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Resumen

Este articulo se propone contribuir a la discusién sobre los
mecanismos que explican el éxito relativo en la concrecion
del cambio que pretenden ver realizados quienes disenan,
formulan e implementan instrumentos de politica de Refor-
ma a la Gestién Puablica. Para hacerlo, reutiliza y reinterpreta
evidencia de un proyecto de investigacién finalizado sobre
reformas a la gestién publica en la Provincia de Entre Rios,
Argentina. Pretende responder a dos preguntas: ;Cudl de los
modelos causales que podrian explicar el cambio concretado
en la provincia de Entre Rios estd presente en el proceso de
disefio, formulacién e implementacién de aquellas iniciativas?
y ¢Qué relacidon guarda ese proceso con las recomendaciones
ofrecidas por la literatura?
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Abstract

This article aims to contribute to the discussion about the
mechanisms that explain the relative success in achieving the
change sought by those who design, formulate, and inmple-
ment public management reform policy instruments. To do
s0, it reuses and reinterprets evidence from a completed rese-
arch project on Public Management Reforms in the Province
of Entre Rios, Argentina. It seeks to answer two questions:
Which of the causal models that could explain the change
achieved in the province of Entre Rios is present in the pro-
cess of designing, formulating, and implementing those ini-
tiatives? And how does that process relate to the recommen-
dations offered by the literature?
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Gestionando el Cambio en las politicas de Reforma a la Gestién Piiblica a nivel subnacional

Este articulo es el subproducto de un proyecto de investigacién
finalizado en 2023, denominado “Politicas ptblicas subnacionales: las
dindmicas del sistema de partidos y las estructuras estatales en las po-
liticas publicas de reforma administrativa y modernizacién del estado

en Entre Rios (2011-2023), en perspectiva comparada’.

En el marco de una linea de trabajo iniciada con el propésito de
explorar las dindmicas que conectan al sistema de partidos a nivel sub-
nacional con las estructuras estatales, dicho proyecto de investigacién
buscaba responder a dos preguntas: ;Quiénes hacen las politicas publi-
cas en las provincias argentinas? y, en segundo lugar, ;Cémo llegan a

ocupar los lugares desde los que ejercen dicha influencia?

El enfoque se centra en la experiencia entrerriana de un sector de
politicas especifico: el de las reformas a la gestién publica, entendidas
como intentos de “cambiar deliberadamente estructuras, procesos y/o
cultura de las organizaciones del sector publico para que funcionen

mejor en algun sentido” (Pollit y Bouckaert, 2017, p. 2).

El diseno de esa investigacién reconocia, de antemano, un de-
safio que es comun a todos los estudios de casos: el problema de la
seleccidn:

El estudio de casos se enfoca en un nimero pequeno de casos que

se espera que provean informacién sobre una relacién causal presente

en una poblacién mds amplia de casos. Esto plantea al investigador
el problema formidable de la seleccién. ;Qué casos deben elegirse?”.

(Gerring, 2006, p. 86)

El autor reconoce la existencia de nueve técnicas para resolver
ese desafio. Cada una se corresponde con distintos tipos de represen-
tatividad y usos (sirven a diferentes propdsitos cognitivos que puede
perseguir una investigacién). Siguiendo sus recomendaciones, si el
propdsito es testear hipétesis y/o generarlas, e identificar la presencia
de mecanismos causales, nos servimos de la combinacién de dos técni-

cas: 1) casos extremos y 2) casos diversos.
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La diversidad provino de la multiplicidad de instrumentos de

politicas (22 potencialmente relevantes) a lo largo de cuatro adminis-

traciones gubernamentales de la provincia de Entre Rios, entre 2011 y

2023 (Sergio Urribarri y Gustavo Bordet, ambos gobernadores reelec-

tos

en una oportunidad). La seleccién de casos extremos proviene del

juicio de informantes clave respecto de si un instrumento o medida a)

cra

o no “emblemdtica’”, y si, a su vez, eran b) las mds relevantes.

De este modo, se reenvié la seleccién de casos a la opinién de

estos informantes claves (exfuncionarias/os, académicas/os, periodis-

tas,

dirigentes/as oficialistas y dirigentes/as de la oposicién) (Tabla 1).

Tabla 1. Resultados relevamiento de informantes clave

Nombre Instrumento

N°  /Medida / Iniciativa f e'cl'la Responsable Aree;v[/'Sf:c:et'a.na !
de Politica Pablica micto tnisterio
Sec. de Modernizacién
Portal de Gobierno del Estado y L,
22 Abierto (70% 2020 Partcipacién Ciuda- e d¢ Modemizacién
. . , del Estado
menciones) dana, Lic. Escandén,
Maria Lucrecia
Plan de Capacitacio- Sec. de Modernizacién
nes para los Emplea- del Estado y Sec. de Modernizacién
8 dos de la Adminis- 2016 Participacién Ciuda- del Estado y Participa-
tracién Publica (56% dana, Lic. Escandén, cién Ciudadana
menciones) Maria Lucrecia
Sec. de Modernizacién
Plan de Moderniza- del Estado y Sec. de Modernizacién
13 cién del Estado (42% 2017 Participacién Ciuda- del Estado y Participa-

menciones)

dana, Lic. Escandén,
Maria Lucrecia

cién Ciudadana

Fuente: Elaboracion propia.

A tal efecto, le provefamos a cada informante clave (33 en total) una definicién de medida
o iniciativa emblemdtica: aquella que satisface uno o mds de los siguientes criterios: a. su
continuidad o cambio afecta a un ndmero muy significativo de personas de manera direc-
ta; b. involucran una porcién muy significativa de recursos; c. han sido explicitadas como
prioritarias por parte del gobernador y/o su gabinete; d. han movilizado en torno de su
discusién/tratamiento, cambio y/o continuidad, un niimero muy significativo de actores no
usualmente movilizados / participantes en el debate publico; e. constituyen una parte muy
significativa de la actividad del Ministerio o Secretarfa de Estado en cuestién).
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Resuelto el problema de la seleccién de casos, llevamos adelan-
te una indagacién guiada por el rastreo de procesos (Brady y Collier,
2010; Bril-Mascarenhas et al.,2017; George y Bennett, 2005), y sir-
viéndonos del andlisis documental de fuentes secundarias, de entrevis-
tas semiestructuradas con informantes clave, con personal de la Secre-
tarfa de Modernizacién del Estado, y con la titular del organismo en
cuestion, en aras de responder a nuestros dos interrogantes. Durante
el proceso, agregamos una tercera interrogante: ;de dénde provienen
las ideas con que dotan de su orientacién general a los instrumentos de

politica que disefian e implementan?

Los principales hallazgos de la investigacion fueron: 1) Las po-
liticas ptblicas de Reforma de la Gestién Publica las hacen las/los res-
ponsables del tema o sector en los gabinetes (lo que no invalida que,
en otros sectores, sea una tendencia creciente el involucramiento de
la Sociedad Civil organizada, o del sector privado). 2) No sélo se ac-
cede a posiciones en el gabinete en base a confianza politica o reparto
de poder (como en este caso, “la expertise técnica” todavia importa;
la confianza politica vino después). 3) Las ideas propias (situadas,
basadas en relevamientos de primera mano, y no en la trayectoria
educativa formal) se combinan con las ideas de terceros (organismos
internacionales, si, pero también de pares en otras provincias con
mayor tradicién en las cuestiones) para moldear los instrumentos

emblemadticos bajo anlisis.

Pero el hallazgo 0 de la investigacién fue la llamativa conver-
gencia de nuestras y nuestros informantes clave respecto a que, para
conocer este sector de politicas con mayor profundidad, habia que
centrarse en un periodo corto de tiempo (sélo 4 de esos 12 afios), en
un organismo en particular (el érgano rector en la materia), y en una

persona (su titular, Lic. Maria Lucrecia Escandén).

Las entrevistas con IC, ademds, agregaban una nota de color

que, luego de finalizada la investigacién, adquirié mayor relevancia, y
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estd en la base de este articulo: se valoraban de modo muy positivo esas
tres iniciativas gestionadas por M. L. Escandén, por sus resultados o
efectos, en un panorama provincial en el que la Ginica iniciativa previa,
verdaderamente transformadora, habia sido una modificacién a la Ley
Marco del Empleo Publico que prontamente fue suspendida en su vi-
gencia, al poco tiempo, por el mismo Gobierno que la impulsé. Esta
valoracion positiva era disonante con lo que ocurre a nivel nacional e

internacional al respecto.

Toda iniciativa reformista que la accién publica emprende con-
lleva un cambio pretendido en el estado de cosas. Que el cambio pre-
tendido no siempre ocurre en tiempo y forma es un juicio que estd im-
plicito en la literatura especializada en este sector de politicas (aunque
no sélo en él): la valoracién compartida es que los resultados de estas
reformas no han sido satisfactorios (Bold et al.,2018; Oszlak, 1999;
Kickert, 2014; Pollit y Bouckaert, 2017; Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2006).

Lo mds importante es que en esa misma literatura, la descrip-
cién y explicacién de los procesos especificos mediante los cuales se
ha implementado el cambio pretendido, no han tenido un desarrollo
andlogo. En otros términos, “parece existir ain una brecha [entre la
literatura reformista] y la Gestién del Cambio; y mds especificamente,

desde la perspectiva de la Gestién Pablica” (Kuipers et al., 2014, p. 1).

El Eslabén Perdido en la Literatura Sobre Reformas a la Gestién
Publica

En efecto, la literatura reformista se ha ocupado mds de las ra-
zones por las que el cambio ha sido decidido, o por efectuar balan-
ces como los citados, que por estudiar el proceso a través del cual el
cambio es disefado, formulado e implementado. Si razonamos en que

dicho proceso puede ser decisivo para la explicacién de los resultados

Revista Estado, Gobierno y Gestién Publica

365



366

Gestionando el Cambio en las politicas de Reforma a la Gestién Piiblica a nivel subnacional

de las reformas, debemos concluir en que este es el eslabén perdido en

la literatura reformista.

De ello se ocupa especialmente la Gestién del Cambio. A los
efectos de este trabajo lo definiremos como “el disefio, la coordinacién
y ejecucion del proceso a través del cual el cambio es implementado”
(van der Voet, 2013, p. 29). Esta etiqueta, que designa un interés de
indagacién especifico, y la literatura que resefa resultados de sus in-

vestigaciones, tiene dos pretensiones: una empirica y otra normativa.

Por un lado, busca establecer si en la explicacién de los resultados
de dicho proceso importan més los factores externos (p. ¢j. cambios
tecnoldgicos y/o crisis financieras) o los internos (esencialmente, las
capacidades institucionales y/o el liderazgo). Por el otro, busca estable-
cer si la respuesta a la pregunta ;Cémo se logra implementar con éxito
el cambio pretendido? es de naturaleza contingente (Mayntz, 1979) o

no lo es (Sabatier y Mazmanian, 1980).

Respecto de lo primero, y aunque prominentes académicos/
as suelen dar cuenta de la influencia crucial de los factores externos
(Christensen y Laegreid, 2007; Hatch, 2013; Inglehart, 1997; Ravasi
y Schultz, 2021; Wise, 2002), la literatura sobre Gestién del Cambio
considera, mayoritariamente, que los factores internos son mds decisi-
vos (Kuipers et al., 2014; Rusaw, 2007; van der Voet, 2013, 2014; van
Wart y Suino, 2012).

Respecto de lo segundo, si el éxito en la implementacién del
cambio no es contingente, entonces, €s posible identificar denomi-
nadores comunes, y a partir de ellos, extraer recomendaciones sobre
cémo debe gestionarse el cambio pretendido (Abramson y Lawrence,
2001; Fernandez y Rainey, 2006; Grindle y Hilderbrand, 1995; Kic-
kert, 2010; Palumbo et al., 1984; van der Voet, 2013).

Este articulo, guarda estrecha relacién con estas dos pretensiones
de la literatura sobre Gestién del Cambio. Reutiliza informacién y

hallazgos del proyecto de investigacién sobre las reformas a la gestién
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publica en Entre Rios y los reinterpreta a la luz de esa literatura. Y lo
hace con doble propésito: a) identificar la presencia de alguno de los
mecanismos potencialmente rivales en la explicacién del éxito en la
implementacién del cambio pretendido por las iniciativas reformis-
tas “emblemadticas y relevantes” en la provincia de Entre Rios durante
el periodo analizado; b) establecer si el modo en que se presenta el
mecanismo causal guarda o no relacién con las recomendaciones que

literatura asocia a su presencia.

Para cumplir con ese doble propdsito, se rescatan las principales
aportaciones propias del campo de la Gestién del Cambio, se presen-
tan los mecanismos que suelen explicar su éxito relativo (el liderazgo y
las capacidades institucionales), y se ofrece evidencia que respalda los

hallazgos sefialados.

:Qué Aporta la Gestién del Cambio a Nuestro Entendimiento
Sobre el Exito Relativo en el Disefio, Formulacién e Implementa-
cién de Iniciativas de Reforma a la Gestién Publica en la Provin-

cia de Entre Rios?

Sobre los Mecanismos

Hemos establecido que la Gestién del Cambio se interesa mds
por los factores internos que explican el relativo éxito en la concrecién
del cambio pretendido, o en su ausencia. Entre éstos, destacan las ca-
pacidades institucionales (estatales) y el liderazgo como los mecanis-
mos privilegiados.

Los mecanismos aqui se entienden como sinénimo de modelos
causales, que todavia posibilitan un tipo de explicacién cuando formas
mids generales de explicacién fallan, o ni siquiera existen para el caso
en cuestion:

un punto intermedio entre las leyes y las descripciones. Coloquial-

mente hablando, los mecanismos son modelos causales ampliamente

utilizados, fcilmente identificables, que por lo general aparecen en
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condiciones desconocidas y con consecuencias indeterminadas, y que

nos permiten explicar, mas no predecir”. (Elster, 2005, p. 239)
Si definimos inicialmente a la capacidad institucional, como
“la aptitud de los entes estatales para alcanzar los fines que le han sido
asignados” (Bertranou, 2015, p. 39). Asi entendido, el concepto se
descompone en dimensiones analiticas (y, por ende, suele hablarse ha-

bitualmente en plural de las capacidades).

La literatura sobre capacidades institucionales también tiene una
doble pretensién, empirica y normativa. Se interesa por conocer como
efectivamente actian estas capacidades; y desde esa perspectiva, han
sido entendidas como la variable independiente que permite explicar el
relativo éxito en la persecucién del cambio pretendido (Burki y Perry,
1998; Geddes, 1994; Skocpol, 1985). Pero también, en el marco de
las reformas a la gestion publica especialmente, se han hecho multiples
promesas en su nombre, ya sea con el propdsito de desarrollarlas, for-
talecerlas, o de recuperarlas (Burki y Perry, 1998; Weaver y Rockman,

1993), convirtiéndose asi en la variable dependiente de las reformas.

En las Gltimas décadas, ha sido dificil resistir a la tentacién de
poner el foco en las capacidades institucionales para explicar cémo se
logra el cambio pretendido sean las capacidades burocrdticas en gene-
ral (Bertranou, 2015) o sean las capacidades de implementacién en
particular (Bunse y Fritz, 2012). Dado que las mismas no necesaria-
mente estdn distribuidas de modo equitativo a lo largo y ancho del
aparato del Estado, constituyen una hipétesis plausible para pretender
explicar por qué ciertos organismos o agencias estdn en condiciones de

cumplir con aquello que prometen, y otras no.

Sin embargo, amén del peso de esta tradicién de investigacion, esa
literatura tiene atn ciertos déficits (Bertranou, 2015; Mazzuca, 2012).
Y adn hoy, sigue siendo cierto que ain impera un relativo desacuerdo
en dos aspectos centrales: ;Que son las capacidades institucionales?, y
:Cémo pueden medirse? (Chudnovsky, 2015).
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Para favorecer el contraste entre los dos mecanismos, podemos
problematizar el papel del liderazgo del siguiente modo: un organis-
mo o agencia que no ha desarrollado especialmente sus capacidades
institucionales, puede “ir mds alld de éstas”, y cumplir con lo que se

propone, por efecto de quienes la lideran.

Definido el liderazgo inicialmente como la capacidad de “inspi-
rar a otros a actuar colectivamente en la bisqueda de un bien [objeti-
vo] comun” (Crosby y Bryson, 2005, p. 19). O, mds especificamente
desde la perspectiva de la gestién del cambio, el liderazgo consiste en
“inspirar y motivar al personal en orden a crear apoyos al cambio [pre-

tendido]” (van der Voet, 2013, p.19).

Asi entendido, la importancia del papel del liderazgo puede no
ser obvia: para la literatura especializada, el apoyo del personal al cam-
bio pretendido es decisivo para el éxito de su implementacion (Bartu-
nek et al., 2006; Herold et al., 2007; Herscovitch y Meyer, 2002; van
der Voet, 2013).

El acuerdo reinante, entonces, es que “el liderazgo importa”. Sin
embargo, al igual que ocurre con la literatura que reproduce hallazgos
desde la perspectiva de las capacidades institucionales, existe relativa
disconformidad respecto de las formas en que se observa y respalda,
con adecuada evidencia, el argumento (Ferndndez y Pitts, 2007; van
der Voet, 2013).

La cuestién central para la validacién empirica de este argumen-
to sigue siendo aquella formulada por Thomas Hennessey Jr. en su es-
tudio sobre las reformas de Clinton (Gore,1994) en el Departamento
de los Asuntos de los Veteranos (de Guerra) y en el Departamento de
Defensa: “;Cémo pueden observarse y registrarse los efectos del lide-
razgo en el desempeno organizacional?” (Hennessey, 1998, p. 522).

Ese desafio no ha cambiado significativamente.

Las razones de este panorama se atribuyen, con razon, a dos ras-

gos que tiene la literatura atin (y que se suman a otras deficiencias, que
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se sefalan en el apartado siguiente): los estudios habitualmente son
estudios de caso o de N pequeno, y sus fundamentos teéricos son dé-
biles (especialmente, en relacién a una Teoria del Liderazgo en organi-
zaciones publicas), o estdn utilizados muy superficialmente (Ferndndez
y Rainey, 2006; Kuipers et al., 2014; van der Voet, 2013).

Los debates al respecto al papel del liderazgo en la Gestién del
Cambio giran también en torno de las habilidades o competencias
necesarias para cumplimentar esa funcién (p. ¢j. integridad, confianza,
busqueda de la excelencia, habilidad para la comunicacién, persua-
sién) (Van Wart y Suino, 2012). O mds comprensivamente, con los
estilos de liderazgos mds apropiados para desempenarla con relativo
éxito (van der Voet, 2013, 2014; Van Wart, 2003).

Finalmente, un aspecto central de la discusién radica en si la
funcién de liderazgo sélo se corresponde con las posiciones directivas
(top managers), que pueden ser politicos o administrativos (tal como
sostienen los enfoques tradicionales, Ferndndez y Rainey, 2006; Hen-
nessey, 1998) o si, como sostienen Crosby y Bryson (2005), las lidere-
sas o los lideres “se encuentran en cada rincén de las organizaciones o

comunidades” (p.1).

Sobre las Lecciones o Recomendaciones

Si ciertos factores explican habitualmente los resultados de las
iniciativas que emprende la accién publica, la respuesta a la pregunta
por la contingencia de esos resultados es negativa. Corolario de ello,
es que tiene sentido estudiar cémo la accién publica persigue el cam-
bio pretendido en un nimero creciente de casos, con el propésito de
distinguir entre los que tienen resultados positivos y los que no, extra-
yendo lecciones de lo que debe hacerse y lo que no para concretar el

cambio pretendido.

A pesar de su desarrollo en los ultimos 30 afos, el interés de

indagacién que denominamos Gestién del Cambio carece atin de una
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teorfa integrada. van der Voet senala que esto se debe, en parte, a las
deficiencias que presenta la investigacién en la materia (y que comple-

tan el panorama presentado en el apartado anterior).

Una primera deficiencia se relaciona con el lugar; con el nivel
privilegiado (habitualmente, reformas a nivel macro -nacional, secto-
rial-; escasa atencién recibe, por el contrario, el cambio a nivel or-
ganizacional). Una segunda, ya sugerida en el inicio de este articulo,
tiene que ver con el foco; la atencién estd dirigida, mayoritariamente,
al “contenido” del cambio antes que “al proceso de implementacién”
del mismo. Una tercera, deriva de /z “naturaleza pablica” de las orga-
nizaciones: a pesar de que un cuerpo creciente de investigacién pone
el foco en el proceso de implementacién del cambio en organizaciones
publicas, subestiman el efecto que en dicho proceso tienen las caracte-
risticas especificas de estas organizaciones (y que las distinguen de las
organizaciones privadas de un modo decisivo). Una cuarta, y dltima,
es que la mayoria de las investigaciones carece de “una variable de re-
sultado” que permita formular conclusiones sobre la efectividad de la

implementacién del cambio (van der Voet, 2013).

En ausencia, entonces, de una Teoria de la Gestién del Cambio,
la pretension prescriptiva de este interés de indagacién se canaliza a
través de las lecciones aprendidas, que pueden contribuir a mejorar
la forma en que el cambio pretendido se gestiona, sin pretender su
validez universal. Si estdn basadas en fundamentos te6ricos de modo
insuficiente, y si fueron obtenidas a partir de estudios de caso mayori-

tariamente, la pretensién no puede ser, ain, mds ambiciosa.

En esa linea, ¢jercicios de recapitulacién de los aprendizajes de-
rivados del andlisis de la literatura o de resultados de investigaciones
(Ferndndez y Rainey, 2006; Kuipers et al., 2014; Rusaw, 2007), o de
la prictica concreta (Abramson y Lawrence, 2001; PNUD, 2006)
contintan siendo referencias para quienes cultivan este interés de in-

dagacién, pero también para practicantes.
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Por ejemplo, luego de estudiar el cambio en numerosas agencias
publicas a través de una revisién de la literatura, Carole Rusaw (2007)
concluye que: a) el cambio en las organizaciones puablicas es mds difi-
cultoso que en el sector privado, pero es posible; b) las organizaciones
que buscan ser efectivas en la concrecién del cambio pretendido, de-
ben contar con lideres que tengan las habilidades propias de los “agen-
tes del cambio” (de evaluar el contexto interno y externo, de recono-
cer las partes interesadas clave y sus intereses, de establecer maltiples
canales de comunicacién con estas partes interesadas y con el perso-
nal, y de facilitar que sistemas sociales y técnicos transicionen desde
el estado actual de cosas hacia el estado futuro deseado); c) ademds de
ello, disponen de cuatro modelos para abordar la gestién del cambio
(Instrumental, Incremental, Pluralista, y Basado en los individuos);
d) sus respectivas herramientas pueden ser combinadas para resolver

las necesidades especificas de procesos de cambio también especificas.

Entre estos trabajos que buscan ofrecer recomendaciones sobre
cémo gestionar exitosamente el cambio en organizaciones publicas,
el mds citado sigue siendo el de Fernandez y Rainey. Pareciera existir,
para los autores, un conjunto de recomendaciones que tornan mds

probable la concrecién del cambio pretendido.

Su punto de partida es que existe una asombrosa coincidencia en
la corriente de investigaciones que revisan: quienes pretenden liderar
el cambio, y quienes se involucran de una u otra manera con ¢él, debe-
rfan prestar atencién a los siguientes ocho factores: 1) la necesidad del
cambio; 2) la existencia de un Plan; 3) el apoyo interno para superar
resistencias; 4) el apoyo y compromiso directivo; 5) el apoyo externo;
6) los recursos; 7) la institucionalizacién del cambio; 8) la comprehen-

sividad del cambio.
Sintéticamente, son los lideres de la organizacién quienes deben
verificar, y comunicar de modo persuasivo, la necesidad del cambio.

Construir una visién adecuada del cambio pretendido, que refuerce
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la necesidad y urgencia del cambio, es recomendable (1) transformar
la nueva visién y la necesidad del cambio en un plan contribuye a
clarificar el camino que va a seguirse (2) que la estrategia contenida
en el plan tenga un fundamento tedrico y sea formulada con la parti-
cipacién del personal resulta indispensable para lo que sigue. Cuando
el personal interviene en el disefio de la estrategia, conoce sus ventajas
y desventajas, los sacrificios y también las recompensas que implica el
cambio perseguido; por ello, es mds probable que brinde su apoyo y
compromiso (3) dicho apoyo es necesario para asegurar la voluntad
politica del nivel directivo (4) los recursos necesarios (6) ssi como los
apoyos de partes interesadas externas, potencialmente afectadas por
el cambio pretendido (5) por tltimo, sehalan los autores, para favo-
recer la (7) institucionalizacién de los cambios (en las conductas y en
los valores, tanto como en las estructuras y procesos, que lo tornan
sostenible en el tiempo), es igualmente indispensable el compromiso
de lideres y del personal. Aunque es un objetivo arduo, y demanda
tiempo, existen modelos, herramientas y técnicas que contribuyen
efectivamente a lograrlo. Por ello, la recomendacién para una gestién
efectiva del cambio pretendido es concebirlo de forma comprehensiva
(8): necesariamente, una visién del estado futuro deseado demanda
recalibrar diversos subsistemas, sino todos, de modo integrado y con-
sistente, para favorecer no sélo su concrecién sino su sostenibilidad en

el tiempo (Ferndndez y Rainey, 2006).

Estos factores, sostienen los autores, no deberfan ser considera-
dos como una hoja de ruta, sino mds bien como una brajula (Ferndn-
dez y Rainey, 2006). Ponen el acento mis el liderazgo y los productos
de su accién (factores internos), antes que en los factores externos.
Cada uno de esos ocho factores potencia las probabilidades de que
el cambio pretendido se concrete; y, ciertamente, esas probabilidades
aumentan en funcién de la combinacién de los mismos. Y, aun asi, a

pesar de ser lo suficientemente intuitivos en su mayoria, quienes lide-
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ran procesos de cambio, normalmente, suelen ignorarlos (o al menos

subestimarlos; Ferndndez y Rainey, 20006).

:Estas Recomendaciones “Explican” el Cambio Siempre y en Todo Lugar?

En 2014, Walter Kickert publica resultados de un estudio de
casos multiples sobre cambio organizacional en Paises Bajos (seis casos
de estudio). Se propuso, como nosotros en este texto, contrastar la
experiencia concreta en esos procesos de cambio con las recomenda-
ciones de la literatura sobre gestién exitosa del Cambio organizacional,
basado en el mismo texto de Ferndndez y Rainey (2006). Los estudios

no son conducidos a nivel subnacional, sino en el centro de gobierno.

Su argumento inicial, coincidente con el de van der Voet (2013),
es que el cardcter pablico de las organizaciones estatales tiene efectos
sobre el modo en que podrian operar aquellas recomendaciones (y so-
bre la gestién misma del cambio organizacional). Pero a diferencia de
su connacional, Kickert (2014) si contempla en su disefio de investiga-
cién ad-hoc esta dimensién tedrica, y su correlato empirico. En efecto,
su propdsito explicito era mds exigente que el nuestro: testear la validez

empirica de las recomendaciones de la literatura.

Esencialmente, su disefio de investigacién busca responder cua-
tro preguntas: 1) ;Puede observarse empiricamente el cumplimiento
de las 8 recomendaciones en los 6 estudios?, y en base a que evidencia;
2) ;Cudles son las posibles explicaciones para el desvio, si es que este
existe?; 3) ;Qué caracteristicas especificas pueden tener esas recomen-
daciones en organizaciones ministeriales?; y 4) ;Estd relacionado el
éxito o el fracaso de los casos de cambio organizacional con las reco-

mendaciones para una gestién exitosa del mismo?

Quizds, a la luz de las mismas limitaciones senaladas por la lite-
ratura que Kickert también revisa, suene algo desfasada la pretensién
de utilizar los casos de estudio para “testear la teorfa” (Kickert, 2014,

p- 696). Hemos senalado al respecto que, en ausencia de una Teoria de
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la Gestidn exitosa del cambio, las “recomendaciones” que reconstruyen
Ferndndez y Rainey operan como un intento imperfecto de satisfacer
la pretensién normativa, prescriptiva, de este interés de indagacion.
Testear la validez empirica de esas recomendaciones en seis casos es una
cosa, considerar a esas recomendaciones como una teorfa a testear, es

otra muy diferente.

A través de andlisis documentales y entrevistas en profundidad
a entre 20 y 30 funcionarias/os (desde ministros o ministras, pasando
por funcionarias/os designados, de carrera de nivel directivo y medio,
personal operativo e informantes externos al ministerio en cuestion),

construyd la evidencia empirica de cada uno de los seis casos.

Sintéticamente, podemos recrear sus principales conclusiones:

1. Los estudios de caso demuestran que algunas de las condiciones de éxi-
to si se aplicaban a estas organizaciones publicas, otras podfan refinarse

y especificarse, y otras no se aplicaban.

2. Los estudios de caso también muestran que las condiciones para el
éxito del cambio organizativo no fueron las principales explicaciones

del éxito y del fracaso del cambio.

3. La gestién del cambio en este tipo de organizaciones publicas no es
simplemente una aplicacién directa de las ideas genéricas de la ciencia
de la gestién. (Kickert, 2014, p. 712)

Las Reformas a la Gestién Pidblica en la Provincia de Entre Rios:
qué Mecanismos y qué Lecciones

En lo que sigue, este articulo sintetiza el modo en que hemos
recuperado, reutilizado y reinterpretado algunos de los resultados de
una investigacién ya finalizada, y reseiada en parte en la introduccién
de este trabajo, en aras de intentar determinar: ;Cudl de los modelos
causales que podrian explicar el cambio concretado en la provincia

de Entre Rios estd presente en el proceso de su disefio, formulacién e
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implementacién?, y ;Qué relacién guarda ese proceso con las recomen-

daciones ofrecidas por la literatura?

Comienza describiendo sintéticamente en qué consistieron las
tres iniciativas emblemadticas mds relevantes de Reforma a la Gestién
Publica en la Provincia de Entre Rios (2011-2023) de acuerdo a la
opinién experta de 33 informantes claves. Y en base a la evidencia
recolectada oportunamente, recrea teéricamente un proceso de inda-
gacién que permitirfa responder a los dos interrogantes formulados

anteriormente.

Los Instrumentos de politica de Reforma a la Gestién Piblica “Emblemadticos y
Relevantes”

Plan de Modernizacion y Fortalecimiento de la Gestion Piblica (2016)

Es un instrumento formulado por la Secretaria de Moderniza-
cién y Participacién Ciudadana. Fue anunciado en 2016 por el minis-
tro de Gobierno, Mauro Urribarri. Transformado el 2017 en Plan de
Modernizacién del Estado mediante el Decreto del Poder Ejecutivo
N° 3133/2017 y era concebido como una herramienta para propi-
ciar un cambio cultural en la Administracién Pdablica de la provincia,
impulsando el paso de una “gestién operativa basada en normativas
rigidas, y supeditada al proceso presupuestario” a una “gestién dind-
mica comprometida con garantizar derechos de los ciudadanos a una
gestion publica de calidad” (Decreto 3133/17, 2020, p.2). Contaba
con cuatro ejes: 1. Innovacién, 2. Empleo Publico, 3. Calidad y 4.

Gobierno Abierto.
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El Plan de Capacitaciones para la Administracion Piblica ,2016)

Es “una propuesta de formacién continua para los trabajadores
estatales del gobierno provincial, desarrollada con el fin de jerarqui-
zar el empleo publico, contribuir a la gestién publica de calidad y al
desarrollo de la sociedad” (Agencia de Noticias de Entre Rios, 2023,
parr.3) propésito era:

Promover un cambio cultural que apunte al crecimiento personal y

profesional de los agentes de la administracién publica, a través del

desarrollo de sus competencias y capacidades, colaborando con una
mejora gradual del funcionamiento del Estado y de la calidad de los

servicios que brinda a la ciudadania. (Gobierno de la Provincia de En-
tre Rios, 2021, p. 3)

El Portal de Gobierno Abierto (2020)

Surge en 2017 y es la evolucidn efectiva de la Plataforma de Par-
ticipacién Ciudadana, presentada en 2018, y rebautizada como Portal
“Transparencia’ (alojado en el sitio del Gobierno Provincial). Pretende
satisfacer dos demandas especificas: la de las Organizaciones de la So-
ciedad Civil (OSCs) interesadas en acceder a informacién publica, y
de la ciudadania y empresas, para agilizar la realizacién de trimites y

su seguimiento.

El Andlisis de la Evidencia Recolectada

En el andlisis de la documentacién oficial, crénicas periodisticas
y testimonios ampliatorios, obtenidos a través de entrevistas semies-
tructuradas con algunos informantes claves, buscidbamos sofisticar (y
en parte, complementar) las entrevistas en profundidad con la respon-
sable de la Secretaria, Licenciada Lucrecia Escandén, y con exmiem-
bros de su equipo de trabajo. Aqui se reutilizan y reinterpretan, en
un intento posterior en el tiempo de iluminar el proceso de diseno,

formulacién e implementacién de estos instrumentos.
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Sila intencién es determinar la existencia de evidencia que sefia-
le la presencia del mecanismo de las capacidades institucionales como
modelo causal en la implementacion del cambio pretendido, debemos

cerrar la discusién antes de comenzarla.

Al momento de crearse la Secretaria de Modernizacién del Esta-
do y Participacién Ciudadana en la Provincia de Entre Rios en 2015,
la misma estaba integrada por la Secretaria y un Subsecretario. Care-
cian de presupuesto y de personal, y contaban sélo con una oficina en
la sede de Casa de Gobierno. Con mucho esfuerzo, y tiempo funda-
mentalmente, los titulares de la Secretarfa fueron identificando perso-
nal potencialmente transferible a su érbita (la contratacién de personal
ad-hoc sélo tuvo lugar de la mano de la obtencién de financiamiento

para llevar a cabo Programas concretos, y con contratos a término).

:Es posible, entonces, identificar la presencia del mecanismo de
liderazgo? La respuesta es efectiva; y para hacerlo, nos centrarnos en
describir lo que los lideres hacen, en lugar de caracterizar quienes son.
Aqui, la explicacién del éxito en la implementacién de las medidas
bajo andlisis, la identificacién del mecanismo del liderazgo se conecta
especialmente con las recomendaciones para gestionar exitosamente el

cambio en organizaciones publicas que identifican Ferndndez y Rainey
(2006).

El hallazgo muestra una similitud llamativa y positiva entre los
procesos reales y las recomendaciones teéricas. Un diseno de investi-
gaci6n orientado a identificar la presencia de mecanismos (la clave del
éxito se relaciona con a. las capacidades de un organismo, o b. con
una forma de gestionar la implementacién por parte del liderazgo del
mismo, de acuerdo a la literatura especializada), se corresponde, con

suma claridad, con la segunda alternativa.

Ciertamente, no pretendemos establecer, a partir de esta corres-
pondencia, una relacién de causalidad que no pueda ser disputada (o

complementada, por la presencia de terceros factores no controlados).
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Lo que si pretendemos afirmar es que existe una marcada correlacién
entre recomendaciones sugeridas como claves para el éxito por parte de
la literatura (especial, mds no exclusivamente, Ferndndez y Rainey), y
el proceso de implementacién de cambios significativos, liderados por
una funcionaria novel, al frente de una Secretarfa novel (sin recursos
significativos en sus inicios, y con un equipo que fue construyendo en
base a traslados de otras dependencias). Esa correlacion, y la evidencia
que la respalda, indica la presencia de uno de los mecanismos poten-
cialmente explicativos del éxito en la gestién del cambio pretendido:

el liderazgo.

En esa clave, sintetizamos la reelaboracién de algunos de los
mencionados hallazgos, siguiendo la pauta del mencionado texto (Ta-
bla 2, cuadro comparativo para representar aquella correspondencia
entre la literatura y la praxis concreta en materia de reformas a la ges-
tién publica en la Provincia de Entre Rios). En esa sintesis, reprodu-
cimos, fragmentos de las entrevistas en profundidad mantenidas con

la funcionaria.

Sostenemos que la secretaria de modernizacién forjé, junto a un
equipo construido con tiempo, una visién que puede reconstruirse a
partir de los fundamentos del Decreto que crea el Plan de Moderniza-
cién del Estado de la Provincia de Entre Rios "procurar el desarrollo
y fortalecimiento de politicas publicas que modernicen el Estado, ga-
rantizando a la ciudadania el derecho a una gestién publica de calidad,
acceso a la informacién y a las Tecnologfas de la Informacién y la Co-

municacién” (Decreto 61/25, 2025, considerando).

La construccién de esa visién reconoce, explicitamente, tres pila-
res o fuentes: a. un diagnéstico propio de 180 dependencias del Estado
Provincial; b. las Cartas del Centro Latinoamericano de Administra-
cién para el Desarrollo (CLAD) —especialmente, la Carta Iberoame-
ricana de la Funcién Puablica del 2003, la Carta Iberoamericana de la
Calidad en la Gestién Publica de 2008 y la Carta Iberoamericana de
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Gobierno Abierto de 2016—. Escandén sostiene en la entrevista que
constituyen “una referencia regional en torno a la orientacién de las
politicas publicas de Modernizacién del Estado” (Escandén, entrevista
de investigacion, 2023, Parand), y c. sus aprendizajes en el marco del
Consejo Federal de la Funcién Puablica (CoFeFuP), inspirindose por
momentos en la experiencia de algunas de las 23 provincias argentinas
y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires que lo conforman. De alli
surge su foco: “el derecho de la ciudadania a tener una gestion publica

de calidad” (Escandén, entrevista de investigacién, 2023, Parand).

Esa visién se plasmé en el Plan (Decreto 3133/17, 2020), uno
de los instrumentos concretos que fueran analizados en el marco del
proyecto, que constituy6 una hoja de ruta para su gestién durante ocho
afios. Sobre el fin de su gestion, reconocia que, aun asi, hay un salto
que dar hacia adelante en materia del Plan de Modernizacién (que ella
no llegaria a dar, porque dejaria en breve el Gobierno como resultado
de las elecciones 2023): “hace falta renovar el Plan... un nuevo Plan
de Modernizacién, que incorpore temas que surgieron en pandemia,
pero para quedarse; y quizds, con otras ideas, otra conceptualizacién,

otros marcos” (Escandén, entrevista de investigacion, 2023, Parand).

Construyd, también, apoyos internos “construimos con las y los
trabajadores, ellos son la garantia”, afirma; y continta “a quienes hubo
que evangelizar inicialmente, pero que fueron incorporados desde el
inicio, y que vieron también que eran ideas que no estaban descalza-
das de la realidad”. Esos apoyos también los construyé externamente
“con gremios y universidades...” y ... think tanks, (como CIPPEC”)
sea “para validar lecturas de la coyuntura o la orientaciéon general del
instrumento [plan]”; sea para reforzar “desde afuera”, legitimando la
posicién propia, para asociarse (Escanddn, entrevista de investigacién,
2023, Parand). Pero también, para concebir conjuntamente las necesi-
dades de capacitacién de la planta del Estado (gremios), y la organiza-

cién de la provision de cursos y/o carreras cortas (universidades).
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Amén de los recursos que ano a ano fue logrando obtener del
proceso presupuestario provincial, la Secretaria fue ganando peso por
la incorporacién creciente de dreas u organismos de todo el Gobierno
Provincial (sumando asi sus recursos, pero también su personal). Sin
embargo, fueron decisivos los que provenian del Gobierno Nacional,

en el marco de los Compromisos Federales que se suscribieron en el
marco del CoFeFuP.

Tuvo que convencer, v lidiar con los “temores de la dirigencia
q y g

en general, del alto funcionariado” y en ocasiones, tuvo que conceder;
pero siempre con la mira en la institucionalizacién de las transforma-

ciones, que hoy parecieran estar fuera de discusion.

Como prueba de ello, baste un botén (como reza el saber popu-
lar): por Decreto 61/2025, se acaba de crear en la Provincia el Consejo
Provincial de Modernizacién e Innovacién Publica, que en su primer
considerando evoca el espiritu del Plan de Modernizacién del Estado
en 2017, su decreto de creacién (Decreto 3133/17, 2020), y las nece-
sarias adecuaciones a la nueva estructura del gobierno “a los fines de
seguir garantizando el cumplimiento de dicho plan y sus objetivos”.
El Gobernador que crea este consejo, vale precisarlo, es de otra fuerza
politica (PRO, lider del frente Juntos por Entre Rios) vencedora del
oficialismo que crea e implementa el plan en las tltimas elecciones de
2023 (PJ, lider del frente Mds por Entre Rios).

Revista Estado, Gobierno y Gestién Publica

[$9)
o
—



Gestionando el Cambio en las politicas de Reforma a la Gestion Piblica a nivel subnacional

Tabla 2. Una receta para el éxito en la gestién del cambio, una interrogante

Ferndndez y Rainey (2006) Secretaria de Modernizacién (Entre Rios)

Si (diagnéstico propio, Cartas del CLAD y
CoFeFuP)
Formular un Plan Si (Plan de Modernizacién del Estado, 2017)

Si (involucrando al personal desde 0, evan-

Asegurar la necesidad, formulando una Vision.

Construir Apoyo Interno

gelizando)

) ) o Razonablemente (lidiando con temores,
Asegurar Compromiso Directivo .
negociando)

Si (con Gremios, Universidades, Think
Tanks)

Si (propios, de modo incremental, y de Na-

Construir Apoyo Externo

Proveer los Recursos .,
cién)

Institucionalizar el Cambio Si (fue un propésito explicito, se ha logrado)

) ) o Razonablemente (el alcance fue creciendo
Perseguir el cambio comprehensivo, integral
paso a paso)

Fuente: Elaboracion propia, en base a Ferndndez y Rainey (2006, pp. 169-173).

Finalmente, aunque el Plan de Modernizacién fue lo suficien-
temente comprehensivo en términos de su alcance ya desde su con-
cepcidn, esta caracteristica del cambio pretendido durante ocho afios
consecutivos s6lo fue robusteciéndose, merced a logros, pero también
a la incorporacién de organismos y funciones a lo largo del tiempo
(Direccién de Informdtica, Direccién General de Recursos Humanos,
por citar algunos casos). Incluso, con el tiempo, la funcionaria tomé
bajo su érbita la organizacién de la Transmision de Telegramas en los
comicios de 2021 y 2023.

Consideraciones Finales

Este articulo es un subproducto de un proyecto de investigacién
que buscaba responder a las preguntas ;Quiénes hacen las politicas
publicas a nivel subnacional? ;Cémo acceden a los lugares desde los
que pueden dotar a las politicas de su orientacién general? ;De dénde
provienen las ideas con que modelan los instrumentos o medidas de

politica publica?

382
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Esa investigacion se enfocé en la experiencia de la Provincia de
Entre Rios, a lo largo de cuatro gobernaciones, en un sector de poli-
ticas en que el equipo de investigacion se especializa: las reformas a la
gestion publica. La percepcidn y valoracion de las y los informantes
clave del proyecto sobre los instrumentos de politica bajo andlisis eran
disonantes con las evaluaciones que conocemos de los procesos refor-

mistas.

Finalizado el proyecto, esa disonancia queda resonando en no-
sotros, y la literatura sobre la Gestién del Cambio puede darle sentido.
:De qué depende el éxito relativo de la accién piblica en concretar los
cambios que pretende ver realizado? es una pregunta central en esa lite-
ratura que se responde habitualmente por referencia a dos mecanismos

explicativos: las capacidades institucionales y el liderazgo.

¢Podia la experiencia entrerriana ser explicada por referencia a
alguno de ellos? Nuestra intuicidn era que si. Sin embargo, pronto fue
necesario reconocer que la génesis de un organismo cuyo proceso de
creacién y despliegue rastreamos en aquel proyecto de investigacién,
clausuraba la posibilidad de que sean las capacidades institucionales el
factor explicativo del éxito relativo en la adopcién de aquellas medidas

0 instrumentos.

:Cémo podia identificarse, entonces, la presencia del mecanis-
mo del liderazgo? Si los lideres son quienes influyen de modo decisivo
en el quehacer de individuos o grupos en aras de concretar objetivos
comunes, podfamos poner el foco en lo que las autoridades del orga-
nismo rector en materia de reforma a la gestion publica habian hecho

durante el periodo analizado.

Nuestras observaciones se cruzan con las lecciones para gestionar
el cambio exitosamente en organizaciones publicas que emergen del
multicitado estudio de Ferndndez y Rainey (20006). Y ello nos per-
mite afirmar que 1) la secretaria de modernizacién de la provincia

de Entre Rios parece haberse inspirado en ellas; 2) obviamente, esas
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recomendaciones no eran conocidas previamente por la responsable
del organismo; 3) los resultados, en la provincia de Entre Rios, estdn a
la vista (y el gobierno siguiente, en lugar de derrumbar esos esfuerzos,

los potencia y profundiza).

Creemos haber logrado el propésito de aportar evidencia que
respalde estas afirmaciones, las cuales identifican la existencia de un
mecanismo causal vinculado a la actuacién de la mdxima autoridad del
organismo, en estrecha relacion con las recomendaciones que emergen

de la literatura.

En la construcciéon de un argumento causal, la identificacién del
mecanismo potencialmente explicativo de la variable dependiente es
un paso necesario, mds no suficiente. Nuestra investigacién no preten-
difa controlar terceros factores explicativos del éxito en la implemen-
tacién de las iniciativas bajo andlisis (ni este ¢jercicio contaba con los

elementos para).

La correspondencia identificada entre “la hoja de ruta” seguida
por la responsable de gestionar dichas iniciativas, y las recomenda-
ciones de la literatura, fue un hallazgo @ posteriori. Entendemos que
esa correspondencia se traduce en evidencia que respalda la presencia
del mecanismo potencialmente explicativo del éxito en la gestién del

cambio pretendido.

La sintética presentacién del ejercicio de Walter Kickert, espe-
cificamente orientado a establecer si esa correspondencia existe en el
caso neerlandés o no, se justifica triplemente: la estrategia metodolé-
gica es muy semejante, sus resultados son diferentes, y han buscado
controlar los efectos posibles de terceros factores sobre la variable de-
pendiente, que expliquen tanto el éxito como el fracaso de las inicia-

tivas reformistas.

La tentacidn de cubrir el vacio tedrico con recomendaciones ba-
sadas en numerosos estudios de caso, cuya heterogeneidad metodolé-

gica constituye un dato relevante, persiste como una préctica frecuente
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en el campo. Sin embargo, el camino por recorrer en la elaboracién
de una teoria integrada de la Gestién del Cambio, en que el papel del

liderazgo ocupa un papel central, debe seguir siendo el objetivo.

Sin embargo, una conceptualizacién adecuada y una estrategia
metodoldgica ad-hoc (de qué hablamos cuando hablamos de lideraz-
go; si es una funcién que desarrollan ciertos individuos, si éstos se
encuentran siempre en la cispide organizacional o no; de qué modo
importa el liderazgo; qué evidencia debe ser recogida, y cémo, para
apoyar empiricamente el argumento) todavia son objeto de discusién

en el campo. La tarea por delante estd clara.

Revista Estado, Gobierno y Gestién Publica
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