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Resumen: El articulo desarrolla la idea de que la gestién
publica de empresas se da en distintos niveles, incorporando
una consideracion sobre la cuestion territorial, entendida como
una “escala de base”, no siempre debidamente reflejado en los
estudios. El trabajo supone que el desafio de la gestion publica de
las empresas es articular tres niveles: en primer lugar, el global,
atendiendo a las cuestiones de la experiencia internacional, los
modelos de desarrollo y la cuestién de la insercién e integracién
regional; en segundo lugar, el territorial, enfocando la vinculacién
con actores publicos y privados en los espacios especificos de
desarrollo de su actividad; y, por ultimo el organizacional,
abordando la cuestién de la combinacidén entre estructura y
profesionalizacién que permita un trabajo sostenible en los otros
dos niveles. El articulo apela a fuentes secundarias, principalmente
y discute a partir de la referencia provista por la literatura
especializada.

Palabras clave: gestién publica de empresas |, niveles de gestion ,
paradigma socio-territorial.

Abstract: The article expands the idea that the public management
of companies occurs at different levels, integrating a consideration of
territorial issues, understood as a "base scale’, not always accurately
reflected in previous studies on the matter. The paper assumes that
the challenge of the public management of companies is to articulate
three levels: first, the global, taking into account the questions of
international experiences, development models and the question of
regional projection and integration; secondly, the territorial, focusing
on the link with public and private actors in the specific areas of their
activity; and, finally, the organizational, addressing the question of
blending between structure and professionalization thar might allow
sustainable work at the other two levels. The article mainly appeals
to secondary sources and discusses from the references provided by the
specialized literature.

Keywords: State-owned enterprises management , Management
levels, Socio-territorial paradigm.
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Sergio Leandro Agoff; et al. La gestion priblica de empresas: el desafio de un abordaje multinivel
1. Introduccién'

La discusién sobre modelos de desarrollo y el papel que le cabe al Estado en
esos procesos ha subtendido el debate politico y econdémico desde el nacimiento
mismo del capitalismo, aceleradamente desde el surgimiento de la revolucién
industrial (Polanyiy Sanchez, 1975). En ese marco, todas las teorfas de la politica
yla economia -las corrientes cldsicas y neoclasicas, el keynesianismo, el liberalismo
politico, el marxismo, etc.- han tomado posicién y desarrollado, incluso en sus
variantes internas, enfoques sobre la cuestion.

Esos debates alcanzaron en los paises centrales a partir del ultimo tramo
del siglo XIX a las nacientes organizaciones publico-estatales encargadas de
la provisién de servicios e infraestructura para el desarrollo capitalista. Puede
decirse que, de alli en adelante y en un movimiento del centro a la periferia, asi
se inici6 la discusion sobre el rol de esas organizaciones publicas —que cobraron
la forma empresarial- en cuanto a su tamafo, magnitud, capacidad y calidad de
intervencion.

Dicho esto, la discusiéon contempordnea sobre la cuestién adquiere nuevo
impulso a partir de las crisis econdmicas en la década de 1970 del siglo pasado,
en la que, en paralelo a un cambio en el patrén productivo, comienza un ciclo
de revisiéon profunda de la estructura estatal y, con ella, de la gestion publica de
empresas.

Como afirma Mabel Thwaites Rey, “durante los anos de auge del
neoliberalismo, el papel del estado empresario fue objeto de un cuestionamiento
radical, y la privatizacién de empresas pablicas se convirti6 en la receta ineludible
para las endeudadas periferias capitalistas” (Thwaites Rey; 2017, 42). Luego de
esa experiencia, extendida en las tltimas dos décadas del siglo pasado, desde los
comienzos del Siglo XXI en América Latina se recupera el protagonismo estatal
y la gestién publica de empresas vuelve a ser considerada en los esquemas de
desarrollo que los gobiernos de corte nacional-popular o progresista intentaron
llevar adelante, con diferencias y similitudes.

Por su parte Guillermo Guajardo Soto, sostiene que

“la historia de la intervencion estatal en América Latina, a pesar de haber sido clave
en el desarrollo de la regidn, hoy en dia presenta lagunas notables sobre el papel
y trayectoria de las empresas publicas en el siglo XX, tema que debe ser retomado
por varias razones. La primera es por la re-emergencia de las empresas estatales en
el sector energético internacional, especialmente en petrdleo, gas y electricidad. La
segunda es la evidencia empirica que indica que en la regién latinoamericana las
empresas publicas siguen cumpliendo un papel relevante en sectores estratégicos, al
igual que en Asia y Europa. Finalmente, una tercera razdén es que tras décadas de
privatizaciones actualmente hay una débil memoria colectiva sobre estos organismos,
predominando la versién neoliberal que justificé la venta del acervo publico”.

(Guajardo. 2013; p7)

También “del otro lado del Atlintico” ese debate se expresa en una
contestacién a las posiciones neoliberales. Como lo refiere Thwaites Rey (2017),
es la economista italiana Mariana Mazzucato en su libro E/ Estado Emprendedor
(2014), quien apunta criticamente a la teorfa neocldsica que sostiene que el papel
del estado debe limitarse a proveer la infraestructura bésica, educacién, salud y
seguridad e intervenir en la economia solo “por default”, argumentando que
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“en la prictica, sin embargo, el estado innova no sélo garantizando sino también creando
los mercados, mientras que los capitalistas privados se limitan a sacar beneficios de
las iniciativas del estado. (...) La verdadera fuente de la creacion de rigueza, muestra
la investigadora italiana, son los estados, que financian las investigaciones de base
sobre las que se encaraman luego los empresarios. Es decir, es la acumulacion colectiva
y el financiamiento piblico lo que explica la creacion de rigueza en el capitalismo.”

(Thwaites Rey, 2017, 45)

Este ultimo periodo, no obstante, no se ha cursado sin reveses o contrariedades.
De hecho, como lo sefala la propia Thwaites Rey (2017), los cambios en las
correlaciones de fuerzas politicas han dado lugar al desarrollo en la regién de
gobiernos promercado que intentan desandar aquel camino.

Este trabajo se propone desplegar un abordaje de la gestiéon empresarial ptblica
a partir de la identificacién de niveles de la gestién, en la que distinguimos a)
el nivel global, que resume los problemas a nivel internacional, tanto general
como continental, que asume la necesidad de una puesta en sintonia con diversas
corrientes y experiencias, y la posibilidad de consolidacién de politicas generales
de mediano plazo; b)e/ nivel territorial, es decir, el de la articulacién de las
empresas como actor social en relacién con sus poblaciones de referencia, tanto
publico general, como proveedores y también organizaciones sociales de base
territorial. Este nivel representa una novedad en los enfoques, porque se propone
abordar un conjunto de relaciones no siempre consideradas en los andlisis; y
c)el nivel organizacional, el que remite no sélo al orden de las combinaciones de
estructura y tecnologfa para la realizacion de los propésitos de las empresas en la
produccién de bienes y servicios, sino a la configuracién sociotécnica necesaria
para que esa produccion pueda alinearse también con los objetivos y definiciones
de los otros dos niveles, esto es, que suministre una capacidad de produccidn, al
tiempo que una capacidad de lectura de los compromisos socioterritoriales de la
accién organizacional.

Finalmente, a modo de conclusiones provisorias, se enunciard una propuesta
de articulacién de los tres niveles mencionados, a modo de un modelo o
paradigma de gestién publica de empresas.

2. El nivel global
2.1 Los estadlios de la gestion pitblica de empresas: de la caida de la URSS al Covidl9

Como consecuencia de una sucesién de crisis econdmicas que impactaron en
gran parte del planeta, la década del 70 del siglo pasado dio origen a un proceso
de transformacién profundo de la visién del rol del Estado empresario. No
obstante, el hecho histérico de la caida de la Unién Soviética a comienzos de
la década de 1990, tal como lo sefialara Eric Hobsbawm (2005), constituy6 un
momento de quiebre politico y marcd, respecto de lo que nos ocupa, el comienzo
de una nueva etapa para las empresas publicas en el mundo. Hasta ese momento
dos polos parecian organizar la actividad econdmica a nivel planetario. Por un
lado, los paises en los que los Estados intervenian de manera regulada en la
economia, dejando a otros actores del mercado el rol de asignar los recursos y
dinamizar la economia; y, por el otro, aquellos en los que prevalecia la méxima
participacién estatal en la economia, concentrando los medios de produccién
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y comercializacién. Las empresas publicas, hasta ese fin del Siglo XX corto en
palabras del historiador, tenian dos tipos de desarrollo diferenciado: ocupando
sectores estratégicos en el primer grupo, o componiendo todo el entramado
productivo y de servicios en el segundo. Se trataba de un escenario bipolar, en el
que el andlisis se encontraba, de algun modo, “encapsulado”, tal como lo muestran
las discusiones suscitadas por el llamado proceso de “desestatalizaciéon” en la
URSS. Ese debate constituy6 una discusién profunda, en cudnto a cudl serfa el
mejor camino para consolidar la politica de la Perestroika y hasta qué punto se
podrian rearticular algunos de los pilares del régimen anterior* con el que se
hallaba en ciernes en los paises que integraban el Pacto de Varsovia.

La desintegracién de la Unién Soviética dio inicio al reacomodamiento del
sector empresario publico a nivel global. Casi de forma simultinea alaintegracién
al mundo capitalista de las organizaciones productoras de bienes y servicios en
el Este se producian transformaciones profundas en el Oeste. Las sucesivas crisis
financieras que acaecieron en el periodo, y particularmente la de las subprimes
en 2007, reintrodujo la cuestién a partir de la gran intervencién de los Estados
en la economia, la mayor desde el Plan Marshall, especialmente en los EE. UU.
(Szalavetz, A.,2015; Heyes, J., Lewis, P., & Clark, I, 2012; Franke, M. M., 2014).

A partir de entonces puede decirse que se produce una reorganizacién en
el espectro de las empresas con participacién estatal. Se hace més heterogéneo
el planteo del papel estatal y de su intervencién en el mundo empresario,
diversificindose las formas de vinculo entre capital y Estado. Los Estados retoman
la intervencién, mediante la conformacién de empresas o las participaciones
accionarias, en nuevos bienes y servicios, antes exclusivos del sector privado. Se
trata, entre otros sectores, de las nuevas tecnologias de la informacion, tanto
en su version software como hardware. Internet comienza a postularse como
bien publico, como ya se habfa prefigurado anteriormente (Hallgren, M. M., &
McAdams, A. K., 1997; Stiglitz, ]. E., 1999) y los insumos para la fabricacién de
dispositivos tecnoldgicos, como el litio, la plata o el coltdn, recursos estratégicos
de los paises con las mayores fuentes. La globalizacién, que torné difusas las
fronteras econdmicas y culturales entre paises, anteriormente fundamento de
los corrimientos de las fronteras en favor de una menor participacion publica,
opera ahora en un sentido inverso, es decir, como una corriente de articulaciéon
internacional que vincula corporaciones y Estados, acelerando la reasignacion
de capitales en los mercados financieros, promoviendo la logistica de productos
para el comercio internacional y produciendo nuevos tipos de migraciones
acompanando la dislocacién de clster productivos y la consolidacion de sistemas
de outsourcing, configurando una nueva arquitectura econémica de gobernanza
global (Messner (2004). En ese contexto las empresas de gestion ptiblica también
redisenaron su dmbito de accién, impulsando muchas de ellas verdaderos
procesos de internacionalizacién que contintian hasta el dia de hoy (Landoni, M.,
2018; Xie, E., & Tang, Q., 2018; Mariotti, S., & Marzano, R. 2020).

La Pandemia de Covid-19 podria significar un nuevo estadio del proceso
iniciado en la tltima década del Siglo XX. Se trata de una catéstrofe a nivel
global que cataliza la transformacién digital de los procesos de relacionamiento y
generacién de valor a nivel mundial y deja expuesta la fragil situacion del planeta
en términos humanitarios, de gobernanza global y ecolégicos. Las empresas de
gestion publica, incluyendo acrolineas, empresas de tecnologias, productoras de

127



Documentos y Aportes en Administracion Piblica y Gestion Estatal, 2021, 21(36), Enero-Junio, ISSN: 1666-4124 / 1851-3727

vacunas y bancos de desarrollo, inician un nuevo ciclo. Esta nueva etapa incluye
también, como “novedad”, estrictos mecanismos de rendicién de cuentas para
mostrar el mejor uso de los recursos.’ Szarzec, Dombi, y Matuszak (2021), para
el caso de Europa, muestran una fuerte correlacién entre marco institucional,
crecimiento econdmico y gestion publica de empresas llegando a la conclusiéon
de que el impacto de las empresas publicas en el crecimiento econémico estd
condicionado a la calidad de las instituciones (gubernamentales) de manera
positiva: mejores instituciones implican un efecto de crecimiento més favorable
de las empresas estatales.

Después del répido repaso a un periodo rico e intenso en transformaciones,
conviene, también sintéticamente, establecer la importancia econémica del
sector de empresas de gestion publica en el mundo.

En un articulo publicado en el portal VOXEU, Biige, Egeland, Kowalski

y Sztajerowska (2013)* aportan algunos datos acerca de las magnitudes y
tendencias involucradas en los estudios existentes sobre este sector empresarial.
Paraempezar, establecen que mas del 10% de las empresas més grandes del mundo
son de propiedad estatal (204 empresas), proviniendo de 37 paises diferentes. Sus
ventas conjuntas ascendian a 3,6 billones de d6lares en 2011. Esto representa més
del 10% de las ventas combinadas de la totalidad de Forbes Global 2000y equivale
al 6% del PIB mundial, superando los PIB de paises como Alemania, Francia o
Reino Unido

Asimismo, un informe de julio de 2018 del IFC del Banco Mundial’ establece
que Las empresas de propiedad estatal (EPE) representan el 20 por ciento de la
inversion, el 5 por ciento del empleo y hasta el 40 por ciento de la produccién
nacional en paises de todo el mundo. Ofrecen servicios criticos en sectores
econdmicos clave, incluidos los servicios publicos, las finanzas y los recursos
naturales.

2.2 Estado, empresas de gestion ptiblica y desarrollo

Las opciones histéricas de la teorfa econémica han tematizado la cuestién
tomando a la empresa publica como objeto discreto, dando base conceptual a los
fenémenos histéricos resenados anteriormente.

Segtin Rozas Balbontin y Bonifaz (2014), la teorfa econémica ha discutido
sobre el origen y funcionamiento de las empresas publicas, en el marco de desafios
de desarrollo de los paises. Paralo que denominan enfoque tradicional, la creacién
de empresas publicas “obedeceria a factores que se relacionan principalmente
con la estructura del mercado y la dindmica de su funcionamiento, y abarcaria
solo tangencialmente aspectos vinculados al papel del Estado en la construccién
econdémica y social de los paises” (Rozas Balbontin y Bonifaz, 2014; 30).
La perspectiva tradicional validé también la creacién de empresas publicas
en condiciones de “monopolio natural”. En todo caso, ese tipo de enfoques
neoclasicos insisten, en cuanto a la legitimidad de la intervencién estatal en las
llamadas “fallas de mercado”.

Por su parte Chang (2007), reconoce que el mercado es un mecanismo
poderoso en la promocién del desarrollo econémico, pero en el que deben
reconocerse a menudo “fallas” que necesitan correccién. La provision de bienes
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publicos, como tarea principal, no puede limitarse a una correcta politica
impositiva y de distribucién. Es necesaria, ademads, una regulacion adecuada, que
enmarque a los mercados para impedir que las 16gicas cortoplacistas de busqueda
de beneficios afecten la inversién de largo plazo imprescindible para un desarrollo
econémico sustentable.® Sin encontrar “evidencias teoréticas” contundentes a
favor o en contra de las empresas de gestién publica, Chang sostiene que ellas
pueden cumplir un papel decisivo a la hora de la inversién de largo plazo, si
superan los problemas de “management” que muchas veces las aquejan.

En los debates posteriores, discutiendo alas corrientes neoclasicas, la legitimad
del papel del Estado como controlante o, directamente, propietario de empresas
y activos productivos no se vincularia al funcionamiento del mercado, como
en las teorfas desarrollistas. Como afirman Rozas Balbontin y Bonifaz, entre
los argumentos que legitiman la intervencion estatal en el ambito empresarial,
estan los que se ligan a los objetivos de interés publico o razones de utilidad
publica “y que se relacionan con la necesidad de completar los mercados
de bienes y servicios mediante el desarrollo de algunas actividades que no
son suficientemente atractivas para los agentes privados o, en su defecto, que
estos no pueden desarrollar por motivos de indole econémica, financiera o
tecnoldgica” (Rozas Balbontin y Bonifaz, 2014; 30).

Asi, comenz6 a concebirse a la empresa publica como un instrumento de
politica de desarrollo, correctora de desequilibrios estructurales, afirmando
su papel como mecanismo de reasignaciéon de recursos y redistributivo. Ese
papel corrector y equilibrador procura resolver insuficiencias en la estructura
productiva originadas en la insuficiencia del capital disponible (o asignado)
y en la precariedad del desarrollo de conocimiento y de tecnologias De ese
modo, la gestién estatal persiguié completar cadenas productivas o bien buscé la
promocion tecnoldgica en sectores industriales; o bien se orienté ala provisién de
servicios de infraestructura econémica, considerados esenciales para el desarrollo
de las demis actividades productivas.

Entre las décadas del 50y 70 del siglo pasado se afirmé una corriente de “teoria
de las empresas publicas”, basada en dos principios centrales: la posibilidad de la
coexistencia de empresas publicas y privadas en el mismo espacio econdémico; y
el rol que las empresas publicas tienen en el desarrollo de las politicas publicas.
Entre los antecedentes (o “afluentes”) de esta teorfa, Rozas Balbontin y Bonifaz
destacan las posiciones de Oskar Lange y Abba Lerner, que en las décadas de 1930
y 1940 habian desarrollado un enfoque de lo que se denominé “socialismo de
mercado”. Esta perspectiva postulaba

‘que se podian preservar las ventajas funcionales de la organizacion empresaria
capitalista (en especial, aquellas referidas a la eficiencia productiva y a la
descentralizacion de las estructuras de produccion), evitando las distorsiones derivadas
del poder de mercado y ciertas consecuencias sobre la distribucidn del ingreso que se
consideraban indeseables” (Rozas Balbontin y Bonifaz, 2014; 32)

Los avances ulteriores de la teoria de la empresa, segun los autores
mencionados, retomaron dos aspectos principales: el de las distorsiones en el
sector privado y el de las consideraciones distributivas, entendiendo a la empresa
publica como factor de equilibrio en ambos asuntos.
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3.3 La gestion piblica de empresas en el mundo

En esta nueva etapa de la historia se plantea la necesidad imperante del
establecimiento de prioridades de los Estados para intervenir en la economia.
Desde un punto de vista analitico, la experiencia internacional propone entonces
que la cuestion de la marcha de la gestién publica de empresas a nivel global sea
abordada siguiendo la ruta de algunos interrogantes, como los que se despliegan

debajo:

e ¢En la produccién de qué bienes publicos y globales deberian intervenir
los estados?

o ¢Podrian existir verdaderas empresas publicas de origen multipolar
capaces de asignar recursos de forma equitativa a los paises en peores
condiciones de hacerlo por sus medios (experiencia del Fondo de Acceso
Global para Vacunas Covid-19, COVAX)?

o :Cudl es el limite para la participacion de capitales estatales en la
producciéon de bienes y servicios en empresas de gestion publica del
extranjero sin inmiscuirse en conflictos ligados a la soberanfa?

o :Cudl serd la consideracion final que tendrdn los nuevos productos
y servicios vinculados a las tecnologfas de la informacién (5G, redes
sociales, etc.) y, por ende, necesitados de participacién estatal?

e :Cdémo iniciar el camino de la transformacién de la explotacion de
recursos naturales, a través de la gestion putblica de empresas, a modelos
de desarrollo inclusivo y sostenible?

e :Cdémo establecer un sistema que destaque a aquellas empresas a nivel
global que han intervenido con éxito en mercados potencialmente
dafinos para el desarrollo humano (por e¢jemplo, tabaco o alcohol en
Suecia)?

Contemplando la casi segura diversidad de respuestas que un debate de esos
términos puede dar, si es seguro que a nivel global la gestién publica de empresas
considerara las siguientes cuestiones:

o  Nuevos sectores de intervencion: a los sectores cldsicos de intervencidn
del Estado a través de empresas, fundamentalmente los de servicios
publicos como suministro de energfa y agua potable; infraestructura vial
y transporte; y defensa, se incorporan otros vinculados a las tecnologias
de la informacién y financieros. Tendido de redes de fibra dptica, puesta
en orbita de nuevos servicios satelitales, extraccion y comercializaciéon
de materias primas para la produccién de dispositivos tecnolégicos y
desarrollo de Fintech son algunos de los mercados en los que pueden
comenzar a operar las empresas de gestion publica.

o Internacionalizacion de las empresas de gestion priblica: con renovada
vocacion de operar en latitudes lejanas, impulsadas por las variables
financieras como los tipos de cambio y la conformacién de nuevos
mercados por la transformacién sociodemogréfica y econémica de los
paises emergentes, las empresas estatales se lanzan a conquistar nuevos
espacios de intervencion. Patrimonio de las petroleras y companias
telefonicas, sectores como el sanitario, impulsado por nuevas ramas
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como la nanotecnologia o las industrias del entretenimiento de capitales
estatales pueden comenzar a operar como verdaderas multinacionales.
También son factores para considerar los intercambios entre paises
bajo una especie de “diplomacia” de empresas de gestiéon publica o
empresas privadas avaladas por los estados mediante los cuales pueden
intercambiarse productos manufacturados por primarios, lo que incluso
genera interrogantes sobre cuestiones vinculadas a la soberanfa.

o Lépez Morales y Nava Aguirre (2018), trabajando sobre el caso de
PEMEX, establecen un marco general para pensar los procesos de
internacionalizacién, mostrando sus distintas variantes, y comparando
las modalidades para empresas privadas y empresas de gestiéon publica.
En cuanto a esto, sefalan que los procesos son muy similares,
caracterizdndose por su gradualidad y secuencialidad.

o Capitales de origen mixto: con las nuevas formas juridicas en las
conformaciones de las sociedades en muchos paises del mundo,
existen cada vez mds empresas con capitales mixtos, con mayoria
estatal o empresaria. Ademds, la necesidad de contar con nuevas
fuentes de financiamiento que acompane los procesos de expansiéon
e internacionalizacién que mencionamos, lleva a muchas de estas
compaiias a cotizar en diversos mercados financieros internacionales.
Por otra parte, nuevos tipos de instrumentos financieros podrian ser
implementados en un marco de evolucién catastréfica del cambio
climatico, intentando llevar previsibilidad a los precios de los productos
primarios. Un ejemplo claro es el de los futuros ligados al agua y varios
minerales.

o Profesionalizacion de sus RRHH y dispositivos tecnoldgicos: la pandemia
de Covid-19 es el catalizador de un proceso corporativo que ya estaba en
marcha: la implementacién de sistemas de teletrabajo y la digitalizacién
de las operaciones. Estas traen aparejadas varias consecuencias, entre las
que se destacan la posibilidad de expansion por fuera de las fronteras de
los paises y probablemente aumentos en la productividad y la eficiencia.
También se incrementaran los riesgos de ciberataques y la dependencia
a la infraestructura digital. El personal de las empresas debe acompanar
estas transformaciones con nuevos conocimientos y herramientas de
gestion, mds atn si se cumple con lo expuesto més arriba respecto de la
intervencion en la competencia de mercados novedosos.

o Ldgica de produccion dislocada y transnacional: la apertura de las
economias y los cambios en las politicas monetarias en muchos paises del
mundo han generado la tendenciaa dislocar la produccién de productos y
servicios buscando la eficiencia en términos de logistica y competitividad
en funcién de los tipos de cambio (Messner 2004). Un trabajo colectivo
de la Fundacién 1° de Mayo en Europa (Leonardi Salvo ez a/ 2012),
advierte sobre las consecuencias en el campo de las relaciones laborales de
los Acuerdos Transnacionales de Empresas, realizados en el marco de la
Unién Europea.

Estos mecanismos de produccién transnacional pueden también alcanzar
las operaciones de las empresas de gestiéon publica en diversos sectores de la
economia; el citado trabajo coloca en el foco del desarrollo de esos mecanismos,
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la articulacién con otros actores econémicos sectoriales y las organizaciones
sindicales correspondientes.

A manera de sintesis de este primer nivel proponemos este cuadro que trabaja
sobre tres dimensiones: el sector de actividad de la gestién publica de empresas, el
tipo de articulacién de la accidn estatal y los resultados dados (o previstos, como

en el “post-Covid-197),

SECTOR ARTICULACION |RESULTADOS
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retira” en las
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Fost caida Apertura . Frgi“;?grmaciones
de 12 URSS fuerte hacia en 1 ex URSS ¥ El pro;eso_ge
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privatizacion de
SINpTEsas €1l
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adoptan la
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3. El nivel territorial

Como sefialdbamos previamente, todas estas transformaciones se dan en un
marco en el que, en el dltimo cuarto del siglo pasado, a la luz de un cambio
en el patrén de acumulacidén productiva, desde el fordismo a un esquema
esbelto-posfordista/toyotista (Boltanski y Chiappello 2002, Coriat 1994), se
alumbré un proceso de creciente interdependencia y aumento en los flujos
econdmicos, informativos y culturales; en breve, la globalizacion (Keohane y Nye
1998, Nye 2002). Paralelamente con dicho proceso de mutacién, se advierte
el menguado rol del Estado nacional como actor central en la arena social y
econémica (Salamon 1994). Esto acontecié en un marco en el que las fronteras
entre organizaciones pasan a ser cada vez menos claras, pasindose de una légica
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mecdnica 'y estandarizada, que internalizaba todas sus actividades, a una légica de
articulacién por proyectos, en red (Recio 2000), adhocrdtica (Mintzberg 2005).

Es a inicios de este nuevo milenio en que la praxis y la conceptualizacién
sobre el rol del Estado en la arena social se reconfigura (por e¢jemplo, Mazzucatto
2014), pero en cualquier caso la logica reticular en la vinculacién del Estado con
otros actores, en particular de la sociedad civil sigue siendo un elemento central
del paisaje, que, no obstante, ha sido categorizado y problematizado de diversas
formas.

Cuando la colaboracidn se refiere a la labor conjunta entre organizaciones de
la sociedad civil y actores gubernamentales, el término utilizado con frecuencia
es Partnership / Asociacidn, la que se puede definir como una

Relacion entre diversos actores, basada en objetivos mutuamente acordados, perseguida
a través de un entendimiento compartido de la division del trabajo mds racional basada
en las respectivas ventajas comparativas de cada socio. Esta relacion da como resultado
una influencia mutua, con un cuidadoso equilibrio entre la sinergia y la autonomia
respectiva, que incorpora el respeto mutuo, la participacion equitativa en la toma
de decisiones, la responsabilidad mutua y la transparencia (Brinkerhoff 2002b: 14,
traduccién propia).

Mas estrictamente, al Partnership también se lo define como un acuerdo "entre
una organizacion del sector publico y cualquier organizacién fuera del sector
publico” (Bovaird 2004: 200), por lo que el término no es exclusivo de las
articulaciones del ambito de la sociedad civil, sino que el ¢je es la articulaciéon
del 4mbito publico, con actores privados o del Tercer Sector. Dos caracteristicas
fundamentales han sido reconocidas en los partnerships/ asociaciones: tienen
identidad organizacional -lo que se queria crear con la articulacién y que atn
no existe en cada una de las organizaciones que participardn- y mutualidad —
un sentido de igualdad percibida entre los socios, a pesar de sus diferencias
(Brinkerhoff 2002: 1135)-.

Cuando la literatura especializada analiza la colaboracién en este sentido,
hay dos dimensiones comunes en todas las definiciones relevadas: el primero es
el porqué de las colaboraciones entre las organizaciones, y la respuesta tiende
a ser teleoldgica. Las colaboraciones son procesos que tienden a estructurar
un mecanismo que sirva para alcanzar mejor una serie de objetivos que cada
organizacién no puede cumplir por si sola: por ejemplo, para lograr sus propios
objetivos o comunes a ambos (Mattesich ez 2/ 2001), o para "Permitir que las
entidades asociadas alcancen resultados que excedan los que podrian lograrse sobre
la base de los recursos individuales de cada participante”. (Yankey er al.2001,
traduccion propia), entre otras.

En segundo lugar, la literatura indica lo que se necesita para mantener la
relacién colaborativa, que a su vez se descompone en dos factores: uno de los
factores, estructurales -para generar mecanismos y condiciones para sostener la
colaboracién-: por ejemplo, con objetivos mutuamente acordados, perseguidos
a través de una comprension compartida de la division mas racional del trabajo
basada en las ventajas comparativas de cada socio (Brinkerhoff 2002a y 2002b),
y un segundo factor, intangible, la generacién de una cultura comun entre los
asociados a través del desarrollo de una "identidad colectiva compartida” (Fox
2010), una "identidad organizacional” (Brinkerhoff 2002b), etc.
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Como se sugeria al inicio del acépite, la clave organizacional se desplazé del
control y la centralizacién en una gran empresa-organizacién a un mayor esfuerzo
(reticular) de coordinacién entre asociados multisectoriales cada vez mads
delgados. La articulacion entre los actores de los diversos sectores sociales parece
ser la norma para hacer frente a la complejidad del entorno contemporaneo.
Asi, en la actualidad nos encontramos ante un panorama organizacional que
podriamos denominar h#brido en la dindmica asociativa voluntaria, y entonces:

Las lineas que delimitan el sector han sido objeto de desafios y revisiones con frecuencia,
ya que los fondos disponibles y las responsabilidades se han desplazado de un lado a otro
entre las organizaciones empresariales, sin fines de lucro y gubernamentales. Alcanzar
un consenso sobre la definicidn misma de sector voluntario y sin fines de lucro es dificil
porquemuchas de las caracteristicas y actividades centrales de las organizaciones sin fines
de lucro se superponen y compiten cada vez mds con las de las empresas y el gobierno.
(Frumkin 2002: 1 -traduccién propia).

Los limites difusos entre los diversos sectores sociales (Brandsen 2010: 839),
son una caracteristica cada vez més presente en la dindmica de las OSC, y son a
la vez tanto la causa como la consecuencia de los esfuerzos de colaboracién entre
éstas y los actores publicos.

3.1 Desafios de la gestion en la colaboracién entre Estado y actores sociales:

Este proceso empez6 a observarse de manera creciente, como sefialamos arriba,
con el retiro del Estado Nacional de esferas sociales a finales del siglo pasado, al
momento en que realizé una especie de tercerizacion, adelgazamiento (Boltanski
y Chiapello 2002) o delegacién de dichas actividades, en un marco de reforma
estatal, privatizacion y achicamiento del Leviatdn (asi, Salamon 1994, o la mirfada
de literatura sobre New Public Management —Hood 1991, por ejemplo-, entre
muchos otros, dan cuenta de este fendmeno). Bienvenidos al Estado esbelto
trabajando vinculado con las OSC (amplio paraguas que incluye diversas formas
organizacionales en su interior).

En primer lugar, Young (2000: 149) hace hincapié en que esta relacién
entre OSC vy el Estado puede entenderse de una de las siguientes maneras: a)
que operan de forma independiente, como suplementos, b) que trabajan como
complementos entre si, o ¢) se vinculan con el gobierno en una relacién de
confrontacién, ejerciendo accountability mutua.

Por otro lado, Coston (1998) analiza el fendmeno de manera més general, y
desarrolla una tipologia de la relacién entre OSC y -ya no Estado sino- gobierno,
a través de estas tres dimensiones: a) el grado de aceptacion del pluralismo
institucional que tenga el gobierno; b) el equilibrio de poder en esta relacién; y
finalmente c) el grado de formalidad y el nivel de vinculacién con el gobierno.
Esto da como resultado un continuo en el vinculo, que va desde, inicialmente,
la represion a la rivalidad, de alli a la competencia, a la contratacion, el third-
party government, luego a la cooperacion, la complementariedad y como punto
de llegada, la colaboracién.

Bryson (et al 2006) llega a la conclusién de que las colaboraciones
intersectoriales cuentan con mds probabilidades de éxito cuando son capaces
de crear uno o mas mecanismos de vinculacién, como promotores del acuerdo,
que sean igualmente poderosos para ambas partes, un acuerdo general sobre
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cudl es el problema que deberia articular conjuntamente a OSC y gobierno, o
que haya redes existentes en marcha en el momento de la formacién inicial del
“partenariato’.

Aun cuando sea posible diferenciar en un nivel analitico el set actor-agencia,
la naturaleza del contexto politico importa y mucho cuando se trata de analizar
las relaciones entre el Leviatan y las OSC. El trabajo entre los actores politicos y
las OSC creci6 considerablemente en las tltimas cuatro décadas, como resultado
de los procesos de retiro o redefinicién del Estado de bienestar (Salamon 1994),
€omo ya repetimos.

Adicionalmente, por lo general, con mayor o menor nivel de explicitacion, la
literatura sobre colaboracidn, escrita desde el norte global, considera desde un
punto de vista no s6lo liberal, sino también hegeliano, que la sociedad civil es
el locus de las OSC, y que dicho /Joci estd en algin lugar "entre” el Estado (lo
publico) y el mercado (lo privado), y que ninguno de los dos actores “ocupa” todo
el espacio social. Cuando no hay actores publicos (o privados) que ocupen todo
el espacio social, existe la posibilidad de la emergencia de actores que representen
los diversos intereses comunitarios de la sociedad civil, esto es, las OSC. Por
consiguiente, no extrafia que la mayor parte del analisis de las relaciones entre el
Estado y las OSC partan del presupuesto de que hay margen para que el Estado
no ocupe todo el espacio publico, por lo que se han centrado en el estudio de
dicha relacién en un marco democritico (Coston, Bryson, Brinkerhoff no han
problematizado la variable “régimen politico” por caso). Cabe interrogarse, en ese
sentido, qué miradas sobre el fenémeno se pueden traer desde nuestro sur global
para problematizar el fenémeno con categorias més ancladas en nuestra dindmica
sociohistdrica.

También aqui a modo de sintesis y anticipacién, ubicamos el desarrollo de las
dimensiones de articulacién y resultados:

ARTICULACION |RESULTADOS
Tercerizacion,
Creciente adelgazam%'ento
interdependencia (?eciﬁfl%:;:lon
v auImento en vidades en
Posfordismo los flujos iglgﬂl.arco d’e
SCOMNOITICOS,
informativos v reforma
culturales est_ata}, .
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_—_
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winculacion, EI;:;EC?SES ¥ el
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4. El nivel organizacional

Tanto las preguntas sobre los efectos organizacionales de la multipolaridad de
capitales, como la concepcidn reticular, que se resenaban en los niveles global y
socioterritorial, respectivamente, demandan una traduccién en el campo de las
organizaciones concretas.

Recientemente, se ha predicado sobre la gestién publica de las empresas, en
torno a su capacidad de respuesta en situaciones criticas, algunas propuestas
sostenidas en corrientes organizacionales que apuntan a la idea de “gobierno
corporativo de las empresas”, basadas en la experiencia inglesa del informe
Cadbury en 1992.7 En ese sentido, McDonald afirmé que “la corporatizacién es
como un lobo con piel de cordero, que ofrece una fachada de propiedad publica
mientras propaga la ideologfa de mercado y la acumulacién privada, y todo ello
sin tener que asumir los riesgos econdmicos y politicos asociados a las formas
tradicionales de privatizacién.” (Chavez, 2013.; p289)

El desarrollo de esa capacidad se juega en terrenos muy concretos, esto es, qué
competencias tienen las empresas para decidir en torno a su modelo de gestién y
construir a partir de ello sus estructuras. Si puede resultar cierto que esa mirada
subraya una perspectiva instrumental del abordaje sobre empresas de gestiéon
publica, no es menos cierto que las decisiones practicadas en ese terreno operan
consecuencias muy concretas también.

4.1 La capacidad productiva de la organizacién y los problemas de estructura
organizacional

Como lo afirma Guajardo (2013), histéricamente la empresa publica
desplegé una diversidad de formatos y denominaciones como companias,
empresas, institutos, sociedades, etc. de cardcter centralizado o descentralizado,
dependiente de la administracién publica de nivel nacional, provincial o
municipal. La diversidad de formatos organizacionales y juridicos forman parte
del nicleo de la discusion sobre el papel de las empresas estatales, y Guajardo
destaca su complejidad y la interpretacién divergente sobre ello y, mas en general,
el rol de los Estados en los modelos de desarrollo.

Una de las discusiones que atravesaron el campo del debate sobre el rol
estatal y del mercado en los procesos de desarrollo fue el que establecié una
dicotomia entre la gestién por resultados y la gestién por procesos. Las posiciones
reconocidas en la Nueva Gerencia Publica fueron las que mds insistieron en
la oposicién de una gestién que se orientase “al ciudadano”, incorporando
el instrumental de la management proveniente de distintas experiencias de
grandes empresas y corporaciones del sector privado. La critica tradicional a la
gestion estatal subrayaba el cardcter “procedimentalista” del hacer burocrético
en el ambito publico, al tiempo que promovia su remocién por una légica que
persiguiera de manera directa los resultados finales de las politicas, eliminando lo
que se entendifa como obstdculos en ese sentido.

Jorge Hintze (2003) retoma de manera especifica la cuestion, desplegando un
conjunto de consideraciones que muestran su complejidad y el modo en que
esa critica, tan asociada a los procesos de reforma estatal acaecidos en nuestra
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region, y particularmente en nuestro pais, la simplificaba indebidamente. Desde
su perspectiva, no hay tal dicotomia, o, mejor dicho, si cabe analiticamente la
distincién de los dos términos, no es licito oponerlos como si fueran horizontes
valorativos enfrentados. Sin buenos procesos, no hay buenos resultados, seria su
conclusién. Parallegar a esa afirmacion Hintze despliega una serie de distinciones
conceptuales que son muy utiles para pensar este nivel organizacional de la
gestion publica de empresas.

Por un lado, la distincién entre tipos de producto. Es decir, cuando se habla de
“resultados”, se hace referencia a un tipo particular que es el “producto externo”,
es decir, aquella produccién que una organizacién “externaliza”, hace circular
en el mercado, sea bien o servicio. Pero para que esa produccién tenga lugar,
es indispensable que exista un tipo de resultado intermedio, que denomina
“producto interno”, esto es, los que funcionan como insumo para la produccién
final de la organizacién. Todo el movimiento de las dreas de apoyo de una
organizacion a sus unidades productivas es la que genera esos productos internos,
como condicién de la produccién externa. Pero para esas dreas de apoyo, su
encadenamiento con las dreas sustantivas implica un sistema de relaciones, de
procesos que entrafan también un tipo de produccién, la de los llamados
“productos organizacionales”, destinados al mantenimiento, modificacién o
ampliacién de esas relaciones. De modo que esta primera distincién coloca a
los procesos en el seno mismo de los resultados. En segundo lugar, el trabajo de
Hintze distingue distintas modalidades de gestién ordenadas a partir de cémo
se asignan los recursos, a qué estan dirigidos. Se identifican tres modalidades de
gestion organizacional: operativa; “por proyectos”; y “por programas”.

Las combinaciones planteadas por Hintze entre modalidades de gestiéon y
estructura, parecen muy pertinentes para construir una mirada, a la vez que son
instrumentos para el disefo, para distintas alternativas de empresas publicas.
En ello, parece decisiva la evaluacién de los sectores de intervencién estatal y
el tipo de produccién involucrada, todo esto orientado por la definicién del
modelo de desarrollo al que se aspira. Constituye un caso interesante que ilustra
bien este punto el de INVAP, que es una empresa constituida, en su mayoria,
por especialistas en distintas dreas dedicados a la fabricacién de dispositivos
tecnoldgicos. Su modalidad de trabajo es por proyectos, es decir, que fabrican
productos individuales o unitarios y en plazos establecidos. Como lo establecen
Seijo y Cantero (2012), INVAP en su estructura combina las 4reas verticales
tecnoldgicas con areas horizontales transversales de servicio, haciendo uso del
repertorio del conocimiento tecnoldgico y organizacional existente

4.2 La burocracia en (de) las empresas de gestion priblica

La “cuestién burocritica” en las empresas de gestion publica retoma los tépicos
que habitualmente se ordenan tanto en la recuperacién positiva del concepto,
como en su uso en una linea critica.

Para Schweinheim (2011), la burocracia aparece como una herramienta de
escala en un plano de discusién politica acerca de modelos socio-econémicos
y vuelta a enfocar, con nueva luz, la cuestién del papel de los Estados y sus
distintos niveles de gobierno. Schweinheim propone pensar la burocracia, como
criterio organizativo en el contexto de la discusién politica y se centra en el
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reposicionamiento del Estado como un actor central para una estrategia de
desarrollo nacional. Parte de la preocupacion por resituar al Estado como un
jugador potente en la estrategia de desarrollo econdémico y social. Esta vuelta al
“centro del ring” de este peleador que habia sido desplazado durante los afios 80
y 90, fundamentalmente en esa ultima década cuando se consolidé la presencia
del llamado “Consenso de Washington” (Williamson 2009).

El resultado organizacional de la implantaciéon acritica de formas
institucionalistas, en las décadas del 80 y 90, fue la forma “adhocrética” que
refiere Mintzberg (1993), forma privilegiada frente a contextos “inestables”.
Hubo un “deslumbramiento” con esta forma organizacional, una “moda” al decir
del mismo autor, solidaria a su vez con la preeminencia de las ideas del New Public
Managment (gesti(')n por resultados, gestion por proyectos, etc.).

4.3 sDonde ubicar en este planteo a las empresas de gestion pitblica?

Con estos materiales, podria pensarse una estructura organizacional que
combinar al mismo tiempo la manda politica de la provisién de bienes, la
inclusividad y universalidad, con la flexibilidad para la resolucién de problemas
de la produccién de esos bienes, determinados por cambios contextuales
(del mercado, politicos, tecnoldgicos, sociales) que no pueden atenderse de
manera jerdrquica, atado a un corpus normativo cerrado y un conjunto
de procedimientos rigidos. Es decir, una combinacién, en los términos de
Mintzberg, de burocracia y adhocracia. Pero ¢hay una forma organizacional
que pueda contemplar semejante combinacién? ¢Qué tipo de burocracia se
conformaria en ese caso?

Para una posible respuesta a esas preguntas, retomamos el enfoque propuesto
por Luisina Perelmiter (2016): nos referimos en particular al concepto de
“burocracia plebeya”.

Perelmiter repara en la cuestién de la distancia social (distancia institucional)
que supone la estructura y el comportamiento burocriticos, mirando cémo,
desde cierto marco de politicas, esa distancia puede trastocarse. Su trabajo
propone un abordaje que puede ser remitido a lo que en Mintzberg aparece
bajo la idea de coaliciones internas y externas. Se trata del “descubrimiento” de
la variedad de grupos y actores que conforman la “planta”, cada uno con sus
légicas e intereses. Ese primer trabajo que hace el texto es central, porque permite
ver lo que constituye una parte fundamental: la idea de no homogeneidad o,
para decirlo por la positiva, de la alta heterogeneidad de toda organizacién. En
este caso, al tratarse de una organizacién publica estatal de primerisimo nivel,
la heterogeneidad se vuelve un valor politico de altisimo grado de criticidad.

Perelmiter lo nombra como “mosaico ministerial”.?

Nuestro argumento central es, pues, que la burocracia plebeya subvierte jerarquias y
recrea la promesa de proximidad, pero al mismo tiempo produce un “efecto distancia’,
como cualquier otra burocracia. Es precisamente esa contradiccion la que define su légica
de funcionamiento. (Perelmiter; 2016; 18-19-20)

Esa “légica de funcionamiento”, contradictoria, vuelve a colocar la cuestion del
manejo de la incertidumbre, de la membrecia, y de la resoluciéon de conflictos,
como elementos de la dindmica organizacional.
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S. Conclusiones: el desafio de la construccién de un nuevo modelo
de gestién publica de empresas

Si no puede afirmarse un nuevo cambio en el patrén de acumulacién capitalista,
idéntico al producido en el ultimo cuarto del Siglo XX, tampoco puede negarse
que ciertas reconfiguraciones han tenido lugar con el advenimiento del Siglo
XXI.

Tal como senalan Regalsky y Rougier (2015) hay temas o cuestiones que han
reaparecido, retomando algunas del pasado: el papel del Estado en el desarrollo;
los criterios para medir su desempefio y las caracteristicas especificas de la gestion
empresarial publica. Los embates sufridos en el periodo del auge neoliberal y las
ideas y précticas a las que dio lugar comenzaron a ser discutidas con la crisis de
los gobiernos que llevaron adelante esas politicas, primero en América Latina y
luego, a partir de la crisis de las hipotecas en 2008 en EE. UU. y Europa.

Pero esa discusion no desconoci6 las criticas que las perspectivas neoclasicas
colocaron en el escenario del debate. La reaparicién de la gestién publica
de empresas debié consignar la experiencia traumdtica en la dimensién
de la articulacién publico-privado que sucesivamente vio dificultades para
desarrollarse, sea por la légica rentistica de los privados o las propias resistencias
burocriticas estatales (Regalsky y Rougier, 2015). Simultancamente, debié dar
cuenta de los problemas de eficiencia, transparencia y competitividad y calidad en
laadministracién, tal como lo desarrollan Schlarek Curuchet, Re Crespoy Torres
(2011), argumentando a favor del reposicionamiento estatal en los procesos de
desarrollo econémico de los paises.

Una de las cuestiones que, en el marco de esta reaparicién de temas, vuelve
a concitar la atencidn refiere al conjunto de problemas que Horacio Boneo
desarrollé en distintos (y ya cldsicos) trabajos de las tltimas décadas del siglo
pasado sobre la decision en la empresa publica. Esos trabajos parten de lo que
se entiende como una definicién relacional de la empresa publica, en la medida
que destaca dos tipos de vinculacién principal de la misma: las transacciones
econdmicas, fruto de su intervencién en un campo de actividad especifico; y las
relaciones de poder, que para Boneo son las que emergen de la particular ligazén
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entre gobiernos y empresas. De modo que la gestién empresarial publica debe ser
colocada en el marco del anélisis de la trama de relaciones en la que se inserta.

Haciendo foco en el mismo asunto, Jeanniot y Bourgault (1992), trabajando
sobre el caso de Air Canad4, desarrollaron un modelo marco para la toma de
decisiones. En ¢l establecian que el proceso de decisién, en una empresa de este
tipo, es producto del encuentro y confrontacién de cuatro dimensiones: 1) la
misién y objetivos empresarios; 2) el estatuto y estrategia organizacional; 3) la
relacion con la estructura econémica y el mercado; 4) la relacion con el contexto
(social, politico y cultural). El peso relativo de esas dimensiones, su combinacién,
perfila un cauce especifico de decision.

Las decisiones tomadas a partir de la consideracién de esas cuatro dimensiones
se clasifican en estratégicas, tacticas y operativas, considerando por un lado el
impacto en el tiempo del contenido de la decision; y por el otro, el nivel de
responsabilidad que toma la decisién. Si las decisiones tacticas y operativas se
resumen en la articulacién de los elementos internos de la organizacion, las
decisiones de caracter estratégico son el resultado del analisis de situaciones
externas e internas. Son decisiones de largo plazo y constituyen el marco de
las otras. Nacen de la interrogacion sobre la relaciéon con los entornos y sobre
la satisfaccién que las empresas obtienen de esas relaciones. Para Jeanniot y
Bourgault ese tipo de decisiones dan lugar a objetivos de oportunidad, poniendo
en juego las fortalezas de las empresas y objetivos de desatio, evidenciando la
necesidad de cambios o reforzamientos de sus capacidades. Este enfoque, que se
despliega en el marco del modelo de empresa estatal clasica, es un prolegémeno
interesante para el planteo de la gestion publica de empresas.

Las observaciones detalladas en los acdpites de este trabajo dan cuenta
de elementos criticos que pueden organizarse en una matriz, vinculando las
cuestiones de los tres niveles: global, territorial y organizacional. La definicién de
sectores estratégicos, laarticulacion de capitales de origen mixto, las estrategias de
internacionalizacidn, la constitucién de dispositivos hibridos y de partenariado,
las alternativas de disefio organizacional por proyectos y la integracién interna
de los “cuerpos” profesionales y burocraticos, son algunos de esos elementos que
podrian configurar un modelo de gestién publica de empresas.

Las tres dimensiones consideradas en las sintesis de los puntos anteriores
constituyen ejes a partir de los cuales organizar esos elementos en la construccién
del modelo. En primer lugar, el sector, atendiendo a los campos de actividad
especifica en los que se combinan demandas sociales, recursos estratégicos y
tecnoldgicos; en segundo lugar, la modalidad de articulacién, atendiendo a la
variedad de actores, sus intereses y logicas de vinculacion; y, por tltimo, en tercer
término, los resultados de gestidén, que expresan la produccién alcanzada, su
distribucién y los impactos en términos de desarrollo.

En el modelo de gestién publica de empresas que se sugiere, cada una de las
dimensiones se trabaja en los tres niveles detallados, dotando de complejidad ala
accién organizacional.

En el siguiente cuadro se procura presentar aspectos centrales de esa
complejidad. Los elementos que se detallan en la operacion sobre el sector en los
niveles territorial y organizacional, que no aparecian en los cuadros de sintesis
anteriores, son derivados de las definiciones estratégicas alcanzadas en el nivel

global.
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Dimension | Mivel de

. SECTOR ARTICULACION |RESULTADCS
GEStOn
Definicién Inte_gracié-n de
politica de Ei%ﬁgin e Desarrollo
Sectores ) ECONATNICo
estratégicos SOCI0S
estratégicos
Establecirmiento
de formas Resolucidn

Identificacion | institucionales de problemas

TERRITCORIAL de actores en de integracion de provision
el territorio de dispositivos de biernes v
publicos SErvicios
hibridos
Establecirniento iragaj_o enred. Produccion
dela ec‘;iisgg g‘; de bienes y
formacién Servicios.
ORGANIZACIONAL profesional ¥ gég}ggfrtr?écién de Gestidn
de tecnologi@s eSAICOS eficiente de la
de produccion . . EIpTesa
organizacionales

De este modo, tres elementos constituyen el nticleo de la propuesta de abordaje
de la gestién publica de empresas multinivel: las tendencias a una produccién
multilocalizada, que supone la integracién econdmica internacional en unidades
mayores; la articulacién asociativa pluriactoral en el territorio, que integra
la heterogeneidad de actores sociales relevantes y de sus intereses; y las dos
direcciones de la estructura organizacional, esto es, la escala y la racionalidad en la
relacién medios-fines, que asegura estindares de calidad y eficiencia productiva,
por un lado; y la proximidad, es decir, la capacidad de adecuarse a situaciones
contextuales y “entrar en didlogo” con actores sociales de referencia de la accién
empresarial, por el otro.

El escenario ha mutado: empresas publicas nacionales que se articulan en
cadenas de valor globales; organizaciones de la sociedad civil que, ante cambios
en la forma de representacion, pasaron a tener un gran peso en la representacion
de amplios sectores populares. Asi, la gestion publica de empresas entonces se
presenta no sélo como el emergente de una dindmica de mayor alcance, como
fruto de cambios productivos, sociopoliticos y organizacionales, sino que es,
asimismo, una fuerza que vuelve a reconfigurar dicha dindmica.

Volvemos a preguntar: ;el escenario ha mutado realmente? La pregnanciadela
imagen de las politicas estatales como insertas en una estructura de arenas (Oszlak
y O'Donnell, 1976) parece seguir siendo un potente descriptor del fenémeno.
Las burocracias plebeyas, pero atentas al juego global, las organizaciones
sociales locales articuldndose con actores nacionales e internacionales, publicos
y privados, y con un gran peso en la representacién de sectores, a nuestro juicio,
s6lo parecen complejizar el escenario tensivo planteado por Oszlak y O "Donnell
en los albores del dltimo golpe de Estado sufrido por nuestro pais.

En definitiva, en este regreso del Estado, el nuevo paradigma en ciernes busca
llamar la atencidn sobre la mayor complejidad de las tensiones insitas en la arena
politica actual, y llevar adelante sus actividades en multiples niveles de gestion,
desde el micro al macro, desde el territorio a la cadena de valor global, a través de
un equilibrio entre eficacia y eficiencia, entre burocracia maquinal y adhocracia.
Busca balancear el cumplimiento de las demandas sociales con la sostenibilidad,
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pivoteando entre la planificacién estratégica y la emergente, pragmatico, pero sin
perder de eje su rol como proveedor central de bienes publicos.
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