Politicas de modernizacion e innovacion publica: un abordaje comparado de
las burocracias municipales en Cordoba, Argentina

Modernization and Public Innovation Policies: A Comparative Approach to
Municipal Bureaucracies in Crdoba, Argentina

Matias Parano

Matias Parano es licenciado en Ciencia Politica
y becario doctoral del Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas en el Centro de
Investigaciones y Estudios sobre Cultura y Sociedad
de la Universidad Nacional de Cdrdoba, Argentina.
E-mail: matiparano@unc.edu.ar

resumen

El trabajo se propone analizar de forma compa-
rada las burocracias involucradas en las politicas
de modernizacion e innovacién de la adminis-
tracion publica llevadas adelante en la ciudad
de Coérdoba durante la gestion de R. Mestre
(2015-2019) y la de M. Llaryora (2019-2023)
e identificar su rol en tales procesos. Para ello,
se aplico un abordaje metodologico de tipo
cualitativo donde las entrevistas semiestructu-
radas a informantes claves se convirtieron en el
principal insumo para proceder con la compa-
racion diacrénica entre ambas gestiones, a par-
tir de tres ejes analiticos: a) formas habituales
de “burocratizacion” de las politicas publicas;
b) la modalidad de contratacion de los agentes
gubernamentales; y c) los roles que asume la
burocracia estable. Las burocracias asociadas a
este sector de politicas ptblicas mayormente no
han sido analizadas por la literatura especializa-
da. Los principales hallazgos indican que existe
una importante jerarquia asignada a las agencias
encargadas de la implementacion de las politicas
relativas al género de la modernizacion adminis-
trativa e innovacion publica pero una creciente
precarizacion y paralelizacion de las burocracias
implicadas. A la vez, se mantienen relaciones de
conflictos y resistencias por parte de las burocra-
cias permanentes.
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summary

The paper aims to analyze comparatively
the bureaucracies involved in the policies
of modernization and innovation of public
administration carried out in the city of
Cordoba during the management of R. Mestre
(2015-2019) and M. Llaryora (2019-2023) and
identify their role in such processes. For this
purpose, a qualitative methodological approach
was applied where semi-structured interviews
with key informants became the main input to
proceed with the diachronic comparison between
both administrations taking three analytical
dimensions: a) forms of "bureaucratization"
of public policies; b) the hiring modality of
government agents; and c) the roles assumed
by the stable bureaucracy. The bureaucracies
associated with this public policy sector have
not been analyzed in the specialized literature.
The main findings indicate that there is an
important hierarchy assigned to the agencies in
charge of implementing gender-related policies
of administrative modernization and public
innovation but a growing precariousness and
parallelization of the bureaucracies involved; at
the same time, relations of conflict and resistance
are maintained on the part of the permanent
bureaucracies.
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Introduccion

El presente trabajo parte de pensar el Estado como un fenémeno histérico, di-
namico y multidimensional (Abal Medina, 2012) en el cual cobran relevancia dos
dimensiones fundamentales. En primer lugar, la estatalidad es un aspecto de las
relaciones sociales: es una relacion social de dominacion (Guardamagna, 2015).
En segundo lugar, esta relacion cobra materialidad en un conjunto complejo de
aparatos ¢ instituciones burocraticas (Thwaites Rey, 1999 y 2005). Asi, el Esta-
do implica una relacion social (de dominacion), antagonista y asimétrica, la cual
se expresa materialmente en un conjunto de aparatos e instituciones (entre ellos,
la administracion publica) y en conjuntos de acciones u omisiones, producto de
su selectividad estratégica (Jessop, 2019), conocidas como “politicas ptblicas”.
Estas politicas que los Estados formulan ¢ implementan remiten a la “expresion
dinamica” de esa materialidad (Guardamagna, 2015), en contraposicion con una
vision “estatica” de la estructura estatal (que la entenderia como un mero agregado
de instituciones publicas) (Bulcourf y Cardozo, 2008). De este modo, permiten
ver al Estado “en accion” (Acuiia, 2013) o “en movimiento” (Oszlak y O’Donnell,
1995) y, consecuentemente, observar los “efectos” de los paradigmas y modelos
predominantes de administracion publica, las capacidades estatales con las que
cuentan los Estados, su capacidad de innovacion y los enfoques que operan en la
resolucion de los problemas publicos.!

Dicho esto, resulta conveniente no perder de vista que el Estado se encuentra
burocraticamente estructurado (Piva, 2019), por lo cual la burocracia cobra una
relevancia singular para el abordaje y la comprension de las politicas que imple-
menta.” Frecuentemente, ello implica problemas de coherencia y solapamientos
poco armoniosos, muchos de los cuales se convierten en el argumento central de
los esfuerzos por dotar de “racionalidad” al aparato estatal (Piva, 2019). En este
punto, la burocracia no se presenta como una “cascara vacia” ni como el producto
de un mero resultado electoral: tiene una opacidad y una resistencia propias que
resulta pertinente indagar y que, en consecuencia, ha motivado diferentes aborda-
jes, cruces y caminos recorridos (Inda, 2023).

En América Latina, una buena parte de la literatura ha abordado las burocracias
y el servicio civil con el acento puesto en sus dificultades de consolidacion, parti-
cularidades y “distancia” respecto del modelo ideal weberiano y europeo (Eche-
barria, 2006; Prats i Catala, 2002; Ramos y Peters, 2021; Vera Martinez, 2023;
Zuvanic y Iacoviello, 2010), al otorgarle una condicion hibrida: una combinacion
entre arbitrariedad clientelar y rigidez (Iacoviello y Strazza, 2011).3

En Argentina, por su parte, las burocracias nacionales han sido un objeto recu-
rrente de estudio y se han generado nutridas contribuciones al respecto. Desde los
pioneros trabajos tedricos de Oszlak (1977) y sus actualizaciones en la primera
década de los afios 2000 (2003, 2006 y 2009), pasando por el abordaje de las
burocracias decimononicas en los aurores de la formacion del Estado nacional y
principios del siglo XX (Palermo y Silva, 2016; Plotkin y Zimmermann, 2012;
Salvatore y Ardn, 2021) y hasta las recientes reflexiones desde distintos enfoques
sobre la profesionalizacion y regularizacion del servicio civil (Iacoviello y Stra-



zza, 2011; Negri, 2021; Sabatto, 2023) en clave meritocratica y como forma de
matizar los marcados rasgos de patronazgo (Llano, 2017 y 2019). También la po-
litizacion en clave de “confianza politica” (Iacoviello y Llano, 2017) y la relacion
entre burocracias y competencias por el liderazgo politico (Chaia De Bellis, 2016
y 2018), asi como los procesos de reforma laboral en la administracion publica
argentina (APN) (Armelino, 2015).* Asimismo se han registrado avances y contri-
buciones respecto de burocracias especializadas y asociadas a campos especificos
de politicas publicas (Isuani, Pereyra y Serafinoff, 2018).> En paralelo, la cultura
organizacional de la administracion publica ha sido un tema abordado (Blutman,
2009; Felcman y Blutman, 2020), incluido el analisis de los efectos de la “moder-
nizacion” estatal sobre los agentes y, recientemente, mediante los enfoques pros-
pectivos sobre el empleo publico a futuro se ha puesto el foco en los procesos de
transicion hacia “perfiles de cuello digital”, con sus transformaciones y desafios
(Cao y Blutman, 2023). En este punto, resulta oportuno destacar el analisis del
empleo publico ante la “modernizacion” del Estado nacional durante la gestion de
la alianza Cambiemos (Blutman y Hoya, 2019; Caruncho y Aiassa, 2016).

Por otra parte, a partir de la descentralizacion de los aflos noventa, las buro-
cracias subnacionales provinciales se convirtieron en un eje nodal para la com-
prension de la capacidades estatales y la implementacion de politicas (Gutiérrez,
2012), a partir de su “doble estatus” politico-clientelar y programatico (Mosco-
vich, 2016).° En el caso particular de Coérdoba, las burocracias provinciales han
sido escasamente estudiadas y solo se registran algunos aportes a cuentagotas (La
Serna et al., 2020; Lardone et al., 2010). Las burocracias subnacionales locales o
municipales, por su parte, no han corrido la misma suerte: los abordajes empiricos
de ellas atn son escasos y solo se destacan algunos aportes desde el campo de
la historiografia (Di Liscia y Soprano, 2017; Maza, 2022) o discusiones a nivel
teorico (Bonardo, 2009).

Por otra parte, a partir de considerar que es posible agrupar las politicas publicas
por “cuestion” que intentan resolver (Bulcourf y Cardozo, 2008) también resul-
taria posible segmentar las burocracias y funcionarios asociados a cada uno de
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estos sectores. Asi, existen politicas y burocracias “educativas”, “sanitarias”, “de
género”, “previsionales”, entre otras. En este caso, resultan de interés aquellas que
remiten a la modernizacion e innovacion en el Estado o las “intervenciones del
Estado sobre si mismo” (Gantus, 2017; Gantus et al., 2020), las cuales intentan
“resolver” la cuestion problematizada de las capacidades estatales, de las posibili-
dades de intervencion del Estado, su rol, sus competencias y su autonomia.’
Hablar en esos términos, en lugar de las etiquetas de “reforma del Estado” o
“reforma administrativa”, reporta la ventaja de dar cuenta de la existencia de dos
grupos de practicas en el Estado que se solapan, conviven, tensionan: las de mo-
dernizacion asociadas a una matriz mas vinculada con el Estado como centro (ge-
nerador y receptor de la reforma) y las de innovacion publica que emergen con
fuerza a partir de una perspectiva sociocéntrica (Cao, Rey y Duca, 2016) o de
“poligobernanza” (Cao y Blutman, 2023).® Esto no implica negar sus diferencias
sino entender a ambas como parte de un proceso de transformaciones estatales
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a nivel de disefio institucional, normativo, de tecnologias de gestion, de perfiles
profesionales, entre otros aspectos.

Dicho esto, en la ciudad de Cordoba, las dos tltimas gestiones a cargo del Ejecu-
tivo municipal (2015-2019 y 2019-2023) se plantearon la “modernizacion” como
un objetivo central y erigieron el concepto como un baluarte discursivo, algo que
ya habia ocurrido a nivel provincial a partir de la reforma politico-administrativa de
1999 y la consagracion de un “Estado Nuevo™ bajo los preceptos del modelo de la
Nueva Gerencia Publica y el management (Cao, 2013; Cao, Laguado Duca y Rey,
2015; Pérez, 2019). Asi, tanto Ramon J. Mestre (Juntos por Cérdoba) como Martin
Llaryora (Hacemos por Cérdoba) promovieron una nutrida agenda en la materia.’

Si bien estas politicas usualmente son presentadas desde el Ejecutivo con el foco
puesto en la faceta “externa” de la implementacion (entre el entramado guber-
namental y la ciudadania), estas intervenciones tienen consecuencias sensibles a
nivel interno en el Estado local, en las propias burocracias (tanto las encargadas de
su implementacion como las destinatarias) y las eventuales reconfiguraciones de
poder en la administracion publica (en las tramas internas en la estatalidad, con los
actores que la componen y sus practicas) aspecto que, tal como propone Perelmiter
(2016), suele ser un lugar donde pocas veces las Ciencias Sociales locales hacen
foco. En este contexto, surgen los siguientes interrogantes: ;cuales son las carac-
teristicas que asumen las burocracias asociadas a las politicas de innovacion y mo-
dernizacion de la administracion publica en cada una de estas gestiones locales?
(La implementacion de estas politicas tiene impacto en la estructura administra-
tiva y sus practicas? (En donde toman “cuerpo” o como se “burocratizan” dentro
de la organizacion? ;Coémo es el vinculo con el resto de la burocracia municipal
que se desempeiia en otras dependencias? ;Qué roles asumen estas ultimas frente
a la planta politica? Se intenta ofrecer un panorama al respecto en las siguientes
paginas.

Discusion conceptual y dimensiones de analisis

Para analizar los casos se proponen tres dimensiones que en modo alguno ago-
tan las posibilidades analiticas relativas a la tematica y cuyo contenido se detalla
a continuacion.

En primer lugar, tal como se menciond previamente, puede afirmarse que el
Estado es una combinacion tanto de politicas publicas (Estado “en movimiento™)
como un conjunto de instituciones encargadas de “mover” y ejecutar esas politi-
cas. En relacion con este segundo aspecto, Oszlak y O’Donnell (1995) reconocen
tres formas habituales de “burocratizacion” de las politicas publicas, a saber: 1)
la creacion de una nueva agencia o dependencia gubernamental, con objetivos y
recursos propios; 2) la modificacion de una existente previamente, asignando re-
cursos y modificando sus funciones; o 3) ninguna transformacion en la estructura
burocratica, empleando una agencia existente sin modificarla.

En segundo lugar, otro de los aspectos importantes a considerar para autores
como Guy Peters (1999) en relacion con las burocracias son sus mecanismos de
seleccion (de su ingreso y permanencia) y de las estructuras organizacionales en



las cuales estos burdcratas se insertan, el lugar de la estructura organizacional
en la que desempefian sus funciones. De este modo, es posible distinguir entre
diferentes modalidades de contratacion de los agentes gubernamentales: a) una
modalidad de contratacion formal (carrera administrativa), vinculada a un tipo de
burocracia estable y permanente; b) una modalidad de contratacion formal pero
de naturaleza temporal (por contrato a término de un plazo determinado); y ¢) una
modalidad de contratacion informal, encubierta o “paralela” (Zuvanic y lacovie-
llo, 2010).'

Por ultimo, de acuerdo con Oszlak (2009), la burocracia estable puede asumir
tres roles tipo diferentes: 1) un rol sectorial, como actor “desgajado” del Estado,
que asume frente a éste tltimo la representacion de sus propios intereses como
sector corporativo; 2) un rol mediador, mediante el cual expresa, agrega, neutrali-
za 0 promueve intereses, en general en beneficio de los sectores economicamente
dominantes; y 3) un rol infraestructural, que brinda los conocimientos y aptitudes
necesarias para el cumplimiento de fines que forman parte de los objetivos forma-
les del Estado. Y el “balance final” en torno a estos tres roles es fruto no de una
programacion racional ni tampoco azarosa, sino de la lucha politica y el enfrenta-
miento en torno a la asignacion o reasignacion de recursos escasos (econdmicos,
simbolicos, politicos), entre actores sociales (burdcratas y funcionarios politicos)
que son portadores de intereses cuanto menos disimiles y, en extremo, conflictivos
y contradictorios (Oszlak, 2009)."

Disefio y Métodos

Para llevar adelante el abordaje se optd por un disefio metodologico flexible
(Mendizabal, 2000), a partir de un marco conceptual predefinido, supuestos y pre-
guntas orientadoras, pero sin que eso impidiera poner especial atencion a los temas
emergentes a partir de la recoleccion de datos.

La definicion del espacio o la dimension horizontal de la comparacion (Mor-
lino, 1994) contempl6 la ciudad de Cérdoba, ciudad mas poblada y capital de la
provincia homoénima (1.565.112 de habitantes) (INDEC, 2023). En relacién con la
dimension longitudinal, o bien, la extension del periodo temporal que se considerd
(Morlino, 1994), se tomaron dos periodos de gestion inmediatamente sucesivos:
2015-2019 y 2019-2023. De esta forma, la presente se erige como una compa-
racion diacronica, dado que se considerd el mismo caso (Coérdoba) en diferentes
momentos (gestiones). Como proponen Bulcourf y Cardozo (2008), focalizarse
en una comparacion diacronica de la cuestion nos permite dar cuenta de como el
Estado atendié una cuestion “problematizada” (en este caso, la modernizacion e
innovacion publica) en dos o mas momentos historicos para reconocer tanto las
divergencias o rupturas como las similitudes y continuidades entre practicas y
discursos que se suponian a priori distintos.!? De este modo, entre otras ventajas,
el enfoque comparado resulta una opcion de bastante utilidad para analizar las bu-
rocracias en diferentes casos tanto nacionales como subnacionales (provinciales y
municipales) (Bulcourf'y Cardozo, 2008) y ponerlas “en la mira” (Isuani, Pereyra
y Serafinoff, 2018)."
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En funcion del interés por acceder a la perspectiva de los actores (Vasilachis,
2006 y 2019) se opto por un abordaje metodoldgico de tipo cualitativo. Se recurrid
al uso de la técnica del analisis critico del discurso (Howarth, 2005). Respecto
de las fuentes de informacion, el trabajo previo un analisis preliminar de fuentes
documentales producidas a partir de 2015, afio de inicio del recorte temporal.'
Posteriormente, esta informacion documental fue utilizada como base para cons-
truir el mapa de actores e informantes claves, sobre los cuales se aplicaron en-
trevistas semiestructuradas. Tales entrevistas se realizaron a partir de considerar
tanto a referentes de las burocracias y cuadros técnicos como a funcionarios poli-
ticos y asesores externos de ambas gestiones municipales, con especial énfasis en
aquella especifica referida a la modernizacion e innovacion. De esta forma, para
la seleccion de los sujetos entrevistados se emplearon los siguientes criterios: 1)
burocracias estables y cuadros técnicos (contratados) que se desempefien o se ha-
yan desempefiado en la Secretaria de Modernizacion, Comunicacion y Desarrollo
Estratégico (area creada y en actividad durante la gestion Mestre) y la Secretaria
de Planecamiento, Modernizacién y Relaciones Internacionales (area creada y en
actividad durante la gestion Llaryora); 2) funcionarios, responsables politicos y
asesores externos de las mencionadas secretarias que, en virtud del analisis de los
datos recabados, se presumiera que podian aportar informacion valiosa para el
objeto de esta investigacion.!'

Una vez recopilada la informacion testimonial, se procedio al analisis para clasi-
ficar y ordenar los datos de forma que permitieran caracterizar a ambas gestiones,
en linea con las dimensiones analiticas propuestas.

Hallazgos y emergentes

Formas de burocratizacion

Al hablar de las formas de burocratizacion (Oszlak y O’Donnell, 1995) que
asumieron las politicas de modernizacion e innovacion publica en el ambito local
de Cordoba, las dos gestiones bajo estudio crearon nuevas Secretarias, institucion
de maximo rango dentro de la estructura organizacional del municipio. Durante
la gestion Mestre, en abril de 2016 el Concejo Deliberante (con mayoria siempre
oficialista por clausula de gobernabilidad de la carta organica municipal) sancion6
la creacion de la Secretaria de Modernizacion, Comunicacion y Desarrollo Estra-
tégico, mediante la Ordenanza 12516, tal como describi6 uno de los principales
funcionarios:

Cuando vino la reeleccion y un gabinete nuevo (...) y Macri o Cambiemos
asumiendo el gobierno nacional y poniendo en agenda, en el centro de la
agenda, la necesidad de innovar y modernizar en el Estado, a nosotros eso
nos sirvié mucho para plantearlo en el orden local. Y a partir de ahi a los
tres o cuatro meses de que ya estabamos gestionando el segundo mandato
reformamos la organica municipal y planteamos una Secretaria, la primera
que tuvo el municipio, de Comunicacién, Modernizacion y Desarrollo Es-
tratégico. No existia en la Municipalidad de Cérdoba. Nunca habia habido



una Secretaria de modernizacion, mucho menos de desarrollo estratégico.
Nunca habia habido en la municipalidad una direccion de sistemas de la
informacion, una direccion de Gobierno Abierto (...).'

Esta nueva area era definida por los agentes que la integraban como una “es-
tructura funcional politico estratégica” que conjugaba actores politicos con una
cuota importante de legitimidad y cuadros de perfil técnico-profesional (Alvarez-
Nobell, Castillo-Esparcia y Ruiz-Mora, 2020: 21). El articulo 10 de la normativa
mencionada establecié una nutrida estructura organica para el area que se creaba,
tal como se detalla en la Figura 1.7 Con el Decreto 771 del 8 de abril de 2016 el
intendente Ramon Mestre terminod por promulgar la normativa.

Figura 1. Organigrama de la Secretaria de Modernizacion, Comunicacion
y Desarrollo Estratégico
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Fuente: Elaboracion propia.

Por su parte, en sus primeros dias de gestion, Martin Llaryora y el Concejo
Deliberante del municipio sancionaron la Ordenanza 12985/2020.'8 Mediante esta
normativa, el municipio adhirié a la Ley Provincial 10618/2019 de Simplifica-
cion y Modernizacion de la Administracion Publica (mediante el art. 1 adhiere al
Titulo I “Régimen de Simplificacion y Modernizacion de la Administracion” y
III, “Procedimiento con Personas en Situacion de Vulnerabilidad”) y, a su vez, al
Decreto Provincial 1280/2014 de Ciudadano Digital (CiD1i), asi como a todas sus
normas modificatorias y/o complementarias. Asimismo, al modificar la Estructura
Organica Municipal y sustituir la Ordenanza 12499, se crearon y reestructuraron
Secretarias del Departamento Ejecutivo, entre ellas, la Secretaria de Planeamien-
to, Modernizacion y Relaciones Internacionales. El area contaba, en 2023, con la
estructura que se refleja la Figura 2.
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Figura 2: Organigrama de la Secretaria de Planeamiento, Modernizacion

y Relaciones Internacionales
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Fuente: Elaboracion propia.

En relacion con la Direccion de Modernizacion y la de Innovacion, se incorpora
la gestion por proyectos, la cual segmenta los equipos de trabajo dentro de las
direcciones y les asigna un “lider”, tal como surge en algunos de los testimonios y
del propio organigrama (Direccion de Gestion de Proyectos):

Ahora tenemos trabajando con nosotros cuatro equipos y cada uno tiene
un lider que es el responsable del proyecto. Y sobre todo la funcion del
lider de proyecto es llevar la diaria del proyecto, lo que nosotros llama-
mos backlog de funcionalidades. Es basicamente el listado de todas las
funcionalidades que se espera que cumpla el proyecto. Cuando hablo de
funcionalidades me refiero a todos los desarrollos que luego hacen los pro-
veedores (...).

Adicionalmente, se promovié un “efecto de marketing” desde las direcciones
que componian la Secretaria, lo que promueve un cierto “ocultamiento” de su
caracter publico mediante la implementacion de una marca:

(...) la direccion ahora pasé a ser Direccion General de Transformacion
Digital. Pero el cambio de nombre lo hicimos antes y lo hicimos con la
intencion de generar un sello de la organizacion que no lo lleve y no lo
identifique el ciudadano a algo publico, o sea, simplemente marketing por
asi decirlo. Pero que nos sirva a nosotros para trabajar internamente. Y esto
digamos para que vos sepas que esta el Centro de Transformacion Digital,
sin tener en cuenta la organica. Dentro de una administracion publica, de-
pendiendo de quién dependés, organicamente, puede generar algunas rigi-
deces o rigidez al momento de implementar un cambio. Asi que le pusimos
un nombre que sea mas transversal.



Y lo mismo ocurri6 con la Direccion de Innovacion (“CorLab”) y con la Direc-
cion de Relaciones Internacionales (“Ciudad Global”). No obstante, en términos
funcionales, tanto Modernizacion como Innovacién seguian siendo dos direccio-
nes (una direccion general y la otra una direccion, respectivamente). Sin embargo,
ademas de este cambio en la nominacion, con respecto al funcionamiento del area
de modernizacidn, los testimonios de los trabajadores contratados parecen coin-
cidir con este proceso de “despublificacion” o de funcionamiento al margen de la
estructura y logicas publicas:

La verdad que puntualmente Modernizacion es como un... es una ex-
ternalidad... es una burbuja de como si fuese /ogica privada dentro de la
Municipalidad. También por la indole de trabajo que lleva a cabo. Hace
mucho relacionado a las tecnologias.

Este punto es opuesto a la gestion Mestre donde, discursivamente, habia una rei-
vindicacion de lo publico, de la “publificacion” de la administracion mediante la
“transparencia” y la “apertura”. Por el contrario, en el caso de la gestion Llaryora,
algunos agentes caracterizaron el espacio en términos de un “emprendimiento”
privado y “despolitizado”, con un perfil “técnico’:

(...) Para nosotros aca funcionamos mds como un emprendimiento que
como un drea del Estado. Por la relacion que tenemos, por el perfil que te-
nemos, todas las personas que tenemos aca estan muy capacitadas y forma-
das, con mucha experiencia en el tema, entonces es muy facil trabajar asi.
Por ahi si hubiese heredado o me hubiese tocado entrar a una direccion con
30 personas de planta, que ya tienen su forma de hacer las cosas y demas. Y
bueno, capaz que tenés las cosas mas definidas pero es mads dificil ponerle
tu impronta al proyecto. Para mi, nuestro caso es el mejor de los mundos.
Entrar a un drea chica pero bien técnica, bien profesional, que tenga un
lenguaje... si, técnico.”

Estos aspectos emergentes a partir de los datos recabados podrian analizarse
e indagarse en el marco de otra dimension enfocada en los aspectos discursivos
asociados a las politicas publicas y que contemple los sentidos circulantes sobre
la modernizacion y la innovacion gubernamental. Por motivos de extension no se
profundiza este punto aqui.

Modalidad de contratacion de los agentes gubernamentales

Otro aspecto que resulta relevante es la modalidad de contratacion de los agen-
tes gubernamentales que participan y prestan funciones en estas Secretarias, a par-
tir del postulado de Rauch y Evans (2000), quienes sostienen que los patrones
predecibles de carrera pueden ser considerados como una cierta garantia de la
continuidad y calidad de las politicas publicas. En este punto, de acuerdo con Ca-
ravaca et al., analizar la composicion a nivel de los agentes de esta cartera resulta
fundamental en tanto estos Gltimos son quienes “encauzan, en términos practicos,
los grandes objetivos politicos de reconfiguracion estatal” (2021: 8).
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En el caso de la gestion Mestre, la Secretaria de Modernizacion, Comunica-
cion y Desarrollo Estratégico se nutrié con burocracias que ya formaban parte de
la planta permanente del municipio (un total de 161 empleados). Por otra parte,
los adicionales contratados fueron principalmente programadores junior mediante
convenios con la Universidad Tecnologica Nacional (UTN) de Cérdoba.?! Asi, la
configuracion de la Secretaria respondia a un esquema mas weberiano o legal-ra-
cional, en tanto los entrevistados remarcan que el espacio estaba mayoritariamente
habitado por agentes municipales de carrera y algunos adicionales para tareas de
programacion:

Mira, en el equipo de la municipalidad de Cordoba en aquel momento
tenia planta permanente y tenia adicionales. Yo no participé mucho en la
contratacion pero habia adicionales, creo que de la Universidad Tecnolo-
gica. Se busco en la Universidad Nacional [de Cérdoba] también pero re-
cuerdo mas que a través de la Universidad Tecnologica (UTN) el municipio
podia tener colaboradores temporales. (...) Yo mas bien pedia programado-
res como fuera y administrativamente se conseguia por el tiempo que fuera
alguna colaboracion.

Por el contrario, en la gestion Llaryora los principales agentes involucrados en
la Secretaria correspondian a burocracias “paralelas” (Zuvanic y lacoviello, 2010)
y precarizadas, contratadas bajo la figura del monotributo.?? Asi, mayormente no
habia empleados de planta en la dependencia y la “flexibilidad” de contratacion
era uno de los rasgos distintivos. En este sentido, uno de los principales funciona-
rios entrevistados afirmaba:

Actualmente somos ocho personas de las cuales yo soy el tnico funciona-
rio, después tenemos dos personas de planta y cinco personas que son contra-
tados. Y bueno, esa es la estructura que tenemos. Y fue creciendo en el tiem-
po, cuando iniciamos éramos tres personas, las dos personas de planta y yo.

Esto resulta incluso mas palpable en el caso de la Direccion de Modernizacion
en la cual, a diferencia de la gestién anterior, no contaba con agentes de planta
(burocracia estable), sino solo con funcionarios politicos y monotributistas. En
este punto resulta relevante que, al incorporar la gestion por proyecto y objetivos,
implementaron cuatro lineas de trabajo que tenian a cuatro “lideres” (scrum
master) que no eran funcionarios sino monotributistas.*

En este punto, tal como proponen Cingolani, Kaj y Denis (2013) y Moscovich
(2016), patrones de reclutamiento de este estilo sugieren que los despidos pueden
ser arbitrarios (algo altamente probable bajo esta modalidad de contratacion preca-
ria), lo cual puede presumirse como indicador de mayores niveles de politizacion
y falta de autonomia. Por otra parte, resulta relevante que estos trabajadores, en
comparacion con el personal estable, se percibian como consultores externos y no
como trabajadores municipales:

(...) las personas que estamos como monotributistas estamos muy en
mood de “somos consultores externos de la municipalidad”. Y por ende



hago este proyecto, lo resuelvo, lo termino y después si estoy un rato libre,
me voy de la oficina, no me quedo. Me voy a casa total, jpara qué voy
a estar? Ellos [la planta permanente o contratados formalmente] es como
que por la estructura laboral que tienen es diferente la forma de pensar el
trabajo.

De este modo, uno de los principales emergentes del trabajo de campo fue que
la contratacion “flexible” y “por objetivos” era mas la norma que la excepcion:
Después por otro lado, si se trabaja por objetivo y por proyecto entonces
no cumplimos horarios. Generalmente intentamos estar obviamente por la
mafiana, entre las nueve y las dos de la tarde, minimo. (...) Se trabaja con
bastante libertad y también autonomia en cierta forma (...).

Por parte de algunos entrevistados también existia la percepcion de que las me-
todologias agiles (como por ejemplo scrum) y la gestion por proyectos encubren
una precarizacion laboral creciente.*

Roles que asume la burocracia
En relacién con los roles que asume la burocracia estable o de planta permanen-
te del municipio (Oszlak, 2009), predominantemente, en ambas gestiones adopta
un rol de tipo sectorial en defensa de sus intereses.” En la gestion Mestre, los fun-
cionarios de la gestion remarcaban que una de las principales dificultades durante
el disefo e implementacion de los programas de modernizacion fue el proceso de
negociacion y conflicto con la burocracia municipal de otras areas del municipio.*
Por ejemplo, uno de los principales responsables afirmaba que los agentes mu-
nicipales habian opuesto una férrea resistencia a las iniciativas en tanto “pensaban
que veniamos nosotros a vaciar, a quitarle su trabajo”. Ademas de este temor a una
potencial “usurpacion de funciones”, segiin afirm6 este funcionario, la descon-
fianza de los trabajadores se vinculaba con la presuncion de una actitud privatista
o mercantilista de las herramientas tecnologicas que pretendia incorporar el mu-

nicipio:

Y muchos empleados nos recibieron diciendo “estos tipos vienen a com-
prar”.’Y nosotros no compramos nada. Cuando en los hechos, te reciben asi
[alza los brazos], después solos van bajando la guardia. Porque no compra-
mos, y los empezamos a buscar, y les empezamos a dar tareas y les empe-
zamos a pedir cosas, y empezamos a ver quiénes eran los mas idoneos (...).

En este punto, las areas de programacion del municipio también mostraron re-
sistencias a ciertos desarrollos informaticos como lo son aquellos que se basan en
software libre o de fuentes abiertas, tal como reconoci6 otro de los funcionarios
de esa gestion:

(...) de los jefes de las areas de programacion de la municipalidad yo
no consegui nunca una mirada favorable de lo que haciamos. Lo que me
pas6 a mi es que al presentarme, al acercarme, la mirada del otro lado que
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yo recibia es “no quieras hacer una revolucion y cambiar todo porque en
cuatro aios te vas a ir y los que vamos a seguir somos nosotros”. Esa mi-
rada es muy fuerte: las gestiones somos pasajeras lo que queda es la planta
permanente. (...) Inclusive cuando les hablé de software libre, no sé si era
cierto pero no conocian el concepto o no les interesaba. (...) En general, fue
muy dificil trabajar integrado con la planta permanente.

Para ejercer estas resistencias, la burocracia municipal desempefi6 un rol in-
fraestructural, principalmente mediante la disputa por el recurso de informacion
y posibilidades de bloqueo que este recurso permite, por ejemplo, con algunos
registros ¢ informacion oficial de autorizaciones y licencias municipales o la po-
sibilidad de implementar un digesto electronico para el boletin oficial municipal:

Entonces me acuerdo que tuve una pelea muy grande. Entes privados se
llamaba el area. Yo le digo: “bueno antes de hacer el folleto para comuni-
car yo quiero saber el listado, donde esta el listado de los geriatricos y los
jardines que estan autorizados, que son publicos”. Y me dicen “bueno, no,
eso a ver lo tenemos que ver, lo tenemos en un cuaderno”. (...) Claro, eso
era meterse como dicen los esparnioles en un “chiringuito”, en un kiosco,
a ver quién era el duenio de esa informacion. (...) Y asi cada cosa que iba-
mos tocando era un problema porque tocdbamos un interés, tocabamos una
cuota de poder. Algunas batallas no pudimos dar, por ejemplo, el boletin
oficial. Se nos hizo muy dificil. El area oficial y el area legal siempre era
un area muy celosa.

Esta ultima es una resistencia que la gestion Llaryora parece haber logrado “des-
activar” dado que, en la actualidad, se encuentra en funcionamiento el boletin
oficial electronico del municipio.?”’ Sin embargo, en el caso de esta gestion puede
verse que la burocracia todavia mantiene su rol sectorial e infraestructural. Como
se puede intuir, estos roles no son antagénicos sino complementarios en tanto para
ejercer el primero utiliza como principal elemento de bloqueo el know-how y la
informacion. Asi, algunos de los funcionarios de la gestion de Hacemos por Cor-
doba hablaban de un cogobierno que habia que desacoplar, a partir de privar a la
burocracia de ciertas cuotas de informacion estratégica:

Fue gradual, porque al principio la administracion en general estaba co-
gobernada. Lo mencionamos nosotros porque muchas de las definiciones
y de las competencias las tenian los empleados municipales y no depen-
dian directamente de los funcionarios publicos. Te voy a dar un ejemplo,
si alguien queria conocer un reporte de recursos tributarios necesariamente
tenia que acudir a un empleado que tenia un acceso particular y que cono-
cia la tecnologia especifica, que ya estaba obsoleta, para poder generar un
reporte y dependia exclusivamente de un individuo, que era un empleado.
(...) No habia un control sobre la informacion, las plataformas y en mu-
chos casos sobre algunas definiciones. Entonces en lo que se trabajo fue
en hacer migraciones a la nube para primero poder tener la gobernanza de



los datos y no depender especificamente de empleados en relacion con la
administracion de la informacion y del funcionamiento de las tecnologias.
Porque asi como se demoraba para poder darte un reporte también admi-
nistraba la tecnologia. (...) Lo cual generd ruido internamente porque es
algo que los empleados consideraban que era su funcion y su rol pero en
realidad no es, digamos.?®

En este fragmento se advierte con claridad como el “ancla institucional” de la bu-
rocracia (Olsen, 2005), en tanto “sobrevive” a la gestion politica (Oszlak, 2009), se
entiende que debe ser doblegada desde la gestion local para alcanzar los objetivos
politicos trazados. En sintonia, parece que las herramientas tecnologicas y proce-
dimientos normativos incorporados persiguen intereses politicos muy concretos.

Este avance sobre los intereses y recursos de la burocracia genera resistencias.
Las oposiciones son variables de un area a otra, lo que nuevamente parece poner
en evidencia la profunda heterogeneidad del entramado estatal municipal, la cual
con frecuencia colisiona con las pretensiones de estandarizacion y adopcion de
sistemas informaticos “enlatados” que promovi6 la gestion municipal:

Hay areas que son mucho mas receptivas que otras, €so varia siempre en
funcion de la naturaleza de las areas y también de quién esta a cargo del
drea. Es mucho mas sencillo trabajar o implementar un proceso si los fun-
cionarios a cargo del area se paran con vos y dicen “che, vamos para este
lado”. Y hay muchas otras areas donde vos te quedas solo directamente con
el personal y tenés que tratar de convencerlo sobre todo de cuales son los
beneficios y las ventajas, tanto para los vecinos como para ellos. (...) Pero
nos pasa también que hay mucha resistencia u oposicion fuerte (...).

Por su parte, el principal argumento de resistencia y rechazo esgrimido por los
trabajadores municipales es de cufia weberiana y tiene que ver con la seguridad
juridica y observancia de las normas, de los procedimientos:

[...] la mayoria de los empleados conocen muy bien la normativa que re-
gula el tramite o las acciones que ellos ejecutan. La tienen muy clara en ese
sentido. Y son medios incrédulos, por asi decirlo, a que la normativa pueda
cambiar. (...) Entonces ellos estan muy acostumbrados a que la ordenanza
es como una Biblia que esta escrita y no puede cambiar. Entonces también
parte de nuestro laburo consiste en contarles qué mecanismos existen para
cambiar una normativa y hacia donde se va.

Otro de los argumentos se relaciona, como ya fue mencionado en el caso de la
gestion Mestre, con el temor a la pérdida de funciones y la carencia de algunas
capacidades por parte del personal municipal, algo que va en sintonia con un cierto
desplazamiento en la administracion publica en términos de las competencias y
habilidades requeridas desde los perfiles de “cuello blanco” (tipicamente adminis-
trativos) hacia perfiles de “cuello digital” (capaces de responder a los imperativos
de la digitalizacion) (Blutman y Cao, 2023):
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(...) lo que plantean ellos es “yo hago esto, siempre hice esto, no puedo
hacer otra cosa, no sé hacer otra cosa” o “qué va a pasar con el sistema,
nos van a mandar a todos a otra area” y no hay nada mas alejado de la
realidad. Porque en realidad un sistema lo tiene que operar y controlar el
equipo y probablemente lo que cambie no es el darea o lo que vos hagas,
sino qué tipo de tareas haces dentro del proceso que antes era papel y aho-
ra es digital. Tu tarea puede ser mas de control o podés agregar valor con
inspecciones. (...) Pero siempre estd el temor al cambio sobre todo. Los
principales argumentos suelen ser el tema normativo, el tema de cudles son
sus funciones y el tema de la resistencia a ejercer otro proceso diferente al
que ya conocen.

Tabla 1. Hallazgos y emergentes

Dimension Gestion Mestre (2015- | Gestion Llaryora (2019-
2019) 2023)
Formas de Creacion de una Creacion de una nueva
burocratizacion nueva area: Secretaria area:
de Modernizacion, Secretaria de
Comunicacion y Planeamiento,
Desarrollo Estratégico Modernizacion
y Relaciones
Internacionales
Modalidad de Predominantemente Predominantemente
contratacion burocracias estables (de | burocracias “paralelas”
de los agentes planta) (contratacion precaria
gubernamentales bajo modalidad de
cuentapropista)

Roles que asume la
burocracia estable

Un rol de tipo sectorial
en defensa de sus
intereses y un rol
infraestructural con
capacidad de bloqueo
principal elemento

de bloqueo mediante
el know-how y la
informacion

Fuente: Elaboracion propia.




Conclusiones

Al hablar de las formas de burocratizacion (Oszlak y O’Donnell, 1995) que
asumieron las politicas de modernizacion e innovacion publica en el ambito local
de Cérdoba, ambas gestiones bajo estudio crearon nuevas Secretarias, institucion
de maximo rango dentro de la estructura organizacional del municipio. Esto indica
una relativa importancia del tema dentro de la agenda de gobierno, en consonancia
con el auge que ha tenido en el Iéxico de la dirigencia politica.

Por otra parte, respecto de la modalidad de contratacion de los agentes, se ad-
vierte la presencia de solapamientos entre formas de contratacion diversas y en-
tre “momentos” o “eras” de la administracion publica. Estos solapamientos poco
armoénicos promueven una cierta hibridez y contribuyen a la heterogeneidad del
entramado municipal. En este punto, a partir de la ultima gestion de gobierno se
identifica la consolidacion en la emergencia de burocracias paralelas contratadas
en forma flexibilizada como cuentapropistas. Asi, se registra un desplazamiento
respecto de lo que anteriormente se consideraba dentro de esta categoria: ya no
son los “equipos técnicos” que desembarcaban en los escenarios subnacionales
producto de la cooperacion supranacional, principalmente de los organismos mul-
tilaterales de crédito, sino que se trata de estudiantes avanzados o jovenes profe-
sionales del ambito local que se insertan en la administracion publica.

Ademas de la discrecionalidad e inestabilidad derivadas de estas formas de vin-
culo laboral, resulta relevante que estos agentes al compararse con el personal
estable se perciben como consultores externos y no como trabajadores munici-
pales. En este sentido, pareciera que la incorporacion de la tecnologia y nuevas
metodologias de gestion le abre definitivamente la puerta a nuevos sujetos en el
Estado, a los que Abad y Cantarelli (2010) denominan como homo innovador-
emprendedor: agentes que no son burdcratas ni tampoco tecndcratas o “gerentes”
estatales (en el sentido clasico), sino “sujetos innovadores” que van a caballo de
las transformaciones y nuevos horizontes estatales. En el mismo sentido, un se-
gundo desplazamiento parece darse en relacion con lo que Cao y Blutman (2023)
entienden implica un pasaje desde los perfiles tipicamente administrativos o de
“cuello blanco” hacia perfiles con habilidades para responder a los imperativos de
la digitalizacion de la administracion, de “cuello digital”.

Por otra parte, una posible lectura sobre esta estrategia y modalidad de contra-
tacion implementada por el ejecutivo municipal es que consiste en una forma de
vencer resistencias organizacionales y doblegar a la “antigua” burocracia perma-
nente que asume un rol sectorial (en defensa de sus intereses como colectivo)
e infraestructural (mediante la disputa por el recurso de informaciéon) con una
cierta capacidad de bloqueo. En el caso de la gestion Llaryora resulta incluso mas
evidente que las acciones implementadas persiguen intereses politicos muy con-
cretos: buscan explicitamente desarticular lo que entienden como un cogobierno
entre el funcionariado y la burocracia.?® Por su parte, las plantas politicas de am-
bas gestiones remarcan el “temor al cambio” o las resistencias de las burocra-
cias: jtendran estos eventuales temores o desconfianzas su fundamento en que los
proyectos “modernizadores” de cufio neoliberal historicamente promovieron no
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solo recortes presupuestarios sino que también eligieron a las burocracias estatales
como antagonistas arquetipicos?*° Asimismo, parece valido interrogarse acerca de
si la incorporacion de tecnologias, los cambios de procesos y la emergencia de
nuevos agentes en la administracion publica desburocratizan las estructuras admi-
nistrativas, o bien si promueven una burocratizacion otra. Parece mas adecuado
analizar el proceso bajo este segundo registro y deberia ser un punto insoslayable
para pensar a futuro. En este aspecto, a la luz de estos resultados emergen como
relevantes otras dimensiones, como la dimension narrativo-discursiva a la que ya
se ha hecho mencion y que por motivos de extension aqui no fueron abordadas en
profundidad.?!

Para finalizar, a partir de la naturaleza cualitativo-interpretativa del abordaje y
de la escasez de casos comparados (dos gestiones de una misma ciudad), estas
conclusiones no pueden pretenderse extrapolables al universo de los municipios o
gobiernos locales. Sin embargo, quizas permitan poner foco en algunos aspectos
emergentes y que deberian indagarse con mayor detenimiento en la agenda veni-
dera, ya sea a partir de la incorporacion de mas casos provenientes de distintos
contextos, o bien a partir de incluir otras burocracias sectoriales para identificar
variaciones entre ellas. Mas y mejores abordajes empiricos seran necesarios para
tal fin.
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civil (como sindicatos y organizaciones de la sociedad civil), voces que no fueron incluidas de manera
plena (si como informantes clave para adentrarnos en el mapeo) pero que posiblemente seran parte de
indagaciones futuras.

16. Dado que las politicas publicas implican acciones u omisiones a partir de problemas reconocidos
como publicos y en los que se da una disputa entre actores y sus sentidos, la inclusion en la agenda
puede provenir tanto desde la sociedad como desde la propia estructura estatal (Bulcourf'y Cardozo,
2008). Tal como se advierte en este fragmento, la inclusion en la agenda local cordobesa era incentivada
desde el Estado nacional.

17. La estructura ejecutiva del area creada estaba integrada por el secretario del Departamento Ejecutivo
Municipal como autoridad maxima, un subsecretario, tres directores generales, seis directores y
ocho subdirectores, que sumaban en total 19 personas. La estructura operativa, por su parte, estaba
conformada por personal profesional y técnico segun cada especialidad, con un total de 161 empleados.
18. A dos dias de asumir, mediante el Decreto 004/1/19, el intendente Martin Llaryora convoco al
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Concejo Deliberante de la ciudad de Cérdoba a la primera sesion extraordinaria del periodo 2019-
2023.

19. Respecto de la mencionada area de Innovacion, en términos del organigrama, al inicio de la gestion
no estaba incorporada a la estructura de la Secretaria y dependia de la Secretaria de Educacion (pero
sin rango de Direccion). Por otra parte, al momento de la recoleccion de datos (2022), existian cinco
direcciones (posteriormente pasaron a ocho): de Planeamiento Municipal, de Acompaiiamiento y Apoyo
al Migrante, de Modernizacion, de Financiamiento y Relaciones Internacionales y de Innovacion.

20. Tal como proponen autores como Campione (1997) o Peters (2010), hablar en estos términos
parece implicar la apelacion a uno de los “mitos fundacionales” en la modernizacion del Estado: la
separacion entre politica y técnica. Asimismo, en este punto emergen rasgos que pueden asociarse a
la vision tecnocratica originada en el paradigma del New Public Management (NPM) (Prats i Catala,
2000) en tanto este modelo gerencial promercado se caracteriza por soslayar la dimension politica de la
administracion publica, asi como también de la dinamica politica que es propia del proceso de disefio
e implementacion de reformas y transformaciones estatales, ya sea para sustentarla u obstaculizarla
(Lardone, 2003).

21. Los programadores denominados junior son aquellos que cuentan con poca experiencia y se
encuentran en sus etapas iniciales de formacion en el mundo de la programacion.

22. Cuentapropistas que facturan al Estado municipal en concepto de locacion de servicios profesionales.
23.Y en el area de Relaciones Internacionales (que formaba parte de la Secretaria) ocurria otro tanto.
Sin embargo, en esta area en particular algunos de los entrevistados si confirmaron que contaba con
empleados de la planta permanente municipal.

24. Lo cual puede asociarse con los rasgos de la flexibilidad asociada al modelo empresarial de la
Nueva Gestion Publica (NGP) y la incorporacion de herramientas y cultura del management privado
(Pérez, 2019; Pollitt y Bouckaert, 2011).

25. En este sentido, un caso muy ilustrativo de las tensiones entre el gremio SUOEM (Sindicato Unién
Obreros y Empleados Municipales) y el Ejecutivo municipal fue la causa judicial iniciada a partir de
la publicacion de datos de los sueldos de empleados, tal como remarcé buena parte del funcionariado:
“Nunca bajamos un dato. La tinica vez que bajamos un dato fue cuando la justicia nos ordeno bajar los
DNI de los empleados municipales y ahi si, bajamos. EI gremio nos hizo paro, nos amenazé y nunca
bajamos los datos”.

26. En este punto, un ejemplo relevante que remarcaban desde el equipo de gestion mestrista se dio en
materia de disponibilidad y acceso a datos publicos (uno de los items nodales del modelo de gobierno
abierto que proponian), cuya publicacion era “resistida” por el personal municipal.

27. Disponible en https://boletinmunicipal.cordoba.gob.ar/#/ciudadano.

28. Tal como remarca Ferraro (2006), ademas de un componente estratégico-racional de persecucion
de intereses personales, es frecuente que la desconfianza de los funcionarios politicos hacia el servicio
civil se funde en un factor explicativo adicional: un “patréon cognitivo" que involucra una serie
de preconceptos sobre la legitimidad social de las instituciones. En este caso, el funcionariado es
designado por politicos electos que deben someterse periddicamente a la voluntad popular, mientras
que la burocracia estable no.

29. Asi, parece darse una situaciéon que mantiene puntos de contacto con el rol que le suele asignar
a ciertas burocracias la perspectiva de la Nueva Gerencia Publica y del modelo lineal de innovacion
(Grandinetti, 2018), basado en incorporacion tecnologica y que postula el proceso innovador en
términos secuenciales y técnicamente definidos. En estos escenarios, tal como remarca Grandinetti
(2019), los gabinetes “técnicos” en conjunto con los lideres politicos se posicionan como los actores
principales de los procesos de modernizacion e innovacion y el resto de los agentes del Estado, por el
contrario, se convierten en destinatarios (pasivos) de los cambios, del mismo modo de la ciudadania.
30. Realizadas estas consideraciones, con respecto a los casos estudiados queda como interrogante si se
mantendran las modificaciones y el sendero emprendido por la finalizada gestion en diciembre de 2023.
La sucesion politica indicaria (a priori) que con el triunfo de Daniel Passerini (HUxC) en reemplazo
de Martin Llaryora en el Palacio 6 de Julio (y el arribo de este tltimo a la gobernacion provincial) no
habria demasiados elementos para no pensar en una cierta continuidad de los lineamientos generales



en este ambito de politicas.

31. Por ejemplo, una dimension referida a las redes de actores sociales a nivel intra y extraburocraticos
del gobierno local (como, por caso, los organismos de cooperacion internacional) deberia incorporarse
como significativa e indagarse con mayor profundidad a futuro para analizar los procesos
implementados, su viabilidad y alcances, tal como reconocen Oszlak y O’Donnell (1995) en su marco
de analisis de politicas.
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