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Por Dante Sabatto

Desde los textos clasicos de Max Weber hasta los trabajos mas recientes de Peter
Evans sobre administracion y desarrollo, la cuestion de la burocracia ha sido una
dimension clave en el campo de estudios sobre el Estado y el sector publico.
A través de abordajes heuristicos diversos, las ciencias sociales han dedicado
un creciente esfuerzo a teorizar acerca de los factores condicionantes para el
desarrollo de burocracias publicas eficientes y eficaces, asi como a analizar sus
desempefios efectivos a través de los estudios de casos. En las Ultimas décadas,
este campo ha prestado cada vez mayor atencion a la nocion de capacidades
burocraticas, vinculado al concepto mds amplio de capacidades estatales.

Estas Ultimas, de acuerdo con autores como Joe Migdal y Theda Skocpol, se
refieren a la habilidad de los Estados para definir de forma relativamente autbnoma
sus objetivos y orientar las acciones que llevan adelante las agencias estatales.
Desde la popularizaciéon del término en la década de 1980, se ha formulado
un consenso en este campo de saberes acerca de la necesidad de considerar
en forma particular las diversas dimensiones que hacen a las capacidades
estatales. La cuestion burocratica, que pone el foco en los condicionamientos
organizacionales y relacionales, ha resultado de especial interés en este sentido.

Si bien la indagacion tedrica es una parte crucial del desarrollo de conocimiento
cientifico acerca de las capacidades burocraticas, no siempre es posible abstraer
completamente las variables historicas y sociopoliticas que inciden sobre ellas.
En el caso de la Argentina, las grandes transformaciones que ha enfrentado el
Estado en las cuatro décadas desde la recuperacion de la democracia representan
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un factor altamente relevante para el estudio del sector publico. Entre ellas, se
destacan las reformas estructurales desarrolladas en la década de 1990, bajo un
paradigma que ponderaba la retirada del Estado, asi como los sucesivos avances
en la construccién de una carrera administrativa, mediante la implementacién del
Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA) en 1991 y sureemplazo
por el Sistema Nacional de Empleo Publico (SINEP) en 2008.

En este peculiar contexto tedrico —pero también histérico— se inscribe Estudios
sobre capacidades burocraticas, el libro de Fernando J. Isuani que se presenta en
esta resefia. Isuani, compilador de la obra y autor de uno de los capitulos, se dedica
hace afios al estudio del Estado y las politicas publicas, con especial énfasis en las
capacidades burocraticas. Los textos reunidos en este volumen representan, por lo
tanto, una serie de aportes profundamente valiosos en un drea de estudios que no se
encuentra lo suficientemente desarrollada. En efecto, las capacidades burocréticas
ponen en juego una serie de saberes relacionados con la administracion publica, la
sociologia de las organizaciones y del trabajo, los estudios sobre politicas publicas,
entre otros, y revisten una importancia estratégica para la comprension integral
sobre el funcionamiento de las organizaciones publicas.

En este libro, se compilan trabajos que combinan un punto de vista general y de largo
plazo con estudios enfocados en casos concretos, es decir, desde una perspectiva
situada. Como indica Isuani en su introduccion, el propdsito central —que atraviesa
transversalmente todos los textos— es contribuir a un debate informado sobre las
dificultades que atraviesa el Estado argentino desde la perspectiva de la burocracia,
mediante una serie de investigaciones sobre sus capacidades. Las autoras y
los autores buscan otorgar densidad conceptual a esta nocion y, asi, rechazar,
concepciones estaticas u homogéneas. En palabras del compilador:

Se hace claro lo poco productivo de caracterizar a las burocracias
como fuertes o débiles, capaces o incapaces, si no es en relacién
con los desafios y oportunidades que enfrenta y a las acciones
desplegadas en un determinado campo de politica y en un periodo
concreto de tiempo (p. 253).
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Esta obra estda compuesta por cinco capitulos destinados a sendas dimensiones
fundamentales del objeto de estudio. Algunos de ellos se orientan a un sector
especifico, con distintos niveles de delimitacion (la politica cientifico-tecnoldgica,
las agencias regulatorias o un organismo particular como la Comisién Nacional
de Regulacion del Transporte [CNRT]); otros, en cambio, se dedican a aristas
transversales de la burocracia publica: el sistema de concursos y la alta direccion
publica. Sin embargo, el compromiso con el caracter situado de las burocracias es
mantenido en todos los textos, ya que la investigacién empirica se orienta a casos
especificos. Si bien las autoras y los autores combinan abordajes disciplinares y
enfoques metodoldgicos diversos, se aprecia la consistencia en la consideracion
epistemoldgica del objeto representado por las capacidades burocraticas, asi
como el rigor y la meticulosidad en el andlisis.

En el primer capitulo, dedicado al desarrollo reciente de la burocracia de la ciencia
y la tecnologia, Elsa Pereyra y Karina Montes se abocan al estudio de esta drea en
el periodo 2000-2015, a través de una indagacion sobre tres organismos claves: el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia; la Agencia Nacional de Promocién Cientifica
y Tecnoldgica; y el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas.
Luego de una precisa reconstruccion de la historia del area, se preocupan por
caracterizar la evolucién de sus recursos (financieros y humanos) y estructuras.
Esto ejemplifica la orientacion hacia el estudio correlativo de la dimension
organizativa y la relacional de las capacidades burocraticas, resaltada por Isuani
y desarrollada en todos los capitulos del libro. Pereyra y Montes describen la
burocracia cientifico-tecnolégica como una burocracia madura, a partir de ciertos
rasgos compartidos (estabilidad en las posiciones, antigiiedad elevada) y algunos
matices (la especializacion de la ANPCyT, en contraste con la pluralidad de saberes
menos especificos en el CONICET). De este modo, realizan una contribucién muy
util para la comprensién de la «produccion de la burocracia» (p. 57), en particular,
mediante su andlisis del Plan Argentina Innovadora 2020.

Por su parte, Julian Bertranou, en el capitulo dedicado a la Comisiéon Nacional
de Regulacion del Transporte, considera las limitaciones de su capacidad
de fiscalizacién ferroviaria y las asocia tanto a variables internas como a los
determinantes contextuales. De un modo analogo a lo realizado en el capitulo
previo, el texto comienza con una presentacion del ente estudiado, su historia y
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sus funciones. Esto es acompafiado de un marco conceptual cuya sistematizacion
del concepto de capacidades estatales constituye un aporte tedrico muy
significativo. Sobre esta base, se procede, en primer lugar, a un analisis de
las capacidades burocréticas de la CNRT (su autonomia, su legitimidad, sus
componentes organizacionales y su interdependencia); en segundo término, al
estudio del contexto. Se destaca, en este articulo, el modo en que cada factor
es relacionado con los demas, lo que habilita considerar a elementos como la
dotacion de personal, cruciales para la burocracia, en el marco institucional y
politico especifico en el que se encuentran inmersos.

En el tercer capitulo, cuyo autor es Fernando J. Isuani, se traslada del enfoque
sectorial al transversal, al ocuparse de la alta direccién publica, un nivel crucial
por su rol de «bisagra» entre las esferas politicas y burocraticas, pero que no
ha sido lo suficientemente explorado por la literatura previa. El andlisis preserva
el caracter situado antes mencionado, al orientarse, en su indagacién empirica,
hacia tres organismos del sector ambiental (el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, la Administracién de Parques Nacionales y la Autoridad de Cuenca
Matanza Riachuelo). La presentacion tedrica realizada complementa la llevada
a cabo por Bertranou, ya que se ocupa mas directamente de las capacidades
burocraticas y distingue, en su dimensién organizacional, el hardware (recursos
financieros), el software (personal) y el orgware (estructuras); y, en el plano
relacional, los escenarios autorizante, coproductor y territorial, asociados
respectivamente al vinculo con las autoridades politicas, los organismos a cargo
de politicas publicas y los actores no estatales. Este marco es aplicado a la
evolucién de la alta direccion publica en la Argentina, con énfasis en cuatro ejes
(las designaciones, las trayectorias, los contextos y las relaciones). Un elemento
de gran interés en este texto es el protagonismo que cobran las voces de las
directivas y los directivos, cuyas citas permiten restituir un componente muchas
veces ausente en los analisis de este tipo.

Este enfoque transversal es mantenido en el capitulo siguiente, elaborado por
Leticia Patrucchi, Eduardo Salas y Fernando J. Isuani, cuyo objetivo es estudiar
los concursos realizados bajo el SINEP. De este modo, se aborda de forma mas
directa que en los textos previos la cuestion del servicio civil y se presta especial
atencion al momento de construccién de la oferta de empleo, asi como a las
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perspectivas de todos los actores en juego (6rgano rector, areas de personal,
comité de seleccion y veedoras/es sindicales). El andlisis restituye los distintos
momentos del proceso de concursos: cobertura de vacantes, presentacion
y convocatoria del concurso, valoracion de postulantes e incorporacion.
Nuevamente, para esto se emplean citas de entrevistas realizadas a actores de
peso en cada una de las etapas. El resumen detallado de los multiples hallazgos
obtenidos mediante el estudio da cuenta de la alta densidad analitica desplegada,
que resulta de los afios dedicados por la autora y los autores a esta materia.

El dltimo capitulo vuelve a volcarse sobre un caso, el de las agencias regulatorias,
con el fin de considerar los modos en los que estas generan capacidades estatales.
Su autor, Jorge Depetris, describe una amenaza representada por los déficits de las
agencias ante la sofisticacion de ilicitos comunes al sofisticarse y la incapacidad
de enfrentar nuevos delitos, factores que empeoran con el tiempo; y una debilidad,
originada en la voluntad social de ignorar el problema, el desplazamiento de los
objetivos de la burocracia y lo que denomina «falso dilema mano dura/mano
blanda» (p. 207). Sobre la base de este diagnéstico, y con foco en el Modelo
Estratégico Digital, el autor estudia la forma en que las dificultades para el
desarrollo de capacidades burocraticas en las agencias regulatorias se expresan
en una serie de estudios de caso asociados a diversas clases de delitos. Se trata
de una perspectiva original en la materia que abre la puerta a futuras indagaciones.

A través de estos cinco aportes, Estudios sobre capacidades burocrdticas ofrece
una mirada actualizada sobre este fenédmeno caracteristico de los Estados
al combinar perspectivas diversas a través de un punto de vista comun: el
de observar y estudiar la burocracia «en accién», es decir, no centrado en la
dimension estatica sobre las estructuras y las normativas, sino que otorgue
mayor relevancia a las interacciones, los condicionantes y los marcos de
libertad para la accién.

Esto se asocia, asimismo, al propdsito explicitado por Isuani de aportar al debate
informado en materia de burocracia. En efecto, este volumen resulta de particular
interés para la propia Administracion Publica, en la medida en que la toma de
decisiones siempre debe nutrirse de conocimiento cientifico y académico. En este
sentido, la caracterizacion del estado actual de las burocracias, sus limitaciones
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y sus perspectivas futuras resulta clave para una gestién publica orientada al
desarrollo de capacidades estatales en pos del desarrollo con inclusién.

Un ultimo aspecto —no menos importante— que merece ser destacado es la
habilidad de las autoras y los autores para mostrar las dificultades contextuales 'y
las deficiencias internas del objeto estudiado, pero describir, a la vez, los procesos
de aprendizaje organizacional desarrollados en los ultimos afios. En otras
palabras, el objetivo sefialado por Isuani de rechazar la caracterizacién dicotémica
de las burocracias —como «débiles o fuertes», «capaces o incapaces»— es
efectivamente llevado a cabo en los distintos capitulos. Esto puede observarse en
el modo en que, en ellos, se ponderan escenarios asociados a distintos sectores
de la administracién publica, cuyas variables complejas condicionan el desarrollo
de las capacidades burocraticas. Por todo lo sefialado, este volumen representa
un aporte muy significativo al campo de estudios sobre administracién publica,
ya que presenta una serie de abordajes originales sobre un fendmeno cuya
importancia ha sido, en ciertas ocasiones, subestimada.
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