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RESUMEN Y PALABRAS CLAVE

La Gestion por Resultados, GpR consiste en un modelo o plan de gestion fundada y
articulada en materia de optimizacion. Apunta a organizaciones empresariales, asi como a
las instituciones gubernamentales considerando las posibilidades de los resultados

esperados.

El presente trabajo pretende comprender las acciones y resultados que tienen lugar desde la
administracion nacional con respecto al Plan de Modernizacion del Estado (decreto
434/2016), especificamente en lo correspondiente a la implementacion de la GpR en la

administracion publica.

En el periodo 2016 - 2019, Argentina se involucrd en la implementacion del Plan Nacional

de Modernizacion, como gestion de la administracion de Mauricio Macri.

Desde la dptica del Ministerio de Modernizacion de la Nacion, se presenta como marco de
espacio de la asesoria efectuada en una experiencia de caso que pretende comprender la GpR
con informacion pertinente al respecto en relacion con su implementacion en el periodo

mencionado.

PALABRAS CLAVE: Gestion Publica, Politicas publicas, Gestion por Resultados
(GPR); Innovacion; Gestion Basada en Evidencias, Complejidad en las

Organizaciones.

VII



INDICE GENERAL

DEDICATORIA ettt v
AGRADECIMIENTOS . ... V
RESUMEN Y PALABRAS CLAVE ... \l
INDICE GENERAL ...oooviteeeeveee ettt en st VIl
INDICES DE ILUSTRACIONES.........cstiiiieeieiiee st iees st sese s s senssss s ess s 1
INDICES DE DIAGRAMAS.......cooveiireeeieeeeseeee et esesss s sessssessssssss s sesassessenasssens 1
INDICES DE TABLAS ..ottt eeteses e see et ensss st ses s s asnen s e 2
INTRODUGCCION ......couciuireereeeeseeesesseesssssess sttt sss s esssssesssnnes 3
PLANTEAMIENTO DEL TEMA ... 8
(=T U] 7= S PP OPPR 8
(@] o<1 1LY USSR 9
ODJETIVO GENEIAL ...ttt 9
ODbjJetiVS ESPECITICOS: .....vivieiieiiitiiee e 9
[ 1T 101 (=] 1SS 10
HIPOLESIS QENETAL .....c.vieeieceiecie e 10
HIPOLESIS ESPECITICAS. ... vt 10
MARCO TEORICO ..ottt ssssesncs 11
Estado y Administracion PUDIICA ...........ccccoeiieiiiie e 11
DefiNiCION A8 EStAAD .......cveeeieeiiieeee e 11
Principales funciones del EStado ...........ccuiiiiiiiiiiiiinieeee e 21
Definicion de administracion PUBIICA...........ccooveiriiiiiie e 22
Paradigmas de gestion PUDIICA ...........ccooiiiiiiiiecc e e 26
Definicion de ParatigMa ........c..coveiieiiiicee et 26



Paradigmas y teorias de sobre el estado y la administracion publica.......................... 27

Construccion de Valor PUDIICO .........ooviiiiiiiie e 36
Definicion de valor PUDIICO ..o 36
Cadena de valor PUBIICO .......cooivveiic e 44
o Lo R o 1U o] 1o SRS 46

GESLION POF FESUITAUOS ...ttt 50
IMPUISO INEEINACIONAL .......ooviiiieiec e 54
Etapas de la gestion por reSUltados. .........c.coveveiieieeie s 59

Plan de modernizacion 2016 — 2019 (decreto 434/16) .......ccoveceeveivevieiieceese e 72
Contenido Y defiNICIONES ........cviiiiiiiiierire e 73
ASPECLO FIlOSOFICO. ...t e 79

METODOLOGIA. ...ttt 82
HALLAZGOS / DESARROLLO ..ottt 88

[0 TTU S | (01U o PP OPR 88

Entrevistas en profundidad ... 97

CAS0 08 BSTUAID ...ttt 106

CONCLUSIONES / REFLEXIONES FINALES ......c.coiiiiieeeee e 114
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ......oveeeieeeseeeeeeeee et enesissenes s 120
ANEXOS ...t ettt et re e b e e reeate e 129

ANEXO I: Guia de pautas para el foCUS Group. .......ccccveieiieiieieceece e 129

ANEXO II: Participantes del fOCUS Qroup. .......ccocvevieieiie i 130

ANEXO IlI: Guia de pautas para las entrevistas en profundidad...............ccoooevvvrinnnnn. 131

ANEXO IV: expertos que respondieron las entrevistas en profundidad....................... 132



INDICES DE ILUSTRACIONES
llustracion 1: Enfoque del ciclo de vida de la gestion por resultados.............cccce.e... 60

[ustracion 2: Pilares del Ciclo de gestion ..., 69

INDICES DE DIAGRAMAS

Diagrama 1: Lineamientos generales del trabajo.........c.cccccvvveviiiiiiii i, 3
Diagrama 2: Estructura del trabajo ............ccooviieieiiiiiiiieeee s 4
Diagrama 3: fuentes de valor PUDIICO .........cccoiiiiiiiicsee e, 39
Diagrama 4: Triangulo estratégico de MOOIE ..........coveieieeiieiie e 41

Diagrama 5: Tridngulo de gobierno y dimensiones del Estado de Matus comparado con

el tridngulo estratégico de Moore y el modelo de identidad de las organizaciones de

EtKIN Y SCRVAISTEIN ..ot 42
Diagrama 6: Proceso de comunicacion de valor publico.........c.ccccevvvveieeiiccc i, 44
Diagrama 7: cadena de valor con componentes y funciones Criticas.............c.cccocve.ee. 45
Diagrama 8: Modelo analitico de valor/apoyo/capacidad ...............ccoeevreinerennennen. 64
Diagrama 9: Circulo de Deming / aprendizaje y mejora CONtinuUa............cc.coeevrvenenne. 69
Diagrama 10: Triangulacion metodoldgica — técnicas utilizadas ..............cccccevvvennene. 85
Diagrama 11: Modelo elaborado por el Ministerio de Modernizacion...................... 103
Diagrama 12: Estructura de planificacion............ccocoeeiienniienisce e 104

Diagrama 13: modelos combinados (Matus, Moore, Etkin y Schvarstein) y la principal

causa de dificultades en la implementacion de la GpR en el Estado.............cc.c........ 108
Diagrama 14: Punto de quiebre en la implementacion de la GpR............cccceveenenen. 109
Diagrama 15: Construccion del tablero presidencial ............ccccooeviieiiiiiiiiice, 110
Diagrama 16: Principales conflictos y problemas enfrentados.............ccococvvvninneen. 111

Diagrama 17: Circulo de Deming aplicado a la Situacion ...............ccccceevvevvenecnenen, 112



INDICES DE TABLAS

Tabla 1: Diferencias entre seguimiento y evaluacion ...........c.cccccvevvevverieeiesieesesesnn, 71
Tabla 2: Principios de la calidad y el Plan de Modernizacion del Estado.................... 80
Tabla 3: principales hallazgos del fOCUS group........coovereeieiieiiie e 96
Tabla 4: Principios de calidad aplicados al analisis del caso.............cccccccevevieireennnn, 112



INTRODUCCION

La Gestion por Resultados, GpR consiste en un modelo o plan de gestion fundada y
articulada en materia de optimizacion que apunta a organizaciones empresariales, asi
como a las instituciones gubernamentales considerando las posibilidades de los

resultados esperados.

El presente trabajo pretende comprender las acciones y resultados que tienen lugar
desde la administracién nacional con respecto al Plan de Modernizacién del Estado
(decreto 434/2016), especificamente en lo correspondiente a la implementacion de la

GpR en la administracién pablica.

En el periodo 2016 - 2019, Argentina se involucrd en la implementacion del Plan

Nacional de Modernizacidn, como gestion de la administracion de Mauricio Macri.

Desde la dptica del Ministerio de Modernizacion de la Nacién, se presenta como marco
de espacio de la asesoria efectuada en una experiencia de caso que pretende comprender
la GpR con informacién pertinente al respecto en relacion con su implementacion en el

periodo mencionado.

El contenido del presente trabajo de tesis de doctorado estd organizado bajo los

lineamientos generales expuestos en el siguiente diagrama:

Diagrama 1: Lineamientos generales del trabajo

Revisién
e . Trabajo de campo:
bibliografica: F:qus - P!
- Estudio del Estado _g P
. - Entrevistas a
- Estudio de la ]
e informantes clave
Gestion por y
- Estudio de caso
resultados

I |
!

Implementaciénde la
gestion por resultadosen la
administracién publica
nacional

¥

Objetivos especificos
1.  Analizar laimplementacién de la Gestidn por Resultados en el marco del
Plan Nacional de Modernizacién de Argentina del periodo 2016-2015.
1. Comprender la evolucién histérica del Estado y las nociones sobre
administracién pidblica que llevaron a la gestién por resultados.
1. Comparar la metodologia descde el punto de vista del marco de referencia

del proyecto de Madernizacion.

1. Conocer los resultados de la impl, i6n efectuada y determinarla

posible optimizacidn de estos.

Fuente: elaboracién propia



A su vez, se encuentra estructurado en ocho capitulos de acuerdo con criterios basicos

organizativos. Este esquema puede observarse en el diagrama siguiente:

Diagrama 2: Estructura del trabajo

Capitulo1 Capitulo 3 Capitulo 4 Capitulo 5 Capitulo6 Capitulo 7
Introduccion Marco tedrico Metodologia Hallazgos / Conclusiones/ Referencias
desarrollo reflexiones bibliograficas
Capitulo 2 finales
Planteamiento Capitulo 8
del tema Anexos

Fuente: elaboracion propia

A los efectos de acercar una mejor exposicion, los capitulos se muestran siguiendo un
hilo argumental con diversas perspectivas y posiciones sobre los temas centrales bajo

investigacion.
A continuacion, se expone un breve resumen de cada uno de ellos.

Capitulo I: Introduccion. Se hace una aproximacion al tema, ubicando al lector dentro
de la tematica y el segmento temporal bajo analisis. También se exponen cuestiones

vinculadas a la relevancia del tema.
Capitulo 1I: Planteamiento del tema.

Capitulo 111: Marco tebrico. En este capitulo se encontraran los aspectos de referencia
estudiados siguiendo el criterio aristotélico de ir de lo general a lo particular. En ese
sentido, se trataran apartados referentes al Estado (su definicidn y la evolucion historica
del concepto, las principales funciones del Estado, definicion de administracion
publica), paradigmas de gestién publica (definicién de paradigmas, paradigmas y
teorias del Estado y la administracion publica), Construccién de valor publico
(definicion del concepto y politicas publicas), gestion por resultados (definicion,
impulso internacional y etapas de la gestion por resultados) y plan de modernizacion
2016-2019 (contenido y definiciones y aspectos filosoficos).

Capitulo 1V: Metodologia. En este capitulo se explican las actividades realizadas para
poder satisfacer los objetivos de investigacion, asi como se definen las caracteristicas

del trabajo de investigacion empirica.

Capitulo V: Hallazgos / desarrollo: Se corresponde al marco investigativo, donde se
exponen los hallazgos realizados mediante cada una de las técnicas de investigacion.
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Capitulo VI: Conclusiones / reflexiones finales. En este capitulo se exponen las
conclusiones arribadas gracias a los pasos precedentes, haciendo una revision de las

preguntas de investigacion, objetivos e hipotesis.

Capitulo VII: Referencias bibliogréaficas. Se exponen las fuentes de informacion

consultadas para la realizacion del presente trabajo de doctorado.

Capitulo VIII: Anexos. Se presentan cuatro anexos con informacion adicional del

trabajo de campo realizado.

A lo largo de la historia se ha hablado mucho respecto del Estado y la administracion

publica, estableciéndose asi un cuantioso cuerpo tedrico.

La gestion por resultados implica un cambio de enfoque y filosofia de gestion que

entiende que el ciudadano puede ser visto como un cliente y no como un recurso.

En este sentido, la gestion por resultados propone un esquema de atencién a las
necesidades sociales, en un marco de flexibilidad y transparencia que permita que el
Estado procure que se den las condiciones para el desarrollo de la actividad de su
sociedad, procurando que las demandas de la misma se vean satisfechas.

Esto implica un gran desafio y un cambio rotundo en la cultura organizacional de las

instituciones estatales.

Desde la disciplina / ciencia de la administracién, se procura encontrar practicas que
permitan que la sociedad (en términos de individuos que la componen, de las empresas
que producen y el Estado que regula) minimicen los riesgos para alcanzar un maximo

provecho de las condiciones circundantes.

Como se administra lo escaso y como la satisfaccion corresponde al mundo de lo
subjetivo (aunque puedan considerar necesidades colectivas cuya satisfaccion
correspondera a la comparacion de todas las subjetividades afectadas), este trabajo es
importante en cuanto que pretende arrojar luz respecto al fendbmeno bajo estudio con el
fin de ampliar el desarrollo del conocimiento sobre un area de suma importancia para

toda la sociedad.

La presente investigacion se encuentra orientada a conocer mas sobre la
implementacién del Plan de Modernizacion del Estado en el periodo 2016 -20109,
5



especificamente en los aspectos relacionados con la implementacion de la gestion por

resultados en la administracion publica nacional.

Las deficiencias de la administracion pablica respecto de la calidad y agilidad de los
servicios que provee a los ciudadanos en respuesta a sus requerimientos, asi como la
capacidad regulatoria y rol de garantia de la igualdad de oportunidades, es caracteristico
de un Estado ineficiente de las economias subdesarrolladas o en vias de desarrollo, y a

su vez parte del reflejo de una nacion.

La falta de planificacion estratégica en base a los resultados que se esperan lograr en la
gestion puede ser producto de la necesidad de subsanar, siempre, las necesidades mas
urgentes sin dar abasto a un orden inteligente que a mediano o largo plazo podria rendir

sus ansiados frutos.

El modelo tradicional de gestién publica se encuentra estructurado en torno a
procedimientos conducidos por la rutina burocratica y la ineficiencia. La falta o
insuficiente innovacion tendiente a optimizar los procesos se evidencia en los resultados

de la actual situacion.

De acuerdo con el plan de Modernizacion del Estado establecido por el Decreto
434/2016, el mismo se compone de cinco ejes para la necesaria transformacion de la
gestion publica que, se pretende analizar en comparacion con la GpR con el fin de
conocer la eficiencia de implementacion de los modelos que mejor se ajustan segln

evidencias establecidas.

La GpR permite la optimizacion de las politicas a desarrollar en funcién de la calidad
y productividad, propiciando la creacién de estructuras de gestiéon como herramientas
clave para la construccion y monitoreo de indicadores de nivel de cambio. Trazar lineas
de base y metas concretas de los objetivos de las politicas publicas resulta clave para

lograr impactos en la calidad de vida de los ciudadanos.

Mediante el resultante de este trabajo de investigacion, se intentara realizar algunas
recomendaciones que sean pertinentes al caso y caracteristicas como una propuesta de

potenciales practicas en GpR.

Es necesario comprender que la decision de implementar la GpR en la administracion

publica, conlleva a un necesario cambio de cultura en la misma, para que pueda hacer



mella y convertirse en una herramienta de gestion que aporte valor real a la gestion
publica. Esto implica, a su vez, la incorporacion de diversas partes interesadas en la

dinamica de creacion de valor por parte del Estado. *

! Las partes interesadas son el equivalente a la palabra inglesa Stakeholders. Hace referencia sobre todo
a las organizaciones o personas que toman parte en las decisiones de una organizacion y que estan
afectadas — o se sienten afectadas - por sus actividades. Se podrian considerar por los grupos de interés

que rodean a la organizacion.



PLANTEAMIENTO DEL TEMA

El Estado incursiond en el periodo 2016 — 2019 en un proceso de transformacion en
busca de facilitar la creacion del valor publico. Se trata de modernizar el Estado para
lograr una mayor transparencia, agilidad y eficiencia para poder responder a demandas

sociales bajo propuestas de valor.

A partir del Decreto 434/2016, el Estado se propone como meta fundamental desarrollar

un proceso mas atento a mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.

Una de las herramientas para modernizar el Estado es el desarrollo del sistema digital,
entendido como el conjunto de elementos y herramientas para agilizar y mejorar los
procesos tradicionalmente burocraticos de consultas, asesoramientos y turnos en

general.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) cred el Programa para la Implementacion
del Pilar Externo del Plan de Accién a Mediano Plazo para la Efectividad en el
Desarrollo (PRODEV).

Este Programa impulsa y analiza el nivel de avance e institucionalizacion de las
practicas, la asistencia técnica por medio de recursos no reembolsables a los paises que
lo solicitan con el fin de optimizar la capacidad institucional en la implementacion de
la GpR con un seguimiento del plan segln resultados que se esperan alcanzar. (BID,
2011)2

Sin embargo, el Estado es una organizacién compleja por demas, asi que se busca
explorar y conocer sobre la implementacién de la GpR en la administracién pablica en
el periodo 2016 — 2019, entendiendo las estrategias de implementacion, los resultados

observados y las contingencias enfrentadas.

Preguntas

Este trabajo pretende encontrar respuesta a las siguientes preguntas iniciales que lo han

motivado:

2 Recuperado el 10/04/2019 de https://indesvirtual.iadb.org/pluginfile.php/63112/mod_resource/content/2/Manual_SEP_-
_Sistema_de_evaluacion_PRODEV_de_la_gestion_por_resultados_a_nivel_subnacional.pdf?forcedownload=1
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- ¢Como se implementa la Gestion por Resultados correspondiente al periodo

entre 2016 y el vigente afio 2019?
Preguntas derivadas:

- ¢Cudles han sido los modelos y métodos aplicados en la GPR al dmbito

nacional?

- ¢Qué estrategias conllevan los proyectos de implementacion, respecto del

desarrollo socioecondmico nacional?

- ¢Que resultados se han podido observar segin los modelos implementados?

A lo largo del presente trabajo se desarrollaran los conceptos asociados al Estado, las
teorias que lo analizan, la forma de identificar y crear una propuesta de valor mediante
la instrumentacion de politicas publicas, la gestion por resultados y la implementacion
del Plan de Modernizacion del Estado en el periodo 2016 — 2019.

Ese relevamiento tedrico es, luego, contrastado con un relevamiento de campo que
consta de tres técnicas de recoleccion de datos para poder cumplir con la salvaguarda
metodologica de la triangulacion, para asi, garantizar la calidad de los resultados. Es

dable informar al lector que se trata de una investigacion exploratoria.

Objetivos
El presente trabajo tiene como objetivos, los siguientes:

Objetivo General:

- Comprender, describir y analizar la implementacion de la Gestién por
Resultados en el Plan Nacional de Modernizacion en Argentina en el periodo
2016 - 2019.

Objetivos Especificos:

1. Analizar la implementacion de la Gestion por Resultados en el marco del Plan

Nacional de Modernizacion de Argentina del periodo 2016-2019.



2. Comprender la evolucién historica del estado y las nociones sobre
administracion pablica que llevan a la gestion por resultados.

3. Comparar la metodologia desde el punto de vista del marco de referencia del
proyecto de Modernizacion.

4. Conocer los resultados de la implementacion efectuada y determinar la posible

optimizacion de estos.

Hipotesis
Hipdtesis general
Un modelo de gestidn por resultados aplicado en la gestion publica resulta la forma méas
eficiente de optimizar a una Nacion y su Gobierno.
Hipotesis especificas
1- Laimplementacion gestion por resultados es un fendmeno complejo y requiere
apoyo en instrumentos de gestion que aporten a la toma de decisiones.

2- Los modelos de gestion por resultados propician metodologias de gestion

basada en evidencia comparable.

10



MARCO TEORICO

A lo largo de este apartado se desarrollaran diversos conceptos teoricos que
contextualizaran y sostendran el presente trabajo de tesis de doctorado. Sin més, se
procede a la exposicién de los diversos conceptos.

Estado y Administracion Pablica

En este apartado se desarrollaran las nociones vinculadas al estado y la administracion
publica que resultan relevantes para contextualizar el presente trabajo de tesis de
doctorado. Los conceptos que se expondran a continuacién daran el marco de
contencion para las siguientes partes del marco te6rico, marco investigativo y

conclusiones.
Definicion de estado

Al realizar un estudio sobre el Estado, es necesario remontarnos a los conceptos
desarrollados por Platon en el siglo IV A.C. Platén indicaba que el ser humano se asocia
a otros seres humanos por una cuestion de necesidad (principalmente de supervivencia)
y que cuando esta congregacion de personas de un volumen significativo es lo que se
llamara Estado (Platon, 2007 como se cit6 en Escobar San Martin, 2015)3. Es dable

destacar que la concepcion de Platon respecto al Estado era la de la polis o ciudad.

Ademas, Escobar San Martin (2015) 4 agrega al analizar a Platon, que las personas, que
el ser humano, pueden sobrevivir en una comunidad a partir de su organizacion politica.
Es decir que gracias a la vida y comunidad, los seres humanos pueden alcanzar su pleno
desarrollo. Esto significa que la actividad organizada de la comunidad lleva a la
asignacion de funciones a cada uno de sus miembros y que mediante la ejecucion de
dichas funciones es que se logra el orden y se lleva al correcto desempefio de la

comunidad como unidad colectiva.

3 Recuperado el 10/01/2020 de https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/7364935.pdf

4 Recuperado el 10/01/2020 de https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/7364935.pdf
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El filosofo griego Platon, segln explica Escobar San Martin (2015) °, realiz6 una serie
de apreciaciones respecto a Estado, donde manifestd que este tiene como objeto el
planificar y llevar a cabo acciones para el bienestar de la ciudad® y que, para hacerlo, el
plan deberia estar plasmado en leyes que, de ser posible, genere una méxima adhesion

de sus habitantes.

Posteriormente, a principios de la edad moderna, Nicolas Maquiavelo comienza a
configurar una nueva conceptualizacion en su obra “El principe”. Esta nocion era la un
estado soberano y secular, una cosa inconcebible y realmente innovadora para la época.
En otro de sus escritos’ esquematiza la estructura que considera que deberia tener el
Estado, basandose en los conocimientos sobre la etapa republicana de la antigua Roma.
Nuevamente, estas propuestas resultaron altamente innovadoras en cuanto que existia
tension y distanciamiento entre los conceptos de Estado y republica (Sazo Mufioz,
2013).

Por otro lado, Vivanti (2013) hace una serie de apreciaciones sobre las obras de
Maquiavelo y expone que, para este, el Estado puede ser entendido como dos cosas en
simultaneo, a saber: en primer término, Maquiavelo entiende que el Estado es la accion
politica; por otro lado, en segunda instancia, entiende que el Estado también representa
una identidad nacional, el dominio de un territorio, un sistema de gobierno o situacion.
Ademas, Vivanti indica que Maquiavelo hizo hincapié en la relevancia de dos
instrumentos: el uso de las armas y un buen marco legislativo para poder mantener el

orden y el ejercicio de la fuerza por parte del Estado.

> Recuperado el 10/01/2020 de https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/7364935.pdf

6 Es importante destacar que la nocién de Estado para Platon estaba vinculada a la ciudad estado, es decir,
la polis y que solo ciertos grupos tenian derecho a participar en las decisiones politicas (por ejemplo,

quedaban excluidos mujeres y esclavos, entre otros).

" En otro escrito de Maquiavelo es “Discursos” segiin Sazo Mufloz (2013)
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Hermosa Andujar (2013) 8 explica que Maquiavelo entendia que el Estado (como
estructura, leyes, identidad, etc.) requeria de cierto tiempo para que el mismo se
asentara en cierta estabilidad. Esto es conocido como el ejercicio del virtt®, siendo
condicion necesaria para la subsistencia del Estado.

Sowell (1987), al desarrollar el punto de vista de Hobbes, explica que el filésofo tiene
la concepcion del paso del hombre®® deja abandonado su estado natural, solitario, un
estado casi inhumano y bestial para comenzar a coexistir con otros seres humanos. Este
paso del estado natural a una forma de vida social se da, principalmente, por la busqueda
de su propia supervivencia. Hobbes indica, también, que el ser humano era predador de
otros humanos. Asi, para satisfacer sus propias necesidades, es que comienza la vida en
sociedad. En resumen, la principal caracteristica que expone Hobbes es el
renunciamiento del ejercicio de la fuerza — en forma individual — para delegar esta
capacidad al Estado, quien poseera asi el monopolio del ejercicio de la fuerza de

coerciontt,

La idea de Hobbes es que la soberania esta fundada sobre la base del ejercicio
monopdlico de la fuerza que permite el ejercicio del poder en el ambito interno del
Estado. De esta forma comienza, también, la delimitacidn entre dos ambitos que solian
confundirse con frecuencia, a saber: lo publico y lo privado. Al mismo tiempo, se
precisan las garantias para el ejercicio de libertades individuales dentro de un marco de
previsibilidad? dispuesto mediante leyes que organizan las relaciones entre todos los

que participan de la sociedad, teniendo como contrapartida, una latente intimidacion

8 Recuperado el 08/12/2019 de http://www.scielo.org.co/pdf/cohe/v10n19/v10n19a01.pdf

® Virtll para Maquiavelo es algo sine qua non el estado no se podria conservar. Virtl implica la totalidad
de competencias que debe ostentar un principe para la faena politica, la supervivencia del estado y, por
ende, la conservacion del poder en manos del principe. Definitivamente con esta explicacién, el virtu

dista de ser una cualidad moral del principe (Hermosa Andujar, 2013)
10 Hombre como ser humano.

11 Es decir que, al poseer el Estado el monopolio de los medios de coercién estara convirtiéndose en un

regulador de comportamientos que se consideran deseables y no deseables para la vida en sociedad.

12 En términos modernos, seria la “seguridad juridica”.
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para evitar los desvios de las conductas deseables mediante el uso de la fuerza
monopolizada por el Estado (Krieger et al, 2015), representando esto, una “espada de

Damocles”.

Al momento de definir al Estado, Hobbes indica que el mismo es equiparable a un
contrato de adhesion entre los individuos y el soberano para la vida en sociedad, donde
el soberano debe garantizar la vida y la libertad de todos. En esta suerte de acuerdo, los
ciudadanos ceden el uso de la fuerza como una potestad exclusiva del Estado para
ejercer la coercion. (Krieger et al, 2015)

En ese sentido, Montesquieu (2007) indica en “Del espiritu de las leyes” que la garantia
y preservacion de las libertades individuales, independientemente de la forma de
gobierno®?, la procura el Estado moderno. Esto ocurre, segun el autor, en los estados
moderados (que son los libres), es decir, en regimenes que no son despoticos.

Asi, Montesquieu se pronuncia a favor del establecimiento de constituciones libres que
va a delimitar el marco juridico y va a establecer la division de poderes equilibrados
mediante sistemas de controles mutuos y limitaciones de poder dentro de las
atribuciones de cada uno de los poderes, de forma tal que los poderes se regulen

mutuamente.

De esta forma, Montesquieu considera que el Estado del futuro es el Estado de derecho.
Toma como ejemplo a seguir al modelo inglés en el cual se toman dos dimensiones,
una objetiva que queda plasmada en el estado de derecho y, otra subjetiva, con la

percepcidn que se tiene sobre su seguridad.

Por otro lado, Rousseau desarrolld una serie de conceptos en “El contrato social”.
Bolivar Espinoza y Cuéllar Saavedra explican que Rousseau utiliza el término
“republica” con mayor frecuencia que de “estado”, pero realizan un analisis en base a

esta Ultima voz al basar su trabajo en las definiciones expuestas. Es importante destacar

13 En “Del espiritu de las leyes”, Montesquieu estudia en profundidad distintos tipos de regimenes
politicos, por lo cual él los tipifica bajo tres categorias paradigmaticas, a saber: el régimen republicano
(que lo divide en dos subcategorias, el régimen republicano aristocratico y el régimen republicano de

tipo democrético - representativo), el régimen monarquico y el régimen despético.
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que apartan del analisis las posiciones activas o pasivas!* del “cuerpo politico” del

contrato social (2008).

La definicion de Rousseau para el Estado, segin explican Bolivar Espinoza y Cuéllar
Saavedra, (2008), es “la forma de organizacion politica que se da un pueblo y que se
basa en el principio de soberania popular”. De esta forma, el Estado queda constituido
como la sumatoria de los esfuerzos de las personas que componen a una sociedad en

pos de administrarla.

Al mismo tiempo, los autores indican que la existencia de un Estado involucra el
ejercicio de fuerzas de dominacion en términos de mando y obediencia. Es necesario
aclarar en este punto que esta relacion de dominacion esta atravesada por la voluntad
general de los representados en el contrato social en cuanto que el mando est4 asociado
a las funciones legislativas y ejecutivas, donde el ejecutivo esta limitado por las
cuestiones dictaminadas por la funcién legislativa, cortando grados de libertad al

ejecutivo como uno de los mecanismos de equilibrio entre los poderes de la reptblica’®.

De esta forma puede afirmarse que el Estado esta relacionado con un “interés publico”
o “bien comun” que es lo que genera la necesidad de los individuos de la vida en
sociedad. Asi, agregan Bolivar Espinoza y Cuellar Saavedra, que Rousseau entendia
que el Estado requeria para tener fuerzas, una acotacion territorial y poblacional,
siempre que el Estado se basa en la vinculacion social firme que existe entre los

individuos que lo componen?®.

La visién del ser humano en su estado natural de Rousseau — distancidandose de la
postura de Hobbes del ser humano barbarico y brutal -, es que el ser humano no tenia

prejuicios, jerarquias, nociones de propiedad ni compromisos; que su vida era en paz y

14 En este sentido, la posicion activa del contrato social corresponde al soberano, mientas que la posicién
pasiva se corresponde al Estado. Ademas, existe un tercer término que es el de “potencia” que

corresponde a la comparacion con otros similares.
15 Rousseau suele referirse a la replblica tal como se expusiera previamente.

16 En términos societarios, la existencia del Estado requiere de afecto societatis para ser fuerte.
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harmonia. En este sentido, Rousseau indica que los conflictos del ser humano
comienzan con la vida en comunidad debido a la oposicidn de intereses entre individuos
y grupos dentro de la comunidad. Sin embargo, la propuesta de Rousseau no plantea
una idealizacion del estado natural del ser humano al que haya que regresar, ni es
detractor del Estado, sino que va mas alla de las posturas basicas y propone que el
Estado, mediante sus instituciones, sea el regulador de las relaciones entre los
individuos y grupos mediante el ejercicio de la coercion publica (el ejercicio del
monopolio de la fuerza pablica. (Dupré, 2011)

A diferencia de Hobbes, Rousseau planteaba que el ser humano, en su estado natural,
sin prejuicios ni nociones de propiedad, jerarquias ni compromisos, vivia en paz y
harmonia, y que todos los conflictos del ser humano devienen de la existencia de la vida
en comunidad, con contraposiciones de intereses entre los individuos y grupos de
individuos. Ahi hay que observar y tener cuidado en cuanto que Rousseau no plantea
en ningun momento el retorno al estado natural o la abolicién del Estado, sino que, al
abandonar definitivamente el estado de inocencia primigenio de la humanidad, las
instituciones del Estado, con la potestad coercitiva para la regulacion de las relaciones,

se hace estrictamente necesaria (Dupré, 2011).

Pippin (2004) ", explica que Kant denomina al Estado como civitas y lo entiende como
al conjunto de personas que se someten a leyes juridicas que sirven como normas y que
facilitan la unificacion de la comunidad. Aclara, también, que la forma en la que Kant
define al estado es bajo la forma republicana, con separacion de poderes, aungue, en
este caso, no se trata de una separacién de poderes con un equilibro perfecto entre ellos,

sino que presenta desbalances.

Continta explicando el autor que Kant entiende al Estado bajo una nocion que implica
una soberania absoluta. Esto es que el estado ostenta la funcion del resguardo de la
propiedad privada y que, a su vez, regula algunos aspectos de las vinculaciones entre
los ciudadanos que componen la sociedad, esto es, como ejemplo, regula contratos y
conflictos sobre la propiedad. Por otro lado, bajo una oOptica del derecho del ejercicio

de la accion civil, entiende que esta reservada para los hombres adultos y propietarios,

17 Recuperado el 20/11/2019 de https://dadun.unav.edu/handle/10171/4574
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a quienes llamaba ciudadanos activos. Esta segregacion tiene razon de ser en cuanto a
la posibilidad de ostentar posesiones, cosa que estaba vedado a las mujeres, por lo que
estaban excluidas de la posibilidad de ser ciudadanas activas, y la misma exclusion
recaia sobre todos aquellos que no pudieran mantenerse a si mismos por medio de su
actividad, por ejemplo, los mendigos, pero también quedan abarcado en esta categoria

los empleados?®,

En cuanto al debate de la vida en sociedad como una salida del estado natural del ser
humano, Kant indica que es un deber el abandono del estado natural que, por definicién
es solitario, para unirse a otros individuos y quedar amparado y dominado por la ley,
por el Estado de derecho (es decir, la ley como una restriccion externa a la misma

persona). (Krieger et al, 2015)

Por otro lado, la propuesta de Hegel sobre el Estado, lo asimilaba a una consciencia
popular colectiva, esto es que la realidad moral no es impuesta por un agente externo,
sino que es algo que corresponde a la dinamica de su legislacion, que es la formaen la
que se materializa la consciencia del pueblo sobre si mismo. Es de esta forma que Hegel
indica que se perfecciona la expresion de la libertad de un pueblo, delimitando sus
propias restricciones a traves de su marco normativo y que el marco normativo es un
reflejo de la consciencia popular, es decir, de los marcos de referencia de lo deseable y
lo indeseable para los comportamientos sobre los que el Estado ejercera su poder de
coercion. (Avalos Tenorio, 2010) 1°

Hegel detalld, también, cuales son los requerimientos para la administracién pablica 'y
para sus funcionarios. Las observaciones de Hegel en el funcionamiento de los Estados
lo hicieron notar que los Estados estaban dirigidos por un principe, pero que también
contaba con un grupo de ministros y representantes de la nobleza que lo acompafiaban

18 Las exclusiones deben ser vistas desde el contexto histérico puntual, dado que los “empleados” eran
personas que, sin la propiedad de sus empleadores, no podrian garantizar su sustento y que, en la mayoria

de las oportunidades, vivian en las propiedades de sus empleadores.

19 Recuperado el 16/10/2019 de http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0187-
57952010000300001
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en sus faenas. En este sentido, realizd un detalle pormenorizado respecto a la
importancia de la separacion en areas de competencia de cada ministerio y que deberian
poseer una autoridad propia, asi como que los funcionarios que ejercieran algin cargo
deberian ser idoneos en la materia del ambito de actuacion y, ademas, ser idoneos desde
un punto de vista de su comportamiento, la transparencia y su vocacion de servicio para
buscar el bien comdn de los individuos que habitan el principado — en lugar de ir tras

intereses particulares (Krieger et al, 2015)

Posteriormente, Marx retoma los conceptos de dominacion e indica que el Estado se
convierte en un instrumento de dominacion politica de la burguesia (la clase burguesa)
que, haciendo uso de la coercion — es decir, la violencia — que puede ejercer el Estado,
procura garantizar su posicion como propietarios. Esto permite, segin Marx, continuar
con una légica racional y egoista en perjuicio de otras clases sociales. Es por este motivo
gue Marx propone como una cuestion superadora al Estado, su fin con la llegada de una
sociedad comunista, en cuanto que no se requeriria mantener posiciones de privilegio

de una clase social determinada.

Max Weber (1991), por su parte, aporta al conocimiento una nueva nocion de Estado.
Weber define al Estado como una asociacion politica consolidada como un sistema de
dominacion “del hombre sobre el hombre” sostenido por medio de la fuerza para que
se perfeccione el reconocimiento de la autoridad. Esto, explica, es por el uso de
violencia legitima que se logra el reconocimiento de la autoridad por parte de los

dominados, ya que, sin dominados no existe el sistema de dominio.

El Estado, seguin considera Weber, logra su legitimizacion por medio de la afinidad con
los valores que son considerados dominantes en la sociedad. También indica que esta
iniciativa de asociacion que da origen al estado cuenta con un aparato administrativo y
es guiado por un fin determinado. Asimismo, el aparato administrativo, los funcionarios
que componen al Estado, ven restringido su accionar por un cuerpo de normas y
reglamentaciones que prescriben su capacidad de actuacion y evitan la discrecionalidad,
teniendo como principal instrumento disuasivo a los comportamientos inadecuados al
monopolio del uso de la fuerza. Este cuerpo normativo y reglamentario procura la

igualdad de cualquier miembro de la sociedad ante el Estado (Krieger et al, 2015).
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El Estado también puede ser definido como la organizacion social de una comunidad
establecida en un territorio determinado y que posee un ordenamiento juridico que
permite un ordenamiento conveniente para los miembros de la sociedad y que, a su vez,
posee los medios necesarios para ejercer la coaccion publica. Esta definicidn es la que
ha propuesto Raymond Carré de Malberg. (1948)

Carré de Malberg sostiene la supremacia del estado de derecho y toma los valores
republicanos con vehemencia, es decir, rescata la separacion de poderes en los tres
poderes reconocidos (poder ejecutivo, poder legislativo y poder judicial). También
indica que el principio de legalidad es el cimiento de la teoria de la funcion
administrativa, planteando asi un limite a la discrecionalidad de los agentes del Estado

en su funcion pablica. (Bechara Llanos, 2015)%°

Bechara Llanos explica al interpretar a Carré Malberg, que el Estado tiene algunsa
funciones bésicas, entre ellas las de proveer defensa del exterior, procurar el orden
interno, promover el desarrollo moral y material de la nacién. Asi, entiende, es que los
individuos le otorgan el poder social al estado por medio de la soberania y, la soberania
es otorgada por la nacion.

Una forma simple de comprender al estado es bajo la definicion provista por Brunet
(1987) que indica que, al menos en términos politicos, el estado es la organizacién de
la sociedad. Veremos que estos parametros basicos se repiten en otras definiciones y
conceptualizaciones modernas del Estado.

Cuando analizamos definiciones mas modernas del Estado, encontramos que Uranga
(2018) 2! indica que el Estado es una forma especifica de ordenamiento politico y que,
a su vez, va a configurar la forma de ordenamiento de todas las relaciones sociales.

Aclara que, a diferencia de otras formas de organizacion, el Estado posee el monopolio

20 Recuperado el 07/12/2019 de

https://www.researchgate.net/publication/331510926_Aproximacion_teorica_al_concepto_de_estado_

distinciones_en_torno_a_Heller_Jellinek_y Carre_de Malberg

2l Recuperado el 03/01/2020 de http://bibliotecadigital.econ.uba.ar/download/tpos/1502-
1415_UrangaET.pdf
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de la fuerza (el poder de coercion), cosa que el resto de las organizaciones no posee.
Tambieén indica que los ciudadanos no tienen opcidn de pertenecer o no al Estado. En
términos de Gordillo (2013) esto implica que existe una relacién indisoluble entre el
pueblo y el Estado. Es decir, la relacion entre el titular de la soberania (el pueblo) y la

organizacion juridica que es el Estado que se evidencia en sus 6rganos.

Cuando O"Donnell (2010) conceptualiza al Estado, lo define a partir de la complejidad
que implica dicha asociacion y que su estructuracién actual proviene de la forma en la
que se ha maleado a través de la historia, estando legitimado por un marco legal que lo
origina y define el sistema de dominacion politica y que, finalmente, posee un caracter

coercitivo en el marco de sus leyes.

El Dr. en Derecho y Ciencias Sociales Agustin Gordillo (2013) indica que la forma en
la que se organiza cada Estado difiere entre ellas en cuanto a estar en concordancia con
lo que dictamine su propia constitucion, confirmando asi, la libre determinacion del
tipo de ordenamiento del que han expuesto varios de los autores que fueran

desarrollados previamente a lo largo de este trabajo.

Fau (2020) indica que O"Donnell define al Estado “el componente especificamente

politico de la dominacion de una sociedad en un territorio dado”.

Asi, el Estado se convierte en un organizador y articulador de la sociedad a partir del
ejercicio politico (Fau, 2020) en el mas amplio sentido, desde las elecciones (cuando
los sistemas lo permitan) hasta las negociaciones entre los representantes de la sociedad.
Oszlak (2006) indica que ese rol del Estado sigue siendo tal — de organizador y

articulador — pese al incremento de su descrédito.

Oszlak indica que existe una condicion mas para un Estado y es el reconocimiento de
soberania por parte de otros estados. Eso se agrega a las otras condiciones que ya fueran
mencionadas anteriormente tales como el poder ejercer el monopolio de la fuerza por
medios legitimos, tener desarrollado un aparato administrativo, profesional vy
autonomo, es decir, un aparato especializado en la obtencion y administracion de los

recursos para los diversos usos destinados en la sociedad civil. (en Krieger et al, 2015)

Oszlak (2006) aclara que la existencia del Estado es algo real y palpable, en cuanto que
no se ha podido materializar en ninguin caso a una sociedad sin estado, tal como platean

algunos extremos ideologicos como el comunismo y el ultraliberalismo.
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Al hacer un repaso historico, Abal Medina y Barroetavefia (2000) indican que el Estado
es una forma particular de ordenamiento politico surgida en Europa a partir de la edad
contemporanea (desde el siglo XVII) y que las caracteristicas principales estan dadas
por: la soberania — entendiendo a la misma como al capacidad de un Estado para
mantener el control sobre su poblacion en forma exclusiva y que otros Estados le
reconozcan la calidad de par; la exclusividad en el control de una poblacion
determinada y su territorio; poseer un aparato administrativo de naturaleza burocrética
que permita materializar sus actividades, y; progresiva centralidad del poder (como
relaciones politicas en una Unica entidad, el Estado) y la progresiva impersonalidad del

mando (plasmada en las instituciones).

En definitiva, el Estado es comprendido de dos formas en simultaneo, una desde el
punto de vista ideal-abstracto, que analiza las relaciones sociales como parte del juego
politico que articula al sistema de dominacion social y otorga orden a un territorio
definido y; otra que utiliza el punto de vista de la manifestacion material del Estado, es
decir, el conjunto de instituciones que interactlan y estan interrelacionadas en las que
se manifiestan las concentraciones de poder y recursos de la dominacién politica,
entendiendo aqui al Estado como el aparato de la administracion publica. (Oszlak,
2008)

Asi, tal como plantearon Oszlak y O"Donnell (1976), los juegos de negociaciones,
alianzas y conflictos entre distintas personas, grupos o fuerzas, entendiéndolos como
parte de las pujas politicas se desarrollan en una arena llamada Estado. Por esto, se
puede comprender al Estado como las relaciones sociales de poder que participan un

conjunto de instituciones publicas de gobierno, administracion y coercion.

Més adelante, se trataran algunos de los aspectos del poder que resultan de interés para

este trabajo de tesis.
Principales funciones del Estado

Fernando Insuani (1985) indicé que el Estado tiene como principales funciones la

funcion politico — ideologica, la funcion econdmica y la funcion politica.

La funcion politico — ideoldgica implica el aseguramiento del orden y la armonia social.

Esto es, establecer un conjunto de normas e implementarlas mediante la asignacién de
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recursos (tanto materiales como simbolicos??) para evitar, reducir, mitigar o eliminar
los conflictos en una sociedad. Esto es que el Estado debe ser capaz de desarrollar y
asimilar una identidad colectiva dentro de los individuos que lo integran, de forma tal

que se desarrolle una identidad nacional.

En cuanto a la funcion econdmica, el autor indica que se cumple mediante la
implementacion de un marco legal y normativo, asi como el desarrollo de
infraestructura que permita el aumento de la capacidad de produccién, acumulacion y
distribucion de recursos dentro de una sociedad, entendiendo esto como un conjunto de

procesos que hay de facilitarse.

Finalmente, respecto a la funcion politica, se explica que se trata del desarrollo de

politicas para afianzar el control del Estado.

Esto es, en palabras de Alessandro y Astarita (2010), que el Estado busca alcanzar el
bienestar social y que, para ello, el sector publico tendria que focalizarse en que todos
sus habitantes puedan proveerse de bienes y servicios, en cuanto que los ciudadanos
tienen todos derechos por igual®®. En términos de Sowell (1987), la forma en la que el
Estado garantice esto dependerd de cuestiones vinculadas a las visiones y paradigmas
predominantes, asi, los esfuerzos del Estado estaran puestos en garantizar la igualdad
de oportunidades — al hacer foco en el proceso — o0 en la igualdad de resultados — al

hacer foco en los resultados.
Definicion de administracién publica

Al desarrollar las nociones del Estado a lo largo de la historia, fue surgiendo el concepto
de la administracion publica, como los 6rganos que materializan las funciones del
Estado. Es dable destacar que cuando se habla de administracion publica se puede estar
hablando de dos conceptos estrechamente vinculados, pero de distinta naturaleza, dado
que la administracién publica puede ser una disciplina o un cuerpo administrativo que
ejerce esta disciplina. A continuacion, se desarrollarda mas en profundad estos

conceptos.

22 Entiende a los recursos simbolicos como aquellos que refuerzan el sentimiento de pertenencia.

23 También tienen obligaciones por igual
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Carrillo Castro (citado por Galindo Camacho, 2000) define a la administracion publica
como un sistema que integra cuestiones normativas, reglamentarias, prescriptivas y
descriptivas, asi como elementos humanos, recursos econémicos y materiales, mediante
el cual se llevan a la préctica las politicas dispuestas por los gobernantes o representan
a una sociedad organizada politicamente. En cuanto a la definicion del sistema realizada
por Carrillo Castro, podriamos acotar dicha definicion a, en palabras de Emery y Trist
(citados por Etkin, 2000), un sistema sociotécnico, sin olvidar que las organizaciones
poseen, también, un componente socio cultura (Etkin, 2000).

La disciplina de la administracidn publica busca la respuesta a como implementar de
mejor manera las politicas publicas. Es decir, como la administracion publica como
cuerpo administrativo va a lograr articular los programas y proyectos del Estado.
(Krieger et al, 2015)

Pagani (2010)?* indica que la administracion publica es quien implementa las acciones
de gobierno y las politicas estatales. Esto es, la administracion publica estd compuesta
por el conjunto de organismos estatales que prestan servicios a sus habitantes y

procuran la realizacion de las funciones administrativas del Estado.

Pagani (2010)?° cita a un documento del Consejo Federal de la Funcién Pablica de 2006
que define a la administracion pablica como “actividad organizada del Estado; gobierno
en accion, que tiene por objeto al pueblo, por lo que trabaja en funcion de su identidad
cultural, bienestar y desarrollo Estado”.

A lo antedicho, se puede agregar que la administracién publica se encarga de
materializar las politicas publicas que son disefiadas por los gobernantes electos para

canalizar las demandas sociales. (Krieger et al, 2015)

Por otro lado, se entiende como requisito sine qua non para que un gobierno tenga una
gestion exitosa, que la administracion publica que lleve adelante las acciones planteadas

por el gobierno sea una administracion moderna y eficiente, en cuanto que quienes

24 Recuperado el 10/01/2020 de https://www.aacademica.org/000-027/324

% Recuperado el 10/01/2020 de https://www.aacademica.org/000-027/324
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componen a la administracion publica seran los instrumentadores de las politicas

publicas disefiadas. Esto, a su vez, hace a la gobernabilidad. (Krieger et al, 2015)

Al momento de hablar de la administracion pablica, la misma puede ser clasificada en

administracion publica burocratica y administracion publica gerencial.

La administracion publica burocratica es aquella que sigue la logica burocratica
weberiana, con procedimientos pautados de aplicacion universal, normas rigidas de
procedimiento administrativo y un servicio civil profesional. Tiene una logica
instrumental y se basa en el ajuste de objetivos y medios para alcanzarlos. Por otro lado,
la administracion puablica gerencial, es un tipo de administracion publica que busca
extrapolar las buenas practicas de la administracion del sector privado, al sector
publico, tomando como guias la utilizacién de objetivos de gestion, indicadores de
gestion, dirigidos por resultados, prevision, planificacion, descentralizacion,
competitividad y orientacion al mercado. En este caso, el foco esta puesto en los

“clientes”, los resultados, la eficiencia y la competitividad. (Krieger et al, 2015)

Maés recientemente, ha surgido un nuevo concepto vinculado a la administracion
publica, la administracion publica electrénica (o e administracion). En este sentido, la
administracion pablica se moderniza, incorporando herramientas de gestion digitales
que le permitan, por un lado, evitar el uso de papeles y, por otro, vincularse con mayor
facilidad por diversos canales digitales con los ciudadanos y empresas para cualquier
gestion que tengan que realizar ante el Estado. Estos cambios hacia la administracion
electronica o la e administracion llevan, necesariamente, cambios en los procesos y en
el marco normativo y debe ir acompafiado de capacitacion para los agentes de la

administracion publica. (Teleprensa, 2019) 2°

La Comision Europea (2017), mediante su Comunicacion COM (2017) 134 final?’

indica que la digitalizacion de la administracién pablica de los estados miembros de la

% Recuperado el 20/07/2019 de https://www.teleprensa.com/articulo/sociedad/continua-el-camino-
hacia-la-administracion-electronica/20190122185524220806.html

27 Recuperado el 18/07/2019 de https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2c2f2554-0faf-11e7-
8a35-01aa75ed71a1.0010.02/DOC_1&format=PDF
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Unidn Europea esta permitiendo obtener varios beneficios, entre ellos el ahorro de
tiempo, la reduccion de costo, el aumento de transparencia publica y mejor prestacion
de servicios publicos. Agrega que, también, la integracion y automatizacion de extremo
a extremo de los servicios publicos permitird un mejor uso de informacién confiable y
la apertura de datos publicos, lo que otorgara mayor eficiencia y transparencia a las

administraciones publicas europeas.

Tomando prioridad a las empresas y ciudadanos y la busqueda de escalabilidad de los
servicios digitales a nivel pais (y, en este caso, de toda la Unidn), se enfocan en la
interoperabilidad, la compatibilidad de los sistemas y bases de datos bajo standards
harmonizados (Comision Europea, 2017) 28, dado que, como indican en el anexo 2 de
la comunicacion COM(2017) 134 final (Comision Europea, 2017) ?°, los ciudadanos y
empresas se vean en la necesidad de interactuar con las administraciones publicas de

los Estados por medios digitales®.

Por otro lado, al considerar otro aspecto, el del nivel de la gestion pablica, podemos
iniciar que el marco legal argentino instituye tres niveles de gestion publica, tratdndose
de la administracion pablica nacional, provincial y municipal. Es decir que cada nivel
de la administracion publica estd compuesto por entes y dependencias que permiten su

funcionamiento (Pagani, 2010)3.. La Constitucion Nacional®* determina que las

28 Recuperado el 18/07/2019 de https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2c2f2554-0faf-11e7-
8a35-01aa75ed71a1.0010.02/DOC_1&format=PDFF

2% Recuperado el 18/07/2019 de https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2c2f2554-0faf-11e7-
8a35-01aa75ed71a1.0010.02/DOC_3&format=PDF

%0 Durante la pandemia del virus SARS-CoV-2 hemos visto la necesidad que todos los paises y estados
subnacionales han tenido de proporcionar servicios digitales para que sus ciudadanos y empresas puedan

seguir interactuando con el Estado.
31 Recuperado el 10/01/2020 de https://www.aacademica.org/000-027/324
%2 Recuperado el 09/12/2019 de http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/0-

4999/804/norma.htm
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provincias®® y municipios deben tener su propia administracion y aclara que las

provincias tienen todo el poder no delegado a la administracion federal.

Paradigmas de gestion publica
Definicion de paradigma

Un paradigma es un conjunto de conceptos, creencias y formas de pensar que permite
comprender la realidad y, de esta forma, obrar respecto al contexto. La constitucion de
un paradigma implica valores subyacentes que son utilizados por los sujetos
(observadores, analistas u operadores organizacionales) que constituyen el marco de
referencia para sustentar sus conclusiones. A su vez, los paradigmas llevan consigo la
existencia de posiciones tacitas que van a actuar al momento de enfrenar situaciones
problematicas, jerarquizando cada una de las cuestiones a valorar y sopesando las

mismas. (Etkin y Schvarstein, 1994)

La segunda acepcion provista por pagina web de la Real Academia Espafiola indica que
un paradigma es una “Teoria o conjunto de teorias cuyo nticleo central se acepta sin
cuestionar y que suministra la base y modelo para resolver problemas y avanzar en el
conocimiento.” (Real Academia Espafiola [RAE], recuperado el 10/02/2021, definicién
2)34

Kuhn (2010) quien forjo el concepto moderno de paradigma, utiliza la palabra en
términos de un modelo o un patrén que es generalmente aceptado, diferenciandose del
concepto aristotélico que utiliza la palabra bajo la nocién de un ejemplo (Acosta Ruiz,
2005).

Es importante comprender que, bajo las definiciones expuestas ut supra, se desprende
que los paradigmas imperantes, ese conjunto de conceptos y formas de pensar casi
incuestionables, no son suficientes para explicar, justificar y comprender los fendmenos

para poder resolver problemas. Es en ese momento que los paradigmas comienzan a

33 Provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

34 Recuperado el 10/02/2021 de https://dle.rae.es/paradigma
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cuestionarse, dando lugar a nuevas ideas y concepciones que, en definitiva, podrian

constituir un nuevo paradigma. (Sanchez Vazquez, 2013)

Asi, Telleria Escobar (2010) explica que los paradigmas corresponden a una época
especifica y que reflejan concepciones historicas y formas de comprender la realidad
en cada momento, especificamente en cuestiones vinculadas a la esfera de la

democracia y la administracion publica.

Esto explica lo volatil de las concepciones del estado, la administracion pablica, sus
funciones y formas de funcionamiento, con implicancias, incluso, filoséficas. Algunas
de estas concepciones no pueden llegar a llamarse paradigmas desde un punto de vista

estricto, sin embargo, bajo el préximo titulo se expondran algunas de las mismas.
Paradigmas y teorias de sobre el estado y la administracion publica

Tal como se explicara en el capitulo precedente, no todo lo expuesto a continuacion
constituye en si mismo un paradigma, pero si representa o representd, al menos, una
vision tedrica significativa y amerita ser mencionado para comprender mejor el
fendmeno de la gestion pablica. De todas formas, tal como explicara Farmer (1995),
los aspectos vinculados a la administracion publica se encuentran en un estado
preparadigmatico, por lo cual coexisten un conjunto de teorias y paradigmas en el cual
cada grupo de pensadores intentan imponer su punto de vista para que su cosmovision
y la forma de entender los fendmenos de la administracion pablica sean aceptados

generalmente por la comunidad académica y cientifica.

No obstante la aclaracion previa, se realizara un breve repaso histérico de distintas
perspectivas que intentan interpretar y explicar los fendmenos de la administracion

publica.
Krieger et al (2015)* distinguen ciertas teorias distinguibles:

En primer lugar, encontramos la posicion de separacion tajante entre politica y

administracion. Este enfoque plantea una diferenciacion rotunda entre el cuerpo de

35 El resto del titulo lleva el ordenamiento y las ideas bésicas expresadas en Krieger et al (2015), por lo
cual no se repite la cita, pero también se agregan menciones particulares que si se van a citar en el resto

del acépite.
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funcionarios (de carrera) de la administracion publica y los funcionarios politicos
electos por el pueblo (en el caso del presidente) o designados por el ejecutivo (en el
caso de ministros, secretarios, etc.). En este andlisis, el cuerpo de funcionarios de la
administracion publica es, en término tedricos, neutros desde un punto de vista
partidario dentro de sus funciones, es decir, se mantienen ajenos a las cuestiones
partidarias y hacen foco en ejercer sus funciones buscando la consecucion de sus
objetivos de gestion. Por otro lado, los funcionarios politicos deben hacer foco en
factores de eficacia de las politicas publicas.

Esta teoria quedd en desuso al ser evidente que existen cargas de gestion y de
formulacion de politicas publicas en ambos grupos identificados, tanto el personal

estatal de carrera, como en el personal politico designado.

En segunda instancia, se puede identificar al enfoque de la administracion publica como
una ciencia politica. Los cientistas politicos han intentado encarar la disciplina de la
administracion publica dentro de su ambito de accidén, en cuanto que el planteo de la
indisolubilidad de las funciones de gestion y de definicion de politicas publicas por
parte de los funcionarios de carrera y politicos, llevaba a comprender a la
administracion publica como una unificacion entre las ciencias de la politica y la

administracion.

Posteriormente, se comenz6 a hablar de la administracion pablica en términos de
burocracia, es decir, un conjunto de cuadros administrativos profesionales que son
seleccionados en base a su idoneidad personal para el desempefio de las funciones
requeridas. Esto es que el mérito, la transparencia, las reglas claras y universales
otorgan previsibilidad al ciudadano y al funcionario en un marco de honestidad y
claridad. De esta forma se garantiza, desde la administracion publica, la igualdad e

imparcialidad en la toma de decisiones® por parte de los funcionarios, que a su vez,

% Las decisiones son, por lo expuesto, racionales y legitimadas en un marco normativo / legal que estipula
los derechos y obligaciones de los ciudadanos y los funcionarios, asi como pauta los comportamientos
que ha de tener el funcionario respecto a su trabajo. Estos comportamientos estan dispuestos en

procedimientos y protocolos, mas all4 del marco legal que es més general.
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ven restringido su margen de maniobra por normas y reglas que pautan su

comportamiento.

En cuarto lugar, podemos hablar de los Principios de la administracion. Este paradigma
plantea que existen ciertos principios explicitos y universales que guian el
comportamiento de los administradores para la toma de decisiones para que resulte en
una gestion exitosa. Estos principios son los expuestos por Henri Fayol (Chiavenato,
2007): division del trabajo, autoridad y responsabilidad, disciplina, unidad de mando,
unidad de direccion, subordinacién de los intereses individuales a los generales,
remuneracion del personal, centralizacion, cadena escalar, orden, equidad, estabilidad

del personal, iniciativa y espiritu de equipo®’.

La exagerada simplificacion de la realidad propuesta por esta escuela hizo que esto se

convirtiera en su principal falla®®.

Otra de las formas expuestas por Krieger et al fue la del paradigma propuesto por
Taylor, al comprender a las organizaciones bajo la metafora de una maquina. Esta
propuesta de Taylor indica que bajo instrucciones se podian parametrizar los criterios
para una ejecucion de las tareas exitosa. Esto se lograba mediante el estudio de tiempos
y movimientos, para poder realizar las prescripciones correspondientes de como
desarrollar las tareas, donde los operarios no debian objetar las instrucciones recibidas,
atrofiando asi las posibilidades del pensamiento creativo de quien ejecuta la tarea, es

decir, de quien tiene el expertise de la misma.

Posteriormente, se corre el foco del mero estudio de las tareas y los tiempos a
comprender que las organizaciones estdn compuestas por seres humanos que

interactian entre si. Asi surgié una nueva concepcién para los estudios de la

37 Cada uno de los principios tiene una explicacién. Como no es menester de este trabajo ahondar en los

mismos, solamente se los ha enumerado.

38 Sin embargo, a lo largo del tiempo se ha realizado una apertura de cada uno de los principios, agregando
complejidad a cada uno de los temas y la forma de comprender la realidad. Muchos de estos trabajos
posteriores fueron realizados en el marco de otras escuelas de pensamiento, sin embargo, la aproximacion
de Fayol, con el inicio de los estudios serios sobre la ciencia de la administracion, fue correcta, aunque

si, poco desarrollada.
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administracion bajo la escuela de las relaciones humanas. Aqui se reconoce que las
personas y los grupos de personas son importantes para el funcionamiento de las
organizaciones dado que los comportamientos de los individuos no se van a ver
limitados a las actividades pautadas (comportamientos fisicos, decisorios Yy
administrativos en general), sino que existe una fase psicolégica y social que va a estar
jugando un rol importante en la construccion de las conductas dentro de una

organizacion.

Otra de las formas de comprender a las organizaciones es como si se tratara de
organismos. Esto implica que considera que la organizacion no esta asilada, sino que el
entorno en el cual esta inmersa la misma debe ser considerado y, a su vez, concibe a las
organizaciones como sistemas abiertos que afectan y son afectados por diversos

factores circundantes.

Esta perspectiva entiende que las organizaciones son cambiantes en lugar de estaticas
y que, dicho cambio, surge como un mecanismo de ajuste con el entorno. Esto es, que
las organizaciones se adaptan al contexto para poder sobrevivir, por lo cual cada

ambiente tendra organizaciones adaptadas para su supervivencia en él.

La teoria de los sistemas, el octavo punto de analisis, indica que las organizaciones
tienen partes que estan interrelacionadas y son interdependientes. Es decir, que la teoria
entiende los aspectos de las relaciones que genera un impacto en el funcionamiento

general de la organizacion.

A su vez, esta teoria reconoce que las vinculaciones no son unicamente internas, sino
que también existe una vinculacion con el entorno, del cual se abastece (de inputs o

elementos de entrada) y al cual provee (de outputs o elementos de salida).

Con estas consideraciones, se entiende que la toma de decisiones intenta ser racional,
Pero que en un contexto que esta en cambio permanentemente y al cual se debe adaptar

para sobrevivir, la racionalidad permanece en una categoria de intencion.

En noveno lugar, podemos hablar de una teoria que supera a la anterior de sistemas
abiertos que estan condicionados por un contexto y una tecnologia. En este caso, la
teoria intentara centrarse en la estrategia mediante la cual las organizaciones, tal como

se dijo anteriormente, intentan adaptarse al contexto y a la tecnologia — que generan
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contingencias en forma permanente — para, de esta forma, recuperar un equilibro. Este

proceso es denominado equilibro dinamico.

Esta teoria indica que las organizaciones tienen que ser de distinto tipo para poder
desenvolverse exitosamente en los diversos contextos y condiciones tecnoldgicas. Esto
lleva, también, a que las organizaciones vayan ajustdndose permanentemente al

contexto para poder cumplir con sus objetivos.

Posteriormente, la gestion por objetivos y resultados surge como un complemento a la

teoria precedente, abordando la parte operativa con la cual se perfecciona estrategia.

Este paradigma resulta funcional a la administracion publica en cuanto que se genera
una cadena de medios y fines desde las politicas publicas disefiadas hasta la
implementacién de las actividades que componen a las mismas. Es decir, tiene una

I6gica instrumental. (Etkin, 2020)

El enfoque propuesto por la gestion por objetivos y resultados confronta contra el
enfoque de la burocracia, en cuanto que prioriza el cumplimiento de los objetivos y

metas por sobre la aplicacion indiscriminada de reglas.

Otro enfoque es el de la gestion por valores. En este caso se busca que la cultura
burocréatica sea redisefiada para poder enfocar esos cambios a favor de la vision
estratégica de una mejor implementacion de las politicas publicas en beneficio de la
sociedad, es decir, de las personas que la componen. Esto no implica que la direccion

por objetivos y resultados no sea valida, sino que mas bien, la complementa.

Es por esto que se busca que las organizaciones (en los casos bajo analisis, publicas)
generen trabajo en equipo, aprendizaje y trabajo en redes mediante la mejora de la
comunicacion, generar espacios de participacion y la profesionalizacién de las personas

que componen a las organizaciones.

En duodécimo lugar, las organizaciones pueden ser estudiadas bajo la metafora de las
redes neuronales. El enfoque propuesto en este caso supera a las escuelas clasicas en
cuanto que se otorga valor a las personas, a su inteligencia, educacioén, capacidad de

pensar, de crear e innovar.

El siguiente enfoque es el del paradigma cultural, que considera a la organizacién como

un todo inseparable y estudia los aspectos informales. Este enfoque entiende que las
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normas, valores y creencias de los individuos que van a dirigir sus acciones y, por ende,

moldearan la logica de las acciones de la organizacion, son generados por la cultura.

Otra forma de comprender a las organizaciones es bajo el estudio del poder y la
gobernabilidad. En este caso, se hace foco las interacciones entre las personas y grupos
de personas en lo referente a sus intereses, donde pueden surgir conflictos y diversos

comportamientos que terminaran definiendo las actividades de la organizacion.

Cuando se analiza el poder y la gobernabilidad de las organizaciones, se puede apreciar
que estas son sistemas de gobierno que determinan aquellos principios que van a

legitimar diversos tipos de reglamentaciones.

Al analizar a las organizaciones desde este punto de vista, se considera en el estudio a
las personas y grupos internos de la misma, asi como a agentes externos. Aqui son
considerandos conceptos como poder e influencia, por lo cual, también se deben
comprender los fendmenos planteados desde esta Optica para comprender los procesos

de negociacién.

El paradigma psico-organizacional entiende que las personas tienen necesidades y
motivacion que influye sobre su conducta en forma directa. Esto es que cada persona
tiene necesidades de distintas caracteristicas e intensidades. De esta forma, se explica
que existe una tensién al analizar las necesidades de los individuos que componen la

organizacion con la satisfaccion de las metas de esta.

Este enfoque presenta la propuesta de intentar finalizar con la dicotomia de las
necesidades propias con las metas de la organizacion al desarrollar equipos de trabajo
estables con participacién de los trabajadores en la toma de decisiones. Para esto se
requiere mejorar las comunicaciones y que el trabajo con organizaciones sea flexible y
dinamico, de forma que permita el cumplimiento de objetivos més alla de cumplir con

requerimientos normativos burocraticos.

Por otro lado, el paradigma del cambio y la transformacion toma bases heraclitea®® y

afirma que lo Unico permanente es el cambio. De esta forma, las organizaciones

%9 Tomado de Diels (1912). “Man kann nicht zweimal in denselben FluR steigen nach Heraklit und nicht

zweimal eine ihrer Beschaffenheit nach identische vergang liche Substanz beriihren, sondern durch das
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adquieren un caracter de cambiantes y, para poder analizarlas, se utilizan tres l6gicas
diferentes. En primera instancia se considera que las organizaciones son sistemas auto
productores, es decir, que se crean a si mismas a su imagen (utilizando el concepto de
autopoiesis). En segundo lugar, se considera que las organizaciones cambian a partir
del flujo de las retroalimentaciones (o feedbacks). Finalmente, el tercer punto es que las
organizaciones van cambiando mediante un proceso dialéctico por cual cada accion,
genera una reaccion en sentido opuesto, tal como hubiere propuesto Issac Newton
(Rendon Rios, s/f)*°.

El paradigma de la accion (punto decimoséptimo) es un conjunto de teorias que, a nivel
micro, analiza como los individuos otorgan significado a su entorno. En este sentido,
Weber plante6 la necesidad de entender el contexto social desde la perspectiva de las
personas que participan de ese ambito.

En este sentido Weber propuso cuatro tipos de orientaciones de las acciones sociales, a
saber: accion racional con arreglo a valores, accion racional con arreglo a fines, accion
afectiva y accidn tradicional. En el caso de la primera, las acciones estan guiadas por
los valores y, al mismo tiempo, la accion es ponderada como un valor en si mismo. En
el caso de la segunda, la accion racional, es una accidn que tiene en cuenta y sopesa los
medios, fines y consecuencias de la accion, es decir, tiene fines utilitarios. En el caso
de la orientacion afectiva de la accién, la misma esta sujeta a aspectos emocionales y
afectivos. Finalmente, la accion tradicional es aquella accién que proviene de la

costumbre.

Por otro lado, no es posible disociar esto de la concepcion de que los sistemas sociales
mantienen una relacion simbidtica con sus miembros componentes, asumiendo cada

uno de sus miembros, las caracteristicas propias de la sociedad en la que se encuentra

Ungestiim und die Schnellig keit ihrer Umwandlung zerstreut und sammelt sie wiederum und naht sich

und entfernt sich.”

Puede traducirse (traduccion propia) como "Uno no puede meterse dos veces en el mismo rio, segin
Heréclito, y tocar dos veces su idéntica esencia, sino que por el impetu y la rapidez de su transformacion

se dispersa y se junta y se acerca y se aleja.”

40 Recuperado el 10/03/2020 de https://www.uaeh.edu.mx/scige/boletin/prepa4/n11/r5.html
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Yy, asu vez, dejando su propia impronta marcada en la sociedad. Esto es, que el individuo

forja a la sociedad y la sociedad forja al individuo.

El decimoctavo paradigma corresponde al del New Public Management o Nueva
Gestion Publica. Este paradigma asimila conceptos asociados a la gestion privada y los
extrapola a la gestion publica. EI motivo es que resalta la superioridad de las practicas
privadas sobre las publicas, pero no como una meca, sino como el reconocimiento de
la innovacién y de la profusion de pensamientos y practicas administrativas en
empresas de las cuales el Estado — es decir, la administracion publica - podria tomar

como referencia.

En este sentido, Osborne y Gaebler (1994) plantean que los gobiernos, como cabeza de
las administraciones publicas, deben aprender a brindar mejores servicios a los
habitantes de sus Estados. Para eso proponen un conjunto de 10 principios esenciales

para considerar. Estos principios son los listados a continuacion:

- El gobierno como articulador de servicios, no como proveedor de los mismos.
Esto no significa exclusivamente que se deba privatizar y proponen diversas

alternativas.

- El gobierno como propiedad de la comunidad, entendiendo que es mejor
facultar a la gente que tener que servirla. Cambia el rol de los ciudadanos de un

rol pasivo a otro activo.

- Competitividad. Esto es que los monopolios tanto estatales como privados son

dafinos para la calidad de prestacion de los servicios provistos.

- Inspiracién en objetivos. Superar las reglas planteadas por la organizacion
burocratica y enfocarse en objetivos cuyo cumplimiento estaria indicando la

satisfaccion de la ciudadania.

- Direccién por resultados. Esto implica que el éxito de la gestidn estara dado
por los resultados alcanzados y no por la gestion inercial de la organizacion
burocratica. Esto cambia rotundamente el foco de la gestion porque el
financiamiento otorgado tendra como contrapartida, un resultado y no un dato.
El analisis de la informacién y de los resultados deberd hacerse en forma

conjunta con el fin de tener una nocion real y del éxito de la gestion. Hay
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algunas conclusiones que se pueden sacar de este principio, a saber: lo que se
mide, se hace; si no se miden resultados, no se puede distinguir entre éxito o
fracaso; es necesario reconocer el éxito (o fracaso) para poder recompensar el
éxito y aprender de él, asi como corregir acciones que llevaron al fracaso (y

también aprender de él).

- Inspiracién en el cliente. Con inspiracion en conceptos como la gestion de la
calidad total, indica que el cliente (ciudadanos y empresas) deberian ser
escuchados para orientar los servicios gestionados (directamente o como
articulador) para satisfacer las necesidades de los clientes (en lugar de las

necesidades de la burocracia).

- Ganar en lugar de gastar. Indican que es incorrecto tener una politica de no
generar ganancias en los servicios provistos por el Estado. El tema es saber qué
hacer con el producto generado por esos servicios para que, nuevamente, el
ciudadano se vea beneficiado (con mejores servicios, mas Servicios,

disminuyendo el costo de estos — y por ende el precio cobrado, etc.).

- Prevision del gobierno. Esto estd enfocado en la prevencion de ciertos
fendmenos que, de ocurrir, generaran altos costos para el Estado. Es decir,

analisis de informacidn y prospectiva.

- Descentralizacion del gobierno. Proponen pasar de una cuestion jerarquica a
la participacion y la construccion de equipos dado que la autonomia y
participacion llevan consigo a mayor flexibilidad, innovacion, compromiso,

motivacién y gran productividad.

- Orientacion al mercado. Proponen que los Estados no provean de bienes y
servicios en forma directa, sino que promueva y regule mercados especificos
para que sean quienes aporten los bienes y servicios requeridos, bajo
condiciones de competencia que lleven a mejores precios y mayor calidad en

los mismos.

La duodécima conceptualizacion es la teoria de la administracion publica como
“publica”. Esto es que entiende que la gestion publica debe ser considerada como un

lugar abierto y accesible a la sociedad y que, ademas, deben rendir cuentas sobre la
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gestion. Esto implica que existe a la vez una faceta técnica y politica, asi como técnica

y normativa.

Finalmente, el paradigma adhocrético plantea que los cambios en el contexto pueden
ser de naturaleza diversa y turbulenta, sin importar si los mismos son problemas
sociales, temas economicos, tecnologicos, entre otros. Esto lleva a formulaciones
organizativas que sean mas adhocraticas y a plantear condiciones innovadoras que

permitan satisfacer las demandas sociales.

En otras palabras, esto implica que las estructuras de las organizaciones deban tener
bajos grados en la formalizacion de comportamientos preestablecidos, pero que, a su
vez, deban contar con especializacion adecuada y alta coordinacion del trabajo para
poder llevar adelante las funciones necesarias desde un esquema descentralizado y con

cierta autonomia.

Construccion de valor publico
Definicién de valor publico

Moore (1995) ha definido lo que es el valor publico indicando que va a haber valor
publico cuando las actividades realizadas desde la gestion publica lleven a la
satisfaccion de las necesidades de los individuos de una sociedad - tanto en forma
individual como colectiva - y que, a su vez, los funcionarios publicos en funciones
directivas resulten ser eficaces, eficientes, transparentes, equitativos, fortalezcan las
capacidad de la administracion publica, entre otros aspectos mensurables que podrian

considerarse.

Esto es, segun indica el autor, que la creacion de valor publico depende en gran medida
de la viabilidad operativa politica de los proyectos de gestion.

En este caso, la clave que no hay que perder de foco es el concepto de satisfaccion de
las necesidades de los ciudadanos, en cuanto que la satisfaccion esta vinculada con la

percepcion de un ciudadano (cliente) respecto al cumplimiento o no de sus expectativas
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(1SO 9000:2015), lo que lo hara juzgar como buena o mala a la gestion pablica®! segun,

entre otras cosas, el servicio recibido.

Por otro lado, la definicién provista por Kelly, Mulgan y Muers (2002) indica que el
valor publico es el valor creado por un gobierno a traves de servicios, regulaciones y
otras acciones. Entendiendo que el valor agregado otorgado por el Estado* surge de la
diferencia entre los beneficios que obtiene la ciudadania y las concesiones que hace a

favor del Estado, es decir, recursos, tiempo o poderes.

Los autores resaltan que, en las sociedades democraticas, son los votantes*® quienes
determinan que es el valor publico al sufragar a favor de ciertos candidatos con sus

propuestas.

A su vez, el concepto de valor publico facilita un punto de referencia para contrastar el
desempefio de las politicas e instituciones publicas. También son una referencia para la
toma de decisiones sobre la asignacién de recursos y la seleccion de sistemas
apropiados de entrega de valor a la ciudadania (Keely, Mulgar y Muers, 2002). Es decir,
la identificacion del valor publico va a dirigir a los funcionarios publicos para el disefio,
implementaciéon y evaluacion de las politicas publicas, asi como en la toma de

decisiones en general.

Los autores plantean que, como regla general, existen tres cosas clave que los

ciudadanos tienden valorar. Estas tres categorias de fuentes de valor publico son:

- Servicios: los ciudadanos tienden a dar valor a los servicios publicos de los
cuales son beneficiarios. En este caso es importante evaluar la calidad de
estos al momento de mensurar la satisfaccion de los usuarios (ver mas

adelante la aclaracion sobre la satisfaccion);

41 Por ende, también evaluara la gestion del gobierno por como entienda que este articula las demandas

sociales por medio de la administracién publica.

42 Utilizan el término gobierno como la direccion del Estado, pero, si bien es el Estado quien solventa y

presta los servicios, la utilizacion del término gobierno denota la responsabilidad de la carga politica.

43 Los ciudadanos que retnen las caracteristicas legalmente impuestas para ejercer el derecho a elegir a
sus representantes politicos.
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- Resultados: los resultados se obtienen tras la implementaciéon de diversas
medidas (politicas y programas publicos) en forma conjunta. Mientras que
un servicio es facil de medir, en el caso de los resultados es mas dificil en
cuanto que es necesario sopesar el impacto de medidas objetivas en el
resultado y su participacién en la construccion de ese valor. Ademas, los
resultados suelen estar asociados a logros obtenidos por medidas publicas
en conjunto a la ciudadania, por ejemplo, el Estado solo no puede mejorar
resultados en términos de salud (una mejor dieta y hacer ejercicios
impactan tanto en indicadores de salud como la prestacidn de servicios de
salud) o tasas de criminalidad (se requiere del compromiso ciudadano para
lograr mejoras en este aspecto).

- Confianza y legitimidad del gobierno: atin con servicios apreciados y
resultados exitosos, la falta de confianza en el Estado puede generar
pérdida de valor publico. La causa es la percepcion de que las instituciones
- todas o algunas - no se desempefan bien en sus actividades centrales.
También entra en juego la falta de integridad y compromiso ético de los
gobernantes dado que esto objeta la legitimidad de sus acciones y socaba
su credibilidad. En el punto opuesto, un Estado organizado, abierto,
democratico y justo va a fortalecer la confianza y la legitimidad y, a su vez,
aumenta el sentimiento de pertenencia y reduce el resentimiento hacia las

acciones de gobierno.

A continuacion, se visualizara un diagrama que resume las fuentes de valor publico

segn Keely, Mulgan y Muers (2002):
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Diagrama 3: fuentes de valor publico

Resultados de temas
substanciales surgidos como
consecuencia de la aplicacion
politicas publicas

Confianza y legitimidad en el Servicios recibidos en forma
gobierno directa por los ciudadanos

Fuente: Elaboracion propia a partir de Keely, Mulgan y Muers (2002)

Es dable destacar que los autores resaltan que, de la experiencia de britanica de las
ultimas dos décadas del siglo XX, se ha demostrado que el valor pablico no se maximiza
en los casos de servicios prestados completamente por mercados privados ni por el
monopolio del sector publico, sino que se lograra mediante la combinacion de
instituciones publicas fuertes y la competencia de organizaciones privadas y
organizaciones no gubernamentales, logrando el mejor balance de rendicién de cuentas,
innovacion y eficiencia. De esta forma, el Estado ha buscado cada vez mas enfocar su

atencion en los resultados obtenidos.

Como un aporte conceptual a la confianza y legitimidad como fuente de valor publico,
Stiglitz (2002) plantea la necesidad otorgar transparencia a la gestion de los organismos

publicos** y su aporte al bienestar econémico y social, acotando, mediante la

4 Stiglitz habla, especificamente, de organismos pUblicos internacionales que, ademas, quienes los
componen no fueron seleccionados por el voto popular, sino mediante la utilizacién de otros criterios.
Hace referencia, puntualmente, a la necesidad de transparencia y romper los secretos de los organismos
internacionales mediante la apertura de la informacion de los mismos y, asi, no “ocultar” errores

intencionales o hechos adrede.
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contribucion de los mecanismos de acceso a la informacion puablica, a que los

organismos vean y gestionen mas alla de su area de incumbencia especifica y directa.

Moore (1995) ha remarcado la importancia que tiene la funcion de los directivos
publicos e identifica la finalidad de esta funcién®® como la creacion de valor pablico.
Esto lleva a comprender el proceso de la funcion del directivo publico como que su

actuacioén debe estar guiada por tres ambitos de gestion.

En primer lugar, se encuentra el definir el valor pablico para las intervenciones a
realizar. Esto incluye la definicion del marco estratégico (vision, mision, valores), los
objetivos, la vinculacion entre objetivos y resultados, la gama de resultados previsibles,

actividades y resultados que crean resultados.

En segunda instancia se sitGa la gestion politica para poder lograr la consecucion del
valor publico. Esto incluye la credibilidad del gobierno con la sociedad civil, las
relaciones entre distintos poderes, la relacion con los medios de comunicacion, entre

otros.

El tercer ambito esta vinculado con la gestion operativa en torno a las dos anteriores.
Esto incluye a los resultados organizacionales, la productividad, la eficiencia, la
capacidad, el aprendizaje organizacional y la motivacion del personal entre otros

aspectos a considerar.

La creacidn de valor publico, tal como expone Moore, consiste proveer de respuestas a
las demandas ciudadanas. El valor publico, entonces, se presenta como un concepto
eminentemente subjetivo, que se resuelve en base a los deseos (expectativas) y las
percepciones de los ciudadanos (la satisfaccion*® — o no — que experimenta el ciudadano

al recibir una respuesta a sus demandas).

% Del texto de Moore se puede inferir que la finalidad de los directivos publicos es, a su vez, la finalidad

de la gestion publica en general.

46 Ficarra et al (2008) explican los diferentes resultados que podria haber de la comparacion entre las
expectativas de los clientes — ciudadanos — y la percepcion del desempefio en la prestacién del servicio

o el producto. Esta clasificacion va en un continuo entre la insatisfaccion (cuando las expectativas fueron
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A su vez, Moore propone un modelo de gestion que se basa, conceptualmente, en lo
que llama el tridngulo estratégico y su utilidad es la generacion de valor en el sector
publico. Este modelo, como se ve en el siguiente diagrama, retine el aspecto sustantivo
- es decir, politicas publicas que generan valor -, el entorno autorizante — refiriéndose
con esto al proceso politico*” —y, el entorno operativo - es decir, la organizacion de

medios materiales y humanos que posibilita el avance de las acciones necesarias.

Diagrama 4: Triangulo estratégico de Moore

Ambiente o contexto autorizante

Capacidad operacional < »  Valor publico

Fuente: Elaboracion propia a partir de Moore (1995)

En este sentido, se puede mencionar a algunas cuestiones expuestas en la Carta

Iberoamericana de la Funcion Publica (CLAD, 2003)*. Este documento indica que un

superiores a la percepcion del desempefio) hasta la de encantamiento 0 mas que satisfaccién (cuando la

percepcion del desempefio del servicio es muy superior a las expectativas).

47 La norma I1SO 9000:2015 indica que uno de sus principios es la gestion de relaciones. Esto es
fundamental para comprender el proceso politico, sobre todo, bajo la dptica de poder y tensién que

plantea Etkin en su bibliografia.

48 Recuperado el 25/01/2020 de https://clad.org/wp-content/uploads/2020/07/Carta-1beroamericana-de-
la-Funcion-Publica-06-2003.pdf
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Estado que genera valor publico es aquel que brinda atencién a las demandas sociales

y permite el desarrollo de sus habitantes.

El documento continta indicando que se conseguiran mejoras en el Estado — es decir,
que preste mejores servicios a sus habitantes®® - si se cumple con las siguientes

condiciones:

- Que el Estado cuente con un aparato administrativo profesional.

- Que cuente con un sistema integrado que persiga resultados, esto es que
“Los sistemas de control mas adecuados al ejercicio de la direccién son los
que operan preferentemente sobre los resultados” (CLAD, 2003)50,

- Que defina indicadores precisos.

- Que evalie el desempeno del personal, que habilita al pago de
retribuciones variables segin rendimientos y, por ende, se entiende que los
empleados publicos han de poseer “una serie de atributos como el mérito,
la capacidad, la vocacion de servicio, la eficacia en el desempefio de su
funcién, la responsabilidad, la honestidad y la adhesion a los principios y

valores de la democracia” (CLAD, 2003) 51.

Es destacable que la propuesta de Moore resulta bastante similar a la propuesta del
triangulo de gobierno de Carlos Matus (1997) y a la propuesta de Jorge Etkin y

Leonardo Schvarstein (1994), cuyos conceptos se expone en el siguiente diagrama:

Diagrama 5: Triangulo de gobierno y dimensiones del Estado de Matus
comparado con el tridngulo estratégico de Moore y el modelo de identidad de las

organizaciones de Etkin y Schvarstein

49 Esto no implica que la prestacion de los servicios sea realizada por el propio Estado, por privados (con

o sin fines de lucro) o en forma mixta.

50 Recuperado el 25/01/2020 de https://clad.org/wp-content/uploads/2020/07/Carta-1beroamericana-de-
la-Funcion-Publica-06-2003.pdf

51 Recuperado el 25/01/2020 de https://clad.org/wp-content/uploads/2020/07/Carta-1beroamericana-de-
la-Funcion-Publica-06-2003.pdf
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Matus: Gobernabilidad = Peso
Moore: Ambiente o contexto autorizante
Etkin y Schvarstein: Relaciones (poder)

Matus: Capacidad de Gobierno = Capacidad Matus: Proyecto de Gobierno = Tamafio y Volumen
Moore: Capacidad operacional Moore: Valor publico
Etkin y Schvarstein: Capacidades (usufiucto) Etkin y Schvarstein: Propdsitos (racionalidad)

Objetivosy medios

Fuente: Elaboracion propia a partir de Matus (1997), Moore (1995) y Etkin y Schvarstein
(1994)

Por otro lado, Keelly, Mulgan y Muers (2002) indicaron que para que algo (producto y
servicio publico) tenga valor, no es suficiente que los ciudadanos digan que es algo
ambicionado, sino que va a constituir valor para los ciudadanos si los mismos,
individual o colectivamente, presentan disposicion a renunciar a otra cosa a cambio de
ello. Este intercambio no se trata Gnicamente en términos monetarios, sino que también

puede considerarse en términos de valores, derechos o beneficios.

Finalmente, el Dr. Catalino Nufiez (2014)°? explico en su trabajo de tesis doctoral la
importancia del marketing publico, o como él lo llamé, marketing politico (que incluye

el marketing de gestion y el electoral).

El autor indica que, como parte de las cuestiones vinculadas a la apropiada gestion
publica, es menester de un buen gobierno la identificacion del valor publico, la
provision de este - mediante programas y politicas publicas - y, finalmente, la

comunicacion de las gestiones realizadas. Este planteo qued6 demostrado dado que si

52 Recuperado 20/11/2019 de http://bibliotecadigital.econ.uba.ar/download/tesis/1501-
1240_NunezC.pdf
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la ciudadania no conoce lo que se ha gestionado (como circunstancias, trabajo
implementado, etc.) pasara inadvertido para ellos, por lo cual no se reconoce el valor

publico generado. A continuacion, se puede ver un diagrama que resume lo antedicho:

Diagrama 6: Proceso de comunicacion de valor publico

Identificar el valor para el ciudadano

1

Producir y entregar el valor

|

Comunicar el valor suministrado

Fuente: Elaboracion propia a partir de Nufiez (2014)

Cadena de valor publico

Ligado al concepto de valor publico, surge otro nuevo término, el de cadena de valor

publico.

En este sentido, Sotelo Maciel (2014)° indica que este modelo descriptivo que permite
explicar de forma simple y rigurosa “lo que es” y, por ese motivo, permite que se

ordenen los distintos enfoques metodoldgicos.

Desde la Direccion Nacional de Fortalecimiento de las Capacidades de Gestion
(DMFCG, 2020)>* explican que se trata de un modelo que analiza la relacion de medios

a fines y el proceso por el que se agrega valor en las politicas pablicas.

%3 Recuperado el 10/06/2019 de https://asip.org.ar/la-cadena-de-valor-publico-un-principio-ordenador-

que-previene-la-colision-metodologica/
54 Recuperado el 05/12/2020 de
https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/septiembre_guia_de_planificacion_y seguimiento_de

gestion_de_politicas_publicas.pdf
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La cadena de valor publico utiliza ciertos elementos que los vincula en el analisis a
modo de cadena. Estos son: insumos, operaciones, productos, resultados e impactos.
(DMFCG, 2020)%°. Ademas, como indica Sotelo Maciel (2014)°, se encuentran
concentradas en un modelo las “cinco funciones criticas de la produccion de politicas
publicas: la Planificacion Estratégica de Alta Direccion, la Planificacion Operativa, la

Formulacion Presupuestaria, el Monitoreo y la Evaluacion.”

Asi, los autores indican una separacion en el proceso entre las cuestiones que son
propias de la ejecucion de la politica en la administracion pablica, mientras que otras

ocurren sobre la sociedad o parte de la sociedad alcanzada por la politica en cuestion.

Los elementos se relacionan estrechamente entre si, y como ya se dijo previamente, en

una légica de medios a fines.

De esta forma, los insumos son los recursos necesarios para la generacion del producto
0 servicio. Las operaciones estan vinculadas a los procesos para la produccion o
prestacion del servicio. Los productos son los bienes o servicios que suministra al
ambito externo. Los resultados son los cambios de comportamiento esperados en los
beneficiarios de los productos o servicios. Y, finalmente, el impacto esta asociado al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion. (DMFCG, 2020)°’

A continuacidn, puede apreciarse un diagrama que muestra la cadena de valor con sus

componentes y funciones criticas.

Diagrama 7: cadena de valor con componentes y funciones criticas

%5 Recuperado el 05/12/2020 de

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/septiembre_guia_de_planificacion_y seguimiento_de

gestion_de_politicas_publicas.pdf

%6 Recuperado el 10/06/2019 de https://asip.org.ar/la-cadena-de-valor-publico-un-principio-ordenador-

que-previene-la-colision-metodologica/
57 Recuperado el 05/12/2020 de
https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/septiembre_guia_de_planificacion_y seguimiento_de

gestion_de_politicas_publicas.pdf
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Sector Publico | Sociedad
1
|

Formulacién presupuestaria

Operaciones |

!

|
INsSumos ~ =———p> Prodydios == Resultados =P |mpactos

Planificacion estratégica de alta direccion

| i

|
. De resultado
De producto I

Fuente: elaboracion propia a partir de (DMFCG, 2020)% y (Sotelo Maciel, 2014)>°

De impacto

De eficacia
De efectividad

|

Planificacion operativa

De eficiencia

En el diagrama puede observarse la clara division entre el sector publico y lo que ocurre
una vez entregado el producto (o servicio) en la sociedad. Se ven, también los 5
elementos y 4 de las 5 funciones criticas. Falta, solamente, la evaluacion, que se basa

(parcialmente) en los indicadores fruto del seguimiento.

Por otro lado, para finalizar, Sotelo Maciel (2014)%° concluye que la utilizacion del
modelo de cadena de valor publico va a permitir que se plasme con claridad la vision
sistémica del mismo y que se genere un ordenamiento metodolégico para la concesion

de as metas propuestas con la l6gica de medios a fines.
Politicas publicas

Las politicas publicas son, para Oszlak y O’Donnell (1976), un conjunto de iniciativas

y respuestas, sean estas explicitas o implicitas que, al ser analizadas en una situacion

%8 Recuperado el 05/12/2020 de

https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/septiembre_guia_de_planificacion_y_seguimiento_de

gestion_de_politicas_publicas.pdf

%9 Recuperado el 10/06/2019 de https://asip.org.ar/la-cadena-de-valor-publico-un-principio-ordenador-

que-previene-la-colision-metodologica/

80 Recuperado el 10/06/2019 de https://asip.org.ar/la-cadena-de-valor-publico-un-principio-ordenador-

que-previene-la-colision-metodologica/
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temporal y contextual determinada, permite conocer la postura del Estado frente a
alguna cuestion que afecta a sectores significativos de la sociedad. Es decir, las politicas
publicas son uno de los instrumentos de los que dispone el estado para el disefio y
ejecucion de programas y proyectos con el fin de satisfacer necesidades sociales, esto
es, cumplir con objetivos de interés colectivo, entendiendo que la postura mencionada

implica una posicion de accién o inaccidn, con cierta fuerza y direccion.

Pueden entenderse, a su vez, a las politicas publicas como el resultado de las acciones
y decisiones politicas de los gobiernos. Esto es: conclusiones, compromisos y sus
consecuencias y, negociaciones entre otros actores sociales. Las decisiones no son
tomadas al azar, sino que se corresponden con las funciones que cumple el Estado en
la sociedad y que cambian de acuerdo a las condiciones contextuales (Cortés y
Marshall, 1994). Esto significa que las politicas publicas son producto del entorno (la

sociedad) sobre la que se constituye el Estado.

Las politicas publicas pueden surgir de distintos origenes, es decir, puede ser una
iniciativa del propio Estado — a través de sus funcionarios — o puede presentarse como
una demanda de diferentes actores sociales. Esto es que podrian surgir por necesidades
sociales puntuales o como consecuencia de demandas sociales que quedan cristalizadas
en promesas de campafia y, por ende, tras ganar una contienda electoral, se convierten
en el mandato de los gobernantes en los términos de Rousseau. (Bolivar Espinoza y
Cuéllar Saavedra, 2008).

Es decir que el estado no es el Gnico actor social, sino que es uno de los actores sociales
existentes dentro de una dindmica compleja entre otros actores que, a su vez, motivan

la existencia del estado mismo.
A modo de resumen, Diaz (1998) entiendo a la politica publica

como proceso social complejo, a lo largo del cual es posible ver desagregados
en su accionar a los sectores de los aparatos estatales y también a sectores de
la sociedad, que bajo formas institucionalizadas (0 no) y en torno a una
cuestion, configuran campos de relaciones sociales (relaciones de poder, que
implican relaciones de fuerza en la produccion instrumental y simbolica) al
adoptar sucesivas tomas de posicion y actuar en consecuencia, transformando

la realidad.
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Es destacable en esta definicion que considera que la politica publica es un proceso
social complejo, que va adaptandose a las realidades y sorteando obstaculos, incluyendo
tensiones entre dualidades y ldgicas distintas. Las racionalidades (técnica, politica,
burocratica y de la poblacién) pueden complementarse, fragmentarse o estar

enfrentadas. (Lapalma, 2001)

Esto lo sintetiza Pagani (2010) cuando explica que los procesos de construccién de
politicas publicas son iterativos y que, a su vez, se corresponde a ciclos de atencién en

la agenda publica.

Etkin (2000) indica que los gobiernos democraticos establecen rumbos en las decisiones
vinculadas al contexto y al futuro, asi como disefia estrategias, forjan escenarios

posibles a futuro y entablan relaciones con otros actores sociales.

En otras palabas, el planteo de Etkin estad dado por la indelegabilidad de la definicion
de prioridades y la articulacidn de politicas publicas para cristalizar dichas decisiones,
armonizando los intereses de diversos sectores ante ciertas circunstancias. También es

funcidn indelegable del gobierno el arbitrar en los conflictos sociales. (Etkin, 2000)

Krieger et al (2015) indican que las politicas publicas y sus condiciones se deben
establecer mediante el dialogo para cristalizarse en acuerdos — programas “entre las
entidades de formulacion de politicas puablicas y entidades de ejecucion vy
administracion de las mismas”. De esta forma se deben establecer los objetivos
estratégicos y las metas, la asignacion de recursos, la asignacion de personal, la
adecuacion de la estructura a lo que el programa requiera, se deben desarrollar los
indicadores correspondientes para medir los resultados y, podria presentarse un sistema
de premios y castigos para los funcionarios publicas como incentivos para su buen

desempefio y para cumplir con los objetivos.

Justificado en lo expuesto en los péarrafos anteriores, se toma como referencia al
enfoque tomado de la complejidad propuesto por Etkin (2011). La complejidad es
definida como “Una realidad donde coexisten la razon y la sinrazon, el orden y el
desorden, la objetividad y la subjetividad, la competencia y la colaboracion”. Es decir
que, dentro de una organizacion existe un juego de fuerzas que operan en distintos

sentidos. Lo complejo se refiere a la interaccion con un ambiente incierto y cambiante.
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Etkin (2017) indica que es necesario distinguir claramente entre lo correspondiente a la
organizacion como “unidad de esfuerzos tras la produccion de bienes y servicios” y la
organizacion como una realidad social compleja que involucra individualidades y
aspectos colectivos en lo referente a ideas y valores compartidos. Ademas, segln
explicara Petit (1984), también existe una trama de objetivos comunes y propios de las

personas que componen la organizacion que podrian presentarse en tension.

La realidad demuestra que en el interior de las organizaciones convergen diferentes
grupos con intereses y opiniones contrarias. Hay presencia de tramas y juegos de poder
que facilitan la presencia de subculturas dentro de cada organizacion que interpretan de

maneras diversas los postulados presentados por la organizacion central (Etkin, 2011).

En otras palabras, la organizacion presenta componentes de sistema social y a su vez,
de recursos técnicos. Esto implica la coordinacion de las actividades y la orientacion
hacia los proyectos conocidos. A su vez, al lidiar con la diversidad en la que funciona
la organizacién, es comun que se den tensiones, dilemas y conflictos asociados al a
incertidumbre y al cambio cada vez que se encare un comportamiento no pautado

previamente como consecuencia de la administracion de la escasez®:. (Etkin, 2017)

Cuando las politicas publicas no logran el consenso necesario, las luchas de poder
dentro de la organizacion van a desmembrar a las misiones de las politicas publicas,
haciendo que estas pierdan eficacia, siendo la ciudadania quien se perjudica. (Etkin,
2000)

El ejercicio del poder en situaciones donde no se busca el consenso para el disefio de
politicas publicas, podria generar perdida de legitimidad en las mismas por encontrar
resistencia en una postura antagénica al encontrar dualidades o cuestionamientos por la
falta de participacion en la toma de decisiones (Etkin, 2017). Debe recordarse que la

participacion de distintos actores en la toma de decisiones (en este caso, el disefio de

81 Etkin explica las relaciones de poder e influencia dentro de las organizaciones, por eso la importancia
de realizar acuerdos programa que menciona Krieger para lograr el éxito de la gestion en la complejidad,

sorteando asf, conflictos, crisis y contingencias.
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politicas publicas, programas o proyectos) puede ser analizada como una forma de

generar adhesion y evitar tensiones en la organizacion. (Etkin, 2000)

No obstante, se considera que la participacion social en el disefio de las politicas
publicas es legitima, dado que las mismas deben definirse con “la intervencion de los

intereses particulares que seran afectados”. (Etkin, 2000)

La participacion entre las areas, asi como en empoderamiento de las mismas para la
definicidn de programas acuerdos, ayudara a dar respuestas de gestion y a navegar en
las complejidades organizacionales®?, considerando las limitaciones enunciadas por
Pfeffer (1993): Necesidades de participacion y democratizacion de los mecanismos de

toma de decisiones.

Se requiere de la participacion de otras areas fuera de la dependencia y autoridad de
linea para lograr las metas (cooperacion).

La postura y determinacion politica de quienes estan en la cuspide que es definitoria.

Gestion por resultados

La Gestion para Resultados o como sus siglas lo indican, GpR consiste en una
herramienta y estrategia de gestion — en el caso bajo analisis, gestion publica — que, por
medio de un respectivo y prudente analisis que considera la situacién socioeconémica
y necesidades locales de una determinada nacidn, permite tomar decisiones mas
acertadas posibles. El enfoque de la GpR implica un conocimiento pleno de los efectos
que la accion gubernamental genera en la sociedad; acciones por las cuales, es
responsable. La gestion publica se revaloriza en un marco de mayor transparencia y

eficiencia. (Garcia Lépez y Garcia Moreno, 2010)

El origen tiene lugar en la década de los afios “70 cuando los paises desarrollados que
conformaban los Organismos Internacionales como el Banco Interamericano de
Desarrollo, BID, asi como el Banco Mundial, BM, aunque no implica al Fondo

Monetario Internacional conocido como el FMI en esta estrategia. Los precursores en

%2 Las organizaciones estatales cuentan con diversos jugadores que ejercen poder e influencia mediante
diversos mecanismos. Tienen la particularidad de la gran cantidad de agentes que la componen, cada uno

con sus propias agendas
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esta herramienta han sido Australia, Nueva Zelanda y Reino Unido. (Garcia Lopez y
Garcia Moreno, 2010)

Por otra parte, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD), también forma parte de esta estrategia, desarrollando una serie de medidas
con la finalidad de afrontar la crisis fiscal y remediar asi las alteraciones negativas del

Estado de Bienestar.

De este modo, las naciones desarrolladas como Estados Unidos, Japén y los Estados
miembros de la Union Europea y, ahora, China, pretenden la “optimizacion” de la
eficiencia de las politicas publicas. Sin embargo, ain existe mucho trabajo por hacer,
ya que, de la teoria a la practica, existen diferencias substanciales que retrasan la
implementacion de estas herramientas de gestion®®. (Teleprensa, 2019)%* (Bafion i
Martinez)®®

Cada vez se suman mas paises interesados en la aplicacion de esta estrategia de gestion,
incorporandose ahora a la lista de paises que inician este nuevo camino, los paises en
vias de desarrollo como los que componen a América Latina. Esto se debe a que la
demanda de servicios publicos de calidad lleva, necesariamente a la modernizacion del
Estado (Bafion i Martinez, 1993). Asimismo, la modernizacion del Estado implica una
modificacion en la forma de trabajar, de relacionarse e, incluso, de pensar. Este lleva a

un cambio en la cultura administrativa que busca la consecucién de resultados, una

8 Por ejemplo, la Unién Europea vio retrasados sus planes de implementacion de planes de
administracion electronica en algunos paises debido a la necesidad de adecuacion normativa y
tecnoldgica, entre otras cosas (Teleprensa, 2019). Especificamente, Espafia a intentado implantar
completamente la GpR desde hace muchos afios, sino haber logrado el éxito de este proyecto. Los
procesos de modernizacion se vieron afectados por la bisqueda de homogeneizacion de criterios en todo

Europa.

8 Recuperado el 20/07/2019 de https://www.teleprensa.com/articulo/sociedad/continua-el-camino-
hacia-la-administracion-electronica/20190122185524220806.html

% Recuperado el 12/08/2019 de

https://revistas.ucm.es/index.php/POSO/article/download/POS09393220009A/30389/31550
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modificacion de la nocién del ciudadano para verlo como un cliente®® y considerar un

equilibro entre costos y beneficios (Etkin, 2000).

Etkin (2000) plantea, también, que existe una limitacion problemética en la
administracion publica cuando la misma estd mas enfocada en satisfacer el
cumplimiento de normas y procedimientos propios de cada una de las areas de gestion
por sobre la atencién al ciudadano cliente, enfocandose en la consecucion de los

resultados y no solo sobre los datos originados por la gestion®’.

Otros autores refuerzan estas afirmaciones, agregando que los analisis organizacionales
clasicos, asi como la presupuestacion tradicional y el planteo de objetivos demasiado
geneéricos — sin considerar metas e indicadores — resulta insuficiente por no garantizar
que las politicas publicas que implemente un gobierno, sean correctamente ejecutadas
0, que las nuevas visiones que se desea introducir logren impregnarse en el conjunto de

la administracion publica. (Krieger et al, 2015)

Por otro lado, la utilizacion de la gestion por resultados se constituye como una
herramienta de control propia e independiente de los controles normales que disponen
las instituciones democraticas, como en el caso de Argentina y la administracion
publica nacional, que es controlada por la Auditoria General de la Nacion — con el
control del uso de los recursos publicos — y de la Sindicatura General de la Nacién —

que evalla la legalidad, legitimidad y racionalidad técnica. (Etkin, 2020)

8 Kotler (2007) indica que se hace extensivo el término cliente a los ciudadanos. Esto implica un cambio
radical en la concepcién de los funcionarios publicos ya que se pasa de la posibilidad de ejercicio de
poder sobre el ciudadano a ser alguien a quien hay que prestarle servicios y satisfacer. Esta es la forma
de ver a los ciudadanos por la Nueva Gestion Publica. Esto hay llevado a criticas porque se lo puede
considerar con una connotacion instrumental del ciudadano (Da Via, Arenas y Fernandez, 2015)
Recuperado el 22/07/2019 de https://bdigital.uncu.edu.ar/objetos_digitales/2807/003-davia-cuadernos-
de-catedra-2015.pdf

57 En este trabajo se manifiesta la limitacion del enfoque del manejo exclusivo de los datos en lugar de
la gestion de procesos enfocados en resultados dado que los datos no demuestran los beneficios reales

para la sociedad sin un andlisis de resultados més profundo.
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La utilizacion de estas herramientas de gestion permitird alcanzar los objetivos y
mejorar la performance de los procesos para satisfacer a los ciudadanos — clientes y,
mejorar la eficiencia de los mismos. Sin embargo, la administracion pablica debe evitar
caer en el desvio tecnocratico de la gestion de considerar que solo importa la
optimizacion de recursos, obviando la mision social del Estado, las pautas culturales o
las prioridades politicas. (Etkin, 2000)

La GpR es una herramienta disefiada para medir la eficiencia de las acciones publicas
y es definida por Garcia Lopez, R. et al:

...Ccomo una estrategia de gestion que orienta la accidn de los actores publicos
del desarrollo para generar el mayor valor publico posible a través del uso de
instrumentos de gestibn que, en forma colectiva, coordinada y
complementaria, deben implementar las instituciones publicas para generar
los cambios sociales con equidad y en forma sostenible en beneficio de la

poblacién de un pais. (Garcia Lopez et al, 2010: 7).

El objetivo consiste en orientar a los gobiernos que se encuentran comprometidos con
la direccion eficiente, considerando todos los aspectos mas importantes que una nacion

requiere rever y reestructurar para prosperar de forma sostenible y continua.

La Gestion para Resultados considera naturalmente, un estudio previo total acerca de
la situacion general®® de un determinado pais que intenta adoptar esta medida y,

alcanzar asi, un avance integral a partir de la comparacion de la informacion obtenida.

Una de las caracteristicas de la GpR en la administracion publica es la reduccion del
“tamano del Estado”, tercerizando tareas y responsabilidades que suelen realizar,
particularidad que no siempre es bien recibida por los nacionalistas. Sin embargo, como
indican Kelly, Mulgan y Muers (2002), existen diversas posibilidades para la
implementacion de esta reduccién del Estado, incluyendo combinaciones entre lo

publico, lo privado y el tercer sector.

La generacion de acuerdos — programas (como se mencionara previamente) al interior

de un organismo, debe realizarse determinando responsabilidades, objetivos, metas e

% Esto es, un diagnostico.
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indicadores de resultados sectoriales. A su vez, el aporte de flexibilidad que favorece
este enfoque provee también de ciertos grados de autonomia en la toma de decisiones®®
y permite la descentralizacion de las mismas a fin de poder brindar respuesta a las
demandas sociales de forma mas eficaz, sin apartarse del camino de la transparencia de

gestion. (Krieger et al, 2015)

Por otra parte, dado que la GpR surge desde las empresas en sus inicios, influye en el
modo de organizacion y administracion de las actividades del gobierno con précticas
gerenciales derivadas del sector privado como una especie de gran empresa, pero han
de considerarse las particularidades vinculadas a la entrega de valor publico por parte
del Estado. (Moore, 1995; Kelly, Mulgan y Muers, 2002)

Estas ideas han estado prendiendo en las sociedades en las Gltimas décadas, con mayor
0 menor grado de profundidad y acordes a la tecnologia y demandas sociales (asi como
factores politicos nacionales o regionales). Incluso, GpR ha ayudado a procesos de
integracidn regional como la Unién Europea. Es por esto que el impulso internacional

tiene una gran importancia.

Impulso internacional

Entre los organismos propulsores mas importantes se encuentran los siguientes:

-CLAD, Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo: Consiste
en un organismo publico internacional, de caracter intergubernamental. Ha sido
fundado en el afio 1972 por paises como México, Pert y Venezuela, donde se ubica su
sede principal - en Caracas. La “Ley Aprobatoria del Acuerdo de Sede entre el Gobierno
de la Republica de Venezuela y el Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo”. G.0. N°2.718 del 30 de diciembre de 19807, permitié que la sede del

CLAD estuviera en Caracas.

8 Cuando el marco legal y reglamentario lo permita.

0 Recuperado el 10/05/2019 de https://clad.org/wp-content/uploads/2020/07/ley-aprobatoria-acuerdo-
sede-clad-1980.pdf
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La creacion de este organismo fue respaldada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas (Resolucion 2845 - XXV1)! con la idea de establecer una entidad regional que
tuviera como eje de su actividad la modernizacion de las administraciones pablicas, un

factor estratégico en el proceso de desarrollo econdmico y social de la region.
El CLAD tiene por mision:

Promover el andlisis y el intercambio de experiencias y conocimientos en torno
a la reforma del Estado y la modernizacion de la Administracion Publica,
mediante la organizacion de reuniones internacionales especializadas, la
publicacién de obras, la prestacion de servicios de documentacion e
informacidn, la realizacion de estudios e investigaciones y la ejecucién de
actividades de cooperacion técnica entre sus paises miembros y proveniente
de otras regiones. (CLAD, s/f)"

Este organismo representa una importante referencia en frente a variados organismos
publicos internacionales que frecuentan su asistencia en actividades de investigacion y
fortalecimiento institucional en cooperacion otras instituciones de similares

caracteristicas como las de Europa, Estados Unidos y Canada.

También participa en las Conferencias Iberoamericanas de Ministros de
Administracion Publica y Reforma del Estado que se efectGan en el marco de las

Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno.

Los paises miembros son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Venezuela, Bolivia,
Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay, y desde Europa se

encuentran Portugal y Espana.

-BID, Banco Interamericano de Desarrollo: Tiene por objetivo mejorar la calidad de

vida en América Latina y el Caribe con respecto a la salud, la educacion y la

n Recuperado el 08/05/2019 de https://documents-dds-
ny.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NRO0/333/23/IMG/NR033323.pdf?OpenElement

2 Recuperado el 10/05/2019 de https://clad.org/acerca-de/clad/#
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infraestructura en un marco de desarrollo sostenible por medio del apoyo financiero y

técnico a los paises que se orientan en minimizar la pobreza y la desigualdad.
La misién del BID es la siguiente:

Ayudamos a mejorar la salud, la educacién y la infraestructura a través del
apoyo financiero y técnico a los paises que trabajan para reducir la pobreza y
la desigualdad. Nuestro objetivo es alcanzar el desarrollo de una manera

sostenible y respetuosa con el clima. (BID, s/f) 3

Su fundacion se ubica en el afio 1959 con sede principal en Washington D.C., EE.UU.
y subsedes en Madrid y Tokio. Se encuentra subdividido en dos grupos que, por un
lado, son veinte seis miembros prestatarios del BID como Argentina, Bahamas,
Barbados, Brasil, Chile, México, Trinidad y Tobago, Uruguay, Venezuela, Belice,
Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti,
Honduras, Jamaica, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y
Surinam. (Franco’, 2013, y; BID™, s/f)

Por otra parte, se encuentran agrupados los paises no prestatarios como Alemania,
Austria, Bélgica, Canad4, Croacia, Dinamarca, Eslovenia, Espafa, Estados Unidos,
Finlandia, Francia, Israel, Italia, Japon, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido,
Republica de Corea, Republica Popular de China, Suecia y Suiza. (Franco’®, 2013, y;
BID", s/f)

Entre sus actividades se encuentran el apoyo financiero a los paises que lo componen

dentro del primer grupo por medio de préstamos y donaciones, pero también brindan

3 Recuperado el 10/05/2019 de https://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/perspectiva-general
"4 Recuperado el 18/05/2019 de
https://www.cepal.org/sites/default/files/publication/files/3189/LC13644 _es.pdf

S Recuperado el 10/05/2019 de https://www.iadb.org/es/

6 Recuperado el 18/05/2019 de
https://www.cepal.org/sites/default/files/publication/files/3189/LCI3644 es.pdf

7 Recuperado el 10/05/2019 de https://www.iadb.org/es/
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asistencia técnica para poder dar cumplimiento a su cometido. También realizan
investigaciones enfocadas en los resultados medibles, la integridad, transparencia y

rendicién de cuentas.

Los temas presentes en prioridad ocupan la inclusion social e igualdad, productividad
e innovacién, integracion econdémica; asi como también la igualdad de género y
diversidad, cambio climético y sostenibilidad ambiental, capacidad institucional y

estado de derecho.

Entre sus participantes se encuentra Argentina que, en la actualidad, cuenta con setenta
y tres prestamos activos, de los cuales, las tres primeras categorias se encuentran
destinados a agua y saneamiento (12 proyectos activos), transporte (12 proyectos

activos) y reforma y modernizacion del Estado (10 proyectos activos. (BID, s/f)"

-BM, Banco Mundial: consiste en una organizacion internacional dedicada a la
asistencia y apoyo financiero. Ha sido fundado en 1944 y cuenta como sede la ciudad
de Washington D.C., Estados Unidos. Conformado por ciento ochenta y nueve paises

miembros, entre ellos Argentina desde 1956. (Banco Mundial, s/f)”®
La misién del BM es:

Poner fin a la pobreza extrema. Reducir al 3% el porcentaje de las personas
que viven con menos de USD 1,90 al dia en el mundo a mas tardar en 2030.
Promover la prosperidad compartida. Fomentar el aumento de los ingresos del
40 % mas pobre de la poblacion en todos los paises. EI Grupo Banco Mundial,
una de las fuentes méas importantes de financiamiento y conocimiento para los
paises en desarrollo, estd integrado por cinco instituciones que se han
comprometido a reducir la pobreza, aumentar la prosperidad compartida y
promover el desarrollo sostenible. (Banco Mundial, s/f)®

8 Recuperado el 12/10/2022 de https://www.iadb.org/es/paises/argentina/perspectiva-general
78 Recuperado el 18/05/2019 de https://www.bancomundial.org/es/who-we-are

80 Recuperado el 18/05/2019 de https://www.bancomundial.org/es/who-we-are
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El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, UNDG (2011) en su estudio

titulado “Manual de Gestion basada en Resultados™®! determina que:

The main purpose of the Handbook is to provide United Nations funds,
programmes and specialized agencies with common ground for supporting
national programme planning, implementation monitoring and reporting based
on best practices in the RBM field. The Handbook responds to the evolving
dynamics of RBM in line with TCPR commitments while taking note of
developments within the Organisation for Economic Co-operation and
Development/Development Assistance Committee (OECD/DAC), such as the
Paris Declaration and the Accra Agenda for Action. UNDG (2011)

Esto puede traducirse de la siguiente forma:

El principal proposito del Manual es el de proveer a los fondos, programas y

agencias especializadas de Naciones Unidas una base comun para apoyar a
nivel nacional la planificacion de programas, implementacion, seguimiento, y
elaboracion de informes basados en buenas practicas en el &mbito de la GpR.
El Manual responde a la dindmica en crecimiento continuo de la GpR en linea
con los compromisos de la TCPR mientras toma nota de los desarrollos
acontecidos en el seno de la Organizacion de Cooperacion Econémica y
Desarrollo, asi como el Comité de Asistencia al Desarrollo (OCDE/CAD),
tales como la Declaracion de Paris y la Agenda de Acciéon de Accra.
(traduccion propia a partir de UNGD, 2011)%

En el contexto de la reforma de Naciones Unidas, se hace hincapié en el apoyo
armonizado de actividades en desarrollo a nivel nacional, incluyendo iniciativas y

programaciones conjuntas.

La Gestion por Resultados consiste en un instrumento en el cual colaboran una serie de
agentes en el proceso con el objetivo de alcanzar las metas. Dentro de los agentes

existen algunos que colaboran de manera directa y otros que contribuyen de forma

81 Traduccion propia del nombre en inglés “Results-based management handbook”

82 TCPR es el Triennial Comprehensive Policy Review o Revision integral trienal de la politica
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indirecta. Cada uno de estos agentes utiliza determinada informacion para la toma de
decision. Ello se debe a que, durante el proceso, deberan asignar recursos, ejecutar

programas y actividades; confeccionar informes y rendir cuentas. (UNESCO, 2011)

Krieger et al (2015) recomiendan que se utilicen leyes y normas de modernizacion del
Estado. Ademas, sugieren armar un plan estratégico para los organismos (en el cual se
participe a los involucrados) a partir de las politicas definidas. También indican que es
necesario definir objetivos y metas a partir de los acuerdos — programas establecidos y
que hay que empoderar a cada dependencia (cada unidad propietaria de objetivos y de
resultados) para que organicen sus trabajos en funcion de las metas. Finalmente, indican
que hay que realizar control de resultados. Este proceso seria en vano, agregan, si no se

capacita al personal en las competencias necesarias para desarrollar sus labores.

Etapas de la gestion por resultados

Las organizaciones orientadas hacia los resultados fomentan la efectividad y la
direccion efectiva de las mismas. Es en estas organizaciones que el trabajo se organiza
basandose en los resultados, en lo que alguien produce, en lugar de tomar como base
las tareas realizadas (los aportes realizados). Reddin (1994) indica que en las
organizaciones suele encontrarse a personas que estan atareadas, pero que no producen
nada. De esta forma, pone en jaque a la definicion burocratica de la gerencia e indica
que la gerencia debe pensarse en términos de valor que agrega al proceso de produccion

— 0 servuccion —y a la llegada del mismo a la poblacion.

De esta forma, se esta planteando dos tipos de analisis, a saber: un analisis ex ante —
planificacién — y, un analisis ex post — mediante el seguimiento y evaluacién de los

resultados.

Las etapas de la gestion por resultados comienzan con la planificacion, la definicion de
la visiéon y el marco de resultados. Luego, se elabora un programay se lleva adelante
la implementacion y el seguimiento (UNESCO, 2011).

La propuesta acercada por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo —

PNUD (2009) sin embargo, toma solo 3 etapas, algunas de las cuales se ven

subdivididas. Estas etapas son la planificacion, el seguimiento y la evaluacion. De esta

forma, pareceria que se omite la etapa de implementacion, mientras que en el modelo

propuesto por la UNESCO explicado en el parrafo anterior, omite la enunciacion de la
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evaluacion. Es importante destacar que estas actividades, sin embargo, quedan

contempladas dentro de la explicacion de cada una de las etapas.

A continuacién, se expone el diagrama propuesto por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo — PNUD (2009):

[lustracion 1: Enfoque del ciclo de vida de la gestion por resultados

Establecer
la visién

Gestionar el mapade

y usar la resultados y
evaluacién el marco
Participacién L
de las partes
interesadas

Planificar
ara el
seguimiento
y la evalua-
cién

Implementar
usar el

y
seguimiento

SEGUIMIENTO

Fuente: PNUD, 2009

Es importante, como con cualquier cambio, realizar la gestion de este. La gestion del
cambio puede definirse como la capacidad de adaptacion de las organizaciones al
ambiente o como el conjunto de variaciones en las estructuras de las organizaciones

que derivan en transformaciones en la organizacion. (Aguilar et al, 2017).

Es de vital importancia la injerencia en la transformacién de la cultura institucional
imperante, la cual se sienta sobre las bases del rutinario y convencional cumplimiento
de los procedimientos. En vez de ello se debe crear una nueva estrategia que se oriente
hacia los resultados. Esta es la prioridad para salir del desorden y el estancamiento en

la gestion.

Etkin (2000) explica a Scout y Mitchell indicando que existe una oposicion entre las
fuerzas burocraticas o impersonales de la eficiencia y las demandas de mayor libertad

y mejor calidad de vida de los integrantes de la organizacion.
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Es importante recordar que el grado de aceptacion de las innovaciones va a estar
relacionado directamente con la legitimidad que se conceda a quien las introduce.
(Bafién i Martinez, 1993)

Planificacién

El plan y el presupuesto, como instrumentos de gestion, condicionan las cuestiones
operativas y estratégicas del gobierno. Entonces funciona, por un lado, como un
instrumento de programacion econémica y social y, por otro, como un instrumento de
gobierno y administracion (CEPAL, 2014).

La planificacion y presupuestacion son dos items en extrema relacion ya que, por un
lado, se piensa lo que se debe hacer y, al mismo tiempo, se determinan los recursos que

se disponen para llevar lo planificado a la realidad.

Sin embargo, la CEPAL (2014) ha determinado la existencia de una disociacion entre
planificacion y presupuestacion a medida que aumenta el nivel de abstraccion e

intervienen un mayor namero de actores.

En este sentido, el presupuesto, debido a los requisitos legales para su aprobacion, es
explicito, jerarquizado y expresado en un cronograma, ademas, se piensa a corto plazo
y especifica de forma clara la asignacién de recursos y responsabilidades. En sentido
opuesto, la planificacién se desarrolla a largo plazo e implica la intervencion y

coordinacioén de varios sectores.

Asi, Krieger et al (2015) indican que el presupuesto deberia estar contenido dentro de
un programa generado por consenso® en el que se establezcan las metas operativas

anuales para el programa y los indicadores de medicion de resultados.

Por otro lado, en el caso de nuestro pais, el presupuesto requiere de la aprobacién por

ley por el Congreso Nacional. En cambio, la planificacion s6lo es aprobada por el Poder

8 cada una de las oficinas que administre y/o ejecute programas debera consensuar con sus superiores
y/o con la tecnoestructura que facilite la planificacién y control hasta llegar al maximo responsable de la

confeccion presupuestaria y de definicion de politicas publicas.
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Ejecutivo y se pone a conocimiento del Congreso si resulta necesaria para lograr la

aprobacion del presupuesto por parte del Congreso. (CEPAL, 2014)

En este punto, es necesario destacar que la planificacion y la confeccion del presupuesto
va a darse en el marco de aspectos propios de la planificacion estratégica de la
organizacion, tales como la vision de la organizacion®, valores, principios, etc. A su
vez, la planificacién debera incluir un marco de resultados, una herramienta de
planificacion y gestion que incluye la determinacion de actividades, objetivos
generales, objetivos especificos y resultados buscados y que tiene asociada una serie de
indicadores para cada uno de ellos, por lo que provee las bases para las actividades de
seguimiento y evaluacion. (Center for Policy, Planning & Evaluation, District of
Columbia Department of Health - DOH, 2011)%

En este punto, es dable aclarar que la elaboracion del programa para la UNESCO (2011)
es asimilable a la confeccion del marco de resultados (DOH, 2011%; PNUD, 2009).

En el andlisis de la estrategia se afianza cada vez mas la premisa en que:

La gestion basada en resultados se centra en una clara nocion de la causalidad.
La teoria es que diversos insumos y actividades conducen Idgicamente a
ordenes mayores de resultados (productos, efectos e impacto). Estos cambios
generalmente se muestran en una “cadena de resultados” o “marco de
resultados” que ilustra claramente las relaciones de causa y efecto. Los
resultados de desarrollo por lo general se comprenden como secuenciales y
restringidos por el tiempo, y los cambios se vinculan a una serie de pasos de
gestion dentro del ciclo de programacion de cualquier iniciativa de desarrollo

(proyecto o programa) (Garcia Lopez y Garcia Moreno, 2010)

8 En este caso, la organizacion hace referencia a la administracion publica.

8 Recuperado el 18/07/2019 de https://doh.wa.gov/sites/default/files/legacy/Documents/1000//PMC-
Final%20Results%20Framework%20Guide.docx

8 Recuperado el 18/07/2019 de https://doh.wa.gov/sites/default/files/legacy/Documents/1000//PMC-
Final%20Results%20Framework%20Guide.docx
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Es importante destacar que la denominacion cadena de resultados es equivalente a la
denominacién cadena de valor publico expuesta precedentemente. (Sotelo Maciel,
2014)%7

Reddin (1994) explica que las organizaciones orientadas a resultados deben tener
claridad en cuanto a los resultados que se pretende alcanzar. Esto es, hacer una

declaracion del marco estratégico de la organizacion®,

La definicién de los objetivos, asi como de los resultados esperados, deberian ser
definidos con la participacion de todas las partes interesadas (PNUD, 2009). Es decir,
que el compromiso para la consecucion de los objetivos planteados sera mas fuerte de
parte de los miembros de la administracion publicay los asociados a la misma, mientras
que, ademds, es la forma mas directa de reconocer las demandas sociales y la
identificacion de valor publico sobre el cual se articularan los recursos estatales para

proveerlo a la ciudadania.

Como ya se tratd con anterioridad, los acuerdos programas deben comprender un
establecimiento de objetivos, metas, asignacion de recursos presupuestario, asignacion
de dotacién de personal, adecuacion - si fuera necesario - de las estructuras a los
programas, desarrollo de indicadores de medicion de resultados y, si acaso, programas
de incentivos en funcién de complimiento de metas o sanciones por no conformidad a

las metas o algiin comportamiento reprochable. (Krieger et al, 2015)

Esto es especialmente importante porque mediante el analisis del modelo analitico de
valor/apoyo/capacidad, se podra trabajar en distintas areas para avanzar con los
proyectos, dado que la falta de capacidad o de apoyo, podria implicar un gran trabajo
previo para llegar a implementar un programa que resulte valorado por la ciudadania.

En el caso de la conjuncion de las 3 variables, se estard en un area denominada “solo

87 Recuperado el 10/06/2019 de https://asip.org.ar/la-cadena-de-valor-publico-un-principio-ordenador-

que-previene-la-colision-metodologica/

8 Desde el punto de vista de la gestion de la calidad, las normas de la serie 1SO 9000 en su version 2015,

indican que dicha manifestacion ha de ser formal y difundida entre los miembros de la organizacion.
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hazl0”®°, érea en la cual hay un gran valor pablico, se cuenta con el consenso y la
capacidad para llevarlo adelante sin problemas (area marcada con “1” en el siguiente

diagrama).

Diagrama 8: Modelo analitico de valor/apoyo/capacidad

[\

Fuente: elaboracidn propia a partir de PNUD, 2009

Es durante esta etapa que se planifican y disefian todas las acciones vinculadas a los
servicios y productos que se pretende hacer para satisfacer las demandas sociales
identificadas. Esto lleva un andlisis de capacidades, una accién politica para obtener
consensos 'y, también, una gestion de riesgo abarcativa de todos los procesos
involucrados, asi como el disefio de resultados y las medidas de desempefio que se

utilizaran.

Respecto al apoyo, Etkin (2017) explica las tensiones existentes entre autoridad® y
poder. En este punto, se considera que hay tensiones entre la autoridad y el poder cada
vez que, de alguna forma, la legalidad de las decisiones directivas, como asi también

por la “ambigiiedad, dualidad o excesos” en las mismas.

8 Es la traduccion literal de la voz inglesa “just do it”

% Segn explica Etkin, debe entenderse la autoridad como la legitimacién del poder bajo la forma legal-
racional (en términos de Weber), es decir, por el derecho al ejercer el poder y dirigir un sistema. Es decir,

por la posicion dentro de una estructura formal y el sostenimiento de dicha posicidn por leyes o normas.
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Explica el autor que, con el cuestionamiento de la autoridad surgen diversas dinamicas
que se manifiestan como “crisis de legitimacion y avances de la politizacion que llevan
a las estructuras paralela” (Etkin, 2017). Es decir, que el orden instituido (lo
planificado) se encuentra con lo instituyente (la innovacion, lo no planificado, es decir
que son los cuestionamientos facticos a lo planificado) y mediante un proceso
dialéctico, se produce una institucionalizacion con reglas nuevas (Etkin y Schvarstein,

1994). En caso de ocurrir eso, se pierden las bases fundamentales del ambito del apoyo.

De la misma forma, muchas veces resulta inviable la ejecucion de ciertos programas,
no por una cuestion técnica (del ambito de la capacidad), sino por fallas estructurales
en el ambito del apoyo, es decir, hay una voluntad de que las cosas no puedan ejecutarse
para que alguien — individual o grupal — se beneficie de eso. Esto lleva al desgobierno
de la organizacion por no poder cumplir con el leitmotiv de la misma (Nieto, 1996),
siendo esto, una falta de compromiso de las personas con la politica planteada (o

politica — acuerdo que se convino y luego se boicoted).

Es de conocimiento general que un Estado viciado de malos habitos escudrifia,
basicamente, satisfacer los intereses de una minoria. Esta minoria resulta ser una
minoria dominante. Por ende, se pretende generar un mejor desempefio en la prestacion

de los servicios en pleno ejercicio de una nueva gestion.

De esta forma, se pueden identificar problemas en relacion con las actividades no
rentables por parte de empresas no estatales; fijacion de precios por monopolios;
inversiones improductivas; sistema juridico no confiable; politicas monetarias que no
satisface a la poblacion, incapacidad para promover condiciones de vida y produccién

que alienten el desarrollo. (Zimmerman, 2010) **

En este punto es que la gestion de las relaciones, tal como la propone las normas ISO

9000:2015, se vuelve vital para evitar las restricciones de apoyo.

% Zimmerman, Arthur (2000): Gestion del Cambio organizacional. Caminos y herramientas. Quito: Ediciones ABYA-YALA.

65



Seguimiento

Es ampliamente sabido que, como plantean las normas ISO 9000:2015, “Las decisiones
basadas en el andlisis y la evaluacion de datos e informacion tienen mayor probabilidad
de producir los resultados deseados.”

Lo antedicho sirve para ambas etapas, la de seguimiento y la de evaluacion. De la
misma forma, se reconoce que la toma de decisiones ocurre por la existencia de la
incertidumbre (en algin grado), ya que, de no existir, no habrian decisiones para tomar.
Ahora, la toma de decisiones basada en evidencia permite, mediante un anélisis
objetivo, minimizar los riesgos de la toma de decisiones sobre una base racional. De
esta forma, se lograra mayor eficacia, eficiencia, se obtendran bases criticas que
permitan la mejora y se mejorardn los pardmetros generales de seguimiento y

evaluacion.

El seguimiento es, para el PNUD (2009), “el proceso continuo por el que las partes
interesadas obtienen regularmente una retroalimentacién sobre los avances gque se han

hecho para alcanzar las metas y objetivos”.

De esta definicion, podemos indicar que es una actividad que se hace permanentemente,
con una alta frecuencia y regular, del que participan personas o grupos® que se ven
afectados — o se perciben afectados - para informarse sobre la performance del equipo
para alcanzar las metas y objetivos acordados, es decir, el grado de consecucion de estos

(los resultados).

Es importante planificar también al seguimiento, definiendo las cuestiones que han de
ser monitoreadas, indicando las actividades y métodos necesarias para llevar a cabo el

seguimiento (procesos), asignacion de responsables para estas actividades, la

92 Se trata de representantes de todos o algunos de las partes interesadas. No siempre es posible ni
conveniente contar con todas las voces, pero si s necesario que se acerquen posiciones mediante algunas
personas de un universo cualitativo semejante. No es conveniente que participen todos cuando su
concurrencia podria generar dafio entre los participantes de la reunion, es decir, un empeoramiento de las

relaciones o distanciamientos por posiciones antagénicas tomadas por postura de oposicion.
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oportunidad en que se generara el control y los recursos necesarios (y donde estan
asignados). (PNUD, 2009)

Un seguimiento minucioso permite recabar los datos que se necesitan, lo que es
fundamental para poder realizar la evaluacion. Sin embargo, el seguimiento per se, no

es suficiente para llevar adelante la evaluacion. (PNUD, 2009)

El Dr. Omar Quiroga (2017)% expuso en su trabajo de tesis doctoral la importancia del
seguimiento continuo de los objetivos y proyectos de las politicas publicas en el &mbito
de las ciudades inteligentes. El trabajo destaco la importancia del monitoreo de distintas
variables (y la evaluacion que se vera mas adelante en el presente trabajo) para mejorar
la calidad de vida de las personas, cuestion que es central al momento de desarrollar

politicas publicas.
Evaluacién

En cuanto a la evaluacion de los programas y politicas publicas, es decir, su eficacia y
resultados, podemos decir que es una actividad, por mas, compleja. Esto se debe a la
combinacion de componentes tangibles e intangibles, algunos divisibles y otros, no. La

medicion de dichos parametros con el fin de evaluarlos se convierte en un desafio.

Etkin (2000) remarca la diferencia existente entre la evaluacion de proyectos del ambito
privado y del ambito pablico, en cuanto que existe una diferencia en la naturaleza de
los intereses en juego. La evaluacion de la eficacia y los controles sobre los programas
de gobierno (a diferencia de los negocios privados), no puede reducirse a medir la
magnitud de ciertas variables, sino que se pone énfasis en la calidad de vida y en la

busqueda del equilibrio® de las mismas.

% Recuperado el 07/11/2019 de http://bibliotecadigital.econ.uba.ar/download/tesis/1501-
1290 _QuirogaO.pdf

% He utilizado el término “equilibrio” para evitar caer en el debate de la “igualdad” y la “justicia” dado
que, como demostrd Sowell (1987), estos conceptos pueden entenderse en el marco de la igualdad de
resultados o de oportunidades y, de manera similar, se veria afectado el término “justicia”. El uso del
término “equilibrio” lleva a mantener una dinamica social en donde se minimice la sensacion de abuso
0 victimizacién por parte de quienes mas aportan recursos al erario publico como por parte de quienes

reciben més servicios sociales de parte del Estado.
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El autor explica que, en el plano del &mbito publico y el social (el tercer sector), es
necesario medir los resultados alcanzados en términos mas profundos de las variables
simples tales como la cantidad de prestaciones realizadas, etc. sino que es importante
involucrarse en la calidad de las prestaciones y el analisis de los impactos, asi como
también se debe evaluar la legitimidad de los mecanismos institucionales, entendiendo

esto en términos del analisis del valor publico.

Es necesario comprender que una evaluacién es una valoracion rigurosa e
independiente de las actividades (sin importar si fueron finalizadas o estan en curso)
para establecer la medida en la que estas estan alcanzando los objetivos establecidos y

cdémo contribuyen a la toma de decisiones.

La evaluacidn, al igual que el seguimiento, puede aplicarse a diversas cosas, tales como
actividades, proyectos, estrategias, politicas, temas, organizaciones, entre otros. Las
principales diferencias estan en que las evaluaciones son mas rigurosas, implican un
analisis mas amplio y son realizadas por agentes independientes, lo que permite mayor
imparcialidad para la valoracién y una devolucion a gerentes y al personal de la
administracién publica que resulte méas enriquecedora. (PNUD, 2009)

La evaluacion utiliza los datos generados durante el seguimiento, pero, ademas va a

apoyarse en informacién producida especificamente para esa instancia. (PNUD, 2009)

Es importante, ahora, explicar que el Banco Interamericano de Desarrollo, BID, habia
creado el programa para la Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accién a
Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo (PRODEV). Este Programa impulsa
y analiza el nivel de avance e institucionalizacion de las practicas, la asistencia técnica
por medio de recursos no reembolsables a los paises que lo solicitan con el fin de
optimizar la capacidad institucional en la implementacion de la GpR con un

seguimiento del plan segun resultados que se esperan alcanzar. (BID, 2011)%

% Recuperado el 10/04/2019 de https://indesvirtual.iadb.org/pluginfile.php/63112/mod_resource/content/2/Manual_SEP_-
_Sistema_de_evaluacion_PRODEV_de_la_gestion_por_resultados_a_nivel_subnacional.pdf?forcedownload=1
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Este es, segun Garcia Lopez (2009) el método por excelencia para evaluar la Gestion
por Resultados aplicada por gobiernos nacionales y subnacionales y reconocer el estado

de la implementacion de los pilares propuestos.

El Sistema de evaluacion PRODEV estd compuesto por cinco pilares del ciclo de
gestion de politicas publicas, a saber: planificacidn, presupuesto, gestion financiera
publica, gestion de programas y proyectos y, seguimiento y evaluacion. (Kaufmann,

Sanginés y Garcia Moreno, 2015)

La siguiente ilustracion muestra los pilares del ciclo de gestion sobre el que se suporta
el PRODEV:

llustracién 2: Pilares del ciclo de gestion

Planificacién
orientada

a resultados \

Sistemas de
e . P t
seguimiento CICLO GESTION e ltados
y evaluacion POLITICAS
‘ PUBLICAS l
Gestion de programas Gestion
y proyectos financiera publica

Fuente: Kaufmann, Sanginés y Garcia Moreno (2015)

Estos pilares y su relacion recuerdan al circulo propuesto por Deming y su circulo de
aprendizaje y mejora continua, donde proponia cuatro estadios: planificar, hacer,
estudiar / controlar y actuar en consecuencia. Tal como se indica en Aized (2012), la
etapa de “actuar” implica acciones de reflexion y aprendizaje a partir de las instancias

previas. Esto se puede ver en el siguiente diagrama:

Diagrama 9: Circulo de Deming / aprendizaje y mejora continua
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ACTUAR/ PLANEAR
APRENDER \

CONTROLAR / HACER
ESTUDIAR

Fuente: Elaboracién propia a partir de Aized (2012)

Arias (2019) refuerza la apreciacion del aprendizaje como consecuencia de una
instancia de valuacion al decir que hay que “dejar de asociar la evaluacion al control y

empezar a fomentar la mirada que asocia la evaluacion al aprendizaje”.

Cuestiones asociadas al seguimiento y evaluacion

En ambas modalidades de control de los proyectos / programas, encontramos que se
utilizan indicadores para medir la eficiencia o efectividad, segin corresponda. El
concepto de éxito o desempefio de los proyectos y programas va a presentar distintas
formas de expresion — cualitativa o cuantitativa. Vamos a encontrar que, segun Etkin
(2000) existen:

“a) indicadores de resultados o magnitud de los servicios brindados, b)
indicadores de las condiciones de produccién de esos resultados, c)
indicadores ambientales o de contexto, como la relacion con el desempleo, d)
indicadores del nivel de satisfaccién conseguido en la gente, la calidad y

oportunidad.”

Como puede apreciarse, existen distintos tipos de indicadores, algunos de facil
confeccidn, cémo los primeros listados, dado que solo se trata de hacer un conteo vy,
otros resultan mas complejos de recolectar ya que se requiere disefiar instrumentos de

recoleccion de datos para poder mensurar variables cualitativas.
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Por otro lado, es posible mostrar la diferencia existente entre las actividades de

seguimiento y de evaluacion. La siguiente tabla muestra sucintamente las diferencias

entre ambos tipos de control.

Tabla 1: Diferencias entre seguimiento y evaluacion

Seguimiento

Evaluacién

¢Cuando se hace?

Continuamente a lo largo del
ciclo de vida del proyecto /
programa

Ocasionalmente, antes de la
implementacidn, a medio término
al final o mas alla del periodo de
extension del proyecto /
programa

$Qué se mide?

Eficiencia: uso de elementos de
entrada, actividades, elementos
de salida, supuestos

Efectividad: impacto a largo plazo
y sustentabilidad, logro del
propdsito y meta y cambio no
planificado

¢Quién estd
involucrado?

Personal de la agencia

En la mayoria de los casos,
realizado por gente de fuera de la
agencia

Fuentes de
informacion

Documentos internos p.e.
informes mensuales o
cuatrimestrales, trabajo y
registros de viaje, minutos de
reuniones

Documentos internos y externos,
p.e. reportes de consultores,
reportes anuales, estadisticas
nacionales

éQuién usa los
resultados?

Gerente y personal del Proyecto
/ programa

Gerentes, personal, agencia
financiadora (p.e. CDC),
beneficiarios, otras agencias

¢Coémo se usan los
resultados?

Para hacer cambios menores

Para hacer cambios mayores,
cambio en la politica, estrategia y
trabajo futuro.

Fuente: traduccion propia a partir de DOH, 2011

Pasos siguientes

Una vez realizados los pasos previamente descriptos y por mas que no esté explicito
como otra etapa del proceso de la gestion por resultados, es importante destacar que
con los elementos de salida que producen el seguimiento y la evaluacion y, tomando la
planificacién original como referencia, los tomadores de decisiones de los programas /
proyectos, asi como otras partes interesadas, deben aprender y obtener
retroalimentacion. En caso de que sea necesario, deberan tomar esa informacion para
tomar decisiones para producir cambios o modificaciones al programa, tomando

decisiones a partir de la evidencia recogida. (PNUD, 2009)
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En este momento, podria ser necesario, tal como se explicé en el parrafo anterior,
introducir mejoras dentro del proyecto. Asi, la norma ISO 9000:2015 indica que la
mejora va a permitir que “la organizaciéon mantenga los niveles actuales de desempefio,
reaccione a los cambios en sus condiciones internas y externas y cree nuevas
oportunidades”. Esto, se entiende en un contexto de competitividad como el que plantea
la GpR. La norma indica, ademas, que las organizaciones exitosas poseen un enfoque

hacia la mejora continua y lista una serie de beneficios clave potenciales®®.

Plan de modernizacion 2016 — 2019 (decreto 434/16)

A partir de la gestion de gobierno iniciada en diciembre del afio 2015°%, se ha propuesto
desde el Poder Ejecutivo un proceso de restructuracion de la Administracion Publica
Nacional (APN) cuya condicién prioritaria es el establecimiento de planes estratégicos
de largo plazo. Por consiguiente, se han establecido los objetivos de gobierno y al
menos cien iniciativas prioritarias que se encuentran vinculadas a los Objetivos de

Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas.

De este modo, los enunciados realizados por el gobierno llevaron a tratar aspectos tan
sustanciales como estabilidad macroecondémica; acuerdo productivo nacional;
desarrollo de infraestructura; desarrollo humano sustentable; combate al narcotréfico y
aumentar la seguridad; fortalecimiento institucional; modernizacion del estado e

insercion inteligente al mundo.

El Plan de Modernizacion del Estado se presentd como impulsor de la resignificacion
de un valor publico, que permitiria evolucionar como Nacién hacia un futuro en
comunién con la eficiencia y transparencia administrativa, la prosperidad
socioecondémica y el desarrollo sustentable. Esto implico el establecimiento de un plan
que propendia hacia la estabilidad de politicas publicas centradas en el ciudadano y

fundamentada sobre el compromiso y honestidad de todos los componentes de la

% |_os beneficios indicados tienen que ver con un dominio del proceso para garantizar la satisfaccion del
cliente, mejor gestion de acciones preventivas y correctivas, mejor capacidad para la gestion del riesgo

y oportunidades, mejor uso del aprendizaje, mejora en los procesos de captacidn de valor por innovacion.

7Y que dur6 hasta el 10 de diciembre de 2019
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administracion publica, convirtiéndose asi, en un instrumento en el que se ... definen
los ejes centrales, las prioridades y los fundamentos para promover las acciones
necesarias orientadas a convertir al Estado en el principal garante del bien comiin”

(Decreto 434/2016)
Contenido y definiciones

El Decreto 434/2016 encamina un proyecto con la orientacion hacia un futuro con
promesas de mejora para la calidad de vida en Argentina. El Decreto forma parte del
Plan de Modernizacion del Estado, el cual ha sido aprobado el dia primero de marzo

del afio 2016 en la ciudad de Buenos Aires.*
El Decreto que sustenta este cambio en la gestion, determina los siguientes apartados:

“Que una de las premisas del Gobierno Nacional es lograr la utilizacion de los
recursos con miras a una mejora sustancial en la calidad de vida de los ciudadanos
focalizando su accionar en la produccién de resultados que sean colectivamente

compartidos y socialmente valorados.

Que, el Decreto N°13 de fecha 10 de diciembre de 2015, modificé parcialmente la
Ley de Ministerios N°22.250 (texto ordenado por Decreto N°438/92, y sus
modificatorias) creando, entre otros, al MINISTERIO DE MODERNIZACION, a
efectos de impulsar las formas de gestion que requiere un Estado moderno, el
desarrollo de tecnologias aplicadas a la administracion publica central vy
descentralizada, que acerquen al ciudadano a la gestion del Gobierno Nacional, asi
como la implementacion de proyectos que permitan asistir a los gobiernos
provinciales y municipales que lo requieran, asi como al Gobierno de la Ciudad

Autonoma de Buenos Aires.

Que la mejora de las capacidades del Estado representa una condicion necesaria
para el desarrollo econémico, productivo y social del pais, reconociendo como
principio rector del quehacer del Estado, que el Sector Publico Nacional esté al

servicio del ciudadano, en un marco de confianza mutua.

% Este Decreto posee antecedentes de otros como el N°103 de fecha 25 de enero de 2001 y N°13 de fecha 10 de diciembre de 2015.
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Que, si bien en la actualidad existen esfuerzos e iniciativas puntuales tendientes a
mejorar la gestion publica en términos de calidad y eficiencia, resulta necesario
coordinar las mismas bajo un marco integral, a efectos de generar la necesaria
articulaciéon con el conjunto de medidas adicionales que se propician, y de esa
manera aprovechar la sinergia resultante de esfuerzos conjuntos. En tal sentido, el
presente Decreto incorpora politicas y programas vigentes y agrega nuevos

instrumentos que complementan las acciones emprendidas.

Que la matriz del Plan de Modernizacion del Estado se sustenta en ejes de trabajo
para alcanzar un Estado sélido, moderno y eficiente, con cuerpos técnicos
profesionalizados, orientados a una gestion por resultados, en un marco de plena
transparencia de sus acciones y sujetos a rendicion de cuentas de lo actuado,
permitiendo asi afianzar la confianza en la relacion con la ciudadania, la proteccion
de sus derechos, proveyendo bienes y servicios de calidad y promoviendo

eficazmente la iniciativa de las personas sin generar tramitaciones innecesarias.

Que el Decreto N°103/01, por el cual se aprobd el Plan Nacional de Modernizacion
de la Administracién Publica Nacional, no contempla los adelantos tecnoldgicos
producidos en los ultimos afios, como son el impacto de las redes sociales, el
desarrollo de las aplicaciones moviles y las politicas de gobierno abierto, por lo
que se requiere una vision superadora que incluya los nuevos elementos

tecnoldgicos disponibles.

Que asimismo el Plan de Modernizacién del Estado tiene como objetivo colaborar
con las administraciones publicas provinciales, municipales y de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, las cuales podran adherir al referido plan en sus

respectivas jurisdicciones.

Que la presente medida se dicta en virtud de lo dispuesto por el articulo 99, inciso
1 de la CONSTITUCION NACIONAL”.%®

% Decreto 434/2016. MINISTERIO DE MODERNIZACION. Plan de Modernizacién del Estado. Aprobacion. Bs. As., 01/03/2016.
Consultado: 09/04/2019. Desde: https://servicios.infoleg.gob.ar
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La aplicacion del Plan de Modernizacion del Estado concentra la atencion en los
ambitos de gestion de la administracion central, los organismos descentralizados y las

entidades autarquicas, asi como, también las empresas y sociedades del Estado.

Tal como se explicara previamente, la Gestion por Resultados consiste en el modelo o
plan de gestion a ser utilizado en materia de optimizacion y apunta a que las
organizaciones publicas adquieran un corte empresarial en cuanto a la eficiencia, la
toma de decisiones, la competitividad, y la flexibilidad, considerando como guia para
lo previamente descripto, las posibilidades de alcanzar los resultados planificados.

De este modo, la GpR realiza un diagndstico, analisis y seguimiento segun los
estandares de proyectos gubernamentales para evitar asi la excesiva gestion burocratica,
rutinaria e ineficiente que acompafia a una gestion de gobierno. De esta forma puede
enfocarse en la consecucidn de resultados y la satisfaccion de los clientes — ciudadanos

en lugar de satisfacer los requerimientos de la burocracia.

Segun el autor Makaén (2000) en su obratitulada “El Modelo de Gestion por Resultados

en los Organismos de la Administracion Publica Nacional”, indica que:

El aparato burocratico publico esta agotado debido a una planificacion
estratégica ritual e ineficaz y a rutinas operativas morosas y de baja calidad.
Esta debilidad del contexto institucional estd acompafiada por un rol poco
preponderante del presupuesto como herramienta de gestion de los
organismos; (...) Como consecuencia, la formulacion presupuestaria no toma
en cuenta los objetivos estratégicos de la organizacién ni incluye la reflexion
sobre los recursos necesarios para llevar adelante las politicas que la Alta

Direccion propone. (Makon, 2000)

Segun este estudio, la estructura del Estado se encuentra debilitada, disminuida y
atrofiada por largos periodos de: complejas rutinas burocréaticas e ineficientes, y;
acciones presupuestarias reducidas que, en la mayoria de los casos, el método
preponderante se orientada exclusivamente a garantizar el equilibrio macroeconémico

del sector publico.

Por otra parte, segun el estudio efectuado por Garcia Moreno et al (2016) para el BID,
cuyo objetivo era conocer cdmo se estaban desarrollando los sistemas de gestion
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publica en America Latina y el Caribe, determin0 que los paises en vias de desarrollo
presentan la intencidn de optimizar la eficiencia en la actuacion de las administraciones

publicas.

De acuerdo con el Plan Nacional de Modernizacion del Estado por Decreto 434/2016,
se compone de cinco ejes para la necesaria transformacion de la Gestion Pablica para
Resultados, GpR de este modo conocer la eficiencia o avances de implementacion de

los modelos que mejor se ajustan.

Entre los proyectos actuales que se gestionan desde la Secretaria de Gobierno de
Modernizacion correspondientes al periodo 2016-2019 se encuentran los siguientes

(Jefatura de Gabinete de Ministros, s/f) 1%

Gobierno Abierto:

Promovemos la participacion ciudadana para que sumes tus ideas a la gestion
y ponemos los datos de gobierno a tu disposicion para impulsar la co-creacién

de soluciones

1.PLAN DE APERTURA Y GESTION DE DATOS PUBLICOS:
Desarrollamos e implementamos las politicas, plataformas, servicios y
estandares requeridos para la gestion de los datos publicos como un activo
civico.

2.CONSULTA PUBLICA: Activamos el diélogo entre el Estado y vos para

generar en conjunto politicas publicas que respondan a las demandas actuales

de nuestro pais.

3.PLAN DE ACCION NACIONAL DE GOBIERNO ABIERTO:
Implementamos acciones bianuales de gobierno abierto en el sector publico

consensuadas con la sociedad civil.

4.SISTEMA ELECTRONICO DE COMPRAS (Compr.Ar.): Desarrollamos
e implementamos un sistema electrénico de compras en todo el ambito de la

Administracion Plblica Nacional.

100 Recuperado el 15/05/2019 de https://www.argentina.gob.ar/tablero-ciudadano
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5.SISTEMA ELECTRONICO DE CONTRATACION DE OBRAS
PUBLICAS (Contrat.Ar.): Desarrollamos e implementamos un sistema
electronico de Contratacion de Obra Publica en la Administracion Publica
Nacional.

Nuevo Empleo Publico:

Priorizamos la formacion de los Empleados puablicos para que estén
capacitados, se sientan reconocidos por su trabajo y estén orientados a dar un
mejor servicio al ciudadano. Se basa en la Innovacion y eficiencia. Se

subdivide en:

1.CAPACITACION DE EMPLEADOS PUBLICOS: Capacitamos a los
agentes de la administracion publica para que brinden servicios de calidad
(este proyecto solo comprende las capacitaciones brindadas por el Instituto
Nacional de la Administracién Publica).

2.CONCURSOS DE ALTA DIRECCION PUBLICA Y CARGOS
SIMPLES: Implementamos convocatorias a concursos publicos, abiertos y

transparentes para concursar cargos de la administracion publica nacional.

Gobierno Digital:

Fortalecemos la infraestructura tecnoldgica y de redes, avanzando hacia una
administracion sin papeles y facilitando tu interaccion con el Estado a traves

del desarrollo de aplicaciones web y moviles. Se subdivide en:

1.DESARROLLO DE PAGINAS WEB PARA LOS MUNICIPIOS:
Desarrollamos una plataforma mediante la cual puedas tomar conocimiento y

relacionarte con el municipio.

2.PORTAL MUNICIPAL DE EMPLEO: Desarrollamos una solucion
multiplataforma que permite a municipios, gobiernos provinciales,
dependencias nacionales y otros, publicar y realizar busquedas de personal

para sus dependencias.

3. TELESALUD: Desarrollamos una red de interconsultas a distancia, en
todos los niveles de complejidad, que permite consultar, diagnosticar e

interactuar entre los profesionales de la salud.
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4.MI ARGENTINA: Generamos una ventanilla Gnica digital con tu perfil de
ciudadano para que hagas el seguimiento de tus tramites, obtengas turnos y

recibas notificaciones, todo en un mismo lugar.

5.IDENTIDAD DIGITAL: Disefiamos e implementamos un modelo de
identidad digital portable del ciudadano y su autenticacion remota con

validacion biométrica.

6. TRAMITES A DISTANCIA (TAD): Desarrollamos e implementamos una
plataforma para hacer todos los tramites con el Estado de manera digital y a

distancia.

7.IMPLEMENTACION DE REGISTROS CIVIL EN CONSULADOS
ARGENTINOS (RCE): Implementamos sistemas especificos y transversales
en las Representaciones Consulares, en el marco del Decreto 168/2018.

8.IMPLEMENTACION DE RCE EN LOS REGISTROS CIVIL DE LA
PROV. DE BUENOS AIRES: Implementamos sistemas especificos y
transversales de Gestion Documental Electronica (GDE): Registro Civil
Electronico (RCE), Expediente Electronico (EE) y Generador Electrdnico de
Documentos Oficiales (GEDO) en las delegaciones del Registro Civil de la

Provincia de Buenos Aires.

9.GESTION DOCUMENTAL ELECTRONICA: Implementamos los
expedientes electrénicos y la firma digital. Facilitamos el redisefio de los

tramites internos desburocratizando al Estado.

Inclusion Digital:

Buscamos que cada argentino tenga la oportunidad de acceder a la tecnologia

y usarla para su desarrollo personal.

1.PUNTO DIGITAL: Ofrecemos espacios publicos de inclusion digital,
donde podés conectarte a internet, capacitarte y tener acceso a las nuevas

tecnologias.

2.PLAN NACIONAL DE INCLUSION DIGITAL: Capacitamos en
herramientas digitales para que todos los ciudadanos puedan acceder a los

beneficios de las tecnologias de informacién y comunicaciones (TICs).
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Conectividad:

Trabajamos para que todos los argentinos tengan acceso a internet y para que
las oportunidades que den las nuevas tecnologias lleguen a cada rincon del

pais. Se subdivide en:

1.PLAN FEDERAL DE FIBRA OPTICA: Desarrollamos una Red Federal de

Fibra Optica, para conectar 1.300 nuevas localidades de todo el pais.

2.WIFI PUBLICO Y GRATUITO: Instalamos antenas para brindarte Wifi

gratuito en espacios y dependencias publicas de todo el pais.
(Jefatura de Gabinete de Ministros, s/f) 10

Estos son los proyectos y planes que estuvieron en funcionamiento durante el periodo

de estudio y que estaban articulados entre si.

Aspecto filosofico

La aplicacion de la GpR en la administracion pablica responde a una crisis que se
origina en problemas en el presupuesto, altos niveles de endeudamiento y la presencia
de inflacion que reforzaron la falta de resultados de gestion y, por consiguiente, la

ausencia de creacion de valor publico.

Se destaca que la nocion de resultado se encuentra asociada al cambio social producido
por la accion del Estado que se espera alcanzar desde la implementacion estratégica de

un plan de gestion.

A lo largo del Plan de Modernizacion del Estado*®? puede apreciarse que existen cierto
trasfondo filos6fico que propende a la mitigacion de los problemas indicados
precedentemente, buscando, sobre todo, la consecucion de resultados y la creacién de

valor publico.

101 Recuperado el 15/05/2019 de https://www.argentina.gob.ar/tablero-ciudadano

102 Apoyado en el estado del arte de la GpR.
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En este sentido, se pueden identificar los principios de la calidad propuestos por la
norma 1SO 9000: 2015. Es decir que se encara, directa o indirectamente los principios

definidos por la norma expuestos en la siguiente tabla:

Tabla 2: Principios de la calidad y el Plan de Modernizacion del Estado

Principiode la Calidad Aplicacion en el Plan de Modernizacion del Estado
Enfoque al cliente Poniendoal ciudadano—individual o colectivamente
hablando—en el centro de la gestion, convirtiéndose en el

sujeto a satisfacer mediante la provision de valor pablico.

Liderazgo Como articulador entre las necesidades publicasy la
implementacion de los satisfactores (politicas, proyectosy
programas), gestionando personal de la administracion
publicay alineando las necesidades, recursos y resultados.
Compromiso de las La posibilidad de entregarvalor piblica aumenta con

personas personas competentes, empoderadas y comprometidas. Esto
incluye al personal de la administracion publica, pero tambien

a otras partes interesadas gue participen de los proyecios.
Enfogue en procesos Alenfocarse enlos procesosy siguiendo los resultados se

producen mejoras y permite alcanzar los resultados

planificados, entendiendo la interdependencia existente
entre los diversos procesos y su complejidad.

Mejora La aplicacion de mejorastras las actividades de seguimiento y
evaluacion permite mantener el éxito de las politicas,
programasy proyectos.

Toma de decisiones basada | Para hacer cambios mayores, cambio en la politica, estrategia
enla evidencia y trabajo futuro.

Gestion de las relaciones El desarrollo de las relaciones con laspartes interesadases
fundamental para alcanzarel éxito, en tanto que la participacion de
distintas partes va a permitir una mejor planificacion de politicas,
programas y proyectos publicos, asi como generar adhesiony

compromiso para su ejecucion y seguimiento.

Fuente: elaboracidn propia

Respecto al enfoque al cliente, la Comision Europea (2017) indica que la actividad de
los funcionarios publicos debe estar guiada por el beneficio para el ciudadano dado que
la administracion publica trabaja para el publico y, que las buenas decisiones se toman
al considerar esto. Asi, con ese principio rector, las decisiones tomadas llevan a mejorar

la confianza del ciudadano con el Estado.

La transparencia es otra de las cuestiones que resalta como eje rector. Retomando la

necesidad planteada por Stiglitz (2002), la implementacién de gobierno abierto va a
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resultar en un aumento de confianza en el Estado — y gobierno -, permitiendo mayor

comprension de las medidas tomadas y adhesion a las mismas.

Finalmente, pero no menos importante, estan las cuestiones vinculadas con la inclusion,
esto es, la generacion de igualdad de oportunidades para toda la poblacion, con la
utilizacion de mecanismos de igualdad de resultados para algunos casos. Esto responde,
no solamente a las cuestiones de la GpR y el Plan de Modernizacién del Estado, sino
que también responde a necesidades sociales de nuestro pais (identificado esto, se busca
la generacion de valor publico) y esta alineado con los Objetivos de Desarrollo
Sustentable propuestos por la Organizacion de las Naciones Unidas (Sustainable

Development Goals Fund, s/f)1%,

103 Recuperado el 10/03/2020 de https://www.sdgfund.org/es/de-los-odm-los-ods
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METODOLOGIA

Para la realizacion del presente trabajo de tesis de doctorado se ha optado por una
investigacion de tipo exploratoria. Se estard usando, en este sentido, enfoque cualitativo
dado que se recolectaron y analizaron datos que no implican mediciones. El presente es
un estudio holistico, de esta forma se estara apreciando el fenémeno en su totalidad,
contemplando una configuracion amplia para la comprension del fenomeno bajo
estudio. En ese sentido, se explicita que la metodologia seleccionada fue de caracter

cualitativa.

La eleccion de la investigacion de tipo exploratoria se debe a la ausencia de
relevamientos existentes sobre el tema especifico de esta tesis, es decir, las
particularidades de la aplicacion de la gestion por resultados en la administracion
publica nacional en el periodo 2016-2019.

En cuanto al disefio de la investigacion, se trata de un disefio no experimental en cuanto
que se observan los fendmenos en su contexto natural sin que existiera una
modificacion o manipulacion deliberada de diversas variables para su estudio. Debido
a que se recopila informacion para un periodo especifico de tiempo, podemos indicar
que estamos hablando de una investigacion transversal. Finalmente, el estudio resulta
ser retrospectivo debido a que se analiza la gestion por resultados en la administracién
publica nacional en un lapso de tiempo pasado que, tal como ya se definid, corresponde
al espacio temporal abarcado por los afios 2016 a 2019.

Se destaca que, con el fin de tener mas precision con los resultados de la presente
investigacion, se opto por la utilizacion de una triangulacion metodoldgica. Se entiende
que al tomar tres técnicas de recoleccién de datos y al contrastar los hallazgos obtenidos
con cada una de las técnicas, se estara minimizado el riesgo de sesgos producidos por
la técnica seleccionada y, asi, se logra una mayor consistencia en la investigacion al
poder confirmar los resultados y realizar validaciones cruzadas, procurando mayor

confiabilidad a la investigacion y logrando conclusiones mas precisas (Cais, 1997).

Las técnicas de recoleccion de datos utilizadas seran abordadas mas adelante en este

apartado.

Las muestras seleccionadas son dirigida y no probabilistica, por lo cual no se podran

generalizar los hallazgos de esta investigacion. La técnica de recoleccion esté dada por
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la aplicacion de un focus group compuesto por docentes universitarios con experiencia
en cuestiones vinculadas al management para obtener una primera aproximacion a las
preguntas a los expertos. La segunda técnica de recoleccion utilizada fue la de
entrevistas en profundidad a profesionales que se desempefian o desempefiaron
profesionalmente en la Administracion Publica y que cuentan con un alto grado de
expertise. Los contactos de estas personas son parte de una base de datos propia. En
esta fase, las unidades de respuesta fueron, respectivamente, docentes universitarios y
profesionales con alta pericia en la administracion pablica. La tercera técnica de
recoleccion de datos utilizada fue el analisis de un caso a partir de informacion obtenida
de fuentes secundarias, siendo la unidad de analisis una reparticion publica que aplicd
la gestion por resultados. Se selecciond la aplicacion de la gestion por resultados en el
Ministerio de Modernizacion por haber sido una de las reparticiones paradigmaticas en
la implementacion de la gestion por resultados en el periodo bajo estudio, habiendo

logrado su plena aplicacion. Se utilizé para la redaccion del caso el método narrativo.

Para la realizacion del focus group se utiliz6 una guia de pautas para arrojar los temas
a ser discutidos por los docentes universitarios. Esta guia de pautas puede encontrarse
en el ANEXO 1. El focus group fue realizado en la primera semana del mes de marzo
de 2020 en forma presencial en un encuentro organizado por quien suscribe, en un
ambito relajado y sabiendo los asistentes que se trataba de parte de un trabajo de
investigacion para la tesis de doctorado que se esta leyendo. La duracion de la reunion
fue de unos 80 minutos aproximadamente y la charla fue grabada para proceder a su
desgrabacion posteriormente para ser analizada. Los participantes del focus group

pueden encontrarse en el ANEXO II.

En cuanto a las entrevistas en profundidad, se utilizé otra guia de pautas que se termind
de definir con la informacidn recolectada mediante el focus group, puede consultarse
la misma en el ANEXO III. Estas entrevistas fueron semiestructuradas, a fin de poder
obtener la mayor cantidad de informacion posible respecto a las cuestiones bajo estudio.
Las entrevistas en profundidad realizadas a expertos que trabajan o trabajaron en la
administracion publica fueron realizadas por plataformas de video conferencia a lo
largo de 2020. Las plataformas utilizadas fueron dos: Zoom y Google Meets. Esto fue
asi dado que las medidas tomadas por el gobierno nacional para intentar limitar las

consecuencias de la pandemia de SARS-CoV 2 (més conocida como COVID-19)
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impidio que las entrevistas sean llevadas a cabo de manera presencial. Afortunadamente
se llego a realizar el focus group previo a la imposicion de las restricciones la
circulacion. Las entrevistas tuvieron una duracion media de 40 minutos con cada

entrevistado. El listado de expertos puede ser consultado en el ANEXO IV.

Respecto al desarrollo del caso, este nos ha permitido aprender de la realidad empirica
y sustentar de la forma mas apropiada las recomendaciones y conclusiones de este
trabajo de investigacion. Es importante destacar que tal como indicaron Yin (1994) y
Creswell (2005), el caso ha sido caracterizado como significativo, original y de interés
para el presente estudio; no posee expresion probabilistica; estd correctamente
contextualizado para su compresion, dado que es estudiado en modo holistico; responde
al problema planteado y se enfoca desde distintas perspectivas, aclarando que se trata
de un caso unico, es decir, un caso especifico bajo estudio (Neiman y Quaranta, 2006).
También, es necesario aclarar que se lo compara con algunos de los aspectos tedricos

desarrollados en el presente trabajo.

La recoleccion de datos ha implicado tres tareas clave: construccion del instrumento de
recoleccion, aplicacién de este y analisis de los datos obtenidos.

De esta forma, se podra obtener, mediante un enfoque holistico, una evaluacién
abarcativa del fendmeno bajo estudio y llegar a conclusiones a partir de los hallazgos

realizados (Cortés Cortés e Iglesias Ledn, 2004).

El focus group tuvo como objetivos: 1) procurar conocimientos respecto a la
implementacién de la gestion por resultados en el estado, 2) conocer beneficios y
dificultades de su implementacion, 3) aproximar instancias diferenciadoras de la
aplicacion de la gestion por resultados en el estado respecto a la implementacion en el
ambito privado.

Las entrevistas han tenido los siguientes objetivos: 1) comprender la definicion
utilizada en la practica de la gestién por resultado y su aplicacién en el estado, 2)
obtener elementos técnicos y tedricos que permitieran ampliar la compresion de la
implementacion de la gestion por resultados en la administracion publica nacional
dentro del Plan Nacional de Modernizacién, 3) comprender la forma de implementacién
y los fendmenos que limitan la aplicacion de la gestion por resultados en la

administracion publica, 4) indagar respecto la profundidad de la implementacion de la
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gestion por resultados en el estado y los resultados obtenidos, asi como detectar las

oportunidades de mejora en el proceso de implementacion.

Finalmente, el desarrollo del caso tuvo como objetivos: 1) reconocer las caracteristicas
de la implementacion de la gestion por resultados en la administracion pablica nacional
(en el caso puntual del organismo del caso, dado que se caracteriza por el
particularismo), 2) describir particularidades a partir de la informacion obtenida,
incluyendo la relacién tedrico — empirica, asi como nuevas relaciones entre variables y

conceptos.

La investigacion cualitativa es inductiva, esto es que busca comprender y profundizar
los fendmenos bajo estudio, explorandolos desde el punto de vista de quienes
participan, en un ambiente natural y relacionado con un contexto determinado,

considerando sus experiencias, opiniones y significados. (Sampieri, 2010)

A continuacién, puede observarse el diagrama que representa las técnicas de

recoleccion de datos utilizadas para poder realizar la triangulacién metodologica.

Diagrama 10: Triangulacion metodoldgica — técnicas utilizadas

Focus group

Analisis de caso Entrevistas en profundidad

Fuente: Elaboracion propia

El presente trabajo de investigacion fue realizado en el dmbito de la Facultad de

Ciencias Econdémicas de la Universidad de Buenos Aires.
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A continuacién, se listaran los objetivos especificos de la investigacion, asi como las

técnicas y los casos analizados y una tabla que sintetiza la metodologia empleada.

Cuadro 1: Objetivos especificos

Objetivos especificos

1. Analizar la implementacion de la Gestion por Resultados en el marco del

Plan Nacional de Modernizacion de Argentina del periodo 2016-20109.

2. Comprender la evolucion historica del Estado y las nociones sobre

administracion publica que llevaron a la gestion por resultados.

3. Comparar la metodologia desde el punto de vista del marco de referencia

del proyecto de Modernizacion.

4. Conocer los resultados de la implementacion efectuada y determinar la

posible optimizacion de estos.

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 2: Técnicas utilizadas durante la investigacion

Técnica utilizada Cantidad de casos
Focus Group 1 grupo de 6 participantes
Entrevistas a informantes clave 3
Anélisis de caso 1

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 3: Resumen de metodologia de investigacion

Tipo de investigacion Exploratorio

86



Metodologia Cualitativa

Disefio de investigacion No experimental, transversal

Unidad de analisis Organismos de la administracion publica nacional
Muestra Intencional, dirigida y no probabilistica

Unidad de respuesta Docentes universitarios y especialistas consultados

Técnicas de recoleccion de | Guia de pautas para focus group y para entrevistas
datos /  instrumentos | en profundidad.

utilizados

Fuente: Elaboracion propia

No habiendo otro tema para abordar, proseguiremos con el siguiente apartado que

expone los hallazgos de la investigacion.

87



HALLAZGOS / DESARROLLO

En el presente apartado se detallaran los principales hallazgos realizados durante el
proceso de relevamiento de campo de la presente investigacion, es decir, el focus group,
con el que se genero6 un primer acercamiento a las cuestiones aqui desarrolladas desde
un punto empirico; las entrevistas en profundidad, con las que se desarrollaron mas
conceptos a partir de entrevistas semiestructuradas a expertos en temas de
administracion pablica y que formaron en alguna medida o estuvieron relacionados con
el plan de modernizacion del estado del periodo 2016 — 2019, y; finalmente, el
desarrollo de un caso enfocado de forma holistica que permite una concepcion global

de la situacion.
Sin mas para agregar, se procede al desarrollo de los hallazgos de la investigacion.

Focus group

Tal como se expusiera en el apartado anterior, la primera técnica de recoleccion de

datos utilizada fue un focus group.

Este grupo de enfoque fue llevado adelante en la primera semana de marzo de 2020,
especificamente, el 3 de marzo de 2020 a las 19:00 hs. El horario fue seleccionado dado
que se trataba de un dia laboral. Afortunadamente se pudo realizar previo a la

cuarentena impuesta en el pais a causa de la pandemia del coronavirus SARS-CoV2.

Se invito a 8 personas, pero solo pudieron asistir 6 de ellas. En el ANEXO Il puede

verse el listado de participantes en el focus group.

Los participantes fueron invitados con conocimiento de que se trataba de parte del
trabajo de campo de la presente tesis de doctorado. Sin embargo, solo se los puso al
tanto de la tematica en general y no sobre los temas particulares, de forma tal que no se

condicionen las respuestas.

Los participantes fueron invitados por conveniencia, siendo ellos personas conocidas
que cumplian con ciertas caracteristicas en comun: todos mayores de 35 afios y menores

de 55, con experiencia en gestion, docentes universitarios.

La seleccidn de este tipo de participantes se debid a que su aporte en la investigacién

exploratoria seria de gran utilidad en cuanto que poseen cierto manejo tedrico - y en
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algunos casos, practico - del tema a analizar y que, por su condicion de docentes,
podrian conceptualizar ciertas cuestiones en forma directa. El rango etario fue dispuesto

para garantizar cierta experiencia profesional.

Para generar un ambito mas ameno, se opto por servir un refrigerio durante la reunion,
de forma tal que no haya distracciones por necesidades de alimentos o bebidas, evitando

asi, distracciones.
La reunion fue realizada en el domicilio particular de quien suscribe.

Los invitados se conocian “de vista” por compartir los mismos espacios del &mbito
académico, pero algunos habian confraternizado en algunas charlas en espacios

laborales o informales.

Solo para tomar conocimiento de los perfiles, se menciona que cuatro de los seis
asistentes eran hombres y 2 eran mujeres. Se aclara que al no pretender proyectar los
hallazgos arrojados durante el focus group a un universo, el dato precedente es

solamente a titulo informativo.

La reunién dur6 80 minutos y fue grabada, con consentimiento de los participantes y
con conocimiento de que la charla formaria parte del presente trabajo de

investigaciont®4,

Para guiar la charla, se utiliz6 la guia de pautas que esta expuesta en el ANEXO | al
final del presente trabajo. Estas consignas se utilizaron como disparadores de la charla,
permitiendo que los participantes se explayaran, también, sobre alguna cuestion
particular que quisieran comentar, pero la guia se utilizé concienzudamente para evitar
desvios significativos en la charla y que no se pierda el hilo conductor de la misma, de

forma tal, que mantenga una coherencia y consistencia.

Al comenzar con el focus group, se solicitd a los participantes que se presentaran y que
comentaran su experiencia profesional para establecer un marco de referencia para el
didlogo. De esta forma, los participantes que no se conocian, pudieran hacerlo para

continuar con la conversacion.

104 os asistentes ya contaban con esta informacién al momento de ser invitados.
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La experiencia profesional de los asistentes es variada, pero todos cuentan con
experiencia en la administracion publica, ya sea en forma directa o indirecta. Sin contar
la actividad en el &mbito privado, los asistentes cuentan con experiencia en la
administracion puablica nacional, administracion publica provincial, administracion
publica municipal, empresas publicas, gestion en universidades publicas, trabajos de

investigacion y / o de intervencion en organismos publicos y sus dependencias.

Todos los asistentes tienen varios afios de experiencia, incluyendo casos de 15 afos en

la misma organizacién publica.

Cuando se consultd respecto a la aplicacion de la gestion por resultados en la
administracion publica, los participantes indicaron que la misma es factible y que no

habria mayor inconveniente para su implementacion.

Indicaron, también, que existen ciertas particularidades en la administracion publica
que deberian tenerse en cuenta para la implementacion de la gestion por resultados en
el Estado. Esto, indicaron, es debido a que la naturaleza del Estado hace que su
aplicacion pueda resultar mas dificil o trabajosa o, al menos, que las metodologias para
la implementacion de la gestion por resultados requiera de una adaptacion especial que

contemple las caracteristicas particulares de las organizaciones estatales.

En algunos casos, indicaron que en los organismos en los que trabajan - o trabajaron -
se podria implementar la gestion por resultados sin inconvenientes y en plazos similares
a los que se utilizan en el sector privado, destacando que esto se debe a la dindmica

propia de la organizacion donde se daba el ejercicio profesional.

Los participantes plantearon distinto grado de conocimiento respecto a la aplicacion de

la gestion por resultados dentro del ambito de la administracion estatal.

En algunos casos plantearon, directamente, que no conocian casos - organismos - en
los cuales se haya implementado la metodologia bajo estudio. En otros, indicaron que
estaban en conocimiento de implementaciones de la gestion por resultados en el Estado,
pero por no haber participado de la implementacion, no podrian comentar los
pormenores del proceso de implementacion ni si el mismo tuvo éexito total, parcial o

nulo.
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Uno de los participantes menciono que en el organismo en el cual desempefiaba
funciones en el periodo bajo estudio se implementd la gestion por resultados, pero que
no fue anunciado de esa forma, sino que se indicO que era parte del Plan de
Modernizacion del Estado. El participante comentd que su participacién en el proyecto
se limitd a colaborar con el relevamiento de los procesos y servicios que se ejecutaban
en el organismo para que se proceda a la digitalizacion de los mismos mediante el

sistema de Gestion Documental del Estado (GDE).

Al consultar sobre los objetivos, metas, indicadores y resultados, insistio en que eso no
fue parte del trabajo que tuvo que realizar él, que eran cuestiones que eran transparentes
para los que estaban trabajando en este proyecto, pero que entendia que existia una

I6gica de armado de estas cuestiones en otro nivel, al cual no lo participaron.

Naturalmente, al consultar por la factibilidad de la implementacion de la gestién por
resultados en el Estado, surgieron temas vinculados a si existe algun problema para que
se pueda implementar el modelo de gestion y diversos obstaculos vinculados a la

posible implementacion de la metodologia en la administracion publica.

En este sentido, se mencionaron varios aspectos problematicos. Algunos de ellos
presentaban una cara, también, como obstaculo para la implementacion de la gestion

por resultados en el ambito publico.

En primer lugar, se menciond - con un acuerdo generalizado — que existe una dificultad
para la implementacion de la gestion por resultados, en cuanto que existe
particularidades que han de ser atendidas por los implementadores. Al desarrollar estos
conceptos o0 ante repreguntas, surgid que algunas de estas cuestiones eran mas
obstaculos para la implementacion y no tanto un problema que surja como un

desprendimiento del modelo en cuestion en el Estado.

Las cuestiones problematicas tienen que ver con, basicamente, que la implementacién
de la gestién por resultados en el sector publico debe realizarse observando la
metodologia de implementacion, de forma tal que se satisfagan las particularidades
organizacionales y culturales del Estado.

La I6gica administrativa dentro del sector privado otorga una ventaja respecto al sector
publico para la implementacion de la gestién por resultados, dado que los conceptos

utilizados por el modelo les resultan familiares y son parte de la l6gica del negocio. En
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el Estado se sigue una naturaleza que no esta vinculada con la eficiencia o la obtencién
de recursos bajo un concepto de logica comercial, por lo cual, no se considera al

ciudadano como un cliente al que hay que satisfacer.

Otro aspecto es que la cultura organizacional del Estado (hablando en términos
generales, por mas que cada organismo y dependencia tenga su propia cultura) esta
enfocada en cumplir con los procedimientos, con los horarios de oficina y con el

presupuesto.

La aplicacion de un modelo que lleve una léogica tan diferente a la de la cultura
organizacional imperante, llevara, necesariamente, a problemas de consistencia y

coherencia, por lo que terminaria dafiandose a la organizacion y al modelo.

En definitiva, el cambio de la légica del Estado implica romper con la mentalidad
administrativa burocréatica para cambiar a una enfocada en la obtencién de resultados
sin perjudicar la gestién actual de la administracion publicay sin enredarse en conflictos
con los individuos que componen a las organizaciones del Estado- ya sea mediante

conflictos individuales, por la obtencion de resultados, como grupales a nivel sindical.

Cuando se abri6 el debate a los beneficios que podria llegar a traer la gestion por
resultados a la funcion estatal. Las respuestas fueron unanimes a favor de la gran

cantidad de beneficios implicaria su aplicacion.

En este sentido, encontramos que, se destaca la utilidad que genera la utilizacion de
objetivos de gestion, entendiendo que los mismos pueden estar vinculados a cuestiones

operativas habituales como a proyectos puntuales.

Uno de los asistentes indicd que trabajar por objetivos permitia alcanzarlos, frase que
fue suscripta por lo demas participantes. Esto, aclararon, es que, al tener objetivos
claramente expuestos, cada trabajador va a estar empoderado y, en consecuencia,

motivado, llevandolo a obtener resultados satisfactorios en las medidas planteadas.

Otra de las cosas destacadas fue la identificacion del beneficiario como actor central de
los servicios de la administracion puablica. Posteriormente utilizaron otras
denominaciones tales como cliente externo, ciudadano o poblacién como término
colectivo. Es importante reconocer que la denominacion beneficiaria fue un poco

discutida, dado que algunos lo entendieron como enfocado en personas que reciben
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alguna prestacion social y no como alguien que recibe un servicio de cualquier tipo,
como era la intencidn de quien lo utiliz6. Sin embargo, se pusieron de acuerdo en que
el término era pertinente y que podria usarse extensivamente dado que toda la poblacion
es beneficiaria de los servicios que provee el Estado, al menos, algunos.

El poner al beneficiario como eje de la actividad publica genera un cambio de la forma
de pensar de los empleados pablicos que va a ser dificil de lograr. Cambia la légica de
sus trabajos de satisfacer a un jefe, a un conjunto de normas y al presupuesto, para tener
que brindar servicios al publico.

Los cambios culturales llevan mucho tiempo, pero cuando se logran, quedan.

Otra de las cosas que resaltaron como posibles beneficios —y esta asociada, también, a
un cambio cultural — es la generacién de responsabilidad por parte de la administracién
publica. Esto es que el establecimiento de politicas alineadas a objetivos (generales y
especificos) y metas que, a su vez, estdn asociadas a indicadores de gestion y
responsables. Esto, nuevamente, va a llevar al cumplimiento satisfactorio de las

medidas de éxito, asi como de toda la cadena de medios a fines.

Entre los principales obstaculos, destacaron, como se menciond previamente, la
cuestion cultural con su preocupacion por cumplir reglas, en lugar de promover un

ambiente para que la gente encuentre solucién a los problemas que pudieran tener.

También se hizo referencia al marco normativo y reglamentario, que fue definido como
antiguo, restrictivo y férreo. En este punto una de las participantes aclar que existia un
marco normativo que fue el que cred al Plan de Modernizacion del Estado, pero que no

sabia que seria de él con la nueva gestion de gobierno.

Ademas, destacaron que en el Estado hay gente que lleva trabajando muchos afios en
una misma oficina y que eso lleva a una falta de flexibilidad a los cambios, ademés de
otros intereses creados por los cuales mucha gente no querria que se evalle su
desempefio. Esto, segun indico una de las participantes, dejaria expuesto que no hay

una carga equitativa del trabajo y llevaria a tomar medidas al respecto.

El tamafio del Estado y las organizaciones que lo componen fue sefialado como un
obstaculo mas. Esto es debido a la complejidad de los procesos que desarrolla la

administracién publica, por lo que analizarlos, optimizarlos, definir metas, objetivos e

93



indicadores, seria una actividad agotadora y compleja, donde los distintos actores del

ambito publico también estarian en una puja de poder.

Finalmente, se arrojo a la mesa otra situacion obstaculizadora de los procesos de cambio
- sobre todo culturales. Los cambios abruptos de gestion llevan a la inconsistencia de
los procesos de cambio y, por ende, a su abandono. No se trata, solamente, de cambios
de los gobiernos, sino que también hay cambios de autoridades dentro de los
organismos. El resto de la mesa acord6 con esto y se reconocioé como el problema mas

dificil de solucionar.

Otro de los participantes acotd que la forma en la que los procesos de cambio
continuaran era si el cuerpo de la administracion pablica entendia que eran necesarios
y no un capricho de la gestion de turno. Explicd que la incomodidad que sienten los
trabajadores estatales al desarrollar sus tareas podria ser suficientemente movilizador

para encarar estos proyectos.

En este punto hubo descenso, dado que otro de los participantes indico que no existe un
sistema de incentivos para encarar estos proyectos y que la existencia de los mismos es

central para lograr adhesion y compromiso.

El siguiente topico debatido fue el del valor agregado que pudiera aportar la aplicacion

del modelo de gestion por resultados en el Estado.

En distintas palabras, los participantes indicaron que la gestion por resultados podria
alinear las necesidades de la poblacién con los intereses del Estado y sus politicas
publicas. Esto es reconociendo las verdaderas necesidades de los ciudadanos y
procurando satisfacerlas. Esto lleva asociado el término de eficacia y el de eficiencia al

entenderlo en forma sistémica.

A su vez, el mantener indicadores, no como datos, sino como herramientas para la
gestion y que estos estén atados a objetivos, va a llevar a que, con ayuda de
metodologias especificas, se puedan detectar oportunidades de mejora. Es decir, brindar
mas y mejores servicios de la forma menos costosa posible (y entendiendo como costos
asociados, no solo lo monetario o material, sino que tambien esta en juego una parte

mas importante adn, la cultural).
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Ademas, dijeron que la gestion por resultados agregaba valor mediante a la flexibilidad.
Esto, explicaron durante la charla, se debe a que no se atan a pautas presupuestarias,
que suele ser generadas por presupuestos incrementales y hasta por mas de un afio de
anticipacion, sino que la respuesta que puede dar el Estado corresponde a las cuestiones

reales en un momento dado y que, de alguna forma, afectan a la poblacion.

En cuanto a las cuestiones diferenciales en la implementacion de la gestion por
resultados en las organizaciones del &mbito publico respecto a las organizaciones
privadas, manifestaron que el Estado es muy complejo, que la cantidad de organismos,
areas y personas que trabajan en él es muy grande, asi como también es enorme la
cantidad de servicios que son prestados por el Estado. Esta complejidad es Unica y no

hay comparacion con las organizaciones privadas.

En segunda instancia, la falta de experiencia en el trabajo con objetivos y resultados
hara mas dificil el relevamiento e implementacion del modelo. Las organizaciones
privadas se manejan dentro de esa retorica, por lo cual conocen lo que se espera de

ellos. En el &mbito publico, eso no pasa.

Las leyes laborales son distintas en el ambito publico y el privado. Lo mismo ocurre
con los sistemas de incentivos. En el estado hay una ausencia de sistemas de incentivos
para la implementacion de nuevos proyectos (incluyendo un cambio en la forma de
trabajo). Esto hace que los cambios que quieran implementarse sean mas dificultosos.
En el ambito privado, ademas de sistemas de reconocimientos e incentivos, existe
también una cuestion basica: si alguien no es funcional a la organizacidn, esta prescinde

de esa persona.

Finalmente, existe otros juegos de poder dentro de las organizaciones publicas con un
mayor alcance que en las organizaciones del ambito privado. Esto es, los juegos
politicos (no necesariamente partidarios) son mas viscerales dentro de la administracion
publica. Facciones, grupos y sindicatos; oficinas, diferencias con otras dependencias o
ministerios; lineamientos politicos o intereses economicos, e; incluso, relaciones
familiares, son el contexto en el cual se trabaja en la administracion publica, por lo que

el didlogo, el consenso y los acuerdos son fundamentales.

Esto lleva a que se concluya que los cambios son posibles si se cuenta con el apoyo

suficiente. Este respaldo se puede conseguir por acuerdos politicos entre los grupos y,
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para la gran mayoria de la gente, la capacitacion permanente que vaya presentando

conceptos e introduciendo cambios en forma paulatina para evitar sustos y resistencia

al cambio.

A continuacion, se podré apreciar un cuadro con los principales hallazgos del focus

group:

Tabla 3: principales hallazgos del focus group

Tema

Hallazgos

Gestion por resultados en

Es posible implementarla.

implementacion

el Estado Se sabe que hay organismos que la han implementado o
estaban en proceso de implementarla.
No han participado de ningin proceso de implementacion
de gestion por resultados en aspectos relevantes.
Problemas en la | Existe dificultad para su implementacion.

No puede copiarse el modelo directamente desde el sector
privado al sector publico, sino que debe estudiarse y

adaptarse.

Debe
implementarlo debido a la I6gica de control burocratico
del Estado.

hacerse un cambio cultural para poder

Beneficios de la gestion

por resultados en el

Estado

Trabajar por objetivos permite alcanzarlos.
Se trabajaria en funcion del beneficiario.

Se establecen plazos, responsables, objetivos, mediciones

y evaluaciones.

Obstaculos que pueden

presentarse

Cultura organizacional. Preocupacion por cumplir reglas.

No se trabaja por objetivos.

Marco normativo y reglamentario restrictivo.
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Falta de flexibilidad de algunas personas. Resistencia al

cambio.
Complejidad por el tamarfio de las organizaciones.

Cambios de gestion abruptos atentan contra la

implementacion de la gestion por resultados.

Valor de la

implementacion de la

gestion por resultados en

La gestion por resultados en el Estado permitira mejorar
la eficiencia, alinear objetivos, atender las verdaderas

necesidades de los beneficiarios de las politicas publicas.

implementacion de la

gestion por resultados
entre sector publico y

privado

el Estado Oportunidades de mejorar.
Mayor flexibilidad.
Diferencias de la [ La cantidad de gente, grupos y dependencias que quedan

abarcados por la administracion publica.

Falta de experiencia para el trabajo con objetivos y

resultados.

Falta de incentivos para participar y comprometerse con
la gestion por resultados.

Existen intereses politicos mas profundos en la
administracion publica que en el sector privado que deben

considerarse.

Requiere mayor coordinacion entre sectores.

Fuente: elaboracién propia

Al finalizar el grupo de enfoque, se agradecié a los participantes y se les informé6 que

se pondra el presente trabajo de investigacion a su disposicion para ser consultado.

Sin mas, se procede a la exposicion de la segunda técnica de recoleccion de datos.

Entrevistas en profundidad

En el caso de las entrevistas en profundidad con expertos, se tomd a tres casos, como

se explico en el capitulo metodoldgico, por la posibilidad de contactarme con ellos y

97




obtener respuestas a los interrogantes y cuestiones que se desarrollan en el presente

acapite.

En este sentido, se contdé con la participacion de tres especialistas que fueron
entrevistados mediante plataformas de videollamadas durante la cuarentena impuesta a

causa de la pandemia del coronavirus SARS-CoV?2 a lo largo de 2020.

Los tres entrevistados, ademas de los conocimientos tedricos, han sido parte de los

programas del Estado para la modernizacion de este.

Asi, los participantes respondieron una serie de preguntas abiertas — con repreguntas

cuando fue necesario — que figuran en la guia de pautas expuesta en el ANEXO lII.

La respuesta a la primera pregunta de la guia de pautas, vinculada a sus funciones
desarrolladas en el Estado en el periodo estudiado, esta junto a sus nombres en el
ANEXO V.

Cuando se pidié que definieran la gestion por resultados, las respuestas fueron
similares, pero uno inicio la explicacion indicando que se trata de un sistema integral
de gestion, otro lo hizo diciendo que es una estrategia de gestion y, el tercero, un modelo
de gestion. El resto de la definicion es equiparable y queda compilada como se expone

a continuacion:

- La gestion por resultados es un sistema integral de gestidn, una estrategia
de gestion o un modelo de gestion que plantea la relacion entre la
planificacion de acciones y la concrecion de objetivos mediante el
seguimiento y evaluacion de sus actividades y resultados. La planificacion
incluye una definicion temporal y de alcance para la ejecucién y el control
atendiendo a las nuevas circunstancias para comprender el desempefio y,

de ser necesario, ajustar sus actividades.
Todos los entrevistados utilizaron términos similares.

En cuanto a la cuestion de la pertinencia de la gestion por resultados para el Estado, la

respuesta fue unanime: si, se puede implementar en el Estado.

Uno de los entrevistados realizo una exposicion respecto a la historia de la gestion por
resultados, indicando que se comenzé a aplicar en la administracion puablica en la

década de 1970, cuando el paradigma neoliberal de gestion entendié que el Estado de
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bienestar era ineficiente y puso sobre la marcha mecanismos para resolver esas
disfunciones. Indic6 que asi surgié el enfoque de la Nueva Gerencia Publica - o New
Public Management -, en busqueda de reorientar la Administracion Publica y romper
con la vision procedimental dura, o que conocemos como paradigma weberiano, para

enfocarse en los resultados de la produccion de bienes y servicios.

Otro de los entrevistados dijo que era procedente por una cuestion de responsabilidad
del Estado con las personas que lo componen, que la orientacion a los resultados es
importante en cuanto que el Estado existe para servir a las personas que viven
organizadas en sus comunidades. La falencia del Estado en garantizar la provision de
estos servicios pondria en jaque su legitimidad, entendiendo a la misma, como la razén

de ser.

En cuanto a las particularidades que identifican en la aplicacion de la gestién por
resultados en el Estado, tras unos segundos de silencio - en los tres entrevistados, cada

uno en su propia entrevista -, se abordaron distintos enfoques para responder.

En primer término, indicaron que es importante sefialar que siendo el Estado el mas
potente vehiculo para transformar la realidad, la implementacion de esta herramienta
tiene un importantisimo efecto potencial sobre la ciudadania en el corto, mediano y

largo plazo.

En segundo término, agregaron, que mientras mas grande es la organizacion, mas
actores intervienen, mas intereses hay en juego y, en consecuencia, mas complejo
resulta alinear esfuerzos. Se necesita para su implementacion de una firme decision
politica anclada en el convencimiento de las bondades que traen aparejados el orden, la

prevision, el seguimiento de la gestion y el analisis de la ejecucion y sus efectos.

También es cierto que cuando la autoridad se ejerce en el marco de una estructura
organizacional piramidal se aceitan los engranajes de la implementacion. En cualquier
caso, considerando los efectos que puede llegar a alcanzar, sin dudas vale la pena

intentarlo.

Otro aspecto que destaca uno de los entrevistados es que cumplir con ciertos pasos o
guiarse por un enfoque de los recursos, actividades y productos, como indica la gestion
por resultados, no garantiza que se obtengan los beneficios de esta. Sino que es

necesario que los procesos planteados por la gestion por resultados sean llevados
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adelante con la idea de la generacion de valor publico que genere un cambio social, es

decir, una mejora en la calidad de vida de las personas.

Finalmente, un Gltimo concepto fue arrojado por otro de los entrevistados, quien
ademés de indicar varios de los conceptos previos, dijo que, a diferencia del sector
publico, el Estado tiene que generar un cambio de cultura muy grande para que la
implementacion sea exitosa. Esto es, que los agentes y funcionarios de la
administracion publica se entiendan a si mismos como servidores publicos y que sus
actividades deben tener razon de ser. Que las evaluaciones de desempefio no son malas,
sino que son posibilidades de mejora. Agregé algo muy duro también respecto a la
idiosincrasia de algunas personas con empleo publico al decir que un Estado que
entiende que su funcion social es contratar gente que no agregue valor al
funcionamiento de la administracién pablica, no solo no es eficiente, sino que genera

la misma perdicion para la comunidad que lo sustenta.

Al indagar sobre la resistencia al cambio por parte de los funcionarios publicos a la
implementacion de la gestion por resultado, los tres entrevistados respondieron
afirmativamente e indicaron que es natural la existencia de cierto grado de resistencia

al cambio.

Ademas, hicieron algunas aclaraciones adicionales que se compatibilizan a

continuacion.

Por un lado, uno de los entrevistados manifestd que no hay grandes problemas de
resistencia al cambio por parte de los funcionarios en cuanto a lo vinculado a los
procesos de planificacion, pero que, al momento del analisis de los resultados, esto se

convierte en un inconveniente.

Explicé que hay un problema muy grande en la administracion publica (no solo en los
funcionarios) al momento de rendir cuentas y que todos, se encuentran reticentes a

brindar informacién a los evaluadores.

Agrego que la gestion por resultados establece un esquema de incentivos que premia o
sanciona a la alta gerencia de la administracion publica sobre la base de los resultados
obtenidos, asi que esto implica una mayor responsabilidad de los funcionarios con los

resultados que arroje su gestion.
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Por otro lado, otro de los entrevistados hizo dos diferencias en casos en los que se
agrava la resistencia de los funcionarios. Primero, cuando el funcionario no esta
familiarizado con la metodologia ni acostumbrado a que su superior jerarquico conozca
los detalles de los propositos que se persiguen y las formas en las que se los intenta
alcanzar, sino que resulta mas parecido a una caja negra. EL segundo caso es cuando
no se otorga siquiera la posibilidad de construir la confianza que demanda el vinculo
entre quiénes guian la planificacion, quienes ejecutan el plan, quienes transmiten las
noticias sobre esa ejecucion, sus vicisitudes y sus efectos y quienes realizan la
evaluacion. El entrevistado aclar6 que, en general, algunos de estos roles los lleva a
cabo un mismo actor e indicO que suele ocurrir cuando existe, lisa y claramente,

desconfianza respecto a como se utilizara la informacion suministrada.

El tercer entrevistado dijo que hay resistencia al implementar la gestion por resultados
por parte de algunos funcionarios que no quieren exponerse por la baja productividad
0, peor aun, por la falta de pertinencia de la dependencia que administran para la

generacion de valor puablico.

La resistencia a la implementacion de la gestién por resultados por parte de los

empleados publicos, nuevamente la respuesta fue afirmativa y sin dudarlo.

Al explicar la respuesta, uno de los entrevistados dijo que la inercia que existe en la
administracién publica hace que los cambios encuentren siempre algin tipo de
resistencia. Mientras mas generalizado y profundo es el cambio, mas resistencia

encontrara.

Para evitar esto, entiende que es necesario realizar capacitacion en el personal para que
los motivos de los cambios queden en evidencia y se depongan las barreras levantadas
para generar resistencia. Esto es, capacitaciones técnicas y capacitaciones mas soft.

Otro de los entrevistados dijo que la forma de evitar las fuerzas de oposicion al cambio
es la llana y honesta comunicacion de los propdsitos, las causas y consecuencias de

estos cambios.

Finalmente, la otra fuente indico que ocurre un caso similar a lo que ocurre con los
funcionarios. Destaca, empero, el esfuerzo realizado por los funcionarios para trabajar

sobre la capacitacion a partir del fortalecimiento institucional, pero también, en el
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desarrollo de una metodologia que permita evaluar los desempefios y poder identificar

las debilidades en el trabajo de sus subalternos.

Al consultar sobre la existencia de limitaciones de la gestion por resultados en la
administracion publica, indicaron que desde un punto de vista de si existe algo que la
gestion por resultados no deba encarar en la administracion publica, la respuesta es no,
que la gestion por resultados se puede implementar plenamente, pero reconocen que
existe otro factor, el vinculado a las personas. Es decir, en la practica se encuentran
limitaciones vinculadas a la forma de liderazgo, la resistencia al cambio, la resistencia
a abrir informacion a terceros y cuestiones vinculadas al poder y los intereses de la

burocracia.

En cuanto a la forma en la que se implementd la gestion por resultados en el &mbito de
la gestion pablica en el periodo 2016-2019, las explicaciones fueron muy extensas, pero

los principales aspectos se sintetizaran a continuacion:

En primer lugar, hay que decir que el Plan de Modernizacién del Estado, puesto en
marcha en el afio 2016, institucionalizd la gestion por resultados porque uno de sus
objetivos fue poner la administracion publica al servicio de la ciudadania a través de la
construccién de organizaciones publicas orientadas a la obtencidén de resultados.
Ademas, el tercer eje del plan se centraba concretamente en la gestidn por resultados y

los compromisos publicos.

La Subsecretaria de Innovacion Publica y Gobierno Abierto del Ministerio de
Modernizacion elaboré una guia practica con los lineamientos generales para la
implementacién y seguimiento de la gestion por resultados. El hincapié estuvo puesto
en la importancia de la planificacion y la evaluacion, asi como en la capacitacion de la
burocracia publica, tanto en la importancia de adopcién del modelo como en la
formacion metodoldgica que implica, porque para que el sistema sea solido a nivel

central se requiere ser cimentado a nivel ministerial.

Si bien el Ministerio de Modernizacion disefio procesos y herramientas metodoldgicas
para lograr un sistema integrado de gestion por resultados y tableros de gestion a nivel
central y ministerial para la toma de decisiones basadas en evidencia, la heterogeneidad
estatal produjo que cada dependencia lo implementara de acuerdo con sus propios

recursos.
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Ademas, en algunos casos se optd por hacer obligatorias, mediante publicacion en el
boletin oficial, de algunas cuestiones vinculadas a la digitalizacion de servicios a fin de
poner en jaque a las areas que no hubieran comenzado la implementacion de dichos

servicios que resultarian en inputs para los indicadores de gestion.

Para la construccién del modelo a aplicarse en Argentina, se tomo6 como base la cadena
de valor publico para, en funcién de los diagnosticos efectuados y las iniciativas
prioritarias del gobierno nacional, encolumnar los insumos y la actividad hacia la

consecucion de las mas relevantes metas.

Para ello el Ministerio de Modernizacién elaboré una guia practica que se basaba en
cuatro etapas: la planificacidn estratégica, el seguimiento de gestion, el monitoreo y
evaluacion de resultados y la rendicion de cuentas. Se busco crear un proceso iterativo,
participativo y flexible y la formacion de un registro de informacion transversal a toda
la Administracion Publica Nacional que se pudiera gestionar a través del tablero de

gestion.
El siguiente diagrama muestra el modelo elaborado por el Ministerio de Modernizacion.

Diagrama 11: Modelo elaborado por el Ministerio de Modernizacién

i e

RENDICION PLANIFICACION
DE CUENTAS ESTRATEGICA

| \
\ /

MONITOREO Y SEGUIMIENTO DE
EVALUACION DE GESTION

RESULTADOS /
\_

Fuente: elaboracién propia

Al consultar por los organismos o &mbitos en los que se ha implementado la gestion

por resultados en la gestién puablica nacional, los entrevistados informaron que se

implemento principalmente en los ministerios. Los balances de gestion indican que se

hizo en 36 organismos de la Administracion Pablica Nacional, entre ministerios y otros

organismos de gobierno y que en el tablero de gestion se cargaron 1860 proyectos.
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En general, la planificacion de los organismos descentralizados y desconcentrados
integraba el plan del ministerio del que dependian, aunque, en algunos casos, se los

tom¢ para llevar adelante un proceso de planificacion aparte.

Explicaron también que, en un primer momento, se instruyd - y asistié durante el
proceso- a cada ministerio (y organismo descentralizado o desconcentrado que se tomo
para trabajar por separado también en esta cuestion) y se indicd desde Jefatura de
Gabinete y Modernizacion que estructurara su planificacion en torno a: Lineamientos
(generalmente vinculados a impactos), Objetivos (generalmente vinculados a

resultados), Proyectos (generalmente vinculados a productos) y Actividades.

Diagrama 12: Estructura de planificacion

Lineamientos

/ Objetivos \
/ Proyectos \

Actividades

Fuente: elaboracion propia

En torno a esto se fueron reconfigurando todas las aperturas programaticas
presupuestarias, de modo que desde entonces fueron reflejando las estrategias de las

areas.

Es importante destacar que se promovi6 que cada ministerio elaborara su propio plan

integral de gestion a través de un proceso de reflexion al interior de las dependencias.

Una vez analizados todos los arboles estratégicos sectoriales, la administracién central
trazo 8 objetivos de gobierno de los cuales se desprendieron un total de 100 iniciativas

prioritarias.
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Con ambos instrumentos, se llevé a cabo un trabajo, ministerio por ministerio, tendiente
a priorizar sus objetivos y proyectos y vincular cada uno de los que resultaron los méas
importantes con una de las 100 iniciativas prioritarias. Esta informacion fue cruzada

con los objetivos para el desarrollo sustentable de la ONU.

Al consultar respecto a la existencia de alguna estrategia para los proyectos de
implementacion de la gestion por resultados en la administracion publica enfocando en
el desarrollo socioecondmico nacional, los entrevistados respondieron que si, que en el

periodo bajos estudio existia una estrategia.

Explicaron que, durante la gestion de gobierno, el presidente Macri hacia hincapié en
poner en marcha un nuevo proceso de generacion de politicas sociales que dejase atras
las précticas burocraticas. Explican que esto es, basicamente, una referencia a la
elaboracion de politicas desde el marco de la gestion por resultados. Tanto en el orden

socioecondémico, como en todos los 6rdenes de su gestion.

Agregan también, que el desarrollo socioeconémico del gobierno de Cambiemos estuvo
ligado a la estabilizacion de las variables econémicas, por lo que se hizo hincapié en lo

que se definié como normalizacion de la economia.
Uno de los entrevistados planted que seria muy triste si no se continuara haciendo esto.

Los resultados obtenidos por la implementacién de los modelos de gestion por
resultados en la administracion publica, las respuestas estuvieron centradas en los
esfuerzos de la gestion y los logros en la dindmica generada por la gestion por
resultados, pero en cambio, no pueden decir que resultados se obtuvieron por no haber

un reporte que aglutine esa informacion.

En cuanto si hubo diferencia entre los resultados esperados por la implementacion de
la gestion por resultados y el resultado obtenido, solo uno de los entrevistados pudo
responder e indic6 que hubo diferencias entre los valores esperados para indicadores al
momento de planificar en contraste lo obtenido al ejecutar. Las causas varian segun el
caso y fueron multiples. Algunas relacionados con las logicas falencias al ser sometidos
a un primer riguroso ejercicio de planificacion, otras a cuestiones vinculadas con la
ejecucidn y otras relacionadas con variables no controlables por el administrador (gj.

crisis financiera internacional).
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Los entrevistados indicaron que, por la logica de la gestion por resultados, se pueden
mejorar muchas cosas en forma continua. Asi, laimplementacion de modelos de gestion
por resultados debe ser un proceso sostenido en el tiempo y debe configurarse en
términos de politica estructural, es decir, de politica de Estado. Si se lo aborda como
politica de un solo gobierno es muy dificil generar impactos durables, ya que en un solo
periodo de gobierno no se puede cambiar la cultura institucional, porque esto lleva

muchos afos y muchas gestiones gubernamentales.

Uno de los entrevistados explicd que la gestion por resultados fue una politica con fecha
de finalizacion, ya que el gobierno de Alberto Fernandez criticd el énfasis en los
resultados y definié cambiarlo por el énfasis en los procesos. Asi se desemboca en la
siempre vigente imagen que delined Oszlak, que la burocracia estatal termina siendo
una viuda administrativa de sucesivos gobiernos y que acaba convirtiéndose en un

inmenso cementerio de proyectos politicos.

Cuando se les solicitd algun comentario adicional, uno de los entrevistados planteo su
orgullo de haber podido implementar la gestion por resultados en el Estado,
entendiendo que esto era el puntapié inicial para cambios sustanciales en la

administracién pablica.

Otro de los entrevistados manifestd que no hay disponibles informes integrales de
gestion como producto de este modelo, pero se lamentd que no se hayan extendido estas
practicas al nuevo gobierno en cuanto que la cultura organizacional no se puede cambiar
en tan poco tiempo. Indicé que hubo varios logros parciales, pero pese a que en el
modelo subyace la idea de transparencia, la resistencia a ser evaluados explicaria la

falta de informacion.

Caso de estudio

Como ultimo vértice de la triangulacion metodoldgica, se desarrollaré en este apartado
el caso de estudio del Ministerio de Modernizacion.

El Ministerio de Modernizacién fue creado mediante el decreto 13/2015. En 2016, el

decreto 434/2016 instaura el Plan de Modernizacion del Estado, otorgandole al

Ministerio de Modernizacion potestades de planificacion, ejecucidn, normalizacion,

asistencia y comunicacion de diversos aspectos vinculados a la implementacion del

Plan de Modernizacién del Estado. La coordinacion de este plan quedd en manos de la
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Jefatura de Gabinete de Ministros quien, ademas, supervisara su implementacion, pero

los responsables de la implementacion eran cada uno de los ministerios.

En este punto surge un andlisis pertinente a partir de inconvenientes que surgieron en
el momento. El Ministerio de Modernizacién y la Jefatura de Gabinete de Ministros
tenian la misma jerarquia institucional que el resto de los ministerios de la
administracion puablica nacional. Esto gener6 un inconveniente en el proceso de
articulacion entre el Ministerio de Modernizacion, que era el ejecutor de lo definido por
la Jefatura de Gabinete de Ministros, y el resto de los ministerios.

Basicamente, desde un punto de vista de la estructura de la administracion pablica, esto
generd que en la practica, funcionarios y personal regular del Ministerio de
Modernizacién tenian reuniones en las cuales marcaban agenda a funcionarios de
jerarquia superior en otros ministerios y, en algunos casos, esto generd roces
innecesarios, demostraciones de poder (quizas autoridad) y retraso (o detraccién) de los

proyectos de implementacion de la gestion por resultados.

Durante el avance de los trabajos, y siguiendo con la metodologia de la gestion por
resultados, se intento definir los planes para los ministerios. Este proceso se pudo llevar
adelante con cierta dificultad. En primera instancia debido a la falta de respuesta. Se
entiende que esta falta de respuesta se debe a la falta de experiencia y a intereses
personales que pueden explicarse desde la dindmica de poder que presentaron varios
autores expuestos en este trabajo de tesis.

Posteriormente se comenz0 a recibir una serie de planes de disimil calidad, algunos
certeros y realistas, mientras que otros eran simplemente documentos que buscaban

satisfacer el requerimiento formal.

Para lograr que estuvieran todos los planes correctamente presentados, se tuvo que
implementar una serie de medidas de coordinacion y seguimiento, asi como
capacitaciones sobre técnicas de planificacion y las metodologias recomendadas. Estas

rondas de capacitacion sirvieron para generar nuevas competencias de planificacion.

No obstante, también se pudo apreciar una gran disparidad entre los ministerios.
Algunos adoptaron y confiaron en la propuesta de la gestion por resultados, mientas
que otros tenian su propio modelo, tableros e informes y solo compartian resultados.

Esto llevo, también a diferencias en la calidad de los productos que se estaban
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desarrollando y, nuevamente, las capacitaciones ayudaron a acercar las expectativas

con los productos obtenidos.

Al momento de encarar los proyectos desde el Ministerio de Modernizacion, se
pretendié la implementacién de un sistema digital de gestién publica denominado

sistema de Gestion Documental Electronica (GDE).

En su concepcion inicial, la implementacion de la gestion por resultados en la
administracién publica nacional estaria apoyado en la digitalizacion de la informacion
producida por el Estado. Es decir, se digitalizarian todos los procesos, asi como la

informacidn historica para agilizar la gestion pablica.

En el siguiente diagrama puede apreciarse la falla en el &ambito de las relaciones y los
consenso. Esto fue una de las principales causas de las dificultades en la
implementacién de la gestién por resultados en el Estado.

Diagrama 13: modelos combinados (Matus, Moore, Etkin y Schvarstein) y la

principal causa de dificultades en la implementacion de la GpR en el Estado

Matus: Gobernabilidad =Peso Falta de consensos
Moore: Ambiente o contexto autorizante
Etkin y Schvarstein: Relaciones (poder)

Matus: Capacidad de Gobierno = Capacidad Matus: Proyecto de Gobierno = Tamaiio y Volumen
Moore: Capacidad operacional Moore: Valor publico
Etkin y Schvarstein: Capacidades (usufiucto) Etkin y Schvarstein: Propdsitos (racionalidad)

Fuente: elaboracion propia

En este marco, surge otro obstaculo, dada la complejidad del Estado, incluyendo —y

sobre todo — el factor humano.
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Los primeros avances y reportes comenzaron a notarse a partir del afio 2018, dos afios
después del inicio (formal) del Plan de Modernizacion del Estado, sin embargo, el punto
de quiebre en el avance del proyecto se dio al cambiar la l6gica en la implementacion
al pasar de una ldgica legalista (justificando el accionar y los requerimientos a partir de
documentos legales) a una légica de consensos (es decir, de gestion de las relaciones,

el poder y los conflictos).

En este sentido, se logré un gran avance para acelerar la implementacion con la
adhesion del Ministerio de Economia en el proyecto con el rol de ajustar las partidas
presupuestarias a resultados. Esto facilitd la alineacion y el seguimiento, por lo cual

encauso el proyecto, dandole un nuevo impulso y ritmo de trabajo.

Se puede apreciar en el diagrama expuesto a continuacion el punto de quiebre que
implico el afio 2018 con la gestion de las relaciones para poder continuar con la

implementacion de la gestidn por resultados en la administracion publica.

Diagrama 14: Punto de quiebre en la implementacion de la GpR

Antes Después

- Dificultad para iniciar el proceso. - Se logro visualizar los grandes

- Desigualdad de madurez de manejo proyectos de ministerios y seguirlos

de herramientas de gestion entre las mostrando desvios y andlisis de cada

organizaciones. caso.

- Disparidad en cuanto a la confianza en - Pérdida de temor de reprimendas por

la propuesta. desvios.

- Disparidad de apertura de - Adhesion de ministerios para ajustar

informacion. partidas a resultados (cambio cultural
gque comenzd gracias al Ministerio de
Economia).

< i 4

Cambio de enfoque

Fuente: elaboracién propia

Con la implementacion del GDE se pretendia, como ya se expuso, obtener informacion
pormenorizada de los estados de situacion y los avances de los proyectos de los distintos
ministerios y reparticiones publicas. Asimismo, se pretendia que el sistema suministrara
informacion respecto a la ejecucion presupuestaria y otra informacion clave. Esto iba a

ser insumo para la confeccion de un tablero de comando de presidencia. Esto no se
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logr6 culminar debido a la disparidad de recursos tecnoldgicos existente 'y,

principalmente, por la demora ocasionada en los acuerdos de implementacion.

La realizacion de tableros de comando integrales, incluyendo el tablero presidencial,
que permitieran la visualizacion y monitoreo de toda la administracion publica
nacional, quedd en un bajo nivel de evolucion que sirvié para mostrar informacién de
ministerios y organismos a partir de la carga manual de los datos. Esto es, que la Jefatura
de Gabinete de Ministros pudo hacer seguimiento de tableros a nivel ministerial desde
el afio 2019, con una pantalla de visualizacion, pero sin automatizacion completa de la

informacion.

Es importante indicar que algunos funcionarios de alto rango dentro de los ministerios
mostraron recelo de abrir la informacion de sus &reas de competencia por temor a las
reprimendas que pudieran ocurrir en ocasion de tener indicadores en rojo. Esto
demuestra que, en la etapa de seguimiento y evaluacidn, quedar expuestos ante
superiores y pares resultd ser un motivo de verglienza. Esto se debe a la falta de

comprension real del uso de la gestion por resultados.

En el siguiente diagrama se puede ver la intencion de automatizacion de la carga de
informacidén a partir de los programas y proyectos a los indicadores operativos y su
sucesion de tableros e informacion hasta construir el tablero presidencial que,

finalmente, pudo utilizarse en el marco de la Jefatura de Gabinete de Ministros.

Diagrama 15: Construccion del tablero presidencial

lefatura de Gabinete
de Ministros / Tablero
presidencial

o ol o

7 7 7

i O O O

Fuente: elaboracion propia
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Desde el inicio de la implementacion con el decreto 434/2016, hasta el cierre de la
gestion presidencial de Macri en diciembre de 2019, se logro la implementacion de la

gestion por resultados en la administracién publica.

Otro componente importante en las dificultades presentadas tiene una base ideoldgica /
filoséfica que algunos funcionarios aplicaron como guia de su gestién. Hubo un rechazo
a utilizar financiamiento de programa internacionales que ya estaba otorgado a nuestro
pais por no generar perjuicios a las cuentas publicas, sin comprender que el retraso en
proyectos como el de la implementacion de la gestion por resultados implicaba un
perjuicio superior y que, ademas, los financiamientos otorgados y no utilizados llevan

consigo una penalidad al Estado.

Se presentd una brecha importante entre la planificacion inicial que establecia la
automatizacion de la carga de informacion en tiempo real para los tableros de comando
ministeriales y el presidencial, sin embargo, esto no ocurrié completamente dado que
algunos de los datos para los tableros de comando se cargaban manualmente. De todas

formas, permitio la toma de decisiones basada en evidencia.

En el siguiente diagrama se pueden apreciar los principales conflictos y problemas

enfrentados.

Diagrama 16: Principales conflictos y problemas enfrentados

Resistencia al cambio

Desconocimiento de lasdindmicas del

Estado
Falta de equipamiento adecuado
{ infraestructura

Incomprension del objetivodela
implementacion de la gestion
por resultados

Recelo de funcionarios

Jerarguicos CONFLICTOS Y
PROBLEMAS o B
Falta de capacitacion y formacion
Reticenciaa hacer uso de
programas de financiamiento Problemassindicales
internacionales (aun siendo aportes
no reembolsables) Problemas partidarios / ideoldgicos

Temor al control

Fuente: elaboracién propia

El Ministerio de Modernizacion, junto a la Jefatura de Gabinete de Ministros, tuvo que

utilizar herramientas de diagnostico y monitoreo para evaluar su desempefio. A partir
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de esto es que, siguiendo un modelo simple como es el circulo de Deming, pudo
reencausar el proyecto de la gestion por resultados en el Estado y culminarlo
satisfactoriamente. En el siguiente diagrama se puede apreciar las reflexiones realizadas

al respecto.

Diagrama 17: Circulo de Deming aplicado a la situacion

Se reviso la politicade

implementaciondela GpRy Planificacion de sistema

se.opto ;.Dor un moSieIo mas integrado interministerial
dialoguistay en busqueda con control centralizado

de consensos. (ademas del manejode

Se desarrollo plan ACTUAR/ PLANEAR cada uno de los usuarios
capacitacionesen diversas APRENDER relevantes)
tematicas relacionadaspara
sensibilizar. /
Se detectd inconsistencias \ / Se intentd implementarun
en la preparaciondelos CONTROLAR / HACER el modelo de GpR en todas
equiposy en las intenciones ESTUDIAR las reparticiones publicas

de los funcionarios.
Resistencia al cambio por \
desconocimientoy falta de

consensos

Fuente: elaboracién propia

Es importante destacar que, sin la utilizacion reflexiva de los principios de calidad, no

se podria haber realizado gran parte de la implementacion.

La siguiente tabla expone los principios de calidad y la aplicacion al caso de la

implementacién del Plan de Modernizacién del Estado.

Tabla 4: Principios de calidad aplicados al analisis del caso

Principio de la Calidad | Aplicacién en el Plan de Modernizacién del Estado

Enfoque al cliente Funcionarios de alto nivel: no tenian acceso a la

informacidn, temor de reprimendas.

Resto de la administracion publica: recarga de trabajo,
falta de claridad en los objetivos, desmotivacion,
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sentimiento de amenaza por recorte de personal en el
Estado.

Ciudadania: costo sin beneficios directos ni indirectos.

Liderazgo

Cambio de estrategia de implementacion. Diélogo y

consensos.

Compromiso de las

personas

Capacitaciones en diversas cuestiones para generar

adhesion.

Consenso y diéalogo.

Enfoque en procesos

Comprensién de donde fallaba el proceso de
implementacién de la GpR. Identificacion de causas raiz.
Redisefio de los procesos.

Mejora

Implementacion de mejoras (ver resto de los puntos) a
partir del analisis, seguimiento y evaluacién del proyecto
de implementacion de GpR.

Toma de decisiones

basada en la evidencia

La informacion sobre demoras en el grado de avance
(entre otros indicadores como el grado de avance en cada
reparticion) fue evaluada para comprender lo que ocurria

y tomar decisiones en consecuencia.

Gestidn de las relaciones

Consensos y dialogo

Fuente: elaboracién propia

Sin mas para agregar, se da por culminado el marco investigativo y se procede con las

conclusiones.
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CONCLUSIONES / REFLEXIONES FINALES

A lo largo del presente trabajo se han desarrollado conceptos, posturas y formas de
pensar respecto a los fendmenos vinculados al Estados bajo estudio. Se evitd, de forma
deliberada, hacer referencias politicas o tomar posturas respecto a cosas cuestionables

para evitar que este trabajo perdiera rigor cientifico.

Es, en esta instancia, que se volcaran las conclusiones que se sacaron tras la
investigacion, asi como que también se plantearan algunas reflexiones apropiadas para

finalizar este trabajo.

Cada uno de los capitulos busco el desarrollo de los temas hasta que estuvieran
racionablemente cubiertos, entendiendo la limitacion de procesamiento de informacion
que puede tener una persona ante la prolifera produccion bibliogréfica que ha surgido

en los Ultimos cincuenta afios.

En este punto, se repasaran las cuestiones que han originado el trabajo, es decir, las

preguntas iniciales, objetivos e hipotesis.

Una vez mas se resalta que la investigacion desarrollada en este trabajo ha sido de tipo
exploratoria, por lo cual no se pretende generalizar los datos al universo, sobre todo al

considerar que las muestras fueron no probabilisticas, intencionales y dirigidas.

También se aclara la limitacion propia de la tipologia, donde las hip6tesis solo podran
comprobarse ante la imposibilidad de refutarlas con la informacién recopilada durante
el trabajo de campo. Esto no descarta que, con una investigacion posterior, con nueva
bibliografia y otras metodologias de investigacion, las hipotesis no puedan ser

descartadas.

En este trabajo se han despejado algunos interrogantes que lo originaron. En primera
instancia, se despejo la duda respecto a la manera en la cual se implementé la gestion
por resultados en la administracién publica nacional, se expuso la informacion

recolectada que permitié contestar esta cuestion.

En este punto, las entrevistas realizadas, tanto como el caso de estudio permitieron
conocer, a ciencia cierta, las vicisitudes correspondientes a la implementacion de la

gestién por resultados en el periodo bajo estudio.
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Las preguntas subsiguientes, buscaban dilucidar respecto a los modelos y métodos
aplicados de la gestion por resultados en la administracion publica en el ambito
nacional, asi como las estrategias implicadas para la utilizacion de estos modelos para
el desarrollo socioeconémico y los resultados que surgen como consecuencia de su

aplicacion.

Estos planteos fueron despejados todos, tomando el ltimo punto con parcialidad, dado
que solo se obtuvo una respuesta de caracter de opinién desde un punto cualitativo mas

que cuantitativo por parte de uno de los informantes clave entrevistados.

Respuestas a estas preguntas se cristalizaron, también, en formas de satisfacer los

objetivos de la investigacion, que los repasaremos uno a uno.

El objetivo general buscaba comprender, describir y analizar la implementacion de la
gestion por resultados en la administracion pablica nacional en el periodo 2016 — 2019.
Este objetivo quedo satisfecho gracias a la descripcion realizada mediante la

bibliografia y el relevamiento de campo.

El proceso de implementacion de la gestion por resultados a nivel nacional se baso en
un modelo desarrollado por el Ministerio de Modernizacion que, a su vez, se baso en
los conocimientos habitualmente reconocidos y divulgados respecto a la tematica,
encontrando algunas variaciones infimas en lo relativo a ordenamiento de los pasos
para incluir una etapa de rendicion de cuentas por parte de los funcionarios publicos en
un intento de aumentar el reconocimiento de la responsabilidad de los mismos por sus
gestiones, si se quiere, con un corte de aprendizaje con visos punitivos donde, también,
podrian encontrar un reconocimiento, también, por medio de los sistemas de incentivos

dispuestos para el management superior de la administracion pablica nacional.

Ahondando en el primer objetivo especifico, podemos indicar que la implementacién
de la gestion por resultados en el periodo indicado fue exitosa pese a haber encontrado
oposiciones de diversos tipos que pusieron, en cierto punto, en riesgo Ssu

implementacion.

Las imposibilidades técnicas, los intereses de diversos grupos dentro de la
administracion publica y en sectores politicos externos (que conforma, junto a otros
jugadores, a los stakeholders o partes interesadas), problemas de homogeneizacién de

los conocimientos de parte de los agentes y funcionarios que debian llevar a cabo la
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implementacion, el desconocimiento de las dinamicas de la administracion publica, la
incomprension de los objetivos de la implementacion, fueron algunos de los obstaculos

que hubo que sortear.

Finalmente, fue gracias al correcto manejo del didlogo y el consenso que se logré vencer
a uno de los grandes obstaculos presentados. Esto es, en la dimension del poder. Hemos
visto y analizado a diversos autores que resaltan cuestiones similares en cuanto a los
factores determinantes para el disefio de las politicas publicas. Se entiende que estas
conceptualizaciones presentaban algunas variaciones conceptuales, pero el sentido era
el mismo, siento estas exposiciones compatibles entre si para analizar el fendmeno o,

mas facil aun, son alternativas para su estudio.

Se satisfizo, también, al segundo objetivo especifico cuando se trataron, desde el punto
de vista teorico, los aspectos vinculados a la conceptualizacion del Estado a lo largo de
la historia, revisando también distintas teorias y paradigmas respecto a la
administracion pablica. Esto permitid tener una idea de la transformacion conceptual y
simbdlica del Estado, desde sus origenes hasta los tiempos modernos, para comprender
la construccion de los paradigmas mas recientes, tal como es la nueva gestion publica
o new public management, sobre cuyas ideas se sustentan las nociones de la

administracion por resultados.

Se entiende que la administracion por resultados surge como una respuesta a la fastuosa
dimensién que adquirié el estado con posterioridad a la década de 1930 y que,
generalmente, llevd a estados atrofiados por la burocracia que solo buscaba dar
cumplimiento a sus propias reglas y normas, olvidandose de lo mas esencial que es

otorgar cobertura a la sociedad que genera al Estado.

En estos tiempos, se puede hacer referencia a los multiples hechos de inseguridad
existentes en el pais, asi como las manifestaciones publicas multitudinarias con
interrupcién de las vias transitables (popularmente conocidos como piquetes), las
usurpaciones, el vandalismo en diversos puntos de nuestro pais, los robos y dafios a la
propiedad, la falta de pericia de las instituciones de seguridad o, incluso, actos
delictivos en manos de los mismos agentes. Esto lleva a cuestionar algunos elementos
basicos de la vida moderna como la misma existencia del Estado que, como vimos, es

quien tiene la potestad del ejercicio de la fuerza pablica en forma monopélica, pero para
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que esto ocurra, los individuos renuncian a su estado natural y ceden esa potestad, se
escinden de la posibilidad de ejercer la fuerza para poder pertenecer a una sociedad y
al Estado que la ordena. Si el Estado no cumple con sus obligaciones basicas y minimas,
es valido preguntar: ¢para qué quiero Estado?

En esas situaciones, extremas solo a fines didacticos, el Estado se convierte solo en un
costo para el individuo. Costo desde el punto de vista pecuniario y desde el punto de

vista de las libertades que pierde, que resigna, para poder formar parte de él.

Asi es que el manejo de conceptos como valor publico, cadena de valor publico, gestion
por resultados, el beneficiario (individuo - ciudadano - cliente) como centro de la
actividad del Estado que se convierte en un garante y en un instrumentador de politicas

publicas para satisfacer las necesidades de la poblacion, se vuelven imprescindibles.

Esto es parte del trasfondo que estd en juego y que se plantea en el Plan de
Modernizacién del Estado. Un Estado funcional para la sociedad o un Estado que

condiciona su desarrollo.

Al momento de comparar la metodologia de la gestion por resultados con el marco de
referencia provisto por el Plan de Modernizacion (tercer objetivo especifico), podemos
agregar a lo expuesto en el parrafo anterior que la metodologia resulta adecuada y que
ve una coherencia entre los ejes propuestos y la ejecucion del proyecto de gestion por
resultados en cuanto que el plan busca fortalecer capacidades del Estado v, a la vez,
hacerlo més alcanzable por el ciudadano.

Los ejes de digitalizar la gestion publica incorporando tecnologias, procurar la gestion
integral de recursos humanos, establecer compromisos politicos e implementar la
gestion por resultados, procurar un gobierno abierto y la innovacién publica vy,
finalmente, la estrategia de pais digital, van completamente de la mano, siendo
cuestiones consistentes con las necesidades de la administracion publica y de la

sociedad.

En cuanto a los resultados que se obtuvieron, correspondiendo al cuarto objetivo
especifico, podemos decir que el conocimiento que se obtuvo fue que se logro
implementar, no automaticamente como se pretendia, pero si con complementos de
carga manual de informacién y datos. También se logrd establecer una metodologia

funcional, aunque mejorable, para el disefio de politicas, proyectos y programas de
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acuerdo con las necesidades de la ciudadania y teniendo en cuanta la provision de

recurso para €so.

De la misma forma, se inicié un cambio cultural que, desafortunadamente, no se pudo
evaluar durante la presente investigacion como continué luego de la gestion del
gobierno encabezado por Mauricio Macri, durante la presidencia de Alberto Fernandez,
por haber quedado fuera del periodo de estudio del fendbmeno. Esto da pie a la

posibilidad de que se abran nuevas lineas de investigacion en este sentido.

Finalmente, al hablar de las hipdtesis, podemos decir que todas han quedado

corroboradas.

La aplicacion de un modelo de gestidn por resultados es la forma maés eficiente para
optimizar la gestion de una nacion y un gobierno. Esto quedd en manifiesto porque
desde la teoria hasta la praxis, las estrategias de gestion por resultados fueron disefiadas

con ese fin.

Por otro lado, la posibilidad de flexibilizar la dinamica del Estado para poder satisfacer
necesidades sociales emergentes es de vital valor para una sociedad que vive cada dia

con cambios mas acelerados.

Claramente, la primera hipotesis especifica que se referia a la complejidad de la
implementacidn de la gestion por resultados y la necesidad de apoyarse en instrumentos
de gestion que faciliten la toma de decisiones, también quedo6 claramente comprobada.
Esto se da tanto por la utilizacion de herramientas de gestion de la calidad, herramientas
estadisticas de gestion, herramientas informaticas de gestion tales como el GDE, entre

otros.

En este sentido, las capacitaciones para el personal y funcionarios de la administracion
publica se tornan vitales, en cuanto que se hace necesario el manejo de dichas
herramientas a distintos niveles del Estado, tanto para la toma de decisiones, como para

compatibilizar criterios, 1éxico y generar adhesion a las decisiones tomadas.

Finalmente, la ultima hipotesis especifica que afirma que os modelos de gestion por
resultados propician metodologias de gestion basada en evidencia comparable, también
quedd comprobada. Gran parte de los esfuerzos realizados por el Ministerio de

Modernizacién y el apoyo obtenido por otros organismos tales como el Ministerio de

118



Economia, fueron en el sentido de la homogeneizacion de criterios con fines

comparativos.

Solo si se pueden comparar resultados bajo los mismos parametros es que se puede
aprender de dicha comparacion y producir mejoras en la gestion. Eso es enriquecedor

en multiples niveles y en diversos espacios.

La mejoria de los procesos para lograr mejores resultados redunda en mejores servicios
para el ciudadano, en mayor eficiencia para la consecucion de estos y en menor
necesidad de recaudacién o reasignacion de las partidas para otros proyectos que

puedan capturar el valor publico detectado.

Dicho todo esto, no queda mas que destacar el gran valor que tiene la gestion por
resultados en si misma para la gestion publica, dado que, como se indicd
precedentemente, la importancia radica en la existencia de un Estado funcional a sus

habitantes, a sus ciudadanos, que son, a la vez, el génesis y el motivo de su existencia.

Si no comprendemos la importancia del Estado y, puntualmente, de un Estado que
garantice las circunstancias que posibiliten que sus habitantes puedan vivir en bienestar,

toda otra discusion sera en vano.
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ANEXOS

ANEXO I: Guia de pautas para el focus group.

Experiencia profesional (si esta asociada al estado o no, donde etc).

Consultar sobre la aplicacion de modelos de gestion por resultados a la administracion
publica. ;Es aplicable? ;Conocen alguna experiencia de implementacion? ¢ Cual?

¢Considera que puede haber problemas en la implementacion de la gestion por
resultados en el Estado?

¢En qué considera que puede ser beneficiosa la gestion por resultados en el Estado?

¢Qué obstaculos pueden encontrarse durante la implementacion de modelos de
gestion por resultados en el estado?

¢Qué valor agregado cree que puede implicar la implementacién de modelos de
gestion por resultados en el Estado?

¢ Consideran que es diferente la implementacion respecto al sector privado? ¢Qué
diferencias existen?
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ANEXO I1: Participantes del focus group.

Mercedes Propatto
Andrés Perez Ruffa
Mariano Bonelli
Graciela Cuello
Lucas Hribik

Lucas Rago
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ANEXO I11: Guia de pautas para las entrevistas en profundidad.

Funciones desarrolladas en la administracion pablica y la carrera de grado, si
aplica.

¢Qué es la gestion por resultados?
¢Se puede aplicar la gestion por resultados en el Estado?
¢Qué particularidades tiene la aplicacion de la gestion por resultados en el Estado?

¢Hay resistencia por parte de funcionarios a la implementacion de la gestion por
resultados?

¢Hay resistencia por parte de los empleados publicos?

¢Entiende que hay alguna limitacion de la gestion por resultados en la
administracion publica?

¢Como se implementd la gestion por resultados en al &mbito de la gestion pablica
en el periodo 2016-2019?

¢ Qué modelos de gestion por resultados se han utilizado?

¢En qué organismos o en qué dmbitos se ha implementado en la gestion pablica
nacional?

En el plan Nacional de Modernizacién en Argentina, ¢hubo una planificacion
centralizada respecto a qué modelos utilizar en cada &mbito / organismo? ¢ O se
dejo la decision a cada organismo?

¢Existe una estrategia de los proyectos de implementacién de la gestion por
resultados en la administracion publica enfocando en el desarrollo
socioecondémico nacional?

¢Qué resultado tuvo la implementacion de los modelos de gestion por resultados
en la administracion publica?

¢Hubo diferencia entre los resultados esperados por la implementacién de la
gestion por resultados y el resultado obtenido? ¢ Cuéles?

Si hubo diferencias, ¢a qué se debieron?

¢ Qué se podria haber mejorado en la implementacion de modelos de gestidn por
resultados en el estado?
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ANEXO 1V: expertos que respondieron las entrevistas en profundidad.

Francisco Kotrba (ex Director Nacional de Gestion por Resultados - Jefatura de

Gabinete de Ministros)

Maximiliano Campos Rios (ex Director de Investigacion y Publicaciones del INAP -

Secretaria de Empleo Pablico - Ministerio de Modernizacién)

Guillermo Valentino (Director de Evaluacion Presupuestaria de la Oficina Nacional de

Presupuesto - Ministerio de Economia de la Nacidn)
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