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Presentacion

La presente publicacion es una obra colectiva que surge a partir de multiples
razones y motivaciones. Todos los autores de esta publicacién somos trabajadores
estatales, provenientes de diferentes disciplinas (administracion, sociologia,
contabilidad, ciencias de la educacién, medicina, derecho, ingenieria, ciencias
politicas, arquitectura) y nos convoca la conviccion y el compromiso del trabajo en
el Estado. Este libro se realizd en el marco de las politicas llevadas a cabo por la
Secretaria General, a cargo de Martin Ferre, a efectos de contar con una
compilaciéon de casos y elaboracidon de estudios sobre los principales ejes de la
gestidn estatal. La propuesta surge a partir de unainiciativa del Subsecretario para
la Modernizacién del Estado, Santiago Cafiero y del Responsable de la Unidad de
Coordinacién, Diego Ronderos, para que a partir de estos trabajos se realicen
aportes para mejorar la gestion. A ellos, agradecemos su confianza para lograr esta
publicacion.

En su mayoria somos Expertos en Gestién Publica, figura creada a partir del
Decreto N2 2133 del afio 2009, para realizar asistencias técnicas en el ambito de la
provincia de Buenos Aires. Desde la creacion de éste equipo nos propusimos
generar un espacio de reflexidn, generacién de estudios e intercambio sobre las
perspectivas y experiencias concretas que atraviesan las organizaciones publicas en
las que trabajamos. Es por ello que la elaboracién de esta primera publicacién,
integrada por diez articulos, incluye como eje transversal e andlisis de la gestion
publica en general, desde las concepciones tedricas hasta sus implicancias
prdcticas. En este sentido, resulta ineludible hacer referencia al marco histérico de
transformaciones econdmicas, sociales y politicas que impulsaron cambios en el rol
del Estado, en las politicas publicas y en los modelos de gesti dn. Asi, |la reforma del
Estado y de la administracion, la denominada nueva gestion publica y sus
herramientas de gestion, el gobierno electrénico, la incorporacién de tecnologias,
entre otros, seinstituyeron como practicas hegemodnicas. Sin embargo, las mismas
no siempre ocasionaron los resultados esperados. Las razones que llevaron a
situacion fueron analizadas por diversos autores que en sus lecturas nos han
inspirado a reflexionar sobre el estado actual de la gestion publica en el dmbito
provincial.

La apertura de la publicacion se inicia con un debate sobre las concepciones de la
administracion y la gestién publica. Bernardo Galinelli y Alejandra Migliore parten
de los interrogantes: éDe qué hablamos cuando hablamos de gestion? éQué
herramientas y tecnologias organizacionales se utilizan cuando se hace referencia a
gestion publica? ¢Cémo estdn agrupadas? ¢Como se han desarrollado en el

tiempo? ¢Qué abordajes conceptuales las sostienen? El articulo aborda las
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definiciones y prdcticas respecto de la gestion publica en relacidén a su entorno vy,
particularmente, su aplicacion en el ambito de |la Administracién Publica de la
provincia de Buenos Aires en los Ultimos afios. Los autores sostienen que la
administracién publica refiere, principalmente, a tres cuestiones: a una disciplina
cientifica, a la funcidn y autoridad ejecutiva del Estado y, finalmente, como modo
de organizacion y articulacion de recursos. Estas interpretaciones varian
histéricamente y, las especificidades que asumen temporalmente, se encuentran
relacionadas al tipo de Estado en el cual se desarrollan.
En segunda instancia, Alejandra Migliore y Valeria Pau desarrollan su articulo en
torno al paradigma del Gobierno Abierto en la provincia de Buenos Aires. Para esto,
complementan el marco tedrico con un relevamiento de programas y experiencias
provinciales, las cuales son brevemente descriptas y encuadradas en funcién de los
principios del Gobierno Abierto (participacion, transparencia y colaboracién). Para
las autoras, si bien estas experiencias no se circunscriben dentro de un Plan
Integral en donde explicitamente se declare la intencion de avanzar hacia dicho
modelo de gestién, afirman su validez como experiencias que se inscriben en los
principios mencionados, aun con la comprensién de que hay un largo camino por
recorrer.
En tercer lugar, Maria Laura Pagani y Mariel Alejandra Payo, escriben sobre las
Definiciones, alcances y desafios de la participacion ciudadana y de la articulacion
de las politicas publicas. Respecto a las politicas de participacién ciudadana
desatacan la importancia de impulsar no sélo instancias de informacion sino
también de deliberacién y real toma de decisiones. Ambos procesos requieren
procedimientos metodoldégicos que garanticen que el resultado final refleje las
preferencias de los actores intervinientes, tanto de las areas del Estado como de la
Sociedad Civil.
En relacion a la articulacion, las autoras recorren distintos fundamentos e
identifican algunos casos que se desarrollan en el dmbito de la provincia de Buenos
Aires.
El cuarto texto es el de Luciana Girotto y Gustavo Marin sobre las capacidades
estatales para mejorar la Gestion Publica. Este articulo aborda la definicion de la
capacidad estatal y sus atributos, sefialando ejemplos situados en la provincia de
Buenos Aires. Ademas, los autores realizan propuestas de diagndstico de las
capacidades estatales, para su medicién y analisis y realizan consideraciones para
intervenciones tendientes a desarrollar un Plan de fortalecimiento organizacional.
El quinto articulo, denominado El desafio de gestionar los Recursos Humanos en la
Administracién Publica Provincial, de Noelia Quintans y M. Elina Garcia, sostiene
que el empleo publico y la gestiéon de los recursos humanos son centrales en el
marco del proceso de fortalecimiento y recuperacion del Estado. En este sentido,
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afirman que para poder responder a las exigencias y necesidades de la ciudadania
resulta necesario disefiar politicas orientadas no sdélo a la administracion del
personal, sino a una estrategia de gestion de los agentes publicos, considerandolos
como uno de los factores mds importantes para la consecucién de los objetivos
institucionales y, en consecuencia, de la gestidn estatal en términos de los procesos
que las organizaciones deberian poner en marcha.

En sexto lugar, Laura Diazzi y Emilce Milito, presentan algunas consideraciones
claves para la implementacién de los Sistemas de Gestion de la Calidad e
Innovacién, sus interrelaciones y avances en la provincia de Buenos Aires.
Complementan estas consideraciones poniendo en debate los conceptos de
sistemas de gestidn de calidad einnovacion, a fin de analizar en qué medida estos
se complementan parala mejora delas organizaciones publicas.

A continuacioén, el séptimo articulo, de Gabriela Arrupe y Emilce Milito, se centra en
la Atencién al ciudadano en el dmbito municipal, tomando como eje central el
vinculo entre la organizacion municipal y los ciudadanos e identifican algunas
herramientas de gestion. Para las autoras la atencion al ciudadano alcanza un
adecuado nivel de calidad cuando trabaja en base a tres pilares fundamentales: la
gestidn de los procesos internos de la organizacion en cuanto a tiempos y tareas, la
comunicacién con la ciudadania y el trabajo en equipo de agentes publicos,
resaltando laimportancia de su capacitacion.

En octavo lugar, el texto Las Nuevas Tecnologias de la Informacién y la
Comunicacion aplicadas a los gobiernos locales, de Maria Laura Pagani y Valeria
Pau, presenta la aplicacion de las Nuevas Tecnologias de la Informacién y la
Comunicacion (NTIC), a través de un relevamiento de los portales web de los
gobiernos locales. Mas alla de los resultados concretos de la aplicacion de las NTIC,
las autoras destacan la necesidad de impulsar acciones de politicas encaminadas a
facilitar su uso en escuelas, organizaciones sociales, etc. y que lo esencial no es la
aplicaciéon de soluciones tecnoldgicas. Estas no deben presentarse como una
finalidad en si mismas sino como un medio para mejorar la gestion y los servicios
que brinda el Estado.

En el noveno articulo, Las ciudades inteligentes y la desigualdad, de Tomas Lohlé
analiza criticamente la concepcidon de ciudades inteligentes. Para el autor, la
tecnologia en general, y las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacién (TIC)
en particular, son sin duda herramientas importantisimas, pero no generan
transformaciones por si solas sin un factor humano que las ponga al servicio de las
personas. De este modo, concluye, que las ciudades inteligentes deberian mejorar
la calidad de vida de las personas y, para ello, es necesario garantizar la satisfaccion
de las necesidades relativas a vivienda, agua potable, alimentacidn, educacion,
salud, medio ambiente y cultura.



Por ultimo, Marcela Zanzottera, cierra el libro con un trabajo que pone en tension
el espacio publico yla ciudad. Problematiza cuestiones relacionadas con lo publico
y lo privado, con los procesos de transformacion de los espacios urbanos, tanto en
la actualidad como en contexto histérico. Por Ultimo cierra con dos experiencias a
nivel mundial retomando los casos de Bogota y Medellin, respecto a los procesos
de urbanizacidn.

La secuencia que hemos propuesto para la lectura de este libro es una posibilidad
entre otras. Asi e abordaje serd mas interesante si e lector encuentra cruces,
complementariedades y continuidades entre los articulos, tal como lo sugieren |los
propios autores.

En definitiva, se recorren los debates actuales sobre los paradigmas de gestién
estatal y derelacion con el ciudadano, se problematizan las capacidades estatales y
la gestion de los recursos humanos, se proponen estrategias para la participacion
ciudadana, la articulacion de politicas, la implementacidn de sistemas de calidad e
innovacion yla aplicacion de nuevas tecnologias de la informacidn.

Sin embargo, reconocemos que aun quedan importantes trayectos para pensar e
investigar acerca de la gestion publica y las politicas estatales. Los autores, desde
su propias perspectivas, comparten enfoques, criterios y herramientas que
esperamos resulten apropiados por los lectores, descreyendo que puedan significar
“recetas magicas”, descontextualizadas de instituciones particulares. En este
sentido, se relevan experiencias de la provincia de Buenos Aires y se realizan
recomendaciones para politicas futuras con el fin de contribuir a promover avances
en cuanto al fortalecimiento estatal y su relacién conla ciudadania. Esperamos que
estas pdginas propicien desafios y aportes en el quehacer cotidiano de cada uno de
los lectores.
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Bemardo Galinelli y Alejandra Migliore

Administracion y gestion publica éDe qué hablamos cuando hablamos de gestion?

El presente articulo pretende reflexionar sobre los conceptos de administracion y
gestion, que generalmente son términos de uso comun en los que no siempre hay
unanimidad de criterio para definir su significado, enfocdndonos principalmente en
dichos conceptos, su entorno y particularmente su aplicaciéon en el ambito de la
Administracion Publica de la provincia de Buenos Aires en los ultimos afios.

En lineas generales, existen términos que se ponen de moda y se vuelven de uso
habitual, ddndose por entendido su significado. Pero la masividad de su uso, hace
que por el contrario, empiecen a perder su sentido, o al menos su significado
originario y sele otorguen distintas acepciones. En otros casos, es la evolucion en el
tiempo la que genera diferentes interpretaciones y su utilizacion.

La precision de estos conceptos y su caracterizacién histérica permitiran aclarar las
perspectivas desde donde se definen cada uno, para poder, con posterioridad,
seleccionar aquellas definiciones que se consideren mas adecuadas a la utilizacién
actual.

Al respecto, algunas preguntas que surgen y se desarrollan en el articulo son: ¢De
qué hablamos cuando hablamos de gestion? (Gestidon y administracion son lo
mismo? ¢De qué hablamos, o a qué ambito nos circunscribimos cuando nos
referimos a Administracion Publica? ¢éA qué nos estamos refiriendo cuando
hablamos de gestién publica?

Para abordar estos interrogantes se presenta, en primer término, el concepto de
administracién publica rescatando las aproximaciones conceptuales sobre el mismo
en el tiempo y distinguiendo sus diferentes apreciaciones como fenédmeno. Luego,
se plantea la discusion sobre el concepto de gestion y gestion publica, a partir del
abordaje de algunas definiciones de forma tal de acotar y contextualizar su
significado, y a su vez, se trata de identificar su relacién con el concepto de
administracion.

A partir de ello se pretende responder brevemente a preguntas tales como:
éCudles herramientas y tecnologias organizacionales se utilizan cuando se hace
referencia a gestion publica? ¢Como estan agrupadas? ¢Como se han desarrollado
en el tiempo? ¢Qué abordaje conceptual las sostiene?, para posteriormente
analizar la tematica en la provincia de Buenos Aires, indagando sobre las
herramientas que han sido adoptadas a nivel provincial y las experiencias mas
destacadas. A tal fin se plantea una revision y analisis de la normativa que fue
determinando las estructuras relacionadas conla tematica abordada y en la cual se
enmarcaron las distintas acciones afines a la misma. En particular se describira el

caso de la conformacion del cuerpo de Expertos en Gestion Publica.
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Estudios sobre Gestion Publica

El concepto de administracion publica

Para abordar e concepto de administracion publica se propone primero
determinar la referencia que se hace de cada palabra que lo integra y con
posterioridad, considerar su integralidad. No es que se quiera explicar la totalidad
de un concepto desagregandolo en las palabras que lo componen, pero es
interesante observar lo que ocurre cuando al concepto de administracion se lo
adjetiva con el vocablo publica.

En primer término, administracion o administrar, por si solo, hace referencia a la
conduccion de las actividades de una organizacion, es decir, términos mas,
términos menos, trata sobre el planeamiento, la organizacién, la direccién y el
control de las diferentes actividades que ocurren dentro de una organizacién, como
asi también el manejo, la capacidad de articular recursos destinado a cumplir con
alguna finalidad. Por su parte, lo publico remite generalmente a lo que es comun a
la poblacion en una sociedad determinada yala esfera de lo estatal.

Por lo tanto, la Administracién Publica se constituye en el ambito de la sociedad
enfocdndose en resolver sus necesidades y articulando los medios para asegurar las
condiciones de vida de la comunidad. Se transforma asi en |a actividad del Estado,
interesada en conseguir los fines y objetivos de éste mediante ciertos métodos o
modos de organizacién y medios de ejecucién.

El concepto de administracion publica, mas alld de la combinacién de palabras, se
transforma, se diversifica, genera significaciones diferentes, ya que se suele utilizar
para representar diversas cuestiones, desde la referida a la de administrar la cosa
publica o social, hasta la identificacion con el aparato estatal, pasando por el
conjunto de tecnologias organizacionales aplicadas en organismos publicos. Se la
interpreta y adopta como accidn, instrumento, principios, modos y disefios
organizativos.

Si se realiza un rapido y general recorrido histérico’ se pueden identificar como
aproximaciones conceptuales a la tematica aquellas surgidas a la luz del Estado
absolutista desde las ciencias cameralesz, continuando con los inicios del estudio
de la administracién publica en el Estado moderno y los aportes sucedidos a fines
del siglo XIX y comienzos del siglo XX que le termina de dar el aspecto tradicional
que conocemos de la misma, sostenida en la triada burocracia, administracion
cientifica y separacién de politica y administracion.

Asi, sobre el concepto de administracién publica, identificamos que se hace

! Parael casose puede seguira Guerrero (1990) o Sdnchez Gonzilez (2001),entre otros.
’La amenalistica o dendas camerales deriva de Cdmara, lugar donde los ingresos del reino

eran guardados y conservados (Guerrero, 1990).
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Bemardo Galinelli y Alejandra Migliore

referencia, principalmente, a tres cuestiones: a una disciplina cientifica, a la funcién
y autoridad ejecutiva del Estado y como modo de organizacidon y articulacion de
recursos. Estas interpretaciones igualmente varian histéricamente y las
especificidades que asumen temporalmente se encuentran relacionadas al tipo de
Estado en el cual se desarrollan.

El concepto de gestion publica

Los conceptos de gestidn y gestion publica han sido muy utilizados a lolargo de las
ultimas décadas, principalmente a raiz del cambio del rol del Estado por el que
fueron atravesandolos paises industrializados, y en donde se comienza a hablar de
gestidn como diferenciacidn de la administracidn publica tradicional. En particular
el concepto de gestidon se ha tomado en algunas ocasiones como sindénimo de
administracion, pero en otros selo sobreentiende como un concepto superador.

Si atendemos el significado otorgado por el Diccionario de la Real Academia
Espafiola (DRAE), gestion es la “accidn y efecto de administrar”, con lo cual en este
marco se entenderia que la gestidn estaria enmarcada dentro de la administracion,
siendo ésta mas amplia y abarcativa que la primera. Otra definicién caracteriza ala
gestion como la “accién que implica planificar, organizar, motivar, dirigir y
controlar, desde un punto de vista general, y, en forma especifica, prever, ordenar,
atender a los objetivos, la integracion de los esfuerzos y la efectividad de las
aportaciones de los demas, con el fin de lograr el desarrollo de las organizaciones”
(Definicion del Diccionario de Administracion y Ciencias Afines -DACA- en Postigo
de De Bedia y Diaz de Martinez, 2006: 121). En este caso, vemos que la definicion
de gestidon se aproxima mucho a la definicién clasica de administracidn.

Esta es sélo una breve muestra de la discusidon que se plantea cuando se intentan
abordar las definiciones de gestion y administracion tratando de delimitar (o no) las
diferencias y similitudes que tienen entre si.

La intencion de este apartado intenta contribuir a una parte de la discusidn,
enfocdndonos en el concepto de gestidn publica, a partir de algunas perspectivas
particularmente seleccionadas para visualizar algunos de sus usos, que nos va a
permitir posteriormente establecer un marco de referencia para saber de qué se
esta hablando cuandose habla de gestidn publica.

La Administracion Publica como ciencia fue atravesando los distintos modelos de
Estado de cada época, teniendo como puntos en comun los preceptos legales, los
procedimientos administrativos y la teoria de la burocracia, “suponiendo un
comportamiento monolitico del todo estatal” (Cabrero Mendoza, 1998:20). Pero la
transformacién que comenzo a vivir el Estado a partir de mediados del siglo XX, a
través de la adopcidn de nuevas responsabilidades, practicas y roles, generd un

momento de desconcierto con el enfoque juridico-tradicional.
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Estos nuevos abordajes le van dando forma a una nueva categoria conceptual que
los engloba yles da sentido en el nuevo contexto que se va delineando, de cambios
del modelo productivo y de Estado. Asi se comienza a hablar de gestién y gestion
publica en el ambito estatal como concepto que interpreta el cambio, que tiende a
reemplazar a la idea previa de administracion publica surgida en otro contexto y
circunstancias.
Es por ello que posteriormente, en la década del setenta surgen y empiezan a
adoptarse los conceptos del management, de publicmanagement como reemplazo
de administracidn publica, y a hablarse de gestidén publica, bajo el supuesto que
“los problemas mas importantes de una dependencia gubernamental serelacionan
con cdmo manejar adecuadamente sus recursos para sobrevivir, cémo
interrelacionarse de manera dptima con otras dependencias y con € usuario
(cliente) del servicio que se provee y cdmo redefinir constantemente la misién para
hacer viable en el largo plazolaacciéninstitucional” (Cabrero Mendoza, 1998:22).
Si nos enfocamos en el uso del vocablo gestion publica podemos observar que a
partir de las traducciones y la adopcién del enfoque en los distintos paises y
lenguas, este concepto fue tomando diversas formas.
El vocablo gestidon publica ha sido muy utilizado en Francia desde tiempo atras,
para referirse a la puesta en practica de los métodos y técnicas en el interior dela
organizacion, asi como para resolver los problemas que el exterior impone.
Sdnchez Gonzélez (2002) hace un rastreo histérico y tedrico del concepto Gestion
Publica. En él menciona que ya Bonnin en 1812 utilizé el concepto gestion al
referirse a la ejecucion de las leyes como un asunto necesario a la "gestion de los
asuntos publicos" (gestion des affairespubliques).
Pero como se hizo referencia anteriormente, desde la década del setenta el
concepto de gestion publica comenzé a ser utilizado como anténimo de
administracién, inspirando en la corriente anglosajona del nuevo management
publico. En este marco, al introducirse a Europa y América el concepto
publicmanagement que habia nacido en los Estados Unidos, el mismo fue
adoptando distintas formas. En este sentido Cabrero Mendoza (1998) identifica
que a inicios de la década de los ochenta, primero en Francia se lo adopta como un
anglicismo el management public (gerencia publica), pero en Espafia, para evitar el
anglicismo, se adopta un galicismo, es decir se lo traduce como gestidn publica, que
viene del francés gestion publique. En cambio, en América Latina, se comienza a
utilizar indistintamente gerencia publica y gestion publica.
De acuerdo a lo que afirma Sdnchez Gonzalez (2002), el uso del concepto gestion
publica como el de gerencia publica empleado indistintamente provoca mayor
confusidn en la administracion publica, haciendo su paralelismo con la utilizacién
de categorias como modernizaciéon y burocracia, que terminan por significar
16
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cualquier cosa menos lo que realmente representan. En su opinién, existe una
diferencia marcada entre gestidn publica y gerencia publica, en el sentido de que la
primera enfatiza a todo el proceso administrativo publico (planeacion,
organizacion, ejecucion, control y evaluacion), mientras que la segunda serefierea
una etapa de la direccion y la toma de decisiones, por lo que se encuentra mas
vinculada a la funcidn que realiza la direccién.

Si analizamos la gestion publica como actividad podemos observar como distintos
autores, e incluso un mismo autor, define el concepto gestion publica de diferente
manera. Es probable que esto se deba: por un lado a las distintas traducciones que
fue teniendo el término y por otro lado, como se verd mas adelante, desde qué
corriente es tomada esa definicion y desde qué foco se la conceptualiza.

Algunos autores juegan con la definicion de gestion con mayuscula y con
minascula. En esta linea Ortun (1995) sostiene que gestidon refiere, segun el
contexto, tanto una practica (gestion con mindscula) como un conjunto de
disciplinas (Gestién con mayuscula). En el mismo sentido, Sdnchez Gonzalez (2002),
sugiere dos acepciones, también jugando con su nombre en mayulscula o
minuscula: Gestion Publica (con mayuscula) como campo de estudio en el nivel
tedrico; y gestion publica (con mindscula) como actividad en el terreno practico, en
los términos siguientes: 1) La Gestién Publica entendida como el campo de estudio
que representa una ‘orientacion’ de un mismo objeto de estudio: la Administracion
Publica. 2) La gestidn publica vista como la parte mas dindmica de la administracion
publica, y definida como el conjunto de actividades, acciones, tareas y diligencias
que se realizan para alcanzar los fines del interés publico, tanto al interior de la
operacion de una organizacion publica, como en el exterior mediante la
interrelacion con otras organizaciones gubernamentales.

Por su parte, Bozeman (1998) plantea la idea que hay dos gestiones publicas
rivales: la version de la escuela de politicas publicas y la version de la escuela
comercial. Al enfoque que surge de |la escuela de politicas publicas lo denomina el
“enfoque P”, mientras que el que estaba influido por las ideas de la escuela de
comercio y los avances ocurridos en la administracion publica, lollamé el “
B”.

El enfoque P tiene la caracteristica de haberse centrado en la llamada gestion de

enfoque

las politicas de alto nivel. O sea que su interés no recae en la administracién (o
gestion) cotidiana de la organizaciones, sino en el rol del funcionario que
administra las politicas de alto nivel, haciendo ahinco en los aspectos politicos de la
gestion publica. En base a ello, esta vision de la gestion deberia estar
complementada por el analisis de las politicas.

En cambio en el enfoque B, conforme lo que resefia el autor, el concepto de

gestion publica estd guiado por las escuelas de negocios, y de alguna forma se
17



Estudios sobre Gestion Publica

encuentra mas cercano al concepto de administraciéon publica tradicional. Este
enfoque no realiza una distincion muy marcada entre lo publico y lo privado y se
encuentra mas orientado a procesos y a los temas relacionados con el disefio de
organizaciones, personal, presupuesto, entre otros.
Chiara y Di Virgilio (2009: 60), proponen una definicion que si bien la aplican al
campo particular de la politica social, podemos considerarla Util para pensar la
totalidad de las politicas publicas. En este sentido, definen la gestién como “un
espacio privilegiado de reproduccién y/o transformacion de la politica social a
través de los actores que juegan alli sus apuestas estratégicas. Asi concebida, la
gestion opera como ‘espacio de mediacion’ entre los procesos macro y la vida
cotidiana”.
En base a ello, hacen dos aproximaciones a la palabra gestion. Por un lado, la
gestidn vista como la articuladora de los recursos humanos, financieros, técnicos,
organizacionales y politicos para la produccion de bienes de consumo individual o
colectivo que satisfagan las demandas de la sociedad, en donde se pone cierto
énfasis en los problemas vinculados a la eficiencia y eficacia del conjunto de
procesos a través de los cuales se articulan los recursos.
Por otro lado, la gestion es considerada como el espacio privilegiado en donde se
construye la demanda, aludiendo a los problemas politicos que tienen lugar en la
dindmica de la gestion y en donde se ponen en relacidn el aparato estatal con la
sociedad (Chiara y Di Virgilio, 2009).
Através de esta doble conceptualizacién de la palabra gestidén se puede observar el
doble sentido que se le da al término, uno mas amplio y relacionado conla gestidn
politica, y otro mas especifico vinculado a los procesos y herramientas necesarias
para la distribucidn, el manejo y articulacion delos recursos.
Luego de haber recorrido la conceptualizacién que hacen los distintos autores
citados hasta aqui, se puede observar la dificultad para distinguir como diferenciar
gestion de administracion y la multiplicidad de acepciones que se le otorga a
gestion y gestidn publica con otras denominaciones cercanas como los de gerencia
y gerencia publica, probablemente tenga su raiz, como ya se hizo referencia antes,
en como las diferentes lenguas fueron tomando y traduciendo dichos conceptos
como asi también, las distintas corrientes académicas.
La intencidén de presentar a la gestion publica como una corriente antagdnica o
superadora de la administracidn pierde fuerza cuando se rastrean sus definiciones,
ya que la forma en que se define a la gestidn publica no difiere en gran medida de
las definiciones cldsicas de administracion, como se pudo ver en el analisis
precedente. Pareciera ser que la fortaleza de la gestidon publica no estd en su
definicion, sino en las herramientas que la componen, pero que tranquilamente
podrian ser vistas como herramientas de administracion, pero contextualizadas en
18
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un momento histérico diferente.

Es por ello que quizds como disciplina, la administracidon publica tradicional ha
quedado superada por la gestidon publica. Pero cabe destacar que el concepto
Administracién Publica va mas alla de la disciplina en si, ya que referencia a todo el
andamiaje organizacional que compone el Estado, siendo la gestién publica una
herramienta o un conjunto de herramientas que surgen de ella y que son
adoptadas por la Administracion para el desarrollo de sus acciones, ya sea para la
toma de decisiones, como para la planificacion, obtencién, administracion y
asignacién de los recursos, supervisién y control.

Mas alld de los origenes de los significados, diferenciaciones y/o modas,
aparentaria ser que uno de los motivos de querer virar desde el concepto de
Administracién al concepto de Gestidn, responderia mas a la necesidad de buscar
diferenciarse del modelo burocratico tradicional que tiene tantos detractores
debido a sus ineficiencias.

Es asi que con e cambio de paradigma de manejo de las organizaciones hacia
organizaciones mas dinamicas, flexibles y focalizadas a la satisfaccién de las
necesidades de los dclientes’ se empieza a reemplazar el concepto de
administracion por el de gestion o gerencia.

Este cambio de paradigma también impacta en la organizacién publica, en donde a
raiz de un nuevo modelo de Estado, se comienzan a adoptar los conceptos de la
teoria de la administracién de organizaciones privadas a la publica, como respuesta
también a romper con el modelo burocratico predominante.

Aqui es donde surge el debate de sila Gestién Publica o la Nueva Gestion Publica
son modelos de organizacion superadores a los anteriores que tienen sus bases
tedricas propias, o si en cambio son matices o intentos de respuestas a los
problemas organizacionales contemporaneos, pero que carecen de las bases
tedricas que los puedan sustentar como modelos en si.

Luego de lo expuesto se puede decir que resultaria dudoso hablar de Gestidn
Publica como una teoria superadora de la Administracién Publica por |a falta de
sustento tedrico planteado. Pero sise puede tomar a la gestién publica como una
linea de accion mds completa que la administracién, focalizindose, no sdélo en el
manejo de los recursos y la mirada hacia adentro de la organizacidn, sino también
en el reconocimiento y actuacién con el entorno de la misma en pos del logro de
los objetivos.

En otras palabras, mientras que la administracion se concentra mas en el manejo

3 . s e . /. . . . .z
Esta esla conceptualizaddn inidal que se hacia del cdludadano a partir de la instauracion del
nuevo paradigma de gestién. Mas adelante se abordard la discusién entre diente versus

ciudadano.
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de los recursos con una mirada focalizada en el interior, la gestion pareceria
complementar eso con los efectos e influencia que tiene el entorno.

Técnicas y herramientas de gestion publica

Concentrandonos especificamente en el conjunto de técnicas y herramientas que
se empezaron a desarrollar en el marco del concepto de gestion, Echebarria y
Mendoza (1999: 16) sostienen que “durante la década de los setenta, el
management publico se presentd como un conjunto de doctrinas de aplicacidn
general y universal caracterizado por rasgos de portabilidad y difusién, asi como
neutralidad politica”. Con el correr del tiempo se empezd a demostrar que esto no
era tan asi y que la adopcidn y aplicacién de cada una delas herramientas exigian
una revisién y adaptacién, no soélo al ambitos publico (ya que en su mayoria
provenian del sector privado), sino también a las caracteristicas particulares del
pais y tipo de organizacién en la cual se aplicase.

Los autores en su trabajo realizan un andlisis de las similitudes y diferencias que
existen entre lo privado y lo publico y afirman que “la especificidad de la gestion
publica implica que, si bien es cierto que las técnicas de gestion empresarial
dificilmente constituiran una respuesta valida para todos los problemas que aquella
conlleva, también lo es que muy probablemente podran contribuir de manera
significativa a la resolucion de algunos de ellos” (Echebarria y Mendoza, 1999: 24-
25).

El resultado al abordaje realizado, es un cuadro en donde se exponen las
principales técnicas que fueron traidas del ambito privado y una categorizacion que
van desde la aplicacién directa y la reconceptualizacion. De esta manera, los
autores buscan demostrar que no todas las técnicas y herramientas son de
aplicacion directa y que algunas se pueden adaptar mds facilmente al ambito
publico que otras.
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Cuadro 1. Grado de adecuacién de las técnicas de gestion empresarial a la
administracion publica

Técnica de Gestion Considerada  Aplicacion Directa  Aplicacion Creativa Reconceptualizacion

Planificacién estratégica [ |

Gestién del cambio organizativo [ |

Direccién por objetivos [ |

Direccién de proyectos [ |

Gestién de servicios [ |

Marketing [ |

Direccion de operaciones |

Disefio organizativo [

Direccion de recursos humanos [

Gestion financiera [ |

Sistemas de informacién | |

Control de gestién |

Fuente: Mendoza (1990)

Como se puede observar en el cuadro, las técnicas que requeririan de mayor
revision serian aquellas que estan proximas a los procesos macro de la
organizacion, y las que menos revision requieren con las que ponen el foco hacia el
interior dela organizacion.

A modo de resumen resulta importante destacar que se pueden tener presentes y
utilizar las técnicas y herramientas que fueron surgiendo en el ambito privado,
siempre y cuando no se pierda de vista que su origen es el mercado, con las
particularidades propias que ello conlleva. Esto implica que su uso en al ambito
publico requiere indefectiblemente una revisidn, por mas pequefia que sea, para
analizar si los fundamentos en los cuales se basa coinciden o pueden llegar a
coincidir conlos vigentes en el ambito publico, o si por el contrario requiere de su
reformulacién.

Entre estos fundamentos en los cuales se basan las técnicas del dmbito privado,
surge la discusion del cliente versus el ciudadano. Por su naturaleza, las técnicas
que adoptd la Nueva Gestion Publica tenian (o tienen) el foco puesto en el

“cliente”. Si bien en un comienzo esta conceptualizacion del ciudadano como
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cliente fue tomada como un avance, poco a poco comenzaron a surgir las criticas
que exigieron un analisis mas profundo de la cuestidn.
En este sentido, no es lo mismo hablar de cliente que de ciudadano, destinatario,
usuario o beneficiario en el ambito publico. Siguiendo a Lépez (2007), se entiende
que la Nueva Gestion Publica peca de reduccionismo al limitar a la ciudadania a la
practica de consumo, e incluso algunos caracterizan a este enfoque como una
negacién de la ciudadania por sobrevalorar la satisfaccion del consumidor. En tal
sentido, la autora hace referencia a que esta conceptualizacion “convierte al
gobierno en un instrumento de consumo de servicios, ignorando el papel del
gobierno en la resolucién de conflictos, en el establecimiento de objetivos
nacionales, en el control del uso de la fuerza en la sociedad, en la inversién en el
futuro de la naciodn, en la consecucion de los valores constitucionales ylos objetivos
politicos, lo cual tiene poco o nada que ver con el servicio o la satisfaccion de los
consumidores” (Carroll, 1995: 302, citado en Lopez, 2007: 128).
Finalmente Lépez, siguiendo a Richards (1994), afirma que “pensar el sujeto
perceptor como ciudadano es sustancialmente diferente de su consideracién como
cliente, puesto que en el primero se reconoce la existencia de un interés colectivo
no equiparable a la suma de los intereses individuales, tal como se expresa en las
relaciones de mercado. Por lo tanto, la preocupacién por una administraciéon mas
agil, participativa y descentralizada deberia combinarse conla promocidn de una
ciudadania activa, mas acorde con una perspectiva ‘socio-céntrica’ que ‘mercado-
céntrica’, si los objetivos de reforma también propugnan un mayor fortalecimiento
de la sociedad civil”.
Citar este ejemplo como una de las cuestiones principales en las cuales se debiera
focalizar al analizar los fundamentos en los cuales se basan las técnicas que se van
a adoptar e implementar, no es algo aleatorio, debido a que la conceptualizacién
que uno tenga del rol del ciudadano estara intimamente relacionada con el modelo
de Estado y de gestion que se adoptara.
Es probable que esta necesidad de evaluar y, en determinados casos, adaptar estas
técnicas y herramientas, hayansido el marco del origen de areas especificas dentro
de la administracién publica, encargadas de estudiar y difundir el diferente
conjunto de herramientas orientadas a mejorar y facilitar la organizaciodn, el
funcionamiento y la gestién de los organismos publicos. Es asi que en las ultimas
décadas, practicamente en paralelo con el surgimiento de estas corrientes, se han
generado areas de gestion especificas tanto a nivel provincial, nacional como en
otros paises.
Estas areas que fueron tomando distintos nombres como funcién publica, gestion
publica 0 modernizacién entre otros, fueron las encargadas de adoptar, adaptar y
difundir las nuevas practicas de gestion referenciadas.

22



Bemardo Galinelli y Alejandra Migliore

El abordaje de la tematica en la provincia de Buenos Aires

Para abordar el andlisis en la provincia de Buenos Aires optamos por retrotraernos
al afio 1991, en donde a nuestro entender se presenta un punto de inflexién a nivel
estructural y organizativo, y se empiezan a incorporar mas explicitamente nociones
relacionadas con la funcién publica y herramientas de gestion es pos de obtener
mayor eficiencia y eficacia en la administracion.

Como abordaje conceptual que enmarca el andlisis que se expone, se recurre al
tipo de reformas administrativas que presenta Echebarria Ariznabarreta (2000),
planteando la discusién si estas reformas se pueden enmarcar dentro del sentido
restringido que plantea el autor o, por el contrario, si se corresponden con el
sentido amplio de reformas.

Segun este autor, el sentido restringido hace referencia al “resultado de la
aplicacion puramente técnica de principios generales de organizacion”,
presuponiendo, entre otros aspectos, la posibilidad de separar las de funciones
politicas y administrativas y dar por establecido el caracter perfectamente
estandarizable de los procesos. Por el contrario, la reforma administrativa en el
sentido mas amplio “parte del posicionamiento de la institucionalidad en relacién
con el papel del Estado yla legitimacion democrdtica” bajolos presupuestos de que
politica y administracibn no son compartimentos estancos; que las
responsabilidades publicas se sustancian cada vez mds en procesos
interadministrativos e intergubernamentales; y que la imagen maquinal no
representa adecuadamente la gestion de la mayor parte de los servicios publicos,
caracterizados por el ejercicio de tareas profesionales o semiprofesionales que se
definen en contacto directo con sus destinatarios. (Echebarria Ariznabarreta, 2000:
4).

En este marco, podria decirse que estas reformas realizadas en la provincia de
Buenos Aires, pueden asociarse con el sentido restringido dado que aparecen “mas
como un cambio continuo que discontinuo, ligado a la expresién ‘'modernizacién’,
como rejuvenecimiento fisico, organizativo o tecnoldgico, que no supone un
verdadero cambioinstitucional” (Echebarria Ariznabarreta, 2000: 4).

Para visualizarlo, haremos un repaso de como fue modificandose la estructura en
este ultimo tiempo, en relacidn a las dreas especificas, principalmente abocadas a
las tematicas de gestion y modernizacion.

En este sentido, en el afio 1991 se crea en la provincia de Buenos Aires mediante el
Decreto N° 18/91, el Consejo Asesor de la Reforma del Estado y Procedimientos
Administrativos (CAREPA), organismo que atendia “todos los temas relacionados
con la reforma del Estado, los procedimientos administrativos y los regimenes

estatutarios que hacen a la administracion de gobierno y a la racionalizacidn
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administrativa”’.

A su vez, en ese mismo aflo, a partir de la creacion de la Subsecretaria de la
Funcidn Publica mediante el Decreto N° 21/91 bajo dependencia de |la Secretaria
General de Gobernacién de la provincia de Buenos Aires, se comienza a establecer
un area especifica encargada de los temas relacionados con: el desarrollo y
perfeccionamiento de la funcién publica, el sistema provincial de la profesidon
administrativa, las acciones de aplicacidon e instrumentaciéon de la reforma y
reorganizacion del Estado Provincial, entre otros aspectos. A lo largo de los afios
esta Subsecretaria fue variando sus objetivos y dependencias, pero el primer
cambio mas notorio se pudo ver en el momento de |la creacién de la Secretaria para
la Modernizacion del Estado mediante Ley de Ministerios N° 12.856 con
competencias vinculadas a la elaboracién de propuestas de reformas
macroestructurales de la Administracion Publica Provincial, mecanismos técnico
administrativos para la instrumentacidon de la gestion por resultados en las
instituciones provinciales, reestructuraciéon de los sistemas administrativos de
apoyo, propuestas de politicas informaticas y de gobierno electrénico, entre otros.
En ese momento, la Subsecretaria de la Funcion Publica pasd a depender de la
citada Secretaria como brazo ejecutor de las competencias referenciadas, de
acuerdo alo establecido por el Decreto que aprobd su estructura N°819/02.

El segundo cambio mas notoriose da en el afio 2004, en donde el concepto gestion
publica comienza a tomar protagonismo en las estructuras organizacionales
rectoras en la materia. En ese afo, se suprime la Secretaria parala Modernizacién
del Estado, y la Subsecretaria de la Funcion Publica es traspasada nuevamente a la
Secretaria General de la Gobernacién, y adopta el nombre de Subsecretaria de la
Gestion Publica, teniendo también su homdnima en Nacidn. Las principales areas
abarcadas fueron las de innovacién, planificacidn, estructuras, procesos, carrera
administrativa, gestion de la calidad, capacitacion einvestigacion.

Desde el 2008, la Subsecretaria se renombra como Subsecretaria para la
Modernizacién del Estado’. Actualmente esta Subsecretaria, cuenta con cuatro
Direcciones Provinciales: de Gestion Publica; Unidad de Coordinacion, Unidad
Ejecutora Programa Tramite Unico Simplificado e IPAP.

En este sentido, las principales tematicas que abarca la Subsecretaria, y que en
particular estdan bajadas en la Direccidn Provincial de Gestién Publica y en la Unidad
de Coordinacidn, son: planes, programas y proyectos que tengan por objeto la

modernizacion del Estado provincial, promoviendo la transparencia en la

* Articulo 1° del Decreto 18/91.
> Entre el periodo 2008-2011, la Subsecretaria tuvo bajo su érbita temporariamente areas
relacionadas a Informatica y Personal que posteriormente fueron restituidas a otras

Subsecretarias.
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informacidn y la eficiencia en la gestion; la agenda para la innovacién en la gestidn
publica provincial; colaborar en la formulacién de la estrategia digital del gobierno
de la Provincia; coordinar el sistema de informacién de politicas publicas
prioritarias y descentralizacidn; intervenir en el disefio de la macroestructura dela
Administraciéon Publica Provincial y en el disefio de estructuras organico-
funcionales de los organismos que la integran; gestionar proyectos en materia de
reforma, modernizacion, desconcentracion, descentralizacion politico-
administrativa, participacion ciudadana, planificacion integral vy disefio
organizacional, sistemas administrativos y de informacion, y sistema de carrera
administrativa de aplicacién al personal de la Administracion Publica Provincial®.

En este marco, desde la citada Subsecretaria y las diferentes unidades
organizacionales mencionadas anteriormente se fueron adaptando herramientas,
confeccionando guias orientadoras y normativa estableciendo lineamientos
generales para ser puestos a disposicion del resto de los organismos de la
administraciéon publica, otorgandole al area una responsabilidad funcional en la
aplicacion de técnicas y herramientas y una actuacién como drgano rector en
materia de gestion publica.

A continuacion se detallaradn tres de las experiencias mas destacadas desarrolladas
por la Subsecretaria parala Modernizacién del Estado como lo sonla conformacidn
del Cuerpo de Expertos en Gestion Publica, la elaboracidn de las Guias orientadoras
de la Gestién Publica y el Consejo Provincial de Gestidon Publica y Modernizacion.
Existen mas experiencias que merecen ser destacadas, pero que al ser abordadas
por otros articulos del presente libro, sélo se hara mencién a ellas, como lo son: el
Premio Provincial ala Innovacién, el Guia de Tramites y la plataforma Yo Participo.

- El cuerpo de Expertos en Gestion Publica

Ademas del repaso normativo y a nivel estructural realizado hasta aqui, resulta
pertinente abordar el analisis de uno de los casos mas recientes en donde la
provincia adopta nuevas herramientas enfocadas en la difusiéon e implementacion
de acciones que mejoren y modernicen la administraciéon. Se trata de la
conformacién del cuerpo de Expertos en Gestién Publica que poseen como
principal funcién la de asistir en la toma de decisiones a los organismos de la
administracién publica provincial, brindando apoyo técnico adecuado para la

® Conforme su rge de las acdones establecdas porel Decreto N° 666/12.
7 Se recomienda la lectura, en este libro, los articulos de Migliore y Pau “El Gobiemo abierto
en la provinda de Buenos Aires. Evidencias concretas de gestion”, Arrupe y Milito “Atenddn
al dudadano en el ambito municipal” y Diazzi y Milito “Sistemas de gestion de la calidad e
innovacién”.
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implementacién de mejoras en la gestién. Esta experiencia comienza en el afo
2009, mediante la aprobacién del Decreto N°2133/09 a partir de cual se establecio
el Programa de Expertos en Gestidon Publica determinando el cargo de Experto en
Gestiéon Publica. Con este programa se conformd un cuerpo de agentes
profesionalizados a los cuales se les asignan acciones y responsabilidades en
materia relacionada ala mejora einnovacién en la gestion.

Ello surgié a raiz de un requerimiento de contar con equipos técnicos
especializados en gestion publica preparados para un nuevo contexto de
implementacién de procesos de mejora en innovacion de la gestidén en el marco de
un conjunto de acciones llevadas adelante por la provinciag.

La cobertura de estos cargos se previd a partir de la realizacion y aprobacién de un
programa de Especializacién en Gestién Publica que contd con un ciclo formativo
de una carrera de posgrado9 y donde podia participar e personal de planta
permanente de la administracién publica provincial. Como consecuencia de una
serie deinstancias de evaluacion, se seleccionaron cincuenta aspirantes para cursar
la Especializacién. Una vez finalizada la misma, los veinticinco mejores promedios
fueron los seleccionados para ocupar los cargos de Expertos en Gestién Publica 10,
El Reglamento que rige el ejercicio del cargo de Experto en Gestion Publica'
especifica el significado de la funcién de asistencia determinada en el Decreto N°
2133/09 como aquellas actividades profesionales de asesoramiento, investigacion,
planificacion, programacidn, organizacién, conduccién, coordinacion, seguimiento y
capacitacion.

Es decir, que se opté por un método de trabajo basado en la idea de asistencia
técnica como “un espacio de consulta y asesoramiento que acompafia a los
organismos en la busqueda de soluciones a sus problemas de gestién"lz, por un
tiempo determinado que es acordado con el organismo asistido, como asi también
la forma de abordaje de la asistencia, a través de la elaboracidon de un plan de
trabajo.

La asignacion de un dmbito de funciones técnicas y profesionales para los Expertos
se completa con la Resolucidon N° 23/09 de la Subsecretaria de Modernizacién del
Estado al establecer una serie de tareas que les corresponde desarrollar. Tomando
en cuenta las clasificaciones detalladas anteriormente en este articulo, se pueden
identificar de la siguiente manera:

8 Seguln se argumenta en los considerandos del Decreto N° 2133/09.

° Carrera de Espedalizaddénen Gestion Pablica - Universidad Nadonal de Tres de Febrero.
10 Segun Resolucidn N°24/09 de la Subsecretaria de Modemizacién del Estado.

1 Aprobado porResolucén N° 7/13 de la Subsecretaria parala Modemizaddn del Estado.
12http://www.mode rnizacion.gba.gov.ar/sites/defaul t/files/Me moria%20Anual%20Expe rtos

%20en%20Ges ti%C3%B3n%20Publica%202013-2014.pdf. Fecha de consulta: 21/05/2015.
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Planificacion estratégica: se asignan tareas de asesoramiento y asistencia en la
definicion, implementacion y evaluacidn de objetivos estratégicos y operativos
de cada organismo; en la elaboracién de planes y proyectos conforme la
normativa y pautas presupuestarias.

Disefio organizativo: comprende tareas de asesoramiento y asistencia en el
estudio, analisis y diagndstico organizacional y en la propuesta de estructuras
organizativas innovadoras de gestion y, colaborar en la identificacién de
productos y de los procesos organizacionales relacionados conlas mismas.

Orientacidn al ciudadano: asesorar y asistir a las autoridades de los organismos
y agentes de la administracién publica provincial en el disefio, elaboracidn,
implementacién, evaluacion y mejora continua de la Carta Compromiso con el
Ciudadano en los organismos correspondientes y respecto de las tecnologias
relacionadas con el vinculo entre el Estado y la Sociedad.

Sistemas de gestién de la calidad: asesorar, asistir, sensibilizar, colaborar y
participar en la aplicacidon de herramientas de mejora continua de la calidad.
Asimismo se asignan tareas referidas a sensibilizar, asistir y asesorar a
autoridades de los organismos y agentes de la administracion publica
provincial en el disefio, elaboracién, desarrollo e implementacién de Sistemas
de Gestidn de la Calidad y de Excelencia y colaborar en la formulacién, revisién
y modificacion de normas que fijan los criterios de evaluacion de los mismos.

Recursos humanos: comprende asistir y asesorar en estudios, diagnosticos,
disefios e implementacién de instrumentos relacionados con los sistemas de
carrera administrativa; en materia de disefio e implementacién de procesos de
seleccién de personal; en estudios, diagndsticos, medidas e integracion de
propuestas de resolucién de problemas en lo atinente a la gestion integral de
los recursos humanos y en la determinacién de las necesidades de
capacitacion, elaboracién de los planes de formacion y desarrollo del personal.
Ademads, colaborar en la identificacién y elaboracién de metodologias de
evaluacién de competencias.

Control de gestion - Monitoreo y evaluacion: entre las mismas se destacan las
de colaborar y participar en las tareas de seguimiento, control de gestion y
evaluacidn de resultados e impactos de proyectos/programas y las de asistir y
asesorar en la elaboracion e identificacion de los indicadores
cuali/cuantitativos que contribuyan a un control y evaluacion de la gestion y
los resultados obtenidos por los organismos.

Investigacion: elaborar y presentar, material tedrico, en forma individual o
conformando equipos con otros expertos; que contribuya a aumentar, mejorar
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y difundir los conocimientos de la gestion publica y la modernizacion del

Estado.
Segln la normativa, estas tareas se encuentran enmarcadas en un perfil requerido
de competencias técnico-profesionales, éticas y actitudinales, de forma tal que los
Expertos en Gestion Publica debieran cumplimentar tanto con la experiencia
laboral, su formacién profesional, como la capacitaciéon especifica de posgrado
recibida en la Especializacion en Gestion Publica.
En funcion de estas tareas y perfiles requeridos, el trayecto formativo propuesto,
materializado en |la Especializacién en Gestién Publica, estaba destinado a formar a
profesionales de planta permanente de la administracion publica de la provincia
Buenos Aires, en especialistas con las competencias tedricas, metodoldgicas e
instrumentales necesarias para el abordaje y tratamiento, con un enfoque
estratégico de la gestion gubernamental, que permita contribuir a la
profundizacién de la formulacidn, intervencién y evaluacion de las politicas, en el
contexto de constantes cambios e innovaciones enla administracion publica.
Mads alld delo que surge de las reglamentaciones que dieron origen al programa, la
accién cotidiana desarrollada por el cuerpo de Expertos en Gestidén Publica, desde
su puesta en funcionamiento efectivo en mayo de 2013, va reinterpretando y
ampliando e dmbito funcional de acciones e incumbencias y con ellas el conjunto
de herramientas y metodologias aplicadas.
Segun la memoria anual de Expertos en Gestién Publica 2013-201413, en el periodo
de tiempo informado se abordaron 32 asistencias técnicas referidas a las tematicas
de procesos, fortalecimiento institucional, elaboracion e implementacion de
programas, gestion de la calidad, recursos humanos, estructuras organizacionales,
gestion de la comunicacion, evaluacidn, seguridad en la informacion, digitalizacion
y despapelizacion de procesos y firma digital.

- Elaboracién de la Guias Orientadoras de Gestién Publica

Otras de las acciones desarrolladas por la actual Subsecretaria para la
Modernizacion del Estado fue la revisidn y actualizacion de las Guias orientadoras
de Gestion Publica, y la elaboracion de nuevas Guias con el abordaje de las
tematicas que no habiansido tratadas aun.

Las Guias de Gestidon Publica son instrumentos destinados a ser utilizados por los
trabajadores y funcionarios de la Administracién Publica Provincial, que tienen
como fin poner a disposicion las herramientas, técnicas y estrategias metodoldgicas
que pueden utilizarse al momento de analizar una organizacién, organizar o

By ttp://www.mode rnizadon.gba.gov.ar/sites/defaul t/files/Me moria%20Anual%20Expe rtos

%20en%20Ges ti%C3%B3n%20Publica%202013-2014.pdf. Fecha de consulta: 21/05/2015.
28


http://www.modernizacion.gba.gov.ar/sites/default/files/Memoria%20Anual%20Expertos%20en%20Gesti%C3%B3n%20Publica%202013-2014.pdf
http://www.modernizacion.gba.gov.ar/sites/default/files/Memoria%20Anual%20Expertos%20en%20Gesti%C3%B3n%20Publica%202013-2014.pdf

Bemardo Galinelli y Alejandra Migliore

reorganizar un organismo o dependencia en pos de una gestiéon mas eficiente y

eficazal servicio del ciudadano.

Mediante estos instrumentos la Provincia no sdlo ofrece un abanico de

herramientas, sino que también establece desde que bases tedricas y conceptuales

los adopta, fijando la visidon ylos criterios generales en la materia.

Actualmente la Subsecretaria cuenta conlas siguientes Guias:

Guia de Orientaciones Metodoldgicas para la Formulacion de Planes
Estratégicos: la misma presenta un método (PES) para procesar problemas y
disefar planes de accién en organizaciones o entidades publicas.

Guia de Orientaciones Metodoldgicas para la Formulacion de Planes
Estratégicos Institucionales: representa un material de consulta que pretende
contribuir a la elaboracion de un documento en el cual se plasman los
objetivos, las politicas y las estrategias institucionales definidas para el
organismo.

Guia para la Elaboracion de Proyectos de Estructuras Organizativas: es un
instrumento en el cual convergen los principales elementos a tener en cuenta al
momento de elaborar y disefiar un proyecto de estructura organizativa en el
ambito provincial. A su vez, pretende brindar una herramienta basica para la
comprension de los parametros de disefio a tener presentes al momento de
pensary disefiar un proyecto de estructura organico-funcional.

Guia Orientadora para el Relevamiento, Descripcion y Andlisis de Procesos:
brinda herramientas para la identificacién de procesos organizacionales, su
relevamiento, descripcidn, andlisis y propuestas de mejora y, por ultimo, para
la confeccién de manuales de procesos y procedimientos.

Guia Orientadora para la Cobertura de Cargos y Funciones Mediante Procesos
de Seleccién de Personal: tiene por finalidad proporcionar lineamientos
orientadores para la realizacion delos procesos de seleccidn de personal.

Guia Orientadora para la Realizacion de Veedurias en los Procesos de
Seleccioén: establece el marco general del funcionamiento de la figura del
veedor en el proceso de seleccion de personal de forma tal de velar por el
desarrollo del mismo en los términos establecidos en el marco normativo.

Guia para el Disefio e Implementacion de Sistemas de Gestion de Calidad: esta
guia tiene como objeto brindar una base tedrica conceptual a fin de colaborar
con los organismos de la Administracién Publica Provincial y Municipal parala
adopcién de un sistema de gestion de calidad.

Guia de Gestion de la Comunicacién Escrita en la Administracién Publica: retdne
una serie de herramientas que contribuyen a la estandarizacion de la redaccidon
de textos escritos, sus estilos y formatos, para la mejora y simplificacion dela
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comunicabilidad de los asuntos y decisiones de gobierno.

- Consejo Provincial de Gestion Publica y Modernizacidon del Estado

En el 2014 la provincia de Buenos Aires cred y puso en marcha el Consejo Provincial
de Gestidon Publica y Modernizacién del Estado, aprobado por Resolucion de la
Secretaria General de la Gobernacion N° 35/14. El Consejo esta integrado por
representantes de la Provincia ylos municipios, con el fin de conformar un espacio
en el cual se puedan intercambiar politicas, programas y proyectos que permitan
mejorar los servicios, alentar la participacién ciudadana y promover el desarrollo
local.

De esta manera, al Consejo se lo puede ver como un dmbito en el cual Provincia y
municipios, traten, analicen, discutan y construyan conjuntamente las politicas,
planes e instrumentos necesarios para dar mas y mejores respuestas a los
ciudadanos, mejorando su calidad de vida, y contribuyendo a la eficacia y
transparencia de la gestion a través del intercambio de experiencias en materia de
gestidn publica y modernizacion.

De acuerdo a lo que se expresa en los considerandos de la resolucién que le da
origen se pretende que ese ambito institucional de participacion posibilite
“sistematizar la transferencia de conocimientos y tecnologias en gestion publica y
modernizacién hacia los municipios”, como asi también “compartir experiencias
exitosas de gestion que desde los propios municipios quisieran sociabilizarse,
ampliando el espacio de debate y discusion referidos a la problematica municipal
en la busqueda de nuevos canales de coordinaciény comunicacién que mejoren la
relacién provincia-municipio-ciudadano”.

En este sentido, en una primera instancia, se trabajo en la conformacién de una
agenda de interés comun sobre tematicas vinculadas a la planificacion, andlisis y
disefio organizacional, los sistemas de gestiéon administrativa, sistemas de
informacion, carrera administrativa, sistemas de gestion de la calidad vy
participacién ciudadana, entre otros. Posteriormente, se comenzaron a llevar a
cabolas acciones necesarias a fin de comenzar con los procesos de transferencia de
conocimientos y tecnologias; la promociéon de estandares de calidad de los
municipios;la capacitacion de los empleados publicos yla puesta en marcha de una
linea de leasing para infraestructura informatica.
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Reflexiones finales

En funcion de lo desarrollado en el presente trabajo, resulta pertinente tratar de
definir y optar por el sentido que se le quiere dar a los términos administracion
publica, gestidén y gestidon publica, de acuerdo a los abordajes actuales, al contexto
y la practica vigentes en la materia.

Particularmente, consideramos que el concepto de administracién como forma de
organizar y coordinar recursos se encuentra reservado para hacer referencia al tipo
de administracion tradicional caracterizado por la busqueda de la eficiencia,
organizacion jerarquica y racional rigida, que vendria a ser reemplazado por el
concepto de gestion, mds adecuado para acercarse a los procesos internos
dindmicos que se dan dentro de las organizaciones y a su capacidad de adaptacién
con el entorno.

Por lo tanto, en el caso del término gestion resulta posible trazar alguna
diferenciacion respecto al significado de administracidn. Si bien el andlisis podria
diferir segin la posicion desde donde se lo analice (si vistas como ciencias,
disciplinas o practicas, por ejemplo), en lineas generales se puede observar que la
gestion es, de alguna forma, un desprendimiento de la administracidn, pero que
hasta el momento no ha llegado a superarla.

Siguiendo el abordajerealizado de los conceptos de gestion y gestion publica, para
evitar la utilizacion indistinta de estos términos y otros relacionados como
gerencia, nos inclinamos por adoptar e significado que le dan la totalidad de los
autores consultados y que hacen referencia de tales conceptos como la capacidad
de organizar, coordinar recursos, mas vinculado a los procesos y herramientas
necesarias para la distribucién, el manejo yarticulacion de los mismos.

Mas alla de las diferentes definiciones repasadas, se entiende que la utilizacién del
concepto de gestion publica surge como respuesta a las ineficiencias generadas en
el dmbito de la administracion publica y tiende a reemplazar la idea previa que se
tiene sobre la misma, principalmente vinculada al modelo burocratico.

Los conceptos de gestion y gestion publica, forjados al calor de las
transformaciones organizacionales sucedidas a partir de la segunda posguerra,
aparecen como intentos de respuestas a los problemas de las organizaciones
contemporaneas, que tienden a superar la vision de la administracion tradicional,
pero que no llegan a conformarse en un conjunto de principios lo suficientemente
amplio y completo y no cuenta con una base tedrica propia como para
reemplazarla en los otros sentidos que se le da al concepto Administracion Publica.
Al respecto, entendemos que en la actualidad es dificil definir un modelo de
gestion publica preponderante, con tecnologias y herramientas de gestion
especificamente definidas y relacionadas de forma tal que conformen un todo

ordenado. Mas bien adherimos a la idea de “big-bang paradigmatico” (Felcman,
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2009) que resalta el concepto de ruptura con un orden anterior y la existencia de
un espacio de incertidumbre que abre la posibilidad de definicidén e instauracidn de
un nuevo modelo organizacional de gestion publica y de tecnologias de gestion
asociadas. Desde ya que estos cambios no estdn asociados a cuestiones
exclusivamente organizacionales, sino fundamentalmente a concepciones nuevas
del rol que debe asumir el Estado.

Desde esta perspectiva, nos orientamos a entender la gestién publica como el
conjunto de actividades que se aplican en el ambito publico en pos de la mejora y
el fortalecimiento organizacional a partir de técnicas y herramientas vinculadas al
analisis y disefio organizacional, la planificacion, los recursos humanos, los sistemas
de gestion de la calidad, el presupuesto entre otros aspectos. Asu vez, se incorpora
el componente estratégico, al tener en cuenta los efectos que el entorno puede
provocar sobre la propia administracion.

El concepto de gestion publica abordado de esta manera permite asociarlo a un
conjunto de técnicas y herramientas que, si bien tienen que ser revisadas para su
aplicacion en el dmbito estatal, configuran el campo de accidn del concepto en el
ambito organizacional. Bernazza y otros (2015:76) expresan que la gestion de lo
publico se desarrolla en “escenarios de conflicto y resistencia, en los que se debe
velar por los principios democraticos al mismo tiempo que impulsar un proyecto de
gobierno transformador, capaz de lograr un desarrollo incluyente.”

Sin duda cuando se hace referencia a gestién publica, particularmente hay que
considerar que las herramientas y los modos organizativos se encuentran en el
marco de politicas publicas que ponen en relacidon el aparato estatal con la
sociedad. Esta relacion, entendemos, pone en juego la consideracién del ciudadano
como sujeto de derechos que va mas alld de su actuacion como consumidor o
cliente y que importa el reconocimiento de la existencia de un interés colectivo no
subsumible a los intereses individuales.

Particularmente, en la provincia de Buenos Aires este conjunto de técnicas vy
herramientas han sido el marco del origen de areas especificas dentro de la
administracién publica, encargadas de estudiar y difundir el diferente conjunto de
instrumentos orientados a mejorar y facilitar la organizacion, el funcionamiento y la
gestion de los organismos publicos.

Es asi que en las Ultimas décadas se comenzaron a desarrollar dependencias
gubernamentales destinadas, en principio, al abordaje de temas relacionados con
la funcién publica, la reforma y racionalizaciéon administrativa. Luego, a partir de las
transformaciones y cambios acontecidos en las distintas dependencias
organizacionales, se abordd la tematica de gestién publica ya no desde una
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perspectiva de reforma administrativa sino desde la idea de modernizacic’m“,
donde se ampliéo el marco de competencias hacia tematicas como las de
innovacion, planificacidn, procesos, carrera administrativa, gestion de la calidad,
capacitacion einvestigacién. A partir de ello, Programas y herramientas, tales como
el Premio Provincial a la Innovacidn, el Tramite Unico Simplificado, Yo Participo, el
Consejo Provincial de Gestidén Publica y Modernizacién del Estado y las Guias de
Gestion Publica ya descriptas anteriormente, se fueron desarrollando y
adaptandose a la dinamica delos requerimientos del contexto del momento.

En forma paralela al desarrollo de estas estructuras orgdnico funcionales la
provincia recurrid a la creacidon de un cuerpo técnico profesional que combina
experiencia dentro de la gestidon estatal y el manejo de una variedad de técnicas y
herramientas que permiten el desarrollo y mejora de las organizaciones publicas, y
la capacidad de adaptarlas, difundirlas e implementarlas a través de su
intervencion.

De esta forma, la estrategia desarrollada en el dmbito provincial parece combinar
dos aspectos. Por un lado, una estructura organizativa con un nucleo permanente
de acciones con una asignacion de responsabilidad funcional para el resto de la
administracion publica y una actuacion como érgano rector en materia de gestion
publica. Por otro, un cuerpo con una forma de trabajo mas agil y orientado a la
asistencia directa, funcional a los distintos problemas de gestion que van surgiendo
en las distintas dependencias de la administracién publica provincial e incluso
municipal.

No se puede dejar de destacar que los encargados de disefiar, difundir y aplicar las
distintas técnicas y herramientas referentes a la gestion publica, conllevan la
responsabilidad de analizarlas y adaptarlas al contexto actual y particular de la
administracién en la cual se aplique, que indefectiblemente estard relacionado al
modelo de Estado adoptado.
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El Gobierno Abierto en la Provincia de Buenos Aires. Evidencias concretas de
gestion

éPor qué abordar el tema del Gobierno Abierto (en adelante GA) cuando existe una
gran variedad y tenor de articulos de distinguidos autores que vienen desarrollando
esta tematica en los ultimos afios? El interrogante encuentra respuesta si nos
situamos en un area especifica, la gestion publica y modernizacion del Estadoy en
un dmbito en particular, como o es la provincia de Buenos Aires. De esta manera,
encontramos una ventana de oportunidad en un area y en un ambito que, en
forma incipiente, tiene hoy dia |la mirada puesta desde la practica o el ejercicio del
GA con “nombrey apellido”.

Evidenciamos una evolucion de distintos conceptos que confluyen en el término
actualmente acufiado como GA. Sin ser exhaustivos, ya que el tema ha sido
abordado en distintas instancias con mas grado de detalle (Cruz Rubio, 2014;
Kaufman, 2014; Oszak, 2014; Ramirez Alujas, 2013; y otros), se pueden describir
los hitos que, a nuestra consideracion, danluz sobrelaimpronta de la evolucién del
término. Asimismo, pondremos en contexto el estado de situacion de la Republica
Argentina en lo concerniente a |a Alianza para el GA y el Plan de Accién de este
pais.

Como horizonte, nos enfocaremos en una serie de experiencias que vienen
llevando adelante distintos organismos de la Administracion Publica Provincial, las
cuales seran descriptas brevemente y encuadradas en funcidn de los principios del
GA, las que nos permitirdn llegar a una serie de reflexiones con la intensién de
haber aclarado que, si bien hay un largo camino por recorrer, existen practicas
concretas de gestién queindican que la provincia de Buenos Aires ya se encuentra
en transito hacia el GA.

Evolucidn del término GA

En primer lugar es importante reconocer que existen diferentes perspectivas y usos
de la concepcidn del término GA. En efecto, podemos partir desde lo mds bdsico e
intuitivo respecto al mismo: un gobierno que se abre, que abre sus puertas, que es
pluralista, etc. Sin embargo, la realidad es que existe poco conocimiento por parte
de la ciudadania respecto a este término no siendo una excepcidn, a igual suerte,
que corren el resto de los conceptos que rodean al ambito de la administracién
publica, el Estado ylos gobiernosl.

Y En esta linea, otros articulos del libro abordan conceptos tales como Gestién Publica

(Galinelli y Migliore), Capaddades Estatales (Girotto y Marin), participaddn vy articulacién
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La idea de GA se relaciona con la aprobacidon de normativas relacionadas a la
libertad de informacion, transparencia, acceso a datos publicos, libertad de
expresion y prensa. Por ello, se puede decir que una de sus bases resulta de la
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (1948), que en su
articulo IV establece: “toda persona tiene derecho a la libertad de investigacion, de
opinién y de expresién, y de difusion del pensamiento por cualquier medio”. De
esta manera, el GAse asienta en la practica de los derechos de primera generacion,
en concordancia con los derechos imprescindibles estipulados en dicha
Declaracién’.

Vemos que los términos libertad de informacidn, transparencia, acceso a datos
publicos y libertad de expresiéon y prensa, si bien tienen valor por si mismos, a lo
largo del tiempo se fueron conjugando para conformar una definicidn mas general
que les agrega valor al integrarlos y articularlos entre si.

Sin la pretensidon de trazar una linea de tiempo taxativa, observamos como
antecedente el caso de Estados Unidos. En 1956 los principales partidos politicos se
comprometieron en consolidar el acceso abierto a la informacién publica que,
luego de una década, derivé en la Ley de Libertad de Informacidon (en inglés:
Freedom of Information Act). Parks (1957), citado en Ramirez Alujas (2013: 204),
menciona que se afirmaba entonces que “nada podria ser mas irracional que dar a
la ciudadania el poder, y al mismo tiempo privarles del acceso a la informacidn sin
la cual existe el riesgo de abuso de poder”.

A fines de la década de los setenta, el concepto de GA en el Reino Unido se
encontraba coligado con el secreto del gobierno e iniciativas para “abrir las
ventanas” del sector publico hacia el escrutinio ciudadano en aras de reducir la
opacidad burocratica (Chapman y Hunt, 1987 citado en Ramirez Alujas, 2013). Con
el transcurso del tiempo, esa primera concepcién fue evolucionando hacia la
capacidad de los ciudadanos para exigir, en el marco de una democracia, un
gobierno plenamente responsable por sus acciones (u omisiones) y para evaluarla
validez de las medidas adoptadas. Esto por supuesto también se refiere a los
derechos de los ciudadanos frente a la informacién que de ellos disponen las
organizaciones publicas ysu adecuado manejo.

Ramirez Alujas (2011:101) referencia una cita de Ronald Wraith del Royal Institute

(Pagani y Payo), que también pretenden aportar un poco de daridad a sus definiciones.

? Ratificada en la Constitudén Nadonal Argentina en el Art. 75, inc. 22 parrafo tercero: “Los
tratados y concordatos tienen jerarquia superiora lasleyes. La Dedaraddn Americana de los
Derechos y Deberes del Hombre; la Dedaracdén Universal de Derechos Humanos; la
Convenddén Americana sobre Derechos Humanos; el Pacto Internaconal de Derechos
Econdmicos, Sodales y Culturales; el Pacto Internacional de Derechos Gyiles y Politicos ysu

Protocolo Facultativo; (...)".
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of Public Administration (RIPA), quien en 1977 exponia: “Un GA es una expresion de
moda cuya intencidn general es bastante clara, pero cuyo significado practico
espera por ser aclarado”. Esta ultima referencia opera como un vector de fuerza
que orienta el sentido de este articulo, es decir, explicar desde la practica de la
gestion publica los alcances del GA, sin estar actualmente esas practicas
encuadradas taxativamente bajo esa denominacion.

En la década del ochenta la cadena de noticias BBC emitié una sitcom britanica
denominada “Si, Ministro”>. La Temporada 1 relata con humor satirico, ambientado
en el mundo de la politica inglesa, como el partido politico de James Hacker gana
las elecciones y lo designan Ministro de Asuntos Administrativos. Alli encuentra
que la persona que llevaba en realidad las riendas del Ministerio era el
Subsecretario Permanente Sir Humphrey Appleby, funcionario cuyos intereses van
a ser la mayoria de las veces contrapuestos a los de Hacker. En el Capitulo 6, “El
derecho a saber”, Hacker plantea que el Primer Ministro quiere llevar adelante un
GA. Atal fin Appleby le entrega un documento que tiene impreso el titulo “Camara
de los Comunes - GA - Compilado en la Oficina de Informacién Publica de la
Biblioteca de la CAmara de los Comunes”.

Asumiendo la satira en el lenguaje de esa sitcom, extraemos a continuacién un
recorte de uno de sus didlogos, ya que cuatro décadas después, permite desde el
humor realizar un analisis de las relaciones de la burocracia en la implementacion
de modelos de gestidn abierto:

“[...]Appleby: le presentamos un borrador de un Libro Blanco titulado “GA”
James Hacker: entonces estd todo...

Appleby: todo resuelto Ministro, somos conscientes de la necesidad de
reformas y asi lo hemos hecho constar.”

%k 3k

“...]Appleby: sélo hay que quitarle de la cabeza eso del GA (en referencia
al Ministro Hacker).

Bernard (Secretario Privado del Ministro): ¢pero no iba a ser ese el titulo
del Libro Blanco?

Appleby: si, pero sabemos que a veces el titulo puede despistar y lo
importante es el contenido.

Otro (consultor politico de Appleby): es la ley de la proporcion inversa,
cuanto menos quieras de una cosa, mds debes hablar de ella.

Bernard: pero... é¢qué hay de malo en tener un GA, en tener a la poblacion
informada?

*En inglés: Yes, Minister, coescrita por A.JayyJ. Lynn.
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Otro: eso es una gran contradiccion, jamds se puede gobernar abriendo la
mano.

Bernard: los ciudadanos tienen derecho a ser bien informados.

Appleby: no, tienen derecho a la ignorancia. El conocimiento supone
complicidad y culpa. La ignorancia, en cambio, es digna.

Otro: si la gente no sabe lo que haces, nunca sabrd que lo ha ces mal.”*

El didlogo resefiado, muestra con cierta ironia la idea de que no sélo es necesario
tomar la decision de ir hacia un GA, sino que a su vez detrds de ella debe estar la
voluntad politica y la conviccion de que esto asi sea, acompafiado de las politicas
pertinentes a tal fin. Estas nuevas practicas que presuponen un cambio notorio en
la relacién Estado-Ciudadano van a encontrar en mayor o menor parte de la fase
politica y burocratica, barreras u obstaculos que se deberan superar, dado al
cambio de la ecuacién de poder que ellas promueven.

En otras palabras, las configuraciones de las relaciones de poder en las
administraciones publicas, que se pueden visualizar tanto en el disefio estructural,
como en las relaciones entre los funcionarios y agentes, y en la forma de gestionar,
entre otros aspectos, se ven afectadas con estas nuevas practicas. En este sentido,
Rey (2012) al preguntarse qué tipo de administracion publica contribuye mejor a la
implementacién de politicas publicas que satisfagan la voluntad popular, afirma
que estas cuestiones se dirimen en base a posturas ideolégicas y politicas, no sélo

|II

técnicas rechazando de esta manera la “tecnocracia liberal” y afirmando la
naturaleza politica de la actividad administrativa en el 4mbito publico.

Retomando el concepto de GA, con el transcurso de los afios, diversos autores han
aportado ideologia y marco conceptual aproximando diferentes aristas en funcidn
de establecer criterios que orienten una definicién mas concreta del término.

De esta manera, como se vera mas adelante, seincorpora el concepto de GA en la
definicion de la democracia representativa como modelo politico que establece
una forma de gobierno donde los ciudadanos ejercen el poder politico
indirectamente, a través de sus representantes, elegidos mediante sufragio, en
elecciones libres y periddicas.

En este punto, es necesario mencionar que existe un debate acerca de la
naturaleza y modelo ideal de democracia. Las discusiones se dan entre los modelos
de democracia representativa y participativa, entendiendo a esta ultima como

complementaria de la representativa, en un proceso de evolucion de las formas

4 Transcripcdon propia de dos momentos de los didlogos del Capitulo 6 “El derecho a saber”

de la Temporada 1de la Serie “Si Ministro”.

http://www .divxdasico.com/foro/viewtopic.php?p=595125. Fecha de consulta: 13/10/2014.
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democraticas que implica la transicion de la democracia directa a la representativa

y de ésta a la participativa. Este debate no hace a la esencia del articulo pero se

sugiere tenerlo en cuenta por estar intimamente involucrado con € concepto de

GA.

En esta linea, Beetham y Boyle (1996), citados por Ramirez Alujas (2013), intentan

explicar los elementos que sustentan una democracia representativa, presentando

una pirdmide democratica en la que cada elemento es fundamental para el

funcionamiento de todo el conjunto. Ellos plantean la necesidad de contar con: a)

un proceso electoral libre y limpio; b) un GA, transparente y responsable; c) la

garantia de unos derechos y libertades civiles y politicas; y d) una sociedad
democratica.

Asimismo, estos autores definen que un GA, transparente y responsable tendria

cuatro caracteristicas principales que lo distinguen:

e |a comunicacidn por € propio gobierno de informacidén objetiva sobre sus
politicas: en qué hechos se basan, sus consecuencias en la practica, sus costes,
etc.;

e el accesodelos ciudadanos y de la prensa alos documentos gubernamentales,
tanto directa como indirectamente a través del parlamento;

e |a apertura de las reuniones al publico y a la prensa (actas de organismos
publicos); y

e la consulta sistematica por el gobierno a los principales interesados en la
formulacién y ejecucion de determinada decision politica, y la publicacion de
las informaciones y opiniones recogidas al respecto.

Por su parte, Calderdn y Lorenzo (2010) entienden el GA como una evolucion del
sistema democratico expresado en el salto del “viejo” modelo de democracia
representativa a un modelo de democracia conversacional y abierto, aprovechando
la posibilidad que brindan las Tecnologias de la Informacién yla Comunicacién (en
adelante TIC) para la participacién ciudadana en los procesos de toma de
decisiones, mas alla del sufragio o de la participacidon en organizaciones sociales
tradicionales.

En este sentido, para Abal Medina (2010), participar en la toma de decisiones

implica una mayor aproximacién al ideal del gobierno del pueblo, involucrado este

ultimo activamente en los temas que conciernen a todos y esto no sustituye sino
que fortalece el vinculo representativo, es decir, reduce la brecha representante-
representado.

Antes de continuar con el desarrollo de la conceptualizacion del GA, creemos

oportuno hacer un paréntesis para reflgjar el vinculo que hay en entre éste

concepto, la democracia representativa y la promocién de derechos. De esta
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manera, tomamos lo que expresa Gras (2014) quien para profundizar la
convergencia entre Estado y Derechos Humanos parte de la actual definiciéon de
pobreza utilizada en los Programas de Desarrollo de las Naciones Unidas notando
un corrimiento entre una visién inicial basada en carencias econdmicas a una mas
compleja que subraya la falta de capacidad en el ejercicio de los derechos;
agregando el autor que este enfoque constituye en alguna medida el parametro
para fijar las responsabilidades de un Estado producto de una democracia de alta
densidad: un Estado de Derechos”.

Siguiendo al autor, “el poder del Estado sdlo se legitima si reconoce a cada uno de
los miembros de la sociedad como nucleos de capacidades de derechos y sus
politicas publicas buscan respetar, proteger y satisfacer esas capacidades” (Gras,
2014:128). En consonancia con él, agregamos que lo anterior sélo es factible en un
entorno democratico, considerando que este es el sistema politico que debe
garantizar la inclusion social yla participacién en la toma de decisiones. Este nuevo
Estado encuentra sus politicas publicas transversalizadas por la construccién de
Derechos ya no sélo desde la mirada en la relacién Estado-Sociedad sino que
vuelve obligatoriamente la mirada hacia el interior del propio Estado, exigiéndole
que se repiense no soélo en su externalidad (politicas publicas) sino en su
internalidad (sus estructuras, sus herramientas y sus capacidades).

Para la institucionalizaciéon del Estado como garante de un proceso de promocion
de derechos, éste debe proceder a: la positivizaciéon de normas y procedimientos
para su cumplimiento, la aplicaciéon de politicas especificas (con descripcion de
fuente de financiamiento y mecanismos de medicién), la ampliacién vy
fortalecimiento de areas burocrdticas especializadas y, fundamentalmente, su
extension a todos los niveles jurisdiccionales.

Esto se lograria en la medida que el Estado reconfigure la unidireccionalidad
tradicional de las comunicaciones, de arriba hacia abajo y de adentro hacia afuera,
hacia una nueva configuracién que no sdlo permita la bidireccionalidad, sino
también la interrelacion y la comunicaciéon fluida entre todos los actores:
ciudadanos, organizaciones sociales, sector privado, Estado, etc.

Retomando el desarrollo de la temdtica, observamos que sobre este nuevo
paradigma de las comunicaciones se sustenta el GA, implicando no sdlo
modificaciones en las decisiones de politicas publicas que se adopten sino también
en la gestion hacia adentro de las administraciones para poder llevarlas adelante,

> Gras (2014) explica la diferenda entre Estado de Derecho y Estado de Derechos,
correspondiendo el primero de éstos a aquél al que se le pide autolimitarse y legitimarse,
esperando que construya un orden; mientras que el segundo es aquél que reconoce a todos
sus habitantes la condicén de actores de derechos y la capacidad de exigirlos. Se espera de

éste que gestione el conflicto.
42



Alejandra Migliore y Marta Valeria Pau

es decir, requiere el compromiso y e esfuerzo en el ejercicio, disponibilidad y
fortalecimiento de su capacidad de gestic’ms.
Hace mas de una década que desde ambitos técnicos y académicos de distintos
paises se vienen desarrollando conversaciones en pos de generar consensos en
torno a la importancia de orientar la gestién estatal hacia la transparencia, el
acceso a la informacién publica, la rendicion de cuentas y la participacion
ciudadana en los asuntos publicos, asi como también el aprovechamiento de las
tecnologias de la informacidn para potencializar esa orientacion.

De esta manera, en el afio 2011 surge la Alianza para el Gobierno Abierto (en

inglés: Open Government Partnership, OGP), sustentada en conversaciones de un

grupo diversointegrado por individuos con experiencias en las organizaciones de la
sociedad civil, en el periodismo, en el sector privado y en e gobierno, como una
iniciativa multilateral voluntaria que busca mejorar el desempefio gubernamental,
fomentar la participacion ciudadana y mejorar la capacidad de respuesta de los
gobiernos hacia sus ciudadanos. Ello a través de la promocion de politicas de
transparencia mediante tres principios: confianza publica, sistema de transparencia

y participacion de la sociedad con el gobierno, fundamentalmente a partir del uso

de las TIC para generar comunidades seguras.

En este sentido, en lineas generales |la mayoria de las definiciones coinciden en que

el GA se sustenta en tres pilares basicos: la transparencia, la participacion y la

colaboracién. En esta linea el Ramirez Alujas y Dassen (2012) define a cada uno de
estos componentes de la siguiente manera:

e Un gobierno transparente proporciona informacién sobre lo que estd
haciendo, sobre sus planes de actuacidn, sus fuentes de datos y sobre aquello
de lo que puede responsabilizdrselo frente a la sociedad. Ello fomenta y
promueve la rendicion de cuentas de la administracion ante la ciudadania y un
permanente control social.

e Un gobierno participativo promueve el derecho de la ciudadania a colaborar
activamente en la formulacion de politicas publicas y facilita el camino para
que las administraciones publicas se beneficien del conocimiento, de las ideas
y de la experiencia de los ciudadanos. Incentiva la creacion de nuevos espacios
de encuentro que favorezcan el protagonismo y la implicacion de los
ciudadanos en los asuntos publicos.

6 Pagani y Pau (2013) refieren la capacidad de gestién como la capacidad para concretaren
la realidad, de manera efidente y efectiva, las decdsiones tomadas a nivel politico. A tal fin
citan a Repetto (2004: 8) quien entiende por “capacidad estatal” la aptitud de las instandias
gubernamentales de plasmar a través de politicas publicas los maximos niveles posibles de

valorsodal.
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e Un gobierno colaborativo compromete e implica a los ciudadanos y demds
agentes sociales en el esfuerzo por trabajar conjuntamente para resolver los
problemas nacionales. Elo supone la cooperacién y acciones coordinadas no
sélo con la ciudadania, sino con las empresas, asociaciones y demas agentes.
Asimismo, potencia el trabajo combinado dentro de las propias
administraciones, y entre ellas y sus funcionarios, de manera transversal.

De esta manera, estas premisas se deberian traducir en acciones tendientes a

mejorar los niveles de transparencia yacceso a lainformacidon mediante la apertura

de datos publicos y la reutilizacién de la informacién del sector publico; facilitar la
participacion de la ciudadania en el disefio y la implementacidn de las politicas
publicas y asiincidir enla toma de decisiones; y favorecer la generacidn de espacios
de colaboracién entre los diversos actores, particularmente entre las

administraciones publicas, la sociedad civil y el sector privado, para co-disefiar y/o

co-producir valor publico (Ramirez Alujas y Dassen, 2012)7.

Sin embargo, aun no se ha llegado a consensuar una definicidén conceptual que sea

adoptada por todos, o al menos por la gran mayoria. Es por eso que Peschard

Mariscal (2013:27) la define como una “iniciativa en marcha, que engloba muchas

aspiraciones de sectores distintos de la sociedad, y que va definiéndose mas bien

por las diferentes experiencias que ocurren en las sociedades en las que esta
iniciativa tiene seguidores; es decir, definirla por su puesta en practica y por sus
resultados”.

Por su parte, Insulza (2013) afirma que GA es una politica publica en la cual se

agrupan los conceptos de transparencia, participacion y colaboracion de los

ciudadanos en la definicién e implementacion de las politicas publicas en general,
en donde la informacién y datos gubernamentales juegan un rol esencial. Desde
esta perspectiva, cambia |a visién del rol delos individuos, y de alguna manera, cudl
es el rol de ellos como ciudadanos, considerdndolos “en la multiplicidad de sus

funciones, lo que contribuye a promover la cultura democrdtica en esferas y

dimensiones mayores a las que inicialmente se habian previsto” (2013:10).

En este sentido, se toma al GA como un medio para afianzar la democracia a través

de la participacion de los interesados en la discusién de las politicas, sin que ellos

sean necesariamente parte de un cuerpo politico especifico. Precisamente la
relacidon entre el GA y la necesidad de afianzar los procesos democraticos, no es
algo que estd ajeno cuando se aborda esta tematica, sino todo lo contrario,
aparece como respuesta (o al menos una de las respuestas) a la necesidad de

7 .1 . .z . .

Sobre el tema de la colaboracién yarticulacién se recomienda la lectura del articulo, en
estelibro, de Pagani y Payo “Definiciones,alcances ydesafios en la particpacién cudadana y
en la articuladdn de las politicas publicas. Algunas consideraciones en el ambito de la

provinda de Buenos Aires”.
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fortalecerlos y darsolucidn a las nuevas exigencias que surgen en la sociedad en la
definicion yadopcion de determinadas politicas publicas por parte de los Estados.
En otras palabras, “en el proceso actual de asentamiento democratico, la
transparencia, la probidad, la rendicién de cuentas, y el intercambio de buenas
prdacticas son principios que se han venido afiadiendo a la idea que nos podemos
hacer de democracia, al forjar marcos normativos conducentes a una mejor gestién
publica, a una mejor gobernabilidad democratica” (Insulza, 2013:11).

Los avances tecnoldgicos y de las comunicaciones han sido un aspecto clave en el
surgimiento de estas practicas al facilitar el accesoa lainformacidény alos datos de
interés principalmente a través de la web, y a partir de ello, la participacion en
diferentes ambitos, ya sea fisicos o virtuales, en la discusion, definicién y valoracién
de las acciones que llevana cabolos diferentes niveles del Estado.

Estas concepciones iran perfilando al GA. De esta manera, Cruz Rubio (2014:38), lo
define como “una filosofia politico administrativa ‘en progreso de construccién’ (o
si se prefiere, un enfoque) que busca una mejor gobernanza, que se basa en tres - o
incluso cuatro - principios normativos, que en importante medida (pero no
necesariamente) implica el uso de los avances de las TICs, y que esta orientado a
cambiar la forma en la cual ocurre la interaccién entre gobierno y ciudadanos. El
GA esta aqui. Su avance es inexorable. La nocion de GAse estd desarrollando como
un nuevo enfoque, paradigma y/o modelo de relacidn entre los gobernantes, las
administraciones y la sociedad cuyo alcance tiende a ser global, orientadas a
transformar de una forma sustantiva (e irreversible tal vez) al sector publico, su
aparato administrativo, sus productos y las formas de interactuar conla sociedad a
la que sirve”.

Por su parte, para Oszlak (2014:7) podria afirmarse que el GA “entrafia una relacion
de doble via entre ciudadania y estado, posibilitada por la disponibilidad vy
aplicacion de TIC (tecnologias de la informacidn y el conocimiento) que facilitan
multiples interacciones entre actores sociales y estatales, y se traducen en vinculos
mas transparentes, participativos y colaborativos”.

Pero con este tipo de definiciones, en la practica es dificultoso encuadrar cuales
acciones se encuentran (o no) dentro del GA, llegando al punto tal de que todo
pareciera ser GA. Es decir, si toda accion de la administracion tendiente a hacer
mas trasparente la labor del Estado, a través de la rendiciéon de cuentas o la
publicacidén de datos relevantes es GA, o si toda accidn que propicie la apertura de
nuevos canales para que la ciudadania participe y colabore en la definicion de la
politicas y en llevar adelantes las acciones correspondientes es también GA, o si por
el contrario, ademas de cumplir con ese requisito deberian tener alguna otra
caracteristica, como por ejemplo, estar englobadas o contenidas dentro de un Plan

de GA explicito e integral.
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Finalmente, coincidimos con Oszlak (2014:38) en que “los valores de apertura,
transparencia, ética, participacién, colaboracion y democracia, asociados casi
instintivamente con la idea de un GA, constituyen una poderosa combinacién de
valores dificilmente superable por cualquier programa que intente mejorar las
relaciones entre el estado y la sociedad civil”.
Diferencia entre Gobierno Electrénico (en adelante GE) y GA
Entre la confusidon que puede surgir entre distintos conceptos, uno habitual es
tomar como sinédnimos al GE con el GA, que si bien como se vera a continuacién
poseen profundas diferencias entre si, en el uso cotidiano tiende a superponerse.
En esta linea Oszlak (2014) sostiene que tanto GA como GE son conceptos
polisémicos, y por ende su connotacion admite diferentes significados y alcances.
Este autor toma dos definiciones de GA y GE respectivamente, destacando que “la
OCDE ha definido como GA a aquél caracterizado por la transparencia de sus
acciones, la accesibilidad de los ciudadanos a sus servicios e informacidn, y la
receptividad gubernamental a nuevas ideas, demandas y necesidades. Por su parte,
el Banco Mundial define al gobierno electrénico como aquél que usa tecnologias de
informacion capaces de transformar su relacion con ciudadanos, empresas y otras
ramas del gobierno, y pueden servir una variedad de fines: mejor produccién de
servicios gubernamentales, una interaccién mas fluida con la empresa privada,
mayor empoderamiento del ciudadano a través del acceso a la informacién o un
desempefio gubernamental mas eficiente” (Oszlak; 2014:37).
Desde esta perspectiva podemos interpretar que el GE estd mds orientado a la
eficacia y eficiencia de las Administraciones Publicas, a través del uso de las
tecnologias, mientras que el GA se orienta a una manera de gobernar, a una nueva
y mejor forma de relacionarse y gestionar. En esta instancia se da por hecho que se
produjeron avances en la mejora en la provision de bienes y servicios a la
comunidad, fundamento del GE y, en consecuencia, € Estado debe reenfocarse en
nuevas y mejores formas de gobernar, de achicar la brecha representante-
representado que mencionaramos anteriormente. Entonces, lo que estd en
discusion es si el Estado satisface (o intenta satisfacer) las expectativas que el
pueblo ha puesto en él. De esta manera, e GA vendria a ser el mecanismo
satisfactor de esas expectativas.
En otras palabras “mientras el GE aspira a un efectivo manejo tecnoldgico de la
gestion estatal, el GA esta realizando (aun) timidos avances hacia la instauracion de
un modelo de organizacién social en el que la vieja matriz estado-céntrica se estd
desplazando, potencialmente, hacia una matrizsocio-céntrica” (Oszlak; 2014:38).
En el mismo sentido, el Ramirez Alujas y Dassen (2012) al remarcar la diferencia
entre ambas concepciones, rescata que el GE, si bien favorece el aumento de la
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transparencia de la administracion, a través de gestiones operativas mas rdapidas,
accesibles y fluidas para los ciudadanos, ello de por si no permite ampliar los
espacios de participacion y colaboracidn, ni resulta ser una opcion que permita
cambiar la forma en que se sostienen las burocracias publicas modernas. En otras
palabras, lo que e GE hace es “tecnificar procesos que tienen un impacto visible al
hacerle la vida mas fdcil al ciudadano en su relacidn con los servicios publicos, y alli
concluye su mision” (Ramirez Alujas y Dassen, 2012:48).

Entonces, el GE concebido de esa manera reduce la revolucién tecnoldgica y social
que implica la aplicacion de las nuevas Tecnologias de la Informacién y la
Comunicacién (en adelante NTIC)8 a un mero cambio de instrumental operativo.
Visto desde esta perspectiva, las relaciones de poder, las estructuras organizativas,
los procedimientos administrativos o las jerarquias e intermediaciones establecidas
no variarian. Lo que se veria afectado es su eficiencia, surapidez, su forma concreta
de operar, pero no la Idgica delos procesos, las dindmicas de intermediacién o los
equilibrios de poder. En cambio, si concebimos que las NTIC modifican la forma de
relacionarnos e interactuar hasta el punto que puede alterar o hacer prescindir
totalmente de los procesos de intermediacion pre-existentes, generando vinculos y
lazos mucho mas directos y horizontales, estamos ante un cambio en profundidad
de nuestras sociedades.

Retomando el concepto de GE, existe abundante bibliografia que lo sitia como un
nuevo recurso tecnoldgico disponible para concretar las politicas publicas de una
forma mas eficiente y agil. Esto es, llevar a cabo las rutinas procedimentales previas
trasvasadas en este nuevo paradigma sobre la légica instrumental (las TIC). Sin
embargo, no siempre los procesos de mejora y de innovacién a través de las
tecnologias trataron de explorar nuevas preguntas o reformulaciones de las ya
existentes, sino que se situaron en el estricto campo de la mejora de lo ya
existente.

Entonces, el cambio de paradigma hacia el GA implica repensar en qué medida la
aplicacion de las NTIC afecta no sélo a las instituciones publicas y la ciudadania,
sino también en la profundidad de los cambios que genera y generaran
interpelando de esta manera la posicidn,los roles y la modalidad deintermediacién
y deinteraccidn que han venido caracterizando a esas instituciones.

De este modo, el GA propone una transformacion del vinculo entre gobernantes y

& las NTIC induyen la electronica como tecnologia base que soporta el desarrollo de las
telecomunicadones, la informatica y el audiovisual. Utilizan la interactividad como fuente
comunicativa entre individuos, objetos, conodmientos y maneras de procesar la
informacdon. El t¢rmino “Nuevas” es porque en todas ellas se distinguen transformaciones y

porsuintegracidn como técnicas interconectadas en una nueva configuracon fisica.
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gobernados, utilizando a la tecnologia como un medio para alcanzar dichos
cambios y garantizar la apertura, la transparencia, la participacién y la

colaboracion, que son precisamente su marco de referencia.

El GA anivel nacional

La Republica Argentina, en el afio 2005, impulsé a través del Plan de Gobierno
Electrénico’ el uso intensivo de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, como un camino para el desarrollo econémico y un gobierno
eficaz. En ese momento era una herramienta para lograr los propdsitos anteriores
con la finalidad de ofrecer mejores servicios al ciudadano, optimizar la gestion
publica, garantizar la transparencia de los actos de gobierno, reducir los costos de
tramitaciones, generar nuevos espacios de participacion, incluir a personas,
empresas y comunidades menos favorecidas y promover la integracion de nuestra
produccién al mercado global.

En el afo 2009 el Poder Ejecutivo Nacional (en adelante PEN) envié al Congreso el
proyecto de Ley de Servicios de Comunicacién Audiovisual para su tratamiento. El
mencionado proyecto no se origind solamente en el ambito de los partidos
politicos, sino que fue posible porque en el afio 2004 se elaboraron los 21" puntos
basicos por el derecho a la comunicacién, conjuntamente con la Coalicidn por una
Radiodifusion Democratica, integrada por organizaciones sindicales de los
trabajadores, sus centrales obreras, Movimientos sociales, de Derechos Humanos,
Partidos y organizaciones politicas, las Universidades Nacionales, el Movimiento
cooperativista, radios y canales comunitarios, pymes y los Pueblos Originarios
(UNLAM, 2011).

Al proyecto de Ley, antes de ser enviado al Congreso, se le permitieron realizar
modificaciones que se originaron en los 23 foros y 80 conferencias, con
participacion de todos los sectores y en todas las provincias, con e propdsito de
incorporarlas necesidades y requerimientos de todos.

Asimismo, en concordancia con el principio de transparencia y acceso a la

° http://www.infoleg.gov.ar/infolegintemet/anexos/105000-109999/105829/norma htm.
Fecha de consulta: 6/12/2014.

10 27 de agosto de 2004, en coindidenda intencional con el Dia de la Radio, la Coalicién por
una Radiodifusion Democratica elabord un "Inicdativa cdudadana poruna leyde radiodifusion
para la democrada" o "21 puntos basicos porel derecho ala comunicadén”, conocida como
los 21 Puntos. Estos, que correspondian a cada uno de los afios de democracia que habian
pasado entonces, se establederon con el fin de precisaruna serie de pautas fundamentales
para conformar un sistema de medios de comunicaddn compatibles y promotores de la
democrada.(http://es.wikipedia.org/wiki/Coalid%C3%B3n_por_una_Radiodifusi%C3%B3n_

Democr%C3%Altica. Fecha de consulta: 26/12/2014).
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informacidn publica, mediante una serie de actos administrativosll, el PEN relevd
de la clasificaciéon de seguridad a toda documentacion e informacidn vinculada al
accionar delas Fuerzas Armadas en el periodo comprendido entre los afios 1976 y
1983, permitiendo de esta forma acceder a la ciudadania a informacién clave
producida en dicho periodo que pudiera servir para esclarecer delitos llevados a
cabo durante el régimen dictatorial; relevé de la clasificacion de seguridad al
informe final elaborado por la comisién de anadlisis y evaluacién de las
responsabilidades politicas y estratégico militares en el conflicto del Atlantico Sur
(Informe Rattenbachlz) y; finalmente, dejo sin efecto el caracter secreto o
reservado de los decretos y decisiones administrativas dictados por el PEN y por el
Jefe de Gabinete de Ministros con anterioridad.

Desde el afio 2012, el Gobierno nacional elabord la propuesta del Plan de Accidn de
GA en Argentina. Dicho Plan se llevé a cabo mediante un proceso de consultas
presenciales y en forma colaborativa y horizontal en consonancia con los principios
de GA.

Especificamente, |a tarea se llevd a cabo en el marco del Grupo de Trabajo de GA
de la Agenda Digital Argentinalg, de la cual participaron distintos actores
multisectoriales; organismos del Estado, Universidades, ONGs vy stakeholders™
involucrados en la tematica.

Asimismo, para la confeccion del Plan de Accidn, se habilité también un foro virtual
que permitid una participacién abierta y federal. Alli se produjeron intercambios de
experiencias, trazados de lineas y planes de trabajo con el propdsito de que éstos
sean recogidos en la produccion de acciones y politicas publicas es pecificas que
luego fueron plasmados en dicho Plan.

Resulta importante destacar la impronta puesta en la presentacion del mismo, el
cual expresa que “No se trata ya sélo de optimizar la utilizacién de los recursos
tecnoldgicos disponibles, sino de darle sentidos especificos mediante politicas
activas que coadyuven al logro de mejoras sustanciales en la relacién Estado-
ciudadania, con especial consideracion para la poblacion en situacién de

" Decretos N° 4/2010, 200/2012 y 2103/2012, respectivamente.

"2 F| Decreto del PEN N°431/2012 ordend la publicad 6n de su versién digitalizada.

Bla Agenda Digital Argentina es una herramienta creada mediante el Decreto N2 512/09
que impulsa la conformacién de un Gabinete Multisectorial orientado al aprovechamiento
de las posibilidades que ofrece la Sodedad de la Informacién y el Conocimiento. Es el plan
nadonal para la indusién y apropiacén por parte del gobiemo, las instituciones vy las
personas de los beneficios de la Socdedad del Conocimiento mediante el uso intensivo y
estratégico de las TIC.

1 Los stakeholders son actores interesados con conodmiento y/o experienda en las
tematicas y en los proyectos que se tratan. Asimismo, pueden actuar como mentores o

tutores de los participantes.
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vulnerabilidad. Para ello, es necesaria la participacién de una ciudadania

pertinentemente informada y organizada, donde quede reflejada su compleja

conﬂguracién.”15

Lo anterior apunta a una concepcion mas integrada e igualitaria de GA, donde

subyace el desafio por alcanzar mayores niveles de inclusién social en un marco de

ampliacién de derechos, respeto a la diversidad y de fortalecimiento de la
integracion regional.

Los antecedentes para la conformacion del Plan de Accién son'®:

e Programa Conectar Igualdad: es una iniciativa que busca recuperar y valorizar
la escuela publica con el fin de reducir las brechas digitales, educativas y
sociales en toda la extensidén de nuestro pais. Es una politica de inclusién
digital de alcance federal.

e Televisiéon Digital Abierta (TDA): es una politica a través de la cual € Estado
Argentino implementa nuevas tecnologias que permiten el despliegue de la
Television Digital Terrestre y la Televisidn Digital Satelital en todo el territorio
nacional, generando un salto cualitativo en materia de comunicacién. Busca
mejorar la calidad de vida de todos los argentinos a través del cambio de
objetivos y prioridades de la TV, pasando desde el simple entretenimiento
hacia la participacion ciudadana, educativa y cultural.

e GINGA': es un software estandar y abierto que tiene por finalidad de hacer
que las aplicaciones interactivas puedan ser ejecutadas en cualquier equipo
receptor o TV con sintonizador digital, sinimportar su marca o modelo.

e Banco Audiovisual de Contenidos Universales Argentino (BACUA): es una red
digitalizada de facil acceso, conformada por el material que aportan los
diferentes actores del dmbito audiovisual local y regional. Se propone
abastecer de contenidos audiovisuales de alcance universal, tanto a los nuevos
espacios de emision como los ya existentes.

e Plan Nacional de Telecomunicaciones Argentina Conectada: implica
infraestructura y equipamiento para configurar una red de fibra dptica segura,
estratégica y soberana, comenzando por las zonas sin infraestructura vy
federalizando calidad, precios y contenidos. Es una apuesta del Estado

Bhttp://www.opengovpartnership.org/sites /default/files/legacy_files/country action_plans
/Plan%20de%20Acc 0% CC%81n %20 ARGENTINA.pdf. Fecha de consulta: 28/11/2014.

' {demanterior.

v “Ginga” es una cualidad, casi indefinible, de movimiento y actitud que poseen los
brasilefios y que es evidente en todo lo que hacen. La forma en la que caminan, hablan,
bailan yse relacionan con todo en sus vidas. Es un movimiento fundamental de la capoeira,
una forma de lucha porlalibertad yla igualdad. http://www.ginga.org.br/es /sobre. Fecha de

consulta: 26/10/2014.
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Nacional para que el desarrollo tecnolégico se encuentre al alcance de todos
en igualdad de condiciones, a través de la federalizacion de los servicios de
comunicaciones en todos los rubros, mas alla delos centros urbanos, paralos
hogares, los organismos publicos y de la sociedad civil y el sector productivo;
potenciando y multiplicando sus contenidos, ampliando su cobertura,
mejorando sus precios y garantizando su calidad.
En funcion del cumplimiento de los requisitos de elegibilidad para participar en la
OGP, Argentina debié demostrar un nivel minimo de compromiso relacionado a
principios de GA en cuatro dareas claves (transparencia fiscal, acceso a la
informacion, declaraciones patrimoniales y participacion ciudadana). Aprobada
esta instancia, envid una carta de intencién e 29 de octubre de 2012, a los co-
presidentes de OGP con copia a la Unidad de Apoyo. La carta expresé formalmente
la intencidn del gobierno de incorporase a OGP y el compromiso de respetar los
principios expresados en la Declaracién de GA.
Finalmente, en abril de 2013 se presentd el primer Plan de Accidn y, actualmente,
se encuentra trabajando en el cumplimiento de los compromisos asumidos.

El GA en la Provincia de Buenos Aires

En el afio 2001, la entonces Secretaria para la Modernizacion del Estado de la
provincia de Buenos Aires tuvo a su cargo el disefio de un Plan de Modernizacion
con el fin de implementar un proceso de reforma que si bien se plasmé como
anteproyecto de ley del Plan Rector de Modernizacién del Estado, no llegd a tomar
estado parlamentario. Este Plan se basaba en dos estrategias, por un lado la
“reforma vertical” basada en la adopcién del modelo de gestidon por resultados
para los organismos, y por otro lado, una estrategia de “reforma horizontal”
vinculada a los sistemas de administracién de recursos.

Su instrumentacién se daba a partir de dos programas: el Programa de
Modernizacién Administrativa que comprendia un conjunto de herramientas y
técnicas de gestion orientadas a fortalecer la capacidad administrativa y el
desempefio institucional de las jurisdicciones y entidades de la Administracidn
Publica Provincial, y el Programa de Transparencia y de Participacion Ciudadana
que comprendia “un conjunto de herramientas destinadas a involucrar a los
ciudadanos ylas organizaciones de la sociedad civil en la formulacidn, la ejecuciony
el control de la gestion publica, introduciendo normas y sistemas de transparencia:
acceso a la informacién publica, régimen de ética de la funcidén publica,
democratizaciéon de la administracion publica y control social” (Pagani, et dl,
2012:9).

En el contexto de reformas de segunda generacién, y en cumplimiento del objetivo

de promover el bienestar general, el Poder Ejecutivo provincial aprueba en el afio
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2002 el Plan Estratégico de Gobierno Electrénicols, a fin de crear un marco
apropiado para aprovechar los beneficios que se derivan de la Sociedad de la
Informacion y fomentando a la vez el desarrollo econdmico. Con este Plan se
propuso lograr objetivos de mayor transparencia, trato igualitario, eficiencia en la
gestion y eficacia en la entrega de servicios, utilizando las TIC como medio para
superar las barreras creadas por las estructuras funcionales actuales y los sistemas
tradicionales basados en el uso del papel y la presencia personal.

En el afo 2008, mediante el Decreto N° 11019, el Poder Ejecutivo de la provincia de
Buenos Aires crea el Consejo Provincial de la Sociedad de la Informacién (en
adelante CPSI). El mismo tiene como objetivo proponer al Ejecutivo una agenda de
orientaciones estratégicas destinada a promover que los ciudadanos, las empresas,
las organizaciones de la sociedad civil y el Gobierno alcancen, mediante la
incorporacion de las TIC, la transformacidon de los tradicionales mecanismos de
gestion del Estado, la resolucién de las urgencias sociales aumentando la
competitividad industrial y la generacion de empleo calificado, a fin de lograr una
sociedad mas equitativa, integradora y democratica.

En esta instancia serealizaron una serie de encuentros entre actores de la sociedad
civil, representantes de los organismos publicos provinciales, de las entidades
gremiales, de universidades con sede en la Provincia y del sector privado (a través
de las Camaras que los nuclean).

Entre los temas sobre los que avanzd el CPS| se destaca lo realizado en materia
educativa, particularmente, surgié la iniciativa de incorporar los conceptos
relacionados a Gobierno Electrénicoy la Sociedad de la Informacién en la curricula
de las carreras afines a la materia y la capacitacion en todos los sectores de la
Administracion.

En la dltima reunion del Consejo llevada a cabo en octubre del 2014, el Secretario
General de la Gobernacién de la provincia de Buenos Aires, subrayd el abordaje
que plantea la iniciativa nacional y sostuvo que “en un mundo en el que las
tecnologias de la informacién y las comunicaciones tienen un gran desarrollo y
protagonismo es prioritario que se garantice el acceso yla conectividad para todos,
que sereafirmela participacion ciudadana y laigualdad de oportunidades, y que se

reduzca la brecha digital”zo.

18 http://www .gob.gba gov.ar/legislacion/legislacon/02-1824.html. Fecha de consulta: 6/11
/2014,
9 http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/legislacion/08-110html. Fecha de consulta: 6/11
/2014,
2 http://sg.gba.gob.ar/notidas/argentina_digital_eje_en_la_reuni%C3%B3n_del consejo_pr
ovindal_de_la_sodedad_de_la_informac%C3%B3n. Fecha de consulta: 18/12/2014.
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Practicas de GA en la provincia de Buenos Aires

A partir de los principios en los cuales se sustenta el GA (transparencia,
colaboracion y participacion), se pueden encontrar una serie de ejemplos en donde
se ven representados uno o algunos de ellos, como acciones tendientes a
encuadrar a la provincia de Buenos Aires dentro del GA y que, mas alla de su nivel
de implementacién en la practica, son las que orientan y promueven a la gestién
provincial aincorporar habitos en virtud del nuevo paradigma.

A continuacién, presentaremos una serie de ejemplos describiendo sus
caracteristicas y resaltando aquellas vinculadas con el GA. En este sentido, es
importante aclarar que las practicas seleccionadas no representan un relevamiento
exhaustivo de todas aquellas acciones relacionadas con la tematica, pero si son una
muestra rescatada a partir de la revisién de los portales web?! y del conocimiento y
la experiencia laboral de las autoras. La seleccidn realizada nos permite orientar las
conclusiones finales acerca de desarrollo del GA en |la Provincia:

Juicio por Jurados

Principios Colaboracion - Participacion
Herramientas y | Promulgacién dela Ley N°14.543
Practicas

Descripcién

El Juicio por Jurados en la provincia de Buenos Aires resulta de la presentacién de
un proyecto de Ley del Poder Ejecutivo provincial ante la Legislatura Bonaerense.
Se trata de un proyecto desarrollado entre el Estado provincial y la Asociacion
Argentina de Juicios por Jurados, el Instituto de Estudios Comparados en Ciencias
Penales y Sociales, la Asociacién de los Derechos Civiles, la Asociacién de
Magistrados de la Provincia, la Fundacién de Estudios para la Justicia, el Colegio
de Abogados de |la Provincia, y distintos especialistas en Derecho Penal y Procesal
Penal de las Universidades Nacionales de La Plata, Buenos Aires y Lomas de
Zamora.

Como resultado de esta presentacién, el dia 12/09/13 se promulga la Ley N°
14.543 (B.0. 20/11/13). Esta también produce modificaciones en el Cédigo
Procesal Penal dela Provincia.

La implementacidon del Juicio por Jurados se justifica en este apartado
considerando que la participaciéon ciudadana no puede quedar limitada a la
intervencion en las redes sociales o a la aplicacidon de las NTIC. Existen dmbitos
fisicos y mecanismos no tecnoldgicos que sirven para el intercambio presencial en

21 .
www.mds .gba.gov.ar, www.asesoria.gba .gov.ar, www.arba.gov.ar, www.sg.gba.gov.ar,

www.ms.gba.gov.ar, www.particdpadondudadana.gba.govar, www.abc.govar,
www.mseg.gba.gov.ar, www.cuciba.gba.gov.ar, www.ec.gba .govar,
www.trabajo.gba.govar, www.htc.gba govar, wwwslytgba.gov.ar, www.opds.gba .govar,

Periodo de consulta: noviembre-dicdembre 2014.
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cualquiera de los poderes del Estado. Estos espacios o mecanismos deben
promoverse para su institucionalizacidon. Ejemplo de esto son los juicios por
jurados y la incorporacion constitucional de herramientas como la consulta
popular, lainiciativa popular y el plebiscito.

Yo Participo

Principios Participacion
Herramientas y | Plataforma web —Votacion
Practicas

Descripcién

Es una experiencia implementada en la Subsecretaria para la Modernizacién del
Estado de la Secretaria General de la Gobernacidn, a partir del afio 2012 y vigente
en la actualidad.

Procura ser una red social de ciudadanos de la Provincia, abriendo un espacio de
conversacion entre la ciudadania y las instituciones del gobierno provincial, a
través de una herramienta web de facil acceso. Tal como surge de su pagina web
su intencion es “construir una sociedad mas conectada, donde sea posible un
dialogo entre la gente y las personas con responsabilidad politica y de gestién”.

A partir de esta herramienta, los ciudadanos pueden ingresar en la pagina web,
registrarse y subir sus iniciativas y propuestas, las que a su vez podrdn ser vistas,
analizadas, discutidas y votadas por otros ciudadanos que ingresen a la misma. De
esta manera, la plataforma se transforma en un medio para escuchar las
recomendaciones, demandas y comentarios que tienen los ciudadanos respecto
de la acciones de gobierno, como asi también la valoracion que tienen de ellas.
Ademads, entre todas las iniciativas presentadas, aquellas que obtengan mas votos
de la comunidad, reciben una mencidn especial entregandole una distincion a
quien formuld la iniciativa, invitando también a las maximas autoridades del
organismo vinculado conla propuesta, a las cuales se le hara entrega de la misma
para su consideracion.

Mapa Escolar

Principios Transparencia - Colaboracion
Herramientas y | Plataforma web - Cartografia Digital
Practicas

Descripcién

27 . . .
El Mapa Escolar’® es una herramienta desarrollada por la Direccién General de

2| Mapa Escolar “es un conjunto de técnicas y de procedimientos utilizados para planificar
las necesidades futuras de educacon a nivel local, asi como los medios que se deberdn
aplicar para satisfacer dichas necesidades”. CGtado en la pagina web

http://senidos2.abc.gov.ar/escuelas/mapaescolar/apartado Historia. Fecha de consulta:
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Cultura y Educacién de la Provincia. Surge a partir de la llamada Carta Escolar, que
conforme se describe en su pagina “constituye un método operativo de
organizacion y reordenamiento de la oferta educativa que tiene por objetivo
satisfacer necesidades educacionales localmente acotadas, bien definidas,
permitiendo poner en marcha determinadas politicas educativas”’®. A partir dela
aplicacion de las TIC, se realizd el Mapa Escolar de la Provincia en cartografia
digital por partido, disponible en la web desde 2002.

Esta herramienta permite ubicar a las distintas Unidades y Organismos Educativos
en cartografia digital, vinculando las distintas bases de datos con el fin de generar
informacion multiple y contextualizada geograficamente. La informacién referida
a lalocalizacién de los establecimientos (escuelas, bibliotecas escolares y centros
de investigacion entre otros), la matricula, trayectoria de los alumnos, cargos
docentes, datos georreferenciados, indicadores demograficos y socioecondémicos
de la provincia con desagregacion por region educativa y partido provincial, esta
disponible en |la web tanto para usuarios del sistema educativo, como asi también
para investigadores, asociaciones intermedias y cualquier otra persona que tenga
alguna inquietud y quiera consultarla.

De esta manera el Mapa Escolar se encuadra en los principios de transparencia y
colaboracion debido a que permite la accesibilidad a datos publicos y se nutre de
informacion de distintas fuentes que sustentan la herramienta y, como
consecuencia inmediata, promueve la democratizacion de la informacion
disponible desde un modelo participativo. Conforme se expresa en su portal, esta
herramienta permite comprender |la realidad socioeducativa provincial a partir de
posibilitar la consulta, comparacion y contrastacién de datos e indicadores.

Sistema de atencion de emergencias policiales

Principios Colaboracion - Participacion
Herramientas y | 911y app Botdn de Alerta para moviles
Practicas

Descripcion

El Sistema de Atencidn Telefénica de Emergencias 911, funciona en el dmbito del
Ministerio de Seguridad, de acuerdo la Ley Provincial de Seguridad Publica N°
12.154, estableciéndose como el servicio exclusivo de atencién de emergencias.

Este sistema plantea internamente una red de colaboracién que comprende a
toda la administracion publica provincial y a los organismos publicos y privados
vinculados a la misma, necesarios para su implementacién“. En este sentido,

20/11/2014.

2 http://senidos 2.abc.gov.ar/es cuelas/mapaescolar/. Fecha de consulta: 20/11/2014.

# Especificamente: policias, hospitales y centros sanitarios publicos o privados, senidos de
vigilanda, obras publicas ysenidos de mantenimiento de rutas, de bomberos, de asistencia
sanitaria extra-hospitalaria, de emergenda de aeropuertos, medios de transporte sanitarios

dependientes de organismos publicos o privados, senicios de empresas de seguridad,
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todas las entidades involucradas, deben prestar la debida colaboracién e
informaciéon al 911, cuando los hechos denunciados por los ciudadanos
contemplen una situacion de incidencia o emergencia y coordinar todos los
servicios publicos que deban ser movilizados para resolver el emergente
planteado.

Como complemento al 911 y teniendo en cuenta el avance de las NTIC, el Grupo
Provincia desarrollé un app para moéviles denominado “Botdn de Alerta”. Este
sistema permite comunicar de manera rapida y sencilla: realizar llamadas de
emergencia al 911 o al nimero que configure la persona; enviar mensajes de
texto con coordenadas (GPS) de la ubicacidn; enviar emails personalizados de
texto o voz; y publicar en Twitter la alerta y ubicacion.

Asimismo, tanto por la web de la plataforma o a través de redes sociales, los
ciudadanos pueden enviar consultas osugerencias de mejora del servicio.

Arba Movil App

Principios Colaboracion
Herramientas y | App para tecnologia movil
Practicas

Descripcion

La Agencia de Recaudacion de la provincia de Buenos Aires (ARBA) ha
desarrollado el sistema Arba Moévil, en donde a través de un aplicativo gratuito
para moviles, los ciudadanos pueden, entre otras cosas, presentar denuncias
irregularidades y/o evasién fiscal de los comercios que frecuentan.

Esta aplicacién fue desarrollada con software libre y, actualmente, puede
descargarse desde Google Play o en www.arba.gov.ar. Al usarla por primera vez, y
para personalizar sus funciones, los contribuyentes de la Provincia deberan
asociarle aquellos bienes sobre los cuales pagan impuestos, como automotores,
embarcaciones o inmuebles, de manera que puedan empezar a recibir alertas con
avisos de vencimiento y consultar su estado de deuda, entre otros servicios.
Asimismo, cuando realicen compras y no les emitan la factura correspondiente,
tendran la posibilidad de denunciar esa situacion directamente desde la
aplicacion, enviando los datos del comercio en cuestion o escaneando el cédigo
QR con lainformacidn fiscal del infractor.

Bajo esta premisa, es que esta experiencia se encuadra en el principio de
colaboracion en el sentido de “abajo hacia arriba”, ya que los ciudadanos se
involucran en el monitoreo de un componente de la politica publica de
recaudacion fiscal, que es el ejercicio del poder de policia fiscal dela Agencia.

concesionarios de autopistas y rutas, senicios de suministro, mantenimiento y consernadon
de redes de telecomunicadon, telégrafos, agua, gas y electriddad, grupos de salvamento y
socorrismo voluntarios, voluntarios de protecddn dvil yaquellas organizaciones vinculadas a
la seguridad de las personas, al disfrute de sus bienes y derechos y al mantenimiento de la

tranquilidad dudadana.
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Pagina web institucional del Ministerio de Economia

Principios Transparencia

Herramientas y | Acceso ainformacion publica
Practicas

Descripcién

La pagina web del Ministerio de Economia > muestra el origen de los recursos que
la Provincia recauda mensualmente y las transferencias realizadas a los
municipios, las cuales pueden ser consultadas tanto a nivel general, como por
municipio. Ademds se pueden visualizar toda otra serie de indicadores,
relacionados a la actividad industrial, las exportaciones y la actividad econémica
en general. También tiene disponibles los principales indicadores cambiarios,
monetarios y financieros del dia, queincluyen el tipo de cambio, la cotizacién de
las principales monedas, tasas, Mercado de Valores de Buenos Aires S.A.
(MERVAL), Nivel de Reservas del Banco Central dela Republica Argentina (BCRA),
entre otros.

Otros de los aspectos destacables es la informacién cartografica digital utilizada
en el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010, publicada en la
pagina web. El formato de publicacidn tanto de la informacidn vectorizada como
de los metadatos geograficos asociados, permite a los usuarios su descarga y
reutilizacion para, por ejemplo, la realizacion de mapas tematicos.

CUCAIBA (Centro Unico Coordinador de Ablacién e Implante Provincia de Buenos
Aires)

Principios Trasparencia - Colaboracion - Participacion
Herramientas y | Pagina web - Sistemas de Gestién de la Calidad - Red
Practicas con ONG’s

Descripcién

El CUCAIBA, como organismo provincial dependiente del Ministerio de Salud, es el
encargado dellevar adelante el Programa Provincial de Trasplante de Organos en
la Provincia.

Ultimamente ha desarrollo una serie de actividades que incluye la reformulacién
de su estructura y el disefio de un sistema de gestién de la calidad, para otorgar
mayor transparencia a suaccionar.

En su pdgina web se puede observar informacién agrupada por poblacién
destinataria, es decir, para pacientes, profesionales vinculados a la actividad
trasplantoldgica y para la comunidad en general. Asimismo, se encuentran
disponibles desde materiales informativos, educativos y para difusion de la
actividad, instructivos para los distintos tramites de habilitaciones de
establecimientos y profesionales, con sus respectivas planillas, como asi también

2 Conforme revisién de la pagina http://www .ecgba govar. Fecha de consulta: 28/10/2014.
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toda la informacidn que requiere un paciente y su grupo familiar respecto de lo
que implica un trasplante, sus derechos, financiacion, entre otros aspectos.
También estan disponibles los indicadores actualizados de la actividad
trasplantoldgica, tanto a nivel provincial como nacional, en donde se muestra el
numero de trasplantes realizados en el afio, cantidad de pacientes el lista de
espera y cantidad de donantes.

A su vez, el CUCAIBA cuenta con la colaboracidn y participacion de ONGs que
apoyan la donaciéon de drganos y el trasplante, las cuales se encuentran
conformadas principalmente por pacientes en lista de espera, trasplantados y
familiares. Estas ONGs, conforman la Comision Asesora Honoraria de Apoyo a la
Donacién de Organos que funciona como organismo consultor en el Ministerio de
Salud provincial, constituyéndose “en una buena herramienta de socializacion y
participacién activa de los pacientes en pos de la tematica de la donacién de
dérganos y trasplante”ze.

Asi, la actividad propia del organismo implica un trabajo articulado, coordinado y
colaborativo entre las distintas instituciones pares a nivel nacional y de otras
provincias, como asi también con la instituciones publicas y privadas y los
profesionales encargados de llevar adelante la actividad trasplantoldgica.

Programa de Mejora de la atencion a la comunidad en Hospitales Publicos

Principios Participacion
Herramientas y | Encuestas
Practicas

Descripcién

El Programa implementado por el Ministerio de Salud de la provincia de Buenos
Aires, se fundamenta en la necesidad de orientar la atencion que brindan los
hospitales publicos hacia un modelo centrado en el usuario, a través de acciones
que tiendan a generar y optimizar su acceso y circulacion en el recorrido hasta
lograr la resolucién del problema de salud por el cual acuden al servicio. Su
objetivo general es mejorar la atencion brindada a la comunidad promoviendo
mejoras para orientarla organizacién de los servicios hospitalarios centrados en la
Comunidad y considerar a sus trabajadores como actores claves del sistema. En
este punto es donde opera el principio de participacidon ya que a través de
diversas encuestas que se realizan regularmente, se obtiene informacion directa
de los ciudadanos que agrega valor a la toma de decisiones en cuanto a la gestion
y distribucion de los recursos sanitarios.

2 http://www.cucaiba gba.gov.ar. Fecha de consulta: 28/10/2014.
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Registro Provincial de Adhesiones a Normas de la provincia de Buenos Aires

(RANOP)

Principios Colaboracion-Transparencia
Herramientas y | Plataforma web

Practicas

Descripcion

La Secretaria Legal y Técnica de la Provincia desarrollé e implementé el RANOP
como un compendio de “normativas Municipales de adhesiones” a normas de
caracter Provincial. La plataforma permite llevar el registro de la “oferta de
normativas” a las cuales los Municipios podranadherirse siaiin no lo han hecho.
Cada Municipio confecciona su propio registro con todas las normativas dictadas
para la adhesion a normas de caracter Provincial, de modo que el RANOP pueda
centralizar la informacion de cada uno de los distritos. De esta forma, la
informacidon que en este sitio se encuentra, permite proponer nuevas alternativas
y lineas de adhesidon para una mayor eficiencia, eficacia y transparencia en la
llegada de programas, proyectos y recursos a los Municipios.

La informacién provista en el sitio permite tanto a organismos publicos
provinciales o municipales, como a ediles, organizaciones sociales y ciudadanos
interesados, conocer y acceder a la oferta de adhesién normativa emanada dela
Provincia.

Transparencia en la gestion fiscal

Principios Transparencia

Herramientas y | Publicacién web de informacidn presupuestaria vy
Practicas tributaria

Descripcion

La Agencia de Recaudacion de la provincia de Buenos Aires (ARBA) tiene en su
sitio institucional un apartado especifico denominado “Transparencia en la
gestion”. Aqui puede encontrarse informacién discriminada por afos, acerca de:
Estadisticas de Recaudacién, Informes del impuesto a los Ingresos Brutos,
Informes del impuesto Inmobiliario, Informes de los impuestos Automotores -
Embarcaciones Deportivas e Informes del impuesto Sellos, entre otros.

Asimismo, publica las contrataciones y licitaciones que realiza la Agencia, sus
proveedores, y la planificacién anual, como asi también la Némina de Agentes
Fiscalizadores, Verificadores y Notificadores de la Agencia que se encuentran
habilitados para realizar esa funcién, permitiendo a los sujetos alcanzados por
estos funcionarios constatar sus credenciales conregistros publicos.

Un dato adicional es la posibilidad de efectuar denuncias por evasidn y realizar
consultas, reclamos y sugerencias a través del sitio.

Finalmente, también se hallan publicados y discriminados por distintos
clasificadores, los presupuestos de la Agencia respecto al afio 2014 y anteriores.
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Publicacion de Fallos e Informes de Auditorias

Principios Transparencia
Herramientas y | Publicaciones
Practicas

Descripcién

Como natural consecuencia del desarrollo de las actividades involucradas en la
Mision del Honorable Tribunal de Cuentas (HTC), emite sus Fallos y Resoluciones.
Asi, anualmente, cada uno de ellos se constituye en el producto final de un
complejo entramado de tareas que, por imperio de la normativa vigente, se
concretan conintervencion de diversas dreas del Organismo.

La Secretaria de Inspeccion, es el drea de auditoria del HTC y tiene a su cargo la
atencion de Procesos de Auditorias a Terceros, Auditorias Especiales peticionadas
por las Vocalias del HTC y Auditorias Internas del Sistema de Gestion de Calidad
Norma ISO 9001: 2008 del Organismo.

Toda la informacion resultante en los Fallos e Informes de Auditoria se encuentra
publicada de manera accesible a interesados en el control de los recursos publicos
que realiza el Organismo.

Cuidado del medioambiente

Principios Transparencia

Herramientas y | Publicaciones —Plataforma ReciclaBA
Prdcticas

Descripcién

El Organismo Provincial para e Desarrollo Sostenible (OPDS) implementd la
publicacién en web de la informacidon contenida en distintos registros, acerca de
operadores de PCB, de residuos especiales, listado de profesionales habilitados,
centros de tratamientos de residuos ylaboratorios, entre otros. Permite el acceso
ciudadano a informacién valiosa para el monitoreo y control de actividades
involucradas en el medioambiente. En tal sentido, la publicacidn de Registros con
informacidn sensible respecto a aspectos que pudieran dafiarlo permite el control
por parte de ONGs y ciudadanos interesados.

Asimismo, a través de la plataforma ReciclaBA el OPDS brinda informacidn
georreferenciada acerca de los centros de reciclado, segun tipo de residuo,
tutoriales para la reutilizacion de materiales y un app para moviles que se conecta
al GPS del dispositivo y genera la informacion en funcidn de sulocalizacion.

Consejo Asesor Cooperativo de la provincia de Buenos Aires

Principios Colaboracién - Participacion
Herramientas y | Tutoriales —normativas - formularios tipo
Practicas

Descripcién
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Se trata de una instancia de consulta de la Secretaria de Participacién Ciudadana
en todo lo referente a la actividad cooperativa provincial. El Consejo estd
conformado por representantes del Estado y del Sector Cooperativo que se
reinen mensualmente para emitir opinidon acerca de temas y politicas de la
economia social y el asociativismo. Bajo esta premisa, las politicas emanadas de la
Secretaria, se elaboran a partir de los acuerdos y consensos trabajados en el
Consejo, facilitando su aplicacién por haber sido realizadas con la colaboracién y
participacion de los sectores afines a ese tipo de actividad.

El desarrollo de tutoriales y formularios tipo con informacién inherente a la
inscripcion de las cooperativas agiliza la tarea por brindar de manera amigable el
conocimiento de requisitos legales y formales, como del proceso en cuestidn.

Esta caracteristica no es menor teniendo en cuenta que los tramites involucrados
en la conformacion y gestién de cooperativas estd orientado al desarrollo de las
economias sociales y, por su particularidad, generalmente no cuentan con
recursos capacitados en la tematica para llevarlos a cabo. De esta manera, la
actividad de la Secretaria da valor inclusivo y facilita la conformacién de las
cooperativas.

Consejo Provincial de Adultos Mayores

Principios Colaboracién - Participacion
Herramientas y | Asesoramiento parala toma de decisiones
Practicas

Descripcién

Se trata de un drgano de asesoramiento y concertacion del Ministerio de
Desarrollo Social creado por la Ley N° 13.844. Sus actividades son esencialmente
institucionalizar y legitimar la participacidon de las personas mayores en el disefio,
aplicacion y seguimiento de las politicas publicas para el sector. Estd constituido
por autoridades del Ministerio, representantes de los organismos, un
representante por Consejo Municipal de Adultos Mayores, uno por Federacion de
Centros de Jubilados y Pensionados y uno por Area especifica municipal.

Por tratarse de un colectivo especial, los adultos mayores, que muchas veces se
encuentran en situacién de vulnerabilidad respecto al acceso a sus derechos, la
tarea del Consejo es de trascendental importancia incluyendo a sus
representantes sectoriales en la toma de decisiéon respecto a las politicas que
emana.

Articulacion Intergubernamental para la Promocion del Empleo Digno en la
Provincia de Buenos Aires

Principios | Colaboracién
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Herramientas y | Guia Unica de Programas de Empleo (GUPE)“
Practicas

Descripcién

Es una iniciativa desarrollada por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de la Nacidn, el Ministerio de Trabajo dela Provincia de Buenos Aires y las
Oficinas de Empleo Municipales que promueve una Guia Unica de Programas de
Empleo. Esta Guia engloba los diferentes programas vigentes a la fecha, para
mejorar las condiciones de empleabilidad y de trabajo y fomentar la insercién
laboral de personas desocupadas u ocupadas dela Provincia.

Su objetivo principal es acercar de manera sencilla y practica todos los programas,
servicios y prestaciones que se brinda desde los tres niveles de Estados como
herramienta para los Referentes de Empleo de las Delegaciones vy
Subdelegaciones del Ministerio de Trabajo dela Provincia y para los responsables
y agentes de las Oficinas de Empleo Municipales en el servicio de atencidon que
brindan ala comunidad.

Mejorar la comunicacion de los Programas Provinciales y Nacionales de Empleo es
un aspecto clave en funcion del principio de colaboracién, ya que una de sus
aristas es la articulacién de distintos niveles jurisdiccionales, y esta politica reune
a los tres (Nacidn, Provincia y Municipio), en pos de la gestion de una politica
publica de vital importancia para la inclusién y el desarrollo como lo es la
generacidén y mantenimiento del empleo genuino.

Premio Provincial a la Innovacion

Principios Colaboracion

Herramientas y | Premio —Banco de Proyectos de Innovacion
Practicas

Descripcién

El Premio Provincial a la Innovacidn se lleva a cabo en el ambito de la
Subsecretaria para la Modernizaciéon del Estado de la Secretaria General de la
Gobernacion, con el objeto de incentivar y otorgar un reconocimiento a los
organismos publicos del gobierno provincial y municipal, y de la sociedad civil en
general que disefian iniciativas tendientes a incrementar el valor publico y la
calidad institucional. De esta manera, se estimulan la formulaciéon y el desarrollo
de proyectos y experiencias que tiendan a mejorar los procesos organizativos yla
actividad en general de los organismos publicos.

Los proyectos y experiencias presentadas se vuelcan en el Banco de Proyectos de
Innovacién con el fin de que otros organismos puedan tomar aquellas que han
demostrado buenos resultados y replicarlos en sus respectivas dependencias,
conformdndose esto en un ambiente colaborativo para la replicabilidad de buenas
practicas.

77 http://www.trabajo.gba .gov.ar/informacdon/Guia_unica_de_Programas_de_Empleo.pdf.
Fecha de consulta: 20/12/2014.
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Cada afio se realiza un llamado especifico, entre los que se pueden destacar el
llamado a presentar proyectos y experiencias sobre Calidad institucional,
transparencia y satisfaccién ciudadana (afio 2009) y GA (afio 2011), como una
forma en la que el Estado Provincial busca incentivar la formulacién e
implementacion de prdcticas relacionadas con dichas tematicas.

Reflexiones finales

La idea de describir estas practicas concretas de gestion en la Provincia sirve para
visualizar cémo algunos Organismos estan implementando acciones concordantes
con los principios enunciados por el GA. Si bien estas experiencias no se
circunscriben dentro de un Plan Integral en donde explicitamente se declare la
intencion de avanzar hacia dicho modelo de gestion, podemos afirmar su validez
como experiencias que se inscriben en los principios del GA. En este sentido, hay
lineas de accion en ese camino como, por ejemplo, la adhesién de la Provincia
mediante el Decreto N° 503/1228 al Acuerdo Federal dela Funcién Publica”.
Asimismo, si hablamos de practicas de gestion en la provincia de Buenos Aires
creemos importante que el lector se sitle en el contexto de la misma, es decir,
comprender su dimensidon (geografica, poblacional, econdémica, social, etc)3°
permite entender el por qué de la seleccidén de las practicas descriptas, o sea, la
aplicacion de iniciativas de caracter transversal se ve muy dificultada por tal
envergadura, siendo mas posibles de llevar a cabo las que se corresponden con
politicas publicas sectoriales o las focalizadas en colectivos especificos. Otra
justificacion en la seleccion se encuentra relacionada a que el nivel jurisdiccional de
la Provincia es subnacional y no local, es decir, las practicas de GA mas difundidas
corresponden a las realizadas por gobiernos locales® ya que son “cara a cara” con
el ciudadano y, por ende, de impacto directo. De esta manera, como puede
observarse, no existen a nivel provincial muchas practicas relacionadas con la
participacién ciudadana directa sino a través de colectivos organizados.

% http://www.gob.gba gov.ar/legislacdon/legislacdon/12-503.html. Fecha de consulta:
18/12/2014.

2 http://www .sgp.gov.ar/contenidos/cofefup/documentos /docs /ACUERDO_FEDERAL.pdf.
Fecha de consulta: 18/12/2014.

% Recomendamos la lectura del Libro Digital “Programacion del Desarrollo Territoria
elaborado por el Equipo del Ministerio de Economia de la provinda de Buenos Aires,
disponible en: http://www.ec.gba.gov.ar/Libro.php.Fecha de consulta: 10/12/2014.

31 En fundén de esto Gltimo, tomamos a Pagani y Pau (2013:5) quien amplian este concepto
describiendo que “para Prince (2005: 52) ‘a prior, resulta sensato pensar que es en el
ambito de las dudades (municipios) donde la implementaddn de la e-democradia puede
hacerse con menos restriccdones y mas alcances’.”

In
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Otro criterio para su seleccidon y que aporta a las conclusiones finales, fue el
considerar espacios de colaboracién y participacion que no tuvieran asociados,
necesariamente, la aplicacion de las NTIC para su ejecucién. Esto ultimo condice
con lo desarrollado a lolargo del articulo en referencia a que las NTIC son un medio
y no un fin en si mismo para el desarrollo del GA, es decir, no son condicidon sine
qua non para suimplementacién.

En este sentido, a lo largo de estos afios se han ido desarrollando, tanto a nivel
provincial como en otros niveles de gobierno, distintas practicas en torno a
fomentar y favorecer la participacién ciudadana’”. En estos casos, la colaboracién
que han brindado los avances tecnolégicos no es tan vinculante como en el caso
anterior, ya que muchas de estas practicas no requieren necesariamente de la
aplicacion de tecnologias o plataformas web. La participacién en Consejos, Foros o
la discusién de presupuestos, son un ejemplo de ello. Mediante esta via, se busca
que la ciudadania logre involucrarse en las discusiones y decisiones que adopta la
administracidon en determinados casos, acogiendo la visidon de éstos y otorgandole
mayor legitimidad a dichas acciones.

La colaboracidn, que se encuentra muy ligada a la participacién da un paso mas,
haciendo que el ciudadano coopere con la administracién en el desarrollo y gestion
de las politicas a través de diferentes vias, ya sea avisando por una aplicacién de un
teléfono celular o un sms o llamado, de algun hecho particular para que luego la
administracién actie, o como un agente activo, en algunos casos articulados en
organizaciones dela sociedad civil, en suimplementacion.

Como se puedo observar, los avances tecnoldgicos permiten que se pueda poner al
alcance de la ciudadania cada vez mds informacién. En esta linea, por ejemplo, la
informacion publicada en las distintas paginas web institucionales visualiza el
estado de situacidon (desde la optica econdmica, social y politica) en la que se
encuentra la Provincia y puede ser utilizada como base para otra serie de estudios.
Su disponibilidad y facil acceso, permite a quienes lo requieran contar con una base
de informacidn actualizada para sus estudios. Asi, se lo puede ver como una forma
de trasparentar la gestion y las acciones de gobierno, como asi también, de alguna
forma, rendir cuentas a la comunidad.

Sin embargo, cuando los medios para participar y colaborar se basan
principalmente en herramientas electrdnicas, hay una porcién de la poblacién que
indefectiblemente queda afuera debido a la brecha digital que aun existe. Si bien
en los Ultimos afos se han llevado a cabo una serie de acciones a fin de reducirla,
entre las cuales se puede mencionar la distribucién de netbooks a los nifios

2 En este sentido, el articulo desarrollado por Pagani y Payo en este libro profundiza la

tematica en cuestion.
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escolarizados de las escuelas primarias publicas del pais (Programa Conectar
Igualdad33) articulada con el Programa provincial de Alfabetizacién Digital34, todavia
existen diferencias, no sdlo de acceso a dichas herramientas, sino también de
capacidad de comprensidén y apropiacién de_las mismas.

Por ende, las acciones que se lleven a cabo para fomentar la participacidon y
colaboracion dentro de lo entendido como tal en el paradigma del GA, deben
también tener presente la amplitud cultural, de capacidad de acceso vy
herramientas disponibles, para lograr la inclusion de la mayor parte de la
ciudadania posible.

Retomando lo dicho al comienzo de este apartado, si bien se han identificado una
variedad de ejemplos que pueden asociarse a prdcticas relacionadas con el GA,
estds actualmente no estdn encuadradas en un Plan provincial. Por ende, una de
las cuestiones pendientes para la provincia de Buenos Aires seria la formulacion de
un Plan de GA, en donde se enuncien los compromisos de acci én para los afios
venideros y asi, de esta manera, continuar promoviendo la transparencia, la
participacién y la colaboracién, tanto a nivel provincial como local.

Como hecho anecddtico comentamos que mientras desarrolldabamos el articulo nos
rondaba la paradoja del Principe Azul y el GA, en el sentido de que querer
encontrar el Principe es como buscar “el final del arco iris”. Sélo tiene sentido en |la
ingenuidad de la lectura infantil, pero en la vida real es inverosimil que esto ocurra.
De esta manera, creer que el GA pueda aplicarse en toda su dimensiéon puede rayar
el ideal o la fantasia. Sdlo las practicas concretas que se puedan ir desarrollando y
articulando a lo largo del tiempo daran cuenta de un profundo cambio en nuestra
sociedad, y por ende en los decisores publicos, que son los que deberan
promoverlas y llevarlas adelante.
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Un analisis de las capacidades estatales para mejorar la Gestion Publica Provincial

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

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

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

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

1. Definicidn, atributos y diagndstico de las capacidades estatales

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1.2. Atributos de la capacidad estatal

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Las tematicas del Premio Provincial a la Innovacion en la Gestion Publica fueron las
siguientes: “agilizacion y simplificacion de tramites” (2004), “descentralizacién
politico-administrativa del Estado” (2005), “reforma politica y participacién social”
(2006), “gestion por participacidon y cooperacion” (2007), “mejora de la gestion de
trdmites” (2008), “calidad institucional, transparencia y satisfaccién ciudadana”
(2009), “descentralizacion, desconcentracion, mejora vy eficiencia en la
Administracion Publica” (2010), “gobierno abierto” (2011/2012) y “la innovacién
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para el fortalecimiento institucional” (2013). Para el afio 2015 la tematica
seleccionada es "Participacién ciudadana, colaboracién, y nuevas herramientas de
gestion”.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2. Diagnéstico de las capacidades estatales: medicion y andlisis

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Niveles

INPUT

PROCESOS

OUTPUT

Descripcion de
las variables
que conforman
la capacidad
administrativa

Recursos:

Institucionales
(estructura)

Materiales
(presupuesto)

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

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

Se puede medirel
tiempo,

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

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

Indicadores
(ejemplos)

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

Indicadores de
cumplimiento
presupuestario.

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

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

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

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

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

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

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

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

enfermeria
Fuente: Elaboracion propia

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

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

expectativas) y variables

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

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

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

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

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

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

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

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

3. Fortalecimiento de las capacidades estatales

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

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

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

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

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

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

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

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

In

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

e integracion de proyectos e ideas.
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Definiciones, alcances y desafios de la participacién ciudadanay en la articulacién
de las politicas publicas. Algunas consideraciones en el ambito de la provincia de
Buenos Aires

Este articulo tiene el propdsito de abordar la articulacidon del Estado con la
sociedad, a través de los procesos de participacion ciudadana y de reflexionar
sobre la articulacion hacia el interior del propio Estado. Ambos implican repensarla
dindmica del funcionamiento de las organizaciones publicas hacia un modelo de
cooperacion entre areas estatales y conlas organizaciones sociales.

Si bien la participacion tiene una larga trayectoria en América Laﬁnass, en los afios
‘90 se la promovié como una practica novedosa en el marco delos principios de la
Nueva Gestién Pablica®’ y en los ultimos afos bajo el enfoque de Gobierno Abierto.
Segun el articulo de Oszlak (2012) la concepcién del gobierno abierto®® responde a
tres orientaciones diferentes: el desarrollo de las herramientas informaticas, el
creciente rol de la sociedad civil en la gestidon publica y los trabajos mds
tradicionales sobre la organizacién y el funcionamiento de la burocracia estatal,
que enfatizan su papel en la implementacién de politicas publicas y su capacidad
institucional. En tanto, Calderdén y Lorenzo (2010) mencionan tres ejes centrales
que estan en relacion con los anteriormente planteados: transparencia (respecto
de los datos generados por las administraciones publicas), participacion (referida a
la actividad legislativa) y colaboracién (entre gobiernos nacionales, provinciales y
locales, con la ciudadania y con el sector privado). En este trabajo se abordardnlas

% Entre las primeras experiencias de participaddn en las politicas publicas, en las décadas
del 50y 60, se citan las asociadas al “Desarrollo de las Comunidades” en el dmbito rural y
en el sector salud (Ugalde, 1987, Menéndez, 1995; Cortazzo, 1996; Cardarelli y Rosenfeld,
1998).

 En el marco de la Nueva Gestién Publica se induye, entre otros, a la partidpacidon
ciudadana espedalmente en instancias de control. Segin Loépez (2007: 18) “las propuestas e
inidativas conoddas como de ‘orientacidén al diente’ se asumen como un cambio en las
reglas de juego entre los proveedores y los destinatarios de los senicios publicos. Asi, la
preocupacdn por las demandas diferendadas, la calidad de los senidos y la fijadon de los
correspondientes mecanismos de resarcimiento en caso de dedinacodn en los niveles de
senido ofrecidos, ademas de la instrumentaddn de sistemas de queja y de mecanismos de
participacidn y consulta, conforman los componentes basicos de esta tendencia innovadora
y, segun se dedara, superadora del tradidonal esquema en el que los usuarios de servidos
publicos estatales poseian el rol de receptores pasivos y carentes de derechos especificos”.
% para ampliarla concepdon de Gobiemo Abierto se recomienda la lectura, en este libro, del
articulo de Migliore y Pau “El Gobiemo Abierto en la provinda de Buenos Aires. Practicas
concretas de gestidon”.
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dos ultimas dimensiones: la de participacion ciudadana y el concepto de
articulacion entre distintas areas del Estado.

Participacion ciudadana
- Definiciones y alcances
La participacién ciudadana es un concepto polisémico y existen diversas
definiciones. En este trabajo utilizaremos la de Cunill Grau (1991) que denomina
como participacién ciudadana a un tipo de practica social y politica que supone una
interaccion expresa entre el Estado y actores de la sociedad civil, a partir de los
cuales estos Ultimos “penetran en el Estado”. Otra autora que define la
participacién ciudadana es Bolos (2003), para quien la relaciéon entre Estado-
sociedad seinicia como una respuesta desde losocial a una convocatoria realizada
por parte de las autoridades gubernamentales, en espacios institucionales que
éstos designan o crean para involucrar a actores de la poblaciéon en alguna
actividad especifica.
Ademads de ser un término que admite variantes y que se superpone con otros
(participacion comunitaria, popular, social) sus orientaciones y significados han
cambiado en diferentes etapas histéricas, por lo que algunos autores prefieren
hablar de una “idea de participacion”, que tiene la ventaja de sugerir que el
concepto estda en elaboracidon, por lo tanto, abierto a cambios y nuevas
formulaciones. La “idea de participacidn”, segin Sanchez (2000), implica que se
refiere a un proceso constituido en varios momentos, durante los cuales los sujetos
involucrados se forman y forman a otros en los conocimientos y destrezas que se
elaboran a partir de la experiencia participativa.
La participacion puede impulsarse en distintos ambitos o etapas de la politica
(Cunill Grau, 1997): en la formacién de politicas publicas, a través de facilitar la
intervencion de intereses de la comunidad en su elaboracién y evaluacion; en la
prestacién de servicios publicos, a través de su transferencia a la sociedad civil ola
cogestion con ella y en la accién legislativa, permitiendo su ejercicio directo
mediante la iniciativa, consulta, referéndum y revocacion de mandato de
autoridades electas.
Por otra parte, se identifican distintas modalidades o niveles que varian de acuerdo
al tipo de vinculacién entre la organizacion estatal y los grupos u organizaciones
sociales que participan y en funcién del poder y control que estos Ultimos ejercen.
Existe un acuerdo en diversos autores (Robirosa et. al., 1990 y Davalos Dominguez,
2005) que plantean que los distintos niveles de la participaciénson:
®* Participacioninformativa: implica transferencia de informacion o conocimiento
sobre un determinado tema. La comunidad provee informacién al Estado y

éste a la comunidad. Ademas de ser el primer nivel de la participacion, los
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ciudadanos tienen el derecho a ser informados de todos los proyectos
relacionados consu territorio.

®* Participacién consultiva: es la expresion de la opinién y voluntad de la
ciudadania acerca de un problema o decisién.

®* Participacién decisoria: implica ejercicio de poder y responsabilidad en los
procesos de toma de decisiones.
Otros autores agregan un cuarto nivel, la “participacion en la gestion,
cogestion o gestidén asociada” (Poggiese, 2000) que se refiere al ejercicio
compartido entre organizaciones estatales y organizaciones de la sociedad civil
en la elaboraciéon y gestién de proyectos, como en la implementacién y
monitoreo de las politicas. Este es el maximo grado de participacién, el Estado
no solo convoca para expresar ideas, opiniones, y decidir, sino que ademas
produce una transferencia de poder a lo largo de todo el ciclo de la politica
publica.

Otras dimensiones a tener en cuenta para analizar las modalidades que asumen las

politicas de participacidonsonlas que sefialan Bronfman y Gleizer (1994):

e la caracteristica o etapa del programa en la que la comunidad participa:
discusién, toma de decisiones, entrenamiento, ejecucion de tareas, evaluacion
o solo en la utilizacién delos servicios.

e El horizonte temporal de la participacion: permanente o circunscrito a
periodos de tiempo limitados.

e El tipo de acciones que realiza la comunidad: la variedad es amplia y depende
de los objetivos de cada programa, entrecruzandose con lo niveles y siendo
distintas sila sociedad interviene para opinar, decidir o ejecutar una politica.

- Supuestos de la participacién: la trama de los fundamentos

La participacion ciudadana en las politicas estatales se ha convertido en los ultimos
tiempos en una tematica presente en todos los niveles de gobierno y aparece
asociada a distintos procesos socio-politicos. Se da por sentado que la participacién
ciudadana es intrinsecamente “buena” y que promueve “buenas causas” (Oszak,
2009) o, como sostiene Poggiese (2005), se ha convertido en un “metarrelato”, que
nadie discute, del que todos se apropian y adhieren. Esta concepcidn se asocia con
una perspectiva que enfatiza los argumentos y efectos positivos de la participacion,
que adquirid en los ultimos afios mayor relevancia. Sin embargo, no es la Unica
postura.

Por un lado, ubicamos los argumentos que remarcan aspectos y efectos positivos
de la participacion y recorre variadas perspectivas. Desde un punto de vista técnico
se remarca la eficiencia en cuanto a la sostenibilidad de las politicas. Esta visién
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esta ligada a los organismos internacionales (Rabotnikof, 2001).

Asimismo, desde el andlisis de las consecuencias politicas y sociales se la asocia a
distintos supuestos: al mejor funcionamiento de la democracia, de las politicas
publicas y de la gestion estatal, a la recuperacién del caracter publico del Estado
(Carmona, 2012), al fortalecimiento y autonomia de la comunidad (Cunill Grau,
1991) y ala transparencia dela gestion publica (Di Pietro, 2001).

Sin embargo, desde otras perspectivas se advierten algunas criticas en el sentido de
que el Estado podria trasladar sus responsabilidades a la sociedad (Pérez-Brito,
2004) y contribuir a la construccidn artificial de consensos (Pirez, 2000). Las
consecuencias antes mencionadas pueden interpretarse como una participacion de
tipo “simbdlica” que se contrapone con una “participacion real” (Sirvent, 1999).
Otra tipologia similar es la que proponen Cardarelli y Rosenfeld (1998) que se
refieren a una participacion “creadora de sentido”, cuando la intencidon es
modificar la estructura de oportunidades vigentes; la “ampliada” cuando se
participa en el proceso decisorio y la “restringida” cuando es meramente
instrumental y estd orientada a la ejecucidn de proyectos.

En algunas de estas definiciones se entrecruzan los significados que asume la

|II

participacidon consus niveles, por ejemplo, es “real” o “ampliada” si se participa en
la toma de decisiones. Pero por otra parte, también se enfatiza sobre qué
cuestiones se participa y las implicancias de este proceso. En consecuencia, las
posturas mas criticas se cuestionan los procesos participativos que se promueven

. - " 69
en la ejecucién de politicas o programas.

- Desafios en los procesos de participacién

Los procesos de participacion requieren de algunas condiciones y parten de dos
argumentos claves (Oszlak, 2012): que el gobierno abre canales de didlogo e
interaccion con los ciudadanos para aprovechar su potencial contribuciéon alolargo
del ciclo de las politicas publicas y que la ciudadania confluye en la apertura de esos
nuevos canales participativos. Sin embargo, ambas situaciones no se producen en
forma “natural”.

Desde el gobierno, la apertura de canales con la ciudadania implica algunas

condiciones:

® |a formalizacidn/institucionalizacion de los canales y procedimientos de

% por ejemplo, Trincheri (1996: 41) sefiala que la participacién se promueve como “una
forma de abaratar los costos del programa, asegurarla efidenda y sobre todo garantizarel
control sodal y politico durante la implementacién de los mismos, evitando un excesivo
poderde decision por parte de los vednos ylas organizadones comunitarias”.
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participacidn: para otorgar mayores posibilidades de continuidad de la politica.
La institucionalizacién se refiere a la jerarquia normativa (en relacién a la
jurisdicciéon gubernamental) y se relaciona con el reconocimiento de la
legitimidad a la que se puede apelar en caso de incumplimiento (Garcia Cefial,
2000). Asimismo, también da cuenta del grado de reglamentacion de la
politica: “por la creacién de un espacio de interaccidon regular y regulada entre
las autoridades publicas y los participantes, en el que los diferentes actores
debaten, exponen sus puntos de vista y toman decisiones” (Landau, 2009:112).

® Voluntad politica: para generar espacios y promover la participacion pero
también para sostenerlos en el tiempo. Los alcances de “la voluntad” se
visualizan en la generacién de ambitos especificos de participacidn, el estimulo
a la iniciativa de las organizaciones sociales y a la creacion de instituciones
apropiadas a la representacion de los intereses de la sociedad. También
incluye la capacidad para generar apoyo politico y la articulacién de recursos.
Un parametro en relacién conla voluntad politica, es la ubicacidon que alcanzan
las dreas que tienen a su cargo las politicas de participacién en la estructura
estatal. Para Garcia Cefial (2000) la importancia de registrar esta categoria estd
dada por e compromiso que el Estado asume, cuanto mas alto en el
organigrama, mayor cuota de poder formal se le otorga, incluso si se precisa
demandar acciones concretas a otras areas gubernamentales.

® (Capacidad en las propias organizaciones estatales: como bien establecen
Catenazzi y Chiara (2009) la apertura de la participacion implica
necesariamente la disposicion de las organizaciones estatales a cambiar sus
propios modos de funcionamiento. En este sentido, incluyen el tema de las
capacidades estatales que se ponen en juego en los procesos participativos
como un elemento central para el andlisis de los procesos de gestidn que
requieren su puesta en marcha -que también podemos relacionar con la
voluntad politica- y, agregamos, de la administracion para llevarla acabo. En un
sentido similar, Isuani y Agoff (2008) analizan las capacidades a las que
denominan de gestion a partir de la disposicion de recursos en un sentido
amplio (en cantidad y calidad), la institucionalizacién, |a profesionalizacion, el
financiamiento y el uso de tecnologias. Desde una perspectiva mas amplia
otros autores utilizan e concepto de capacidad estatal, a partir de dos
componentes: las capacidades administrativas y las politicas (Repetto,
2003)70. De las capacidades estatales que mencionan los distintos autores,

" para ampliarla concepddn Capacidades Estatales en este libro se encuentra el articulo de
Girotto y Marin “Un analisis de las capacidades estatales para mejorarla Gestidon Publica

Provindal”.
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luego se abordard la de coordinacidn.

Asimismo, desde el lado de la ciudadania también deberian generarse una serie
condiciones:

® la incorporacion heterogénea de los actores sociales y que éstos logren cierta
capacidad de organizacion, de presencia social y politica, de lo contrario se
legitimaria la propia corporativizacion del aparato estatal y “la monopolizacion
del proceso politico por grupos que representan intereses organizados de
caracter estrictamente sectorial y que atentan contra un arreglo pluralista en
la formacidn de las politicas publicas” (Cunill Grau, 1995: 9). También es
fundamental enfatizar no solo en la oportunidad de la participacidon de los
actores sociales sino en la generacién de promotores o lideres para promover
los procesos de participacién.

® (Condiciones que garanticen la participacion de diversos actores sociales:
principalmente la bibliografia se refiere al analisis en las circunstancias que
posibilitan la participacién en relacién a la posicidn social que ocupan los
actores y su capacidad de influencia en los procesos politicos. Diferentes
estudios demuestran que los sectores que mas participan son aquellos con
mayores recursos, los que ocupan una mejor posicion en la estructura socio-
economica (CEPAL, 1985) o los que poseen mds conocimiento profesional
(Cunill Grau, 2008). Mientras que los sectores con menos recursos tienen
mayores dificultades en la capacidad de representacién para presionar por sus
propios intereses y condicionar las decisiones de politica publica. Ademas, Font
(2004) sefiala que los recursos71 que favorecen la participacion aparecen
estrechamente relacionados y como resultado de una desigual distribucidn
social. Por ello, la participacidn varia entre sectores sociales y esta desigual

™ cuando mencionamos la cuestién de los recursos, tomamos la concepddn de Repetto
(2009), para quien los actores requieren de dotadiones importantes de poder para adquirir
un protagonismo real y concreto en la esfera publica y participarde modo activo en dertas
politicas publicas estratégicas. Si bien para elautorno existe consenso en laliteratura acerca
de cudles son esos recursos relevantes que definen a un actor, propone una perspectiva que
amplia la de los recursos econdmicos, reconodendo la existenda de otros tales como: los
politicos (apoyo de la dudadania, de los grupos de interés, de las autoridades politicas);
autoridad formal; liderazgo y autoridad informal; movilizacidn y acdén colectiva; habilidad
para negodar, argumentar y comunicar; técnico-administrativos (mandato legal,
organizadon, informacdoén y habilidad para procesara, expertise burocrdtica y capacidad
para descifrar contextos de incertidumbre) e ideolégicos (ideas y valores con legitimidad
sodal y prestigio). Esta visién sobre los recursos, ademas, requieren concebidos en sus
relaciones yexpresiones concretas en unespado caracterizado porla confluenda de actores

estatales y no estatales.
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distribucién también influye en laintensidad de la participacién con grupos de
personas muy activas frente a la pasividad de otros sectores.

® Considerarla representatividad de las organizaciones sociales: De Piero (2006)
y Villar (2003) se interrogan acerca de las fuentes de legitimidad de estas
organizaciones para actuar en las politicas publicas, sobre su propia rendicién
de cuentas y el alcance de la eficacia.

® Tener en cuenta los “costos de la participacion”: Cunill Grau (1991) identifica
tres tipos de costos: a) los de informacién, que también constituyen un
requisito para poder participar; b) los de oportunidad, se participa si se tiene
expectativas de que existe una probabilidad de generar los resultados
esperados y c)los de fracaso, las personas evaltan al momento de involucrarse
en el proceso participativo los riesgos que pueden generarse, la frustracién
derivada de experiencias fallidas anteriores y la desconfianza ante la eventual
manipulacién que puede desarrollarse por la institucion que convoca. En este
mismo sentido, Ferrando (1994) afirma: “para que la participacién sea posible,
quien participa tiene que creer que su protagonismo es necesarioy queleva a
permitir acceder a algun logro. Si por el contrario se repiten las frustraciones,
la participacion decae” (citado en Noboa et al 2013:60).

® liderazgo y compromiso comunitario: otra problematica es e esfuerzo y
desgaste, que muchas veces implica para los referentes de las organizaciones
sociales, ejercer el liderazgo comunitario y e compromiso que exige asumir la
participaciéon (Montero, 2003). En este punto podemos retomar la
preocupacion de Cunill Grau (1991) sobre los “costos de la participacidén”
anteriormente citados.

2. La articulacién de las politicas publicas

- Definiciones yalcances

Una cuestion importante en el contexto actual para entender la complejidad de las
demandas sociales, es la necesidad de pensar en las organizaciones del Estado
como partes integrantes de un todo y no como compartimentos estancos. La
dindmica que adquiere la administracion, requiere que las organizaciones puedan
responder a las demandas siendo la articulacién un requisito comuin a ambas.
Segun Acuia (2010: 9) es necesario hablar de coordinacion e integralidad de las
politicas publicas. En este sentido refiere que “las acciones integrales demandan
coordinar aproximaciones multidisciplinarias, transversales, capaces de reconocer
el cambiante mix entre la especificidad de una causa y su papel en el conjunto de
determinantes intervinientes en una problematica dada”.

De este modo, el Estado es parte de un entramado de redes y siguiendo a Martinez
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Nogueira (2010), la metdfora de “estado relacional” muestra una forma de trabajo
en la cual se consideran diversos entramados que ponen en juego capacidades,
contribuciones y relaciones entre los diversos ambitos y niveles del gobierno y con
otras organizaciones sociales, con el objetivo de generar acuerdos, didlogos y
organizacion. Entonces, para poder llevarlo adelante se necesitan diversos
recursos, entre ellos los analiticos, de informacién, de capacidades y deiniciativas.
En el mismo sentido, podemos decir que “la coordinacién de politicas debe
satisfacer en primer lugar un principio elemental: la clara delimitacion de
competencias. Ello hace que la estructura del gobierno pase a ser una cuestién que
si bien tiene elevados componentes técnicos, es de naturaleza estratégica. Por
cierto, esta estructura (unidades que la componen y sus relaciones, lineas de
autoridad, misiones y funciones asignadas, planteles predefinidos, etc.) suele ser el
resultado de decisiones discretas, cristaliza modos de atencidn, conceptualizacion,
decision y resolucion de problemas, conforma inercias institucionales, genera sus
propias clientelas y tiene una capacidad de supervivencia mas alla de la vigencia de
gobiernos y politicas” (Martinez Nogueira; 2010: 32).
En los ultimos afos, el Estado ha comenzado a volver a su lugar principal,
generando politicas de cara al ciudadano y encarando la resolucién de los
problemas sociales. En este contexto surge una reformulacion sobre el modo y los
alcances que se sucedieron en la década pasada en los cuales hubo un predominio
de la participacion centrada en la implementacién, asignacidn y focalizacién de los
recursos. Surge una nueva vision sobre los derechos de participacion en las
distintas etapas del ciclo de politica publica, la definicién de cudles son las
prioridades, la asignacion de recursos, la toma de decisiones yla evaluacién. Asi, en
esta nueva etapa se generan nuevas posibilidades en funciéon de cémo se
relacionen el Estado conjuntamente con la sociedad civil, acerca de los distintos
elementos propuestos en lo referente a la participacion y a la manera en que sus
demandas son canalizadas. En consecuencia, es preciso generar nuevas
articulaciones entre las estructuras estatales y la sociedad que procuren promover
la institucionalidad de las mismas con abordajes de tipo integral y coordinaciones
que superen los viejos formatos sectoriales.
Esta problematizacién sobre el modo de funcionamiento de la ldgica estatal
comenzo a dar lugar a un cambio de enfoque que promueve la articulacién de
politicas a partir del trabajo en red.
Algunos autores, como Goncalves de Freitas y Montero (2003) definen a las redes
como una estrategia vinculatoria, de articulacién e intercambio entre grupos,
instituciones y personas con un objetivo comun y compartido que sirve de hilo
conductor de las relaciones. Ademas de ser el resultado de esa estrategia,
constituye una modalidad organizativa y de gestion. El aspecto distintivo es la
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relacion social que permite la formacién de una trama, que tiene como

caracteristicas: ser un sistema abierto, no responder a una autoridad superior,

tener una estructura horizontal, de relacién entre pares, flexible y dinamica.

Asimismo, supone una cierta comunidad de creencias o de valores. En este mismo

sentido, Dabas (1999) y Fleury (2002) agregan que las redes posibilitan potenciar

los recursos, generar respuestas alternativas a las diversas problematicas,

permitiendo distintos aprendizajes que son socialmente compartidos. La finalidad

del trabajo en red es aunar esfuerzos, y alcanzar por complementariedad una

mayor capacidad resolutiva, ser mas eficaces y eficientes en lo que se hace como

producto del intercambio yla colaboracion.

El trabajo en red es un proceso construido a partir de las relaciones entre actores:

de la sociedad civil (a través de sus organizaciones), las empresas privadas yactores

estatales (nacionales, provinciales o municipales). Estas construcciones deben

incluir una mirada conjunta y objetivos acordados (Roverey Tamargo, 2005; Acufia,

2010).

Por otro lado, se identifican distintos niveles del trabajo en red y, en este sentido,

retomamos a Rovere (citado en Sanchez, 2007):

e “Reconocer”, es decir, saber que los otros existen y tienen entidad propia
(organizaciones, actores de la sociedad civil);

e  “Conocer”, implica tener interés porlo que el “otro” hace;

e  “Co-laborar”, se presta ayuda de modo esporadico, estableciendo relaciones
de reciprocidad;

e  “Co-operar”, conlleva acciones de solidaridad;

e  “Asociarse”, es el nivel mas alto en la articulacion e implica la confianza en el
sostenimiento de acciones de manera conjunta.

- Fundamentos de la articulacién

Teniendo en cuenta que los problemas publicos no son estaticos y tocan distintas
esferas de la administracidn publica, acordamos que su abordaje debera ser en
determinadas cuestiones conjuntas, tanto con distintas dreas como niveles de
gobierno. En este sentido, coincidimos con Oszlak (2012: 8) en que “los problemas
sociales son transversales, suelen atravesar los ‘sectores’, pero las politicas que
pretenden actuar sobre ellos se conciben en el marco de compartimentos estancos,
con escaso didlogo entre unidades de gobierno que deberian co-gestionar la
solucidén de esos problemas trans-sectoriales”.

En este sentido, es necesario resaltar que se requiere de un “accionar coherente,
integral y sostenido en el tiempo sobre los problemas estructurales que minan la

equidad y el desarrollo en nuestras sociedades” (Acufia; 2010: 9).
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Asi, el atravesamiento y el trabajo conjunto de las organizaciones del Estado y de la
sociedad civil, requieren que sean flexibles teniendo en cuenta cudles son los
destinatarios de las mismas. Estas modalidades de gestion articuladas con la
ciudadania y con otras dreas del Estado precisa del desarrollo de capacidades
estatales. Repetto (2004), sostiene que uno de los modos en que éstas se expresan,
es la coordinacidn, que se define como la forma en que los distintos actores y
drganos pertenecientes al Estado generan correlaciones en las cuales se tienen en
cuenta las tareas que se asignan a cada uno de ellos. La articulacion de las politicas,
programas y acciones, facilitarian un mejor servicio al ciudadano y formarian parte
de las buenas practicas de la gestion gubernamental.

Respecto a las articulaciones, siguiendo a Zibecchi y Paura (2013), el campo de las
politicas publicas se ha ido tornando cada vez mas vasto y complejo como partede
los diversos entramados interinstitucionales e intersectoriales. Las distintas
relaciones que se establecen al interior de una organizacién como entre las
diversas que componen el Estado, intentan dar respuestas a estas politicas sociales
complejas donde, en la mayoria de los casos, no pueden ser realizadas Unicamente
desde un organismo. Este escenario se complejiza si pensamos en politicas
localizadas, donde los limites del territorio, no necesariamente son los limites que
definen las instituciones, existiendo cruces de diversas politicas (con sus planes,
programas y proyectos) que se adaptan a las diversas necesidades de los
destinatarios delas acciones del Estado.

De este modo, lo territorial se compone de dos dimensiones, la dimension espacial
y la dimensién politico-institucional. La interjurisdiccionalidad es la relacién entre el
Estado nacional, provincial y municipal, y en diversas ocasiones, también participan
las organizaciones de la sociedad civil. La intersectorialidad de la politica publica se
relaciona en como los diversos sectores (salud, educacién, justicia) y/u
organizaciones articulan sus acciones.

- Desafios en los procesos de trabajo conjunto
La posibilidad de pensar el funcionamiento del Estado de forma articulada no
implica dejar de lado las particularidades de cada organizacién que la componen,
sino por el contrario, conociendo como es la otra parte, promover acuerdos de
trabajo que permitan obtener los resultados deseados. Por lo tanto, asumir la
posibilidad de acciones conjuntas puede redundar en encontrar soluciones mas
adecuadas, con “otros” que tienen problematicas similares o al menos que
comparten algunas cuestiones que les permiten pensar en objetivos compartidos.
Como toda relacidn social, la organizacidon no esta exenta de las disputas de poder
que se originan al interior y en funcién del cumplimiento de los objetivos, la forma
que se encuentre para poder encaminarlos, ira en detrimento o acompafamiento
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del logro de las metas previstas. Segin Rovere, entiende que “abordar cualquier
tipo de gestidén conjunta con un sentido de construccidon necesita explicitar cudles
sonlos obstaculos que se presentan en las organizaciones ante la posibilidad de co-
gestionar o aunar esfuerzos con otros. Esto es asi, puesto que en el campo de lo
social se experimentan asimetrias de poder y de recursos disponibles y situaciones
de cooperacidn y competencia. Sin embargo, lo mds comun es que estos obstaculos
no se expresen” (Rovere; 2007: 12). No expresarlos implica no contar con toda la
informacion disponible y no preveer la viabilidad de las acciones. Ello conllevaria a
la emergencia de problemas que podrian haber sido anticipados y a la posibilidad
de planificar posibles soluciones.

Siguiendo a Martinez Nogueira (2010) un desafio para la coordinacion es la
posibilidad de que los propdsitos sean convergentes, como asi también los
contenidos y los impactos de las politicas que se buscan implementar. Se debera
tener en cuenta las decisiones de tipo estratégicas, de gestion y operativas. Por
eso, es fundamental enmarcar la toma de decisiones en reglas de juego explicitas,
identificando las prioridades, asignando los recursos necesarios e identificando los
acuerdos que aseguren una adecuada coordinacion enlaimplementacién.

El neologismo acufiado por Nalebuff y Brandenburguer (citado en Rovere y
Tamargo, 2005: 4), que se denomina “co-opetencia”, hace referencia a que
“cooperacion y competencia no son dos polos irreconciliables entre si, sino que en
los juegos sociales ambas siempre se combinan en diferentes proporciones. En el
campo de lo social, la mayoria de los juegos son abiertos, dado que no hay un
capital fisico o simbdlico fijo en disputa, sino que mas bien sucede que eso que se
disputa se transforma en funcién de las acciones de los actores, y alun esa
interaccion en juegos de cooperacion y competencia puede hacer crecer ese stock
de capital”
modo en el cual se trabaja en red.

. En este sentido, dejar en claro estas dos cuestiones, habilita a pensar el

De este modo, mas alla de los distintos niveles o categorias de trabajo en red es
importante tener en cuenta la complejidad que requiere trabajar en conjunto,
remarcando la importancia de sostener acuerdos que permitan concretar los
objetivos previstos. En esta misma linea Martinez Nogueira (2010) advierte que las
mayores probabilidades de conflicto surgen en el momento de la implementacidn
de las acciones acordadas por la red y es donde se precisa coherencia y
coordinacion.

Considerando lo planteado anteriormente, se sugieren algunos desafios que
podemos retomar de Isuani y otros (2005) sobre la promocién de la conformacion
de redes intergubernamentales:

e  Proponer incentivos a los actores primordiales que deben constituir la red,
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posibilitando su adhesién y compromiso a través de diversos estimulos para
pensar los objetivos de trabajo.

e Acordar estrategias que permitan un avance escalonado en los compromisos
que se generan en la red, identificando las responsabilidades y acciones de
cada actor.

e Trabajar conla identidad de la red, sin perder de vista las singularidades de
cada organizacion. Siguiendo a Fleury (2002), las distintas culturas
organizacionales implican distintas problemdticas y adquieren un caracter
dindmico. En este sentido, un aspecto a considerar es no replicar légicas e
inercias institucionales y organizacionales con tendencias a la
compartimentalizacion y a la autosuficiencia, con interpretaciones de la
realidad centradas en el punto de vista de cada organizacion (Martinez
Nogueira, 2010).

e El trabajo horizontal y articulado precisa para funcionar de cierta
institucionalidad. Ello requiere pensar estructuras adecuadas, las cuales no se
dupliquen con las ya existentes. Asimismo, su consolidacidon lleva un tiempo,
mas alla de las urgencias o los hechos que las provocaron o demandaron su
respuesta.

3. Algunos ejemplos de la situacion en la provincia de Buenos Aires

- Caso 1:Panorama de la administracidn publica provincial

En un estudio realizado a inicios del 2014 se relevaron las pdginas web
institucionales de distintas dependencias del ejecutivo provincial72 y se identificd
que el 38% de las politicas y programas tenian algun tipo de articulacién: entre
organismos de la propia provincia (57%), con municipios (38%), con organismos de
la administracién publica nacional (26%) y/o con organizaciones de la sociedad civil
(26%)73 (por ejemplo: cooperativas, sector empresario, organizaciones de base,
entre otras).

Asi, se observa que en algunos casos las articulaciones se generan con mas de un
organismo y, es necesario aclarar, que éstas son dinamicas, con lo cual pueden

2 Estudio realizado por el equipo de Expertos en Gestién Publica que induyd un

relevamiento de 31 organismos provindales y de mas de 250 politicas y programas
publicadas en sus portales web.

" En algunos casos las politicas articulaban con mas de un organismo razén por la cual, las
categorias no son exduyentes. Ademas, es menester aclarar que cuando nos referimos a
articuladones, son las explicitas en la descripdon que realiza cada organismo en su pagina
web institudonal respecto a sus programas y politicas, lo que no implica que otras politicas
realicen articuladones en pos de dar respuesta a las problematicas y no estén difundidas en

sus portales.
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existir variaciones en el periodo transcurrido desde el relevamiento.

Una tendencia sobresaliente es que el drea que mas articula es el Ministerio de
Desarrollo Social, lo que evidenciaria que en su disefio y a nivel discursivo se
contempla la necesidad de trabajar conjuntamente con otros organismos para la
atencion de ciertas problematicas sociales complejas.

Finalmente, respecto de las temdticas sectoriales de las politicas que presentan
interrelaciones: un 40% se refieren a educacién, un 18% a salud, 12% seguridad y
trabajo respectivamente. En relacion a los destinatarios el 30% corresponde a
nifiez, 45% a juventud, 21% sector productivo, 20% adultos mayores y 15%

organizaciones sociales y mujeres, respectivamente.

- Caso 2: Premio Provincial ala Innovaciéon en la Gestidon Publica / Subsecretaria
de la Modernizacion de Estado

Este Premio seimplementa desde el 2004, dependiendo de |a Direccion Provincial

de Gestion Publica. El premio contribuye a consolidar una politica de Estado en

materia de modernizacidn, como también a generar un estimulo para el desarrollo

de experiencias y elaboracién de proyectos para la mejora de procesos

organizativos. E objetivo explicito que se menciona en la pagina web es:

desarrollar capacidad de innovaciéon y contribuir a alcanzar las metas de las

politicas publicas, a través de una accion que hace visibles las ideas, proyectos y

experiencias del ambito publico, otorgandole al trabajador del Estado el rol de

agente de cambio; potenciando transformaciones sustanciales en lo que refiere a

los servicios que se le brinda al ciudadano y fortaleciendo a las organizaciones

publicas.74

Este Premio especificamente ha realizado convocatorias sobre el tema de

participaciéon ciudadana:

® 2007. Gestion por participacion y cooperacién: 28 proyectos presentados.

® 2011 —2012. Gobierno abierto: “Implementacion de nuevas tecnologias en la
gestion publica y en las organizaciones de la sociedad civil, para propiciar la
participacion ciudadana y la mejora de los productos y servicios destinados los
ciudadanos”: 40 proyectos.

® 2014. Participaciéon Ciudadana, Colaboraciéon y Nuevas Herramientas de
Gestidn: 36 proyectos.

Asimismo, en otras ediciones se presentaron 20 proyectos orientados a la

promocion de la participacion.

7 http://www gpublica.sg.gba.govar/premio_provindal_la_innovad%C3%B3n_en_la_gesti
% C3%B3n_p%C3%BAblica_convocatoria_abierta_10%C2%B0_edic%C3%B3n. Fecha de

consulta: 29/05/2015.
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- Caso 3:Violencia Familiar

Un ejemplo de la articulacion intersectorial -tal como venimos sosteniendo en este
articulo es aquella politica publica en la cual se relaciona en cémo los diversos
sectores gubernamentales y/u organizaciones sociales- y de participacidon
ciudadana, lo constituye la creacién de la Oficina Provincial para la Lucha Contrala
Trata de Personas, la Explotacidon Sexual Infantil y la Proteccidn y Asistencia de las
Victimas75, creada mediante la Ley N° 14.453. En funcidn de la tematica abordada
por el presente trabajo, es importante saber que en el articulo 8 se manifiesta la
creacion de ésta Oficina, que tiene como objeto “constituir un ambito permanente
de accidn y coordinacion interinstitucional e interdisciplinario para la elaboracién
de las politicas publicas”. Asi, en su espiritu, se observa claramente la necesidad de
la articulacidn para el abordaje de éste flagelo.

La Ley, en su articulo 14, determina que estard integrada por el Poder Ejecutivo con
un representante por cada uno de los organismos: Justicia, Seguridad, Trabajo, |la
Direccion General de Cultura y Educacién, Salud, Desarrollo Social, Procuracién
General antela Suprema Cortede Justicia, Consejo Provincial dela Muyjer,
Secretaria de Derechos Humanos de la Provincia, Fiscalia de Estado, Secretaria de
Nifiez y Adolescencia dela Provincia. Asimismo, sostiene que participaran tres
miembros dela Camara de Diputados dela Provinciay tres miembros dela
Camara de Senadores, en representacion de las respectivas bancadas; y ademds se
deberd respetar las mayorias y minorias legislativas. Ademas, el articulo 16,
determina que integraran la Oficina representantes de la Sociedad Civil mediante
aquellas organizaciones que trabajen en la tematica de trata, con perspectiva de
Derechos Humanos.

Ante una problemdtica tan compleja, y donde la Ley tiene por objeto “adoptar
medidas de prevencidn, la lucha y la erradicacion tanto del delito de ‘trata de
personas’ como asi también los delitos conexos, y la proteccion y asistencia para las
victimas y posibles victimas, ya sea que su residencia y/o traslado se produzca
dentro del territorio provincial, o que desde esta Provincia se detecten maniobras
para trasladarlas fuera de la misma, dentro del territorio nacional o hacia el
exterior. Asimismo, pretende fortalecer la accidn del Estado Provincial y Municipal
frente a este delito”, es imprescindible afrontarla desde una articulacién con los
distintos niveles y entre las jurisdicciones a fin de contribuir a poner fin a este
flagelo, coordinando acciones de politica publica para contribuir a que no haya mas

75 Segln el sitio web de la Ofidna de Trata, “el antecedente de este ambito de articulacidn
de politicas publicas, es la Comisidn Provindal para la Prevencidn y Erradicacidon de la Trata
de Personas creada por Decreto N° 978/10” http://noalatrata.gba.gob.ar/?q=oficina-

provindal fecha de consulta: 07/08/2015.
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victimas de trata. En este sentido, y respecto a las atribuciones de esta Oficina, la
normativa expresa las coordinaciones que debe realizar tanto con organismos
nacionales, provinciales e internacionales, como asi también con los poderes
Legislativo y Ejecutivo tanto a nivel Nacional, Provincial, y Municipal.

A su vez, propone dentro de la Oficina Provincial, la creacion del Programa
Provincial parala Lucha Contrala Trata de Personas la Proteccidon y Asistencia de
las Victimas, y del Observatorio de Trata de Personas.

- Caso 4:Presupuesto Participativo (en adelante PP)

A nivel municipal, si observamos las politicas y programas manifiestas en las
paginas web institucionales (Pagani y Pau, 2014), se identifica que: en 35 casos se
realiza difusién de alguna politica participativa (el 26% de los municipios), entre las
que se destacan el presupuesto participativo (13 casos) entre otros’®.

El presupuesto participativo es una herramienta de participacion ciudadana que
posibilita la jerarquizacion y destino de los recursos locales. Se somete a decisidn
de la poblacién la determinacion de cudles son las prioridades, dénde y cuando
realizar inversiones y acciones de gobierno, por intermedio de un proceso de
debates y consultas. Es decir que si tomamos los niveles de participaciéon que
expusimos anteriormente (Robirosa et. al., 1990; Garcia Cefal, 2000; Davalos
Dominguez, 2005) identificamos a esta politica en el nivel de la toma de decisiones.
Existen distintos disefios institucionales para llevarlos a cabo en cuanto a:
formalizacion, actores habilitados a participar, formas de participacién, instancias
previstas de participacién, tipo de propuestas, existencia de algun tipo de
priorizacién, alcance territorial, etc (Ramella, 2013) y son multiples los argumentos
gue se exponen para su implementacién”. También se han recogido criticas en
cuanto a su alcance territorial y monto presupuestado. En cuanto a la primera, se
sostiene que las propuestas incluidas en los PP, casi exclusivamente, canalizan
demandas de un dmbito territorial acotado a una determinada zona y que sélo
permiten trabajar cuestiones de pequefia escala. Respecto del monto
presupuestado Cabannes (2005) sefiala que en América Latina, los recursos
destinados, no han sido superiores al 3% del presupuesto local. En el caso de las
experiencias argentinas, la tendencia registrada hasta el momento confirma la
media latinoamericana y Ramella (2013: 115) los denomina como “experiencias de

7® Varios munidpios poseen sistema de gestion de redamos (34 casos), algunos cuentan con
encuestas de opinidn (13 casos), otros tienen banca 25 o del pueblo (8 casos).

77 Mejorar el sistema democratico; sodalizacdién de la politica y gobernabilidad; mayor
equidad sodal, efidenda y transparenda de las acciones de gobiemo; revalorizacén de los

senidos publicos; fortalecdmientoenla organizacén de la comunidad, etc.
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montos simbdlicos”.

Mads alld de los interesantes debates respecto de los fundamentos y alcances de
esta politica, exponemos, a modo de ejemplo, algunos resultados publicados porla
municipalidad de La Plata:

Indicadores 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Porcentaje del
2,1% 3,4% 3,7% 6,1% 8,8% 9,2% 7,9%
Presupuesto general

Cant. de Proyectos
513 341 368 255 275 142 131
presentados

Cant. de Proye ctos

. 39 40 43 40 40 40 30
elegidos

Cant. '
ant. de wednos quel 5o, | 3500 | 5230 | 2.682 | 3.570 | 2.150 | 2.528

asistieron a las asambleas

Cant. de ednos que
votaron en la consulta | 17.686 | 29.574 | 45.037 | 49.561 | 51.104 | 52.017 | 32.198
popular
% sobre pobladon de la| (3,8) (6,3%) | (9,6%) | (9,9%) | (10,2) | (10,4) (6,5)
ciudad

Fuente: Municpalidad de La Plata 78

Por otra parte, esta politica requiere para su funcionamiento la articulacion no sdlo
con la ciudadania sino también hacia el interior del propio Estado local (articulacion
intrajurisdiccional e intersectorial, por ejemplo para proyectos que requieren
acciones conjuntas entre distintas dreas) pero también con provincia o nacién
(interjurisdiccional). Esta caracteristica es reconocida tanto por los gestores de la
politica, como por los analistas de ellas, como una de las dificultades que debe
atravesar el PP. En el caso citado, desde el propio municipio platense se reconocen
algunas problematicas para su ejecucion: a) poblacion sin cubrir; b) que algunos
mecanismos de funcionamiento no son claramente comprendidos y c) el derrotero
administrativo, financiero y técnico que debe atravesar cada proyecto (Consejo del
PP, 2010). El dltimo punto se refiere a “problemas burocraticos” y se ejemplifica
que para realizar una apertura de calle se necesita la aprobacién de una Ordenanza
o para pavimentar una calle, lainstalacidn previa de cloacas (que depende de ABSA
y del gobierno provincial). El tema de las dificultades al interior del Estado, para
funcionar de forma articulada, es motivo de reflexiéon de distintos autores que
analizaron diferentes casos de politicas participativas (Tecco y Lopez, 2009 y Ford,
2013). Las reglas y practicas en las dependencias gubernamentales se cristalizan en

78 http://www.munidpalidad.aplata govar/files/Indicadores pdf. Fecha de consulta:

1/5/2014.
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rutinas que reproducen un funcionamiento interno y el PP requiere proc edimientos
distintos de la ldgica tradicional de ingreso de demandas a la agenda estatal,
implementacién y evaluacién de politicas publicas, a partir de que incorpora a
actores de la sociedad que intervienen en distintas etapas y porque implica un
funcionamiento transversal en una gestion que, habitualmente tiende a funcionar
como compartimentos estancos. Contrariamente, esta politica necesita del trabajo
conjunto con el resto de las dependencias municipales (infraestructura, salud,
medioambiente, etc) para organizar la ejecucion de los proyectos elegidos en la
consulta popular. Recuperando las categorias planteadas por Rovere (2007) el
presupuesto participativo es un ejemplo de “asociacién” ya que promueve el nivel
mas alto de articulacion para su concrecién y sostenibilidad.

Reflexiones finales

En este articulo se abordaron las concepciones sobre participacion y articulacion
institucional, dos ejes centrales de la concepcidn de Gobierno Abierto. Recorriendo
el trabajo hemos problematizado distintas definiciones, los fundamentos de ambos
procesos, como asi también los desafios que implica su puesta en marcha.
Asimismo, se presentaron cuatro casos como ejemplos de la participacion vy
articulacion que se desarrollan en el dmbito de la provincia de Buenos Aires. De
dicho analisis surgen una serie de consideraciones que entendemos oportunas
porque favorecerian la sostenibilidad de dichos procesos.

Es esencial que tanto la participacion ciudadana como la conformaciéon de redes
estén acompafiadas por politicas de comunicacidon y una adecuada convocatoria a
la que se sumen distintos sectores. Las primeras instancias deben ser de
sensibilizacion y difusion de la actividad, explicando cudles son los objetivos vy
mediante qué actividades se las llevarian a cabo. De lo contrario, tienden a tener
mayor participacion los grupos que cuentan con mejor acceso a la informacién y
recursos.

En relacién a lo anterior, y teniendo en cuenta el reconocimiento de las asimetrias
de informacién, formacion y poder, se requieren acciones de capacitacion
especifica y asesoramiento técnico para que todos los sectores puedan participar
con cierta capacidad de organizacién y continuidad. En este sentido, Font (2004)
destaca la necesidad de ampliar los tejidos asociativos, promoviendo mecanismos
gque mejoren la capacidad interna de las organizaciones sociales para generar
mayor representatividad, pero también se refiere a la posibilidad de incentivar la
participacién de los ciudadanos no organizados.

Para lograr articulacién entre areas y compromiso de los distintos sectores es
conveniente que las acciones de capacitacion también se orienten al propio equipo

de gestion y administracidn. Es primordial fortalecer las capacidades estatales para
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garantizar la sostenibilidad de los espacios de participacidon y de articulacion entre
distintos actores. En este caso, el Premio Provincial a la Innovacidon en la Gestién
Publica, viene incluyendo entre las experiencias que distingue, a los proyectos y
politicas que promueven instancias participativas y reconoce por medio de una
distincion a los equipos de trabajo que promueven tales experiencias.
Respecto a las politicas de participacién ciudadana consideramos importante que
seimpulsen no sélo instancias de informacidn sino también de deliberacién. Y en el
caso especifico del trabajo en red, que se conozcan las reglas, los desafios, los
obstaculos y las potencialidades del mismo. Ambos, requieren procedimientos
metodoldgicos que garanticen que el resultado final del proceso refleje las
preferencias de los actores intervinientes, tanto de las areas del Estado y de la
Sociedad Civil, y que las propuestas tengan viabilidad politica, técnica y econémica.
En el caso de que alguna propuesta no pueda concretarse, es recomendable que el
equipo que coordina la politica reconozca obstaculos y motivos que impiden su
puesta en marcha.
También es importante avanzar en la sistematizacién de datos y elaboracion de
indicadores a fin de realizar informes, a partir de monitoreos y evaluaciones, que
permitan conocer la evolucidon de las experiencias. Contar con este tipo de datos
posibilitaria comunicar los resultados tanto hacia el interior de las areas de
gobierno como hacia la comunidad. Un ejemplo de ello es la difusion de
indicadores sobre resultados del PP de la municipalidad de La Plata a través de la
pagina web y de documentos elaborados especificamente para su conocimiento. La
difusion de informacion respecto de la marcha de las politicas publicas otorga
transparencia y credibilidad, por ello una cuestidon pendiente es implementar el uso
de nuevas tecnologias para posibilitar la accesibilidad a la informacién, aspectos
fundamentales para avanzar hacia el Gobierno Abierto.
Otra cuestion es que cada actor debe tener competencias especificas y acordadas
por el resto de los integrantes de la red y en el caso dela participacidn ciudadana
por los actores involucrados a fin de no superponer funciones y de evitar conflictos
en el momento de la implementacidon. Un ejemplo de una problematica que
requiere una atencion transversal, de articulacién entre distintas areas del Estado y
del trabajo conjunto con las organizaciones sociales, es el de la violencia familiar.
En este sentido, el tercer caso expuesto, detalla las distintas dependencias y
recursos involucrados, segin la legislacion, para dar respuesta a una politica de
prevencion, sancion y eliminacién de la violencia.
Por ultimo, destacamos la presencia actual que la participacién ciudadana y la
articulacion interinstitucional tienen en las politicas publicas, sin embargo
consideramos que éstas requieren un andlisis particularizado sobre los objetivos y
niveles propuestos ya que como hemos reflexionado a lo largo de este trabajo, su
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implementacién implica un proceso de construccién social, multiple, sujeta a

valores y circunstancias contextuales que surgen en un determinado momento. Por

ello, es que hemos planteamos una serie de desafios y consideraciones a fin de

propiciar una mejor relacion entre el Estado y la sociedad civil.
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El desafio de gestionar los Recursos Humanos en la Administracion Publica
Provincial

En el marco de los procesos de fortalecimiento y recuperacion del Estado, uno de
los ejes fundamentales es el empleo publico y dentro de este concepto la gestién
de los Recursos Humanos (en adelante RRHH) tomada —justamente- como un
sistema que permite aumentar la capacidad administrativa estatal.

Apesar de ser uno de los elementos mds complejos de toda organizacidn, el capital
humano al mismo tiempo agrega valor y constituye una de las claves del éxito de
las mismas. La virtud estratégica que tienen los RRHH para la obtencién de los
resultados esperados es cada vez mas reconocida. En este contexto resulta
necesario disefiar politicas orientadas no sélo a la administracién del personal, sino
a una estrategia de gestion de los agentes publicos, considerandolos como uno de
los factores mas importantes parala consecucion de los objetivos institucionales y,
en consecuencia, de la gestién estatal en términos de los procesos que sus
organizaciones deberian poner en marcha para poder responder a las exigencias y
necesidades de la ciudadania.

El propdsito del presente articulo es reflexionar sobre la gestién estratégica de
RRHH, caracterizandola como un sistema enfocado hacia la profesionalizacion y la
flexibilidad, componentes necesarios para el acompafiamiento de las politicas de
empleo en la Administracion Publica Provincial (en adelante APP).

Por ultimo, se presentaran algunas consideraciones y aportes que permitan
repensar al empleo publico y su gestidn, tratando de contribuir a la posibilidad y el
desafio de impulsar nuevos disefios de gestion estratégica de RRHH que tomen en
cuenta el contexto y las particularidades de desarrollo de las practicas de personal
que se encuentran instaladas culturalmente en este ambito.

El recorrido presentado se centrara en nuestra propia experiencia y practica laboral
en la provincia de Buenos Aires donde nos desempefiamos, enfocando el analisis
en el régimen estatutario general del empleado estatal, Ley N° 10.430 y sus

modificaciones.

Contexto Situacional: hacia las nuevas politicas de empleo publico

La gestion estratégica de RRHH se ubica dentro del paradigma de la nueva gestion
publica (en adelante NGP) como un modelo de gestion y administracion del aparato
estatal que tiende a lograr la efectividad en sus servicios.

La NGP comprende un conjunto de principios y acciones orientados a mejorar la
eficiencia, eficacia y calidad de los resultados y servicios que el sector publico

brinda para satisfacer las necesidades de sus ciudadanos. En este sentido, destaca
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la incorporacidn de modelos donde la relacién entre los funcionarios politicos, los
agentes publicos y la sociedad, coadyuvan en la busqueda de la efectividad de las
prestaciones.

Las practicas de gestidon que tienden a fortalecer el sistema de funcidn publica e
incrementar la productividad de los empleados publicos se basan necesariamente
en una revision de procesos, procedimientos, roles y funciones, donde la
profesionalizacion de los recursos humanos en la administracién publica, es un
aspecto fundamental. Por ello, las normas, politicas, procesos y acciones que
integran un sistema de funcién publica deben desarrollar una influencia positiva
sobre el comportamiento de los servidores publicos, actuando, en el sentido mas
adecuado en cada caso, sobre las competencias y la voluntad de las personas en el
trabajo.

La Carta Iberoamericana de la Funcion Publica (CLAD, 2003) define a la funcién
publica como el conjunto de arreglos institucionales (normas, estructuras, pautas
culturales, politicas, procesos, practicas) a través de los cuales se gestiona el
empleo pL’Jinco79, con el fin de garantizar una éptima conduccién de los RRHH vy
una administracion publica profesional y eficaz.

Asi mismo, la Carta del CLAD considera - en su preambulo- que la
profesionalizacion de la funcion publica implica la posesién por parte de los
agentes publicos de una serie de caracteristicas como el mérito, la capacidad, la
vocacion de servicio, la eficacia en el desempefio, la responsabilidad vy la
honestidad, entre otros, ademas de expresar que es un instrumento indispensable
para la consecucion de un mejor Estado.

AlUn cuando en la bibliografia en general y estudios en |la materia podamos
encontrar conceptualizaciones y modalidades de gestion con un enfoque de
servicio, lo que aparece en la actualidad es la convivencia de viejos y nuevos
paradigmas y, con respecto a los nuevos paradigmas de gestion, una ausencia de
relacién entre lo discursivo ylo realmente puesto en practica.

Notese que los conceptos enunciados refieren a los dispositivos que permiten
gestionar y regular la relaciéon de empleo publico de manera tal de intentar
asegurar la adquisicion de tales atributos. Desde el punto de vista técnico, esto se
logra extrapolando los modelos y/o herramientas instrumentados en el dmbito
privado al sector publico con la consecuente consideracién de los factores
especificos que el mismo requiere. En la aplicacién de tales modelos deben
respetarse las caracteristicas o ldgicas correspondientes de cada sector, como por
ejemplo, en |la definicién del destinatario final desde el Estado es el ciudadano en

”® Entendemos por empleo publico como la relacidén laboral entre el Estado y el Agente

Publico.
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cambio para la empresa es el cliente; el objetivo final de la administracién publica

es aportar al bien comun por sobre los objetivos competitivos del mercado; asi

como sus valores se enmarcan en laimparcialidad, justicia, transparencia, equidad

y responsabilidad, por sobre la racionalidad econémica e individual para ordenar el

comportamiento organizacional de las empresas privadas.

En este sentido, tal como expresa Longo (2002) a la hora de plantear politicas (y

prdcticas) de personal en el sector publico deberian considerarse una serie de

factores situacionales que diferencia entre:

e factores de contexto interno: situacién politica interna, contexto
presupuestario, tecnologia, sistemas de trabajo, estructuras organizativas y
cultura organizacional.

e Factores de contexto externo: situacion sociopolitica, economia, evolucidn
tecnoldgica, expectativas de la sociedad, medios de comunicacién, marco
juridico y mercado de trabajo.

Ambas series de factores pueden convertirse en limitaciones, presiones y/o

influencias que afecten a la organizacién y condicionen el éxito en la gestién

estratégica de RRHH.

Dentro de los factores que menciona el autor, distinguimos como los mas

influyentes en el disefio y funcionamiento del sistema de gestion estratégica de

RRHH en las organizaciones publicas, los siguientes:

e  Estructuras organizativas: se refiere a aquellos datos estructurales relevantes
para la gestion de las personas, como ser el grado de estandarizacion del
comportamiento mediante normas o descripcion de tareas, el tamafio de la
pirdmide jerdrquica, el funcionamiento de los sistemas de planificacion, los
tipos de control, el grado de centralizacion/descentralizacion en la toma de
decisiones.

e Cultura organizacional: con sus principios y valores implicitos, es uno de los
factores situacionales mds influyentes en las organizaciones publicas y de suma
importancia. Los valores interiorizados en el contexto organizativo constituyen
una clave explicativa del comportamiento humano asi como de las propias
politicas y prdcticas de gestion estratégica de RRHH.

e Marco juridico: del marco legal derivan algunas de las principales restricciones
que la gestion estratégica de RRHH debe asumir en los sistemas publicos. Este
factor es un poderoso elemento de entorno, dada las caracteristicas que
presentan las normas legales que conforman la regulacion en el dmbito publico
por su extension e intensidad, y sobre todo la complejidad de las mismas.

Este desarrollo propuesto por Longo (2002), nos permite pensar cuales serian o

deberian ser los cambios necesarios en las politicas y practicas de administracién
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de personal, que permitan avanzar hacia un sistema integral de gestidn estratégica
de RRHH adaptado al contexto interno y externo que condicione el accionar de las
organizaciones publicas y orientado a la flexibilidad y eficiencia. En este marco,
consideramos que es necesario clarificar a qué nos referimos -en el presente
articulo- con el concepto de flexibilidad, en donde retomamos la idea de Longo
(2005: 24): “la flexibilidad apunta a la capacidad de los sistemas de gestion de las
personas en el sector publico, para que el comportamiento humano se haga
receptivo a las prioridades politicas y a las necesidades ciudadanas”.

Asimismo, el autor indica que la flexibilidad en el empleo publico implica que sus
relaciones pueden conjugarse de distintas maneras alejandose de la rigidez
tradicional, tomando la incorporacion del paradigma de competencias en la
planificacion de puestos (cargos en los sistemas publicos), en los procesos de
seleccion, en los intentos de evaluaciéon de desempefio, en los disefios de
incentivos y reconocimientos segun rendimiento, en el movimiento del sistema de
carrera; todo lo cual redunda en un mayor aprovechamiento y redistribucion de las
personas hacia las tareas, segun las estrategias que disefian las organizaciones para
aumentar el valor del servicio publico.

Debe entenderse que la orientacion hacia la flexibilidad no es al costo de la pérdida
de estabilidad. Las organizaciones para poder adaptarse al contexto tienen que
combinar tanto elementos rigidos como flexibles. Richards nos recuerda a su vez
que “flexibilidad no es sinébnimo de carencia de una estrategia de recursos
humanos. Por el contrario, deben tomarse en consideracion las necesidades de la
politica de personal a largo plazo, e integrar las diferentes partes de una gestién
estratégica de RRHH mas flexible. Flexibilidad y estrategia no se contraponen: se
danla mano” (Richards, 1995: 16 - en Longo; 2001: 27).

Es asi que las organizaciones estatales necesitan focalizar y conjugar flexibilidad y
profesionalizacidn, para contar con personal altamente competente. Donde el éxito
de la gestion estratégica de RRHH va a depender de la capacidad de los organismos
para realizar una constante renovacion y transformacién en los procesos de toma
de decisiones en relacion a la estrategia de gestion de sus RRHH, asi como de la
capacidad de los agentes para adaptarse a estos cambios requeridos,
permitiéndoles aplicar mejor sus competencias, involucrarse mas en los procesos
de trabajo yjugar un papel mas activo.

Para cerrar este apartado, concluimos que los conceptos expuestos orientan las
tendencias y los nuevos desarrollos en materia de empleo publico, por lo tanto se
convierten en el desafio que la gestidon estratégica de RRHH — en este ambito -
debe afrontar en todo su sistema, exigiendo un consistente esfuerzo de innovacion,
cuyos ejes prioritarios apuntamos a continuacién.
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Mar co Conceptual de la Gestidn Estratégica de RRHH

A continuacién identificaremos los elementos centrales sobre los que debemos
trabajar, comenzando por el concepto de gestion de recursos humanos sobre el
cual no existe una definicion estandar, por lo que siguiendo los lineamientos
presentados por Longo (2002), podemos definir a la gestion estratégica de RRHH
como el disefio e implementacion de politicas y practicas de personal que
consideren la optimizacién, el mantenimiento y el enriquecimiento del plantel,
orientadas seguin un conjunto de prioridades basicas de la organizacion. Es decir, la
configuracién de estrategias de gestidon de personal que deben ponerse al servicio
delainstituciéon ysu razon de ser para poder lograr sus objetivos.

El autor describe al sistema integral de RRHH a partir de 7 (siete) subsistemas o
componentes basicos:

e  Planificacién de Recursos Humanos

La planificacion es el componente de la gestion estratégica de RRHH que permite
arribar a la coherencia estratégica ya que conecta al sistema con el resto de la
organizacion, poniendo en juego todos los dispositivos y permitiendo de esta
manera, que las politicas y practicas de personal respondan a objetivos
previamente definidos.

Una buena planificacion debe aportar: objetivos y funciones para la dotacidon de
personal, equipos de trabajo constituidos adecuadamente desde lo cuantitativo
como desde lo cualitativo y acciones de coordinacién que garanticen el desempefio
conjunto de los trabajadores.

Planificar en esta tematica implica: realizar un estudio de necesidades de RRHH en
funcién de los objetivos de la organizacion y/o area (andlisis de necesidades de
RRHH, tanto cuantitativa como cualitativa), comparar las necesidades detectadas
con la capacidad actual de la organizacién (andlisis de los RRHH reales con que
cuenta la organizacién) y en funcion de los resultados, realizar la identificacion y
planificacion de las medidas necesarias para cubrir las diferencias que se
encuentren. Estas medidas pueden abarcar cualquier componente del sistema, por
ejemplo, puede detectarse que la cantidad de personal no sea el éptimo para
realizar las tareas y cumplir con los objetivos minimos del area, en este caso puede
planificarse un proceso de reclutamiento y seleccion para ingreso o estudiarse la
posibilidad de trasladar personal de otras areas que se encuentren capacitados
para realizar las labores correspondientes y asisubsanar el déficitidentificado.
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e Organizacién del Trabajo

Implica la definicién de las caracteristicas y condiciones de trabajo por medio dela
descripcion de puestos como también los requerimientos de idoneidad de las
personas que deben desempefiarse en él, a través de la identificacion y definicidn
del perfil del puesto.

Un puesto de trabajo se define por las actividades significativas que deben
realizarse y se encuentra integrado por la explicitacion de los objetivos, tareas,
procedimientos, responsabilidades, recursos, relaciones y especificaciones del
mismo. La descripcién del puesto es el documento que comprende la definicidn
escrita de las caracteristicas del puesto.

Sobre la base de tal descripcion se debe definir el perfil del puesto, que significa
especificar las competencias necesarias para llevar adelante la tarea. Las
competencias se refieren siempre a situaciones laborales y conducen a un
desempefio exitoso en el puesto de trabajo, ya que implica un dominio real de la
tarea. En un documento elaborado por la Subsecretaria para la Modernizacién del
Estado (Subsecretaria para la Modernizacion del Estado, 2011: 14) se define a las

“

competencias como “el conjunto de saberes que las personas expresan en
situaciones laborales y sociales, lo que involucra valores, conocimientos y
actitudes”.

Desde la perspectiva de la gestidon estratégica de RRHH, el disefio, valoracion e
implementacién de los puestos de trabajo y de las competencias requeridas
constituyen el proceso fundamental del que dependen la mayoria de sus

actividades, inclusola planificacion para e estudio de sus necesidades de RRHH.

e  Gestion del Empleo

Se refiere a la gestion de los flujos mediante los cuales las personas entran, se
mueven y salen de la organizacion. Comprende los procesos relacionados con la
incorporacion, en tanto busqueda y atraccion de candidatos, seleccidon de los
aspirantes mas idéneos y acompafamiento de los agentes en sus primeros pasos
en la organizacién. Otro de los procesos es la movilidad que implica que las
personas transiten entre distintos puestos, esta puede ser tanto geografica (cambio
de un lugar a otro) como funcional (cambio de tarea por necesidades
organizacionales) y por ultimo, la desvinculacién de la organizacion por diferentes
motivos (disciplinarios, mal desempefio, cuestiones tecnoldgicas, econdmicas u
organizativas).

e  Gestidn del Rendimiento
Se relaciona con la planificacién, seguimiento y evaluacion sobre el rendimiento de

las personas en el desarrollo de su trabajo, para lograr una mejora sostenida de su
128



Maria Elina Garcia y Noelia Bettina Quintans

contribucién al logro de los objetivos organizacionales. Para ello, se deben
establecer: estdndares u objetivos de desempefio acordes a las estrategias
organizacionales, de los cuales se pretende sean aceptados por los agentes de tal
manera que ajusten su comportamiento a lo requerido; el disefio y aplicacién de
instrumentos de evaluacion acordes a los estandares que se pretenden medir y;
finalmente, la retroalimentaciéon con los agentes evaluados que permitan
establecer nuevos objetivos de desempefio y planes de mejora o desarrollo.

e Gestion de la Compensacién

Implica el conjunto de compensaciones retributivas y no retributivas en concepto
del trabajo realizado en una organizaciéon para e logro de sus objetivos.
Comprende los procesos referidos al disefio de estructuras salariales (fijas y
variables), beneficios extrasalariales, el disefio de mecanismos de evolucién (tanto
globales como individuales), administraciéon de salarios (centralizacién o
descentralizacion de las decisiones sobre el tema) y reconocimientos no
monetarios ligados al reconocimiento de logros individuales pero sin resultados
salariales.

e  Gestion del Desarrollo

Este componente del sistema de gestion estratégica de RRHH busca estimular el
crecimiento profesional de las personas de acuerdo con su potencial, fomentar los
aprendizajes necesarios y definir itinerarios de carrera. Comprende tanto las
politicas de promocidn y carrera como las politicas de formacién/capacitacion.

La carrera administrativa se define como el trayecto que realizan las personas
desde que ingresan en la organizacion hasta que se desvinculan. Las politicas y
prdcticas de carrera son las que logran articular los procesos y mecanismos por los
cuales los agentes progresan en este recorrido.

La formacion/capacitacidn deberia garantizar la adquisicion de los aprendizajes y el
desarrollo de competencias necesarias para poder desempefiar las tareas
correspondientes al puesto, por lo cual debe cubrir los déficits de competencias
pero también acompafiar las transformaciones dela organizacion.

e Gestidn de las Relaciones Humanas y Sociales

Es el subsistema referido a la gestion de las relaciones que se establecen entre la
organizacion y sus empleados en torno a las politicas y practicas de personal,
cuando las mismas comprenden a todo el personal o un grupo vinculados a
identidades laborales o profesionales que se extienden mas alld del puesto de
trabajo especifico. Comprende la gestion del clima organizativo (percepcién
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positiva o negativa que los agentes tienen de la organizacidn), la gestion de las
relaciones laborales (negociaciones colectivas de salarios y condiciones de trabajo —
relaciones entre los representantes de los trabajadores y representantes de la
organizacion) y por ultimo, la gestion de las practicas sociales (especialmente la
salud y seguridad laboral y otros beneficios extensivos a grupos o individuos
especialmente necesitados).

Cabe recordar que todos estos componentes corresponden a un Unico sistema de
gestion estratégica de RRHH, por lo cual necesariamente se encuentran
interrelacionados, algunos en forma mas directa que otros -por ejemplo la gestion
del rendimiento le proporciona informacién a la gestidon del desarrollo para definir
necesidades de capacitacion-. En este sentido, el autor presenta un esquema de
relaciones entre los subsistemas que denotan un sistema integrado y una
racionalidadintrinseca.

Para que este sistema logre la coherencia y la eficacia en su funcionamiento, es
necesario contar con informacidn actualizada, sistematizada y accesible, de manera
tal que permita tomar las decisiones con respecto a las practicas y politicas de
personal que acompafien a la organizacion en el cumplimiento de sus objetivos
estratégicos y proyecto politico, asi como a las transformaciones acontecidas en la
misma.

La Gestion Estratégica de RRHH en la provincia de Buenos Aires

Hasta ahora enunciamos los conceptos para la implementacion de un sistema ideal
de gestidn estratégica de RRHH, en este apartado comenzaremos a pensar las
situaciones y desafios de su instrumentacion en los organismos publicos de la
Provincia, considerando su contexto particular.

- Elordenamiento del empleo publico en la Provincia

Para el funcionamiento e implementacion de las politicas y objetivos propuestos en
cada gestion de gobierno, se establecen carteras ministeriales y secretarias, que en
la provincia de Buenos Aires se aprueban a través de la llamada Ley de Ministerios.
Asimismo, podemos encontrar diferentes leyes de creacion de organismos
descentralizados y autdrquicos, empresas del Estado y la Constitucién de la
Provincia que completan el nivel organizativo del Poder Ejecutivo Provincial.

En cuanto al marco normativo que regula la relacién de empleo publico, se
sistematiza en distintos regimenes estatutarios de personal, encontrando asi la Ley
N°10.43080, como norma general, y 18 estatutos especiales. Esta division normativa

8 Ley N2 10.430 - Estatuto y escalafén para el personal de la APP, (Texto Ordenado Decreto
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se debe a la heterogeneidad de servicios que brinda y desarrolla la APP y del
tamafio del universo de empleo publico que presenta.

Se define “estatuto” al conjunto organico de normas legales que regulan la relacién
entre la administracion publica y sus agentes, el cual especifica los derechos,
deberes y prohibiciones, como también disposiciones relativas a la estabilidad, la
carrera yla disciplina.

Este modelo de organizaciéon del personal que presenta la Provincia esta
sustentado en ciertos principios rectores, entre los cuales pueden sefialarse: el
ingreso por mérito, la estabilidad basada en el buen comportamiento, el
rendimiento satisfactorio y el ascenso por concursos. Cumpliendo a su vez con lo
establecido en el articulo 103° de la Constitucidon de la Provincia de Buenos Aires
(1994) que establece la facultad de la Legislatura para organizar la carrera
administrativa en base al acceso poridoneidad; escalafdn; estabilidad; uniformidad
de sueldos en cada categoria e incompatibilidades.

La Ley N°10.430 es el estatuto general de aplicaciéna la mayoria de los agentes de
la APP dependiente del Poder Ejecutivo, con la excepcidn de los Ministros, el
Asesor General de Gobierno, el Asesor Ejecutivo de la Asesoria General de
Gobierno, el Escribano General de Gobierno, entre otros, como también a aquellos
funcionarios cuyo nombramiento y/o remocidn es estipulado por la Constitucion
fijando procedimientos especiales, como ser e Presidente del Tribunal de Cuentas
y los Vocales, el Tesorero y Subtesorero de la Provincia, Contador y Subcontador de
la Provincia y el Fiscal de Estado.

En cambio los regimenes especiales fueron aprobados debido a la especificidad de
las actividades que deben regular, como los casos de la Carrera Profesional
Hospitalaria (Ley N2 10.471), Servicio Penitenciario (Decreto -Ley N2 9.578/80),
Policia (Leyes N2 13.201 y N2 13.202) y Docentes (Ley N2 10.579). En su mayoria,
los mismos remiten expresamente a la Ley N2 10.430, estableciendo que es de
aplicacién supletoria en los temas no contemplados en ellos.

Ahora bien, vamos a considerar algunos datos numéricos que muestran la
composicidon y organizacion de los RRHH en el Estado provincial, contando
actualmente con 583.073%' cargos o puestos de trabajo, en los que revistan los
agentes publicos, con caracter permanente o temporario, lo cual representa el 38%
de empleados publicos cada mil habita ntes®’.

N2 1.869/96 y modificatorios).

& Fuente: Secretaria de Provindas, Ministerio del Interior — 2013.

https ;//www.cofefup.gob.ar/index.php?option=com_re mository&ltemid=681&func=startdo
wn&id=523.Fecha de consulta: 29/5/2015.

8 1a provincia de Buenos Aires posee una pobladdn total de 15.594.428 habitantes segin
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De dicha dotacion, el 97% de los cargos se encuentran comprendidos en 5 de los 19
regimenes estatutarios de personal de la siguiente manera:

Regimenes Estatutarios de Personal de la APP

Servicio
Panitenciaria, 2,66

e

Carrera Profesionezl atros, 3%

Hespitalasia, 2,71%

Palicias, 11,69

Estatuto
seneral, 24,61°% Chocentes , 55,335

Fuente: Subsecretarfa de la Gestién Publica®™ (2005)

Donde “Otros” comprende al Personal de: Direcciéon de Vialidad Ley N°10.328,
Actividades Artistica Ley N°12.268, Ex Obras Sanitarias Ley N° 10.384, Personal
Grafico Ley N°10.449, CIC Decreto-Ley N°9688/81, Personal de Apoyo a la
Investigacion Ley N°13.487, Clero Oficial Decreto-Ley N°8815/77, Docentes de
Minoridad Ley N° 10.648, Personal de Casinos Ley N°22.140, OCEBA Ley N°11.769y
por Convenios Colectivos de Trabajo a Ex EPRE, Personal Astilleros, Personal de
Puertos, Personal Ferroviario.

Asimismo, acompafia a este ordenamiento legal, la Ley N°8.721 que aprueba el
Nomenclador de Cargos en el afio 1977 y detalla para cada uno de los cargos que
conforman el escalaféon la definicidon de sus tareas, requisitos exigidos y
responsabilidades asignadas. Desde su creacion ha adquirido muy pocas
modificaciones, actualizaciones e incorporaciones, solo se apoya en la
diferenciacion por tareas y nivel de escolarizacién formal alcanzado de acuerdo a
los distintos agrupamientos definidos en la Ley N°10.430 (jerarquico, profesional,
técnico, administrativo, obrero y servicio) y es utilizado para el calculo de las
diferencias salariales. Este nomenclador esta bajo las competencias del organismo
central de administracion de personal, actualmente bajo la Direccién Provincial de

datos preliminares del censo 2010

8 Actual Subsecretaria parala Modernizacdn del Estado.
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Personal de la Provincia dependiente de la Secretaria de Personal y Politicas de
RRHH.

La Provincia cuenta también con un sistema de evaluacion de desempefio y
capacidades aprobado por e Decreto N°4.608/93 reglamentando lo establecido
por la Ley N°10.430 que tiene la finalidad de ser un instrumento iddneo para que la
APP conozca los niveles de eficiencia laboral, asi como jerarquizar la profesidn
administrativa.

Ademds, es de destacar la implementacién del Sistema Unico Provincial de
Administracion de Personal (en adelante SIAPE) aprobado por Decreto
N°1.643/O784, sistema de gestion estratégica de RRHH para todo el ambito de la
Provincia, actualmente bajo la 6rbita de la Secretaria de Personal y Politicas de
RRHH. El SIAPE tiene el objetivo de gestionar y mejorar las politicas de personal,
teniendo especial consideracion por las practicas vigentes, las particularidades de
cada organismo, sus experiencias y conocimientos para planificar su incorporacién
en la solucidn informatica integral. La implementacion del sistema, pretende
repensar las formas de trabajo, simplificandolas y, por lo tanto, facilitindolas:
pasando del trabajo por dreas y sectores a trabajar en procesos integrados que se
caracterizan por compartir informacién.

Por ultimo, es necesarioaclarar que el uso de estas herramientas y ciertos aspectos
establecidos en las disposiciones legales mencionadas, no se aplican o han sido
distorsionadas, cayendo en desuso por cuestiones de orden operativo,
restricciones presupuestarias y periodos declarados de emergencia, cuestiones que
serdn consideradas a continuacion.

- Elsistemade Gestion Estratégica de RRHH para la provincia de Buenos Aires
Retomando las categorias de Longo antes expuestas analizaremos brevemente
algunas situaciones en la provincia de Buenos Aires:

e  Planificacion de RRHH

Si bien la Provincia tal como mencionamos anteriormente, cuenta con la Ley de
Ministerios que establece las competencias de cada organismo y el disefio de sus
estructurasss, se evidencia que la mayoria de las organizaciones no tienen una
prdactica en el disefio de sus planes estratégicos, institucionales y operativos, con lo

8 Decreto N°1.643/07- Sistema Unico Provindal de Administracién de Personal (SIAPE).
® En la actualidad las estructuras organizativas van modificandose sélo a niwvel superior
(hasta Direccidon de Linea o su equivalente), manteniendo la desagregacion de los niveles

inferiores a través de los cambios de gestion.
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cual acontecen situaciones tales como que los objetivos de los organismos y/o
adreas no estan claramente definidos. Ademds, por lo general, no se realizan
estudios de necesidades reales de los destinatarios y puede ocurrir que los limites
entre las jurisdicciones aparezcan difusos superponiéndose sus competencias. Por
lo general, Habitualmente, no suelen realizarse relevamientos o identificacion de
procesos de trabajo, salvo en algunos organismos que certifican calidad.

Si la planificacion ayuda a alinear las politicas y practicas de personal a la estrategia
del organismo, sevisualiza que estos factores internos a la organizacién provincial,
se constituyen como una de las principales dificultades en el disefio del sistema de
gestion estratégica de RRHH y por tanto, en el primer eslabdn a tener en cuenta a
la hora de planificar en esta materia.

La Ley N°10.430 define al plantel basico como la dotacion®® de personal
cuantitativa y cualitativamente necesaria para la consecucidn de las misiones y
para el ejercicio de las funciones inherentes a esta. Sin embargo, se observan
ciertas debilidades en la conformacion real de las estructuras de personal de las
organizaciones publicas, ya que los planteles basicos se caracterizan por contar con
personal excedente en ciertos agrupamientos y escasez en otros, agentes con buen
nivel de instruccién pero poco calificados para las actividades que deben
desarrollarse, conformacién andmala de los actuales cuadros de personal,
reestructuraciones discrecionales de la misma, heredando dotaciones
preexistentes inadecuadas para el funcionamiento racional del organismo.

Por lo tanto, la determinacidn de los planteles de personal deberia implicar un
estudio de necesidades de RRHH para el logro de los objetivos o realizacion de
dichas funciones y su posterior comparacién con la capacidad actual, ajustandose
en cada casoa las particularidades de cada organismo. En este marco, proponemos
el desarrollo de disefio de planes, programas, procesos y procedimientos de
trabajos, cargas de trabajo en ejecucidon y necesarias para la produccion vy
rendimiento esperado en funcidon de la demanda manifiesta, identificacion de
actividades/tareas y medicion de tiempo de las mismas, abriendo de esta forma un
proceso que guie hacia una adecuada distribucidon, profesionalizacion vy
jerarquizacién de las dotaciones de personal.

e Organizacion del trabajo
Como se describid en el apartado anterior, la Provincia tiene una definicion de los
cargos que componen el escalafén conlaidentificacidn de sus tareas y requisitos, a

86 % . ~ .
La dotacion de personal es el conjunto de personas que se desempefian efectivamente en
la organizadon, tanto de planta permanente como temporaria, de tiempo completo o

parcial.
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través del Nomenclador de cargos. El mismo fue disefiado en otro contexto
histérico — social, formulado de manera muy general y rigida en relaciéon a la
heterogeneidad estructural de la Provincia, perdiendo de vista la especificidad de
sus organizaciones y la posibilidad de una mayor efectividad en el desarrollo de sus
acciones.

La descripcidn de los puestos y la definicion de sus perfiles de competencias para
cada jurisdiccidn, permitiria lograr estos resultados. Este componente del sistema
de gestion estratégica de RRHH, ha comenzado en los Ultimos afios a practicarse en
algunos organismos en forma aislada y por lo general en relacién a algun otro
subsistema en juego como los procesos de seleccidn de personal o la capacitacién u
otras actividades de gestién como la certificacion del sistema de gestién de la
calidad. Por ejemplo la Provincia definié en el afio 2005 el término competencia
diferenciandolas en tres campos (las ético-institucionales, las técnico-profesionales
y las actitudinales) con el objetivo de ser utilizadas en los Procesos de Seleccion de
Personal (en adelante PSP) para poder evaluar cada una en funcidn de los objetivos
del puesto en cuestion.

Con el disefio, desarrollo, valoracién e implantacién de los puestos de trabajo y los
perfiles para cada unidad organizativa, se sientan las bases para la planificacion de
la gestion estratégica de RRHH en su totalidad, y por lo tanto, seria necesario que
dicha actividad se realice entonces de forma sistematica y continua, como la
apropiacion del concepto de “competencias” que en la actualidad es tomado por
todos los organismos queimplementan sus PSP.

En este sentido, las ventajas de tener los puestos identificados y descriptos son las
siguientes: constituye una guia de trabajo para el personal y directivos, ya que
ambos roles conocen los alcances y responsabilidades del puesto y optimiza el
ejercicio de las funciones de direccién y coordinacion; mejora el sistema
organizacional al explicitar los procedimientos, disminuir las demoras y los errores
en la realizacién de las tareas; implica un insumo para los procesos de RRHH vy

permite determinar el perfil que debera tener la persona que ocupe cada puesto.

. Gestién del Empleo

El reclutamiento y la seleccion de personal idoneo para el ingreso a la APP, no es
una prdctica comun, si bien el marco legal se sustenta de ciertos principios rectores
como el ingreso por mérito (lo cual implicaria la implementacion de procesos de
seleccion/ concurso). Muchas de estas disposiciones legales, ya mencionadas, no se
aplican o han sido virtualmente congeladas o suspendidas por los motivos
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expuestos anteriormente®’ llevando a la supresion y/o congelamiento de las
vacantes, por lo que, el ingreso y los ascensos, hansido soslayados, fomentando en
algunos casos formas de relacion de empleo sin estabilidad (becas, pasantias,
contratos), aln cuando en el tiempo, pasan a integrar la planta permanente.

Mas allda de la situacién descripta, encontramos algunas experiencias de
reclutamiento y selecciéon para ingreso en casos relacionados con el disefio e
implementacién de politicas especificas para abordar ciertas situaciones que se
constituyeron en agenda de gobierno y que requirieron la creacion de unidades
especificas de organizacion, como fue el caso de la central de emergencias 911 en
el afio 2006 y en el afio 2014 con la creacién de las unidades de policia de
prevencion local coordinadas por la Superintendencia de Seguridad Local
dependiente del Ministerio de Seguridad.

Con relacion ala movilidad, tanto geografica y/o funcional, las llamadas comisiones
de servicio, donde la legislacién prevé los mecanismos para tal fin, no se
encuentran criterios de gestion establecidos y, por lo general, se producen a
beneficio de la formacién y/o necesidad del agente que lo solicita. A su vez, en el
afio 2012 la aprobacion del Decreto N°3 de restricciéon en materia de RRHH limitaba
los pases en comision y el pronto acceso a las funciones alcanzadas porlos PSP.

Con respecto a la desvinculacion, la Provincia cuenta con la Direcciéon de Sumarios
dependiente de la Secretaria de Politicas de Personal y RRHH, quien debe ejecutar
el procedimiento sumarial que podria culminar con la desvinculacion del agente
por cuestiones disciplinarias basdandose en las normas que asilo regulan. Aun asi en
la mayoria de los casos, la desvinculacidn se presenta al momento de jubilacién o
renuncia personal.

Como se observa ninguno de los tres mecanismos del presente subsistema
responden a una planificacidon adecuada, perdiendo asila oportunidad de utilizar
dispositivos como el ingreso por mérito o la movilidad funcional para optimizar los
RRHH del organismo en base, ademas, a criterios de eficiencia tan necesarios en el
manejo de los recursos en general dentro de una organizacion.

e Gestidn del Rendimiento

El principal instrumento que encontramos en la Provincia para el seguimiento y
evaluacién del rendimiento, elemento esencial de este subsistema, es la evaluacidn
de desempefio establecida en la Ley N° 10.430 y reglamentada por Decreto
N°4.608/93. Este ultimo fue delineado con la intencién de determinar la eficiencia
individual y colectiva y tomar decisiones acerca del mejor aprovechamiento de los
RRHH y, asimismo, a partir de planes de rendimiento, definir sistemas de incentivos

8 Enundados en el apartado: El ordenamiento del empleo publico en la Provindia.
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y retribuciones para conseguir la mejora sostenida de la contribucidn de los
agentes al logro de los objetivos de la organizacion. La intencién de contar con una
herramienta de este tipo, acompafiaba el sistema de calificaciones contemplado en
la Ley.

Sin embargo, la instrumentacién de esta herramienta como las disposiciones
legales del sistema de calificaciones, fueron vagamente utilizadas desde su
aprobacién y - podemos suponer - que algunas de sus causas se debieron a las
restricciones presupuestarias asi como al contexto organizacional del dambito
publico, el cual se caracteriza por la dificultad de conseguir y sostener la motivacién
de los agentes en el trabajo.

La evaluacion del desempefio no debe constituir un instrumento aislado, sino que
debe ser acompafiado de metodologias como las enunciadas en los restantes
subsistemas, conjugando y articulando sus funciones y propdsitos, ya que la misma
tiene la intencidn de servir para modificar expectativas, motivar al personal y
resolver problemas desde un punto de vista global dentro de la organizacion.

Este subsistema es uno de los mas complejos de poder instituir en los organismos
publicos, con lo cual constituye uno de los desafios mayores para lograr la
integralidad del sistema de gestion estratégica de RRHH.

e  Gestidon de la Compensacion

El régimen salarial y las politicas de remuneraciones y compensaciones en la
Provincia se establecen de acuerdo al disefio del escalafén, el cual diferencia los
salarios de acuerdo a las categorias y grados que lo componen segin la
complejidad y aplicaciéon de conocimientos, relaciondandose de esta manera, conla
escala de ascenso. En los ultimos tiempos, ha sucedido que los valores de los
modulos salariales para cada categoria se encuentran comprimidos encontrandose
el gran salto de diferenciacidn para los cargos jerarquicos (a partir de la categoria
21 del escalafén).

Asimismo, la normativa establece otras compensaciones tales como: asignaciones
por merito (en su momento se implementaron las unidades retributivas por
productividad y eficiencia-URPES-); horas extras; vidticos; movilidad; subsidios;
adicional por destino, funcion, disposicidn permanente; entre otros. Por otra parte,
encontramos los beneficios marginales como son: premios, becas, doble aguinaldo.
La administracion salarial en la Provincia es gestionada en forma global para todas
las dependencias del Poder Ejecutivo, de acuerdo al disefio escalafonario ya
mencionado, considerando las condiciones impuestas por el mercado de trabajo
(como ser los indices de inflacidn, el crecimiento de la economia, los salarios del
sector privado), como también los presupuestos asignados a cada uno de los
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organismos para el cumplimiento de sus actividades.

Ahora bien, con respecto a las asignaciones complementarias como viaticos,
movilidad, horas extras, otras, se visualiza cierta libertad. En este sentido, hallamos
organismos con bonificaciones propias y la utilizaciéon de conceptos como horas
extras a modo de bonificacidon que denota una decision propia, utilizandola como
retribucion variable.

Se observa, en la mayoria de los casos, que las compensaciones terminan por
convertirse en complementos del sueldo, constituyéndose en resarcimientos por
causa de los desajustes salariales que permanecen en el tiempo, distorsionando su
verdadero propésito.

e  Gestion del Desarrollo
Pudimos observar quela Provincia cuenta con un ordenamiento legal de personal
por intermedio de los distintos regimenes estatutarios. Los estatutos se dividen en
dos partes: una juridica, (es decir la parte normativa), donde se encuentran
establecidos los derechos y obligaciones, disposiciones relativas a la estabilidad, la
carrera y disciplina; y otra que plantea el programa de desarrollo de la carrera
administrativa de aquellos agentes que se encuentren bajo dicho régimen: el
escalafén vy la carrera.
lLa Ley N°10.430 presenta un disefio escalafonario organizado en seis
agrupamientos (jerarquico, profesional, técnico, administrativo, obrero y de
servicio) cuyos principios organizadores son la diferenciacién por tareas y el nivel
de escolarizacion formal alcanzado. Cada uno de los agrupamientos estd divido en
cinco clases y éstos, a su vez, en tres grados, las clases constituyen niveles de
complejidad establecidos con base en distintos factores determinados para la
evaluacién de tareas y responsabilidades asociadas consu ejercicio, conduccién de
personal y manejo de técnicas. Los grados son subdivisiones de las clases y definen
las distintas instancias que conforman la complejidad de clase a la que pertenecen
en forma creciente en el ejercicio de la tarea, responsabilidad y autoridad, de esta
manera se relacionan conlas veinticuatro categorias salariales del escalafon.
Por lo tanto, el sistema de carrera del personal muestra, por un lado, un desarrollo
horizontal (denominado promocién) en el puesto de trabajo a través de los grados
dentro de una misma clase y un desarrollo vertical (denominado ascenso) por
cambio de puesto en diferentes clases dentro de un mismo agrupamiento o por
cambio de agrupamiento.
Este sistema establecido normativamente, se ha encontrado suspendido por largo
tiempo y hasta la actualidad en muchos aspectos aun continua asi, dado los
mencionados periodos de emergencia econdmica. Se puede destacar como
excepcion que desde el afio 2005 se comenzd a negociar y disefiar politicas para
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revertir algunas de estas situaciones, como fue el caso de recategorizacién y
reubicacién del personal de planta permanente de los afios 2007 y 2015, la
implementaciéon de los PSP para la cobertura de cargos jerarquicos interinos v,
posteriormente, con igual tratamiento para cargos vacantes por cese definitivo. En
la actualidad, la mayoria de los PSP que sellevan adelante son los primeros.

Por otro lado, pero en el mismo sentido, destacamos el programa de
Especializacion en Gestion Publica impulsado por el Gobierno Provincial a través de
la Subsecretaria para la Modernizacidn del Estado, con el propdsito de contar con
un cuerpo de profesionales interdisciplinarios especializados en Gestion Publica
que asista, promueva y colabore en la implementacidon de practicas de gestidn
orientadas a incrementar las capacidades estatales con un enfoque estratégico y
adecuado a los requerimientos de los distintos organismos que componen la
cartera ministerial provincialss. Cabe destacar que la convocatoria contd con la
postulacién de 660 agentes, de los cudles se seleccionaron 50 aspirantes a realizar
el Programa mencionado. Posteriormente, el ciclo de capacitacion se desarrollé en
el periodo de agosto de 2010 a julio de 2011, con una carga de 440 horas
distribuidas en cursos y seminarios tedrico-practicos incluyendo el trabajo final
integrador. Finalmente, la designacion de los expertos se efectivizd mediante el
dictado del Decreto N° 209 el 13 de mayo de 2013, comenzando en esta fecha con
el cumplimiento y desarrollo de sus funciones. Actualmente el cuerpo esta
conformado por 23 profesionales Especialistas en Gestién Publica sumadas a sus
titulos de grado especificos, conformando asi un equipo heterogéneo.

Estas politicas de personal tiene relevancia como antecedente para la
incorporacion e instrumentacién del sistema de gestién estratégica de RRHH que
venimos presentando, pero aun hace falta el desarrollo de otras politicas asi como
la definicién de instrumentos, que acompafien y se articulen a los distintos
subsistemas que lo componen.

Con respecto a las politicas de formacidn, la Provincia cuenta - hace mas de 20 afios
- con el Instituto Provincial de Administracion Publica (en adelante IPAP), érgano
rector en la materia, el cual brinda distintos niveles de formacidn y capacitacion
para todos los agentes de la APP y Municipal. Porlo general, la actividad del IPAP se
organiza a través de programas destinados a los empleados publicos con modalidad
permanente, como también programas especificos para los distintos organismos
provinciales y municipales disefiados de acuerdo a sus necesidades. Estos

programas se enmarcan en el desarrollo de las tres areas de competencias

& para ampliar la informaddn respecto del Programa de Especializacién en Gestion Publica
se recomienda lalectura, en este libro, del articulo de Galinelli y Migliore “Administradén y

gestién publica éDe qué hablamos cuando hablamos de gestion?”
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mencionadas anteriormente. Sin embargo, muchas veces se observan situaciones
donde los agentes— alumnos toman las capacitaciones que el Estado les brinda por
interés personal, sin analizar las necesidades reales para el desarrollo de sus
competencias en el desempeiio de las tareas que su puesto demanda. Por lo tanto,
los encargados del disefio de estas actividades formativas deben centrarse en que
las ofertas se alineen al servicio de |a estrategia de la organizacion, fortaleciendo
las competencias necesarias para el desarrollo eficaz de sus tareas.

Mas alla de esta observacion, cabe destacar que algunos organismos poseen sus
propias areas de capacitaciéon o plantean un programa de formacién para atender
sus necesidades particulares vinculadas al seguimiento de sus proyectos
organizacionales. Por ejemplo, podemos destacar la Escuela de Salud del Ministerio
de Salud, IOMA, IPS, Secretaria Legal y Técnica, entre otros.

e Gestidon derelaciones humanas ysociales
En este punto lo que se puede destacar en la gestion provincial es el
establecimiento del didlogo entre el Estado y sus empleados en torno a las politicas
y prdcticas de personal, a través de las negociaciones colectivas de trabajo.
Respecto a las negociaciones podemos mencionar que la Provincia cuenta con
regulacién para llevar adelante las mismas a partir de la reforma de la Constitucion
provincial en el afio 1994 que en su articulo 39° establece el derecho de los
trabajadores del sector publico a negociar colectivamente. La disposicidon trae
como consecuencia fundamental que todo cambio de las condiciones de trabajo
(remuneraciones, carrera, régimen de licencias, condiciones de salud y seguridad,
etc.) deberda ser acordado por el Estado empleador con los representantes de los
trabajadores.
En este sentido, para ordenar tales negociaciones, se aprueba en el afo 2004 el
Decreto N23.087/04 vy, posteriormente en el afio 2006, se convierte en Ley
registrandose bajo el niumero N°13.453. Los acuerdos que se suscriben en las
Negociaciones Colectivas constan en las actas firmadas en cada encuentro. Estas
Negociaciones pueden revestir el caracter de general o sectorial (donde se tratan
los temas remitidos expresamente por el nivel general y/o los especificos a cada
sector).
Dentro de este marco podemos mencionar entre los logros mds importantes, el
acuerdo en la busqueda de un nuevo sistema de carrera administrativa (donde se
elabord un proyecto que contemplaba un nuevo esquema de carrera para los
empleados estatales, basdndose en la valoracién de competencias -éticas, técnicas
y actitudinales-como requisito para ingresar, progresar dentro de la administracion
publica, o asumir funciones ejecutivas) y el logro de la designacién de funciones
jerarquicas interinas a través de PSP como para cubrir cargos no jerdrquicos por
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cese definitivo permitiendo asi el ascenso de los empleados publicos. Ademas, se
puede destacar, que para subsanar la problematica del detenimiento de la carrera
administrativa de los agentes publicos, se aprueba la recategorizacion en forma
automatica en el afio 2007 y se replica en el afio 2015, para reubicar (por via de
excepcion) al personal de la planta permanente de la Ley N2 10.430.

Con relacion a estudios de clima organizativo, no se encuentran estadisticas ni
practicas de manera global, salvo de forma aislada en ciertas jurisdicciones y
dentro de éstas en algunas dareas, pero las mismas no son disefiadas e
instrumentadas con la logica de gestion estratégica de RRHH sino por cuestiones
particulares de necesidades del organismo. En esta misma linea, se ha observado
que la implementacidén de los PSP ha contribuido a mejorar el clima laboral de
aquellas organizaciones en las cuales fueron instrumentados, (en muchos casos ha
favorecido al organismo por la generacién de oportunidades y fortalecimiento de
las relaciones interpersonales), sin embargo este fendmeno se presento
espontaneamente sin haber sido consecuencia de la planificacién adecuada
requerida por el sistema.

Por ultimo, y con respecto al elemento de gestidén de practicas sociales, podemos
encontrar que la Provincia cuenta con el Servicio de Colocacion Laboral Selectiva
para Personas con Discapacidad ( en adelante SECLAS) bajo la érbita del Ministerio
de Trabajo y tiene la misidn de planificar, establecer y disefiar acciones y politicas
tendientes a lograr la insercién laboral del discapacitado cumpliendo de este modo
con Ley N°10.592 que garantiza la inclusién al cupo laboral de aquellas personas
con discapacidades que reunan condiciones de idoneidad para el cargo de la APP
representando una proporcion noinferior al 4% del plantel en cada jurisdiccion.
Asimismo, en este campo se ha ido desarrollando una politica de Salud y Seguridad
en el empleo publico para tratar las cuestiones referidas a la prevencion y
proteccidon dela vida y de la salud de los trabajadores en el ambito de la Provincia
acorde a las recomendaciones de la OIT, d6rgano rector en la materia,
conformandose a través de una resolucion interministerial en el afio 2008, la
comision mixta de salud y seguridad en el empleo publico (en adelante CoMiSaSEP)
que favorecié lainstrumentacién y continuidad de esta politica. En este sentido, se
aprueba la Ley N°14.226 en el afio 2010 para regular las politicas vinculadas a las
condiciones y medio ambiente del trabajo de los empleados publicos, con la
particularidad de involucrar la participacidén y responsabilidad de distintos actores
pertenecientes a los organismos publicos a través de las asociaciones sindicales.
Finalmente, entendemos que esta configuracion presentada sobre los
componentes del sistema de gestion estratégica de RRHH, responde a la influencia
de los factores relacionados con el contexto interno y externo a la organizacién

estatal. En este sentido, se observa que la Provincia cuenta con un ordenamiento
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legal especifico para la gestidon de los agentes publicos que ha tenido el espiritu de
convertirse en un sistema integral de gestidn, pero por diversos escenarios se ha
ido desvirtuando, constituyéndose una estructura informal de gestidon que paso a
formar parte de la cultura organizacional. Otra cuestidon que se pone en juego es la
rigidez con que se realiza el tratamiento de algunos procesos de RRHH, en este
punto resulta de dificil implementaciéon - por eemplo - la movilidad de tipo
funcional que permite el aprovechamiento de las competencias en funcién de las
verdaderas necesidades de las areas.

Es de destacar la creacion en el aiflo 2012 de la Secretaria de Personal y Politica de
Recursos Humanos, creada por Decreto N2 658/12, que tiene la misidn de afrontar
el desarrollo de una politica en materia de recursos humanos tendiente al mejor
desempefio de las prestaciones y servicios del Estado provincial, conla aprobacién
de las unidades estructurales necesarias para llevar adelante la misma, segun
consta en las acciones presentadas en el Anexo 4 a y b del Decreto N°666/12, que
aprueba tal desagregacion estructural. Esto abre una ventana de oportunidad para
ordenar las cuestiones visualizadas en una verdadera politica integral y estratégica
a nivel provincial, ya que denota un grado de voluntad politica, tan necesaria para
lograr los cambios buscados.

Reflexiones finales
La idea rectora del articulo ha sido analizar algunas situaciones sobre las politicas y
practicas de personal de la provincia de Buenos Aires en el sentido de un sistema
integral de gestion de RRHH. Consideramos que éste es el desafio en el marco de
empleo publico para lograr una organizacién estatal mas eficaz y eficiente al
servicio dela ciudadania. Para ello se han tratado de identificar algunos escenarios
reales que nos permite aproximarnos a un panorama del estado de situacién en la
tematica.
De tal recorrido puede observarse variados escenarios que, mas alla del subsistema
en el que nos posicionemos para realizar la mirada, presentan similitudes o puntos
en comun. Aln cuando las practicas de personal deben responder a una
racionalidad otorgada por e establecimiento de una estrategia de gestion, que
ademas debe encontrarse alineada a la estrategia institucional, lo que se visualiza
son acciones aisladas que se van instalando, permanecen en el tiempo y se
convierten en respuestas reparatorias de otras situaciones que se han venido
sucediendo en el desarrollo de los RRHH en la Provincia o en base a necesidades
propias de las jurisdicciones. De esta manera, se han ido potenciando
comportamientos que se corresponden con la historia, las variables culturales y las
caracteristicas organizacionales delos ultimos periodos.
Ahora bien, nuestra intervencién como Expertas en Gestién Publica nos ha
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permitido identificar que son los organismos y las jurisdicciones quienes requieren
soluciones a problemas y necesidades propias relacionadas a las practicas de
gestion de RRHH. Estas demandas se orientan en la busqueda de optimizar las
formas de desarrollar las tareas y de fortalecer la participacién, profesionalizacion y
flexibilidad orientadas al logro de los objetivos y resultados establecidos. En este
sentido, se observa el intento de los organismos provinciales y municipales de
sortear las rigideces normativas y culturales por distintos medios ylo que se repite
es la implementacion de metodologias y herramientas de gestion nuevas pero
disefiadas y utilizadas con diferentes criterios.

Por lo cual, todo lo expuesto hasta aqui evidencia y refuerza el desafio enunciadoy
nos permite considerar que se debe articular el disefio de las politicas de empleo
publico con la instrumentacién de los subsistemas desarrollados, o cual conlleva
un esfuerzo de innovacion, que permitiria arribar asi a la racionalidad deseada en |la
gestion de RRHH.
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Sistemas de Gestion de la Calidad e Innovacion

Situacion actual de las organizaciones publicas

Las organizaciones publicas se enfrentan al desafio de responder a las exigencias de
la sociedad. Estas exigencias se generan por las demandas de una ciudadania mds
informada, mds atenta, espera recibir productos de calidad y que, por otra parte,
cuestiona el funcionamiento de la prestacién de los servicios en cuanto a su calidad
(Villoria, 1997).

Al mismo tiempo, la falta de transparencia, el fracaso de los procesos de
privatizacion, liderazgos poco consistentes y las diferencias entre el discursoy la
accién, fortalecen esta percepcion de la ciudadania.

Para responder a los requerimientos y cambiar la imagen que de ellas se tiene, las
organizaciones publicas deben adoptar nuevas estrategias de gestion y de
comunicacion, en un contexto politico y socioecondmico cada vez mas complejo y
cambiante en el que desarrollan suaccionar.

La amplia bibliografia que aborda la temdatica de las organizaciones publicas, revela
que existe consenso generalizado acerca de que los Estados deben adecuar sus
organizaciones y su funcionamiento a la naturaleza del actual contexto, siendo
necesario realizar cambios profundos en la gestion gubernamental y adoptando un
nuevo modelo de gestién que recupere la capacidad de las administraciones
publicas como instrumentos utiles y efectivos al servicio del bien comun (Villoria,
1997; Krieger, 2009, entre otros).

Esta situacion obliga a generar un proceso que fortalezca sustancialmente la
capacidad de gestion del sector publico, a través de la incorporacién de practicas
que mejoren la calidad y promuevan la innovacion.

Las organizaciones publicas deben ser capaces de entablar un didlogo constante
con el ciudadano, para escuchar y conocer sus demandas, de manera tal de tomar
las decisiones basadas en sus necesidades y preferencias, tal como lo propone la
concepcion del gobierno abierto expuesto por Oszlak y Kaufman (2014)89.
Actualmente se concibe la ciudadania como la protagonista en el desarrollo de los
servicios que el Estado presta y debe prestar, que exige que se le comunique todo
lo que se decide y se hace de manera trasparente (Calderén y Lorenzo, 2011).

Los gobiernos y sus administraciones estan, entonces, bajo presién para adaptar
sus formas de trabajo, sus estrategias de actuacién y sus modos de organizacién a

8 5obre el tema de Gobiemo Abierto se sugiere la lectura del articulo,eneste libro, de Pau y
Migliore “El Gobierno Abierto en la Provinda de Buenos Aires. Evidendas concretas de
gestion”.
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las nuevas demandas sociales. Estas nuevas demandas, cada vez mas importantes,
tuvieron en un primer momento un significativo impacto en los procesos de
construccion de politicas publicas y en la actualidad abarcan todas las actuaciones
de la administracion en sus diferentes drdenes territoriales.
Asi, las administraciones estatales, se ven envueltas en procesos de cambio. En la
década del 90, la corriente denominada “nueva gestién publica” proponia reformas
inspiradas en las transformaciones organizacionales del sector privado (Lopez,
2002), intentando modificar la forma burocratico-piramidal tradicional de
administracién del modelo weberiano, flexibilizando la gestién, disminuyendo los
niveles jerdrquicos y aumentando la autonomia de decision de los niveles de
direccion.
Estas reformas no han podido alcanzar las expectativas anteriormente
mencionadas si bien en algunos casos se logré mejorar la eficiencia, resta aun
implementar mecanismos que permitan resolver problemas mds complejos como
la transparencia, la participacién, la colaboracion, la rendicién de cuentas, etc. Un
ejemplo de estas reformas son los sistemas de la calidad adoptados por algunas
organizaciones publicas.

En este marco, se entiende a la calidad como la satisfaccion de las necesidades de

los ciudadanos, resultando necesario que éstos expliciten su impresién sobre los

servicios recibidos, para que luego la organizacién adopte las mejoras
correspondientes, lo cual es un proceso que debe realizarse de forma continta. De

esta manera, las organizaciones deben estar enfocadas a los beneficiarios o

destinatarios de sus servicios y procurar mejorar su eficacia.

En respuesta a los problemas detectados en los modelos impulsados por la

corriente de la Nueva Gestidon Publica y para resolver las nuevas demandas de la

sociedad, que identifica en su analisis Ramié Matas (2001), han surgido nuevos
paradigmas basados en la innovacién.

La innovacién implica que todo cambio supone una novedad, una serie de practicas

consideradas totalmente nuevas que logran modificaciones tanto en el ambito

econdmico como social. Pero no cualquier variacion se convierte en innovacion,
sino aquellas que proponen mejores soluciones a las necesidades de la sociedad. Se
puede mencionar ademas, distintos tipos de innovacion:

e |a organizacional: hace referencia a la introduccidon de nuevos productos o
servicios que se proveen, como asi también en los modelos de organizacién y
gestion,

e |a tecnoldgica: supone la creacién de nuevos dispositivos, en muchos casos a
partir de la modificacion de elementos ya existentes.

El origen de estas innovaciones o nuevas ideas suelen ser la investigacién, el

desarrollo, la competencia, las demandas, iniciativas de los miembros de la
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organizacion, etc. que pueden convertirse en mecanismos de induccion del proceso
deinnovacion.

Von Hippel (2005) referente en la tematica de la innovacion, explica la innovacién
centrada en el usuario y en el modo en que las compafiias y las organizaciones
pueden adaptarse y obtener beneficios. En su opinidn el desarrollo de los bienes y
servicios se esta desplazando del proveedor de los mismos a los usuarios lideres. La
innovacion impulsada por estos usuarios exige cambios en los modelos
organizacionales y en la creacién de politicas gubernamentales. La innovacion es
entonces el motor de los cambios organizacionales y servirda de marco para
implementar nuevos modelos de gestion. Cabe mencionar que el enfoque de la
innovacion convive y podrian ser complementarios temporalmente con los
sistemas de gestién de la calidad.

Por lo tanto, es valedero observar algunos aspectos positivos de ambas
herramientas de manera de visualizar en qué medida éstos se complementan para
la mejora de las organizaciones publicas e identificar algunos requerimientos de los
Sistemas de Gestion de la Calidad que son capaces de generar alternativas
innovadoras.

éQué se entiende por calidad?

En su acepcidén mas vulgar, decir que un bien o servicio es de calidad, equivale a
afirmar que posee unas cualidades que lo apartan de lo comun, que, de algun
modo lo aproximan a la excelencia, en el sentido que le dan una cierta distincién o
excepcion respecto de lo corriente o cotidiano.

La buena o mala calidad de un bien o servicio puede determinarse por tres
cuestiones basicas: la dimension técnica, que abarca aquellos aspectos
tecnoldgicos y cientificos que afectan a un producto; la dimensiéon humana, que
hace hincapié en cuidar la relacién empresa-cliente y la dimensién econdmica, que
buscara equilibrar y minimizar los costos, tanto para el cliente como para la
organizacion. Cabe mencionar que cuando se analiza la situacidn en el ambito de
las organizaciones publicas la relaciéon empresa- cliente debe entenderse como la
relacién administracién-ciudadano’".

Por su parte, la Real Academia Espafiola define a la calidad como un conjunto de

cualidades que constituyen la manera de ser de una persona o cosas.

% Cabe agregar que el ttrmino “diente” referido al destinatario de los bienes y servidios de
las organizaciones gubernamentales, es mds amplio que propio de las organizaciones
privadas. Los destinatarios de los servicios publicos se preocupan no sélo del consumo de
valores materiales, como en el primer caso, sino también de la prestaddn de otros valores,
tales como los sociales y normativos. Por ello, las organizacdones publicas deben responder

también a estos otros requerimientos (Vieytes ySaudino, 2009).
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Existen diversas perspectivas desde las cuales se puede definir qué es la calidad, ya
que el concepto ha evolucionado a través del tiempo. En la primera parte del siglo
XX, la calidad se media a través de inspecciones al producto terminado. En la
década del 50 surge la idea del control de calidad en los productos en funcién de
normas técnicas especificadas previamente. En los afios 60 y 70, comienza a
emerger el concepto de aseguramiento de la calidad, por lo que las organizaciones
deben centrarse en asegurar la calidad en el proceso de fabricacién. En |la década
del 80, aparece la gestidon de la calidad total, centrada en adecuar el producto o
servicio alos requerimientos del usuario. Al final de los 90, surgen los modelos de
calidad para evaluar el desempeiio y rendimiento de las organizaciones, tanto en el
sector publico como en el privado. Esta evolucién ha determinado que los distintos
tedricos dela calidad que han abordado el tema durante el siglo pasado, la hayan
definido desde distintas perspectivas. Para ello tomaremos definiciones de autores
como Juran, Deming y Crosby segun el enfoque de Mufios Machado (1999).

Juran’t explica ala calidad en relacién al uso del producto o servicio que brinda una
organizacion. Tiene en cuenta la calidad del disefio a partir de caracteristicas que
potencialmente debe tener un producto para satisfacer las necesidades de los
usuarios yla medicion del grado en que el producto es conforme con dicho disefio.
Otra vision es la planteada por Deminggz, quien estima que el principal objetivo de
una organizacion es mantenerse en el mercado, proteger la inversion, ganar
dividendos y asegurar los empleos, y considera que para alcanzar esos objetivos la
Unica alternativa a seguir es la implementacidén de la calidad, a través de la mejora
de los productos yla adecuacion de los servicios.

Finalmente, Crosby93 define la calidad como la conformidad con las
especificaciones o el cumplimiento de los requisitos del producto y entiende que la
principal motivacién de la organizacidn es alcanzar la cifra de cero defectos. Su idea
es que la calidad no cuesta, cuesta trabajar sin calidad.

Debido ala complejidad para definir la calidad, quienes abordan esta tematica han
preferido enunciar definiciones instrumentales como las antes mencionadas, en
lugar de definiciones esenciales. Las definiciones instrumentales sirven para
implantar la calidad, poder medirla, controlarla y establecer lo que el sujeto
reconoce como calidad ylo que no.

Asi, en sintesis, la calidad es:

o Joseph Moses Juran consultor de gestion del siglo pasado, experto de la clidad y la
gestién de la calidad, que ha publicado varios libros sobre esos te mas.

2 William Edward Deming, estadistico estadounidense, profesor universitario, consultor y
difusordel concepto de calidad total.

93 Philip Crosby pensador y empresario estadounidense, autor que contribuyd a la teoria

gerendal ya las practicas de la gestidon de la calidad.
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e Cumplirlas especificaciones, segun Crosby.
e Adecuacion para e uso,satisfaciendo las necesidades del cliente, segin Juran.
e Un grado predecible de uniformidad y fiabilidad a bajo costo, adecuado a las
necesidades del mercado, segin Deming.
Por otra parte, la norma I1SO 9000 -que abordard con mayor profundidad en el
apartado 4 del presente trabajo-, la define como “el grado en el que un conjunto
de caracteristicas inherentes cumple con los requisitos”, entendiendo a los
requisitos como una necesidad o expectativa establecida, generalmente implicita u
obligatoria. Entre ellos se encuentran aquellos especificados por el cliente o
destinatario, los necesarios para el uso previsto del producto, los requerimientos
legales y reglamentarios aplicables y todo otro requisito adicional que la
organizacion considere necesario.
La definicién de calidad mas difundida, y que tomamos en este articulo, es la que
compara las expectativas de los clientes con su percepcién del bien o servicio. La
nueva Optica del concepto de calidad se focaliza hacia la visién de los clientes o
destinatarios delos productos.
Por lo tanto, la calidad depende de cdmo es percibida y esta relacionada con las
percepciones de cada individuo para comparar una cosa con cualquier otra de su
misma especie y diversos factores como la cultura, las necesidades y las
expectativas influyen directamente en esta percepcion.
En igual sentido, la Asociacion Espafiola de la Calidad resume la evolucién durante
el siglo pasado. Indica que la calidad nacié con la “inspecciéon” en la que se
verificaban los articulos producidos para asegurar que cumplian con los requisitos;

|u

posteriormente se inicié el “control estadistico de procesos” mediante el cual se
median las tendencias de los procesos, fundamentalmente para ahorrar costos, ya
que se evitaba inspeccionar todos los productos; posteriormente nacio el
“aseguramiento de la calidad”, que conllevaba un enfoque preventivo y estaba
orientado a asegurar que los productos se producirian de manera conforme a los
requisitos, por ultimo, surgié la “gestion de la calidad” segun la cual la calidad
deberia tratar de satisfacer los requisitos del cliente y mejorar continuamente la
eficacia y eficiencia de la organizacién.

Los sistemas de gestion de la calidad como herramientas de gestion en las
administraciones publicas

La implementacion de la calidad en la provision de los servicios publicos constituye
una alternativa para la consolidacion y e fortalecimiento de la gestidon publica.
Implica considerar a la organizacién como un sistema, que interactia con el medio,
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que capta insumos, los procesa (agregando valor) y entrega productos (bienes o
servicios) para satisfacer determinadas necesidades del destinatario. Se concibe asi
a las organizaciones como una cadena de procesos orientados al ciudadano. Por
consiguiente, mejorar de forma permanente la calidad de dichos procesos,
contribuye a un resultado final satisfactorio, cumpliendo asi con la mision de la
organizacion.
La calidad se basa en la mejora continua y tiene como fin obtener un producto o
servicio de valor para el ciudadano, buscando satisfacer sus expectativas. La
capacidad de las organizaciones publicas de adaptarse a los requerimientos de los
ciudadanos les permitird incrementar la credibilidad y confianza en las diversas
prestaciones y servicios que realiza.
La adopcion de un Sistema de Gestidn de la Calidad, es una decision estratégica de
la organizaciéon y como tal requiere de un cambio significativo de la cultura
organizacional, ya que actlia como sistema de control sobre los miembros de una
organizacion, en el sentido que éstos suelen comportarse de forma previsible ante
determinados estimulos en funcién delos valores y tradiciones.
En este sentido, gestionar con calidad es el resultado de la puesta en marcha de
una programacion que implica desarrollar un conjunto de acciones destinadas a
medir, evaluar y realizar las modificaciones pertinentes para alcanzar objetivos
claramente definidos, reconociendo asimismo la necesidad de contar con la
participacién, capacitacion y compromiso delos recursos humanos involucrados.
Corresponde destacar que gestionar con calidad en una organizacién del Estado
implica realizar todas las acciones pertinentes para garantizar calidad en los bienes
y servicios que brindan a la ciudadania. Como por ejemplo especificar las
condiciones que deberan cumplir los bienes y servicios, los tiempos de proceso de
obtencion de los mismos, definir estandares que deberan alcanzar los productos,
adoptar la cultura de la mejora continua en la organizacidon y establecer los
mecanismos de capacitacion necesarios para alcanzar los objetivos previstos.
Para profundizar la adopcién de los sistemas de calidad en las administraciones
publicas, la Carta |beroamericana dela Calidad en la Gestidn Publica (CLAD, 2008)
propone adecuar el funcionamiento de las administraciones publicas de manera tal
que se constituyan en instrumentos Utiles, efectivos y confiables al servicio de sus
respectivas sociedades. En tal sentido, se vincula la calidad en la gestion publica
con dos propésitos fundamentales de un buen gobierno democratico. En primer
término, que toda gestidon publica debe estar referenciada a la satisfaccion del
ciudadano, ya sea como usuario o beneficiario de servicios y programas publicos, o
como legitimo participante en el proceso formulacidn, ejecucién y control de las
politicas publicas bajo el principio de corresponsabilidad social. En segundo
término, que la gestién publica tiene que orientarse a los resultados, por lo que
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debe sujetarse a diversos controles sobre sus acciones, suponiendo entre otras

modalidades la responsabilizacién del ejercicio de la autoridad publica por medio

del control social y rendicion periddica de cuentas.

La Carta |beroamericana promueve el establecimiento de un enfoque comiun

acerca delas nociones de calidad y de excelencia en la gestion publica, a partir del

cual se adopte un conjunto de principios y orientaciones que sirvan de referencia a

las diferentes administraciones publicas iberoamericanas en la formulacidn de sus

politicas, planes, modelos y mecanismos que permitan la mejora continua de la
calidad de su gestidon publica. Entre los principios inspiradores de una Gestidn

Publica de Calidad, se pueden mencionar los siguientes:

e Servicio Publico: las administraciones publicas estan al servicio de los
ciudadanos y, en consecuencia, daran satisfaccion de sus necesidades vy
expectativas. La orientacién ala calidad supone maximizar la creacion de valor
publico.

e Legitimidad democratica: en la gestién publica este concepto proviene del
hecho de la eleccién popular de las autoridades politicas y de la participaciény
control de la ciudadania.

e Transparencia y participacion ciudadana: organizaciones transparentes en su
gestion, abiertas al escrutinio publico, tolerante a las criticas y permeables a
las propuestas de mejora y de cambio procedentes de la ciudadania.

e Acceso universal: comprende el esfuerzo por lograr la universalizacion de los
ciudadanos en el accesoalos servicios publicos.

e Eficacia: entendiendo la consecucion de los objetivos, metas y estandares
orientados a la satisfaccion delas necesidades y expectativas del ciudadano.

e Responsabilizacion: rendicién de cuentas por el desempefio de las autoridades,
directivos y funcionarios publicos frente a los ciudadanos y control social sobre
la gestion publica.

Las normas ISO: la serie de las ISO 9000

Las series de normas I1SO 9000 constituyen un conjunto de normas que abarcan
distintos aspectos relacionados con la calidad. Han sido publicadas en 1987 por la
Organizacion Internacional de Estandarizacion (ISO) con el objetivo de llegar a un
consenso sobre estdndares internacionales que aseguran la calidad de los
productos y servicios (tanto para los clientes como para los usuarios). Estas normas
son de cumplimiento voluntario, ya que la Organizacidon Internacional de
Estandarizacién, al ser una entidad no gubernamental, no cuenta con la autoridad
para exigir su cumplimiento.
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La serie de normas 1SO 9000, que se citan a continuacion, se destinan para asistir a
las organizaciones, de todo tipo y tamafio, en la implementacion y la operacién de
sistemas de gestion de la calidad. A continuacion explicamos brevemente los
puntos centrales que establecen en estas normas:

e La norma ISO 9000 (2000) describelos fundamentos de los sistemas de gestidn
de la calidad y especifica la terminologia para los sistemas de gestion de la
calidad.

e La norma ISO 9001 (2008), es certificable y especifica los requisitos para los
sistemas de gestion de la calidad aplicables a toda organizacidon que necesite
demostrar su capacidad para proporcionar productos que cumplan los
requisitos de sus clientes y los reglamentarios que le sean de aplicacion y su
objetivo es aumentar la satisfaccion del cliente.

e La norma ISO 9004 (2009) proporciona directrices que consideran tanto la
eficacia como la eficiencia del sistema de gestion de la calidad. El objetivo de
esta norma es la mejora del desempeiio de la organizacion yla satisfaccién de
los clientes y de otras partes interesadas.

e la norma ISO 19011(2011) proporciona orientacion relativa a las auditorias de
sistemas de gestién de la calidad y de gestién ambiental.

Por otra parte, a principios del 2014 fue publicada la norma ISO 18091, ésta es la

primera norma dirigida especificamente al sector publico, que proporciona

directrices parala aplicacion de la norma ISO 9001 en el gobiernolocal.

Todas estas normas forman un conjunto coherente de reglas y pautas referidas a

los sistemas de gestién de la calidad. Son de cumplimiento voluntario por parte de

las organizaciones que desean incorporar la filosofia de la calidad, pero para el caso
dela SO 9001, se convierten en obligatorias en al momento de la certificacidn.

El sistema de calidad en el modelo ISO norma 9001, tanto en su version 2000 como

en la 2008, pone énfasis en el recurso humano dentro de la gestién de calidad. Lo

considera el eje del sistema, entendiendo que la calidad se hace en el trabajo de
cada persona y es la base de la mejora continua, propdsito central de la norma.

Remarca ademds, la importancia del compromiso de la Alta Direccién®® como el eje

de la transformacién. Ademas, las normas obligan a poner orden en los procesos, |o

que incide en la cultura de trabajo de los mandos medios a cargo de la gestién de
los mismos. Otra ventaja del modelo es su sistema de auditoria externa periddica,
que obliga ala organizacion a sostener el sistema y mejorarlo en el tiempo.

Cabe agregar que la versién 2008 estuvo en revisién y al presente se prevé su

publicacién para septiembre de 2015.

El Sistema de Gestion de la Calidad es un sistema de gestidn que reune el conjunto

94 , . . . s . . . . s
El t¢rmino Alta Direccion se refiere a las maximas autoridades de la organizacidn.
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de elementos de una organizacién para establecer y lograr el cumplimiento de la
politica y los objetivos de calidad, generando productos y servicios que satisfagan
las necesidades y expectativas de sus clientes y, en el caso de las organizaciones del
Estado, de los ciudadanos. El Sistema de Gestién de la Calidad propone que las
organizaciones analicen los requisitos de clientes, usuarios o beneficiarios, segun se
tratey definan los procesos mediante los cuales se elaboranlos productos, ya sean
bienes o servicios, “y que logren mantenerlos bajo control”.

La Norma ISO 9000 establece principios directrices para la gestion, que permiten
alcanzar una mejora en su desempefio, ellos son:

1. Organizacién enfocada a los clientes: las organizaciones dependen de sus
clientes. Estas deben comprender sus necesidades actuales y futuras para
responder a ellas, ya que el éxito de una institucion es superar las expectativas de
los clientes.

2. Liderazgo: los lideres establecen la unidad de propdsito y la orientacién de la
organizacion. Deben crear y mantener un ambiente interno para que el personal se
involucre en el logro de los objetivos organizacionales.

3. Compromiso del Personal: es la esencia de la organizacién en todos los niveles
porque un personal comprometido posibilita que sus habilidades y competencias
sean utilizadas en beneficio de la institucion.

4, Enfoque de Procesos: los resultados deseados son alcanzados mas
eficientemente si las actividades y recursos se gestionan como procesos.

5. Enfoque de sistemas para la gestidn: el criterio sistémico permite identificar las
actividades, procesos y su interrelaciéon dentro de la organizacién y actuar
buscando el equilibrio, como un todo.

6. Mejora Continua: debe ser un objetivo permanente de la organizacion, para
alcanzar e crecimiento, la motivacién y la satisfaccion de los integrantes de la
misma.

7. Decisiones basadas en hechos: las decisiones eficaces se basan en el andlisis de
los datos y la informacion, lo que posibilita actuar con mayor indice de certezas,
evitando el accionar erratico.

8. Relaciones de mutuo beneficio con los proveedores: las organizaciones actian
en un medio social y dentro de este tienen una especial vinculacion con los
proveedores, que le permiten obtener los recursos para su accionar. Los
proveedores y las organizaciones son interdependientes y esto permite crear una
red de mayor valor agregadogs.

% Norma 1SO 9000. Siste mas de gestion de calidad. Fundamentos y vocabulario.
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Laimplementacidn de sistemas de gestion de la calidad en la Provincia de Buenos
Aires

La nueva generacion de reformas del sector publico (Oszlak, 1999) hizo hincapié en
transformaciones internas, por la influencia de las ideas provenientes de las
ciencias de gestion o del management, entre las que puede mencionarse la
adopcidén de sistemas de gestion de la calidad, propuestos por las normas 1ISO 9000
como herramienta de gestion de las organizaciones estatales. Acompafiando el
influjo de estas corrientes modernizadoras, el Gobierno de la Provincia de Buenos
Aires ha emprendido un conjunto de iniciativas y esfuerzos, llevando adelante una
serie de transformaciones que contribuyen a la implementacion de esta
herramienta, sustentadas en valores y principios que hacen a la calidad de la
gestion, con € fin de colaborar en la mejora de la calidad de los servicios que el
Estado brindaalos ciudadanos.

En este marco, se establecieron vinculos con el Instituto Argentino de
Normalizacion (IRAM) y el 20 de agosto de 2003 se firmo el Acuerdo Marco de
Cooperacion Interinstitucional entre el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires y
el Instituto Argentino de Normalizacién para promover la implementacion de
modelos de gestion propuestos en las normas internacionales de la serie IRAM-ISO
9001:2000, luego actualizada como 9001:2008.

El IRAM es parte integrante del Sistema Nacional de Normas, Calidad y Certificacion
y miembro permanente del Consejo Nacional de acuerdo con las funciones
asignadas por Decreto N2 1474/94 del Poder Ejecutivo Nacional. Es el
representante de ISO en Argentina e integrante de su Consejo Directivo.
Representa al pais en otros foros internacionales y regionales de formalizacién. Ha
sido acreditado por el Organismo Argentino de Acreditacion (OAA) y otros
organismos extranjeros como Organismo de Certificaciéon de Productos y Sistemas
de Gestion de la Calidad’®.

Para garantizar la adopcién de estos sistemas, en una primera instancia, se
conformé un equipo de profesionales, denominados Agentes de Mod ernizacién97,
capacitados en la tematica de calidad para asesorar y asistir en las actividades que
requerian la implementacién de los sistemas de gestidon calidad en las
organizaciones queintegran la Administracion Publica Provincial.

Surge asi la realizacidon de asistencias técnicas como producto de la Administracién
y propio de la actual Subsecretaria para la Modernizacién del Estado, definidas
como un conjunto de acciones orientadas al fortalecimiento de las organizaciones a
través de la actuacion de equipos de trabajo interdisciplinarios que recuperan,

% |RAM Pagina Oficial del http://www.iram.org.ar/

¥ Fundén creada mediante el Decreto del Poder Ejecutivo Provindal N° 540/04.
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fortalecen y proponen buenas prdacticas de gestion, con un marco estratégico
centrado en las necesidades de la organizacion y alineados a los planes vy
programas de gobiernogg.
En igual sentido, a través del dictado del Decreto N° 2133/09 se crea la figura del
Experto en Gestion Publica, que reemplaza a los Agentes de Modernizacion
anteriormente mencionados.
Por otra parte, en cuanto al desarrollo de actividades especificas en el dmbito de
Administracion Publica Provincial, cabe destacar que se implementaron, desde el
afio 2003 mas de cuarenta (40) sistemas de gestion de la calidad en distintas
dependencias del Estado Provincial, con diversos grados y modalidades de
colaboracion y participacion por parte de los equipos de profesionales
pertenecientes a la Subsecretaria para la Modernizaciéon del Estado. El
asesoramiento por parte de estos equipos contribuye a garantizar una mayor
adecuacion del modelo propuesto por las normas I1SO a la cultura de las
organizaciones del Estado. Actualmente, los Expertos en Gestion Publica se
encuentran asesorando en el disefio y la implementacién de nuevos sistemas de
calidad en:

e el Centro Unico Coordinador de Ablacién e Implante Provincia de Buenos Aires
(CUCAIBA), en el proceso de gestidn, fiscalizacidon y conduccidn operativa de la
procuracién de 6rganos y tejidos en la Provincia de Buenos Aires,

e |a Direccién Provincial de Sistemas de Informacidn y Tecnologias (DPSIT), en el
proceso de gestion de los certificados digitales,

e |a Secretaria de Turismo en los procesos de: deteccidn, definicién y validacién
de las acciones de fortalecimiento en el territorio de la Provincia de Buenos
Aires; implementacién de programas de calidad turistica; y, disefio e
implementacidn acciones de capacitacion presencial y virtual.

Ademas se han realizado auditorias internas en el Tribunal Fiscal de Apelaciény en

la Tesoreria General de la Provincia para mantenimiento de los sistemas que se

% Estos compromisos adoptados, se refuerzan y se ratifican con el mantenimiento de las
competendas asignadas en materia de sistemas de gestion de la calidad a la Subsecretaria
para la Modemizaddn (antes denominada Subsecretaria para la Gestion Publica y luego
Subsecretaria de Modernizacién del Estado). Tal es asi que, con el dictado del Decreto N°
666/12, que aprueba la estructura organico-fundonal de la Secretaria General de la
Gobernadon, se menciona que le concierne a la Subsecretaria para la Modemizacién del
Estado ser el organismo rector en “la formulacdon, disefio, aprobacidn, implementacion,
seguimiento, evaluaciéon y control de los planes, programas y proyectos que tengan por
objeto la modemizaddn del Estado provindal, promoviendo la transparenda en la
informadon yla efidendaen la gestion”.
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encuentran actualmente en funcionamiento.

Estas asistencias técnicas, se realizan en virtud de que la Subsecretaria de
Modernizacion del Estado es el drgano rector de la coordinacion integral de los
mecanismos necesarios que correspondan instrumentar para implementar
Sistemas de Gestion de Calidad en el dmbito de la Provincia de Buenos Aires
(Decreto N° 666/12).

La gestion de la Calidad y los procesos de Innovacion
En la busqueda de respuestas adecuadas a los requerimientos de sus destinatarios,
las organizaciones, tanto privadas como estatales o del tercer sector, han adoptado
distintas herramientas que posibiliten potencializar sus fortalezas y mejorar el
desarrollo de las mismas. Asi, la gestion de la calidad ha tenido significativa
adopcidn en las Ultimas décadas y actualmente se han incorporado los sistemas de
innovaciéon como herramienta Util para el cambio estructural y el crecimiento en
las organizaciones.
La innovacién es un concepto abarcador de todas las actividades en las que se
aplica conocimiento y tecnologia para la implementacién y el funcionamiento de
mejoras en las formas de hacer las cosas sobre la base de ideas creativas y
transformadoras. Aparece entonces como sindénimo de cambio.
Cabe mencionar que se utiliza frecuentemente el concepto de innovacién en el
ambito de las empresas y muy poco en relacion con la eficiencia de la
administracién publica ola mejora de los problemas sociales. La innovacion deberia
ser una prioridad para los gobiernos, ya que es importante por su contribucién al
bienestar de la sociedad y porque los enfoques innovadores deberian incorporarse
a nivel de politica y practica gubernamental, como en la prestacidn de los servicios
publicos.
En el ambito de la literatura especializada, se cuestiona si los sistemas de calidad
apoyan o inhiben la innovacién en las organizaciones. La tensidén se basa en el
propio concepto de innovacién y de calidad que se adopta. Es importante sefialar
que los resultados de una organizacion no sélo estan determinados por las
actividades de mejora e innovacién, ya que otros factores tanto endégenos como
exodgenos influyen en la misma y en consecuencia, pueden ocultar o al menos
modificarlos beneficios que proporciona lainnovacién yla mejora.
Esta apreciacién indica que los esfuerzos en mejora o en innovacién a veces
generan frustracion en las personas que integran la organizacion en sus distintos
niveles, ya que la relacién causa-efecto no es inmediata y visible, por lo que no ven
resultados en forma rdpida. Esto hace que a veces, la vision hacia la calidad o la
innovacion se perciba como algo relacionado conla adopcidn de nuevas opciones y
cuyo resultado no es tangible en lo inmediato.
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Un concepto de calidad muy orientado hacia la conformidad con los requisitos en
sentido amplio de la Norma ISO parece no orientar a las organizaciones hacia la
innovacion. Un sistema de calidad muy orientado hacia la eliminacion de
actividades innecesarias, en cambio, promocionard innovaciones de procesos.
Asimismo, cuando un sistema de calidad estd orientado hacia las necesidades del
usuario puede promocionar innovaciones de bienes y servicios de forma
incremental.

La cuestion a identificar es hasta qué punto la aplicaciéon de los principios y
practicas de la gestién de la calidad facilitan u obstaculizan la innovacién, y
establecer la relacion entre la gestion de la calidad y la innovacion. Si bien parece
que se trataran de circuitos diferentes, los sistemas de calidad y los procesos de
innovacion se apoyan mutuamente.

En el andlisis de las relaciones entre la gestion de la calidad con la innovacién se
encuentran argumentos que consideran que el impacto de la gestion de la calidad
puede favorecer los resultados de innovacion, asi como por el contrario, razones
para valorar con prudencia o incluso negativamente la influencia que tiene la
implantacién de la gestién de la calidad en organizaciones innovadoras (Gil
Marques y Moreno-Luzon, 2009). Las conclusiones a las que arriban los autores se
agrupan en base a tres principios y practicas centrales de toda organizacion: la
gestion de procesos, el compromiso de las personas y la satisfaccion de los
destinatarios. Cada una de estas practicas se analiza a continuacion:

a) La gestion de los procesos

En una primera aproximacion parece que la necesidad de llevar a cabo procesos
predeterminados que se controlan a través de mediciones, puede impedir que
surjan ideas mas creativas, ya que se crea un entorno de precisién, ceridumbre,
aversion al riesgo y falta de experimentacidn, que expulsa las posibilidades de
innovacion. La gestion de los procesos al reducir la ambigliedad y crear un entorno
analitico y cierto, puede frenar la flexibilidad, la variacidn yla asuncién de riesgos.
La estandarizacion y formalizacion propia de los Sistemas de Gestion de la Calidad
(SGC) propone el seguimiento de ciertas rutinas que llevan al cumplimiento de
unos estandares minimos y evitan los errores. Esto expulsa de la organizacion toda
innovacion y capacidad emprendedora, conduciendo a un comportamiento
orientado a la pequefia mejora poco ambiciosa.

Sin embargo, existen otras posturas que resaltan las ventajas que supone disponer
de sistemas de gestién de los procesos para la obtencidon de resultados de
innovacion. Una organizacion que gestiona y mejora continuamente sus procesos
es mas productiva y fiable, por lo que estd en mejor posicidn para innovar, ya que

dispone de mayores recursos para invertir en proyectos innovadores.
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En igual sentido, Vila y Mufioz Najar (2007: 3) sefialan que “...no cesa de crecer el
numero de empresas sensibilizadas conla innovacién, conscientes de la necesidad
de traducir en ideas en nuevos lanzamientos. Se establecen procesos ordenados
que, como tales pueden ser gestionados, y se fijan objetivos, tareas, personas y
responsabilidades en cada una de las etapas del proceso...”. Asimismo, estos
autores proponen una metodologia para implantar un sistema de generacién de
iniciativas estratégicas basadas en tres ejes: un comité de innovacion, un proceso
sistematico de etapas a seguir (diagndstico, reflexion estratégica, generacion de
iniciativas, seleccidn y definicion de proyectos, lanzamiento) y la conformacién de
equipos de innovacion.

Se visualiza entonces que la gestion de los procesos, al impulsarla mejora continua,
introduce en la organizacion el interés en llevar a cabo esfuerzos constantes y
sistematicos dirigidos a la implementacidén de cambios para satisfacer mejor a los
destinatarios. Se deben organizar los procesos y adoptar soluciones teniendo en
cuenta los datos que surgen de la medicién de los mismos, promoviendo de este
modo que las personas sean propensas a generar innovaciones para resolver
demandas de la comunidad.

b) El compromiso delas personas

Se ha sefialado criticamente que el trabajo en equipo de las personas que impulsan
los SGC lleva a una innovacion poco ambiciosa, que comprende solo pequefias
mejoras y que para obtener cambio de mayor envergadura se requieren de
individuos emprendedores, competitivos e individualistas, dispuestos a romper
moldes e impulsar transformaciones radicales en productos, procesos o formas
organizativas.

Contrariamente, otros argumentos juegan a favor del papel positivo del
compromiso y participaciéon de las personas en relacidon con la innovacion. La
gestion de la calidad mejora la comunicacion interdepartamental, la cooperacion y
la conexidn entre los miembros de la organizacion, lo cual favorece la innovacion.
Del mismo modo, se sostiene que el trabajo en equipo ayuda al generar actitudes
favorables al cambio y alimentar la creatividad y el surgimiento de nuevas ideas. La
capacidad de los SGC para potenciar lainnovacién depende de su configuracion. Si
se orientan al aprendizaje, facilitan la comunicacion, el compromiso y la
colaboracion, asi como el trabajo en equipo y la formaciéon de las personas para

fomentar la creatividad, influiran positivamente en la innovacion.

c) La satisfaccion de los destinatarios

Se afirma que las organizaciones que tienen una direccidén basada en la gestién de

la calidad para adaptarse a la evolucion de las necesidades de sus destinatarios,
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generan innovaciones incrementales, en lugar de proyectos radicales. Pero un

principio de orientacién al usuario bien entendido requiere un esfuerzo innovador

continuo, la predisposicion a aceptar nuevas ideas, incluso anticipando necesidades

latentes, para lograr su satisfaccidon. Cuando la orientacién al usuario se entiende

asi, se convierte en un antecedente de la inquietud innovadora, pues supone un

comportamiento proactivo de busqueda continua de nuevas oportunidades vy

experimentacion ante los cambios que demanda la sociedad.

Desde esta perspectiva, se les reconoce a las herramientas de calidad su capacidad

de trasladar hacia el interior de la organizacion los deseos de los usuarios e

impulsar una colaboracion de todas las areas para satisfacerlos mejor. Este

esfuerzo de coordinacidninterna debe hacerse compatible conla agilidad necesaria

para adoptar las innovaciones requeridas para el desarrollo de las estrategias.

En concreto, el liderazgo, el trabajo en equipo, la gestién de los procesos de

desarrollo de nuevos bienes y servicios y las relaciones con los usuarios vy

beneficiarios, son las practicas que promueven los SGC y que tienen efecto

beneficioso en la rdpida adopcidn de innovaciones, ya que las organizaciones

aprenden a actuar proactivamente, de forma creativa y de manera flexible.

Las herramientas tradicionales de calidad se utilizan como base para gestionar la

innovacion, pero deben adaptarse para incluirla y utilizarla junto a nuevas técnicas

para favorecer la creatividad.

En igual sentido, coincidimos con los resultados de los estudios de Gil Marqués y

Moreno-Luzén (2009) en que a mayores niveles de innovacion, mas alto el de

mejora continua; y al mismo tiempo, en un estudio posterior, los autores ademas

advierten sobre la utilizacion de la gestion de la calidad como facilitadora de la

innovacion.

Los sistemas de gestion de la calidad deben evolucionar y adaptarse cuando la

organizacidonasume un proceso de innovacion, y para ello deberan:

e adoptarla flexibilizacién delos sistemas de gestidn,

e otorgar el maximo interés ala mejora continua,

e gestionarlas demandas de la sociedad con mayor rapidez,

e reducirla utilizacion de enfoques formales y burocraticos,

e adquirir mayor tolerancia al conflicto y enfatizar el liderazgo y la formacioén del
personal.

Lainnovacion en la Provincia de Buenos Aires

En la Administracion Publica Provincial de Buenos Aires para estimular los procesos
de adopcidén de innovaciones se cred la Direccién de Innovacion en la Direccidn
Provincial de Gestién Publica, en el ambito de la Subsecretaria para Modernizacion
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del Estado. Esta dependencia es la responsable de administrar, desde el afio 2004,
el Banco de Proyectos de Innovacion, que incorpora las practicas destacadas,
presentadas en las distintas convocatorias del Premio Provincial a la Innovacién en
la Gestién Publica’ que la misma Direccién convoca. Este es un premio que
incentiva y reconoce a los servidores publicos del gobierno provincial y municipal y
a las organizaciones de la sociedad civil, que de forma original y dindmica, disefian
e implementan iniciativas tendientes a incrementar el valor publico y la calidad
institucional.

La convocatoria se realiza una vez al afo y es difundida por diversos medios y
publicada en la pagina web de la Subsecretaria, en la cual pueden consultarse las
bases y condiciones para las distintas presentaciones, ya sean proyectos o
experiencias innovadoras. Aquellas presentaciones que retdnen las condiciones de
admisibilidad, son evaluadas y presentadas a un jurado con trayectoria en la
tematica que determinan los ganadores en ambas categorias. Las presentaciones,
que superan mas de 60 puntos, se incorporan al Banco de Proyectos de
Innovacién'® que a inicios del 2015 cuenta con 301 experiencias y proyectos
registrados y, en el curso del corriente afio se conoceran los resultados de la
convocatoria 2014. Por ultimo, la publicidad de los mismos en la pagina web
institucional de dicha la Subsecretaria permite la libre consulta de los interesados,
contribuyendo a la replicabilidad de las presentaciones en otros ambitos de la
administracién publica.

Reflexiones finales

En el contexto actual se exige a las organizaciones publicas optimizar la prestacion
de los bienes y servicios, mejorar |la transparencia, satisfacer las demandas de la
sociedad, aumentar la credibilidad y confianza del ciudadano y superar las
estructuras tradicionales burocraticas. Para responder a estas demandas, se
adoptan en las dependencias del Estado provincial nuevas y diversas herramientas
de gestiodn, entre ellas los SGCy la generacidon de innovaciones.

En este sentido, en los ultimos afios es creciente el numero de organizaciones
estatales bonaerenses que implementan SGC y generan innovaciones relacionadas,
por lo general, con la adopcidn de las nuevas tecnologias de la informacién y
comunicacion.

Del andlisis realizado anteriormente, surge que es beneficiosa la convivencia de los

* Para una mayor informacddn se recomienda consultar: http://www .gpublica sg.gba.
gov.ar/node/79. Fecha de consulta: 26/3/2015.

100 Disponible en: http://www.modemizadon.gba govar/innovacon/. Fecha de consulta:
26/3/2015.
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SGCy procesos de innovacion, ya que las practicas propias del primero promueven
espacios para la adopcion de innovaciones.

Es posible constatar que la mejora continua, principio basico de los SGC, es
precursora de la innovacién y pueden obtenerse beneficios al aplicarlas
simultaneamente. Asimismo, los aprendizajes institucionales, el trabajo en equipo y
el ordenamiento de los procesos que promueven los SGC, influyen positivamente
para la adopcién de innovaciones. Ademas, la identificacion de no conformidades
en los procesos, la evaluacion del desarrollo de las tareas y la medicion de la
satisfaccion del ciudadano, también contribuyen con la innovacién. Estos
mecanismos detectan las inconsistencias en la gestion que, en muchos casos deben
ser solucionados en forma innovadora.

Pero la capacidad de los SGC para potenciar la innovacion dependerda de su
configuracion, debiendo orientarse a la capacitacion permanente, a facilitar la
comunicacién, el compromiso y la colaboracién entre las personas, asi como
también el trabajo en equipo y la creacidn de espacios formativos y estimulos para
que las personas incrementen su potencial creativo.

La adopcidon de los SGC en las dependencias estatales se promovié formalmente
desde el afio 2003, a través de, la firma de convenios con el IRAM, la difusién de las
ventajas de la calidad, la formacidn de recursos humanos a través del Instituto
Provincial de la Administraciéon Publica (IPAP) y, en la actualidad, mediante el
asesoramiento de los Expertos en Gestion Publica'®. En tanto que la innovacién ha
sido abordada a través del mencionado Premio Provincial a la Innovacion.

Al mismo tiempo, para intensificar la innovacidon en el Estado seria adecuado
generar en las distintas dependencias estatales grupos especificos de trabajo para
el impulso sistematico de proyectos innovadores, que se ocupen de la gestion de
los procesos de innovacion y de su seguimiento, a fin de generar experiencias
sostenibles y que promuevan aprendizaje organizacional. Estos grupos serian
responsables de encausar la innovacion, su implementaciéon y de desarrollar
procesos de evaluacién y medicién de su impacto, para verificar el verdadero
alcance de las innovaciones.

Para promover la generacion de procesos de innovacidn en las organizaciones
estatales, la implementacion de los SGC constituye un antecedente valido, a partir
dela creacion de comités de la calidad y la manifestacién explicita del compromiso
de la direccidn.

En consecuencia, la Subsecretaria parala Modernizacién del Estado de la Secretaria

Yl paraa mpliarlainformaddn respecto del Programa de Espedalizacddnen Gestién Publica

se recomienda la lectura,eneste libro, del articulo de Galinelli y Migliore “Administracién y

gestién publica éDe qué hablamos cuando hablamos de gestion?”.
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General de la Gobernacidn de la Provincia de Buenos Aires, como organismo rector
respecto del disefio, implementacion y ejecucién de planes programas y acciones

referidas al mejoramiento de la calidad de la gestion, la atencién de los ciudadanos

y la aplicacién de modalidades administrativas innovadoras, contintda con su misién
de colaborar en la sustentabilidad de los SGC implementados, promover y

acompafar el desarrollo de nuevos sistemas y estimular la adopcién de Sistemas de

Innovacidon en las organizaciones estatales que, a semejanza de los anteriores,

promuevan y acompafien la evolucion de organismos innovadores.
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Atencioén al ciudadano en el ambito municipal

El objetivo del presente trabajo es reflexionar acerca del vinculo entre la
organizacion municipal y los ciudadanos e identificar algunas herramientas de
gestidn, con la finalidad de contribuir a la mejora en |a relacidn entre el municipioy
Sus Vecinos.

La seleccion del ambito local obedece a que, es alli donde el ciudadano recurre en
virtud de su cercania, en busqueda de informacidn, solucién a sus problemas y
expresion de sus demandas. Segun Cravacuore (2009), las competencias
municipales histéricamente abarcaban tres grandes campos: la infraestructura
urbana, la asistencia social yla regulacién y fiscalizacion de actividades en el dmbito
local. Desde los afios noventa, los municipios asumen nuevas responsabilidades
dado que suman a las anteriores competencias la preservacion del medio
ambiente, seguridad ciudadana, acceso a la justicia, la implementacion en el
ambito local de planes y programas sociales provinciales y nacionales, entre otras.
Esto ultimo obedece a la desconcentracién administrativa de las jurisdicciones
provinciales y nacionales y al interés de la politica local por abordar nuevas
competencias que amplien su marco deinfluencia.

En este contexto los municipios se convirtieron en organizaciones estatales
receptoras de las demandas de la comunidad y en los responsables de implementar
acciones de fortalecimiento y cambios internos destinados a mejorar la atencién y
hacer efectivo el acercamiento entre la administracién y los vecinos.

En este esquema, el Estado municipal mantiene su importancia en el reparto de
servicios publicos con una gestidon mas eficiente, en red y con gobierno electrdnico,
asumiendo funciones regulatorias y de control en economias altamente
interrelacionadas e intenta propiciar una nueva generacion de politicas centradas
en los derechos ciudadanos. Esto significa una reestructuracion estatal de
funciones y presupuestos, una reorientacion de las politicas publicas para darles un
caracter integral e intersectorial y una activa participacion ciudadana que defina el
tipo y calidad de los bienes y servicios que los vecinos requieren.

El enfoque de este articulo se orienta a considerar al ciudadano en su relacion con
el Estado, cuando éste asiste al municipio a fin de plantear demandas y hacer valer
sus derechos para cubrir sus necesidades. Asi, aborda consideraciones tedricas y
algunas observaciones practicas acerca de la atencion al ciudadano en la escala
local, tomando ciertos antecedentes sobre estudios en la tematica y conclusiones
sobre abordajes empiricos.

169



Estudios sobre Gestidn Publica

El concepto de la atencién al ciudadano

Se define la “atencidn al ciudadano” como el conjunto de procesos, tareas,

herramientas y canales, a través de los cuales se desarrolla el contacto con éste. El

objetivo puede ser diverso: brindar informacién, recibir consultas, ofrecer y prestar
servicios, recibir pedidos, quejas, reclamos, sugerencias, etc.

Entre el planteo de una situacidn que realiza un ciudadano yla solucién que brinda

la organizacion, hay un proceso que tiene que ser guiado por el agente publicoy

que se denomina tal como ya dijimos, “atencién al ciudadano”. Este proceso se
inicia cuando el vecino realiza el contacto con la dependencia administrativa con
una finalidad concreta.

La atencidn al ciudadano tiene dos componentes basicos:

e la atencion propiamente dicha: que es el momento preciso de la comunicacién
entre el ciudadano y los agentes publicos. Este tipo especial de comunicacién
estd condicionada porlas habilidades comunicativas, actitudes, conocimientos,
contextos socioculturales, preconceptos, cultura, creencias y valores de las
personas que intervienen.

e El servicio o producto que se brinda: que es el resultado de uno o varios
procesos internos que se desarrollan en la organizacién y como tal, la
involucran en su totalidad. Por lo tanto el momento de la atencidn deberia ser
la resultante de un trabajo en equipo de varias areas y de muchas personas
queintegran una institucion.

Es frecuente que las acciones de atencién a los ciudadanos se perciban sélo como
responsabilidad del conjunto de agentes encargados de esta tarea, sin comprender
que es toda la organizacionla que se presenta ante los ciudadanos en el momento
de la atencién. Si ocurriese que un agente publico brinda informacién errénea
sobre un tramite a realizar, la responsabilidad no recae sdlo sobre el agente sino
también sobre su inmediato superior y habria que repensar los mecanismos de
capacitacion, los procesos de trabajo, etc.
De lo expuesto, se observa que en el momento en que se desarrolla la atencidn de
un ciudadano intervienen tres elementos constitutivos que se desarrollan a
continuacion:
e |a organizacion, que determina las normas y procedimientos que rigen el
desarrollo delas tareas;
e |os agentes publicos y funcionarios, responsables dela ejecucién delas tareas;
e el ciudadano que requiere buena atencidn, disposicion y eficiencia para el
abordaje de sus intereses.

170



Maria Gabriela Arrupe y Emilce Milito

Elementos constitutivos en la “atencion al ciudadano”

Ciudadano

Organizacion - Funcionariosy
municipal ; agentes publicos

Fuente: Elaboracién propia

1-La organizacion

La municipalidad vista desde la perspectiva de las ciencias de la administracién
tiene diversos elementos comunes con otras organizaciones, pero por ser un ente
publico, los recursos a administrar son publicos, es decir provienen en su mayor
parte del dinero de los ciudadanos contribuyentes, y el interés general o el bien
publico es la base fundamental de sus actuaciones. Para poder cumplir con esta
finalidad, la actividad administrativa se desarrolla en un contexto definido por un
ordenamiento juridico y reglas de juego que intentan combinar de manera
armonica y equilibrada los principios de legalidad, eficiencia, eficacia y
transparencia, entre otros.

Asimismo, la visidn sistémica de las organizaciones, entre las que se incluye a los
municipios, permite visualizarlas como un conjunto de procesos que se desarrollan
con una secuencia ldgica y determinada, a partir de la entrada de insumos o
recursos, con la finalidad de obtener productos. Estos, en el caso de los municipios,
son los bienes y servicios que poseen un determinado valor paralos vecinos, y que
son el resultado de un proceso de trabajo del cual queda registro o constancia
asociada, esto es, la evidencia de loactuado.

Estos procesos se desarrollan en el marco de una cultura organizacional propia,
determinada porla suma de valores, normas y hdbitos que son compartidos por las
personas y grupos de la organizacion. Estas motivan o limitan las practicas de los
agentes y funcionarios, estructuran la descripcién mental de lo que es el “buen
gobierno” y la “administracion apropiada” y establecen criterios y reglas de accién
para un mejor desempefio. Blutman (2003) define a la cultura de las organizaciones
como un modelo de presunciones basicas que permite enfrentarse a los problemas
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de adaptacion externa e integracidn interna y que influyen en los miembros en el
modo de percibir, pensar y sentir esos problemas. Por ello, la cultura de una
organizacion, controla la manera que interaccionan unos con otros y lainteraccion
con el entorno, es decir la comunidad en la que estd inmersa y define la identidad
que permite distinguir a cada organizacion municipal como singular, particular y
distinta de las demas. Puede indicarse claramente que, cada municipalidad procesa
las influencias de su entorno de manera particular preservando su coherencia
interna segun su cultura organizacional y que por lo tanto cada una adopta
mecanismos diferentes de relacién consu ciudadania.

El ambito de intervencion de las organizaciones es cada vez mas complejo, y con
cierto grado deincertidumbre. El entorno se encuentra en crisis y ante este cuadro
de situaciéon, surge la necesidad de implementar cambios, disefiar nuevas
herramientas para intervenir en la comunidad y gestionar las relaciones en este
contexto dindmico y complejo.

1-1. El cambio
Uno de los retos al cual se enfrentan las organizaciones publicas en general y las
municipalidades en particular, es el cambio interno que se debe producir para
alcanzar la adaptaciéna las exigencias de la comunidad. Estos cambios responden a
las modificaciones en el entorno organizacional con respecto al protagonismo de la
ciudadania, el surgimiento de los nuevos derechos del ciudadano y las nuevas
visiones de la administracion publica.
El ciudadano ha evolucionado, ya no es un sujeto simple receptor de bienes y
servicios publicos. En la actualidad es protagonista principal de asuntos de interés
general, estd mas informado, mas atento y es mas exigente, pretende servicios y
productos de calidad. Para responder a estas demandas, las organizaciones deben
adoptar nuevas estrategias de gestiéon y de comunicacion que garanticen un
acercamiento efectivo entre la administracion yla ciudadania.
Dentro de la corriente renovadora de la Administracién Publica, que surgié en un
conjunto de paises desarrollados (Reino Unido, Estados Unidos, Australia, Nueva
Zelanda y Canada) con una tradicién administrativa que se ha tendido a denominar
“anglosajona”, se identificaron diferentes estrategias que se agrupan en dos
corrientes: una mayoritaria, las corrientes neoempresariales, que hacen énfasis en
la economia, la eficacia y la eficiencia de los aparatos publicos, y otra minoritaria,
las corrientes neopublicas, que ponen especial atencidon en la repolitizacion, la
racionalizaciéon y el control de la externalizaciéon de los servicios publicos, la
participacion ciudadana y la ética en la gestion publica. A partir de la década delos
afios noventa, la visién neoempresarial se ha impuesto de forma unilateral entre
los politicos y los gestores profesionales de los paises latinos sin muchas
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resistencias y gesté cambios significativos en la organizaciones publicas (Ramio

Matas, 2001).

Asimismo, surge el respaldo legal parala adopcién de cambios, la reforma de 1994

incorpord a la Constitucién de la Nacidn Argentina nuevos derechos individuales y

colectivos en los articulos 41, 42 y 43. También establecid nuevas formas de

participaciéon ciudadana y dio jerarquia constitucional a los acuerdos o pactos
internacionales sobre derechos. Se amplian la gama de derechos, entre otros los
derechos humanos, derechos ambientales, derechos econdmicos, y la concepcidn
del ciudadano como consumidor. Esta nueva vision responde a las necesidades del

ciudadano en relacidn a su vinculacion con el Estado en cuanto a las prestaciones y

tramites.

En esta misma linea debe considerase la Carta Iberoamericana de los Deberes y

Derechos del Ciudadano (CLAD, 2013) que en su capitulo segundo, hace referencia

a los principios que rigen la relacion entre el ciudadano y la Administracion y que

constituyen la base del derecho fundamental de la buena Administracién P ublica.

Estos principios son superadores del tratamiento tradicional que sélo exigia

comunicacion y respeto.

Por otra parte, en el capitulo tercero se hace referencia al derecho fundamental a

la “buena administracién publica” estableciendo que “que los asuntos de

naturaleza publica sean tratados con equidad, justicia, objetividad, imparcialidad,
siendo resueltos en plazo razonable al servicio de la dignidad humana”. De este
derecho fundamental derivan otros, entre los que se mencionan:

e El derecho a la informacién de los ciudadanos, que destaca la importancia de
suministrar a los vecinos informacion adecuada y veraz para asegurar la
transparencia de las acciones de las organizaciones publicas y garantizar la
participacién ciudadana.

e El derecho a ser tratado con cortesia y cordialidad, a un trato digno por
quienes trabajan en las dependencias publicas y de recibir un trato especial y
preferente, por parte de las autoridades, agentes y demas personal cuando se
trate de ciudadanos que se encuentren en situacion de pobreza, indefension,
debilidad manifiesta, discapacidad, nifios, nifias, adolescentes, mujeres
gestantes o adultos mayores.

e El derecho a ser oido siempre antes de que se adopten medidas que les
puedan afectar desfavorablemente.

Para dar respuesta a las exigencias normativas mencionadas, las administraciones
deben efectuar ciertos cambios. La Administracién Publica siempre ha estado,
estd, y seguird estando, presidida por el principio de servir al interés general, y
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cuenta con medios materiales y personal preparado para efectivizarlo de la mejor
manera.

Otra situacion que motivo la adopcion de cambios fueron los aspectos técnicos. Los
avances tecnoldgicos posibilitan gestionar con mas informacién en tiempo y en
forma, y la conectividad permite interactuar entre las distintas dependencias y con
los ciudadanos en forma directa.

Por ultimo, es necesario mencionar especialmente al Gobierno Abierto 102 gue es un
concepto que en los Ultimos afios ha cobrado gran importancia. “Se trata de un
conjunto de técnicas tendientes a optimizarla comunicacién entre el gobiernoy los
ciudadanos para lograr un didlogo dinamico, colaborativo, efectivo y eficaz, donde
las nuevas tecnologias de la informacién juegan un rol trascendental”'%. Implica
una nueva manera de ver y de gestionar en la administracién publica. En virtud de
la incorporacién de la tecnologia, es probable que en un futuro se reduzca la
modalidad presencial y sea prioritaria la comunicacién entre el ciudadano vy el
Estado a través de los sistemas web, la telefonia mdvil, etc., por lo tanto las
organizaciones municipales deben prepararse para esta realidad.

Castells (1998) define al Estado moderno como el “Estado de red”, caracterizado
por compartir la capacidad asociativa de atribuir decisiones a lolargo de una red de
instituciones. Dicho concepto resulta apropiado para procesar la complejidad
creciente, en la era de lainformacion, de las relaciones entre lo global, lo nacional y
lo local, por un lado, y la economia, la sociedad y la politica, por el otro. Es
precisamente el desarrollo de nuevas tecnologias de informacion y de
comunicacién lo que permite una articulacién cotidiana de una red de instituciones
y organizaciones que se hacen manejables gracias a la interactividad informatica.
Asimismo, mejora la eficiencia de las administraciones estatales en sus distintos
niveles dado que permite una mayor capacidad para procesar informacién y tomar
decisiones compartidas, o cual requiere capacidad tecnoldgica, recursos humanos
adecuados y una estructura administrativa apta para asimilar este funcionamiento
flexible.

Se considera que la tecnologia colaborara con la resolucion de los problemas de
gestidon, ya que una administracion nueva, 4agil, flexible, descentralizada,
participativa, solo podra operar con un cierto nivel de complejidad, si cuenta con
un nuevo sistema tecnoldgico.

102 . sz . . . .
Para ampliarla concepcodn de Gobiemo Abierto se recomienda la lectura, en este libro,

de los articulos de Migliore y Pau “El Gobiemo Abierto en la provinda de Buenos Aires.
Practicas concretas de gestion”; y Pagani y Pau "las Nuevas Tecnologias de la Informadén y
la Comunicaddn aplicadas a los gobiemos locales".

103 http://www.informedigital.com.ar/secdones /politicas/63711-gobie mo-abierto-buscan-

fadilitar-la-interacdon-con-los-ciudadanos.htm. Fecha de consulta: 12/05/2015.
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Queda claro entonces que, en el contexto descripto el eje central de la gestidn
municipal y de las organizaciones publicas en general, se ha desplazado.Ya noes la
organizacion la que establece las pautas unilateralmente de acuerdo a sus
intereses, ahora el centro es el ciudadano y se debe gestionar pensando en él,
facilitandole las cosas y adecuando las tareas y procesos a sus requerimientos. Esto
es un cambio cultural muy importante y significativo que altera la gestion en las
municipalidades.

Cabe mencionar que, conscientes de la necesidad de estos cambios, algunos de los
municipios han colocado sus recursos en el fortalecimiento de su desarrollo
interno. La légica que sustenta este accionar ha sido potenciar el interior para ser
mas eficiente hacia fuera. Sin embargo, esto deja pendiente abordar el
mejoramiento de los sistemas al servicio de la ciudadania y de los mecanismos de
comunicacion con ella, para la identificacion de sus demandas.

Por las caracteristicas propias de la cultura organizacional del sector publico, los
cambios se producen en forma lenta y gradual. Por lo tanto la reorganizacion de los
procesos internos, la modificacién de los sistemas rigidos e inflexibles en
mecanismos adaptativos, la organizacion del funcionamiento hacia la eficiencia yla
adopcién de nuevos métodos de trabajo se ven demoradas.

2- Los agentes y funcionarios publicos

Gestionar es alcanzar los resultados previamente fijados utilizando recursos
humanos, materiales, financieros, tecnoldgicos, a través de procesos de trabajo
determinados. Quienes organizan los procesos de atencidn al ciudadano son los
funcionarios responsables de la gestién, en tanto que los agentes publicos son
responsables de la ejecucion de las tareas.

2-1. Funcionarios publicos

La gestion directiva en la administracion publica requiere determinadas

competencias, habilidades y actitudes, asi como conocimientos profesionales

especificos. Entre ellos deben mencionarse:

e las capacidades para analizar y diagnosticar su organizacidén, tanto en los
aspectos organizativos como funcionales, los procedimientos de actuacién, los
recursos y por supuesto el contexto global y las circunstancias en las que se
inserta dicha organizacién.

e Capacidades para estructurar los problemas derivados del andlisis y establecer
las acciones a seguir.

e Habilidad para seleccionar a sus colaboradores, potenciar sus capacidades,
definir las necesidades de capacitacién en forma precisa y fomentar el trabajo
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en equipo.

e Lliderazgo, actitudinnovadora y objetividad.

e Poseer conocimientos sobre comunicacién a fin de enviar mensajes claros y
efectivos sobre cémo alcanzar los resultados planificados.

e Conocimientos especificos sobre resolucion de conflictos y negociacién en el
ambito laboral.

e Conocimientos técnicos especificos sobre mecanismos de planificacidn,
organizacion, administracion de recursos y los procedimientos necesarios para
la generacion de los bienes y servicios que brinda la organizacién.

La responsabilidad del personal jerdrquico, especificamente en los procesos de
atencion al ciudadano, estd directamente vinculada con su compromiso en la
planificacion de las tareas. De forma tal que organizara horarios de atencion,
modalidades y herramientas a adoptar, funcionamiento y coordinacién de los
distintos canales de comunicacién, disposicion de personal en relacion a los flujos
de demandas, ylas mediciones que garanticen el seguimiento de las mismas.
Asimismo, son los encargados de disefiar y coordinar las estrategias de servicio al
ciudadano y realizar los ajustes pertinentes a las normas, reglamentos o
procedimientos, para garantizar la atencién y el acceso a la informacion de todas
las personas.
Para garantizar el buen desempefio de las actividades inherentes a su area, el
funcionario debera asegurarse que su personal reciba la capacitacic')n104 necesaria
para el desarrollo de las tareas en temas vinculados conla comunicacién y con las
habilidades personales, asi como también en el conocimiento del desarrollo de los
procesos operativos para la obtencidén de los bienes y servicios que brinda la
organizacion, pudiendo asi atender adecuadamente los dos componentes basicos
de la atencidn al ciudadano. Ademds, asegurara una comunicacion efectiva sobre
las pautas establecidas para el cumplimiento de las tareas, evitando asi la falta de
coordinacion, asegurando el desarrollo del trabajo en equipo y otorgando
autonomia al personal bajo su coordinacidn.

Cuando los agentes publicos conocen las pautas definidas para el cumplimiento de

las tareas, han recibido la capacitacién necesaria, saben trabajar en equipo vy

pueden realizar las tareas en forma auténoma, el responsable de la gestion puede
respaldar a su equipo de trabajo y supervisar e desarrollo de las actividades en

%1 a provincia de Buenos Aires, a través del Instituto Provincial de la Administracidn Publica

(IPAP), realiza actividades de capacitacion para la formacidn de los agentes responsables de
los procesos de atendon al dudadano, fundamentalmente en el dmbito munidpal. En los
ultimos tres afios se han dictado 26 cursos en distintos munidpios de la provinda de Buenos
Aires en los que se formaron 1045 agentes. En tanto en la Administracidon Central se

formaron 127 agentes de diversas jurisdicdones enla tematica.
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forma eficiente.

2-2. Los agentes publicos

El ciudadano en su relacién con las organizaciones tiene que satisfacer distintos

tipos de necesidades en relacion a la atencidn. Por una parte las necesidades

operativas, vinculadas conlos bienes y servicios que demanda, como: informacion,
asesoramiento, pronta resolucion y respuesta a su demanda; y por otra parte, las

necesidades sociales de las personas en esta situacion, entre ellas: buen trato y

claridad, seguridad, confianza, comprensidén y empatia.

Responder a las necesidades operativas y sociales del ciudadano requiere de

agentes publicos responsables del proceso de atencidén con competencias que les

permitan desarrollar esta tarea correctamente. Es decir, un conjunto de actitudes,
conocimientos y habilidades especificas que garanticen un buen desempefio.

Las actitudes estdn directamente relacionadas con la satisfaccion de las

necesidades sociales. Por ello un agente publico debe tener:

e una actitud positiva que se manifiesta en el interés por resolver los
inconvenientes,

o flexibilidad para la adopcidn de distintas alternativas en pos de la solucién de
los problemas,

e accesibilidad y disponibilidad ante los ciudadanos, ya que él es |la cara visible de
la organizacion,

e capacidades necesarias para comprender las distintas situaciones en que seven
involucradas las personas ylos distintos tipos de necesidades,

e actitudes empaticas que mejoren el proceso de atencidn,

e creatividad para adoptar las alternativas mds efectivas ante las situaciones que
plantea el ciudadano,

e iniciativa para encararla resolucion de los problemas,

e responsabilidad en el desarrollo de sus tareas, para adoptar el compromiso con
la resolucién de los problemas, con la satisfacciéon de las necesidades de los
ciudadanos ycon laimagen de lainstitucion que representa,

e conocimientos sobre comunicacion, distinguiendo entre la comunicacién verbal
que permite informar, expresar, apelar y crear acuerdos y la no verbal que
posibilita complementar las palabras, expresar emociones, trasmitir actitudes.
Las habilidades comunicativas mejoraran surelacién con las personas,

e un conjunto de estrategias para la atencion de personas con diversas
discapacidades,

e conocimientos especificos sobre las técnicas que permitan el manejo de
situaciones dificiles que pueden presentarse en su tarea cotidiana,
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e conocimientos técnicos especificos sobre los procesos utilizados para la
obtencion de los bienes y servicios que brinda la organizacién como asi también
sobre la participacién de otros organismos que confluyen en éstos, para poder
brindar toda la informacién vinculada con ellos y orientar adecuadamente al
ciudadano. Esto esta directamente vinculado con las necesidades operativas
que debe satisfacer.

3- Los pasos del proceso de atencidn al ciudadano
En forma genérica se pueden identificar cuatro pasos en el proceso de atencién al
ciudadano, ya sea en forma presencial o virtual, ellos son:

d iDEnTIFICACION | pEsaRROLLO | conciusion

DE LA DEMANDA

d conTacTo
INICIAL

* Concretar g * Verificarla
resumiendo satisfaccién del
«Informar ciudadano

+ Saludar * Escuchar
* Establecerun activamente
clima positive * Empatizar

* Asegurar *Mantener
clima positivo
problemas *Despedida

# Ofrecer ayuda #Detectar
necesidades

*Resolver

Fuente: Manual de Atencidna la Gudadania (2002). Gobiemo de Cantabria. Espafia

El primero de los pasos, es el momento en el cual se da el primer contacto con el
ciudadano y es muy importante para la generacion de empatia. Si se trata de
atencion presencial es necesario que el agente publico haga contacto visual con el
vecino, lo atienda solicitamente y se interese por él, es decir personalizar la
atencion. Es el momento de ofrecer ayuda, adoptar una expresidn facial y corporal
distendida y, ademas, usar un tono de voz amistoso y cdlido. Si se trata de atencién
telefénica, es necesario identificarse claramente y aunque no haya contacto visual,
hay que tener presente que la voz humana deja traslucir la actitud de las personas
que se comunican.

Posteriormente, la identificacion de la demanda requiere por parte del agente
publico, atencién, interés, a fin de identificar necesidades manifiestas y no
manifiestas de las personas, es decir mantener una escucha activa. Una actitud
empadtica es fundamental en el desarrollo de este paso.

Habiéndose cumplido los dos pasos anteriores es menester responder en forma
especifica ala demanda y centrarse en el problema e informar al ciudadano sobre
los medios que se adoptaran para responder a la cuestiéon. Es el momento donde
intervienen los conocimientos técnicos del agente publico sobre desarrollo de los
procesos organizacionales. Es necesario centrarse en la solucion, intentando ser
eficaz en el menor tiempo posible y brindando la informacién sobre el tramite en
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cuestion. Cuando no sea viable la solucién del problema, se deberd informar al
ciudadano donde debe presentarse y cudles son las alternativas para resolverlo.

La conclusidn, es el dltimo de los pasos en donde se realiza la terminacion y el
cierre del proceso de atencion, y debe verificarse que el ciudadano haya
solucionado la demanda y sino cual es el circuito de seguimiento y posteriores
pasos paralasoluciéna sus problemas.

3-1. Los Subsistemas que confluyen en el proceso de atencion

Si se analiza e proceso de atencién al ciudadano desde una vision sistémica, se
observa que en él interviene el municipio como un todo. Para facilitar su abordaje
es posible identificar la confluencia de por lo menos cuatro sub sistemas:

El primero de ellos es el subsistema de procesos internos para la generacion de
productos organizacionales. Es el conjunto de procesos que se llevana cabo dentro
de la organizacién municipal, en sus distintas dependencias o en muchos casos
articulando ademds con otros organismos publicos o privados. En términos
cotidianos se los identifica como “trdmites”. Estos procesos responden a un
conjunto de normas que establecen cdmo se realizaran, cudles seran los insumos
necesarios para el inicio y desarrollo de los mismos, que areas intervendran,
quiénes sonlos responsables y cudles sonlos tiempos aproximados.

El segundo, es el subsistema de informacion y registro que posibilita el seguimiento
de un trdmite en particular dentro del desarrollo de los procesos internos. Esta
compuesto por todos los mecanismos establecidos para la identificacion de los
distintos tramites como por ejemplo el sistema de seguimiento de expedientes, las
constancias de actuacién en archivos y registros, las bases de datos, etc.

El tercero es el correspondiente al subsistema de reclamos y sugerencias,
importante para el mejoramiento del desarrollo de los procesos. Estd conformado
por los distintos procedimientos establecidos para conocer la opinién del
ciudadano sobre el funcionamiento de la organizacion y sus dependencias
administrativas, como por ejemplo las encuestas de opinidn, el libro de quejas y
sugerencias, el seguimiento de la mencion de la organizacién en la prensa vy
secciones de carta de lectores, etc. Estos tienen como finalidad dejar constancia de
las quejas, reclamos, iniciativas o sugerencias, que los ciudadanos consideran
convenientes. Esta participaciéon serd debidamente procesada, analizada y
verificada, se tomardn las medidas correspondientes y se informara de lo actuado
al ciudadanoinvolucrado oa la ciudadania en general, cuando corresponda.

Por ultimo, el cuarto es el subsistema de comunicacion organizacional, que esta
compuesto por el conjunto de mensajes de una organizacion para dar a conocer su
imagen institucional, su misién y su vision. Se comunican diversos tipos de

mensajes, los de difusidn general, emitidos por las dreas de prensa, los cuales estan
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destinados a informar sobre los actos de gobierno, la imagen institucional, los
objetivos de gobierno, etc.; y los de difusién especifica, destinados a informar
sobre los sistemas de gestion para la prestacion de bienes y servicios, estos
intervienen en forma directa en la atencién a los ciudadanos y estan directamente
vinculados conlos tres sistemas anteriormente mencionados.

4- Lineas Estratégicas y Herramientas de atencion al ciudadano

Tal como ha sido abordado, brindar un servicio al ciudadano oportunoy de calidad

es uno de los deberes centrales de la organizacién municipal. En esta medida,

garantizar el acceso a los tramites y servicios, en condiciones de igualdad, legitima

la accién estatal y contribuye al goce efectivo de los derechos del ciudadano ya

mencionados.

En consecuencia, es fundamental disefiar estrategias que permitan la

materializacion de estos principios yla mejora de la atencidn al ciudadano. En este

sentido, se exponen los principales elementos que tanto los agentes y funcionarios

publicos, deben contemplar ala hora de desarrollar sulabor, reconociendo ademas

la importancia de realizar adecuaciones con € fin de garantizar que todos puedan

acceder alos bienes y servicios enigualdad de condiciones.

En lainteraccidn entre los ciudadanos y e estado municipal existen diversas lineas

estratégicas que facilitan el acceso a la informacién y a la obtencion de los

productos institucionales. Estas son:

e atencidn presencial en oficinas o puntos de atencidn y orientacion, centros y/o
dreas de servicios estdticos y moviles;

e atencion telefénica a través de 0-800, telefonia moévil de voz y datos, centrales
telefdnicas;

e atencion virtual a través de paginas web, correo electrénico, chat y redes
sociales, entre otros.

Es importante tener en cuenta que independientemente de la estrategia utilizada,

los ciudadanos deben ser atendidos de manera incluyente y en condiciones de

igualdad, sinimportar su condicidn.

4-1. Atencion presencial

La atencidn presencial implica una comunicacién inmediata: el agente publico y el
ciudadano intercambian mensajes de manera continuada que les permiten
informarse y crear acuerdos, utilizando, ademas, la comunicacién corporal que
posibilita complementar las palabras, expresar emociones y transmitir actitudes. En
términos generales podemos definir la comunicacion no verbal como la
“comunicacidon mediante expresién o lenguaje corporal desprovisto de palabras”

(Pease, 1997). Es decir, es un conjunto de signos, de movimientos, de olores, de
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expresiones del rostro; es mucho mas complejo que el lenguaje oral y con mayor
contenido en cuanto a lo que expresamos tanto voluntaria como
involuntariamente.
Por otra parte, los lugares de atencion al ciudadano deben ajustarse a las
necesidades y caracteristicas actuales de la ciudadania y del territorio. Los espacios
de atencién deberdn responder al tipo de servicio que se preste, a la dispersion
territorial, densidad poblacional y al modo de ofrecer la prestacion. Los mismos
deberdn disponer de un buen acceso, instalaciones adecuadas y dotacion de
personal necesaria. Cuando el ciudadano se acerca al municipiose debe facilitar la
localizacién,accesoa las instalaciones yacceso a la informacion.

Para optimizar el espacio de atencidn al ciudadano se deberdn cuidar los siguientes

elementos:

e El local: preferentemente con una ubicacidn adecuada a su funcién y tipo de
servicio; contar con la superficie necesaria para prestar adecuadamente los
servicios y tener posibilidades de efectuar una buena distribucidn;
preferentemente debe tratarse de una planta baja, accesible a todas las
personaslos, cémodo, disponer de una iluminaciéon adecuada y con e
equipamiento necesario. En caso de no cumplimentar los requisitos
anteriormente descritos intentar orientar la prestacion del servicio al
ciudadano hacia la atencion telefénica y/o telematica.

e la sefializacidn, interna y externa, es otro de los elementos a tener en cuenta.
Las organizaciones deberdn tener un cartel o panel con la identificacion
correspondiente en el exterior del edificio donde aparezca el nombre del
municipio y/o dependencia/delegacién, ademas de las unidades que en él
tienen su sede. De este modo, el ciudadano podra identificar en todo
momento el edificio publico al que va a asistir y qué dependencias son las que
en él se encuentran.

Respecto a la sefializacidninterna, los puntos de atencidn al ciudadano deben estar
claramente identificados mediante carteles en los mostradores y carteles para
asegurar la visibilidad de los puestos de atencién. También deberdan estar
sefializadas e identificadas la existencia de libros o formularios donde los
ciudadanos puedan presentar sus reclamos y sugerencias ante el municipio. De
acuerdo con la normativa vigente, deberdn estar indicadas claramente las salidas
de emergencias y extintores contra incendios.

Asimismo, se deberd disponer de guias, documentos, folletos y publicaciones

informativas editadas o anuncios que brinden informacidon interesante para el

105 o~ . s ;. .
En apartado 5.3 se sefialard las caracteristicas fisicas de los espacios para personas con

capaddades diferentes.
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ciudadano.

e Deser posible, en los espacios anexos se ubicaran otros servicios que permitan
el buen funcionamiento de las oficinas, tales como: cajeros o pagos rapidos;
bafios publicos; zona de archivo, etc.

4-2 Atencién movil

Este tipo de intervencion por parte del municipio es util en territorios extensos, los
centros moviles deben recorrer los barrios de las diferentes localidades donde
debe prestarse el servicio o brindarse los productos planificados, dotados de los
recursos necesarios para la atencién. En la pagina web del municipio y en otros
medios de comunicacion local se deberian detallar las fechas, lugares, ubicacién y
horarios de atencién.

Se trata de una forma de comunicacion directa entre la comunidad y su gobierno.
Esta posibilita por un lado acercar al municipio a la poblacién, facilitando la
comunicacion de demandas y por otro lado se logra la inclusion de aquellos
ciudadanos que se ven imposibilitados de acercarse al municipio logrando asi un
Estado municipal cada vez mas resolutivo e inclusivo.

4-3 Ventanillas Unicas

La ventanilla Unica es el agrupamiento en una sola instancia de todos los tramites

que el ciudadano debe realizar ante la administracién, evitando el desplazamiento

fisico a distintas oficinas.

La implementacién de la atencién del ciudadano bajo un sistema de Ventanilla

Unica implica:

e larevision y adecuacidn de los procesos organizacionales,

e |aimplementacion de un modelo comunicacional efectivo, tanto interno como
externo,

e |a generacidén deinstancias de medicion y evaluacion de su funcionamiento.
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Ventajas de la aplicacién de las Ventanillas Unicas

Permite al ciudadano Permite a las dependenciaspublicas

*Disponer de mas informacion sobre el uso de *Disminuirlas colas en lag oficinas publicas.
los recursos publicos. * Simplificar los tramites.

*Reducir costos v tiempo para realizar los »Disminuir los gastos operativos en materiales
tranutes. i g

+Evitar desplazamiento fisico por distintas ¥ suministros como papel. combustibley

oficinas. alquileres.

» Aumentar el acercamiento con el gobiemo.
»Hacer transparente el uso de los recursos del

Estado.

*Mejorar clima laboral de los empleados
publicos.
* Aprovechar mejor log recursos humanos.

Fuente: Elaboracidn propia

La puesta en marcha de las Ventanillas Unicas no es sélo una reformulacién de la
atencion al ciudadano, si no que se trata, por sobre todo, de una modificacion dela
cultura organizacional. Requiere de la adaptacion de aplicaciones informaticas a la
nueva forma de trabajo y el desarrollo de nuevas aplicaciones; el uso de una base
de datos comun y la colaboracién entre las distintas dreas de modo que garanticen
la obtencién de los productos.

4-4 Atencion telefénica

La atencién telefénica es un medio de comunicacion importante para la
organizacion y un elemento de difusion frecuente, rapido y continuo que permite
potenciar laimagen institucional, de alli su valor estratégico.

Uno de los grandes cambios que impactd en la relacion administracion-ciudadano
es la aparicidon del teléfono como medio de vinculacién con las organizaciones
publicas. En éstas aparecieron los Centros de Atencidn Telefénica (en adelante
CAT) o el conocido 0-800.

Los CAT estan integrados por un grupo de personas previamente capacitadas que
recibe las llamadas y que generalmente utilizan un sistema automatico de
distribucién de las mismas. Los agentes disponen de un soporte especifico para
prestar el servicio.

La garantia del buen servicio de un CAT se basa en cuatro aspectos:

e un proceso de atencidn optimizado,

e la motivacion y formacion del personal,
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e unsistema de gestion operativointegral,

e |os medios técnicos apropiados.

Para definir las estrategias de atencion telefénica es necesario tener presente:
planificar el flujo de llamadas, el momento en que se realiza y sus finalidades. Sino

la demanda se convierte en incierta.

La atencidn telefdnica tiene los siguientes componentes 106

e la voz: es el instrumento basico de la comunicacidn verbal a través del cual
transmitimos y damos forma a nuestros mensajes. Sus rasgos son: la
entonacion que permite la adaptacién del tono a las distintas situaciones
(cdlido, seguro o tranquilo); la articulaciéon que da claridad a las palabras y la
elocucidn que es el modo de elegir y distribuir las palabras y los pensamientos
en un discurso.

e El silencio: permite subrayar la importancia de ciertas palabras, sirve para
aislar ideas importantes y es util para percibir a nuestro interlocutor. Sin
embargo, los espacios que genera el silencio también pueden facilitar la
aparicion de objeciones eventuales.

e El lenguaje: debe ser claro, preciso, breve y correcto, contener palabras
positivas, confirmativas, descriptivas -evitando palabras muy técnicas,
imprecisas, diminutivas o superlativas inutiles-.

e la sonrisa: es una forma consciente de relajarse y comunica un tono amistoso
y cordial, se oye por teléfono y es sintoma de demostrar interés, de
predisposicién a la ayuda y crea un clima empatico. Refleja actitud positiva y
reclama una actitud semejante en el interlocutor. En la presentacién vy
despedida crea un buen clima e impresion favorable.

Al igual que la atencion presencial,la secuencia de atencién telefénica al ciudadano
selleva a cabo en las siguientes fases:

19 Identificar la unidad y saludar: al descolgar €l teléfono indicar la dependencia o
centro al que el vecino se estd dirigiendo y luego saludar e identificarse para que el
ciudadanosepa quién es suinterlocutor.

22 Escuchar el mensaje: escuchar con interés y sin interrupciones y cerciorarse de
haber comprendido bienla demanda.

32 |ndagar hasta haber conseguido toda la informacién y repreguntar cuando sea
necesario.

42 Reformular la pregunta, para asegurar la comprension correcta.

106 http://es slideshare .net/juanmaovv/manual-de-atendon-telefonica-1344245 Manual de

excelenda telefénica. Fecha de consulta:12/05/2015
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52 Dar respuesta explicita, clara concisa e inteligible para el ciudadano. Mientras el
ciudadanosiga al teléfono evitar ruidos y conversaciones paralelas.
62 Despedirse: la despedida es la Ultima imagen que el ciudadano se lleva del
servicio recibido por ello, es importante dejar una buena impresion.

Para la organizacidn del CAT es preciso responder a un conjunto de requisitos que

se presentan a través delos siguientes interrogantes:

e  (Estdn estructuradas las dreas que prestan servicios mediante el teléfono con
un volumen de llamadas importante como para organizar un CAT?

e (Dispondrd el CAT de los medios técnicos adecuados para gestionar el
volumen y la complejidad dellamadas que debe atender?

e (Seha analizado el proceso de atencién y desarrollado el soporte dptimo?

e (Recibirdn los agentes la formacion adecuada respecto a los procesos
organizacionales y a la atencion telefénica?

e ¢Dispondrd el CAT de responsables capaces de gestionarlo activamente, de
realizar un seguimiento correcto de la formacién de los agentes y mantenerlos
motivados?

e (Se establecen previsiones de los volumenes de |lamadas y franjas horarias
para adecuar la cantidad de personal?

e (Existen objetivos claros para e servicio del CAT y se genera la informacién
necesaria para las acciones correctivas ante las desviaciones que aparezcan?

e (Se medird la satisfaccion delos clientes que hacen uso del servicio del CAT?

En caso de no poder responder positivamente a las preguntas anteriores, debe

tenerse en cuenta que es probable que al implementar un CAT se genere

insatisfaccion en la ciudadania.

4-5. Asistencia electrdnica o virtual

Las paginas web institucionales tienen entre sus propdsitos facilitar el acceso dela
ciudadania a la oferta de servicios que brinda el estado municipal, con el objetivo
de mejorar la calidad de vida de los ciudadanos y brindarles los elementos
necesarios para la realizacion de tramites, obtener servicios y adquirir informacién
relevante™”’

La comunicacidn organizacional ha encontrado en Internet el mejor canal para
desarrollarse y optimizar resultados. Internet posibilita la interactividad entre
emisor y receptor, lo que abre un amplisimo abanico de opciones que rebasa el

107 Pagani, M. Laura y Pau, Valeria. (2014). “NTIC y modernizacidon en los munidpios de la

provinda de Buenos Aires: resultado de un estudio sobre los portales web”. En VIl Jomadas
de Sociologia de la UNLP, La Plata.
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objetivo comunicativo de los medios tradicionales. Uno de sus efectos mds

destacados radica en la desaparicion de la necesidad de contar con un

intermediario para hacer llegar al receptor el mensaje deseado.

El servicio de correo electrénico municipal se ofrece bajo la modalidad conocida

como correo web o webmail, donde los mensajes se envian y reciben a través de la

pagina web oficial. Los mensajes de correo electrénico posibilitan el envio, ademas
de texto, de cualquier tipo de documento digital, como imagenes, videos, audios,
etc.

En la actualidad, cada institucion, organizacidn, asociacion o cada individuo puede

crear, y poner en marcha su propia pagina o portal web, con el que dara a conocer

a una masiva audiencia potencial los contenidos que considere adecuados, sin

necesidad de efectuar grandes inversiones.

Las Tecnologias de la Informacidn y de la Comunicacién (en adelante TIC) permiten

abordar otras formas para la gestion de la informacién, los procesos de consulta y

la prestacion de servicios en las administraciones publicas. Especialmente Internet

posibilita prestar servicios publicos de una forma mds adecuada y diferente,
orientada al destinatario.

Es en el nivel local donde el potencial de la administracién en linea es mayor, son

numerosos los servicios prestados en este nivel.

Existen cuatro fases parala consecucidn de la administracién en linea:

e la primera es lainformacion: incluye la publicacion en |a red de informaciones
administrativas, como por ejemplo leyes, reglamentos, actos, formularios,
estadisticas y datos econdmicos.

e la segunda etapa se vincula con la interaccion en linea. Se trata de ampliar la
participacién de los ciudadanos como por ejemplo votar, emitir opiniones,
consultar, bajar planillas.

e La tercera es la de las transacciones en linea. Con esta denominacidon hace
referencia a la oferta de servicios administrativos en linea como por ejemplo
pagar tasas.

e la cuarta etapa se corresponde con la digitalizacién de los servicios. Las
administraciones pueden ampliar su politica electrénica creando sitios de
Internet que permiten a los usuarios efectuar gestiones totales en linea.

5- Herramientas

Existen diversas herramientas que son Utiles para aplicar en las distintas estrategias
implementadas en el proceso de atencion al ciudadano entre ellas se mencionan:
las guias de tramites ylos mapas de tramites.
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5-1.Guia de Tramites

Esta herramienta propone acercar ala comunidad el desarrollo de los trdmites para
la obtencion de bienes y servicios. La Guia de Tramites es una herramienta que
mejora la calidad de la atencidn al publico y persigue como resultado simplificar y
aclarar la informacién sobre la oferta de servicios al ciudadano, por medio de una
herramienta a disposicion tanto en una plataforma web como en soporte papel.

El interesado dispondra de informacion referida a: el proceso del tramite; la
documentacion requerida, los costos mas relevantes asociados, los lugares y
horarios de atencion y ampliacién de informacién, entre otros datos basicos para
facilitar la comunicacién entre el Estado y el ciudadano. En la provincia de Buenos
Aires 58 municipios cuentan con esta herra mienta.*®

5-2.Mapa de trdmite

Este mapa grafica el proceso total que implica la realizacién de cada tramite. Tanto
la Guia de Tramites como el Mapa, surgen del manual de procedimientos que narra
el desarrollo de las tareas arealizar para la produccién de bienes y servicios. Suelen
utilizarse como informacién interna y permite a los integrantes de las distintas
areas de atencion, virtuales o presenciales, tomar conocimiento acabado de lo que
implica cada trdmitey por las areas que va pasando.

6- El conocimiento para la atencién incluyente

Para brindar un servicio incluyente que respete a todos los ciudadanos, se requiere
que los agentes publicos posean un conocimiento general de cémo abordar los
diferentes tipos de discapacidad ylas particularidades de los distintos colectivos.

Es importante tener en cuenta que estas personas, necesitan ser reconocidas y
respetadas al igual que el resto de los ciudadanos. Por lo tanto, se debe entender
que una discapacidad no es sinénimo de enfermedad y que todos los individuos, sin
importar su condicion, tienen necesidades en relacion ala atencidn al ciudadano y
los mismos derechos, requieren oportunidades para poder realizarse y participar
activamente en la sociedad.

En el afio 2006 la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobd la Convencio
Internacional de Derechos de la Personas con Discapacidadlog, estableciendo las

condiciones para el goce pleno y efectivo de parte de las personas con capacidades

108 Pagani, M. laura y Pau, Valeria. (2014). “NTIC y modemizacon en los munidpios de la

provinda de Buenos Aires: resultado de un estudio sobre los portales web”. En VIII Jomadas
de Sodologia de la UNLP, La Plata.

199 convendén sobre los Derechos de las Personas con Discapaddad. Nacdones Unidas, 2006.
Disponible en http://www.un.org/spanish/disabilities/convention/convention.html. Fecha

de consulta: 12/05/2015.
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diferentes. Dicho instrumento cambia la perspectiva de consideracién hacia dichas
personas, basado en los pilares de ciudadania, no discriminacién, respeto por la
diversidad e inclusion. Se incluyen a aquellas personas que tengan deficiencias
fisicas, mentales, intelectuales o sensoriales a largo plazo, que, al interactuar con
diversas barreras pueden impedir su participacion plena y efectiva en la sociedad
en igualdad de condiciones con los demds. Nuestro pais ratificd la Convencion en el
afio 2008 mediante la Ley N° 26.378.
La provincia de Buenos Aires sanciona la Ley N2 10.592 del régimen juridico basico
integral para personas discapacitadas, en el afio 1987. Esta Ley define a la
discapacidad “como toda restriccion o ausencia debida a una deficiencia en la
capacidad de realizar una actividad en la forma o dentro del margen que se
considera normal para un ser humano”. Este concepto fue modificado por las
definiciones elaboradas por la OMS en el afio 2001 y corroboradas en la
Convencion del 2006.
La informacién que se brinde debe presentarse en formatos comprensibles,
facilitando el uso de dispositivos técnicos o tecnolégicos de apoyo y otras formas
de asistencia, como por ejemplo la inclusién en paginas web de videos tutoriales en
lenguaje de sefias argentinas destinado a personas hipoacusicas. Esta herramienta
tiene como objetivo propiciar el acercamiento de las personas con discapacidad
sensorial auditiva a las paginas oficiales que brindan ayuda al ciudadano en la
gestion de sus tramites.

Respecto a la atencidn virtual, se deberd realizar el disefio de la pagina web de la

comuna bajo lineamientos que establecen los requisitos para garantizar el acceso

universal a las mismas. Por otro lado se deberian incluir apoyos técnicos en funcién

a las diversas discapacidades: adaptaciones acusticas, teléfonos para sordos,

intérpretes, entre otros y dotar con materiales y equipo tiflotécnico especifico para

ciegos y deficientes visuales, tactiles y parlantes, software, periféricos especificos y

audio-guias.

Cualquier exclusién o restriccion que impida a una persona ejercer sus derechos a

causa de su imposibilidad, puede constituir un acto de discriminacion. De alli la

importancia de seleccionar agentes preparados para cubrir un puesto que implique

a la atencion de personas con discapacidad, o formar a alguno de los agentes que

ya prestanservicios en esta tematica.

Otro sector social que requiere una atencién especial es el de las personas

mayores, que es un colectivo creciente en nuestra sociedad. Para atenderles dela

forma mas adecuada, se deben destacar algunos aspectos como:

e recibirlos con actitud educada y siempre optimista; mostrarles nuestra
comprension ante los problemas que exponen, respetando su ritmo de
expresion, utilizar un lenguaje claro y responderles de forma sosegada,
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vocalizando correctamente y, si fuese necesario, con un tono de voz mas
elevado.

e en el caso de entregarles documentacion, realizar una breve explicacion dela
informacidn que sele facilita y entregar una descripcién en papel.

Para la atencion de los extranjeros se debe tener presente las posibles dificultades

de comprensidén y expresién, en el caso de que tengan otro idioma, ademds de

tomar en consideracion que sus costumbres, educacion y cultura pueden ser muy

distintas a las nuestras. Se recomienda en estas situaciones:

e hablarcon un ritmo moderado y vocalizar correctamente,

e ser exhaustivos ala hora de darinstrucciones,

e sisehaceentrega de documentacion escrita, realizar una explicacién detallada
de lainformacion que contiene.

Reflexiones finales

El ciudadano es la persona mas importante para las organizaciones estatales, ya
que las mismas estan a su servicio. Cuando el ciudadano se acerca a una
organizacion estatal noimplica una interrupcidn en la tarea, sino por e contrario su
atencion es la prioridad de las distintas oficinas. Su atencién no es un favor, es una
obligacién para garantizar el cumplimiento de sus derechos. Por otra parte, la
organizacion necesita de su presencia y sus sugerencias para medir y mejorar los
procesos internos. El juicio que emite el ciudadano al recibir un bien o servicio es la
mayor fuente de informacidén que tiene la organizaciéon para mejorar. Por ello, es
indispensable conocer las necesidades y expectativas de los ciudadanos para
optimizarla calidad delos servicios que se prestan.

Cabe mencionar que las organizaciones en funcién del paradigma burocratico
tienden a centralizar sus acciones y a establecer una organizacion del trabajo que
se centra en el cumplimiento de la norma y en los procesos internos y ello muchas
veces termina siendo mas importante que alcanzar los resultados en beneficio de
los ciudadanos. Esta premisa errdnea tiene como consecuencia que las estrategias,
sistemas y agentes se dirijan al interior.

Actualmente el paradigma burocratico esta en revisién y ha sido cuestionado tanto
desde la nueva gestion publica como desde el gobierno abierto, los usuarios pasan
a ser el objetivo de las instituciones, son los que definen que tipo de servicio
quieren, cuando y para qué lo quieren. Conocer lo que mas valoranlos ciudadanos
y lo que mejorarian delos servicios que se prestan es otro de los puntos claves para
avanzar en el proceso de modernizacion y mejora de las organizaciones publicas y

especificamente en los municipios, objeto del presente abordaje y que son |a cara
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mas proxima del Estado a la ciudadania.

Para contar con una administracion local moderna y receptiva, los municipios
deben responder a las necesidades de los ciudadanos, fomentar la participacion
activa y ser accesibles. Para ello es fundamental conocer las verdaderas
necesidades y expectativas de la ciudadania en relacion con los servicios que el
gobierno municipal ofrece en este marco. Se requiere por parte de la
administraciéon local un esfuerzo de las distintas unidades en la utilizacion de
indicadores y sistemas de medicion como parte del desarrollo de sus funciones, el
andlisis de la informacién le permitird planificar y poner en marcha acciones
oportunas para modificar los aspectos de mejora concretos detectados. Pero
ademds, la mejora en el proceso de atencidn al ciudadano requiere también contar
con agentes publicos dispuestos a servir a la sociedad y que estén absolutamente
convencidos de la dignidad e importancia de su tarea. Deben estar comprometidos
con la resolucidn de los asuntos que interesan y afectan a la sociedad.

Para que el proceso de atencidén al ciudadano, alcance un adecuado nivel de
calidad, se debe trabajar en base a tres pilares fundamentales: la gestion de los
procesos internos de la organizacion en cuanto a tiempos y tareas, la comunicacion
con la ciudadania y el trabajo en equipo de los agentes publicos capacitados y
concientizados de su responsabilidad. En forma sintética, el objetivo final de toda
iniciativa institucional centrada en el ciudadano debe ser armonizar estos tres
componentes: la estrategia de la organizacion, los funcionarios y agentes publicos y
los sistemas, en torno a la satisfaccion los ciudadanos.

Para conseguir un cambio real en la naturaleza de la prestacion de los servicios a la
ciudadania es necesario modificar en profundidad la actual cultura administrativa y
convertirse en un municipio receptivo.
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Las Nuevas Tecnologias de la Informacidon y la Comunicacion aplicadas a los
gobiernos locales

La aplicacion de las Nuevas Tecnologias de la Informacion y la Comunicaciéon (en
adelante NTIC) en parte de los gobiernos locales y la relacion de éstos con la
sociedad, es actualmente objeto de andlisis desde ambitos académicos y de
gestion, por representar la minima escala de acercamiento entre el Estado y los
ciudadanos. En este sentido, este articulo tiene dos ejes centrales. Por un lado, se
presentan datos de un relevamiento de los sitios web de los 135 Municipios dela
Provincia y de los Honorables Consejos Deliberantes (en adelante HCD), realizados
durante abril de 2013 y marzo de 2014, respectivamente, donde se analizan el
grado de desarrollo de las paginas web municipales, politicas y herramientas de
modernizacién, busqueda de informacién, utilizacién de redes sociales, entre otros.
Por otro lado, se proponen una serie de herramientas tecnoldgicas que podrian
fortalecer el rol de los ediles, a la vez que promueven la participacién ciudadana, la
colaboracion yla transparencia.

Para abordar la aplicacion de las tecnologias es necesario comprender conceptos
tales como NTIC, Gobierno Electrénico y Gobierno Abierto, que a su vez posibilitara
enmarcar desde qué lugar y con qué instrumentos fueron observadas las paginas

web.

Conceptos generales alrededor de las Tecnologias de la Informaciéon vy
Comunicacion

Existe en la bibliografia abundante referencia en el tema de las Tecnologias de la
Informacion y la Comunicacion (en adelante TIC). Para comprender su evolucion
hacia las NTIC podemos definir a esas “viejas” TIC como el conjunto de sistemas y
recursos necesarios para administrar la informacidn digitalizada, y los medios
necesarios para convertirla, almacenarla, administrarla, transmitirla y encontrarla.
En este sentido, hace un par de décadas, al hablar de TIC los medios
electromagnéticos referenciados lo constituian el disco duro o hard disk, el disco
magnético o diskettes de 312 o 5t pulgadas, el disco compacto (en adelante CD-
ROM), la unidad central de procesamiento (en inglés Central Processing Unit, CPU),
entre otros. En el campo de las comunicaciones, se contaba primordialmente con el
teléfono, el fax, la radio yla television.

Sin embargo, y en general, no se tenia en cuenta tanto a los casetes y
reproductores de audio como a las filmadoras o videograbadoras como TIC,
mientras que estos soportes también eran utilizados en el marco de estas

tecnologias.
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Con la evolucién de la tecnologia tanto de hardwarello, software y de
telecomunicaciones, se produjeron avances impactantes gracias a la vinculacion e
integracion de las versiones mejoradas respecto a sus antecesoras, en una “nueva”
configuracién fisica. Esta incluye a la electrénica como tecnologia base que soporta
el desarrollo de las telecomunicaciones, la informatica y el audiovisual.

Las NTIC se valen de la interactividad como fuente de comunicacidon entre
individuos, objetos, conocimiento y la forma de procesar la informacién. En este
sentido, Gonzdlez Ofate (2009: 2) describe “Hemos pasado, por tanto, de la
cultura de los media, caracterizada por la transmisién e intercambio de
informacidn, a la cultura de la tecnologia de la comunicacidn, donde el individuo ha
adaptado el rol de protagonista dentro de la cadena de la informacién, ha
adquirido nuevos habitos en el uso de las nuevas tecnologias y, como consecuencia
de este conocimiento adquirido, se ha vuelto mucho mds exigente a la hora de
recibirinformacion”.

De esta manera, las NTIC aportaron un valor fundamental en la forma de
comunicar y comunicarnos. El impacto se produjo en multiples esferas generando
nuevas territorialidades digitales. Sin embargo, la globalizacion sigue
reproduciendo fronteras, no solo territoriales, sino relacionadas con las
capacidades en el acceso alas NTIC.

Apoyando lo anterior, Castells (1996:5) expresa: “En efecto, la capacidad o falta de
capacidad de las sociedades para dominar la tecnologia, y en particular las que son
estratégicamente decisivas en cada periodo histérico, define en buena medida su
destino, hasta € punto de que podemos decir que aunque por si misma no
determina la evolucién histérica y el cambio social, la tecnologia (o su carencia)
plasma la capacidad delas sociedades para transformarse, asi como los usos a los
que esas sociedades, siempre en un proceso conflictivo, deciden dedicar su
potencial tecnoldgico”. No debemos olvidar que estas capacidades que se
encuentran vinculadas a factores culturales, sociales, politicos, educativos, entre
otros. En este sentido, surgen concepciones como el de brecha digital, que
comienza a nombrarse en el afio 1995111, como la diferencia socioeconémica entre

aquellos individuos y comunidades que tienen acceso a Internet, y aquellos que no.

M0 E| término hardware (parte dura) se refiere a todas las partes tangibles de un sistema

informatico: cables, gabinetes, periféricos de todo tipo y cualquier otro elemento fisico

involucrado. Contrariamente, el soporte légico es intangible y es llamado software (parte

blanda). http://es.wikipedia.org/wiki/Hardware. Fecha de consulta: 2/12/14.

111 o . . . .
Una de las definidones mas sendllas y tempranas fue formulada porla Agenda Nacional

de Telecomunicacdiones e Informacon. Esta institucidn gubernamental estadounidense

enundo en 1995 el término digital divide para referirse a la desigualdad entre los que tienen

un ordenador ylos que no lo tienen (Lacruzy Clavero Galofré, 2010).
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Actualmente esta concepcidn se encuentra mejor representada por la
denominacion de estratificacion digital, dado que la brecha existente esta sesgada
por las siguientes caracteristicas:

® Geografica: aparece debido a las diferencias de acceso a las TIC que puede
tener un mismo territorio o entre zonas de un pais.

® Generacional: refiere al distanciamiento que se presenta en cuanto al uso vy
apropiacion de las tecnologias, entre diferentes grupos de usuarios segun su rango
de edad: nativos digitales (15-25 afios); inmigrantes digitales (26-55 afos) vy
analfabetos digitales (mas de 56). Es de destacar que estas categorias son a modo
de ejemplo y que se van modificando constantemente y segun las caracteristicas de
las distintas regiones.

® (alidad de uso: limitacién/posibilidad para utilizar los recursos de la red. Implica
la diferencia entre tener accesoa las TIC y saber cdmo usarlas.

Siguiendo a Ramirez Plascencia (2011) coincidimos en que la brecha digital esta
intrinsecamente relacionada con el acceso de oportunidades en el drea educativa,
econdmica y social, por lo tanto no es una mera clasificacion de individuos con
acceso 0 no a Internet, sino que se vincula con condiciones mas estructurales como
las referidas a la pobreza, la inequidad y la falta de oportunidades. Asi, denota un
fendmeno social que estd presente siempre en mayor o menor medida en todas las
sociedades y que, generalmente, afecta a personas y grupos vulnerables. En esta
misma linea, Kaufman (2013) afirma que la brecha en la actualidad termina siendo
de tipo socio-econémico o analdgica, mas que digital y que, en este sentido, se
requiere desarrollar innovaciones complementarias (no técnicas) con pretensiones
de universalidad e impacto entre los sectores mas desfavorecidos.

Por otro lado, tal como se comentd anteriormente, la revolucién tecnoldgica fue
mas alla de los medios fisicos, también se produjeron importantes y determinantes
avances en cuanto al desarrollo de las web. En este sentido, en los inicios de
internet se hablaba de la web 1.0 que se trataba de una web de sdlo lectura, la cual
no podia ser modificada mas que por su autor, y en la que no se podian hacer
comentarios ni respuestas. Su objetivo era informar al usuario con lecturas
sistematicas y en funcidn de las siguientes caracteristicas:

® Existencia de pocos productores de contenidos y muchos lectores.
® Pdginas estaticas.

® L3 actualizacién delos sitios nose realizaba en forma periddica.

® |os sitios eran direccionales y no colaborativos.

® |os usuarios eran lectores consumidores.
Ejemplos de desarrollos web 1.0 fueron los sitios tipo Double Click (servicios de
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publicidad en internet), Terra (servicios de contenidos a portales de internet),
Netscape (navegador web) y las enciclopedias Britdnica y Encarta.
Con la evolucién hacia la web 2.0 llegd una web basada en comunidades de
usuarios, posibilitada a través de una serie de aplicaciones y pdginas de internet
que proporcionanservicios para que éstos puedan tener el control de sus datos. La
base del 2.0 es brindar informacién al usuario para que interactuen entre si, en
funcion de dos caracteristicas principales: 1) se pasa de una web informativa,
creada por expertos, a una web social donde cualquiera puede participar
facilmente; y 2) aparecen aplicaciones web muy potentes y sencillas de manejar
enfocadas al usuario final. Ejemplos de estos desarrollos lo constituyen las redes
sociales Facebook, Twitter, Instagram, Youtube, Linkedin, y los entornos
colaborativos o comunidades como Wikipedia, Google y Yahoo, entre otros.
Actualmente, nos encontramos en la etapa de la web 3.0 de los “agentes
inteligentes” que por medio de técnicas de inteligencia artificial mejoran la
obtencion de conocimiento. Muestra de esto lo representan las web semanticas,
en la que a través de avanzados motores de busqueda se interpreta las palabras
que usamos para crear y mostrarnos contenido relevante afin a los criterios mas
utilizados.
Las NTIC brindan la posibilidad de modificar el modo en que los gobiernos y los
ciudadanos interactian debido a que permiten la comunicacion “desde cualquier
lugar y a cualquier hora”, favorecen la transparencia, colaboran con la mejora en el
manejo de la informacidon y optimizan la gestion y los procesos de las
administraciones.
En ese sentido, y particularmente en los gobiernos locales, la aplicacion de las NTIC
promueve la rapidez, gracias a la existencia de los procesos online y procesos en
moviles; la eficiencia, ya que si todos los elementos de los sistemas de informacidén
de los municipios estan integrados y son simples en su operatoria, facilitan la
interconexion entre los diferentes departamentos municipales; el seguimiento,
porque contar con un sistema de gestion documental o con herramientas tipo
Ventanilla Unica Municipal, permitird al municipio conocer en cada instante el
estado de una determinada solicitud ciudadana y, finalmente, la participacidn
ciudadana, dado que a través de esta instancia se genera una mayor y mas fluida
comunicacion conlos ciudadanos.
Es decir, las NTIC posibilitarian una nueva interaccion entre los gobiernos (en todos
sus niveles) y sus ciudadanos, organizaciones y empresas. De esta manera, hace
algunos afos se viene desarrollando e concepto de Gobierno Electrénico o
Administraciéon Electrénica. Para estas denominaciones existe abundante
bibliografia desde ambitos publicos, técnicos y académicos (UNESCO, 2003; Del
Brutto, 2003; Finquelievich, 2005; CLAD, 2007; Kaufman y Piana, 2007; Tesoro,
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2008; entre otros). Sélo para contextualizarlas, decimos que comprenden la
utilizacién de las TIC en la gestion interna de las administraciones publicas, el
acceso ciudadano a diferentes tipos de informacion, las transacciones con el
gobierno, la prestacion de servicios publicos yla participacidn ciudadana.

Se espera a través del Gobierno Electrénico, y la aplicacidn de las NTIC, la continua
optimizacion en las relaciones internas de la administracion publica (es decir, entre
areas de gobierno y del gobierno con sus empleados) y externas (del gobierno con
la ciudadania), en pos de la optimizacién en la entrega de productos y servicios
gubernamentales.

En otras palabras, el Gobierno Electrdnico tiene dos campos de accidn: uno hacia
dentro de la administracion, el Back Office, representado por los programas,
acciones einiciativas relacionadas con la aplicacién delas NTIC a la organizacién y
sus procesos internos y; otro hacia afuera, el Front Office, referido a las iniciativas
en las cuales las tecnologias son aplicadas para brindar servicios y mejorar la
relacion con los actores externos a la administraciéon. Con la implementacion de
estas iniciativas se promueve una nueva interaccidon entre el gobierno y otros
actores, ya sean ciudadanos, organizaciones de la sociedad civil y empresas.

En este sentido, para el Back Office existen instrumentos especificos que permiten
su desarrollo como lo son los sistemas verticales y horizontales (o transversales).
Los primeros estdn preparados para cubrir areas concretas y de forma
independiente del resto de los sistemas verticales de las demds dareas de la
organizacion. En esta categoria se encuentran los sistemas de recaudacion
tributaria, de gestion hospitalaria y de gestion de planes de sociales, entre otros.
Mientras que los horizontales o transversales tienen la caracteristica de cubrir en
una misma y Unica plataforma los requerimientos de diversas areas de la
organizacion. Asi, todos los ambitos organizativos, de procedimientos, registros,
controles, etc., de las diferentes dreas se gestionan desde un Unico sistema, con un
aspecto homogéneo. Ejemplo de esto son los sistemas de recursos humanos, de
gestion de expedientes, de administracion financiera, etc.

Otra de las tecnologias que permitié avances importantes en la gestion interna de
las organizaciones sonlos denominados “servicios web”. Esta es una tecnologia que
utiliza un conjunto de protocolos y estindares que sirven para intercambiar datos
entre aplicaciones. De esta manera, distintas aplicaciones de software
desarrolladas en lenguajes de programacion diferentes, y ejecutadas sobre
cualquier plataforma, pueden utilizar los servicios web para intercambiar datos en
redes de clientes y servidores como lo es internet. Asi, la interoperabilidad se
consigue mediante la adopcidn de estandares abiertos.

Pero las NTIC, ademds del soporte instrumental que aportaron al desarrollo de las

areas internas de las administraciones, también dieron un gran impulso en funcién
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del Front office. En este sentido, existen una serie de herramientas asociadas que
permiten, particularmente a los municipios por ser la “dltima milla'**” de cara al
ciudadano, generar una constante relaciéon y comunicacién con la ciudadania y
abrir nuevos canales de interaccion, a través de:

® Pdaginas Web: para el contacto online entre el municipio yla ciudadania;
® Portales de servicios digitales: para resolver tramites a través de la web;

® Correo electrénico: de caracter institucional y que efectivamente responda las
consultas, solicitudes, saludos, etc., por parte de los ciudadanos;

® Listas dedistribucidn: permite la entrega de informacidn a suscriptos;

® Foros web y foros de noticias: generan y posibilitan espacios de interaccion y
participacion;

® Chaten linea: para el intercambio de opiniones de manera instantinea;

® Encuestas: mostrando una situacién municipal en un momento determinado
obtenida a través de las respuestas ciudadanas solicitadas en la pagina web.
Entonces, para alcanzar las potencialidades que suelen asociarse a las NTIC, el
Estado debe aplicarlas en funcion de:

® mejorarla gestiéninterna;

® facilitar el acceso ciudadano a diferentes tipos de informacion;
® gestionarlas demandas de la ciudadania ante el Estado;

® agilizarla éptima prestacion de servicios publicos;y

® promover la participacidn ciudadana.

Pero lo anterior no debe quedar en meras declaraciones de interés, debe
constituirse en hechos concretos para satisfacer las expectativas ciudadanas en
cuanto a:

® acceder a mas y mejor informacion;

® ¢jercer control alas autoridades;

® aumentar espacios de influencia;

® aumentar la eficiencia en el uso del tiempo y los recursos, a través de la
obtencion de productos y servicios de calidad.

Pero detengdmonos un momento, étodo lo anterior es asi?, con la aplicacién de las
NTIC conseguiremos: érapidez?, gracias a la existencia de los procesos online y

112 , . Slas . . o .
El término “Ultima milla” es muy usado en informatica, espedalmente en

telecomunicacdones. Define al tramo final de una linea de comunicacion que llega al usuario

final.
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procesos en dispositivos moviles; éeficiencia?, ya que si todos los elementos de los
sistemas de informacion de la administracién publica estdn integrados y son
simples en su operatoria, facilitarian la interconexién entre las diferentes
dependencias provinciales o municipales; éseguimiento?, dado que contar con un
sistema de gestion documental o con herramientas tipo ventanilla Unica, permitiria
a la administracion conocer en cada instante el estado de una determinada
solicitud ciudadana y; finalmente, ¢participacion ciudadana?, dado que a través de
esta instancia generamos una mayor y mas fluida comunicaciéon con los
ciudadanos.

Vale tratar de responder a esos interrogantes expresando que solo por la aplicacion
de tecnologias no se alcanzardn los objetivos buscados. Las NTIC representan un
medio y no un fin en si mismo para alcanzarlos. Es tentador caer en el esnobismo
de transpolar practicas que han resultado exitosas en otras instancias o
informatizar procesos per se, con el pensamiento magico que sélo sucedera. La
accion misma del Estado debe estar alineada para concretar en la practica los
objetivos buscados, ya sea a través de la reingenieria de procesos administrativos,
la adecuacion de las estructuras organizativas, la capacitacion y profesionalizacion
de sus recursos humanos y, fundamentalmente, la decision politica de las maximas
autoridades acompafiada de una buena gestién de la comunicacién interna. Y lo
prioritario, todo ello debe ser parte de un proyecto mas amplio de gobierno.

En sintesis, el gran desafio para la implementacidn de proyectos queinvolucren la
aplicacion de NTIC y que transversalicen a la organizacion, es alcanzar el
compromiso politico de sus decisores, promover el cambio cultural y
organizacional, obtener y generar recursos humanos calificados y, finalmente,
integrar a todos los actores dela misma.

Todas estas acciones del Gobierno Electrénico convergen y agregan valor en un
nuevo modelo de gestidn, el Gobierno Abierto'*?. Este parte de la idea de
empoderamiento ciudadano en la gestidn de los asuntos publicos y se hace posible
en la actualidad por la existencia de internet y las NTIC. El mismo se sustenta en
tres principios basicos (Calderdon y Lorenzo, 2010): Transparencia, Colaboracion y
Participacién, los cuales, en lineas generales y de acuerdo a la Declaracion de
Gobierno Abierto de la Alianza para el Gobierno Abierto, comprenden:

® aumentar la disponibilidad de informacion sobre las actividades
gubernamentales. En este sentido, los gobiernos recopilan y generan informacion,
y los ciudadanos tienen el derecho a solicitarla.

113 . .z . . . .
Para ampliarla concepddn de Gobiemo Abierto se recomienda la lectura, en este libro,

del articulo de Migliore y Pau “El Gobiemo Abierto en la provinda de Buenos Aires. Practicas

concretas de gestion”
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® apoyarla participacion ciudadana. En un modelo de gestién abierto se valora la
participacion de todas las personas, por igual y sin discriminacidn, en la toma de
decisiones yla formulacion de politicas.

® aplicar los mas altos estandares de integridad profesional en todos nuestros
gobiernos. Un gobierno responsable requiere altos estandares éticos y codigos de
conducta para sus funcionarios publicos.

® aumentar el acceso a las nuevas tecnologias para la apertura y la rendicion de
cuentas. Las nuevas tecnologias ofrecen oportunidades para el intercambio de
informacidn, la participacién del publico y la colaboracién.

Asimismo, el Gobierno Abierto tiene asociados nuevos conceptos que hoy dia y de
manera incipiente, estdn imbricando nuevas formas de gestionar por parte de los
gobiernos. En esta linea convergen en el modelo cuatro ejes constitutivos:

® |a “Democracia 2.0” como una forma de democracia directa posibilitada a
través de las TIC, Internet y el voto electrénico, en la medida en que posibilita el
debate y la deliberacién politica sobre asuntos de interés general de modo
interactivo a través de la web.

® |3 “Politica 2.0” entendida como la aplicacién de herramientas de comunicacion
social, y en particular las redes sociales (Facebook, Twitter, blogs, wikis y foros,
etc.), a la relacién que se establece entre politicos (y gestores publicos) vy
ciudadanos.

® |os Datos Abiertos que representan una tendencia que tiene por finalidad la
apertura publica de datos, que deben ser accesibles y reutilizables. Implica la
difusién vy liberacién de los datos acumulados en las administraciones publicas
con fundamentos vinculados a la equidad, la transparencia, la participacién y la
colaboracidn.

® ¢l Gobierno Electronico o Administracién electrénica que implica la inclusién de
las NTIC en los procesos administrativos internos de los organismos publicos y en la
relacién conlos ciudadanos, las organizaciones de la sociedad civil ylas empresas.

Las NTIC en los gobiernos locales

Antes de avanzar con la parte sustantiva de este articulo, las NTIC aplicadas a los
Cuerpos Deliberativos y la actividad de los Concejales, conviene detenerse y
contextualizar la situacion de los municipios de la provincia de Buenos Aires
entendiendo que la realidad de los Honorables Concejos Deliberantes no se
encuentra escindida del entorno y el anclaje territorial que tienen.

A tal fin nos apoyaremos en un estudio realizado por las autoras en el afio 2013
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sobre las 135 webs municipales de la provincia de Buenos Aires™™. Ya en ese
momento, expresabamos nuestra coincidencia con la valoracién de las mismas a
partir de lo expresado en el trabajo de Fernandez Arroyo, Pando, Boix y Calamari
(2009:2): “sin pretender limitar el gobierno electrénico a las potencialidades de
Internet, las paginas web constituyen el instrumento mas evidente del grado en
que los gobiernos aprovechan las tecnologias de la informacién yla comunicacién”.
La metodologia de trabajo utilizada fue cuali y cuantitativa a partir del andlisis de
contenido de las paginas web respecto de:

® Utilizacion de dominios.

® Grado de desarrollo de las paginas web municipales. Para identificarlo se
relevaronlos siguientes indicadores:

* Fase 1. Informacién: Autoridades; Organigrama (areas); Teléfono vy
direccidon; Datos generales del Municipio (superficie, poblacién, etc.);
Teléfonos utiles; Digesto municipal (acceso a normas); Agenda municipal y
campafas; Servicios (informacién bdsica); Transporte y accesos; Buscador;
Noticias; Servicios (informacién detallada); Fotos /Galeria de fotos ciudad;
Mapa/plano (imagen); Formularios para descargar (PDF/Word)

*  Fase 2. Interaccién: GlS/enlaces dindamicos; Solicitud de turnos; Tramites y
servicios (instancia presencial).

*  Fase 3. Transaccion: Seguimiento de expedientes; Consulta de deuda en
linea; Pago electrénico; Tramites en linea; Gestién de reclamos; Acceso
mediante celulares.

* Fase 4. Transparencia y Participacion Ciudadana: Informes de gestion;
Publicacién del Presupuesto y/o eecucién del gasto; Informacién de
licitaciones; Listado de empleados; Declaraciones juradas; Encuestas para
conocer opinidn; Politicas de participacidon para la toma de decisiones;
otras modalidades de contacto (email, chat, foro).

® Politicas y herramientas de modernizacién referidas a la gestion publica: Guia
de tramites, Gobierno digital/electrénico, Transparencia, Planes (de Gobierno,
estratégico, etc.), Presupuesto Participativo, Organigramas, Boletin de
comunicacion, Calidad, Concursos de personal y otros.

® [a busqueda de informacién sobre la apropiaciéon de la web 2.0, como por
ejemplo la utilizacién de las redes sociales (Facebook y Twitter) que constituyen
canales bidireccionales de comunicacion con el ciudadano.

Al respecto, los datos mas relevantes que hacen al interés de este articulo fueron:

" para profundizareste tema se recomienda lalectura de Pagani y Pau (2014).
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® Del total de municipios se pudieron relevar 124 péaginas (91,8% sobre el total
de municipios). De los 11 casos restantes, 5 municipios tenian sus portales de
servicios digitales en construccién y 6 no contaban con pdgina oficial o
institucional. Si se compara esta ultima cifra con datos anteriores, se observa
que la cantidad de municipios sin paginas web va disminuyendo: en el afio
2010 los municipios en fase 0 (no presencia en la web) representaban el 16%,
mientras que en el afio 2012 desciendea 12%vy en el 2013 a 4,4%.

® Enfuncidn delosindicadores relevados se destaca:

®* los porcentajes de mayor utilizacién corresponden a indicadores de la fase
1.

® en una situacion intermedia se encuentran los municipios en los que, si
bien tienen un peso significativo los indicadores de la fase 1, también se
observa la utilizacion de tres indicadores de la fase 4 “Transparencia y
participacién ciudadana”, especificamente los inherentes a transparencia:
Publicacién de presupuesto y/o ejecucién del gasto, Informe de gestion e
Informacién de Licitaciones (40%, 31% y 28% respectivamente).

®* los valores mas bajos en los indicadores medidos se centran en las fase3 'y
4, especialmente los relacionados a la publicacion de Listado de
empleados (9%) y de Declaraciones juradas (7%), y el indicador de uso de
la tecnologia movil “e-mévil” (6%).

® A nivel cualitativo se evidencié una diversidad de situaciones en cuanto a la

cantidad de informacién que brindan las paginas web, el nivel de interaccién

con el ciudadano que posibilitan, € nivel tecnoldgico, € disefio, etc. En esta

linea, coincidimos con Nacke, Calamari, Fernandez Arroyo y Pando (2011) en

que no se puede perder de vista que poner a disposicion del ciudadano mucha

informacidn sin un ordenamiento o facilitando el acceso, puede redundar en

un ciudadano desinformado, tornando disfuncional la funcionalidad de un

portal web municipal.

® Respecto a las politicas y herramientas referidas a modernizaciéon del Estado, el
61,4% de los municipios comunican en sus paginas web este tipo de iniciativas
(este dato es superior al del 2012 que reunia al 38,6% de los municipios). La
herramienta mds generalizada, al igual que el afio anterior, es la Guia de
Tramites (58 casos), seguida de Transparencia y Gobierno digital/electrénico
(31 y 26 casos respectivamente), finalmente 23 municipios cuentan con algun
mecanismo de participacion.

En la categoria gobierno digital /electrénico es conveniente hacer una aclaracién ya

que bajo esta denominacidn se identificaron municipios en distintas situaciones.

Algunos manifestaban en la web que se trataba de un Gobierno o Ciudad Digital o
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Electrénico y no presentaban herramientas caracteristicas del mismo (trdmites en
linea, digesto municipal, sistema de reclamos, etc.); y otros que, aunque no se

reconocian en esa denominacion, si presentaban estas herramientas.

® El 55% de los municipios (74 casos) tienen cuentas de Facebook y el 43% (58
casos) de Twitter.

® Sélo 60 municipios difunden sus cuentas en la web institucional, de los cuales
43 utilizan ambas cuentas (Facebook y Twitter), 53 sélo tienen Facebook y 46
sélo Twitter. Respecto a la difusion de las cuentas en la web institucional, se
observd una leve variacion respecto al afio 2012, correspondiendo un 46% ese
afioy 48% en 2013.

Un dato particular es que las paginas web brindan poca informaciéon sobre politicas
de profesionalizaciéon del empleo publico municipal, como la capacitaciéon o la
posibilidad de concursos. En pocos casos detectamos listado de empleados, sus
categorias escalafonarias y, en contadas situaciones, los sueldos correspondientes

, 115
a las categorias .

Esta caracteristica evidencia que los portales estdn mas
orientados a las relaciones externas que a las internas. Es decir, las paginas web
brindan pocos contenidos que den cuenta del empleado publico como destinatario
de las acciones de gobierno, asi como posibilidades de un uso hacia el interior de la
administracién publica (Back Office, en términos de Kaufman y Piana, 2007).

Anteriormente hemos expuesto que el uso de las tecnologias permite simplificar el
acceso a la informacién, controlar mas adecuadamente el desempefio de los
gobiernos y participar cotidianamente de las cuestiones que conciernen a los
miembros de la sociedad (Abal Medina, 2010). Sin embargo, con el relevamiento
realizado, si bien observamos avances en la apropiacidn social del uso delas NTIC,
aun queda un camino por recorrer, no sélo en cuanto a las posibilidades de los
municipios en ofrecer mas y mejores servicios e informacion por estos medios
digitales, sino también en cuanto a su impacto en la sociedad. Por ejemplo, es
incipiente el uso del Gobierno Mévil o m-Gobierno (como extensién del E-Gobierno
a plataformas moviles), que como explica Finquelievich (2012), se basa en el uso de
los dispositivos méviles para la relacién digital en las administraciones, entre si, y
de las administraciones hacia la ciudadania. Esta modalidad de aplicacion
tecnoldgica puede facilitar e acceso a la informacién y los servicios
gubernamentales desde cualquier lugar y en cualquier momento. En este
relevamiento, se detectd que la mayor parte de las aplicaciones de Gobierno Movil
corresponden a la utilizacion del servicio de mensajes de texto (sms: “Short

115 . . .. . .
Este indicadorestd vinculadoademas a la transparendia.
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Message Service”) para el pago del estacionamiento medido. Pero esta tecnologia
tiene otras potencialidades que aun no estan siendo aprovechadas. En el mismo
sentido, se evidencia un casi nulo uso de foros y/o chat en linea para la
comunicacion con el ciudadano.

Las NTIC en los Honorables Concejos Deliberantes
Cuando hablamos del Concejo Deliberantey de |l os Concejales, debemos considerar
que este cuerpo actla como caja de resonancia de todos los problemas,
manifestaciones e inquietudes de los vecinos. En este sentido, la comunidad
continuamente demanda al Concejo que actle en situaciones que van desde
problemas particulares de salud hasta reclamos generalizados por cuestiones de
trasporte, educacion, trabajo, etc.
La cantidad y variedad de problematicas que se ponen a consideracion de los
ediles, plantea un escenario de potencial uso de herramientas y mecanismos de
concertacion y vias de comunicacion que faciliten y optimicen su tarea cotidiana.
De esta manera, el rol del Concejal se ve continuamente imbricado por el
cumplimiento de diferentes expectativas, es decir, las propias, en funcidn de su
actividad politica; la de los vecinos, en funcidon de que se concreten sus demandas
y; finalmente, las de la organizacién, en el marco de su pertenencia a un cuerpo
colegiado.
Para ser mas precisos, de acuerdo a la publicacién sobre el Rol del Concejal dela
Jefatura de Gabinete de Ministros de la provincia de Buenos Aires (2012:19) “El
concejal, edil, regidor — como se lo denomina en algunos ordenamientos juridicos
comparados — es ante todo un representante politico del vecindario, definido éste
por su pertenencia a un espacio territorial y a un Gobierno existente en el mismo,
como tal electo para canalizar las demandas de los representados, en un cuerpo
deliberante en el que se deciden las politicas locales. Asimismo, y en el marco de la
division de poderes propias de un sistema republicano, es ademds quién tiene a su
cargo vigilarla ejecucion de la gestién y particularmente del presupuesto, por parte
del Departamento Ejecutivo.”
De lo anterior se desprenden tres funciones basicas de los concejales: representar,
legislar, controlar. Para cada una de estas funciones las NTIC pueden potenciar un
rol de soporte y catalizador, coadyuvando a su cumplimiento y, como expondremos
a continuacién, aportan caracteristicas especificas para cada una esas funciones:
Representar:la aplicacion de las NTIC posibilita la ampliacion y apertura de canales
de didlogo e interaccion entre el concejal y la ciudadania, fortaleciendo el proceso
de representacidn ya que permite que se efectie con una mayor transparencia y
participaciéon ciudadana.
Para llevar adelante estas funciones encontramos servicios o instrumentos
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tecnoldgicos que rapidamente pueden ofrecerse como valor agregado para los
ciudadanos interesados en acceder a la informacidn. En este sentido puede/n
implementarse: oficina virtual de formulacién de iniciativas populares; servicios de
informacion hacia los vecinos (boletines electrénicos); noticias enviadas desde el
HCD directamente al celular de los ciudadanos; mecanismos digitales de consulta
acerca de proyectos de ordenanzas o reglamentos; y comunicacién electrénica a
concejales para presentar quejas, comentarios y/o sugerencias.

Legislar: en esta funcidn las NTIC juegan dos roles, la produccidn de legislacién en
vanguardia con estas tecnologias para su aplicacion por parte del Departamento
Ejecutivo y su empleo en el proceso de generacidn, aprobacion y difusion de la
normativa emanada del HCD.

Las NTIC facilitan el acceso y la utilizacién de bases de datos, estadisticas y estudios
de legislacion comparada y de impacto social, econdmico, financiero, ambiental,
etc., fortaleciendo el proceso de formulacién de ordenanzas y disposiciones para
mejorar su calidad en términos de rigurosidad y validez.

Entre las posibles aplicaciones podemos mencionar: bases de datos; comunidades
virtuales de especialistas y sistemas expertos de consulta.

Controlar: mediante la aplicacion de las NTIC puede fortalecerse el ejercicio de las
facultades de control que surgen de la Ley Orgéanica de las Municipalidades, entre
las mas significativas se encuentran las relacionadas al presupuesto municipal, la
aprobacidn delas cuentas, la presentacion de informes del Intendente y el control
sobre distintos actos del Departamento Ejecutivo (prestar acuerdo, aprobar o
autorizar).

Posibles aplicaciones: sistema de informacidn financiera; sistemas de gestién online
y accesoainformacidn. Otras surgen de la utilizacion de las redes sociales para, por
ejemplo, realizar el seguimiento en vivo de las sesiones del HCD a través del canal
del Concejo en Youtube.

Cabe sefialar que algunas de los servicios o instrumentos tecnoldgicos sefialados
anteriormente, no son exclusivos de una funcidn especifica y pueden utilizarse en
el cumplimiento de mas de una de ellas. Ejemplo de esto, es el uso de las redes
sociales en todas estas actividades.

Teniendo en cuenta las posibilidades de las NTIC y de los principios del gobierno
abierto en los Concejos Deliberantes, Belbis (2010) denomina a este fendmeno
como gobernanza legislativa o gestidon legislativa abierta y afirma que su
constitucion conlleva a un cambio de practica, a una modificacién cultural “en lo
que suele implicar el modelo de gestidn tradicional de un despacho”. En su opinion,
por ejemplo el uso de redes sociales logra un vinculo efectivo en la relaciones entre
los legisladores y los electores. Menciona que la comunicacidon en tiempo real de la

gestidn, junto a otras iniciativas como balances semanales de la gestidn,
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conferencias periddicas en vivo, etc, son formas de ir achicando la brecha entre
representantes y votantes. También se hace eje en la utilizacion de herramientas
colaborativas de trabajo en red para la elaboracién de normas, lo que facilitaria que
distintos grupos de gente participen en un mismo proyecto de ley, integrando
posiciones que incluyen las necesidades de todos los actores involucrados.

Resultados del estudio de paginas web de los Honor ables Concejos Deliberantes
Los datos que a continuacion se presentan, que constituyen el segundo eje de este
articulo, surgieron de un relevamiento realizado durante el mes de marzo del 2014
sobre los sitios webs de los 135 HCD de la Provincia. A tal fin, definimos una serie
de indicadores que brindaron un diagndstico exploratorio acerca del estado de
situacion de los mismos en internet. Fueron considerados aquellos mas relevantes
de caraal ciudadano:

Presencia web

Sitio web HCD: Tipo (propio, sitio en web municipal, informacion en web
municipal); Enlace desde el portal municipal

Estado de funcionamiento de la web (si es o noalcanzable el sitio a partir de la url)
Informacion acerca de autoridades e integrantes

Informacion de funcionamiento del HCD (reglamento interno, preguntas
frecuentes; tipo y cronograma de sesiones; composicion del Concejo, etc.)
Busqueda avanzada de normas

Presencia de mecanismos de interacciéon con el ciudadano (teléfono, email,
formulario de contacto)

Uso de Facebook (en este caso se investigd en los sitios institucionales de los
Concejos y en las redes sociales la existencia de cuentas de los HCD, ademas de
corroborar el funcionamiento de las cuentas)

Uso de Twitter (idem anterior)

Uso de otras redes sociales

Presencia de mecanismos de participacion

A continuacion se exponen los datos mas significativos obtenidos en el

relevamiento:

e Presencia y canales de contacto en web

Del total desitios relevados (135)surge que la mayoria (64%) tenia el sitio web en

funcionamiento. Siguen con un 18% los HCD sin sitio web. Finalmente, en el 9% (12

casos), se encuentran: 1) los HCD que si bien tenian pagina web, esta no

funcionaba y; 2) los que coincidian en no tener sitio web el HCD ni el Municipio.

Respecto a los canales de contacto en la web, tomamos para la descripcién como

100% los sitios en funcionamiento de los HCD. En este sentido, surge como dato
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relevante que, aproximadamente, la mitad de los sitios tenian datos de contacto
tanto por email como telefénicamente. Inversamente, un margen importante
(35%) de los sitios, no tenian ningun tipo de informacién de contacto disponible.
Finalmente, los resultados obtenidos de la consulta sélo por email o sélo por
teléfono fueron de 5%y 11%, respectivamente.

e Caracteristicas de los sitios e Informacion de enlace desde la web municipal
Respecto a las caracteristicas de los sitios, la mayoria de los HCD (56%) tiene un
sitio propio, los siguen los que no tienen sitio y sélo hayinformacién del Concejo en
el sitio del municipio (26%), como un apartado mas. Mientras que el resto, 19%,
tiene sitio dentro del portal municipal, diferenciado en contenido, pero con el
marcoinstitucional del municipio.

Del los HCD con sitio propio diferenciado del municipio, la mayoria (64%) no tiene
informacidn de enlace desde el sitio municipal. Es decir, entrando por el portal local
no es alcanzable el sitio del Concejo.

e  Caracteristicas observadas enlos sitios en funcionamiento de los HCD (64%)

En general (94%) tienen informacidn acerca de sus autoridades y composicion.

Un poco menos de la mitad (42%) brinda informacidn acerca del funcionamiento
del Concejo, como ser, periodo de sesiones, caracteristicas de las mismas, cdmo se
conforman los distintos bloques, etc.

Respecto a la busqueda avanzada de normas, por tema o periodo o fecha o
responsable de su presentacidn, entre otros, observamos que se puede encontrar
en la mitad de los sitios relevados. Esta informacién podia o no estar identificada
como Digesto.

La interaccidn con el ciudadano, ya sea a través de formularios de consulta o emails
de contacto especificos, se encuentra presente en el 65% de los sitios del los HCD.
Un dato relevante es que sélo un 10% de los sitios relevados visualiza informacién

de los proyectos que se estan tratando.

e Usoderedes sociales (sobrelos 135 HCD)

Es contundente (81%) el dato que visualiza que la mayoria de los HCD no tienen
presencia en las redes sociales.

El 8% sdlo usan Facebook.

El 7% sdlo usan Twitter.

Sélo el 4% tiene presencia en ambas redes sociales.

e Mecanismos de participacion. En 28 HCD existen distintos mecanismos de
participacion:
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e Formularios de contacto: es el mecanismo mas difundido con el 13,3% de las
paginas.

e Banca veinticinco, banca ciudadana: 6%

e Parlamento Juvenil, HCD en escuela: 6%

e Audiencias Publicas: 2%

e Otros:4,4%

Reflexiones finales

Lo expuesto hasta aqui permite reconocer que las potencialidades y usos de las
NTIC pueden desplegarse en multiples niveles gubernamentales e involucran a
distintos actores, con impactos significativos no sdlo sobre el funcionamiento
interno de la administracién publica sino también, y muy especialmente, sobre la
modalidad de relacion que establece el Estado con las organizaciones de la
sociedad civil ylos ciudadanos.

Respecto a los resultados del relevamiento, se puede concluir que los
Departamentos Ejecutivos cuentan con mayor presencia en la web (91,8%) que los
HCD (64%). A nivel general, en ambos casos se relevd que los portales son
heterogéneos en cuanto a la cantidad y calidad de informacion disponible,
desarrollo tecnolégico, disefio y mecanismos de participacion que posibilitan. En el
caso de los portales web de los Ejecutivos se observaron avances respecto al uso de
Guia de Tramites e, incipientemente, el uso de la tecnologia movil (e-mévil).

El uso de redes sociales (Facebook y Twitter) y las herramientas de transparencia
tienen mucha mayor presencia en las paginas web del Ejecutivo. En contraposicidn,
la mayoria de los Concejos no tiene presencia en la web a través de las redes
sociales y, como otro dato significativo, sélo e 10% visualiza informacién de los
proyectos que se estan tratando, cuestion necesaria para cumplir con el principio
de transparencia promovido hoy dia por el paradigma de Gobierno Abierto.

En el caso de las paginas web del Ejecutivo, se visualizdé informacién respecto a la
Publicacién del Presupuesto y/o Ejecucion del Gasto, de Informes de Gestidn y de
Licitaciones. Por otro lado, las paginas web de los HCD ofrecen mas al ternativas de
participacion. En este sentido, los Concejos comenzaron a implementar bancas
ciudadana, parlamentos juveniles, sesiones del Cuerpo en los barrios, entre otros.
Sin embargo, las experiencias son recientes y tienen un alto potencial de aplicaci on.
Consideramos que mucho se ha hablado de los beneficios de la aplicaciéon de las
NTIC. Sin embargo, creemos que no se debe simplificar bajo el “pensamiento
magico” de que la tecnologia por si misma resolvera todos los problemas de la
gestidn, ni contrariamente, en el escepticismo. Respecto a la aplicacion de las
NTIC, el principio es la decisién politica enmarcada en un proyecto de gobierno,

después saber que oferta hay respecto de las herramientas y servicios tecnolégicos,
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potenciar su utilizacién a través de las personas o dreas que tienen el conocimiento
para hacerlo, mantener las aplicaciones activas y trabajar con programas y
propuestas para que los bienes y servicios que brinda el Estado, a través de las
tecnologias, sean accesible para todos. Siguiendo a Vilas (2009) se requiere que se
inicien acciones de politicas encaminadas a facilitar su uso en escuelas,
organizaciones sociales, etc. En este marco, |a bibliografia advierte sobre lallamada
“brecha digital” y “estratificacion digital”. En este sentido, desde el CLAD (2007) se
reconoce un derecho al ciudadano, al abrirse multiples posibilidades de acceder
mas facilmente a las administraciones publicas, promover lainclusién y la igualdad
de oportunidades de forma que todos puedan acceder a los beneficios que procura
la sociedad del conocimiento (cualquiera que sea su situacion territorial o social) y
participar activamente en el seguimiento de toma de decisiones, asi como sobre el
tipo de servicios que el Estado provee y el modo de suministrarlo.

No hay nada que desanime mds que el didlogo de “hablar solo”. Esto es asi tanto
para el funcionario o edil que quiere interactuar con los vecinos como para los
vecinos que se expresan y no son escuchados. Si bien todas las propuestas de los
vecinos no se traducen en acciones concretas, es necesaria una respuesta a la
demanda realizada.

No basta con la aplicacion de soluciones tecnoldgicas al interior de los gobiernos
locales, sino que ademads, se requiere de: una integracion vertical entre los
diferentes niveles de administracion (nacional, provincial y municipal); recursos
para desarrollar las aplicaciones tecnoldgicas; capacitacion de los agentes del
Estado; etc.

Asimismo, la utilizacién de las NTIC de ninguna manera reemplaza las relaciones
presenciales, sino que éstas ofrecen una serie de alternativas complementarias
para facilitar el contacto. Por ultimo, compartimos la concepciéon de que la
tecnologia no debe presentarse como una finalidad en si misma sino como un
medio para mejorar la gestién ylos servicios que brinda el Estado.
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Las ciudades inteligentes y la desigualdad

éQué es una ciudad inteligente? En primera instancia, se puede decir que es un
término asociado al desarrollo tecnoldgico de las grandes metrdépolis, que a través
de la medicion de ciertas variables permite confeccionar diversos rankings de
ciudades inteligentes, y suele ser intercambiado con otras denominaciones como
ciudad digital,innovadora o conectada. Su uso también estd relacionado a la forma
en que las empresas de tecnologia pueden ofrecer sistemas o aplicaciones,
organizando conferencias y exposiciones anuales en las que los sectores publico y
privado intercambian sus experiencias. A pesar del incremento en su uso como
término, aun no existe una definicidn clara y consistente en el dambito académico
respecto de las ciudades inteligentes.

La tecnologia en general, y sobre todo las nuevas tecnologias de informacién y
comunicacion (NTIC), se presentan muchas veces como una solucién magica para
las distintas problematicas que afrontan las sociedades actuales. Ante la
multiplicidad de definiciones, no resultaria util esbozar una mas para agregar a la
lista, sino intentar analizar algunos aspectos que muchas veces seignoran cuando
se habla de ciudades inteligentes.

éCiudades inteligentes, sostenibles o habitables?

Un estudio presentado en la International Conference of System Science del 2012

por investigadores de EEUU, Canadd y México compila distintas definiciones, seguin

las cuales una ciudad inteligente cuenta con las siguientes caracteristicas:

e Un buen desempefio en su vision hacia € futuro en materia de economia,
poblacion, gobernabilidad, movilidad, medio ambiente y calidad de vida, con
base en las actividades de ciudadanos independientes, conscientes y capaces
de decidir por si mismos.

e Monitoreo e integracién de condiciones para todas sus estructuras criticas,
incluyendo caminos, puentes, tuneles, vias, subterrdneos, aeropuertos,
puertos maritimos, comunicaciones, agua, energia eléctrica y edificios. De esta
manera, puede optimizar sus recursos, planificar su mantenimiento y controlar
la seguridad al mismo tiempo que maximiza los servicios brindados al
ciudadano.

e Combinaciéon de TIC y tecnologia de red 2.0 con otros esfuerzos de
organizacion, disefio y planeamiento para acelerar los procesos burocraticos y
ayudar a identificar nuevas e innovadoras soluciones para la complejidad de |la
gestion de la ciudad, con el objeto de mejorar su sostenibilidad y su
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habitabilidad.

e El uso de la informdtica para que la estructura critica de una ciudad
(administracion, educacion, salud, seguridad, inmuebles, transporte vy
utilidades) sea mas inteligente, interconectada y eficiente. Se refiere a una
nueva generacion de tecnologia en hardware, software y redes que proveen
informacidn en tiempo real sobre lo que pasa en el mundo y analisis avanzados
para optimizar los procesos de negocios.

e Conexidn entre la infraestructura fisica, tecnoldgica, social y empresarial para
potenciar su inteligencia colectiva. Esto requiere de instrumentos que
permitan la captura eintegracion de datos en tiempo real, a través del uso de
sensores, medidores, dispositivos personales, cdmaras, teléfonos celulares,
implantes médicos, internet, y cualquier otro sistema de adquisicion de datos,
incluyendo las redes sociales. Interconexién significa la integracién de estos
datos en una plataforma informdtica y la comunicacién de esta informacion a
los servicios de la ciudad. Esto supone ademas un trabajo de inteligencia en la
realizacidn de analisis complejos, modelos, optimizaciones y visualizaciones en
cuestiones operativas que permitan tomar mejores decisiones.

A estas definiciones se pueden agregar algunos conceptos de la Asociacidon de

Empresas de Electrénica, Tecnologias de la Informacion, Telecomunicaciones y

Contenidos Digitales de Espafia (AMETIC), que conforman una definicién mas

amplia pero con unsentido comun a las anteriores:

“Las ciudades inteligentes son ciudades sostenibles, que ofrecen una serie de

servicios y prestaciones que elevan la calidad de vida de sus habitantes, y que al

mismo tiempo permiten a la ciudad incrementar su competitividad y su capacidad
para crecer econdmicamente. El elemento comin que permite desarrollar cada
uno de estos ejes es e uso y aplicacion de las TIC, que constituyen un instrumento
esencial para garantizar un futuro sostenible, en el que los recursos sean
aprovechados de manera eficiente, y la minimizacién del impacto en el medio

ambiente de las actividades humanas” (AMETIC: 2012).

Esta ultima definicién asemeja la concepcion de ciudadintel igente con la de ciudad

sostenible. Por su parte, |a Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles del Banco

Interamericano de Desarrollo sostiene que una ciudad sostenible es aquella que

“ofrece una alta calidad de vida a sus habitantes, que minimiza sus i mpactos al

medio natural, y que cuenta con un gobierno local con capacidad fiscal y

administrativa para mantener su crecimiento econémico y para llevar a cabo sus

funciones urbanas, con la participacién ciudadana”. Asi como muchas ciudades
buscan posicionarse como inteligentes, como se vera mas adelante en este articulo,
otras hacen esfuerzos por mostrarse como sostenibles, realizando una evaluacién
metodoldgica sobre el estado de sostenibilidad de la ciudad, la identificacion de
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problematicas claves, su priorizacion y el desarrollo de soluciones especificas
relacionadas.

Por otra parte, Aoun (2012) provee una definicidon desde el ambito empresarial que
utiliza términos mds generales, definiéndolas sintéticamente como una comunidad
que es eficiente, habitable y sostenible. La eficiencia esta dada por la optimizacion
del rendimiento de los sistemas de agua, gas, electricidad, transporte, edificios,
hospitales, emergencias y servicios publicos, gestionando integralmente los
mismos. La habitabilidad se refiere al esfuerzo de las ciudades por convertirse en
lugares donde se pueda vivir y trabajar, que sean atractivas para nuevos residentes
e inclusivas desde el punto de vista social, creando oportunidades para todos sus
habitantes. Por Gltimo, la sostenibilidad reduce las consecuencias ambientales de la
vida urbana, implementando operaciones eficientes, mas limpias y sostenibles que
reduzcan al minimo la huella ambiental, ya que son las ciudades las que generan las
mayores emisiones de carbono.

El elemento comun de las definiciones anteriores es la aplicacion de tecnologia, o
NTIC en un sentido mds especifico, a distintos servicios o procesos que se
desarrollan en las ciudades. Se incorporan también los conceptos de sostenibilidad,
eficiencia y habitabilidad; conceptos que si no son explicados con anterioridad
pueden resultar ambiguos para intentar definir una ciudad como inteligente.

Por lo general, plantean que el objetivo principal es mejorar la calidad de vida de
las personas, y este es un concepto que puede englobar distintos aspectos de la
vida en sociedad. Sélo una de ellas hace referencia a la equidad y a la inclusién
social. Casi como un item adicional, una definicién menciona la individualidad y la
capacidad de los sujetos para tomar sus propias decisiones. Evidentemente, se
encuentran enfocadas en como la tecnologia puede usarse para mejorar las
estructuras de una ciudad, pero no hacen énfasis en las personas que viven en ellas
y que son quienes en definitiva usan la tecnologia como herramienta para mejorar
su calidad de vida. Ninguna de las definiciones hace hincapié en los aspectos
esenciales que resaltanlas Naciones Unidas sobrelas ciudades en la actualidad:

“El crecimiento de las ciudades significa que deberdn prestar servicios a
cantidades de personas sin precedentes; servicios como vivienda y
educacion a costos accesibles, agua potable y alimentos, aire puro, un
entorno libre de delincuencia y transportes eficientes (ONU, 2012:1).

En esta definicidn quedan expresadas claramente las prioridades que deberian
tener las ciudades actuales en su planificacion, crecimiento y desarrollo: salud,
vivienda, alimentacién, seguridad, educacién y transporte. La critica que se puede

hacer a esta definiciéon es que muchos de estos servicios son en realidad derechos,
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que pertenecen al conjunto de la poblacidon y deben ser garantizados por los
estados. Una ciudad tiene que ponerse como objetivo principal garantizar el acceso
de toda su poblacién a estos derechos, y sus progresos en estos aspectos
determinardn la verdadera mejora en la calidad de vida de sus habitantes. El
concepto de calidad de vida no tiene una Unica definicidn, aunque suele medirse a
partir del indice de desarrollo humano, el cual incorpora ademdas del ingreso de la
poblacion de un pais un conjunto de variables muy diversas, tales como la
educacion, la salud, la seguridad, la descentralizacién y la discriminacién por
género (Montesino Jerez, Nusbaumy Sen, 1998).

éCiudades inteligentes = gobiernos inteligentes?

Las definiciones citadas se ocupan especialmente de la infraestructura y los
servicios pero no hacen referencia al aspecto gubernamental de las ciudades, es
decir a las decisiones o conjunto de politicas que tienen una influencia importante
en todos los aspectos de la vida en las ciudades. Al respecto, la Guia del Pacto
Mundial para Gobiernos Locales, iniciativa de las Naciones Unidas (2000), afirma
que “los gobiernos locales tienen un valor estratégico cada vez mayor para ayudar
en la busqueda y aplicacion de soluciones a los grandes retos de la globalizacidn
como el cumplimiento de los derechos humanos, la lucha contra la pobreza, el
cambio climatico, la vida digna con acceso a servicios de sanidad, educacion, agua
potable, y energia. Los gobiernos locales son empleadores, consumidores,
proveedores, distribuidores y sobre todo son ejemplo de buenas, y a veces no tan
buenas, practicas hacia sus ciudadanos y las empresas que actian en ese
territorio.”

Una ciudad que se defina a si misma como inteligente deberia tener un gobierno
inteligente. Este ultimo no es un concepto que se haya desarrollado tedricamente,
sino que proviene de la forma de describir avances tecnolégicos por parte de las
empresas, por ejemplo Endesa, que hace foco en la optimizacién del uso de la
energia a través de los tramites en linea. Desde aqui, proponemos que la definicidn
de la inteligencia de un gobierno deberia estar asociada a la idea de un gobierno
abiertollG, transparente y participativo. Asimismo, un gobierno inteligente deberia
planificar, monitorear y evaluar sus politicas publicas, implementando modelos de
gestidn por objetivos y resultados que permitan un funcionamiento mas eficiente
de la administracién publica. ¢éQué rol cumple aqui el uso de la tecnologia como
herramienta de gestion?

16 5obre el tema de Gobiemo Abierto se sugiere lalectura del articulo, en este libro, de Pau

y Migliore “El Gobiemo Abierto en la Provinda de Buenos Aires. Evidendas concretas de
gestion”.
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Una de las tareas principales de los gobiernos locales es contribuir al desarrollo de
las ciudades, y llegar a tener un gobierno que organice la gestion de manera
inteligente muchas veces no depende sdlo de la tecnologia. Al respecto,
Finquielevich (2014: 1) afirma que “la utilizacidn extensiva, intensiva y estratégica
de las tecnologias de la informacidn, Internety las telecomunicaciones (...) a las
actividades del Gobierno y la Administracion Publica prometen eficiencia,
transparencia, y mayor participacion. (...) Muchas de estas promesas dependen, no
tanto de ‘lo digital’, de la tecnologia, sino y mas fuertemente de la reinvencién de
procesos y modelos organizacionales. Pero dependen mucho mds aun de los
valores imperantes en una comunidad, de las creencias compartidas, y de |a calidad
institucional”. El gobierno electrénico es otro concepto asociado a las ciudades
inteligentes, pero nuevamente, no es util como concepto si se lo reduce
Unicamente al aspecto tecnoldgico. “Mas que de tecnologias, el gobierno
electrénico se trata de construir y mantener redes, entre los distintos niveles
del gobierno, entre gobernantes y gobernados, entre los diversos actores
sociales.” En otra definicidn, Piana (2012: 4) sostiene que el concepto de gobierno
electrénico “engloba por lo menos los siguientes elementos: a) TIC; b) relacidn
entre actores publicos y privados; c) prestacién de servicios; d) optimizacién y
modernizacién; y e) gobernabilidad. En efecto, no es posible hablar de Gobierno
Electronico sin incluir, al menos, la mejora de la eficacia y eficiencia de la gestidn
gubernamental, una amplia/transparente relacion del gobierno con los distintos
actores sociales y una nueva legitimidad.”

La transformacion de los procesos organizacionales y modelos de gestidn aparece
como elemento fundamental para avanzar hacia un gobierno inteligente, pero ésta
no puede partir Unicamente de la aplicacion de tecnologia. Sobre este tema, Jolias
(2014) afirma: “Sin negar su potencial transformador, la posibilidad de impulsar un
verdadero cambio en la manera de gestionar la cosa publica depende de factores
no digitales, es decir, modificar los patrones culturales e instalar nuevos modelos
de gestidén que utilicen a las TIC como herramientas para lograr los objetivos
deseados y no como un fin en si mismo. Por ello, es necesario pensar a las
tecnologias sobre la base de criterios de gestién y subordinar sus usos a los
requerimientos de las politicas publicas y no a la inversa.”

Con respecto a la relacién entre gobierno abierto y ciudades inteligentes, Diaz
Méndez (2014) sostiene: “hay que hablar del ‘modelo de gobernanza’ en las
ciudades (actualmente en crisis), de la capacidad de generar una estrategia
compartida (proyecto ciudad) construida con participacidn de todos los actores, de
sistemas de gestion eficientes en los Ayuntamientos (en los servicios urbanos y en
los servicios a las personas), de equipos y directivos profesionales, y por supuesto,

de transparencia y tecnologia, de permitir la rendicidon de cuentas on line a los
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ciudadanos y de construir modelos y bases de datos mucho mds integradas desde
el ambito publico, que permitan esa gestién agil, amigable y comoda para el
ciudadano.” Estos conceptos, en palabras del mismo autor, conducen a un enfoque
distinto sobre las ciudades inteligentes: la gestion inteligente de las ciudades. La
tecnologia, por sisola, no resuelve las problematicas, y si se pretende reformar la
gestidn de las ciudades para acercarla mds a las necesidades de los ciudadanos, hay
que hacerlo de manera abierta y transparente. Esto significa fomentar la
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones, lograr una verdadera
interaccion: que los ciudadanos vean que los gobiernos tienen en cuenta sus
prioridades, sus opiniones, sus propuestas. Es necesario abrir canales de
comunicacién para avanzar hacia la cogestion de la cosa publica: que los
ciudadanos sean sujetos activos y participantes de la direccién yaccién del Estado.
En sintonia con estas ideas, algunos autores plantean la necesidad de reformular el
concepto de ciudad inteligente, al menos para las ciudades de América Latina.
Prince y Jolias (2014) sostienen que “el camino es encontrar una definicion de
Smart City, en donde la tecnologia sea un factor necesario pero no suficiente para
alcanzar los parametros de una ciudad inteligente. Conceptualizamos a una Smart
City como aquella que puede adaptarse y autoproducir las condiciones para
resolver los problemas y desafios que la afectan.” Desde luego, se trata de un
concepto que estd en constante cambio y redefinicion, principalmente por la
velocidad de los avances tecnoldgicos. Cada ciudad, segun sus caracteristicas
demograficas, socioecondmicas y geograficas, tiene distintas prioridades y
problematicas a resolver, que muchas veces son similares entre si pero otras veces
no.

Para lograr una definicion mas util y duradera, es necesario alejarla un poco de las
particularidades técnicas y orientarla hacia las ideas rectoras ylos valores de la vida
en comunidad. Robinson (2014) sostiene que eficiencia, resiliencia, crecimiento y
vitalidad son caracteristicas “deseables” por parte de las ciudades y son
regularmente citadas como objetivos de programas relativos a Smart Cities. Pero lo
que muchas veces no se aclara es que hay un objetivo fundamental que trasciende
a cualquier otro: la equidad. En este sentido, se puede citar la obra de Stiglitz
(2013) quien sostiene la necesidad de priorizar la equidad como politica y objetivo
deinversién en un mundo que en muchos lugares se estaN volviendo cada vez mas
inequitativos.

La equidad en las ciudades

A pesar de esta tendencia mundial a la inequidad, la Ultima década ha visto una

reducciéon de la desigualdad justamente en la region mas desigual del planeta:

América Latina. El Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
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Humanos (2014) ha publicado un informe sobre la construccion de ciudades mas
equitativas en América Latina que enumera tres principios fundamentales para que
los gobiernos locales promuevan la equidad. En primer lugar, una estrategia de
planeacion urbana sustentable que reduzca las desigualdades espaciales y
promueva una prosperidad compartida para todos, a través del uso mixto del suelo
(comerciales, oficinas y viviendas en una misma area de la ciudad), la conectividad
y la dotacién de bienes publicos. Es importante también el aspecto legal del
desarrollo urbano: mediante cédigos y reglamentos que regulen la produccidn,
distribucién y consumo del espacio puede promoverse un crecimiento urbano que
brinde oportunidades a toda la poblacion. El derecho urbanistico puede promover
valores universales dejusticia y equidad, guiando una accién individual y colectiva
fundada en los derechos y las oportunidades compartidas. Por ultimo, las ciudades
deben contar con una estrategia local que ofrezca oportunidades econémicas para
todos, planificando y dirigiendo su potencial dindmico a través de la colaboracién
entre gobiernos locales y actores privados y no estatales, que permite a las
ciudades identificar y capitalizar sus caracteristicas distintivas para generar nuevas
oportunidades. Por ejemplo, la captura e intercambios de valor de suelo son
formas efectivas para la recaudacidn de ingresos y financiacion de infraestructura y
del desarrollo econémicolocal.

Segun este informe, entre las ciudades latinoamericanas que mas han reducido la
desigualdad, medida a través del coeficiente de Gini, se destacan Lima, Monterrey
y Guadalajara. Mientras que entre las que mas aumentaron su desigualdad figuran
Medellin, Cali, Curittba y Bogotda. Por supuesto que estos datos no son
determinantes, y tanto estas ciudades como muchas otras de América Latina
realizan enormes esfuerzos por reducir la desigualdad, pero lo que se observa es
que muchas ciudades catalogadas como inteligentes no se destacan principalmente
por ser ciudades que hayanreducido la desigualdad.

Los rankings de ciudades inteligentes y la desigualdad

Existen en internet numerosos rankings de ciudades inteligentes. Entre ellos puede
mencionarse el Cities In Motion Index, elaborado por el IESE Business School de la
Universidad de Navarra (2014), Para establecer este ranking, los investigadores del
Centro de Globalizacién y Estrategia estudian 135 ciudades a partir de un modelo
tedrico quetiene en cuenta 50 indicadores de 10 areas diferentes, lo que segln sus
autores permite realizar una comparacion global y objetiva entre las ciudades. Se
analizan indicadores especificos para cada una de las siguientes tematicas:
gobernanza, gestion publica, planificacion urbana, medio ambiente, proyeccion
internacional, cohesion social, movilidad/transporte, capital humano y economia.

El ranking del afio 2014 segun este indice muestra en sus primeros tres lugares a
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Tokio, Londres y Nueva York. No es casualidad que éstas sean exactamente las
mismas grandes metrépolis que definid Sassen (1991) como ciudades globales: un
concepto centrado en el aspecto econdmico de las ciudades, que se basa en la
importancia de estas en la economia global en su rol de centros financieros y
comerciales preponderantes a nivel mundial.

Si se analizan los resultados mas especificos de las ciudades en las dreas antes
mencionadas, se observan algunos detalles relevantes. Tomando el ranking antes
mencionado, en el indicador de cohesidn social'*’ Tokio aparece en el puesto 125,
Londres en el 96 y Nueva York en el 110. Esta observacion demuestra el poco peso
que tiene la cuestion de la desigualdad social en la elaboracién de este ranking. Al
seleccionar los indicadores se equiparan, por ejemplo, la tecnologia y la proyeccidn
internacional con la cohesidon social, el medio ambiente o el capital humano
(medido a través de indicadores de educaciéon y acceso a la cultura), siendo estas
ultimas tres categorias mas adecuadas para intentar medir la calidad de vida de
una poblacién. Asu vez, el informe provee un analisis grafico que per mite observar
las diferencias entre las distintas tematicas analizadas. Se observa que la ciudad de
Zurich, 4° en el listado, muestra un mayor equilibrio entre las variables, con menor
proyeccioninternacional y tecnologia que las 3 primeras ciudades, pero con valores
mas armodnicos en el resto de las dimensiones. Se podria decir que esta es una
ciudad mas inteligente, en un sentido de armonia entre las variables, que las
primeras 3. Sin embargo, esto no se ve reflejado en el ranking general.

Con respecto a América Latina, las ciudades que figuran en el indice elaborado por
la Universidad de Navarra son 25118, de las cuales 8 se encuentran dentro de los
primeros 100 puestos respecto del indicador sobre cohesidon social (Rosario,
Cdérdoba, Guadalajara, Montevideo, Lima, Medellin, Caracas y La Paz), pero a la vez
aparecen mas relegadas en el ranking general.

En cuanto al indicador de capital humano, el nimero de ciudades que figuran entre
las 100 primeras es 7 (Monterrey, Curitiba, Cali, Rosario, Cordoba, Lima y Medellin).
Respecto del indicador sobre medio ambiente, la ubicaciéon de las ciudades
latinoamericanas es mucho mas auspiciosa: todas se encuentran entre los puestos
18 y 53 de |la tabla. No obstante, la ponderacién junto a las otras dimensiones de

117 . .. . . . . . . ,
Para medirla cohesién sodal se tuvieron en cuenta los siguientes indicadores: el numero

de muertes cada 1.000 habitantes; el coefidente de Gini;la tasa de desempleo, yel gastoen
vivienda en millones de ddlares constantes porhabitanteenel 2013.

118 Santiago de Chile (83°), Monterrey (92°), Sao Paulo (94°), Curitiba (97°), Cali (98°), Rosario
(100°), México DF (101°), Guadalajara (102°), Cordoba (103°), Medellin (105°), Buenos Aires
(106°), Bogota (107°), Montevideo (108°), Lima (109°), Rio de Janeiro (116°), Quito (121°),
Caracas (126°), Salvador de Bahia (127°), Porto Alegre (128°), Belo Horizonte (129°), La Paz

(130°), Brasilia (131°), Redife (132°), Fortaleza (133°) ySanto Domingo (135°).
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andlisis les haimpedido a estas ciudades ubicarse mas arriba en el ranking general.
En definitiva, si se pudiera hacer un ranking de calidad de vida en las ciudades
haciendo foco en cohesion social, capital humano y medio ambiente, la posicidn de
las ciudades latinoamericanas con respecto al resto del mundo seria muy diferente
alo quese observa en este ranking global de ciudades inteligentes.

Haciendo un analisis mas detallado de la ubicacién de las ciudades de América
Latina en el listado, llama la atencién que Rosario sea la ciudad con mayor cohesién
social delas tres argentinas que figuran en el ranking (Buenos Aires y Cérdoba son
las otras dos).

En el aflo 2013, esta ciudad santafesina encabezd los indices de homicidios del pais
con 21 muertes cada 100.000 habitantes. Por supuesto que este dato se diluye
cuando se lo incorpora entre las otras variables que hacen a la cohesidn social
segun el ranking anteriormente citado de ciudades inteligentes. Pero esto no hace
mas que generar dudas sobre la validez de los datos que se utilizan para elaborar el
listado, y si estos fueran correctos, cabe cuestionarse la utilidad de un ranking que
equipara variables tan disimiles.

Las ciudades inteligentes en la Provincia de Buenos Aires: tres casos

En la provincia de Buenos Aires, algunos gobiernos municipales han avanzado en la
aplicacion de tecnologia, generando espacios dentro de sus gobiernos
especialmente dedicados a la innovacidn tecnoldgica. En este apartado se
analizaran tres municipios: Tigre, San Isidro y Bahia Blanca. Se ha tomado como
criterio de seleccion e posicionamiento de estos distritos como ciudades
inteligentes, tanto a nivel medidtico como gubernamental. En los dos primeros
casos, la propia postulacion como ciudad inteligente fue manifestada por sus
gobernantes; en el tercer caso no se encontraron declaraciones de ese tipo, pero el
gobierno municipal ha adoptado la idea de gobierno abierto como uno de los ejes
de su gestidn y ha participado de exposiciones internacionales sobre Smart Cities.
En primer lugar, se describirdn las concepciones de cada gobierno municipal con
respecto a ciudades inteligentes y cdmo actuaron en materia de innovacion
tecnoldgica, haciendo hincapié también en problematicas especificas de cada
distrito, referidas al desarrollo urbano y medioambiental. En el segundo apartado
se analizardn distintos indicadores de cada municipio, principalmente de nivel
educativo de la poblacion, uso de tecnologia, infraestructura basica de las
viviendas, hacinamiento y necesidades basicas insatisfechas, comparandolos
ademds conlos indicadores del total de la provincia de Buenos Aires.
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Cuadro I: Informacién comparada de los municipios
Resultados Censo

. Tigre San Isidro Bahia Blanca
Nacional 2010
Poblacidn Censo 376.381 292.878 301.572
Nacional 2010 ' ' )
Presupuesto
municipal 2014 (en 1.817.487.039,00 1.689.470.000,00 1.212.694.669,46
pesos)
Presupuesto per
capita 2014 (en 4.828,85 5.768,50 4.021,44

pesos)

Presupuesto agencia . .
No tiene agenda

de innovacion 14.275.540,00 . ., 6.316.142,99
de innovacién
Porcentaje del
presupuesto
0,79% -- 0,52%

destinado a agencia
de innovacién

Fuentes: elaboraddn propia en base a resultados del Censo Nadonal 2010 y presupuestos
publicados en las respectivas paginas web de los tres munidipios.

e El municipio de Tigre, localizado en la zona norte del conurbano bonaerense y
perteneciente al consorciointermunicipal Regidon Metropolitana Norte, ha utilizado
el lema “Tigre Ciudad Inteligente” para promocionar sus avances en tecnologia,
incluso a través de la creacion de una Agencia de Innovacidn Tecnolégica. En el acto
de lanzamiento de esta agencia, el intendente expuso su concepto de ciudad
inteligente:

“iQué es una ciudad inteligente? es administrar mejor el tiempo de la gentey en
lugar de estar esperando 20 o 40 minutos el colectivo, tener en su celular la
informacidn de cuanto va a tardar. Es aquella que permite a quienes |la visitan, al
momento de ingresar, que puedan hacer un relevamiento de cuales sonlos lugares
de estacionamiento ocupados y libres, es aquella ciudad que les permite a sus
vecinos saber exactamente las condiciones meteoroldgicas,si el rio esta bajo o
alto. Una ciudadinteligente es la que permite ahorrar energia y tener de acuerdo al
horario en el que se desarrolla la actividad graduado el nivel del alumbrado publico
para gastar menos y ahorrarlos recursos de los vecinos. Una ciudad inteligente es
aquella que permite a aquel vecino que tiene un problema de salud, tener
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mecanismos de inmediatez, como el sistema de turnos. Es aquella que tienen la
posibilidad para quienes viven en ella de no tener que andar en una delegacién o
una oficina municipal para que le corten un arbol o le arreglen un bache, sino que
pueda simplemente transformar un pedido en una orden al gobierno municipal.”119
En el afo 2011, el municipio fue premiado en el foro Smarter Cities, llevado a cabo
en Rio de Janeiro y organizado por la empresa IBM. Segun describieron varios
medios digitales, se destacé el desarrollo de Tigre en materia de prevencién en
seguridad publica con el sistema de monitoreo inteligente del Centro de
Operaciones y los restantes servicios que se ofrecen a los vecinos. Ese mismo afio,
el municipio recibié el VII Premio Iberoamericano de Ciudades Digitales otorgado
por la Asociacién lberoamericana de Centros de Investigacion y Empresas de
Telecomunicaciones (en la categoria de ciudades entre 100 mil y 700 mil
habitantes); por su plataforma Tigre 2.0, que contiene los siguientes desarrollos
tecnoldgicos: turnos de manera telefénica para centros de salud y renovaciéon de
licencias de conducir (también via pagina web); boleta electronica de seguimiento
de pagos y pago de tasas en linea; monitoreo interconectado de la ciudad mediante
camaras de seguridad; botones de panico en escuelas y colectivos. Asimismo, se
destaco la capacidad de brindar una respuesta integral y automatica, a partir de
denuncias de posibles delitos por todos los medios tecnoldgicos, como redes
sociales, servicios de policia, bomberos, ambulancias y defensa civil. La pagina web
del municipio cuenta con un mapa informativo en tiempo real de accidentes y
arreglos de calles, ademas de los recorridos y horarios del transporte publico y la
posibilidad de monitorear en vivo a través de camaras la actividad en las puertas de
locales nocturnos y bailables. Una de las innovaciones mas recientes es la
utilizacién de “cuadricopteros drones telecomandados” para actuar en situaciones
de emergencia.

El mayor presupuesto asignado a innovacién se ve reflejado en los desarrollos
anteriormente mencionados, pero la realidad muestra que Tigre aun mantiene a
amplios sectores de su poblacidn sin recibir una mejora en su calidad de vida,
exceptuando por supuesto a las personas que gozan de los “aparentes” beneficios
de vivir en urbanizaciones cerradas de construccién privada. Estas cuentan con
servicios basicos, seguridad, centros de salud y educacion propios; en sintesis,
ofrecen una mejor calidad de vida, al menos desde el punto de vista del acceso a
los servicios basicos, a sus habitantes. Ademds, su planificacién contribuye a un
desarrollo urbano arménico y equilibrado, pero sélo hacia el interior de estas

% bedaradones del Intendente Munidpal en la pagina web del munidpio. Fecha de fecha:

12/11/2014
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urbanizaciones. Hacia afuera lo Unico que hacen es contribuir al desequilibrio
urbano y medioambiental del resto del distrito, profundizando |a desigualdad entre
los que viven dentro y fuera de ellas. Otro dato que resulta significativo con
respecto a la planificacidon urbana es que en Tigre los barrios cerrados o ciudades
privadas ocupaban en el afio 2007 el 40% del territorio continental del distrito,
pero en ellos reside sdlo el 10% de la poblacion (Vidal-Koppmann, 2007: 239). Por
supuesto esta realidad no escapa ala generalidad de la Ciudad de Buenos Aires y su
Conurbano, donde las urbanizaciones cerradas situadas en la conurbacién
ocupaban 360 kildmetros cuadrados para una poblaciéon de 250 mil personas. En
contraste, dentro de los limites administrativos de la Ciudad de Buenos Aires, viven
3 millones de personas en la mitad de la superficie.

El reciente desarrollo urbano de amplias zonas de Tigre no ha sido planificado
contemplando a la mayoria de la poblacién residente en el distrito, incluso desde
antes de la proliferacién de urbanizaciones cerradas comenzada en la década de
1990: “a través de la expansion de las urbanizaciones cerradas no sdlo se ven
profundizados los procesos de privatizacion de la planificacion urbana, sino
también los del mangjo de desastres de inundacién, y en consecuencia se amplian
notoriamente las diferencias entre los que habitan las urbanizaciones cerradas
polderizadas y los pobladores de los alrededores (de mayor antigliedad
comparativa en el area).” (Rios, 2005: 66) La polderizacidon es la construccion de
terraplenes o diques perimetrales rellenos con tierra o lodo para que los
sedimentos decanten y el agua sea expulsada del predio en caso de inundacion,
comunmente hacia las zonas aledafias habitadas por poblaciones que sufren las
situaciones deinundacion.

e El municipio de San Isidro, también perteneciente a la Regién Metropolitana
Norte, tampoco ha dudado en autocalificarse como ciudad inteligente. Su
intendente sostiene que San Isidro es una ciudad inteligente porque tiene un
cédigo de ordenamiento urbano que se respetd en los ultimos 30 afios, teniendo
en cuenta sus sucesivas modificaciones, y cuyo objetivo es lograr un “crecimiento
arménico de cada una de las seis localidades que componen el partido”. Se
destacaron las obras hidraulicas, la cobertura de cloacas del 99%, el sistema de
monitoreo de seguridad conectado por fibra dptica y el programa de reciclaje de
plasticos. Resumiendo su argumentacion, una ciudad inteligente es aquella que
planifica, respeta el cdédigo de ordenamiento urbano, tiene densidades
poblacionales controladas, equilibrio entre desarrollos urbanos e infraestructura
publica. Estos planteos resultan interesantes porque no reducen la caracterizacién
de una ciudad inteligente al aspecto tecnoldgico, como la mayoria de las
definiciones que se vienen analizando en este articulo, sino que hace énfasis en el
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desarrollo poblacional y de infraestructura de la ciudad. No obstante, dos de los
elementos destacados por e municipio pueden ser cuestionados: el porcentaje de
cobertura de cloacas que informa el municipio (99%) es distinto al que marca el
Censo Nacional del 2010 (81,66%). Ademas, el programa de reciclaje de plasticos
resulta insuficiente teniendo en cuenta que San Isidro sigue siendo el municipio
que mas basura genera (casi 2 kg diarios por habitante) de los 33 distritos que
envian sus residuos al Ceamse."?’

El municipio de San Isidro no ha tenido un desarrollo tecnoldgico al mismo nivel
que los otros dos casos analizados, al menos desde el punto de vista de
aplicaciones orientadas al ciudadano. Aunque cuenta con algunos tramites que se
pueden hacer a través de internet, como la impresidn de boletas para el pago de
tasas municipales (alumbrado, limpieza, servicios generales, comercios e industrias,
patentes de motos y automotores, puertos), la obtencidn de turnos para tramitarla
licencia de conducir y los reclamos sobre luminarias, podas, semaforos o
reparacion de calles (que ademas pueden hacerse a través de una aplicacion
mdvil), no se observan intenciones de avanzar en materia de gobierno abierto,
transparencia o participacion ciudadana. Con respecto a la utilizacién de los
servicios municipales (hospitales, campos de deporte, casas de cultura, asistencia
social), el municipio implementé la “Tarjeta Ciudadan@ de San Isidro”, la cual
puede aparecer como una innovacién tecnolégica, pero oculta una contradiccion
en términos de ciudadania: es incorrecto denominar a los vecinos del distrito
“ciudadanos de San Isidro”, ya que estos son ciudadanos de una nacién, no de un
municipio.

Por otra parte, si bien es cierto que el municipio realiza obras para evitar
inundaciones, como los extensamente publicitados reservorios, desagilies vy
sumideros, éstas siguen ocurriendo, incluso en zonas que antes no se inundaban
(sobre todo en la localidad de Beccar), y aun no se ha implementado un sistema de
alerta meteoroldgica que permita a los vecinos de zonas inundables prevenirse en
caso de una fuerte tormenta. Un ejemplo paradigmatico es el barrio de La Cava,
una de las villas de emergencia mas antiguas del conurbano bonaerense, donde
viven mds de 8 mil personas en 1.854 viviendas. Este barrio tiene muy poco acceso
a las redes de servicio publico de agua potable y electricidad, y no cuenta con
desaglies de alcantarillado ni pluviales. Uno de los sectores de La Cava, conocido
como El Pozo, se ubica en un desnivel de cinco metros por debajo del nivel de la
calle, por lo que indefectiblemente se inunda en caso de lluvias persistentes. Antes
de estar totalmente ocupada, la superficie de la villa recibia las aguas de lluvia de

120 . . . .
Residuos urbanos: los que mas basura generan son los vednos de San Isidro. Nota del

diario La Nacdoén. Fecha de fecha: 29/06/2015.
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otros sectores del distrito a través de distintos zanjones y arroyos, por lo que
siempre fue una zona de tierras bajas anegadas por las lluvias, que al ser
desechadas por los sectores de mayor poder adquisitivo de la poblacion fueron
ocupadas por familias humildes. Estas provenian del interior del pais o de paises
limitrofes y se alojaban de manera provisoria para trabajar en fabricas de la zona,
obras sanitarias y la construccién de la Autopista Panamericana. Los programas del
gobierno nacional, Renovacidon Urbana de la Cava (1984) y Arraigo (1991),
permitieron relocalizar a parte de los habitantes de la Cava y otorgarles titulos de
propiedad (Tedeschi, 2005: 112 y 113). Si bien el municipio ha cambiado su postura
en los Ultimos afios, con la construccion de un jardin maternal, un centro de salud y
una plaza con juegos para nifios en el barrio, durante mucho tiempo abandond
toda obra de infraestructura y mantenimiento de los servicios basicos, para
desalentar la permanencia de los vecinos. Ademas, rige una prohibicién, a través de
las fuerzas de seguridad municipales, de ingresar materiales de construccién al
barrio para mejoramiento de las viviendas.
Segun datos del Censo Nacional 2010, en el municipio de San Isidro existen 3.555
hogares con al menos un indicador de necesidades basicas insatisfechas (que
implica un 3,66% del total de los hogares, lo que representa un porcentaje menor a
la media provincial) pero si se cruzan los datos de cantidad de personas por hogar
con los hogares que tienen NBI, el resultado es que mas de 14 mil personas viven
en condicion de pobreza. Por lo tanto, hay que analizar qué politicas lleva a cabo el
gobierno municipal para que esas personas mejoren sus condiciones de vida. En
lugar de integrar a los vecinos que viven en barrios con viviendas mas precarias, sin
acceso a los servicios basicos, o que aln no han podido regularizar el dominio de
las viviendas donde habitan, la respuesta es su expulsion fuera de los limites del
distrito. Asi intentd resolver el municipio la situacidén de supuesta irregularidad del
barrio Uspallata, localizado en Beccar y habitado por 62 familias, a las cuales se les
ofrecié un subsidio a cambio de que desocupen sus casas. Estas viviendas estan
habitadas en algunos casos desde hace 30 afos, tiempo en el cual han podido
realizar mejoras en su infraestructura. Se trata de un barrio consolidado, no un
asentamiento precario como lo definen las autoridades municipales. El principal
problema de los vecinos de Uspallata pasa por su aislamiento, ya que muchos no
son atendidos en las dependencias municipales por la supuesta irregularidad del
barrio, dificultdndose su acceso a los servicios de salud y la falta de servicios
basicos como cloacas. Al igual que en el caso de La Cava, el municipio impide el
ingreso de materiales de construccidn al barrio para EL mejoramiento de viviendas.
En el caso de Uspallata, la intencion manifiesta del gobierno municipal era
desocupar la zona para luego vender los terrenos: “resuelta la cuestidn
habitacional delos vecinos de este asentamiento, se recuperaria el dinero invertido
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en este proceso de solucidn habitacional que incluye la compra del predio por
parte del municipio con una venta posterior del terreno” (Ordenanza 8806,
Municipio de San Isidro). Al mismo tiempo, se encontraba en tratamiento, en los
ultimos meses del 2014, una ley de expropiacién del predio en la legislatura
provincial, que finalmente fue sancionada en el 2015. Una de las condiciones
iniciales para e otorgamiento del subsidio que ofrecia el municipio era su
utilizacién para adquirir una vivienda fuera de los limites del partido de San Isidro;
esta condicion finalmente seria reformulada permitiendo comprar dentro de los
limites del distrito. Esto significaba una actitud claramente discriminatoria vy
contraria a la Ley provincial N° 14.449, también conocida como la Ley de acceso
justo al hdbitat. En su articulo 5°, esta Ley sostiene que “el Estado Provincial sera el
encargado de la ejecucidn de las politicas necesarias para la satisfaccion progresiva
del derecho a una vivienda y a un habitat digno, incluyendo la participacion de los
Gobiernos Municipales y de las Organizaciones no Gubernamentales sin fines de
lucro que en su objeto social propendan al fomento de dichos objetivos y la
iniciativa privada, teniendo prioritariamente en cuenta las demandas sociales dela
poblacion”. ¢Puede sostenerse que una ciudad es inteligente, aln reduciendo esta

categoria al “crecimiento armonico”, cuando en lugar de incluir a la poblacidn de
menores recursos se impide el mejoramiento de su calidad de vida o se intenta

expulsarlos fuera del territorio municipal?

e Por Ultimo, el municipio de Bahia Blanca cuenta con su propia Agencia de
Innovacidon y Gobierno Abierto en el dmbito del ejecutivo municipal. Su ordenanza
de creacidn afirma que es objeto de la agencia “disefiar, proponer y coordinar las
politicas de innovacion municipal en las distintas secretarias y direcciones del
gobierno municipal, investigando y analizando experiencias internacionales de
innovacion gubernamental y proyectos de ciudades inteligentes a fin de evaluar su
incorporacion” y “Proponer, disefiar e implementar proyectos de gobierno abierto
con el objetivo de transparentar informacidn municipal, promover la participacién

|II

y la colaboracién con los diferentes actores de la sociedad civil”. Cabe resaltar la
incorporacion del gobierno abierto como eje central de la politica de innovacién
por parte del municipio, concepto que se encuentra ausente en los dos casos
anteriores. En este sentido, mds alld de que no haya una definicién concreta de
ciudad inteligente, la orientacidn de las acciones de gobierno hace suponer que en
este caso no se trata sélo del desarrollo de aplicaciones tecnoldgicas, sino que
ademds hay una intencidén de lograr un gobierno mas abierto, transparente y
participativo.

La pagina web del municipio define al gobierno abierto con las siguientes
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caracteristicas: gestion de los recursos para emplearse en acciones y politicas que
contemplen los intereses y el bienestar de todos los ciudadanos; publicidad de la
informacion para asegurar la transparencia; utilizacién de medios tecnoldgicos
eficaces para todas las posibilidades de comunicacidn, que a su vez debe ser clara,
sencilla y apuntada a los receptores del mensaje, contemplando su diversidad;
accesibilidad a la informacién a través de distintos medios, asegurdndose que los
ciudadanos estén capacitados para utilizarlos; contacto y cercania del gobierno con
sus ciudadanos para que estos puedan plantear sus inquietudes e ideas, buscando
dar respuesta a las mismas.
El gobierno de Bahia Blanca ha desarrollado distintas aplicaciones moviles y paginas
web, principalmente referidas al transporte publico y estacionamiento, monitoreo
ambiental, seguridad ciudadana, obras de infraestructura vy participacién
ciudadana. Entre ellas se destaca el botdn de alerta que permite enviar un mensaje
inmediato al Centro Tecnolégico de Monitoreo, donde operadores calificados
reciben los datos geolocalizables para dar curso e intentar resolver cualquier
situacién de emergencia médica, de seguridad,incendios o siniestros. Se aclara que
este dispositivo no reemplaza al 911 (Sistema Provincial de Emergencias) y debe ser
utilizado Unicamente como complemento en caso de no poder comunicarse con
dicho numero. La aplicaciéon Bahia Parquimetros funciona como un sistema de
estacionamiento medido a través de teléfonos celulares, mientras que Bahia
Transporte permite visualizar en tiempo real la ubicacién de las unidades de
transporte publico y la disponibilidad de espacios de la zona de estacionamiento
medido, ademds de fechar el saldo, los movimientos y los lugares de recarga dela
tarjeta Bahia Urbana. Una de las aplicaciones mds novedosas es Aire Bahia Blanca,
que informa en tiempo real sobre la calidad del aire en la ciudad, accediendo a las
mediciones de la Estacion de Monitoreo Continuo del Aire y sugiriendo acciones
para el cuidado de la salud.
Con respecto a la pagina web del gobierno bahiense, se ofrece gran cantidad de
informacidn sobre el gobierno municipal, empezando por las paginas de datos
abiertos sobre compras del municipio, declaraciones juradas de funcionarios,
sueldos, atencion ciudadana, medio ambiente, decretos y ordenanzas, tasa
ambiental, fondo educativo, observatorio de salud y condiciones de vida. El portal
Qué Pasa Bahia Blanca ofrece las mediciones histéricas y en tiempo real de calidad
del aire de la ciudad, asi como efluentes liquidos, nivel de ruidos de origen
industrial, e informacion general de las diferentes industrias. La pagina web
Despacho Abierto permite enviar preguntas directamente al intendente municipal,
cuya respuesta se da a través de un video.
Teniendo en cuenta este listado de innovaciones tecnolégicas, podriamos
identificar que Bahia Blanca estd camino a convertirse en una “ciudad inteligente”,
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aunque el municipio no se haya manifestado en este sentido. No obstante, al igual
que en los otros dos casos analizados, investigando mdas profundamente surgen
elementos que muestran un deterioro en la calidad de vida de la poblacién
bahiense. En este caso, existe un estudio de Ramborger y Lorda (2009) que analiza
la cuestion medioambiental en Bahia Blanca, en particular lalocalidad de Ingeniero
White, que cuenta con 10 mil habitantes. En esta localidad se halla ubicado € Polo
Petroquimico, que cuenta con una alta concentracidn de industrias en un espacio
reducido, lo cual convierte a la localidad en una “zona de alto riesgo, atendiendo a
la gravedad de los conflictos que |a afectan y a la poblacién involucrada.” Estos
problemas ambientales incluyen la contaminacion atmosférica y sonora, los
anegamientos debido a la escasa pendiente del terreno, y la degradacién del
humedal. De esta forma, se ve afectada la poblacion de Ingeniero White que se
localiza a una escasa distancia de las industrias que emiten los contaminantes y
producen los ruidos. Muchos de los elementos contaminantes que producen estas
industrias se acumulan en el ambiente, planteando serios problemas de
reversibilidad de esta situacion, que sélo se aliviarian en el largo plazo. La respuesta
del gobierno municipal a esta problemdatica aparece como adecuada, con la
plataforma web de monitoreo ambiental y la creacién de una Agencia Ambiental
dentro del ejecutivo municipal, pero es aun muy reciente como para evaluar
resultados. Como afirma e informe citado anteriormente, la reversion de los
efectos nocivos en la calidad de vida de los habitantes tardara varios afios en

hacerse efectiva.

Cuadro II: Indicadores de infraestructura bdsica, hacinamiento, educacién y
acceso alatecnologia
Bahia Provincia
Resultados Censo Nacional 2010 Tigre San Isidro
Blanca de Bs. As.
Hogares con al menos un indicador
11,04% 3,66% 3,73% 8,15%
NBI
Hogares con mas de 3 personas por
4,34% 1,55% 2,09% 3,60%
cuarto
Hogares con calidad constructiva de
.. . _ 17,97% 4,02% 5,29% 15,53%
vivienda insuficiente
Calidad de conexiones a servicios
L 59,22% 8,91% 10,74% 39,90%
basicos insuficiente
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Casa tipo B 14,89% 3,81% 5,44% 12,51%
Hogares con desagiie a red publica
’ ° 7] o ’ (J ) (]
(cloaca) 17,60% 81,68% 81,11% 48,42%
Hogares con gas de red 54,51% 88,51% 84,94% 64,94%
Poblacion que utiliza computadora 58,96% 72,35% 64,04% 55,61%
Poblacion que no sabe leer ni
escribir 6,80% 4,52% 5,02% 6,16%
Poblacioén con estudios
. . 8,90% 21,99% 13,95% 9,04%
universitarios cursados

Fuente:elaboracidén propia en base a datos del Censo Nacional 2010, base de datos
REDATAM

En los indicadores basicos (hogares con NBI, calidad de conexiones a servicios
basicos insuficiente, acceso a gas y cloacas) e municipio de Tigre muestra serias
deficiencias, tanto con respecto a los otros dos casos analizados como en
comparacion a la media provincial. Tratdndose del municipio que mas esfuerzos ha
hecho por posicionarse como ciudad inteligente, queda en evidencia que se han
detenido Unicamente en el aspecto tecnoldgico del término.

Por su parte, San Isidro y Bahia Blanca muestran indicadores similares:
exceptuando el uso de computadora y la poblacion que cursé estudios
universitarios (completos o no), las diferencias entre ambos nunca superan los 4
puntos porcentuales. Se trata de dos gobiernos municipales que no se han
centrado Unicamente en la tecnologia a la hora de abordar cuestiones relativas a
ciudades inteligentes o gobierno abierto, pero que sin embargo presentan
problematicas especificas para sectores importantes de sus respectivas
poblaciones, al igual que Tigre.

Teniendo en cuenta la clasificacién que hace el Ministerio de Salud de la Provincia
de Buenos Aires a partir de la tasas de mortalidad infantil, alfabetismo y
escolarizacion por edad, poblacion en viviendas de tipo A y jefes de hogar
desocupados, el desarrollo humano de estos dos distritos es de nivel alto, mientras
que el de Tigre es de nivel bajo. Si el término ciudad inteligente abarcara la

121 . . . .. .
Casa tipo B: la que cumple por lo menos una de las siguientes condiciones: no tiene

provision de agua por cafieria dentro de la vivienda; no dispone de retrete con descarga de
agua; tiene piso de tierra u otro material preario. Fuente:

http://www.indec.mecon.ar/textos_glosario.asp?id=70.
232




Tomds Lohlé

infraestructura y los servicios basicos, salud y educacién, midiendo indicadores mas
relevantes en lo que hace a la calidad de vida de una poblacién, podria decirse que
San Isidro y Bahia Blanca son ciudades mas inteligentes que Tigre. Pero el objetivo
aqui no es determinar cudl de los tres municipios es mas inteligente, sino indagar
en el contraste y las desigualdades que se observan cuando se analizan en
profundidad las realidades de los distritos, mas alld del discurso de sus
gobernantes, el posicionamiento mediatico, el marketing politico, los premios
obtenidos o el desarrollo de una marca para la ciudad.

Comentarios finales

Muchas de las definiciones que se proponen sobre ciudades inteligentes parecen
circunscribirse al sentido mas elemental de |a palabra inteligencia: la capacidad de
resolver problemas. Y aqui es donde entra en juego el aspecto tecnoldgico: la
tecnologia nos permite, en muchos casos, resolver problemas de manera mas
rapida y eficiente. Pero asociar estrechamente inteligencia con tecnologia puede
ser peligroso, ya que la tecnologia no es inteligente por si sola. Se la puede usar de
manera inteligente, pero la verdadera inteligencia proviene de las personas que
usan la tecnologia, y no al revés.

Intentando aplicar las definiciones que abren el articulo a la realidad de las
ciudades latinoamericanas, queda claro que la gran mayoria de ellas quedarian
fuera del anadlisis. No obstante, el ranking que se analiza posteriormente muestra
25 ciudades de América Latina entre las 135 estudiadas, figurando del puesto 83 en
adelante. Las ciudades que lideran este ranking mundial se encuentran en paises
que han podido dar respuesta, en mayor o menor medida, a problematicas
relacionadas con el acceso a derechos y servicios basicos, al menos en un
porcentaje mayoritario de sus respectivas poblaciones. Los casos practicos en los
que se basan esas definiciones provienen en su mayoria de paises desarrollados de
Europa, Norteamérica, Oceania o Asia. Naciones con un alto indice de desarrollo
humano, donde el acceso a una vivienda digna, una correcta alimentacion o la
seguridad ciudadana no son problematicas acuciantes para amplios sectores de la
poblacion, como si lo son en las 25 ciudades latinoamericanas que figuran en el
ranking.

Por lo tanto, el concepto de ciudad inteligente en América Latina pierde su
universalidad, porque se trata de ciudades inteligentes “para pocos”, o al menos no
“para todos”. Esa es la principal critica que se puede hacer al uso del término
ciudad inteligente para clasificar a un gobierno local, porque parte de una idea que
pocas veces se comprueba en la realidad.

Tomando como ejemplo los 3 casos de ciudades de la Provincia de Buenos Aires,

podriamos llegar a la conclusion de que inteligente es cualquier ciudad que se
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autodefina como tal. Lo que estos casos también revelan es que no alcanza sdlo
con eso, con etiquetarse como ciudad inteligente, ni con utilizar esto como punto
de partida para una organizacion de la ciudad. Como se analizé anteriormente, que
una ciudad sea inteligente o no depende de procesos mas complejos que el simple
hecho de encontrar una marca o un eslogan para la ciudad. Ciudades como Tigre,
San Isidro y Bahia Blanca deberian apuntar primero a reducir sus desigualdades,
que se manifiestan sobre todo en el acceso dela poblacién a derechos y servicios
basicos. Entre ellos se encuentra el acceso a la tecnologia, pero hay otros que
deberian ser prioritarios. No se puede suponer que por el solo hecho de
implementar tecnologia, o decir que el municipio es inteligente, se resuelven
automaticamente las problematicas del distrito.

Cuando se piensa en una ciudad inteligente Unicamente teniendo en cuenta la
generacion de aplicaciones moviles o paginas web, se estd dejando de lado a la
poblacion que no accede a esos servicios. Los datos del Banco Mundial para el afio
2013 muestran que los paises de América Latina se encuentran bastante rezagados
en comparacién a los paises desa rrollados.** Por supuesto que la respuesta no es
dejar de producir este tipo de herramientas, sino buscar que el acceso a la
tecnologia y a las redes llegue a toda la poblacion. Y en este sentido, no sélo
enfocarse en desarrollar aplicaciones para teléfonos celulares smartphone, sino
extender el acceso alos mismos servicios por teléfono celular comin o mensaje de
texto. Un aumento dela igualdad en materia de acceso a la tecnologia estaria dado
por la reduccidn de la brecha digital. Si bien crece dia a dia la poblacién que accede
a nuevos dispositivos tecnoldgicos, esto no asegura por si mismo la reduccién dela
desigualdad de acceso a los mismos y la disminucién de la brecha digital. Al
respecto, Oszlak y Kaufman (2014: 28) afirman: “la mayor cantidad de contenidos,
la difusién de sus ventajas, el creciente volumen de servicios disponibles en la web
y los menores costos relativos de los equipos y servicios, han contribuido por si
solos a reducir la brecha digital. El nimero de hogares conectados a través de
dispositivos fijos o méviles viene creciendo geométricamente. Pero aun asi, la
dindmica de este proceso no basta para asegurar la inclusiéon digital de las
poblaciones marginadas de estas ventajas, brecha que ha creado un nuevo frente

|u

de desigualdadsocia

12 g primer pais en la lista es Islandia con 96,5 usuarios de internet cada 100 personas. El

primer pais latinoamericano es Chile, en el puesto 51 con 66,5 usuarios, mientras que
Argentina figura en el puesto 67 con 59,9 usuarios. En la provinda de Buenos Aires, para el
tercer timestre de 2011, habian utilizado un teléfono celular en los Ultimos tres meses un
86,7% de la pobladdén urbana econdmicamente activa, mientras que en el uso de
computadora e intemet ese porcentaje baja a 62,4 y 58,5 respectivamente. Fuente:

http://datos.bancomundial.org/indicador/IT.NET.USER.P2.
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Al mismo tiempo, pocas veces se mide el impacto de la utilizaciéon de estas
herramientas, es decir, cuanta gente las utiliza, o qué cambios reales producen
estas en la vida de las personas que las utilizan. Por ejemplo, en el caso de los
botones de alerta o panico que han lanzado tanto el gobierno provincial como
distintos gobiernos municipales, seria util saber, en primer lugar cuanta gente los
ha usado efectivamente, para después analizar los indices delictivos y observar si
estos han variado o no desde el lanzamiento de la aplicacién. Las aplicaciones
moviles pueden provenir de excelentes ideas, pero pocas veces se hace énfasis en
su aspecto funcional; normalmente se piensa que una ciudad es mds inteligente en
la medida en que multiplica las aplicaciones o dispositivos tecnoldgicos, o sea,
teniendo en cuenta el aspecto cuantitativo, sin abordar su aspecto cualitativo, es
decir, que las mismas sean utiles para los usuarios.

Estd claro que el objetivo esencial de transformar las ciudades para que sean mas
inteligentes es mejorar la calidad de vida de las personas que viven en ellas, pero
habria que tener en cuenta que en muchos casos esa mejora estaria dada por la
satisfaccion de las necesidades relativas a vivienda, agua potable, alimentacidn,
educacion, salud, medio ambiente y cultura. La tecnologia en general, y las TIC en
particular, son sin duda herramientas importantisimas, pero no generan
transformaciones por si solas sin un factor humano que las ponga al servicio de las

personas.
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Espacio publico y ciudad

En este trabajo se pretende abordar la importancia del espacio publico como
elemento de integracion y articulacién social, fisica y simbdlica, por cuanto el
mismo expresa la democracia en su dimensién territorial, es decir, un espacio
expresivo, significante, accesible y evolutivo (Jorda, 2014). Es un espacio que
relaciona a las personas, marca el perfil propio de los barrios o dreas urbanas y la
continuidad de las distintas partes de la ciudad. La diversidad y el intercambio son
dimensiones fundamentales de la ciudad, por lo tanto ésta debe garantizar la
existencia de espacios publicos que optimicen las oportunidades de contacto,
apostando por la diferenciacion, la mixtura funcional y social, multiplicando los
espacios de encuentro.

En consecuencia si la existencia del espacio publico, tanto en términos cualitativos
como cuantitativos, define la ciudad, no puede dejar de analizarse su
transformacion en el contexto socio-econdmico actual. En este sentido, cobra
importancia el rol de la planificacién urbana y territorial para orientar y encauzar
dichas transformaciones en la produccién y gestion de la ciudad.

A partir de estas consideraciones se desarrollardn los siguientes temas. En primer
lugar, la conceptualizacion y dicotomia publico-privado; en segundo lugar se
abordara el espacio publicocomo derecho y garantia de ciudadania; en tercer lugar
el proceso de transformacién de las ciudades en el contexto actual; en cuarto lugar,
el abordaje del espacio publico en la normativa y las instituciones en la Provincia de
Buenos Aires; en quinto lugar se trabajard sobre el andlisis de casos de
recuperacién de espacio publico y ciudadania, y por ultimo se exponen una serie de
consideraciones finales.

1- Conceptualizacion y dicotomia publico-privado

Los conceptos publico y privado conforman una dicotomia que, desde la
antigliedad clasica, definen la relacion entre Estado y Sociedad. En los ultimos
siglos adquieren su perfil mas caracteristico y difundido, y en la actualidad
comienzan a reformularse y a mostrar nuevos enfoques (Carmona 2012).

Asi dicho autor considera que desde una perspectiva histérica el analisis de estos
significados se remonta, como se menciond anteriormente, a la polis griega donde
la dicotomia publico-privado hacia referencia a la distincién de una esfera
doméstica como ambito de resolucidon de las necesidades basicas, y una esfera
publica y politica como lugar de ejercicio de una ciudadania libre y discusién de las
problematicas de la ciudad.

Con el desarrollo de la modernidad yla paulatina consolidacion del Estado-Nacion,
241



Estudios sobre Gestidn Publica

en donde comienza la distincidon entre derecho publico y derecho privado, esa
dicotomia va adquiriendo nuevas dimensiones. La esfera publica se caracteriza por
relaciones de desigualdad y subordinacion entre el soberano como detentador del
poder de mando y los subditos como destinatarios del deber de obediencia. En
tanto la esfera privada se caracteriza por las vinculaciones desarrolladas entre
iguales o de coordinacion en el marco de una sociedad.
En ese sentido, lo “publico” obtiene uno de sus sentidos mas precisos en
correspondencia con lo estatal y la consolidacion del poder soberano como
instancia de seguridad, orden politico y legalidad. Lo privado queda constituido por
todo lo que queda excluido del poder estatal (asuntos domésticos, econdmicos y
religiosos). En este marco, el absolutismo mondarquico sentard las bases para una
clara separacién entre esfera publica y privada con el desarrollo del Estado como
poder y aparato, la neutralizacién de los conflictos religiosos, la distincién entre
propiedad publica y privada, y e trdnsito hacia un modelo determinado de
“sociedad” en contraposicion de la idea clasica de “comunidad”.
Las doctrinas politicas iusnaturalistas desarrolladas desde los comienzos del siglo
XVIl hasta fines del XVIII manifiestan este proceso de diferenciacion publico-
privado. Establecen que el origen y fundamento del Estado como instancia politica
y de representacion colectiva se encuentra en la superacion del Estado no politico,
inestable y conformado por individuos tomados singularmente y no asociados,
llamado estado “de naturaleza”.
Siguiendo al mismo autor se puede decir que el Estado aparece como una entidad
artificial constituida a través del consenso de los hombres en pos de garantizar los
derechos naturales individuales y establecer un orden politico que alcanza
legitimacion en tanto se sustenta en la naturaleza de la sociedad, como instancia
no politica. Con estas teorias, por lo tanto, la diferenciacion entre lo colectivo y lo
individual, entre lo politico y lo no politico, queda establecida dandole el sentido
moderno de la dicotomia publico-privado.
En esta linea, diversos autores contempordneos circunscriben “lo publico”, a lo
relacionado con el Estado y su dominio y lugar de realizacién de “lo politico”, y “lo
privado” como el ambito que lo excede y donde se despliegan las cuestiones no
politicas. En este marco, la dicotomia publico-privado se reflejard en la distincion
Estado-sociedad entendida a partir de la diferenciacidon entre un plano publico-
politico de naturaleza estatal y un eje privado-particular vinculado con lo social y
econémico.
Asi, Carmona (2012: 28) retoma autores como Arendt (1993) quien, con una mirada
mas amplia de lo publico y lo privado asociado a una idea horizontal de poder,
considera lo publico como una esfera politica donde los hombres pueden constituir
un mundo comun legitimado por el reconocimiento de los otros. Analiza la
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experiencia de la democracia cldsica griega destacando la esfera publica como un
ambito regido por los principios de libertad e igualdad y cuya condicién objetiva de
realizacion se basa en que los ciudadanos no se encuentren sometidos a las
necesidades de la vida o la coercién de otros hombres. Esto supone que la
capacidad del hombre libre para organizarse politicamente en la esfera publica se
encuentra en contraposiciona las actividades desarrolladas en el hogar, la familia o
el mercado (de la esfera privada). Ser libre desde lo politico significa no estar bajo
los postulados de la fuerza o la violencia, ni bajo el mando de alguien o mandar
sobre los demds, esto es no gobernar o ser gobernado en los términos modernos
de la dominaciodn.

Carmona (2012) menciona también a otro autor contemporaneo, Habermas (1994),
para analizar en la historia de occidente el surgimiento de una esfera publica
nacida del interior de la sociedad con importantes repercusiones en términos
politicos, que se desarrolla paralelamente al surgimiento de la sociedad burguesa
como ambito diferenciado del Estado, y a la desintegracion que alcanzan los
poderes feudales. Sus origenes estan centrados en la evolucién del mercado que se
expande bajo supervision estatal y la formacion de la subjetividad en el dmbito
intimo familiar. Asu vez las actividades desplegadas alrededor de la literatura y los
temas culturales en el siglo XVIII, tanto en el seno familiar como de los salones
burgueses fueron conformando espacios para la critica desarrollando una esfera
publica libre, de personas privadas reunidas en calidad de publico que pondria en
cuestion las jerarquias sustentadas en la autoridad y la tradicién como condiciones
para la accidn politica. De esta manera, para este autor, la conformacién de una
esfera publica que emerge y se constituye en el ambito social burgués, generando
una instancia de funcién de control einfluencia democratica sobre el poder estatal,
se constituye en un hecho relevante en el contenido de la politica moderna.

Mads alla de las modificaciones que han surgido a lo largo del tiempo, el concepto
de lo publico refiere a “lo comin” y “lo colectivo” como término contrapuesto a lo
privado. Dicho concepto varia en la medida que se lo asocia a una idea mas vertical
u horizontal del poder. En el primer caso, lo colectivo predomina como principio
jerarquico encarnado en la representacion del Estado, como garante del bien
comun y los derechos individuales, quedando mas relegados los significados de lo
publico en cuanto a su caracter mas visible o manifiesto, que si cobranimportancia
en la vision horizontal del poder.

El desarrollo de la esfera de lo publico, diferente a dicotomia estatal-privado,
requiere la necesidad de establecer una nueva perspectiva respecto a la relacidon
Estado y sociedad, repensando lo publico y su gestién como un atributo no
exclusivo de los poderes instituidos sino desarrollarlo colectivamente vy

replanteando el rol del actor gubernamental, la politica y su relacion con la
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sociedad.

Al respecto y a modo de sintesis, Rabotnikof (2005) le otorga tres sentidos al

concepto de espacio publico, a saber:

e |o publico que hacelugar a un interés “comun o colectivo” que se contrapone
a lo particular oindividual. Esta acepcidn se desarrolla con otras dicotomias
como derecho publico- derecho privado en la esfera juridica, y Estado-sociedad
civil, ley publica-contrato privado, poder soberano-poder individual, en la
esfera politica. Durante cierto tiempo fue el Estado el que tuvo este sentido de
generalidad aunque la sociedad civil detentard este lugar cuando el Estado se
convierte en absolutista.

e |o publico como aquello que es visible y manifiesto frente a lo “secreto”, lo
oculto y lo que no debe verse, rescatando la idea de publicidad frente a los
poderes invisibles. Ese principio de publicidad operara en la historia como
criterio normativo de control y validacién de las normas emitidas por el poder
politico aunque con cierta prudencia para aquellas leyes que necesiten cierto
grado de secreto, por ejemplo en temas como defensa.

e |o publico asociado a lo “abierto y accesible” a todos los que gozan de la
condicién de ciudadanos, en contraposicién a lo que estd cerrado o vedado a
los otros. En este sentido se alude desde la politica a una idea de apertura
como por ejemplo en canales de participacién de los ciudadanos en la cosa
publica, a una idea de accesibilidad que no puede ser objeto de apropiacién
individual y que supone lugares compartidos y compartibles, como calles,
plazas y paseos como el espacio de la representacién, en el quela sociedad se
hace visible.

Sobre este ultimo concepto se abordara el tema del espacio publico sefialando por

un lado, su importancia como elemento de articulacidon social y garantia de

ciudadania, y por otro, el rol preponderante del actor gubernamental en sus
distintas instancias jurisdiccionales en garantizar su existencia.

2- El espacio publico como derecho y garantia de ciudadania
“Del dgora a la plaza de las manifestaciones politicas multitudinarias del siglo XX, es a partir
de estos espacios que se puede relatar, comprender la historia de una ciudad por cuanto en
su conformacion se expresan las relaciones entre los habitantes y entre el poder y la
ciudadania. Estampas gloriosas y trdgicas, antiguas y modernas, se suceden en los espacios
publicos de la ciudad” (Jordi Borja y Xaida Muxi, 2003).

El espacio publico es el lugar de los encuentros, los flujos urbanos, los intercambios
y la transformacidn, donde provisoriamente se expresan la integracion y la
convivencia democraticas o se denuncian las desigualdades y conflictos de las
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ciudades fragmentadas. Se constituye en el espacio principal del urbanismo, de la
cultura urbana y de la ciudadania. Tiende, fundamentalmente, al intercambio entre
distintos sujetos sociales, hace de su uso un derecho ciudadano, debiendo
garantizar en términos de igualdad la apropiacion por parte de diferentes
colectivos sociales y culturales, de género y de edad.

Esos espacios pueden ser calles o plazas, equipamientos o infraestructura de
comunicacion como estaciones de trenes y Omnibus, areas comerciales,
equipamientos culturales, que se convierten en espacios de uso colectivos debido a
la apropiacién delos ciudadanos. Permiten el paseo y el encuentro, ordenan cada
zona de la ciudad, le dan sentido y se transforman en el ambito fisico de la
expresion colectiva y de la diversidad social y cultural. Hoy existe un cierto temor al
espacio publico puesto que es el lugar donde se evidencian los problemas de
injusticia social, econdmica y politica, y su debilidad aumenta el miedo de unos y la
marginacion de otros y la violencia urbana sufrida por todos.

Como expresa Borja (2003), la ciudad es espacio publico, un lugar abierto,
protegido, productor de sentidos y una concentraciéon de puntos de encuentro
representados por las calles, las plazas, los espacios colectivos. Después estan los
edificios y los espacios circulatorios. Por lo tanto, si hablamos de espacio publico
hablamos de ciudad como el continente de la historia, el tiempo concentrado en él,
la condensacion del pasado y la memoria, es decir, el lugar desde donde se
producen los proyectos de futuro que dan sentido al presente. Es un patrimonio
colectivo en el que tramas, edificios y monumentos se combinan con recuerdos,
sentimientos y momentos comunitarios.

Por otra parte, la filosofia y la sociologia urbana coinciden en enfatizar la ciudad
como lugar donde se concentran y conviven las diferencias de origen, de aptitudes,
de actividades, admitiendo también que esta diversidad favorece lo imprevisible,
introduce desorden y posibilita la innovacidon (Sennett, 1992, citado en Borja,
2012).

Esa diversidad favorece el intercambio y tiene como condicién que haya un minimo
de pautas comunes, de civismo que hagan viable la convivencia. Los dos elementos
citados, por un lado el intercambio o la ciudad como mercado de productos,
servicios e ideas y, por € otro, el civismo o las pautas culturales comunes, se
expresan en y necesitan del espacio publico.

En ese sentido, y retomando los conceptos de Borja y Muxi (2003), la ciuda dania
tiene como condiciones: el derecho ala centralidad accesible y simbdlica, a sentirse
orgulloso del lugar en que se vive y a ser reconocido por los otros, a la visibilidad y
a la identidad, a disponer de equipamientos y espacios publicos cercanos. Ta mbién
el derecho a la movilidad que supone informacion e intercambio, oportunidades de

formacion y ocupacion, posibilidades de acceder a ofertas urbanas y apropiarse de
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la ciudad como un conjunto de libertades. Si los derechos de centralidad y de
movilidad no son universales, entonces, la ciudad no es democratica.

3- El proceso de transformacion de las ciudades
La transformacién de las ciudades en el contexto actual estd caracterizada por el
proceso de globalizacién econémico a nivel mundial y e avance del desarrollo
cientifico tecnoldgico. Especialmente, en las ciudades latinoamericanas, la
combinacién de nuevas capacidades organizacionales, nuevas tecnologias y nuevos
sectores de crecimiento, generan tanto nuevas centralidades como un enorme
crecimiento de la marginalizacion, cuya manifestacion evidente es la produccion de
una ciudad dividida entre el sector formal con centros, subcentros y barrios, y el
sector informal formado por villas y asentamientos, loteos clandestinos y extensas
periferias sin cualidad que expresan un fuerte trauma urbano (Jauregui, 2013).
Este fendmeno se acrecienta en las regiones metropolitanas de nuestro continente,
que han desarrollado un crecimiento caracterizado por la explosién de las
periferias y la pérdida de atraccién de los antiguos centros, debido a la influencia
de numerosos factores, que favorecieron un crecimiento horizontal de las
ciudades, siguiendo diferentes modalidades en funcién de las clases sociales. Los
sectores de mayores ingresos se ubican en las periferias buscando un mayor
contacto con la naturaleza privilegiando el uso del transporte individual para
conectarse con las actividades y la vida social dispersa. Los sectores populares,
incluyendo aquellos sectores de migrantes, se instalan en areas residuales de
terrenos publicos generalmente no aptos para la urbanizacion, dependiendo del
transporte publico que los conecten con el resto de las metrépolis.
Estas practicas son un sintoma de la desigualdad y la particion dela sociedad vy las
ciudades actuales, lo que genera tensidn entre los diferentes sectores sociales y
aumenta la demanda por garantias de seguridad con caracteristicas y efectos bien
diferenciados.
Cuando se verifican estas cuestiones en la “ciudad dividida” se genera el desafio de
repensar la construccién del derecho a la ciudad y ala urbanidad como proyecto y
apropiacion de la dindmica de la ciudad por fuerzas que se articulan en el territorio
delo precario y de lo informal fragmentado, debiendo pensarse nuevas estrategias
democraticas y distributivas con énfasis en organismos de participacion y en la
creacion de redes productivas y solidarias. Surge entonces la necesidad de
establecer nuevas conexiones a partir de proyectos de estructuraciéon socio-
espacial capaces de articular lo estratégico (el largo plazo) con intervenciones
puntuales, especificas, capaces de responder a las mayores urgencias.
Estos procesos decisionales y politicos, que van conduciendo las multiples y
diversas transiciones que dardn formas y contenidos a las transforma ciones socio-
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ambientales del territorio, irdn definiendo la habitabilidad y la equidad de nuestras

préximas ciudades y deberdan tener en cuenta los siguientes problemas que

influyen negativamente en el concepto de espacio publico como espacio de
garantia de ciudadania:

e Disolucién: ocasionada por la difusion de la urbanizacion desigual y el
debilitamiento o especializacién delos centros urbanos.

e Fragmentacion: generada por la falta y/o transgresion de la normativa y la
légica sectorial de las administraciones publicas, que dan como resultado la
multiplicacion de elementos dispersos en un territorio cortado por vias de
comunicacion, relacionados con el transporte rapido, el consumo y el ocio.

e Privatizacion: a partir de la generalizacién de enclaves segun clases sociales
que van desde las urbanizaciones cerradas (para las clases medias y altas)
hasta los asentamientos y villas de emergencia, y la substitucion de las calles,
las plazas ylos mercados por centros comerciales.

Estos problemas se deben fundamentalmente a dos cuestiones:

e El proceso de urbanizacién a nivel mundial. En el afio 1975 el 37 % de la
poblacion mundial era urbana, en el afio 2005 la cifra ascendié al 49% vy para el afio
2050se prevé que dos de cada tres personas viviran en ciudades. En América Latina
esos porcentajes aumentan significativamente, ya que la poblacién urbana en el
afio 1950 se acercaba al 50%, en el afio 2005 al 77%, previéndose para el aifio 2030
que un 85% de poblacidn va a ser urbana. Mientras que Argentina supera esos
valores: en el afio 1960, el 87% de poblacién era urbana y en el afio 2012 la cifra
fue del 97%. El 50% de dicha poblacién se encuentra localizada territorialmente en
Gran Buenos Aires, Gran Cérdoba, Gran Mendoza, Gran Tucuman y Mar del Plata y
el resto selocaliza en 273 ciudades intermedias con una poblacién aproximada de
hasta 50.000 habitantes (Yantorno, 2015).

Respecto de la provincia de Buenos Aires a través del siguiente cuadro, se puede
verificar la evolucidn del avance de poblacién urbana y rural:
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Poblacién total Poblacién urbana Poblacién rural
1985 10.865.408 10.122.513 742.895
1991 12 .594.974 11.986.709 608.265
2010 15.625.084 15.190.440 434.644
100% 97% 3%

Fuente: Yantorno (2015)

En cuanto a la distribucion territorial de la poblaciéon que habita la provincia de
Buenos Aires, el 75% se localiza en el Gran Buenos Aires, La Plata, Mar del Plata y
Bahia Blanca y dos de cada tres habitantes viven en los alrededores de la Ciudad
autéonoma de Buenos Aires. Estos valores permiten determinar el desequilibrio en
cuanto a la localizacion de la poblacién en el territorio provincial con fuerte
concentracion en la regiéon metropolitana y dreas practicamente vacias en el
interior.

El acelerado proceso de transformacidon que enfrenta la forma tradicional de
urbanizacion ya que aumenta excesivamente la superficie urbanizada en relacion al
crecimiento de la poblacion (Borja y Muxi, 2003). Segun los autores, este modelo
de consumo del territorio alcanza niveles extremos, por ejemplo, en California
entre 1970 y 1990 la poblacién del Area Metropolitana de Los Angeles crecié un
45% al tiempo que la ocupacién del suelo crecié un 200%. Este proceso también se
manifiesta en Francia a partir del resultado de un estudio reciente que indica que
sobre 22 ciudades en el mismo periodo, la poblacion aumend solamente un 25%y,
sin embargo, se duplicé la superficie urbanizada.

Este fendmeno también se verifica en las regiones metropolitanas delas principales
capitales en Latinoamérica, pudiendo mencionarse la ciudad de México, en la cual
se encuentran en la actualidad aproximadamente 2 millones de viviendas vacias en
conjuntos habitacionales llevados a cabo por el gobierno federal, situados en la
periferia, en virtud de su inadecuada localizacién lo que implica una gran pérdida
de tiempo parallegar alos lugares de trabajo, la ausencia de transporte publicoyla
escasa 0 nula presencia de espacios publicos que hagan vivibles esas
urbanizaciones, situaciones que hacen que la poblacién destinataria abandone sus
viviendas.

En San Pablo, a partir de los aflos noventa, este modelo de urbanizacién en

extension generd innumerables autopistas urbanas que equivalen a peor
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circulacién y a menos ciudad. Asimismo, la presencia de mdas policia protectora en
las dreas residenciales y comerciales mas demandantes, de clases medias vy altas,
crea mas inseguridad en los espacios publicos y en las areas suburbanas populares
menos protegidas.

En Argentina, y especificamente en |la provincia de Buenos Aires, también se puede
verificar ese proceso en plano adjunto como resultante del modelo de expansidn
urbano producto del incremento de poblacién urbana a nivel nacional y provincial.
En ese sentido Buzai y Marcos (2011) elaboran el mapa social de la region
metropolitana de la Ciudad de Buenos Aires, como elemento representativo de la
situacion planteada anteriormente, cuya configuracion presenta caracteristicas
propias del modelo de ciudad de América Latina. Durante las Ultimas dos décadas
se produjo una importante expansion de clases sociales altas y medio-altas a partir
de la conformacion de nuevas urbanizaciones periféricas denominadas
genéricamente urbanizaciones cerradas. Asimismo, los asentamientos precarios
correspondientes a clases sociales de nivel bajo o muy bajo, a pesar de constituir
entidades tradicionales de pobreza urbana, también tuvieron un importante
crecimiento durante el periodo, lo cual aparece como resultado de la
profundizacion de la polarizacion social. La superposicion de las urbanizaciones
cerradas sobre zonas de Puntaje de clasificacion espacial unico (en adelante PCEU)
medio-bajo y bajo, y de los asentamientos precarios sobre zonas de PCEU medio,
medio-alto y alto permitiria completar la secuencia evolutiva hacia la gran ciudad
de América Latina, llegando a la alta fragmentacién socio-espacial actual. Las
condiciones socioecondmicas favorables decaen claramente desde el centro hacia
la periferia en configuraciones de anillos y sectores segun sean las caracteristicas
de friccion espacial y, en amplias zonas periféricas, aparecen abruptamente
elementos puntuales de alto nivel propios de la “ciudad de islas”, reflejando
empiricamente lo que se conoce como islas de riqueza en mares de pobreza.
Queda en evidencia para los autores, que el mapa social del Gran Buenos Aires
presenta con claridad la totalidad de caracteristicas que llevan a la conformacidn
de las grandes ciudades en un contexto de notable diferenciacidn y fragmentacion

socio-espacial.
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Referencias

Nivel socioeconémico
[ 1 Muy bajo
[ Bajo

B Medio

H Alto

H Muy alto

[ sin poblac. de la AGBA
= asentamientos precarios
*  urbanizaciones cerradas

Kilémetros

Fuente: Buzai y Marcos (2011)

En cuanto a la dimensién del crecimiento de los asentamientos precarios del Area
Metropolitana de Buenos Aires, autores como Cravino y Del Rio (2006), mencionan
que no se puede decir con certeza cudl es la cantidad de villas o asentamientos
(VyA) que se encuentran en la region o menos aun cuanta poblacion estad
involucrada en formas de tenencia de su vivienda en condicion precaria. Una
primera forma de aproximarse a esos numeros es a través de los datos censales,
pero se evidencianinconsistencias y sub registros, en parte ocasionados por la falta
de aporte de datos de algunos municipios y, en parte, porque la dindmica del
fendmeno hace que no siempre los gobiernos locales cuenten con informacién
actualizada. Esos datos se sintetizan en el grafico adjunto y dan cuenta de la
evolucién desde el afio 1981 hasta el afio 2006.
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1981 1991 2001 2006
Municipio PT* Poblacién PT Poblacién PT Poblacién PT** Poblacién | Superficie
VyA VyA VyA VyA Km?

Total
Conurbano | 6.823.175 290.920 7.969.324 410.479 8.684.437 594.781 9.257.707 936.855 6.187,2
Bonaerense

Total AMBA| 9.746.004 327.930 10.934.727 463.087 | 11.460.575 702.586 9.257.707 | 1.065.884 6.484,2

* PT (Pobladdn Total): Corresponde a la poblacidn del afio 1980.
** Los datos corresponden a las estimaciones de pobladodn realizadas porel INDEC.
Fuente: Cravino y Del Rio (2006)

Otras fuentes indican en relacion a la evolucidon del crecimiento se ese tipo de
asentamientos, que en el afio 1956 en el Gran Buenos Aires existian 62 villas con un
total de 112.350 habitantes, en el afio 1968, se pueden verificar 259 villas y
526.043 habitantes y en la actualidad, 819 villas con 1.500.000 habitantes. Esto va
generando, ante la saturacion de este territorio en el Gran Buenos Aires, que surjan
en el interior provincial este tipo de asenta mientos'*? (Yantorno, 2015).

Como sintesis, este modelo de crecimiento en nuestra regién metropolitana,
sumado al elevado porcentaje de poblacién urbana, requiere grandes inversiones
publicas en infraestructura, profundiza la fragmentacion social, aumenta los
problemas de transito y conduce a la pérdida de los espacios publicos de uso
colectivo. Las ciudades europeas resisten mejor debido a la consistencia de sus
tejidos urbanos heredados ya un entramado social menos segregado (Borja y Muxi,
2003) y e espacio publico es una pieza fundamental para la creacion vy la
recuperaciéon de la ciudad. Pero en Latinoamericana, las dindmicas de la
denominada ciudad emergente en las periferias y de degradacién o de
especializacién de los centros, expresan una crisis de la ciudad como espacio
publico. No obstante ello, aqui también la puesta en valor del espacio publico
comienza a ser un elemento primordial en la revalorizacién de la ciudad.

4- El abordaje de la construccion y gestion de las ciudades en la normativa y las
instituciones en la Provincia de Buenos Aires

Antes de abordar la problematica en la Provincia de Buenos Aires, cabe mencionar
que la gestion urbana territorial involucra a los tres niveles estatales: la nacidn, las
provincias y los municipios, en donde, las provincias al desempefiar un rol de
intermediacion entre las politicas macroemanadas del gobierno central y los

B para ejemplificarse puede mendonarque en la dudad de Junin hay 451 familias viviendo

en asentamientos; en el Munidpio Urbano de la Costa, 81;en Olavarria, 300; en Villa Gesell,
1385, en Tandil, 135, mientras que en las grandes dudades como Mar del Plata y Bahia

Blanca se registran 6.975 y 10.000 familias, respectivamente.
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requerimientos de nivel local desarrollan un papel preponderante en el
ordenamiento urbano territorial.
En ese marco vale citar que el territorio nacional, al igual que la provincia de
Buenos Aires de acuerdo a lo anteriormente descripto, presenta grandes
desequilibrios con una fuerte concentracién demografica en las metrdpolis de las
grandes ciudades (especialmente en la regidon metropolitana de Buenos Aires), y
areas desérticas y desvalorizadas en numerosas provincias y regiones.
A partir del afio 2004, y con el fin de revertir esos procesos, el Ministerio de
Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios puso en marcha una politica de
ordenamiento territorial que permita revertir esos desequilibrios promoviendo la
integridad regional y la insercion internacional, a través de la formulaciéon de un
Plan Estratégico Territorial con la participacion de los gobiernos provinciales y
locales. Esa participacion se lleva a cabo a través del Consejo Federal de
Planificacién Territorial, dmbito en el cual también se estd trabajando en la
formulacién de una Ley Nacional de ordenamiento territorial.
En cuanto a la provincia de Buenos Aires, conforma el espacio territorial mas
dindmico de la Argentina, y su regidon metropolitana es una compleja realidad
urbano-territorial que, como se menciond anteriormente, agrupa a 14 millones de
personas, genera casi la mitad del PBI del pais y presenta un panorama que fluctia
entre las mas amplias posibilidades de desarrollo humano y las mas grandes
carencias.
En ese marco, la planificacién y gestidn de las ciudades se analiza a continuacion
desde dos aspectos: uno de ellos relacionado con la normativa vigente y, otro, con
la organizacion institucional para llevar adelante las politicas publicas relacionadas
con los procesos de transformacidn de las ciudades en el territorio provincial.
Anivel de la trayectoria normativa cabe mencionar que en el afio 1913 se sanciona
la Ley N° 3.487 de creacién de pueblos y, en el afio 1960, algunos municipios
comienzan a formular sus normas urbanas. En el afio 1969 se crea la Direccion de
Ordenamiento Urbano, en el ambito del Ex Ministerio de Obras Publicas, actual
Ministerio de Infraestructura, y en el afio 1974 se comienza a trabajar en ese
organismo en un diagndstico que permitiera conocer la situacién en materia
urbano territorial de la provincia de Buenos Aires con el objetivo de sancionar un
cuerpo normativo para resolver los problemas y orientar el crecimiento de nuestras
ciudades.
Algunos resultados de ese diagndstico indicaban la existencia en la provincia de
Buenos Aires de 4.600.000 lotes urbanos, de los cuales sélo el 34,5% estaba
edificado, el 9% contaba conlos cuatro servicios de infraestructura esenciales (agua
corriente, desaglies cloacales, energia eléctrica domiciliaria y pavimento) y el 66%
carecia de todos ellos (Scotti, 2000). Asimismo, especificamente en el area
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metropolitana, los municipios contaban con amplias zonas con una deficiente
relacion de espacios verdes y densidad poblacional, carencia de servicios esenciales
como agua corriente y desaglies cloacales, parcelamiento indiscriminado,
contaminacién de cursos de agua por efluentes industriales no tratados, etc.

Ante este estado critico de situacion (en gran parte generada por loteadores que
compraban fracciones rurales vendiéndolas a costos superiores pero con
facilidades para acceder al lote propio, al que luego habria que sumarle los costos
de las infraestructuras, gastos en transporte debido a las distancias, carencias de
equipamientos educativos y sanitarios proximos, inexistencia de espacios publicos,
referencia urbanas, etc) se comenzo a gestar un nuevo conjunto normativo.

Las propuestas buscaron sostenerse en criterios para regular el uso del suelo
estableciendo indicadores urbanisticos maximos, impulsando el proceso de
formulacién de planes municipales de ordenamiento y desarrollo urbano,
protegiendo el medio ambiente a partir de una correcta relacidn entre espacios
verdes y la densidad poblacional de cada nucleo urbano, regulando la ampliaciéon y
creacion de ciudades a fin de evitar crecimientos descontrolados o innecesarios, y
definiendo instrumentos juridicos con el objeto de reestructurar zonas urbanas
estancadas o deprimidas (Curtit, 2003).

De este modo, la Provincia de Buenos Aires fue pionera en el pais en contar con
una normativa de ordenamiento territorial y uso del suelo, ya que en el afio de
1977 se pone en vigencia el Decreto Ley N° 8.912 en el cual se establecieron
objetivos tales como: preservar el medio ambiente, crear las condiciones para
satisfacer las necesidades de la comunidad en materia de vivienda, industria,
comercio, recreacion, infraestructura, servicios; preservar las dreas y los sitios
paisajisticos histdricos y turisticos; dotar a los municipios de mecanismos que
posibiliten eliminar los excesos especulativos, salvaguardando los intereses de la
comunidad y posibilitar la participacion de la comunidad en el proceso de
ordenamiento territorial (Zanzottera, 2007).

Como se menciond anteriormente, su contenido general se gestd en el periodo
democratico previo, con estudios desarrollados en base a datos del afio 1974. No
obstante, su dictado se produjo durante un gobierno dictatorial, lo que influyé en
su contenido final. Afortunadamente, seglin expresa Scotti (2000), los integrantes
de la comision redactora no habrian tenido limitaciones significativas en los
aspectos técnicos™>*. Los condicionamientos mas relevantes rondaron en torno a la

124 «g) anteproyecto legislativo fue elaborado por la Direcdén de Ordenamiento Urbano
(antes Direccidn de Planeamiento Territorial) dependiente del Ministerio de Obras Publicas,
reconodiendo estudios y propuestas realizadas en el mismo organismo afios anteriores”
(Scotti, 2000: 11).
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regulaciéninicialmente propuesta para una efectiva participacion de la comunidad
en los procesos de planeamiento, que concluyd con la eliminacion de una norma
dispositiva, quedando la cuestién dela participacién solo como un objetivo.
Del mismo modo, el régimen legal no contempldé las funciones de los
departamentos deliberativos de los municipios, falencia que se subsand a través
del Decreto Ley N° 10.128 de diciembre de 1983. En general, municipios,
organismos provinciales, asociaciones profesionales, ONGs, manifestaron
reiteradamente su apoyo y coincidencia con sus objetivos y principios, valorando
positivamente el planteo de propdsitos que al momento de su entrada en vigencia
estaban muy lejos de ser alcanzados, como:

e la posibilidad de actuar en forma preventiva y anticipada respecto del
crecimiento y desarrollo urbano: planificar, implementar un proceso de
planeamiento, o sea, un conjunto de acciones técnico-politico-administrativas
para la realizacion de estudios orientados a la organizacion del territorio,
estableciendo como horizonte que todos los municipios contaran con sus
planificaciones urbanas enmarcadas en planes regionales y provinciales.

o el efectivo ejercicio de la responsabilidad indeclinable del Estado de atender al
desarrollo urbano, mediante la imposicién de restricciones al derecho de
propiedad, cuya aplicacién irrestricta generaba perjuicios al conjunto de la
sociedad.

e la incorporacién de instrumentos de gestion para promover la movilidad del
suelo urbano.

En cuanto a los aspectos relacionados con la gestidon urbana territorial se pueden

distinguir diferentes periodos en su aplicaciéon y mencionar acciones resultantes:

e en el periodo comprendido entre 1977 y 1990, los cuestionamientos se
enfocaron principalmente en el cuerpo normativo y su capacidad regulatoria.
Se produjeron varias de las reglamentaciones del Decreto Ley N° 8.912/77 que
aun hoy estan vigentes (Decreto Ley N° 10128/83, Decreto N° 1549/83,
Decreto N° 9404/86) y se presentaron distintos proyectos de ley para
sustituirlo, mientras que en el afio 1987 fue aprobado un texto ordenado por
Decreto N°3.389/87.

e en el periodo que va entre 1990 y 2005, operan varios cambios en la
configuracion del organismo, que muda de ubicacion, denominacién y
competencias. El area técnica de planeamiento urbano pasa a desempefiar un
rol secundario, subsidiario de las politicas de tierras. En cuanto a la jerarquia
en la estructura organizacional del gobierno provincial pasé de ser Secretaria
de Estado a Direccion Provincial dependiendo de la Subsecretaria de Tierras.

e En el afio 2005, en el marco del Plan Federal de Vivienda, se recrea la
254



Marcela Mirtha Zanzottera

Subsecretaria de Tierras, Urbanismo y Vivienda, revirtiendo el marcado
deterioro del drea de planeamiento fisico a nivel provincial. Se generaliza en el
organismo la incorporacion de tecnologia (imagenes satelitales, sistemas de
informacion geogréfica, etc.) y de visiones de la cuestion fisico-espacial
provenientes de disciplinas diversas de la arquitectura y el urbanismo, como la
geografia y el medio ambiente. En el afio 2007 se avanza en la formulaciéon de
lineamientos estratégicos parala region metropolitana.

e A partir del afio 2012 los Ministerios de Gobierno y de Infraestructura
comparten las competencias en relacidn a la cuestién urbana-territorial. En la
Subsecretaria Social de Tierras, Urbanismo y Vivienda del Ministerio en virtud
de la sancién de la Ley de Acceso Justo al Habitat se comienzan a formular
lineamientos estratégicos para la gestion de infraestructura, suelo y vivienda
en la provincia de Buenos Aires.

Algunos objetivos formulados por el Decreto-Ley se cumplieron parcialmente

mientras que otros fueron ignorados y cedieron espacio frente a la especulacion, la

degradacién urbana o la pérdida de identidad territorial. En cuanto al proceso de
planificacion establecido por la Ley, en la actualidad son pocos los municipios con

Planes de ordenamiento urbano territorial respaldatorios de las ordenanzas, sino

gue cuentan con delimitacidn de zonas y asignacion de indicadores.

En relacion a suimplementacidn, llevada a cabo en momentos en que comienzan a

producirse procesos de empobrecimiento producto de graves crisis sociales y

gobiernos dictatoriales, tuvo resultados paradojales. Los grupos sin capacidad

econdmica y de ingreso a los mercados formales de suelo y vivienda, en muchos
casos acudieron a formas de habitar mediante ocupaciones de tierras privadas o de
propiedad del Estado, que en cierta medida terminaron siendo tan precarias como
las permitidas por los loteos periféricos y sin urbanizar, anteriores al dictado del

Decreto Ley.

Ante esa situacion y destacando que la ley cuenta con un capitulo destinado a

instrumentos de gestion para la movilizacion de suelo urbano, los que fueron

subutilizados o poco promovidos desde la gestion, hubo una respuesta institucional

a este problema y en el afio 1983 se sanciona el decreto Protierra que sirvié de

base para pensar en un marco normativo complementario que se constituyo en la

Ley N°14.449 de Acceso Justo al Habitat, sancionada en el afio 2013 vy

reglamentada en el afio 2014, en la cual se abordan los temas ligados al acceso

formal de suelo para los sectores mas postergados de la sociedad.

Esta Ley brinda de manera integral herramientas para gestionar al suelo urbano,

incorporando principios rectores, directrices generales e instrumentos de actuacion

para su aplicacion en el territorio promoviendo la creacidn de registros; programas
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y proyectos especiales en los Ordenes provinciales, municipales y para las

organizaciones sociales.

Los lineamientos estratégicos son la regulacion publica sobre el suelo urbano, los

instrumentos de recuperacion vy redistribucién social de la valorizacion de los

inmuebles, la progresividad e impulso en la integraciéon socio urbanistica de villas y

asentamientos precarios, los procesos de autogestion del habitat a través del

cooperativismo y apoyar la investigacién y desarrollo de tecnologias apropiadas a

dichos procesos.

La Subsecretaria Social de Tierras, Urbanismo y Vivienda (en adelante SSTUyV)

como autoridad de aplicacion de la mencionada normativa ejecuta en cada distrito

de la Provincia los programas que la misma promueve. De esta manera, a través de
distintas herramientas de gestidn, tanto técnicas como de financiamiento que
prevé la Ley, dicho organismo brinda infraestructura, genera suelo urbano,
interviene en villas y asentamientos precarios, realiza mejoras habitacionales de

manera mancomunada con las organizaciones sociales, brinda capacitaciones y

otorga asesoramiento y asistencia técnica a los municipios. En el corto tiempo que

ha transcurrido desde la reglamentacion de esta normativa, la SSTUyV estd
llevando a cabolas siguientes acciones:

e En el marco del articulo 17 de la Ley, por el cual se crea en el ambito de la
Autoridad de Aplicacion el Programa de Lotes con Servicios con la finalidad de
facilitar el acceso al suelo urbanizado, se crearon 20.000 |lotes con servicios, de
los cuales un amplio porcentaje se destind al programa de construccién de
vivienda del Gobierno nacional Programa de Crédito Argentino (PRO.CRE.AR).

e Se cred el Registro Provincial de Organizaciones No Gubernamentales, para
brindar financiamiento, asistencia técnica, asesoramiento y capacitaciones a
las instituciones que desarrollen proyectos de mejora de habitat en la
provincia, fomentando el trabajo en conjunto, el crecimiento y el
fortalecimiento de las instituciones promoviendo la conversién de las mismas
en organizaciones de microcrédito.

e Se generd el Registro Provincial de Villas y Asentamientos Precarios como una
herramienta Unica y centralizada de diagndstico provincial de este tipo de
urbanizaciones.

Este registro permitira generar procesos de integracién socio-urbanisticos, que
surgen del relevamiento y la visualizacion de los barrios, lo que constituye una
herramienta Unica y centralizada que registra los datos de toda la provincia
para posibilitar una intervencidon rdpida del Estado con importante
participacién ciudadana. En principio, es una identificacion catastral, ya que el
85% de los asentamientos y barrios precarios de la provincia hoy estan

censados, pero permitira reconocer rapidamente la localizacién de cada barrio,
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cdmo estd determinado desde el punto de vista del alcance territorial, las
necesidades que hay en cuanto a la infraestructura de servicio, y de la
estructuracién social'>*.

Los proyectos de integracién contemplardn la implementacién progresiva de
infraestructura, regularizacion dominial, promocién y desarrollo de mejoras,
refacciéon y ampliaciéon de viviendas, construccién de equipamiento
comunitario, generacién y recuperacion de espacios verdes, entre otros. En
este sentido se estdn realizando obras de infraestructura en 81 municipios.

e Se cred el Consejo Provincial de Vivienda y Habitat, donde participan el
Ejecutivo y el Legislativo provincial, las ONG, colegios profesionales, las
universidades y los representantes de los distritos, como autoridad de
aplicacion dela Ley de Habitat, para que los programas que se llevan adelante
surjan del consenso de los distintos actores sociales.

Por otra parte la SSTUyV lleva a cabo asistencias técnicas a los municipios para la
formulacién de sus planes urbanos que den marco alas acciones de mejora integral
del habitat.

En sintesis, se puede mencionar que la cuestidon urbana territorial y la gestién del
habitat en la provincia de Buenos Aires ha ido ocupando en forma paulatina cierta
prioridad como politica publica. No obstante, restaria establecer lineamientos
estratégicos de ordenamiento territorial a nivel provincial que permitan prever en
forma planificada la generacién de suelo urbano, garantizando la construccion de
ciudadania yla existencia de espacio publico como derecho ciudadano.

LaLey N° 8912 y los espacios publicos

En este marco normativo comienza a manifestarse la relacién entre los espacios
verdes de uso y la densidad poblacional con el objetivo de preservar el medio
ambiente, no mencionando especificamente la concepcién de espacio publico
como derecho ciudadano, concepto que comenzo a aplicarse, aproximadamente, a
partir de comienzos de la década del 2000.

En ese sentido la Ley establece en su articulado diversas reglamentaciones
orientadas a garantizar la existencia de superficies destinadas a espacios verdes y
libres publicos como asi también de dreas de reserva para la localizacion de
equipamiento comunitario. Asi, en el Articulo 8 inc. b) define a los espacios verdes
y libres como los sectores publicos (en los que predomine la vegetacién y el
paisaje), cuya funcidn principal sea servir a la recreacion de la comunidad vy
contribuir ala depuracidn del medio ambiente.

125 http://www.mosp .gba.gov.ar/subsecretarias/subST.php. Fecha de consulta: 10/06/2015.

257


http://www.mosp.gba.gov.ar/subsecretarias/subST.php

Estudios sobre Gestidn Publica

A su vez el articulo 13° establece la dimensiéon de los mismos, proponiendo
estandares internacionales que rondan entre los 10 m?’ por ha bitante. ">

En cuanto a la superficie minima recomendable se menciona la establecida por la
Organizacién Mundial de la Salud (en adelante OMS) a principios de los afios 90
que es de 9m2, semejante a la establecida por la Ley N° 8912 de espacios verdes
publicos por habitante. Cabe aclarar que no se especifica el criterio para
determinar dicho estdndar.

A modo de ejemplo, Terraza (2012) menciona un estudio realizado sobre 386
ciudades (Fuller y Gaston, 2009) con valores de densidad poblacional
comparablesa los de América Latina, que posee un rango de entre 4 m’ por
habitante en Cadiz (Espafia) o Reggio Calabria (Italia) hasta 300 m’ en Liega
(Bélgica). Este estudio es conclusivo en un aspecto: los paises del sur y del este de
Europa (Espafia, Italia, Portugal, Grecia, Polonia, Republica Checa, Bulgaria, etc.)
parecerian estar mas cercanos a un promedio en torno a los 10-15 m’ por
habitante, mientras que los del norte (Escandinavia, Alemania, Holanda, Bélgica,
etc.) estaran por encima delos 50m’ por habitante. Otro estudio (Levent, Vreeker
y Nijkamp, 2004) realizado en 25 ciudades, se mueve en un rango de entre 2.6 m’
por habitante en Estambul (Turquia)y 11.8 m’ por habitante en Sarajevo (Bosnia y
Herzegovina) hasta 144 m’ por habitante en Edimburgo (Escocia), con un promedio
cercano alos 49m’ por habitante. Esto sugeriria que un valor razonable estaria por
encima de los 9 m’ por habitante teniendo en cuenta la tendencia de paises con
diferentes niveles de desarrollo.

Como se puede observar en el siguiente grafico, ya sea en relacion al supuesto
estandar recomendado por OMS o a la media Europea, las ciudades de nuestra
region se encuentran por debajo de esos niveles, siendo Curitiba (Brasil) la
excepcion que alcanzaria valores similares a los de los paises del norte de Europa.
Si bien se podria establecer una relacion preliminar entre nivel de desarrollo
econémico de los paises y los espacios verdes publicos, Curitiba ciudad con una

126 . . RT . .
Textualmente expresa: los espados verdes o libres publicos de un nideo urbano serdn

dimensionados en base a la poblacién potencial tope establecda por el Plan de
Ordenamiento para el mismo, adoptando un minimo de diez metros cuadrados (10 m2) de
drea verde o libre por habitante. Dentro de esa superficde, deberdn computarse las
plazoletas, plazas yparques publicos, ya sean comunales o regionales.

Los espacios verdes seran conwvenientemente distribuidos y ubicados en cada drea o zona, a
razén de tres y medio metros cuadrados por habitante (3,50 m2/hab.) para plazoletas,
plazas o espados libres vednales; dos u medio metros cuadrados por habitante (2,50
m2/hab.) para parques urbanos y cuatro metros cuadrados por habitante (4 m2/hab.) para
parques comerciales o regionales. Alos efectos de computarlos cuatro metros cuadrados (4
m2) correspondientes a parques comercales o regionales podran induirse los parques de

dicha caracteristica ubicados en un radio de sesenta kildmetros (60 Km).
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fuerte cultura de planificacién, permite verificar que mediante politicas activas
municipales se puede avanzar hacia estandares superiores y revertir la tendencia

regional.

M’ de Espacios Verdes por habitante en Ciudades en América Latina
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5- Transformacion del espacio publico en la actualidad. Algunos casos testigos en
Latinoamérica

A fin de superar los problemas de segregacion, disolucién y fragmentacién de las
ciudades planteados anteriormente, como asi también recuperar la dimensidén
simbodlica de los espacios publicos como referencias ciudadanas, se puede
mencionar como ejemplo en cuanto a la existencia de espacio publico, entre otras,
la ciudad de Rosario, con una fuerte cultura de planificacidon que ha permitido con
éxito, la recuperacion de espacios publicos especialmente en el area costera.

En la provincia de Buenos Aires se podria afirmar que cuanto mas avanzado se
encuentre el municipio en la formulacién normativa y utilizaciéon de herramientas
de gestion como los planes urbanos y sectoriales que establece el marco normativo
vigente, existen mas posibilidades de garantizar el espacio publico como garantia
de ciudadania enlos términos anteriormente expuestos.

Por Ultimo, se desarrollan a continuaciéon dos casos emblematicos de ciudades
latinoamericanas en las que se puede reconocer con mds o menos éxito que el
espacio publico logra capitalizar aspiraciones sociales de acceso y pertenencia a la

ciudad. Son las ciudades de Bogotd y Medellin de Colombia, ejemplos de
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recuperacién de ciudadania a partir de la jerarquizacion del espacio publico, luego
de procesos de degradacién social producto de la violencia generada por el
narcotréfico.

Caso 1. Bogota, Colombia
Moroni (2013) describe que, a mediados de los noventa, Bogota era una ciudad con
una poblacién proxima a los siete millones de habitantes, que en los ultimos veinte
afios habia vivido un proceso de disminucién de sus habitantes autéctonos y una
acelerada heterogeneizacion por el aluvion de ciudadanos procedentes de todas | as
regiones del pais, y por la llegada de gran parte de los dos millones y medio de
desplazados por la guerra interna, producto del narcotrafico. A la permanente
informalidad de sus procesos de urbanizacion —constante construccidon vy
destruccion, precariedad de la estructura vial, deficiencia en los servicios de
infraestructura y caos del transporte publico— se afadia la discriminacion
topografica: su division entre el Norte destinado a las clases sociales medias y altas,
y el Sur destinado a los pobres, entre el territorio de los conjuntos residenciales
cerrados y los barrios a medio hacer llenos de emigrantes y desplazados. Esos
problemas la convertian en una ciudad caracterizada por la ausencia de espacios
publicos disfrutables colectivamente y con enormes espacios vacios, con un gran
deterioro fisico y social. En esto se basdla transformacidon de Bogota, cuyo lema de
campafia del alcalde fue “Formar Ciudad”. Ello significaba tres cosas:
e tener en cuenta que lo que da verdadera forma a una ciudad no son las
arquitecturas ni las ingenierias, sinolos ciudadanos,
e para que ello sea posible, los ciudadanos tienen que poder reconocerse en la
ciudad,
e ambos procesos se hallan implicados en otro, el de hacer visible la ciudad
como un todo, es decir, en tanto espacio/ proyecto/tarea de todos.
Si antes la ciudad presentaba problemas por sus multiples falencias y carencias en
materia de infraestructura que afectaban cotidianamente a la gente (por ejemplo
en la provision de agua potable, la energia eléctrica, el transporte, etc), ahora se
intentaba que la mirada cambiara de foco y pasara a percibir las deficiencias no
como un hecho inevitabley aislado, sino como el rasgo de una figura deformada en
su conjunto.
La primera accion que se desarroll6, fue diseminar en multiples lugares de la ciudad
muy congestionados mas de cuatrocientos mimos y payasos, que sefialaban las
sendas peatonales para el paso de los peatones y los acompafaban, con el
consiguiente revuelo, protestas y desconcierto tanto entre los conductores de
automoviles como entre los asombrados transeuntes. Lo que en principio se tomd

como un mal chiste del alcalde, se convirtiéo pronto en una pregunta acerca del
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espacio publico, pregunta que encontré muy pronto su traduccidn en gesto y

conducta. La alcaldia regalé a miles de conductores un tarjetdn en el que se veia,

de un lado, un pulgar hacia arriba y, del otro, un pulgar hacia abajo, que muy

pronto aprendieron a usar para aplaudir las conductas respetuosas de las normas y

las acciones solidarias o para reprochar las infracciones y violencias.

Esta iniciativa se traté de un complejo proceso de lucha contra la explosiva mezcla

de conformismo, con resentimientos acumulados, que permitid reinventar a la vez

una cultura politica de la pertenencia y una politica cultural de lo cotidiano. De ahi
que fueran dos los hilos que entrelazaron las multiples dimensiones de esa
experiencia:

e El primero de ellos fue una politica orientada a promover no tanto las culturas
especializadas sino la cultura cotidiana de las mayorias, y que tuvo como
objetivo estratégico potenciar al maximo |la competencia comunicativa de los
individuos y los grupos para poder resolver ciudadanamente los conflictos y
dar expresion a nuevas formas de inconformidad que sustituyan la violencia
fisica. Fortalecer la cultura ciudadana equivale entonces a aumentar la
capacidad de regular los comportamientos de los otros mediante el aumento
de la propia capacidad expresiva y de los medios para entender lo que el otro
trata de decir, ampliandola capacidad de generar espacio publico reconocido.

e El segundo hilo conductor fue el de una politica cultural no orientada sobre las
culturas especializadas e institucionalizadas, como el teatro, la danza, las
bibliotecas, los museos, € cine o la musica, sino a lo contrario: partir de las
culturas de la convivencia social, desde las relaciones con el espacio publico
(en los andenes y los dmnibus, los parques y las plazas) hasta las reglas de
juego ciudadano en y entre las pandillas juveniles.

Un buen ejemplo de esa articulacion entre politicas sobre cultura ciudadana vy
culturas especializadas es el significado que empez6 a adquirir el espacio publico y
los nuevos usos a los que se prestd para el montaje de infraestructuras culturales
moviles de disfrute colectivo. La devolucidon del espacio publico a la gente posibilitd
no solo que comenzaran a respetar las normas sino también que las comunidades
pudieran desplegar su cultura, incrementando la participacion, el sentimiento de
pertenencia yla capacidad creadora.

Caso 2. Medellin, Colombia

Con una poblacién de 2.300.000 habitantes estuvo caracterizada por la
fragmentacion, generada por una lado, por su geografia de valles, quebradas y un
rio que la cruza en toda su extensidn, y su proceso cadtico de expansién, y por otro,
por una compleja trama social y politica que en los primeros afios de la década de
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los 90 dejé arrasada la ciudad por crisis econdmicas, el narcotrdfico y la violencia
urbana. (Moroni, 2013).

Para salir de esta situacion y afrontar el camino de la recuperacién, una de las
claves que tuvieron en cuenta un grupo de arquitectos comprometidos con un rol
social y politico, entidades gubernamentales, ONGs, fue la aplicacion de un
urbanismo participativo y transformador integrado con obras de calidad en que las
infraestructuras, la educacién y la resignificacion del espacio publico, ayudaron a
recomponer el tejidosocio-espacial.

La primera accion de integracion fue a través de las infraestructuras de transporte,
con el Metro que unid el Norte rico y el sur pobre, y el Metrocable, que logré
conectar el Metro con la ladera nororiental donde se desarrollaba mayormente el
terrorismo y el narcotrdfico. Esta nueva red de conexion permitié reconquistar
espacios degradados, recuperando identidad barrial y fomentando una nueva
cultura urbana de convivencia.

A su vez se desarrollaron programas de inclusion a partir de Planes urbanos
integrales donde se articularon obras de equipamiento haciendo foco en la
educacion publica para sectores desprotegidos con programas sociales de salud,
cultura, trabajo y esparcimiento que apostaron al trabajo con la juventud. Estos
programas se complementaron con pequefias intervenciones de suturas urbanas
en veredas, plazoletas, plazas, puentes hasta obras de gran impronta formal y
programatica con el espacio publico como el gran articulador urbano y social. Esta
reconquista de sectores claves de la ciudad fue catalizando las aspiraciones civicas
de una sociedad que en sus lugares de encuentro consolidé suidentidad.

En ese marco se llevaron a cabo varios proyectos de plazas y parques que sirven de
antesala a edificios emblematicos, pero uno de los éxitos del plan de Medellin es la
Red de parques-bibliotecas, como un sistema referencial de renovacion urbana de
alto valor identitario. Emplazadas en zonas marginales pero con muy buena
accesibilidad por medio del sistema de tipo de transporte publicoy con una fuerte
visibilidad iconografica del edificio se transformaron en focos de atraccidn para el
desarrollo  socio-cultural-comunitario,  generando nuevas centralidades
interconectadas por espacios publicos de calidad articulando cultura, ocio,
recreacion con programas de recuperacion ambiental. Asi se transformaron en
obras ejemplares enclavadas en zonas degradadas que recalificaron el entorno
urbano y generaron ciudadania.

6- Consideraciones finales

Tal como hemos abordado a lo largo del articulo, podemos decir que el espacio

publico es una pieza fundamental para la creacidén y la recuperacién de la ciudad,

por lo cual los desafios especificamente urbanos para la produccion y gestion de las
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ciudades haciendo efectivo su derecho para todos se deben basar en: la adopcidn

de un urbanismo de inclusidn e integracidon que optimice las libertades urbanas, la

generacidon de centros y tejidos urbanos heterogéneos social y funcionalmente,
movilidad y mds espacio publico (Borja y Muxi, 2000). Para el logro de los mismos
resulta necesario:

e trazar estrategias para redireccionar los procesos en curso a través de
intervenciones que permitan la conectividad de la estructura urbana como un
todo revirtiendo la fragmentacidn socio - espacial actual,

e democratizar el disfrute de la urbanidad haciéndola accesible a todos,

e recuperar la dimensidn simbdlica para identificar los espacios urbanos como
referencias ciudadanas,

e hacer de los lugares de conexion o nodos de comunicaciéon un lugar con
sentido, un hito civico,

e atribuir a las dreas de nueva centralidad caracteristicas del lugar central:
multifuncionalidad, intercambio, lugares de encuentro y de expresion,

e limitar las operaciones que formalicen enclaves cerrados, garantizando la
polivalencia, la mezcla yla visibilidad de cada zona de la ciudad.

Estos son algunos de los valores y objetivos que tendrian que orientar las politicas
urbanas y seria deseable que los asumieran los agentes sociales y econdmicos,
publicos y privados, como forma de garantizar al maximo la articulacién de los
mismos en la construccidn y gestién de la ciudad.

Una pregunta seria ¢Como alcanzar estos objetivos en las ciudades de la provincia

de Buenos Aires? En virtud de lo expuesto y teniendo en cuenta que dicha

provincia fue pionera en contar con una normativa e instituciones a nivel provincial

y municipal que permitieron orientar en mayor o menor medida la produccién y

gestion de dichas ciudades, y que en la actualidad se encuentran profundizando la

problematica del habitat para asegurar e acceso al suelo urbano de todos los
sectores de la poblacién, se mencionan algunas posibles lineas de accién en pos del
logro de esos objetivos:

e la necesaria inclusion en la agenda de gobierno de la problematica urbana
comprendiendo |a importancia del rol de la planificacién urbano-territorial en
la conduccidn de los procesos de transformacion de la ciudad y la mejora dela
calidad de vida de la comunidad bonaerense, procurando revertir a través de
acciones pensadas en el corto, mediano y largo plazo los desequilibrios
territoriales arriba mencionados.

e Continuar conla elaboracién de un Plan de Ordenamiento Urbano y Territorial
o Lineamientos Estratégicos de Desarrollo Sustentable del Territorio provincial
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que den un marco para que las decisiones que se tomen en materia de
produccion y gestion del habitat que impactan en el medio fisico sean
concurrentes y compatibles entre si y con las pautas de desarrollo global. Esta
es una asignatura pendiente en la Provincia y es imprescindible para la
elaboracidon de planes municipales como asi también para sumar estrategias de
desarrollolocales y regionales compatibles.

Trabajar en forma regionalizada para atender las demandas por zona, con el
objetivo de maximizarlos recursos de asistencia y capacitacion de la provincia,
la articulacién del sistema de planeamiento, la atencion generalizada de
problematicas similares y el fortalecimiento de la gestién por intercambio de
experiencias y acciones conjuntas entre los municipios que integren cada
region vy la ejecucion de planes intermunicipales.

Proponer un nuevo marco normativo que con una vision realista del contexto,
revalorice principios, criterios, objetivos y establezca regulaciones emergentes
para un desarrollo urbano territorial sustentable, que defina la importancia del
espacio publico como derecho ciudadano y refuerce las competencias vy
autonomia municipal en la materia, dentro de un sistema de planeamiento
Provincial que le otorgue la necesaria unidad e integracion.

Entender que solamente un marco normativo no resuelve los problemas,
comprendiendo que en general el problema no se encuentra en la legislacion
como casi siempre se predica, sino que se ubica enla ausencia de planificacion,
la falta de criterios comunes entre organismos, asi como un cierto desinterés
en el cumplimiento de las normas vigentes como en su actualizacién
atendiendo el caracter dinamico y complejo de transformacion del territorio.
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