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Evaluando “en clave publica”:
Indicadores e instrumentos para la
medicién de capacidades estatales

Assessing “in public terms”:
Indicators and instruments to measure state capacity

Por Claudia Bernazza*, Sabrina Comotto** y Gustavo Longo***

RESUMEN

Este articulo de investigacién presenta una Guia
de medicién de capacidades estatales elaborada
a partir de una investigacién del Area Estado y
Politicas Publicas de FLACSO Argentina. La
Guia busca realizar una contribucién a la medi-
cién de las capacidades estatales en tanto concep-
to central de los debates académicos y politicos
actuales, tanto nacionales como internacionales.
Respecto de esta Guia, se recorren sus principales
postulados y la metodologia de evaluacién “en
clave publica” que propone. Sus autores bus-
can responder a las preguntas: scudndo puede

Fecha de Recepcion: 01 de febrero de 2015.
Fecha de Aceptacion: 25 de marzo de 2015.

considerarse que un Estado es capaz? ;Capacida-
des estatales para qué?, postulando un método
de evaluacién de las fortalezas y debilidades de
los Estados latinoamericanos a la hora de imple-
mentar proyectos de desarrollo para sus socieda-
des. Este método pone el acento en el rol central
de la accidén politica y la capacidad de gobierno
a la hora de conducir y de orientar los valores,
principios y aspiraciones de cada sociedad, asi
como para alcanzar lo que éstas definen como
bien comin. El articulo amplia los médrgenes del
concepto capacidad estataly presenta indicadores
e instrumentos para su medicién. Finalmente,
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realiza una serie de recomendaciones para obser-
vaciones 7z situ de las capacidades estatales y para
el uso de los resultados que las mismas arrojen.

Palabras clave: Capacidad estatal, Politicas
Piblicas y Evaluacion.

ABSTRACT

This article presents the state capabilities mea-
suring guide developed from a research process
cartied out by the State and Public Policy Area
at FLACSO Argentina.The guide aims at con-
tributing to the measurement of state capabilities
in terms of current academic and political de-
bates both at local and international levels. In
this guide, it will be possible to find a thorough
analysis of its main arguments and the public-
terms-related evaluation methodology propo-
sed. The objective of its authors is to answer the
following questions: when is it that a state is to
be considered capable? What are these state capa-
bilities for? The study of these questions will be
cartied out through a strength and weaknesses
evaluation methodology which will be applied
to assessing how Latin American states imple-
ment development projects for their people.
This methodology strengthens the key role both
political action and state capabilities play in lea-
ding and guiding the values, principles and aspi-
rations that each society embodies, as well as the
path through which it will be possible to attain
what these societies define as common good. The
article broadens the boundaries of state capabi-
lity and introduces the indicators and instru-
ments to measure it. Lastly, there will be a series
of follow-up recommendations to implement
in-situ observations to examine state capabilities
and suggestions to apply the results obtained.

Keywords: State Capability, Public Policy
and Evaluation.

Introduccién

Este articulo de investigacidn presenta una Guia
elaborada por los autores para la medicién de las
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capacidades estatales (en adelante, CE)', tanto
en sus contenidos tedricos como metodoldgicos.

La forma de definir, evaluar y fortalecer las
capacidades estatales ocupa hoy un lugar cen-
tral en los debates politicos y académicos, tan-
to nacionales como internacionales. Una serie
de circunstancias —entre ellas, el fracaso de los
modelos que promovieron la subsidiariedad
de la accidn estatal— ha obligado a distintos fo-
ros (incluyendo organismos y sectores asocia-
dos al modelo mencionado) a reconocer que
el fortalecimiento de las capacidades estatales
constituye una tarea urgente e imprescindible
para el desarrollo de los pueblos.

En nuestra region, la definicién y el andlisis
de las capacidades estatales se vincula a la reasun-
cién de roles, por parte de los Estados latinoa-
mericanos, que habian sido asumidos por acto-
res del mercado durante las décadas anteriores
siguiendo el principio de subsidiariedad que estos
actores sostenfan. Estados que invierten en obras
y servicios publicos, que crean y/o reasumen el
control de empresas estratégicas, que ejecutan
planes sociales de alcance masivo, que buscan
insertarse en el orden internacional sin resignar
su soberanfa; en definitiva, Estados que se auto-
reconocen como actores centrales del desarrollo
y despliegan acciones tendientes a reafirmar este
rol configuran el nuevo escenario de lo publico.
Sin embargo, si bien se han alcanzado consensos
respecto de la necesidad de fortalecer la capacidad
estatal, no se verifica un acuerdo andlogo respecto
de los elementos que la componen, por lo que
existen diferencias respecto de como analizarla y
evaluarla. En la definicién de las capacidades esta-
tales parecen coexistir una visién burocrdtica tra-
dicional (que privilegia el apego a las normas por

1 La guia fue el resultado de una investigacién
realizada a propuesta del Area Estado y Poli-
ticas Publicas (AEPP) de FLACSO Sede aca-
démica Argentina. Dicha guia estd disponi-
ble en: http://politicaspublicas.flacso.org.ar/
produccion-academica/manual 68
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sobre toda consideracién politica), el paradigma
gerencialista o Nueva Gerencia Piiblica (que busca
asimilar las capacidades de las organizaciones pu-
blicas con las que se han estudiado para el 4mbi-
to privado) y visiones eclécticas (neoweberianas)
que intentan conjugar elementos de ambos mo-
delos para ensayar respuestas que se adapten a las
actuales circunstancias.

Asimismo, existen divergencias en cuanto
a los objetivos que deben guiar la evaluaciéon
y mejora de las capacidades estatales, ya que
la eficiencia puede ser entendida por fuera de
las capacidades necesarias para un desarrollo
socialmente inclusivo. En cuanto al sujeto res-
ponsable de generar los sistemas de evaluacién,
subsisten voces que promueven esquemas de
policy transfer, es decir, transplante de solucio-
nes disefadas por organismos internacionales
o por terceros Estados, mientras emergen vo-
ces que promueven esquemas que rescatan la
propia experiencia y los aprendizajes situados.

En este contexto, la Guia que se presenta en
este articulo de investigacién ensaya una defini-
ci6n de capacidades estatales para este tiempo y
este sur continental. A partir de esta definicién,
intenta contribuir a la elaboracién de sistemas
de indicadores e instrumentos que permitirfan
medir estas capacidades. Estos indicadores fue-
ron elaborados considerando su aplicabilidad
en distintos niveles de gobierno (nacional, pro-
vincial o municipal) y también con diferente
alcance dentro de un mismo nivel de gobierno
(un nivel en su totalidad, un sector, una juris-
diccién, un organismo en particular, un progra-
ma). En cada caso, deben seleccionarse aquellos
indicadores que resulten pertinentes a la unidad
observada, teniendo en cuenta las funciones y
las caracteristicas propias del o de los organis-
mos o de los sectores a evaluar, mientras deben
desestimarse o adecuarse aquellos que no resul-
ten aplicables o ttiles para la evaluacién.

En este articulo se recorren los principales
aportes que arrojé la investigacién. En primer
término, se hace un breve repaso del estado de
la cuestién en materia de capacidades estatales.

En un segundo apartado, se propone una defi-
nicién de capacidades estatales. En el tercero, se
presenta la metodologfa propuesta para medir y
evaluar estas capacidades. El cuarto apartado da
cuenta de los indicadores e instrumentos que se
proponen para abordarlas. Finalmente, se pre-
sentan una serie de reflexiones y de recomen-
daciones que pueden resultar dtiles a la hora de
implementar programas de observaciéon y de
medicién de las capacidades estatales.

1. Un breve estado de la cuestién

En el nimero anterior de esta revista, se presen-
t6 un estado del arte’ que conviene repasar para
concluir en las definiciones que la Guia hace
propias. El concepto de capacidad tiene una po-
tencia indiscutible a la hora de definir o de pre-
sentar los elementos que configuran o determi-
nan la estatidad: “El Estado, en su doble caricter
de relacién social y aparato institucional, dispone
de un conjunto de propiedades o capacidades
que justamente son las que determinan la con-
dicién estatal” (Abal Medina y Cao, 2012: 46).
Para Abal Medina y Cao, “el Estado es un
fenémeno histérico, dindmico y multidimen-
sional que reclama un tratamiento especifico,
desarrollado a partir de dichas caracteristicas”
(2012: 29). Mds adelante, comentan que “po-
litica, poder y Estado son conceptos necesa-
riamente vinculados entre si” (2012: 29). En
este marco, introducen el concepto de “esta-
tidad” de Oscar Oszlak, quien postula que el
surgimiento del Estado se corresponde con
un proceso formativo en el que un “sistema de
dominacion social ha adquirido el conjunto de
propiedades —expresado en esa capacidad de ar-

2 Bernazza, C. y Longo, G. (2014). Debates so-
bre capacidades estatales en la Argentina: Un
estado del arte. Revista Estado y Politicas Pi-
blicas N° 3. Afo II, octubre de 2014. Buenos
Aires: FLACSO Sede académica Argentina,
pp. 107-130.
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ticulacion y reproduccion de relaciones sociales—
que definen la existencia de un Estado” (Oszlak,
2008: 122, en Abal Medina y Cao, 2012: 46).
Entre las definiciones de capacidad estatal
relevadas oportunamente, se destaca la de M.
Grindle, en tanto expresa un punto de vista muy
extendido durante el periodo de auge de las re-
formas gerenciales: “la habilidad para llevar a
cabo tareas apropiadas de forma efectiva, eficien-
te y sustentable” (1997: 34, en Rey, 2011: 32).
El Centro Latinoamericano de Administra-
cién para el Desarrollo (CLAD) ha expresado
que “la reconstruccion de la capacidad estatal
es una condicién esencial para que los paises
latinoamericanos enfrenten en forma mds exi-
tosa los problemas de la redemocratizacién, del
desarrollo econdmico y de la distribucién de la
riqueza. En este contexto, la implementacién de
la Reforma Gerencial es un aspecto fundamental
para mejorar la capacidad de gestién del Estado,
asi como para aumentar la gobernabilidad de-
mocrdtica del sistema politico” (CLAD, 1997:
6). Esta definicién es contundente como posi-
cién y como enfoque, y se inscribe en los postu-
lados que propone la Nueva Gerencia Priblica (en
adelante, NGP), un paradigma que ser revisado
criticamente por la Guia que aqui se presenta.
Desde una perspectiva similar, el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) elaboré un manual de “Medicién de
la capacidad” (2010) en el que define capacidad
como “la habilidad de los individuos, institucio-
nes y sociedades para desarrollar funciones, re-
solver problemas, definir y alcanzar objetivos de
forma sostenible” (PNUD, 2010: 7). El enfoque
elegido es explicitado en el mismo manual: se
valora una gestion orientada a resultados funda-
da en la racionalidad que supone toda organi-
zacién. Asi, la capacidad queda circunscripta a
habilidades instrumentales o destrezas a la hora
de llevar adelante procesos técnicos o adminis-
trativos, excluyendo la incorporacién de una ra-
cionalidad mds compleja de naturaleza politica.
Llegados a este punto, creemos que la NGP
continta la tradicién de los primeros estudios
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administrativos, apegados a los postulados we-
berianos y a la profesionalizacién de los admi-
nistradores antes que a las dindmicas de conflic-
to y a la concertacién politica. Pero este enfoque
avanza mds alld: el documento del CLAD vy el
manual del PNUD modernizan la légica insti-
tucionalista superponiéndole la l6gica de merca-
do. En esta migracion, la estatidad se desdibuja.

Lattuada y Nogueira van a dar cuenta del
enfoque institucionalista en su arista mds polé-
mica al no incluir, entre las capacidades estata-
les (en adelante, CE), la capacidad de gobierno:

La nocidn de CE es diferente, en principio, a la de
capacidades de gobierno (lazzetta, 2009). Estas
ultimas estardn mds vinculadas a las acciones
concretas llevadas adelante en forma temporal
por un gobierno en particular mientras que las
CE dardn cuenta de la construccién institucio-
nal del aparato estatal sostenido en el tiempo
(Lattuada y Nogueira, 2011: 32).

Fabidn Repetto (2003: 12) advierte sobre la
necesidad de integrar las capacidades politicas
a las capacidades de un Estado:

“el riesgo de tomar directamente como sindnimo el
concepto de capacidad administrativa con el de ca-
pacidad estatal es aplicarlo solo fronteras adentro del
Estado”. En tal sentido, el autor sugiere incorporar
en el andlisis a la capacidad politica, ante la certeza
de que ‘¢l espacio de las politicas piiblicas es inheren-
temente relacional, que se define a partir del entrecru-
zamiento cada vez mds globalizado entre el Estado y
la sociedad” (En Abal Medina y Cao, 2012: 48).

Esta divisién entre capacidades administra-
tivas volcadas “hacia adentro” y capacidades
politicas desplegadas “hacia afuera’, en una
administracién de expertos que hunde sus rai-
ces en la sociedad a la que sirve, proviene de la
intensa lectura que se ha hecho de los trabajos
de Evans y de la difusién del concepto de au-
tonomia enraizada de su autoria:

Son varios los trabajos que analizan a las capa-
cidades estatales como variable dependiente y
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sugieren diversos condicionamientos que contri-
buyen a potenciar o limitar su fortaleza. As{, uno
de los enfoques mds difundido es el planteado
por Evans (1996), quien senala que los niveles de
capacidades estatales dependen de la medida en
que el Estado logra desarrollar una “autonomia
enraizada’. Tal autonomia depende de la combi-
nacién, en apariencia contradictoria, de un aisla-
miento burocrdtico weberiano con una intensa
inmersion en la estructura social circundante. El
logro de esta combinacién depende del cardcter
histéricamente determinado del aparato estatal y
de la indole de la estructura social en la que se in-
serta. Se trata, sefiala el autor, de una autonomia
inserta en una serie de lazos sociales concretos,
que ligan al Estado con la sociedad y suminis-
tran canales institucionales para la negociacion y
renegociacién continuas de los objetivos y poli-
ticas. Como sefala Schneider (1999), citando a
Evans, autonomfa enraizada en una situacién en
la cual los burdcratas mantienen lazos estrechos
con las empresas pero atn asi son capaces de for-
mular sus preferencias en forma auténoma, y de
actuar en consecuencia (Isuani, 2007: 14).

Bonifacio nos acerca definiciones de capacidad
estatal elaboradas en el seno de organismos de
crédito. En los documentos y propuestas del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la
profesionalizacién del empleo publico ocupa un
lugar relevante en materia de capacidad. Para fo-
mentar el profesionalismo y la “proteccién efec-
tiva de los funcionarios frente a la arbitrariedad,
la politizacién y la bisqueda de beneficios priva-
dos”, el BID elabora un “Indice de Mérito” para
analizar la autonomfia de las burocracias, califi-
cando a Brasil, Costa Rica y Chile en el nivel mds
alto, y a la Argentina en un segundo nivel junto
con Colombia, México, Uruguay y Venezuela.
Sobre estos pilares, ¢l estudio del BID constru-
ye un “Indice de Capacidad Funcional” basado
en los sistemas de remuneracién y evaluacién de
desempeno (Bonifacio, 2009: 73-74). Este Indi-
ce de Capacidad Funcional no sélo desconoce
las capacidades politicas sino que reniega de su

presencia, por lo que otra vez nos encontramos
frente a una definicién de cardcter instrumental.

Desde nuestra perspectiva, la definicién y el
andlisis de las capacidades estatales debe vincu-
larse a la reasuncién de roles que los Estados la-
tinoamericanos habian resignado en las décadas
anteriores por el avance de los actores de un mer-
cado crecientemente globalizado. La “clave pua-
blica” supone poner en valor la centralidad de los
Estados a la hora de definir un proyecto social,
invertir en obras y servicios, crear y/o reasumir
el control de empresas estratégicas, e insertarse
en el orden internacional sin resignar soberania.
“Clave publica” supone asumir que los Estados
son los actores centrales del desarrollo. Esta clave
permite sustraerse de una légica univoca, donde
los “nuevos paradigmas” no dejan de responder a
las formas tradicionales de concebir lo politico y
lo estatal. Segtin Garcia Delgado:

Tanto el NPM (con su énfasis en la gerencia es-
tatal), como el enfoque neoinstitucional (enfati-
zando la calidad institucional) y atn el enfoque
neoweberiano, caracterizado por la preeminen-
cia de las capacidades estatales y de la necesidad
de configurar verdaderas burocracias enraizadas
y auténomas para promover el crecimiento eco-
némico (Evans, 1996), se inscriben en el marco
del paradigma neoliberal (2013: 15).

Segtin este autor, estos enfoques no logran dar
cuenta del nuevo rumbo de la regién y del mo-
delo politico-econémico que postulan varios go-
biernos de América Latina. En el caso particular
de la Argentina, Garcia Delgado observa que:

...en estos Ultimos diez afios en los gobiernos
de Néstor y de Cristina Ferndndez de Kirchner
comenzé a producirse una praxis publica y a con-
figurarse un nuevo rol del Estado més orientado
a “traccionar” un nuevo modelo de acumulacién
y de desarrollo (...) Todas estas politicas han
colaborado en dar surgimiento a un nuevo en-
foque de gestién en politicas publicas (...), el
politico-estratégico, que presenta, primero, una
visién mds activa y presente del rol del Estado,

21



“«r

Claudia Bernazza, Sabrina Ce y Gi Longo “E

2 T dicad,

luando “en clave pribli 'es e instr

regulador en su relacién con el mercado, y mds
articulador de las demandas y movimientos de la
sociedad desde un enfoque de derechos. Segun-
do, la preeminencia de la politica sobre la econo-
mia. Y, tercero, una no estricta separacién entre
la orientacién politica de transformacién y la
implementacién técnica de la misma (2013: 15).

Evaluar “en clave publica” supone asumir este en-
foque politico-estratégico asi como un modelo es-
tatal que no es neutro respecto de los valores que
orientan las propuestas y acciones de gobernantes
y agentes publicos. El espacio reservado a los de-
rechos humanos, la justicia distributiva y la buds-
queda del bien comin en el proyecto institucio-
nal, as{ como las decisiones y las acciones de sus
agentes respecto de estos temas, serdn centrales a
la hora de medir las capacidades de un Estado.

2. Hacia una definicién

propia de capacidad estatal:
scapacidades para qué?

En el ndmero anterior de esta Revista se presentd
el estado del arte en materia de capacidades es-
tatales, revisando las definiciones ensayadas por
autores argentinos y latinoamericanos. A partir
de ese relevamiento, se partié de las definiciones
que sumaban, a las capacidades administrativas
que consideran la mayoria de los autores, las ca-
pacidades politicas, pero entendiéndolas como ne-
cesarias no s6lo para el didlogo hacia afuera sino,
y fundamentalmente, para la tarea de gobierno.
La capacidad de gobierno, profusamente estudiada
por Carlos Matus, no es una capacidad diferente
sino constitutiva de la capacidad estatal.

Un Estado que toma decisiones soberanas
paraalcanzar un desarrollo sostenible y con inclu-
sién social es la variable que, a nuestro entender,
determina su capacidad. Estas decisiones deben
estar sostenidas por los sistemas tecno-burocra-
ticos del aparato institucional y suponen la for-
mulacion de una vision y un proyecto de gobierno,
la capacidad de liderar ese proyecto y transformar
las instituciones para el logro de los objetivos de
desarrollo, la capacidad de conformar y conducir
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equipos, de comunicar, motivar y movilizar, entre
otras capacidades propias de un nivel decisorio
consciente de la complejidad en la que operan
las organizaciones estatales y decidido a gestionar
sobre la base de una visién transformadora que
sélo otorga la politica. En esta linea, Sotelo Ma-
ciel insiste sobre la importancia de la capacidad
politica, senalando que “lo que deviene necesario
no es la capacidad burocrética —fortalecimiento
que forma parte del programa neoweberiano—
sino, por el contrario, lo que resulta imprescindi-
ble es la capacidad politica” (2013: 54).

A estas definiciones, se agrega la necesidad de
incorporar los fines en el andlisis, alejéndonos,
también por esta razén, del criterio gerencialis-
ta enfocado a resultados. El respeto de los de-
rechos humanos y los derechos de mayorfas y
minorias silenciadas, asi como la opcién inequi-
voca por un sistema democrdtico de gobierno y
un desarrollo incluyente, son fines que definen,
necesariamente, los atributos de un Estado.

2.1. Evaluando en “clave piblica”

A qué nos referimos cuando hablamos de “clave
publica”? Se trata de recomar la nocién de “capa-
cidad” pero dejando de lado el modelo geren-
cial que pretende despolitizar la gestién publica
aplicando principios de eficacia y eficiencia (¢f:
Garcfa Delgado, 2013: 14-15) asi como una
visién del Estado como problema, al modo en
que lo hace el enfoque neoinstitucional. Desde
nuestra perspectiva, se trata de asimilar la nocién
de capacidad con la bisqueda histérica y perma-
nente del bien comdn que realiza cada pueblo.
La responsabilidad de un gobierno, a través de la
definicién de un proyecto y la puesta en marcha
de politicas publicas es orientar sus acciones al
bien publico, dado que la eficacia y la eficiencia,
por si mismas, pueden dar resultados contrarios
a los valores que animan a un cuerpo social tal
como lo demuestran el Holocausto o la instau-
racién del terrorismo de Estado en nuestro pafs.
Este punto de partida nos permite dejar atrds
el paradigma neoliberal y su preocupacién “re-
sultadista”. Esta perspectiva recupera, ademds,
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la visién de Carlos Matus cuando insiste en la
necesidad de pensar el conflicto y la resistencia
como factum sobre el cual operan las capacida-
des estatales. Un andlisis en clave publica tiene
en cuenta que la gestion se despliega en escena-
rios de conflicto y resistencia en los que se debe
velar por los principios democriticos al mismo
tiempo que se debe impulsar un proyecto de go-
bierno orientado hacia el logro de lo que, desde
nuestra perspectiva, constituye el bien comun:
la justicia social, la opcién por la democracia, el
respeto por los derechos humanos de primera y
segunda generacién, la perspectiva de género y
el desarrollo incluyente. En palabras de Petrella:

El objetivo del bien comuin es la riqueza comiin,
a saber, el conjunto de principios, reglas, ins-
tituciones y medios que permiten promover y
garantizar la existencia de todos los miembros
de una comunidad humana. En el plano inma-
terial, uno de los elementos del bien comun es
el triptico reconocimiento-respeto-tolerancia en
las relaciones con el otro. En el plano material,
el bien comn se estructura en torno al derecho
de todos a un acceso justo a la alimentacion, la
vivienda, la energfa, la educacién, la salud, el
transporte, la informacién, la democracia y la
expresi6n artistica (Petrella, 1997: 18).

A partir de estas definiciones, se intenta contri-

buir al desarrollo de sistemas de indicadores e

instrumentos que permitan medir capacidades

estatales sobre la base de las siguientes premisas:

* La especificidad de la actividad estatal, que
obliga a distinguir las capacidades necesarias
para la gestién de lo publico de aquellas que
pudieran recomendarse para el sector piblico
no estatal o para el sector privado.

* La necesidad de disenar, para cada situacién,
el sistema de evaluacién y fortalecimiento de
estas capacidades, sin resultar viable ninguna
copia, importacién o aplicacién de modelos
uniformes o universales. Estos sistemas tam-
poco pueden alcanzar definiciones permanen-
tes. Podemos decir que las capacidades estata-
les son situadas, dindmicas e incomparables.

* Las capacidades estatales no pueden ponderar-
se de modo rigido y absoluto. En este sentido,
se propone postular fortalezas y debilidades y
formular recomendaciones que permitan po-
tenciar las fortalezas y combatir las debilidades.

* La evaluacién de capacidades estatales como
acuerdo que se origina en un proceso partici-
pativo, donde deben considerarse los aportes
de los equipos de gestién, de los destinatarios
de programas y servicios y de los sectores pu-
blicos y privados interesados.

Bajo estas premisas, en las paginas que siguen se

identifican y desarrollan diez indicadores que,

de acuerdo con la investigacion realizada, resul-
tan representativos de los elementos constitu-
tivos de las capacidades estatales. Para su ob-
servacion, se proponen instrumentos a emplear
para relevar el estado de situacion en cada caso.

Los indicadores fueron elaborados conside-
rando su aplicabilidad en distintos niveles de

gobierno (nacional, provincial o municipal) y

también con diverso alcance dentro de un mis-

mo nivel de gobierno (un nivel en su totalidad,
un sector, una jurisdiccién, un organismo en
particular, un programa). En los primeros in-
dicadores, se presta especial atencién a la defi-
nicién y expresion de un proyecto de gobierno

y a la implementacién de politicas publicas

(entendidas como un conjunto de decisiones -

acciones de caricter transformador) asi como a

los liderazgos que viabilizan su concrecién.

3. ;Por qué una Guia?

A partir de la aparicién de textos que se pro-
pusieron actuar como manuales, como fue el
caso del Manual de Medicién de la Capacidad
del PNUD (2010) y el Manual de la Nueva Ad-
ministracion Piblica Argentina (2012), entendi-
mos que los gestores publicos estdn esperando
investigaciones utiles para la gestion cotidiana,
capaces de formular recomendaciones para su
mejora. En este contexto, y siguiendo las reglas
del arte, se elaboré un texto que pretende ser
una guia prictica alejada de toda aspiracién a
desarrollar un corpus tedrico en esta materia.

23



“«r

Claudia Bernazza, Sabrina Ce y Gi Longo “E

2 T dicad,

luando “en clave pribli 'es e instr

Vale aclarar que optamos por la elaboracién de
una guia y no de un manual para evitar las rigi-
deces metodoldgicas asociadas a estos tltimos.
La elaboracién de la Guia surgié con la vo-
cacién de aportar una mirada propia a la hora de
definir indicadores que midan o evaltien la cali-
dad institucional o la capacidad de los Estados u
organismos publicos de la regién. Para elaborar-
la, asumimos que es posible desagregar la capaci-
dad estatal en indicadores que pueden demostrar
su mayor o menor presencia. En segundo térmi-
no, partimos de un supuesto critico respecto de
la valoracién de cada uno de estos indicadores y
de su peso relativo dentro del conjunto: su valor,
tanto absoluto como relativo, depende de facto-
res situados imposibles de mensurar 4 priori. Esta
premisa fue acompafada por la certeza de que
esta valoracién no puede promoverse ni realizar-
se a partir de la voluntad de un observador situa-
do fuera de la escena. Muy por el contrario, esta
valoracion es fruto de un proceso en el que parti-
cipan los actores involucrados en la escena estatal

a estudiar, los que definen el sentido y el alcance

de esta evaluacion y pactan c6mo realizarla.

De esta manera, la Guia tiene varios usos,
pero siempre desde el siguiente enfoque:

*La observacién de la capacidad estatal par-
te de un acuerdo no exento de conflictos y
resistencias -incluso provenientes de aquellos
que podrian verse beneficiados- en el que
estén involucrados los actores de la unidad
estatal observada.

* Esta observacién define un conjunto de indi-
cadores a utilizar, por lo que la Guia se propo-
ne como una hoja de ruta para su seleccién.

* El sistema de indicadores resultante supone
también la definicién del peso relativo de
cada uno y de una escala de valoracién, la
que puede ser numérica o cualitativa, segiin
definan quienes se proponen esta empresa.

* Una vez realizada la observacion, se obtienen
indicios sobre las debilidades y fortalezas de la
capacidad estatal a partir de las que se elabo-
ran recomendaciones para aprovechar las for-
talezas y superar las debilidades observadas.
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En virtud de este enfoque, las observaciones
que construyen una suerte de ranking donde
unos Estados superan a otros, nos parece, por lo
menos, imprudente. El Banco Mundial y otros
organismos internacionales, asi como observa-
torios de nuestro pais y de la regidn, elaboran
indices que se aplican a un conjunto de orga-
nismos para luego posicionarlos en un listado
que define a los mejores y los peores en una deter-
minada materia, sin realizar aclaraciones acerca
de los diferentes puntos de partida, situaciones
histéricas, condicionantes econdmicos, sociales
y culturales, entre otros aspectos.

En todo caso, el método que aqui se pro-
pone puede ser aplicado en diferentes organis-
mos, lo que puede dar lugar, en el largo plazo,
a acuerdos para la definicién de indices com-
partidos a ser aplicados por el conjunto. Por el
momento, nuestro objetivo es mucho més aco-
tado: se trata de revisar, en diferentes unidades
publicas, la situacién que se presenta en los
diferentes campos que aqui se proponen como
indicadores de capacidad, generando recomen-
daciones que permitan aprendizajes y mejoras.

3.1. Propuesta

De los manuales e instrumentos estudiados,
adoptamos el criterio de definir indicadores a
observar. La eleccién de cada uno de ellos se
presenta en un texto inicial que fundamenta la
hipétesis de trabajo. En cada caso, se postulan
los valores del indicador que estarfan mostran-
do una mayor o menor presencia de capaci-
dad estatal. Para colaborar con la tarea de los
gestores publicos abocados al fortalecimiento
institucional, cada uno de estos indicadores se
desagrega en componentes (entendidos como
dimensiones o aspectos a observar) dentro de
los que se proponen datos a relevar, fuentes a
consultar, instrumentos a utilizar y microindi-
cadores —en un mayor nivel de concrecién— que
estarfan dando cuenta de la capacidad estatal
en el campo que define dicho componente.
Entre los instrumentos de relevamiento se
postulan entrevistas, encuestas y observaciones
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(en algunos casos participantes), entre otros. El
disefio de estas entrevistas, encuestas y guias de
observacién forman parte del trabajo a realizar
por parte de los equipos abocados a la evalua-
cién de la capacidad estatal, ya que su conteni-
do dependerd de las circunstancias particulares
de cada unidad o jurisdiccién a observar.

Finalmente, se presentan, para cada indi-
cador, una serie de reflexiones, recomendacio-
nes o sugerencias que podrian colaborar con la
obtencién de mejores resultados.

3.2. La elecciéon de indicadores

Segiin se trate de Estados abordados como tota-
lidad (el Estado nacional, Estados provinciales
o locales), organismos auténomos, autdrquicos,
descentralizados u oficinas del nivel central, ha-
br4 indicadores que cobrardn mayor relevancia y
otros que deberdn ser desestimados. En otros ca-
sos, el indicador debe adaptarse a la realidad ins-
titucional observada a partir de la desestimacién
o agregado de componentes, ya que éstos son
concebidos como dimensiones del indicador que
pueden estar, o no, presentes. El conjunto de in-
dicadores resultante pasa a conformar un sistema
en el que se debe definir el peso relativo que se le
otorga a cada uno. Del mismo modo, al interior
de cada indicador, se debe definir el peso relativo
de sus componentes-dimensiones. Una vez defi-
nida esta relacién, debe acordarse la ponderacién
elaborando una escala numérica o de tipo cuali-
tativo para cada indicador y componente, la que
luego se integra en una ponderacion general.

Sea cual fuere el sistema definido, la re-
lacién entre los indicadores y componentes
seleccionados y la forma de ponderacién, cree-
mos que el nivel de capacidad que se observe
debe ser el resultado de un proceso participa-
tivo inscripto en un Observatorio del Estado
acordado con unidades académicas o unidades
especializadas en temas de gestion publica.

La construccién de escalas de ponderacién
numérica de los resultados para cada indicador
ylo componente seleccionado, asi como para la
capacidad observada en forma integral, puede

facilitar la tarea de los analistas siempre que no
opere en favor de un reduccionismo que debilite
el andlisis. Las escalas de cinco o diez valoraciones
expresadas numéricamente o a partir de concep-
tos por todos conocidos (excelente, muy bueno,
bueno, regular, deficitario, por ejemplo) pueden
dejar de lado la enorme riqueza de comentarios
o de detalles a tener en cuenta en cada caso. Esta
normalizacién colabora, por supuesto, con la lec-
tura por parte de publicos amplios, pero puede
empobrecer el andlisis. La Guia sugiere que en el
caso de optar por la utilizacidn de estas escalas, és-
tas se acompafien con comentarios y aclaraciones.
Asimismo, la Guia recomienda otorgar un
mayor peso relativo a los primeros indicadores
(especialmente Proyecto de Gobierno'y Liderazgo)
asi como sopesar en forma particular y realizar
recomendaciones mds exhaustivas en el caso de
los indicadores que presenten valores mds bajos.
La Guia recoge las experiencias llevadas ade-
lante desde la Subsecretaria de la Gestién Pabli-
ca de la provincia de Buenos Aires en el periodo
2004-2007. Asimismo, se recopilan y actualizan
estudios e investigaciones sobre esta materia rea-
lizados desde el Area de Estado y Politicas Pi-
blicas de FLACSO Sede académica Argentina,
los que se volcaron en articulos de investigacién
publicados a lo largo de los tltimos afios.

4. Los indicadores de la
capacidad estatal

En este apartado, se presentan los indicadores
propuestos por la Guia. Estos indicadores se reti-
nen luego en un cuadro a modo de sintesis junto
con los componentes definidos para cada indica-
dor (Ver Cuadro 1: Indicadores y componentes).

4.1. Indicador 1: Proyecto
de Gobierno

Todo Estado —nos referimos especialmente a
su poder administrador— supone necesaria-
mente un gobierno. Este dispositivo de poder
y decisién es una de las capacidades centrales
de una institucionalidad de lo publico, toda
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vez que las decisiones son la expresién de un
esquema de valores y una imagen de futuro.

Respecto de esta capacidad, existe un in-
dicador que, a nuestro juicio, es el que mejor
expresa su presencia: la posibilidad de expresar
e implementar un proyecto de gobierno. Segtin
Carlos Matus:

El proyecto de gobierno se refiere al contenido
propositivo de los proyectos de accién que un
actor se propone realizar para alcanzar sus objeti-
vos, la discusion sobre los proyectos de gobierno
versa sobre las reformas politicas al estilo de de-
sarrollo, la politica econdmica, etc., que parecen
pertinentes al caso y al grado de gobernabilidad
del sistema. Légicamente el contenido proposi-
tivo es producto no sélo de las circunstancias e
intereses del actor que gobierna sino ademds de
su capacidad de gobernar, incluido su capacidad
para profundizar en la explicacién de la realidad,
y proponer imaginativa y eficazmente respuestas
y anticipaciones (Matus, 1987: 74).

Este proyecto de gobierno puede presentarse
como planes, programas, agendas o acciones
que reconocemos como politicas publicas, en
tanto expresion de decisiones transformadoras
sobre un tema socialmente problematizado (la
Asignacién Universal por Hijo o el cambio en
materia de tramitacién del DNI pueden con-
siderarse ejemplos de lo antedicho).

El regreso del Estado nacional en el primer
decenio del siglo XXI, su vocacién por llevar ade-
lante actividades estratégicas y defender la sobe-
ranfa territorial, asi como la asociacién con otros
Estados de la region para acrecentar su capacidad
y poder frente a los poderes extra territoriales, re-
afirman la importancia de contar con un proyec-
to politico auténomo, capaz de orientar, dirigir y
configurar las instituciones de lo puiblico.

Un proyecto de gobierno surgido de con-
vicciones profundas en torno de los derechos
humanos, el desarrollo y la justicia distributiva,
y con metas definidas a cumplir, se revela como
un factor clave a la hora de medir la capacidad
de nuestros Estados, sea tanto del nivel nacio-
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nal, como provincial o local. Del mismo modo,
la capacidad de los organismos publicos auté-
nomos, autdrquicos o descentralizados, puede
ser medida y valorada a partir del proyecto o de
las politicas que ponen en marcha.

4.2. Indicador 2: Liderazgo

Al hablar de un proyecto de gobierno o de po-
liticas publicas, estamos pensando, aunque no
lo expresemos, en el ejercicio de un liderazgo
efectivo para: 1- recolectar, aunar y expresar
los suefios y las expectativas sociales; 2- trans-
formarlos en un proyecto; y 3- llevarlo a cabo.
Matus nos remite al cardcter situado de los
liderazgos, ya que responden a situaciones va-
riables. La capacidad para adaptarse a cambios
constituye, pues, una habilidad indispensable
del lider. Los liderazgos se advierten en diferen-
tes integrantes del equipo. Muy dificilmente se
concentran en una sola persona y, en ese supues-
to, nos encontramos frente a la debilidad de un
sistema que no permite la expresion de lideraz-
gos multiples. Estos liderazgos operan tanto en
instancias politicas como técnicas, por lo que
preferimos hablar de liderazgos politico-técnicos.
Segtin el nivel y responsabilidad de cada
unidad orgdnica, estos liderazgos pueden asumir
tareas de coordinacion, direccion o conduccion’.
La coordinacién, como tarea general a la que se
abocan quienes asumen este rol, tiene una im-
portancia central en estructuras departamentali-
zadas como las que se han configurado a lo largo
de la historia de Occidente. Como senala Os-
car Oszlak, la Administracién Pablica moderna
plantea la paradoja que supone la necesidad de
contar con entes publicos cada vez mds especia-
lizados y diferenciados, por un lado, lo que pro-
duce una disgregacién que obliga a implemen-
tar mecanismos de cooperacién y coordinacién
que tiendan a: “...conciliar objetivos, coordinar
esfuerzos y, sobre todo, preservar el sentido de

3 Para profundizar sobre estos roles, vedse Ber-
nazza (2002).
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direccién de la actividad desarrollada por sub-
conjuntos de unidades vinculadas entre si por
alguna forma de interdependencia” (1980: 12).
Las propuestas de fortalecimiento institu-
cional en el sector publico deben tener en cuen-
ta que los liderazgos son su condicién. Las vie-
jas teorfas confian en el liderazgo de las normas,
capaz de suplir y de corregir las debilidades y
desaciertos propios del comportamiento huma-
no. En un mundo de racionalidades perfectas,
esto serfa incluso posible. Pero en un mundo
que se presta a multiples interpretaciones y en el
que se producen cambios vertiginosos, cuenta,
y mucho, la capacidad humana para torcer el
rumbo de los acontecimientos, la creatividad de
las personas a la hora de resolver problemas y
la habilidad y la voluntad de quienes son capa-
ces de sumar a sus congéneres en las empresas
mds arriesgadas. El lider impulsa la definicién
del programa concreto de trabajo que transforma
los deseos en metas, recursos, roles y funciones
destinados a materializar objetivos comunes.

4.3. Indicador 3: Disefo estructural

Un proyecto de gobierno se desliza por institu-
ciones preexistentes a las que transforma y ade-
clia para su mejor expresion. Estas instituciones
se materializan como estructuras histéricamen-
te pensadas —al menos en Occidente— en clave
jerdrquica y vertical, lo que da lugar a arquitec-
turas piramidales. Estas formas estdn previstas
generalmente en normas que regulan su crea-
ci6n, modificacién o supresién. Lo que aqui
nos interesa observar es la adecuacién de estas
estructuras al proyecto institucional en marcha,
es decir, su capacidad para lograr que los obje-
tivos se transformen en acciones y resultados.
Las estructuras son unidades vivas, en per-
manente transformacién, que vehiculizan o en-
torpecen proyectos. Las estructuras responden a
la voluntad que ha definido su creacidn, y esta
voluntad, expresién del poder del Estado, es la
que debe analizarse criticamente a la hora de
evaluar la capacidad estatal. Entendemos que
habrd mayor capacidad estatal cuando los dise-

fios estructurales sean funcionales al proyecto de
gobierno o politicas publicas a llevar adelante.
El disefio estructural es un indicador clave de
las capacidades estatales. Este disefio no es una
mera opcidn tecnoldgica; muy por el contra-
tio, es la expresion mds acabada de la mayor o
menor presencia de una decisién politica que
apuesta a la organizacién y la conformacién de
equipos. La relevancia del disefio estructural de
la Administracién Publica también obedece a su
perdurabilidad. Las leyes y los actos administra-
tivos que estructuran el Estado y la Administra-
cién Pablica operan durante periodos mucho
més extensos que el tiempo histérico particular
en el que fueron pensados. La democracia del
desarrollo con inclusién ha iniciado un proceso
de restitucion de roles estatales que la obliga a re-
visar tanto las normas y regulaciones de periodos
autoritarios como las que responden a los man-
datos del Consenso de Washington. En el primer
caso, para que el Estado trasunte democracia en
todos sus estamentos, debemos abandonar una
lectura acritica del derecho administrativo, el que
muchas veces se asume como “ley natural”. En
el segundo caso, destejer la trama supone revi-
sar un sinntimero de leyes y reglamentaciones,
entre las que se destaca la ley conocida como de
reforma del Estado o ley “Dromi” que dio lugar
a las privatizaciones. Este cuerpo normativo, que
cristalizé el rol del Estado tal como lo concebia el
neoliberalismo, tiene una vigorosa vigencia, por
lo que resulta necesario generar el clima cultural
y social que permita su reemplazo por normas
que estén en consonancia con el rol estatal que
comenzd a insinuarse en medidas y regulaciones
aprobadas partir del ano 2003.

Alo largo de la historia de nuestro pais dife-
rentes sectores han intentado —en ocasiones, con
bastante éxito— cogptar las estructuras estatales y
moldearlas en funcién de sus intereses. Asi, sec-
tores empresarios, organismos internacionales y
otros actores han logrado incidir en la configura-
ci6n del Estado y de la Administracién Pablica
en el marco de recomendaciones que favorecie-
ron la exclusién. El desafio de las propuestas del
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desarrollo con inclusién radica, por lo tanto, en
poner en marcha un proceso participativo que, a
medida que consolida un proyecto institucional,
revisa y reconfigura el disefio estructural.

4.4. Indicador 4: Empleo piblico

La definicién de empleo priblico se ha complejiza-
do en las tltimas décadas debido al surgimiento
de modalidades de contratacién de personal por
parte del Estado que interpelan la nocién cldsica
de agente piiblico. Esta nocién asociaba al empleo
publico con ciertos elementos que se entendfan
como constitutivos del mismo: la permanencia (o
estabilidad) en el cargo y la movilidad interior (de
tipo jerdrquico-vertical) tendientes a garantizar la
independencia de los miembros del servicio civil
respecto del poder politico (Zeller y Rivkin, s.f).
Esta nocién estaba vinculada con el paradigma
burocrético tradicional, de corte weberiano, que
propiciaba una separacién tajante entre politica
y administracién, entendiendo que debia distin-
guirse claramente al funcionario (a cargo de la faz
politica-cjecutiva) del empleado piiblico propia-
mente dicho (que desempefia las funciones de so-
porte administrativo y cuyo accionar no deberfa,
seglin esta vision, estar influido por las decisiones
y orientaciones politicas sino por las normas y
procedimientos) (Zeller y Rivkin, 2003).

Esta definicién fue cuestionada en ocasién
de las reformas implementadas en la Argentina y
en otros paises de la regién durante la década del
’90, en el marco del paradigma emergente de la
NGP Las reformas propiciadas por esta corriente
se basaron, precisamente, en una fuerte critica a
los elementos tradicionales de vinculacién y ges-
tién del personal en la Administracién Puablica,
en particular, en lo atinente a la estabilidad y a las
modalidades de reclutamiento, ascenso y perma-
nencia del personal. Segtin la NGB la solucién a
las desviaciones derivadas de dichas modalidades
se hallaba en una flexibilizacién de los sistemas
de empleo, asi como en el reemplazo de las bu-
rocracias anquilosadas por cuerpos flexibles y pro-
fesionalizados de gerentes, consultores y gestores
publicos que brindan servicios a ciudadanos de-
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venidos en clientes de la administracion. Estas
reformas, antes que superar las limitaciones del
modelo tradicional, acarrearon nuevas insatisfac-
ciones al percibirse que estos gerentes eran poco
propensos a defender el interés publico.

En la actualidad, el debate se centra en
cémo superar las limitaciones y fallas propias
de los sistemas tradicionales de ingreso, ascen-
so y gestién del personal de la Administracién
Publica nacional, provincial y local?, pero reco-
nociendo que la NGP no es el camino a seguir,
ya que la pretendida separacién entre politica y
administracién no parece posible (ni deseable)
en Estados que apuestan a la politica y a la cons-
truccién de un proyecto colectivo como punto
de partida para el desarrollo con inclusién.

A la hora de evaluar capacidades estatales,
debemos relevar las caracteristicas del plan-
tel de personal de un organismo en términos
cuantitativos y cualitativos para conocer cémo
influye en la ejecucién del proyecto institucio-
nal. Y si bien estdn en debate los modelos de
carrera administrativa, el estudio de las moda-
lidades de ingreso y promocién del personal
aporta informacién relevante.

Progresivamente, y sobre todo en las ulti-
mas décadas, fue ganando espacio el concepto
de competencias, entendidas como saberes en
accién. Este concepto, de origen anglosajén,
aporté como novedad que estas competencias
no pueden referirse exclusivamente a las habi-
lidades profesionales o a las destrezas técnicas,
lo que amplia el rango de aspectos cualitati-
vos a observar en materia de empleo publico.

4 Cabesenalar que, en el caso de las administracio-
nes provincial y local, la cuestién asume ciertas
particularidades debido a los desafios adicionales
que plantearon los procesos de descentralizacién
emprendidos entre las décadas de 1970 y 1990,
que significaron, en muchos casos, transferencia
de funciones y responsabilidades que excedian
las capacidades de los trabajadores publicos y las
estructuras existentes a nivel local.
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El Consejo Federal de la Funcién Publica de
nuestro pafs ensayé una definicién que puede
guiar los estudios en esta materia:

Se entenderd por competencias los valores, co-
nocimientos, actitudes, habilidades y destrezas
que una persona pone en juego a la hora de ac-
tuar, asumir responsabilidades y lograr objetivos
en el marco de un proyecto institucional. Dichas
competencias pueden reunirse en tres campos:
El ético institucional, referido a la asuncién y
expresién de valores compatibles con la vida de-
mocridtica y el trabajo en instituciones publicas.
El técnico profesional, referido a su conoci-
miento de la materia propia de los programas que
lleva adelante una organizacién. El actitudinal,
referido a las habilidades para la organizacién del
trabajo y el tiempo, la resolucion de problemas y
la toma de decisiones, la comunicacién, la media-
cién y resolucién de conflictos, y la integracion y

conduccién de equipos (COFEFUD, 2006: 13).

En relacién con este indicador, sostendremos
como hipdtesis que una relacién consistente
entre el Estado empleador y los trabajadores
publicos, fundada en la valoracién de compe-
tencias integrales que abarquen el compromiso
con las cuestiones de Estado, redunda en una
mayor capacidad estatal.

4.5. Indicador 5: Disefos

procedimentales. Innovacién tecnolégica

La actividad de la Administracién Publica, en
tanto organizacién de tipo burocrdtico, estd
surcada por procedimientos que determinan el
funcionamiento interno de sus 4reas y la rela-
cién con otras organizaciones y con los ciudada-
nos, estableciendo los términos, intervenciones,
formalidades y demds aspectos de cada proceso
de gestién:

La complejidad del Estado como institucién y
la importancia de preservar los derechos indivi-
duales y sociales obliga a que la actividad publi-
ca se enmarque en una arquitectura juridica que
la legitima (...) Esta arquitectura se funda en la

Constituciéon Nacional, los pactos internacionales
con jerarquia constitucional, la Constitucién Pro-
vincial. Estas declaraciones de derecho deben ex-
presarse en accidn, por lo que la actividad estatal se
va reglamentando en normas de menor jerarquia
y con un cardcter cada vez mds operativo a medida
que se desciende en la jerarquia normativa. (...)
Por esta razén, para el desarrollo de sus funciones
y la realizacién de acciones, dentro del marco nor-
mativo que rige su actividad, los equipos publicos
deben recurrir a un amplio abanico de estrategias,
téenicas y recursos de gestién (SSGB, 2007: 4).

Estas regulaciones reducen el margen de discre-
cionalidad de funcionarios y agentes publicos,
previniendo arbitrariedades y abusos de poder;
otorgan previsibilidad y seguridad juridica al
accionar administrativo (tanto para la propia
Administracién como para los particulares) y,
en general, ordenan la actividad administrativa.
Su fundamento dltimo es el debido proceso.

En el paradigma burocrdtico tradicional, es-
tas regulaciones llegaron a ocupar un lugar tan
preponderante que las mismas terminaron cons-
tituyendo, en muchos casos, un fin en si mismas.
Es por ello que los procesos de reforma de la Ad-
ministracién Puablica han hecho hincapié en la
necesidad de hacer mds eficiente el accionar de
las dependencias publicas simplificando trdmi-
tes, eliminando formalidades innecesarias, redu-
ciendo los plazos de gestidn, intentando, en defi-
nitiva, que la Administracién oriente su accionar
hacia la obtencién de productos concretos.

Mis alld de los debates respecto a los al-
cances y limitaciones del enfoque de gestion
por resultados, hoy se reconoce de modo und-
nime que contar con disefios procedimenta-
les adecuados, accesibles y eficaces reviste una
relevancia crucial. La innovacién tecnolégica
es una herramienta fundamental para cumplir
con este objetivo. Asimismo, la cobertura terri-
torial se logra a través de una capilaridad que
estd al alcance tanto de programas nacionales,
como provinciales y locales. Las nuevas tecno-
logfas, las bases de informacién adecuadas y
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los convenios de trabajo con organizaciones de
la comunidad favorecen esta capilaridad.

Nuestra hipdtesis general, en este cam-
po, es que el uso de tecnologias apropiadas y
la revisién y actualizacién permanente de los
procesos de trabajo colaboran con una mayor
capacidad estatal.

4.6. Indicador 6: Comunicaciéon
institucional

La Guia que aqui se presenta define la comuni-
cacién humana como el proceso que permite a
las personas construir y compartir significados.
Cuando esta comunicacién se da en el seno de
una institucion con el fin de transmitir men-
sajes y significados vinculados a su funciona-
miento, se habla de comunicacion institucional.

La comunicacién institucional, tanto in-
terna como externa, reviste una importancia
crucial para la gestién publica. En el primer
caso, porque sin comunicacién eficaz y sufi-
ciente entre quienes componen los equipos de
gestién no hay posibilidad de llevar adelante
las acciones planificadas; en el segundo caso,
porque la satisfaccion de las necesidades publi-
cas con un enfoque inclusivo supone el estable-
cimiento de un “sistema de conversacién per-
manente con la comunidad” (SSGP, 2007: 5).

En la actualidad, estos sistemas de conversa-
cidn se han visto dinamizados por una serie de
circunstancias: las tecnologfas de la informacién
y la emergencia de las redes sociales otorgan a
la comunicacién un alcance y una velocidad sin
precedentes. A su vez, se han multiplicado, y en
algunos casos, institucionalizado instancias par-
ticipativas que permiten la comunicacién de las
demandas sociales de modo mds directo, fluido
y flexible que los canales tradicionales de peticion
ante las autoridades. Asambleas, audiencias pabli-
cas, mesas intersectoriales, foros vecinales, redes
sociales y otras dindmicas, al tiempo que otorgan
mayores posibilidades a la comunicacién institu-
cional, plantean nuevos desafios.

Respecto de la comunicacién audiovisual,
debe tenerse en cuenta el campo de oportuni-
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dades de comunicacién publica que abrié la
sancidn, en el afio 2009, de la Ley 26.522 de
Servicios de Comunicacién Audiovisual. Esta
ley consagra “el derecho humano inalienable
de expresar, recibir, difundir e investigar in-
formaciones, ideas y opiniones”. A partir de
esta premisa, habilita la provisién de servicios
a cargo de prestadores de gestion estatal, de
gestién privada con fines de lucro y de gestién
privada sin fines de lucro, estipulando que
cada uno de estos sectores no podrd superar
una presencia mayor al 33 % en los medios de
comunicacién. Asimismo, autoriza la asigna-
cién a demanda y de manera directa a perso-
nas de existencia ideal de derecho publico es-
tatal como universidades nacionales, institutos
universitarios nacionales, pueblos originarios e
Iglesia Catolica (articulos 1°, 2° y 37). Tenien-
do en cuenta estas nuevas posibilidades, cree-
mos que la apuesta a contar con medios pro-
pios por parte de municipios, universidades o
cdmaras legislativas incrementa notablemente
la capacidad institucional de estos organismos.
La comunicacién, indispensable para el
cumplimiento de las metas planificadas, re-
quiere ella también de una planificacién en la
que se defina qué se comunicard, quién lo co-
municard, cdmo lo comunicard y quiénes se-
rdn los destinatarios del mensaje. Objetivos y
estrategias de comunicacién definidos con an-
telacién, y acciones comunicativas que respe-
tan estos lineamientos son, a nuestro entender,
indicadores de una mayor capacidad estatal.

4.7. Indicador 7: Aspectos
fiscales y gestién financiera

El Estado, para su organizacién material, lle-
va adelante una gestién financiera fuertemente
imbricada con el sistema econémico y social
donde se inscribe. El financiamiento publico
estd vinculado a su capacidad fiscal y de obten-
cién de ingresos por venta de bienes y servicios
o endeudamiento, entre otras vias que permi-
ten el sostenimiento del aparato institucional.
Esta economia publica también se ve frente a
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oportunidades de obtencién de recursos cuan-
do el Estado apuesta al ejercicio activo de su
soberanfa en materia de recursos estratégicos
(hidrocarburos, energfa, minerales, commodities
en general). En estas actividades econdmicas se
puede optar por un rol regulador o por un per-
fil empresario, dando lugar a empresas publicas
con fuerte intervencién en el mercado.

La discusién sobre la participacién del Es-
tado en las actividades econdmicas estd en el
centro de los modelos estatales en pugna. Si
asumimos un enfoque que considera al Esta-
do el principal protagonista de la economia
de un pais, éste incidird en todos los niveles y
sistemas de gestién, pero especialmente en la
gestién financiera. La obtencidn y asignacién
de recursos, asi como su ejecucion, son aspec-
tos clave de la gestién publica, factibles de ser
evaluados en términos de eficacia y eficiencia.

En este contexto, nos interesa focalizar la
atencién en el servicio prestado por la admi-
nistracién financiera al proyecto de gobierno,
es decir, en la capacidad de este instrumento
para respaldar la implementacién de las po-
liticas y programas que se definen. Si bien el
presupuesto es el instrumento de planificacién
de los recursos financieros que sustentan las
acciones de los organismos publicos, la histé-
rica distancia entre este instrumento y la pla-
nificacién general ha dado lugar a numerosos
esfuerzos por conjugarlos, dado que el presu-
puesto es, o deberia ser, la expresién financiera
de un proyecto o programa de gobierno.

En este marco, una mayor capacidad es-
tatal estard dada por la coherencia entre la
voluntad politica y la gestién financiera, asi
como por la proporcién que ocupen los re-
cursos propios frente a los que generen con-
dicionantes o deuda publica. La obtencién de
recursos por la via del financiamiento de terce-
ros condicionard los programas de trabajo a los
objetivos de quienes ofrecen la financiacién.

Finalmente, cabe consignar que el régi-
men de coparticipacién y regimenes similares
previstos en leyes especiales es una informa-

cién clave a tener en cuenta para los niveles
provincial y municipal, en virtud de su inci-
dencia en la capacidad estatal de estos niveles.

4.8. Indicador 8: Compras,
contrataciones e inversiones.
Infraestructura publica

Uno de los sistemas de cardcter transversal que
tiene gran influencia en la gestidn es el que
define y regula las adquisiciones de insumos
y bienes de uso, asi como la incorporacién de
infraestructura. Las adquisiciones cuentan con
un marco de regulaciones y procedimientos en
los tres niveles de gobierno que deben revisarse
en funcién de los desafios de un Estado que ha
asumido un rol protagdnico.

La gestién de las adquisiciones es determi-
nante en la ejecucion de los recursos y por con-
siguiente en la relacién entre los recursos asig-
nados y la produccién de los organismos. De
hecho, la programacién financiera anual, que
incluye la compra de insumos o bienes de uso,
se ve afectada por plazos del proceso de adqui-
siciones que obligan a los organismos a explorar
nuevos mecanismos de adquisicién o a forzar
procesos de compra directa para obtener insu-
mos bdsicos para su funcionamiento. La infraes-
tructura pﬁblica, tanto en términos micro como
macro, puede verse afectada por este fenémeno.

La Guifa no tiene por objetivo proponer
cambios en los sistemas de adquisicién e in-
version publica, pero si alertar sobre la com-
plejidad que representan para la ejecucién
financiera y por lo tanto para la expresién
de un proyecto de gobierno. En este marco,
se postula que la capacidad estatal es mayor
cuando las autoridades politicas logran agilizar
los procesos de compras y contrataciones, y es
menor cuando estos procesos gobiernan al or-
ganismo imponiéndole sus tiempos.

La adquisicién de los insumos en tiempo
y forma es un indicador relevante de la capa-
cidad estatal, la que redunda a su vez en una
mayor y mejor infraestructura publica, una
capacidad clave a la hora de brindar servicios.
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4.9. Indicador 9:

Interinstitucionalidad

El Estado, en cualquiera de sus niveles y en
cualquiera de sus unidades —centralizadas,
descentralizadas o con diferentes grados de au-
tonomia—, opera en un contexto donde inte-
ractian multiples actores, publicos y privados,
vinculados al territorio donde se asienta dicho
Estado. Entre las capacidades estatales descrip-
tas en los primeros indicadores, se ha dado
prioridad a la habilidad de conducir eficazmen-
te la gestion en favor de los objetivos de gobier-
no. Esta conduccién supone la constitucién o
fortalecimiento de alianzas a partir de procesos
de comunicacién y negociacién permanentes.
Surge asi la nocién de interinstitucionalidad:

El concepto de interinstitucionalidad hace refe-
rencia a la coordinacién de actores, a la interac-
cién de instituciones a través de mecanismos de
accién conjunta en torno a proyectos comunes, a
la formulacidn, construccién y ejecucion colec-
tiva de programas, proyectos y acciones que in-
volucran iniciativas, recursos, potencialidades e
intereses compartidos. La interinstitucionalidad
constituye una alternativa de gestién relacional
e interconectada de agentes interrelacionados,
frente a modelos autocentrados e individuales
(Duque Daza, 2011: 3).

Para el estudio de este aspecto de la capacidad
estatal, la hipétesis de partida es que mayores
y mejores vinculaciones con otros Estados y
organismos publicos, as{ como con entes socia-
les y econémicos con los que se pueda acordar
proyectos de gestion, redundan en una mayor
capacidad estatal. Debe tenerse en cuenta, sin
embargo, que estas relaciones fortalecen al Es-
tado si no van en desmedro de su soberania y
autonomia de decisién, dado que si estas rela-
ciones operan en favor de intereses econdémicos
de terceros o segin los objetivos que fijan orga-
nismos internacionales o quienes tienen algin
interés en el territorio y SuS recursos, estamos
ante un Estado que ha resignado capacidades.
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Para sistematizar esta observacién, la Guia
divide la interinstitucionalidad en diferentes
categorias: las relaciones que se entablan con
otros poderes y organismos publicos, provin-
cias y municipios, la participacién en orgini-
cas interinstitucionales (regiones, organismos
interestatales, empresas publicas o de gestién
publico-privada) y las relaciones con organiza-
ciones sociales y econémicas.

4.10. Indicador 10: Evaluaciéon

Hemos iniciado la enumeracién de indicadores
de capacidad estatal con la formulacién de un
proyecto de gobierno, y queremos finalizarla con
las practicas de evaluacién que pueda llevar ade-
lante el 4mbito estatal que estemos observando.
Al igual que en la enunciacién de un proyecto de
gobierno o proyecto institucional, no nos interesa
tanto abocarnos a las normas y dispositivos que
formalizan esta actividad, sino a las précticas de
gestion concretas que se realicen en esta materia.
Asumiremos la evaluacién institucional como:
Prictica integral de construccién, andlisis y
comunicacién de informacién util para mejorar
tanto los procesos como los resultados de las po-
liticas. Implica una reflexién compleja y partici-
pativa, una situacién de aprendizaje que incluye
el intercambio critico sobre aciertos y errores.
El fin principal de la evaluacién de politicas pu-
blicas se centra en la identificacién, valoracién
y socializacién de los resultados construidos, en
términos de cambios producidos en las condi-
ciones de vida de la poblacién (Amaya, 2013).
Amaya (2013) sostiene que la evaluacién
tiene mds chances de incidir en la mejora de la
acci6n estatal “si se desarrolla a través de estra-
tegias de involucramiento y participacion de los
diferentes actores relacionados con la politica
evaluada’. Segtin Olga Nirenberg, este enfoque
de la evaluacién “se aleja del tradicional, basado
exclusivamente en el control o supervisién, y
enfatiza la funcién de aprendizaje compartido;
se orienta a la mejora de la gestién publica y
no exclusivamente a la ‘rendicién de cuentas™
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(2011: 229). Esta autora nos presenta los con-
flictos y las tensiones que supone su aplicacién:

La cuestién de quién evaltia lleva implicito el pro-
blema de la resistencia a la préctica de la evaluacién
y a las dificultades para utilizar sus resultados. No
es inusual que se lleven a cabo evaluaciones riguro-
sas —sean internas o externas, de procesos o termi-
nales, en uno o en otro nivel organizacional— cuya
implementacién y desarrollo han sido inicialmen-
te aceptados pero cuyas recomendaciones son es-
casamente tenidas en cuenta luego por los propios
responsables y ejecutores de las intervenciones.
(...) Es innegable que existen tensiones, sino con-
tradicciones, entre los propésitos de la evaluacion
y la légica de funcionamiento de las organizacio-
nes. Este tema, recurrente en la revisién de las ex-
periencias, nos recuerda que la programacién de
una evaluacién debe incorporar negociaciones y

acuerdos entre todos los involucrados en el proce-
so, sobre todo en torno a los propésitos y al disefio
evaluativo (Nirenberg, 2011: 241-242).

Creemos que vale la pena dar la batalla cul-
tural que permita incorporar gradualmente
esta prictica y aceptar sus recomendaciones.
La apertura de instancias de evaluacién insti-
tucional serd considerada, por este motivo, un
indicador relevante de capacidad estatal.

4.11. Indicadores y componentes

A continuacién, se presenta un cuadro a modo
de sintesis que desagrega los indicadores en
componentes o dimensiones. Estos compo-
nentes permiten seleccionar fuentes e instru-
mentos de relevamiento de su mayor o menor
presencia en una institucién, muchos de los
cuales se sugieren en la Guia.

Cuadro 1:
Indicadores de capacidad estatal desagregados en componentes/dimensiones

Indicador

Componentes/Dimensiones

1. Proyecto de Gobierno

1. Definiciones politico-ideoldgicas.

2. Proyecto institucional.

3. Agenda de gobierno.

4. Politicas Publicas yProyectos especiales.

5. Ambitos de concertacién.

6. Enfoque de DD.HH, justicia distributiva y género.

2. Liderazgo

1. Motivacién.

2. Reconocimiento del liderazgo y compromiso con el
proyecto.

3. Conformacién de equipos.

4. Clima y cultura institucional.

3. Diseno estructural

1. Estructura al servicio del Proyecto de Gobierno.
2. Estructura al servicio de la gobernabilidad.
3. Estructura subordinada a la carrera profesional.

4. Empleo publico

1. Politica de personal y proyecto institucional. Plantillas
y regimenes de personal.

2. Sistema de promocion.

3. Formacién.

4. Relacién con los sindicatos. Realizacién y temario de
las paritarias.
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5. Disefio procedimental, Innova-
cién tecnolégica

digital.

1. Existencia de procedimientos regulados.
2. Actualizacién periddica de procedimientos.
3. Digitalizacién de trdmites y documentos. Firma

4. Capilaridad y Ventanilla tnica.
5. Duracién de los tramites.
6. Politica informdtica. Software libre.

6. Comunicacién institucional

1. Plan de comunicacidn institucional.
2. Comunicacién interna.
3. Comunicacidn externa.

7. Aspectos fiscales y gestién
financiera

1. Aspectos de politica fiscal y origen de los recursos.

2. Agenda de gobierno expresada en términos financieros.
3. Ejecucién presupuestaria.

4. Resultados.

8. Compras, contrataciones e in-
versiones. Infraestructura publica

publica.

1. Planificacién de las adquisiciones y la infraestructura

2. Estructura al servicio de la gestion de las adquisiciones.
3. Plazo y resultado de los trdmites de adquisicién.

9. Interinstitucionalidad

1. Interestatalidad.
2. Participacién en orgdnicas interinstitucionales.
3. Relacidn con organizaciones sociales y econdmicas.

10. Evaluacién

1. Incorporacién de dispositivos y procesos de evaluacién
en el proyecto institucional.

2. Enfoque y metodologia adoptada.

3. Agenda de modificaciones surgida de procesos de
evaluacion.

A modo de conclusién

Evaluar “en clave ptblica” supone asumir que
el modelo estatal al que aspiramos no es neu-
tro respecto de los valores que orientan las pro-
puestas y acciones de los gobernantes y agentes
publicos. El espacio otorgado en el proyecto
institucional a los derechos humanos, la justi-
cia distributiva y la inclusién de todas las per-
sonas es determinante a la hora de medir las
capacidades de un Estado. Al mismo tiempo,
la evaluacién de estas capacidades debe tener
en cuenta que la gestion de lo publico se des-
pliega en escenarios de conflicto y resistencia.

Bajo estas premisas, quisimos ofrecer a los
gestores publicos una guia para la medicién de
la capacidad estatal a través de una metodolo-
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gfa y un conjunto de indicadores que fueron
presentados en el presente articulo. Creemos
que su aplicacién en diferentes organismos y
reparticiones permitird, en un futuro no muy
lejano, definir con precisién las caracteristicas
que estamos decididos a proponer y defender
en nuestros Estados. Sin embargo, nuestras
observaciones en ningtn caso pueden dar
lugar a ponderaciones lineales, en el sentido
de presentar resultados que concluyan que
estamos ante un Estado débil o fuerte en tér-
minos absolutos. De hecho, creemos que el
Estado argentino ha avanzado en las dltimas
décadas en cuestiones referidas al liderazgo y
a la capacidad de gobierno, venciendo iner-
cias tecno-burocréticas. Esto puede dar lugar
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a desérdenes o debilidades administrativas
coyunturales, los que deben leerse en un con-
texto de transformacion de rutinas de gestion.
En todos los casos, las debilidades y fortalezas
conviven y responden a una historia y una si-
tuacion a descubrir y a comprender.

Al mismo tiempo, para que la prioriza-
cién de los problemas a resolver y las reco-
mendaciones surjan de un acuerdo amplio,
la Guia sugiere la conformacién de unidades
de fortalecimiento institucional en las que par-
ticipen los referentes del proyecto politico en
marcha, dmbitos académicos, gremiales, los
trabajadores involucrados y los destinatarios
de los programas publicos.

Estas unidades deben evitar dilaciones en
el diagnéstico, enfocando su actividad en las
acciones a recomendar para el fortalecimiento
de las capacidades estatales. Queremos resol-
ver asi uno de los reclamos recurrentes dirigi-
dos a dmbitos universitarios y programas de
innovacién: la produccién de recomendacio-
nes pertinentes que puedan ser implementa-
das en lapsos relativamente breves.

Finalmente, la conformacién de un Obser-
vatorio del Estado donde se compartan expe-
riencias y aprendizajes (situado en las antipo-
das de los que se crean para ejercer un supuesto
control ciudadano sobre funcionarios que os-
cilan por definicién entre la negligencia y la
corrupcién) puede colaborar con la batalla
cultural que nos proponemos dar. Nuestros
Estados, siempre acechados por teorfas que
relativizan su rol, necesitan que elaboremos
las definiciones que los legitimen y las reco-
mendaciones que los fortalezcan. La enuncia-
cién de argumentos para la defensa, respaldo y
mejora de los Estados latinoamericanos es un
desafio que nadie asumird por nosotros.
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