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Resumen:

Este trabajo es producto de la labor desarrollada como docente en la Maestría en Gestión Pública de la UNR, desde una materia introductoria de  Gestión Pública, poniendo a consideración algunas reflexiones  surgidas en ese contexto.
Los cambios sociales, políticos  e institucionales producidos en las últimas dos décadas en  la Región y en Argentina, tuvieron su impacto  en la forma  en que se relacionan y articulan el estado, la sociedad y la economía. Paralelamente surgieron  variadas respuestas para explicar, comprender y legitimar los cambios en la modalidad en que se administra y gestiona la “cosa pública”: reducir el Estado al mínimo, los programas de ajuste fiscal, privatización, desregulación; la modernización de la administración pública, gerencial, enfocada al ciudadano; la incorporación de la valorización de sociedad civil y con ella la ampliación del concepto de la esfera pública, que dejó de ser exclusivamente estatal, incorporando lo público no estatal.

Estas respuestas se dan en un contexto signado por las crecientes demandas democráticas de la población, la profundización de las desigualdades sociales y la tensión derivada del modelo de desarrollo económico donde la deuda externa aparece como  un fuerte condicionante. 

La  creciente complejidad de los asuntos pone al descubierto la capacidad de los actores y de las organizaciones para estar a la altura de los conflictos que deben abordar. En este sentido surgen nuevas  perspectivas teóricas- metodológicas que intentan dar cuenta de esa complejidad y  perfilan alternativas posibles de acercamiento a la comprensión de esos fenómenos.  

Asimismo, el fracaso de “recetas” pre diseñadas en la búsqueda del “buen gobierno” y la incorporación de nuevas miradas sobre la capacidad individual y asociada  de los actores en la generación de estrategias de gestión, abren nuevos escenarios de posibilidades de intervención alejados de los enfoques deterministas.

Desde la Maestría en Gestión Pública,  los problemas actuales de la gestión pública se instalan como una mirada amplia sobre las cuestiones que hoy aparecen más relevantes en la gestión pública:  hace foco en aquellas que habilitan discusiones futuras acerca de las teorías y herramientas necesarias para comprender y/o  modificar la direccionalidad  de los procesos concretos de la gestión pública .
DE LOS PROBLEMAS  ACTUALES DE LA GESTIÓN PÚBLICA AL RECONOCIMIENTO DE LOS PROCESOS DE CAMBIO EN LAS ORGANIZACIONES PÚBLICAS: UNA EXPERIENCIA DE POS GRADO

(contenidos en los que se basará la presentación oral)
Estas notas son un esquema  ampliado sobre los que se basará la exposición oral. No tiene las pretensiones de trabajo acabado; es un papel donde en  algunos tópicos se desarrollan conceptos  y posturas, ( apoyados desde trabajos de investigación o experiencias concluídas o muy avanzadas)  mientras que en otros se presenta sólo  un desagregado de ideas y criterios de análisis de las mismas.

Estás páginas intentan dar cuenta de la experiencia de trabajo en la Carrera de Pos Grado  Gestión Estratégica de Organizaciones Públicas y la  Maestría en Gestión Pública de la Universidad Nacional de Rosario, desde una materia de carácter  introductorio: “Problemas actuales de la Gestión Pública”; a partir de la cual iniciamos un proceso de reflexión sobre algunos asuntos de la misma.

Es recurrente el comienzo de los trabajos académicos sobre la Administración y la Gestión Pública, hablando de los profundos cambios de los últimos 20 años en AL y en Argentina en particular:

· La globalización como fenómeno que generó un entorno mas inestable y cambiante .

· El estado pierde su centralidad  como eje de cohesión  y reproducción  social.
· El descontento de los ciudadanos por la  prestación de los servicios. 
· La amplia difusión e influencia de la revolución gerencial,  que representa la Nueva Gerencia Publica o new public management (NGP)
· El auge de las políticas neo liberales que sirvieron de base legitimadora de los procesos de cambio nacionales.

También hay acuerdos respecto del diagnostico actual, lo que nos quedó del proceso de los 80 y 90:

· Estados débiles

· Sociedades fragmentadas

· Niveles de exclusión inéditos para AL

· Descrédito de la política (falta de representatividad y altos niveles de corrupción) 

Y también  sobre lo que debería ser  una administración pública más eficaz :

· eficiente para prestar servicios de calidad

· eficiente a la hora de promover articulaciones con la sociedad civil

· efectivo para la toma decisiones 

· efectivo en la distribución de criterios de equidad 

Pero en el aspecto del cómo lograr esa eficacia es donde comienzan las discrepancias, ya que  se trata de la apreciación  sobre  lo público y  sobre la intervención sobre lo público.

· Primero, la necesidad de reformar, modernizar o impulsar de un modo u otro un cambio en las administraciones es una apuesta válida, pero no  suficiente. No da cuenta del modelo hacia el cual avanzan las administraciones, ni del  resultado concreto que los ciudadanos pueden legítimamente esperar de la puesta en marcha de alguna estrategia de transformación. 

· En segundo lugar , porque  el  debate sobre la Administración  Pública es,  un debate cuyo fondo es el papel del Estado en la sociedad. Y este debate se  encuentra condicionado por el hecho de que no todos compartimos el mismo proyecto de sociedad, ni por supuesto tampoco una misma visión de nuestra realidad compleja, en última instancia sustentada por un presupuesto ideológico y por una opción política.

Ya lo dice Nuria Cunill
,  aunque muchos reniegan de la política  o  asumen que es la responsable de todos los males. Todos sin embargo quieren buenos hospitales, buenas escuelas, ambiente limpio, prosperidad económica y  nada de esto ocurre sin una buena administración  pública que a su vez sea conducida políticamente buscando realizar de la mejor manera  los intereses públicos.
sobre la no neutralidad de la definición de los problema y la definición política de las posibles soluciones.
Aquello para lo que una organización está preparada no siempre es útil ante otra orientación; algunos procesos desencadenados en un sentido son totalmente inútiles en otro.

Ejemplo: “fortalecer la sociedad civil” El diagnóstico sobre el punto de partida no es indiferente al de llegada que se quiere .No hay matriz DAFO  que pueda orientar  sobre las debilidades a remover o cómo hacerlo , si no tengo claro el horizonte deseable en relación a lo que aparece como obstáculo. 
Si hay algo que reúne la adhesión mayoritaria de opiniones es el enojo y desacuerdo sobre la actuación y la incapacidad de las instituciones  estatales  para dar respuestas a las necesidades sociales y políticas.  Y el  descontento viene “por derecha “ y “por izquierda”: por excesivamente grande o por inexistente. De hecho se revela como incapaz.  Pero además se le agrega el componente de politización  y corrupción.  El problema radica en que la política sesga y dificulta  la toma de decisiones eficientes y  técnicamente mas correctas. 
 Desde esta perspectiva la “despolitización” del estado acompaña necesariamente a todos los procesos de reforma . 

Muchas veces se plantea, generalmente de una manera bien intencionada, pero no por eso menos nociva, la de establecer la separación entre  técnica y política: como si las decisiones colectivas pudieran reducirse a   un problema  que con información adecuada  se le pudiera encontrar la mejor solución; no hay una mejor solución para todos (de haberla no haría falta la política); lo que existe mayoritariamente son  situaciones que implican un “trad- off” entre el bienestar de unos y otros 

Es claro que la gestión pública requiere de una calificación técnica  importante y  adecuadas herramientas ; pero  su función tiene un contenido eminentemente político,  no se trata de asignar técnicamente un óptimo  de recursos, independientemente de los conflictos, e intereses diversos que existen en la sociedad; sino mas bien de “hacer bien la política” 
, combinando la buena técnica gerencial  con la consolidación de una cultura democrática y prácticas institucionales correspondientes. Se trata de cambiar de manera inteligente  los procesos de profundización de la democracia  con nuevas formas de organización y gestión de las políticas públicas.” No se puede eliminar la política de la administración pública, ese es un proyecto autoritarios.
  Si se piensa y actúa sobre el supuesto de la neutralidad  o ausencia de política en las estrategias y herramientas se estará valorándolas, pero  a la vez subestimando la  intensionalidad  y direccionalidad  de las intervenciones

el horizonte: el buen gobierno

Acordamos con Morelba Brito
 la  definición de  buen gobierno como  aquel que:

· posee capacidad de gestión estratégica
· promueve y aprovecha los aprendizajes sociales

· promueve políticas de inclusión 

· se vincula con la sociedad civil a través de técnicas y herramientas que perfeccionan la democracia (aumento de la calidad): amplia circulación de información,  estrategias participación y concertación, 
asociativismo, construcción de redes de compromiso.

En este marco son numerosos los dispositivos que promueven el buen gobierno: desde aquellos mas vinculados a la transparencia , la accountability y rendición de cuentas; aquellos relacionados con el fortalecimiento de la ciudadanía y participación de la sociedad  civil : referéndum, plesbiscito, revocatoria de mandatos, iniciativa popular,  comisiones consultivas; los relacionados a la promoción del desarrollo: planes urbanísticos y estratégicos concertados,  consejos de planificación.

En definitiva, se trata de la aplicación de estrategias que impliquen el mejoramiento de la calidad de democracia  y de la ciudadanía.

pensar integralmente y gestionar relacionalmente

El fracaso de “recetas” pre diseñadas en la búsqueda del “buen gobierno” y la incorporación de nuevas miradas sobre la capacidad individual y asociada  de los actores en la generación de estrategias de gestión, abren nuevos escenarios de posibilidades de intervención alejados de los enfoques deterministas.

Desde la Maestría en Gestión Pública,  los “problemas actuales de la gestión pública” se instalan como una mirada amplia sobre las cuestiones que hoy aparecen más relevantes en la gestión pública:  hace foco en aquellas que habilitan discusiones futuras acerca de las teorías y herramientas necesarias para comprender y/o  modificar la direccionalidad  de los procesos concretos de la gestión pública.

La mayoría de la experiencias de incorporación de nuevas e innovadoras  estrategias de  gestión se encuentran con una dificultad que se torna central a la hora de la implementación de las mismas: la adecuación de las viejas estructuras de los gobiernos a estas transformaciones.

Los interrogantes circulan, básicamente,  en torno a dos ejes:

· la necesidad  de lograr una  mirada integral sobre los procesos de cambio 

· cómo adecuar y renovar esas formas tradicionales de gestión desde la construcción de redes y relacionamientos trasversales de las actuaciones.

Acompaña a estos ejes un interrogantes¿ Los actores/ instituciones  son capaces  para lograr la mirada integral  y  adecuar las estructuras y modalidades de gestión a los nuevos retos.?

una  mirada integral sobre los procesos de cambio

En momentos en que los intereses sociales están profundamente fragmentados, con un claro predominio de los intereses particulares, se  dificulta  por un lado  la construcción  de acuerdos estratégicos y por otro es un verdadero desafío  apostar a políticas integrales. La integralidad de las políticas es la respuesta necesaria a la fragmentación y a la sectorización; implica poner énfasis en:

· contenido de las políticas: Privilegiar el desarrollo de las capacidades  
· forma de relacionamiento entre el estado y la Soc. Civil : favorecer  la participación en el diseño y evaluación de las políticas fortaleciendo la responsabilidad individual y colectiva  

· desarrollo institucional acorde a la complejidad del tema

Siguiendo el esquema de  Marco Nogueira 
, podemos afirmar que existen fuerzas que habilitan y favorecen la  fragmentación de la sociedad  y otras que promueven y  sostienen la agregación:

- Algunas  fuerzas  fragmentadoras:  la desconfianza,  el individualismo, la despolitización, la defensa a ultranza de intereses corporativos, la desigual distribución de recursos (materiales e  intangibles) , el  mercado que margina y expulsa.

- Las fuerzas agregadoras o inclusivas: la democracia, el asociacionismo,  las políticas sociales de  corte  universal  (la educación , la cultura, la seguridad social, etc.), las políticas participativas y de generación de consensos, el capital social.

Ambas fuerzas están en permanente tensión, generan una dinámica particular, y aunque no se trate de un proceso por sumatoria, la apuesta (por convicción y decisión)  a las fuerzas inclusivas, va marcando la direccionalidad de los procesos.

construcción de redes y relacionamientos trasversales de las actuaciones

Se trata de la coordinación de las actividades;  coordinar con otras organizaciones facilita o impide el logro de objetivos. Existen diferentes niveles y complejidad de esta articulación desde el simple  intercambio a la gestión mixta. 

Blanco y Gomà
 señalan que  las nuevas articulaciones o gobierno en red implican (aunque de ninguna manera significan soluciones a los problemas tradicionales de gestión):
· reconocer, aceptar y trabajar con la complejidad como variable propia del proceso político.

· la participación activa de actores diversos en redes plurales.

· la  adopción, por parte de los gobiernos de nuevos roles e instrumentos de gestión.

Utilizaremos los criterios  y conceptos de los mismos autores sobre  red y  gobierno relacional  para comprender y explicar las nuevas formas de articulación de los procesos de gestión local.  Las redes locales, según estos autores,  tienen dos dimensiones:

- una horizontal,  de actores comunitarios, de base local también llamadas governance de proximidad ó governance urbana.  Se trata de la acción coordinada de actores   (grupos, instituciones) públicos y privados para alcanzar objetivos  que se han discutido y definido colectivamente.     Esta es una red que posee una  estructura multi-nodal, donde hay interdependencia entre los actores y una cierta institucionalización.

- configuración multi-nivel (governance multi- nivel) se trata de  la articulación de las relaciones entre varios niveles territoriales  de gobierno. En esta dimensión los gobiernos comparten agenda  y el gobierno local debería  mostraría su capacidad de liderazgo  dándole sentido estratégico a la concurrencia de niveles. La articulación de esta red es de carácter político basada en la deliberación, la negociación y el aprendizaje.

Esta forma de gestión mediante redes puede ser entendida como una institucionalidad (mas o menos formal) que combina diferentes organizaciones  para producir un nuevo modo de toma de decisiones. 

Desde una perspectiva  más clásica , pero sin alejarnos del concepto de asociacionismo,  podríamos hablar de cooperación público- privada y cooperación público- público:

< La gestión mixta ó cooperación  público- privada, es la  manera en que se coordinan actores públicos y privados  para obtener un objetivo común que en el nivel local cobra ciertas características: 

· en la mayoría de los casos se trata de acuerdos informales , pero la tendencia es acentuar los vínculos legales

· la iniciativa puede surgir tanto del estado local  como de la sociedad civil

· el estado en general  aporta capacitación, infraestructura e información y recursos económicos

· las organizaciones de la sociedad civil contribuyen con su capacidad de organización, recursos humanos y sus relaciones con el territorio.

Según  dicen Cardarelli y Rosenfeld
  los contenidos de la gestión asociada son los siguientes:

· un contrato social explícito 

· la construcción de actores colectivos

· la generación de instancias concretas de planificación y gestión

· voluntades democráticas

< La gestión pública- pública: es la manera que se coordinan actores públicos para la concreción de objetivos comunes; en este sentido podemos hablar de la coordinación al interior de la propia gestión, que llamamos coordinación inter -municipal ; y otra  que significa mayores niveles de complejidad, por tratarse de las relaciones entre distintos niveles (jurisdicciones ) de gobierno que conviven o impactan en el territorio: las relaciones intergubernamentales o inter- jurisdiccionales.

< Coordinación intra-municipal: Aunque parezca elemental, uno de los problemas más recurrentes  en los  gobiernos es la  debilidad y la falta de coordinación al interior del propio gobierno  mpara desarrollar planes y proyectos de carácter integral  con la coordinación de distintos espacios de la gestión.  Los grandes esfuerzos  que se realizan desde distinta áreas  municipales hacia el mismo objetivo,  la mayoría de las veces no resulta eficiente  (en términos de recursos/ impacto) ni eficaz (incumplimiento de los propósitos)  por la superposición de intervenciones y  la falta de una estrategia común. Las dificultades para trabajar  coordinadamente derivan - en general -  de la falta de cultura de trabajo en equipo y  en muchos casos de la ausencia de un liderazgo cuyo enfoque tenga que ver con la integralidad de las políticas  y la  cooperación en  la gestión. La falta de  coordinación de las estrategias, políticas o actividades del mismo gobierno  pone en evidencia su propia debilidad y las dificultades para llevar adelante los nuevos desafíos 

< Relaciones intergubernamentales: Las relaciones intergubernamentales (RIGs) ponen en  cuestión
 niveles de cooperación,    negociación  y  coordinación tanto  política como administrativa . La cooperación  es importante en el nivel de la eficacia (del éxito de las políticas), acordar con una lógica de intervención facilita las relaciones; pero además se requiere de una elevada capacidad de gestión y de entendimiento. Las RIGs  permiten explicar  los vínculos a nivel Inter. jurisdiccional  y persigue la concreción de eventos cooperativos  de gobierno  pensando y complementando recursos  en beneficio colectivo.  Las RIGs  expresan las tensiones de carácter político que se dan en el territorio, aún cuando se avance en el sentido de generarlas  y consolidarlas, hay que destacar, como dice Pineda
  que “los acuerdos de unos son desacuerdos para otros” , por lo que hay que valorar el costo de oportunidad en el momento de la decisión. 

capacidad de los actores

En primer lugar decimos que no hay una única capacidad, sino múltiples capacidades para.. ..y que esas capacidades  se remiten necesariamente a un paradigma . Las capacidades que se necesitan en un modelo de gestión tradicional no son las mismas para  un esquema innovador; y las que se despliegan en uno democrático no coinciden en el autoritario. Las diferencias radican fundamentalmente en que las finalidades no son las mismas en cada uno de ellos. Cuando hablamos de capacidad desde esta perspectiva dinámica, la pensamos como factor facilitador, que ayuda a que las cosas ocurran e involucra a otros actores que aportan sus propias capacidades.

Podemos analizar las capacidades que se ponen en juego a partir cinco dimensiones, donde se pueden ver los cambios que se producen  en los procesos a partir del entrelazamiento de  las diferentes capacidades de los distintos actores en interacción:

- la acción del ambiente o contexto:  hace referencia  a lo que ocurre en el medio económico, político, social. El grado de liderazgo, la movilización de la sociedad civil, la legitimidad de la dirigencia.

- el componente institucional: contempla el análisis de leyes, regulaciones, presupuestos. 

- las articulaciones o redes: es el nivel de coordinación de las actividades. La capacidad de coordinar con otras organizaciones facilita o impide el logro de objetivos ( coordinación interjurisdiccional, intra organizacional, de articulación público- privado)

- la estructura organizacional, el estilo de gestión, procesos y recursos:  desde aquí se analizan cómo son las relaciones de autoridad interna, cómo se definen los trabajos, cómo son los incentivos. Cómo es la provisión de recursos, las metas, las rutinas.  Se contemplan no sólo las estructuras formales  sino también las informales 

- la humana: es el capital social de la organización u organizaciones. Se pone atención en cómo se desarrollan y desempeñan los recursos humanos. 

A partir de cómo se articulan y configuran las relaciones  entre ellas podremos acercarnos a las particularidades de la capacidad de cada uno de los gobiernos aclarando que no reside solamente en el sector público sino  que además  éste debe “saber” aprovechar las capacidades del sector  privado y de las OSC.  Por lo que la capacidad  de los gobiernos locales estaría dada por vencer el “desafío de engranarlo todo” 
:
<grado de autonomía y seguridad para encarar compromisos a largo plazo

< relaciones intergubernamentales e interjurisdiccionales (RIGs/ RIJs)

<vinculaciones con el sector público  no estatal y privado

< características culturales e históricas de los ámbitos de gestión

< competencias, know how.

algunas consideraciones finales  

Dos cuestiones se pusieron en juego en este trabajo: en primer lugar la consideración de un  espacio curricular de pos grado que pretende ser la puerta de ingreso a la temática de la gestión pública y justamente desde los problemas de la gestión pública,  como opción  abordaje y  luego la mirada particular sobre estos problemas, apostando a la política como estrategia  de mejoramiento de la democracia y trabajando con  estrategias de fortalecimiento institucional:

 < no hay sociedad civil fuerte sin un estado fuerte

 < no hay  estado ni instituciones públicas  poderosas en sociedades pobres

 < no hay herramientas de gestión validas para todo lugar  y momento

 < no hay determinación de  inclusión  sin conflicto

 < no hay generación de capacidades sin proyectualidad en un entorno de aprendizaje

 < no hay garantías de éxito, hay probabilidades de aprendizaje.
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