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Analisis organizacional de una oficina legal del Ministerio de Desarrollo Humano de la
Prov. de Bs. As.

Introduccion

Este trabajo constituye una intervencién organizacional en la Oficina de Convenios del
Area Legal del Programa Unidad de Desarrollo Infantil, que funciona en el Ministerio de
Desarrollo Humano de la Provincia de Buenos Aires. Nos proponemos analizar la organizacion
en diferentes dimensiones, tales como su historia, sus objetivos, su estructura y su cultura.
Tambien intentaremos indagar por la existencia de procesos recientes de innovacion, adaptacion
o transplante. *

Seguiremos un disefio cualitativo de investigacién, combinando y complementando
diversas herramientas metodoldgicas como la observacion participante, las entrevistas
individuales y el analisis documental.

Para realizar las entrevistas en la oficina objeto de estudio, elaboramos un guién flexible
que incluy6 preguntas generales y especificas sobre la organizacion y preguntas que intentaron
rescatar opiniones y sentimientos personales de los entrevistados.

A su vez, teniendo en cuenta que el Ministerio de Desarrollo Humano es una
organizacion muy compleja y con una estructura cambiante, que incluye diversas realidades en
su interior, procuraremos dar cuenta de este panorama mediante una comparacion con una
oficina dependiente de otra subsecretaria del ministerio. Para esta tarea tomaremos la oficina de
Desarrollo Territorial en Areas Metropolitanas, que pertenece a la Direccion de Desarrollo

Local y Economia Social, dependiente a su vez de la Subsecretaria de Coordinacién Operativa.

! La presente investigacion fue realizada como Trabajo Final de la Catedra de Sociologia de las
Organizaciones, de la Licenciatura en Sociologia de la UNLP, en el afio 2007.
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En cuanto al analisis documental tuvimos acceso a leyes y decretos, a folletos que nos
facilitaron en las diferentes oficinas y a los contenidos de la pagina Web institucional del

Ministerio de Desarrollo Humano.

1. Historia y objetivos de la organizacion

El Consejo Provincial de la Mujer se crea mediante la Ley 11.097 aprobada por el
Senado y la Camara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires el dia 6 de junio de 1991
“con la finalidad de lograr la plena igualdad juridica, laboral, politica, econdémica y social de la
mujer implementando para ello las medidas y politicas necesarias tendientes a eliminar la
discriminacion de género”?.

Al evidenciarse otros sectores de la poblacién socialmente vulnerables, se envia un
proyecto de ley para la creacion del Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano al
Poder Legislativo, que el 8 de julio de 1997 la sanciona como Ley 11.737. Con el objetivo de
definir, formular, coordinar e implementar politicas, planes, programas y acciones tendientes a
brindar soluciones pertinentes para las problematicas sociales, este organismo resulta ser el de
mayor protagonismo en materia de politica social bonaerense por espacio de cuatro afnos.

El 15 de febrero de 2002, a través de la Ley 12.856, se crea el Ministerio de Desarrollo
Humano y Trabajo. Esta nueva modificacion se vincula directamente con la necesidad de
brindar soluciones a las nuevas problematicas sociales generadas por la crisis socioeconémica
de 2001/2002. Asimismo se manifiesta la intencién de accionar politicas de inclusion social,
promover la organizacion popular y el trabajo genuino.

Finalmente, el 30 de marzo de 2004 con la promulgacién de la Ley 13.175 de separacion
de ministerios, este organismo pasa a ser Ministerio de Desarrollo Humano. Hasta la actualidad
continta funcionando de esta manera y organiza sus actividades a través de tres subsecretarias:
Subsecretaria de Coordinacion Operativa, Subsecretaria de Politicas Socio Econdmicas y
Subsecretaria de Promocidon y Proteccion de los Derechos del Nifio.

El objetivo declarado por la Subsecretaria de Promocion y Proteccion de los Derechos
del Nifio es la atencion permanente a la nifiez, la mujer y las familias en situacion de riesgo
social. En este sentido desarrolla diversos programas como Violencia Familiar, SAE (Servicio
Alimentario Escolar), UDI (Unidad de Desarrollo Infantil), Plan Vida, SAF (Servicio
Alimentario Familiar) y Emergencia Habitacional.
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En este trabajo se va a analizar el Area Legal del programa Unidad de Desarrollo
Infantil (UDI), especificamente la oficina denominada “Convenios”. La misma esta ubicada en
el octavo piso del Ministerio, en donde se encuentran las oficinas vinculadas con las politicas
alimentarias que lleva a cabo la organizacion.

A continuacion mencionaremos los objetivos del programa UDI tal como son
expresados publicamente por el Ministerio. Si bien a lo largo de la investigacion pudimos
observar la implementacion de algunos de ellos, no es el fin de este trabajo el analisis
exhaustivo de cada una de las politicas propuestas por esta Administracion.

El objetivo general del programa Unidad de Desarrollo Infantil, tal como aparece en la
pagina virtual del Ministerio de Desarrollo Humano, es “Fortalecer y colaborar con las familias
en el ejercicio de su responsabilidad garantizando, desde la perspectiva de los Derechos del
Nifio, la atencion integral de los nifios y propiciando la participacion de las familias en la
comunidad”.

A su vez, los objetivos especificos propuestos son:

- Brindar atencién alimentaria de acuerdo a valores nutricionales requeridos por el grupo
de edad de 0 a 14 afios en los Jardines Maternales, Casas del Nifio, Centros de Atencion
Integral y Comedores Infantiles.

- Promover el acercamiento y la participacion de la familia a fin de que se planifiquen
las acciones de acuerdo a las necesidades que ellas presenten.

- Preservar la salud biopsicosocial de los nifios propiciando su maduracion y un
desarrollo sano.

- Crear un clima afectivo y un entorno que el nifio viva como propio respetando sus
pautas socioculturales y tiempos personales para que su permanencia sea libre, creativa y
responsable.

- Realizar experiencias de socializacion e incorporacion de habitos de conductas en un
ambito de convivencia y solidaridad que exceda el marco institucional.

- Apoyar el proceso ensefianza-aprendizaje, complementando las acciones de la familia
y la escuela o de los Jardines de Infantes, previniendo situaciones de repitencia, ausentismo,
desercion, procurando una articulaciéon plena e incentivando la incorporacion a la ensefianza
formal.

- Promover la formacion de grupos de padres a fin de que éstos tengan un lugar de
participacion donde puedan aportar ideas, plantear inquietudes, buscando resolver
conjuntamente los problemas que se les presenten en la crianza de sus hijos y en sus relaciones

familiares y comunitarias.



- Fomentar la participacion de otros recursos comunitarios articulando acciones para el
tratamiento de los aspectos sanitarios, culturales, deportivos, sociales y recreativos, generando
capacidad de respuesta frente a las problematicas que se presentan.

- Constituir y potenciar un grupo de apoyo que sostenga, conduzca y organice los
emprendimientos.

La poblacion beneficiaria del programa Unidad de Desarrollo Infantil son los nifios de
ambos sexos, de 0 a 14 afios de edad, en situacion de vulnerabilidad social y/o de riesgo
ambiental, priorizandose las siguientes caracteristicas: necesidades basicas insatisfechas (NBI),
familias numerosas, madres o padres solos, desocupacion o subocupacion de los padres,
situaciones de violencia familiar, padres que trabajan y padres con patologias sociales, entre
otras situaciones.

La prestacion alimentaria es el servicio principal que brinda este programa y varia segun
la organizacion beneficiaria de la siguiente manera:

- Jardines Maternales Comunitarios (J. M. C.) y Guarderias (GU): la permanencia en la
institucién es de jornada completa (de 8 a 17 hs.), brindando tres comidas diarias. Los nifios
realizan actividades de estimulacion a cargo de “mamas cuidadoras” capacitadas o personal
docente. Si hay servicios educativos en contra turno, concurren a ellos.

- Centros de Atencion Integral (C. A. 1): la permanencia en la institucion es de cuatro
horas (de 8:30hs. a 12:30hs. o de 13hs. a 17hs.), brindando dos prestaciones alimentarias
(desayuno y almuerzo o almuerzo y merienda). Igual que en los J. M. C. los nifios realizan
actividades de estimulacién a cargo de “mamas cuidadoras” capacitadas o personal docente.

- Casa del Nifio (C. N.): la permanencia en la institucion es de jornada completa (8hs. a
17 hs.), brindando tres comidas diarias. EI Apoyo Escolar es uno de sus ejes y las actividades
estan organizadas generalmente como talleres.

- Comedores Infantiles (C. 1.): brindan una prestacion alimentaria (almuerzo) en el
horario de 11 a 12:30 hs. Las actividades colaterales al almuerzo estdn centradas en la
generacion de habitos alimentarios, de convivencia, de aseo e higiene personal, etc.

- Acciones Nutricionales Familiares (ANF): son acciones que no constituyen en si
efectos de cuidado infantil con concurrencia cotidiana de los nifios. En algunos municipios
existe como entrega de alimentos a familias con nifios de 2 a 5 afios y, en determinados casos,
se realizan con base en los propios emprendimientos que funcionan como Comedores
Infantiles, Jardines Maternales y Casas del Nifio.

La modalidad de ejecucion del programa Unidad de Desarrollo Infantil es la asistencia

financiera que se realiza mediante transferencias dinerarias mensuales (subvenciones) a las
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instituciones efectoras/conveniantes para la prestacion de los servicios, seglin los siguientes
conceptos de costeo:

- Jardines Maternales Comunitarios (J. M. C.): perciben $120. - por mes, por nifio, en
concepto de “subvencion”.

- Centros de Atencidon Integral (C. A. I): perciben $ 44,015 por nifio, para 22 dias,
incluidos gastos de organizacion (monto dinerario de cada almuerzo: $0,819 per capita, y de
cada desayuno: $0,202 per capita). Sin gastos de organizacion el monto por nifio es de $31,438
por mes.

- Casa del Nifio (C. N.): perciben $120. - por mes por nifio, en concepto de
“subvencion”.

- Comedores Infantiles (C.1.): perciben $ 23.628 sin gasto de organizacion por nifio por
mes, para 22 dias (monto dinerario de cada almuerzo $0,767 per cépita); con gastos de
organizacion el monto es de $30,711 por mes.

- Acciones Nutricionales Familiares (ANF): perciben $ 16,9 por nifio, para 22 dias.

- Guarderias (GU): perciben 72,072 por nifio por mes.

Este programa ejecuta sus acciones practicamente en todos los distritos de la Provincia
de Buenos Aires, excepto en los distritos de General Pinto, Bartolomé Mitre, Municipio de La
Costa, General Alvear, Magdalena y Pilar. La fuente de financiamiento de este programa son
fondos propios del Ministerio de Desarrollo Humano (Rentas generales).

Para acceder al programa como potenciales responsables de convenio se debe presentar
cierta documentacion. En el caso de los Municipios se exige el proyecto de funcionamiento (se
entrega desde el Programa la Guia de Proyecto), la nomina de nifios beneficiarios (se entrega
desde el Programa la planilla de matricula), los datos de Cuenta en el Banco Provincia de
Buenos Aires y la ordenanza que refrenda el Convenio. En el caso de las Organizaciones no
Gubernamentales se exige el proyecto de funcionamiento (sobre la base de la “Guia de
Proyecto” suministrada por el Programa), la nomina de nifios beneficiarios (“planilla de
matricula”), el certificado de vigencia de la personeria juridica, la copia certificada del acta de
comision actualizada, la copia certificada del acta de comision designando a la persona
autorizada para la firma del convenio, el estatuto, el reconocimiento como entidad de bien
publico, la memoria y balance (1 afio de antigiiedad) y los datos de cuenta en el Banco
Provincia de Buenos Aires.

Por dltimo, los potenciales beneficiarios del programa, para su ingreso a los

emprendimientos, deben acceder a un informe socio-ambiental y presentar fotocopias de DNI



de los padres o responsables y de los nifios ingresantes; certificado de salud y de vacunas,

fotocopia de la partida de nacimiento y, si los padres trabajan, su recibo de sueldo.

2. La estructura organizacional

Antes de caracterizar la estructura de la oficina objeto de estudio, es importante aclarar
que la misma lleva muchos afios de funcionamiento y no ha sufrido modificaciones a pesar de
las reformas estructurales que afectaron al Ministerio. Se trata de una oficina donde se llevan a
cabo tareas puramente administrativas, de carécter legal y con alto grado de rutinizacion.
Consideramos que la estructura de esta oficina puede diferir de la de otras oficinas dentro del
Ministerio, mas dinamicas o afectadas por los cambios frecuentes.

La estructura de la oficina analizada, se aproxima a la tipologia ideal de burocracia
mecanica que plantea Mintzberg. Es conveniente mencionar que un tipo ideal es una categoria
pura, por lo tanto no se pretende que se ajuste exactamente a la realidad en todas sus
caracteristicas.

Este tipo es lo mas parecido al esquema desarrollado por Weber, que implica
responsabilidades, calificaciones, canales de comunicacion rigidos, reglas de trabajo
estandarizadas y una jerarquia de autoridad definida.

Segun Mintzberg, una estructura del tipo puro de burocracia mecéanica se encuentra en
ambientes simples, estables y, en consecuencia, predecibles. De esta manera las tareas que se
realizan son repetitivas. Asi, “la burocracia mecanica se encuentra tipicamente en la
organizacién madura, lo suficientemente grande para tener el volumen de trabajo operativo
necesario para su repeticion y estandarizacion, y lo suficientemente antiguo como para haber
podido establecerse sobre las normas que desea usar’>.

Los componentes de una estructura basica son el ndcleo operativo, la linea media, y la
cumbre estratégica, ademéas de la tecnoestructura y el staff de apoyo. En el caso de las

burocracias mecanicas estos componentes tienen las siguientes caracteristicas:

" un nacleo operativo con poca o nada discrecionalidad en su trabajo, que desempefia
tareas simples, repetitivas y muy formalizadas. En nuestro caso particular una de las
entrevistadas comenta “por ejemplo, aca se trabaja con becas y esta estipulado cuantas becas

puede recibir una institucion. Si vos pensas que tiene que recibir mas porque tiene muchos



chicos no se las podés dar, lo que le podés decir a la gente es como manejarse para poder

conseguirla, pero vos la decision no la tomas”.

. una linea media que tiene como una de sus tareas el rol de enlace con los analistas de
la tecnoestructura para incorporar sus normas hacia abajo a las unidades operativas, y a su vez
apoyar las corrientes verticales de la estructura. De esta manera, el trabajo de los gerentes de
linea media estd en gran medida estandarizado, quitando mucho de su poder para coordinar y
colocandolo en los sistemas disefiados por los analistas. De alli el poder de los analistas y la
debilidad de la linea media.

. una tecnoestructura que es la parte clave de la organizacién, comprende a los
analistas que realizan la estandarizacion de los procesos de trabajo. Es el mecanismo
coordinador principal. Si bien carecen de autoridad formal y oficialmente solo pueden
aconsejar, en realidad poseen importante poder informal. Este poder se gana por un lado a
expensas de los operadores, cuyo trabajo formalizan los analistas, y por otro lado de los
gerentes de linea media, que de otra manera supervisarian directamente a los operadores. De
esta manera, la formalizacion del comportamiento y los procesos de trabajo emergen como

parametros claves del disefio.

" una cumbre estratégica que es la que tiene el poder formal y formula los planes de
accion que la linea media y el nlcleo operativo ejecutan. Mintzberg sostiene que la burocracia
mecanica es una estructura muy centralizada, “el poder formal reside claramente en la cima; la
jerarquia y la cadena de autoridad son conceptos fundamentales. Pero también lo hace gran
parte del poder informal, ya que este reside en el conocimiento, y sélo en la cima de la jerarquia
se une el conocimiento segmentado. Los gerentes de la linea media son relativamente débiles y

los trabajadores del nicleo operativo dificilmente tienen poder...”*

. Quienes comparten el poder
informal con los altos gerentes son los analistas de la tecnoestructura, en este sentido se puede
decir que la burocracia mecénica es centralizada en la dimension vertical y descentralizada solo
en una extension limitada de la horizontal. Asi lo expresa una empleada ““Aca todo se consulta.
No hay nada escrito pero todo se consulta. Primero a la directora de la unidad y ella al

director provincial y él al ministro. Cualquier boludez se consulta”.

® MINTZBERG, Henry; “Disefio de organizaciones eficientes”, Ed. El Ateneo, Argentina, 1992,
pagina 145.
* MINTZBERG, Henry; op. cit.; pagina 143.



Sobre las caracteristicas de la burocracia mecanica, Mintzberg también observa que
existe una cierta obsesién por el control, “una mentalidad de control la impregna de arriba
abajo”. Esto lo ve reflejado en dos hechos centrales, por un lado se intenta eliminar la
incertidumbre y por otro se establece un sistema de control para contener los diversos conflictos
que esta estructura posee. “El problema de la Burocracia Mecanica no es desarrollar una
atmosfera abierta, donde los individuos puedan discutir los conflictos, sino imponer una
atmosfera cerrada, estrechamente controlada, donde el trabajo pueda ser hecho a pesar de
ellos™.

Sin embargo, en el caso de estudio, no observamos un control interno tan estricto. Como
ejemplo, podemos mencionar el sistema de control formal sobre el horario de trabajo y la
asistencia por medio del marcado de tarjeta. Segun lo revelan las entrevistadas, este sistema no
rige para los empleados que poseen las mayores categorias mientras que muchos empleados
evaden el control argumentando viajes, que no realizan. Esto Ultimo es una practica extendida
entre los empleados que forman parte de aquellas oficinas en las que parte del trabajo se realiza
fuera del Ministerio.

Por ultimo, este autor identifica una burocracia mecanica publica donde el control
externo es frecuentemente mas pronunciado, ya que tienen que dar cuenta al pablico de sus
acciones. “Todo lo que hacen debe parecer justo, especialmente su trato de clientes y su
contratacién y promocién de empleados”®. En este sentido creemos que el tipo ideal se aleja y
mucho de nuestra organizacion, ya que como nos comenta una entrevistada, cada nueva gestion
implica cambios en los destinatarios de los programas que maneja la oficina, ““hay muchos que
hace mucho tiempo reciben el plan y no cambian, por ejemplo Céritas pero los que van
ingresando son los amigos del funcionario de turno. Con una nueva gestién algunos quedan,
pero a otros se les da de baja”. Asimismo, esta persona, también habla sobre la contratacion y
promocion de los empleados, ““todos entramos (al Ministerio) por politica, por algun padrino”,
“ ya hace como 15 afios que no hay carrera administrativa, ni hay ascensos, nada (...) No hay
carrera administrativa como para ir ascendiendo y teniendo mas sueldo. Las categorias que
nosotros tenemos son las de hace 15 afos. Porque antes vos cada dos afios ascendias
automaticamente, si no habia concurso también lo hacias, pero después se congeld. (...) Ni

siquiera podés ascender hoy por mecanismos informales”.

> MINTZBERG, Henry; op. cit., pagina 142.
® MINTZBERG, Henry; op. cit., pagina 148.



3. Procesos de innovacion, adaptacion y transplante

A fines de los afios 70 “las distintas administraciones publicas de los paises
desarrollados estan implicadas en una serie de profundos cambios y transformaciones con las
que, en principio, tratan de mejorar la prestacion de servicios publicos, asi como adaptarse a los

cambios de entorno existentes en las sociedades contemporaneas”’

. Con el nombre de proceso
de modernizacion, estos cambios también fueron implementados mas tarde en el resto de los
paises. En Argentina, Blutman y Méndez Parnes sefialan que el plan de modernizacion iniciado
en el afio 2000 comprendio diferentes lineamientos, siendo los principales el cambio del modelo
de gestion para una administracion publica orientada a resultados, la transparencia, la carta
compromiso con el ciudadano y la planificacion estratégica.

Los procesos de modernizacion implicaron una tendencia a mejorar la administracion
publica utilizando conceptos y técnicas de gestion propias del ambito privado. Esto ha generado
importantes debates y ha promovido la reflexion de distintos autores preocupados por la
administracion publica. Echebarria y Mendoza, por ejemplo, subrayan la necesidad de
reconocer los rasgos distintivos de la gestion pudblica, ya que éstos se convierten en
condicionantes para la aplicacion de las técnicas de gestién empresarial. Por su parte, Metcalfe
advierte que hasta el momento “la reforma de la gestion pablica ha sido ... la imitacion de la
administracion de empresas; el desafio que se presenta ... es emprender el camino de la
innovacion desarrollando nuevos métodos de gestion que respondan a las necesidades propias
del Estado™®.

En su articulo “La Gestion Publica: de la Imitacion a la Innovacion”, Metcalfe marca
una diferencia entre las técnicas de gestion publica en el nivel micro (organizacional) por un
lado, y los problemas de la gestion publica que conciernen al nivel macro (interorganizacional),
por el otro. Para este autor, la creciente complejidad y el dinamismo propio de las sociedades
actuales, vuelven insuficientes a las “tres E” (eficiencia, eficacia, economia) que formaban el
eje de las reformas en los afios 80, y propone que los cambios en la gestion publica se basen en
las “tres D”: diagnostico, disefio y desarrollo.

El diagnostico supone definir claramente los problemas que afectan a los gobiernos. El

disefio es fundamental para elaborar reformas, principalmente cuando se trata de sistemas

N 7 VILLORIA, Manuel; “Capitulo 3. Modernizacién Administrativa y gobierno postburocratico™,
en BANON, R. y CARRILLO, E., (compiladores), “La nueva administracion publica”, Ed. Alianza, pagina
77.

8 METCALFE, Les; “La Gestion Publica: de la Imitacién a la Innovacion”, en “;De burdcratas a
gerentes?”, Ed. Carlos I. Marrodan — BID, Washington DC, 1999, pagina 48.



complejos e inter-relacionados como son las administraciones publicas. Por Gltimo, Metcalfe
entiende por desarrollo al proceso de adaptacion y aprendizaje permanente, ya que para €l la
reforma del estado no es estatica.

Por su parte, Echebarria y Mendoza consideran que es necesario conocer las
caracteristicas especificas del ambito publico antes de aplicar técnicas de gestion empresarial.
“La especificidad de la gestién publica implica que, si bien es cierto que las técnicas de gestion
empresarial dificilmente constituiran una respuesta valida para todos los problemas que aquella
conlleva, también lo es que muy probablemente podran contribuir de manera significativa a la
resolucion de alguno de ellos™®.

Los autores afirman que las premisas que subyacen a las técnicas de gestion empresarial
son la primacia de la légica de adaptacion al entorno, un modelo de decision racional, un sesgo
marcado hacia la cuantificacion y un marcado caracter inrtaorganizativo. En relacién a esto
mencionan dos grupos de técnicas, uno relativo a la direccion general y otro relativo a
funciones o actividades determinadas. Entre las primeras encontramos la planificacion
estratégica, la gestion de los procesos de cambio organizativo, la direccion por objetivo y la
direccién por proyecto. En el segundo grupo de técnicas se destacan el marketing, la direccion
de operaciones, el disefio organizativo, la direccion de recursos humanos, la gestién de
servicios, la gestion financiera, la gestion del sistema de informacion y el control de gestion.

Segun Echebarria y Mendoza, las técnicas empresariales que mas facilmente se adaptan
a las organizaciones publicas son aquellas que dependen menos del entorno propio de lo
publico. Como ejemplo mencionan a la direccion de operaciones y a los sistemas de
informacion. En cambio, los autores sostienen que cuando se requiere la cooperacion entre
organizaciones las técnicas que se importan desde lo privado deben ser ampliamente
reconceptualizadas.

En nuestro caso particular nos fue dificil recabar datos relativos a la modernizacion
estatal, tanto por medio de las entrevistas realizadas como del material informativo al que
tuvimos acceso. Podemos mencionar, por ejemplo, la definicion de objetivos particulares para
cada area del Ministerio, que al menos formalmente aparecen en documentos escritos y en el
portal web de la organizacion. Esto se puede pensar como la importacion de la técnica
“direccion por objetivos” (DPO), que “se caracteriza por su orientacion hacia la accion y la

consecucién de los objetivos organizativos establecidos para un determinado periodo™ .

° ECHEBARRIA, Koldo y MENDOZA, Xavier; “La especificidad de la Gestién Publica: el
concepto de Management Puablico”, en “;De burdcratas a gerentes?”, Ed. Carlos |I. Marrodan — BID,
Washington DC, 1999, pagina 24 — 25.

Y ECHEBARRIA, Koldo y MENDOZA, Xavier, op. cit., p4gina 28.

10



A su vez, creemos que también es posible reconocer la técnica “gestion de sistemas de
informacion”, que “abarca los distintos sistemas de informacion de la empresa (de contabilidad,
estadistica comercial y productiva, bases de datos, etc), asi como las tecnologias necesarias de
tratamiento de la informacion (hardware y software). Si bien esto no lo observamos en la
oficina analizada, si se da en la oficina de Desarrollo Territorial donde trabajan con programas
de computacion especificos, llevan registros y elaboran estadisticas relacionadas con los
proyectos que desarrollan.

Con respecto a la capacitacion y la evaluacion de resultados, desde el Ministerio existe
un proyecto de fortalecimiento institucional que es parte del Programa de Apoyo a la Inversion
de los Sectores Sociales de la Provincia de Buenos Aires, convenio entre el BID-MDH. Los
objetivos del Proyecto de Fortalecimiento Institucional que figuran en la pagina web del

Ministerio son los siguientes:

a. Generacion de los instrumentos técnicos y de informacion necesarios para una
adecuada formulacion de politicas de desarrollo humano y asistencia a los sectores en situacion
de vulnerabilidad social y econdmica, que tomen al sujeto de la accion politica provincial en
todas las etapas de su vida, generando acciones positivas desde el estado para generar
oportunidades y potenciar el desarrollo de todos y cada uno de los bonaerenses en situacion de
riesgo, desde el momento de su concepcién y a través de todas las eventualidades de su ciclo

vital.

b. Reordenamiento del servicio ministerial en base a las actividades y programas,

agrupados funcionalmente por tipo de servicio y localizacion geografica.

c. Reorganizacion y modernizacion de los sistemas administrativos e informéaticos de
soporte a la gestion para lograr un servicio eficiente, territorialmente desconcentrado en lo

operativo y funcionalmente concentrado en los niveles de decision y control.

d. Capacitacion de las estructuras burocraticas del MDH y de las ONGs que interacttan
en la gestion de beneficios para lograr un funcionamiento ordenado y controlado de la gestion

ministerial.

e. Construccion e implementacién de un sistema de informacion y control gerencial que

alimente los criterios de formulacién y control de las politicas publicas.
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f. Asistencia y apoyo a los procesos de planificacion y gestion de las acciones locales
con informacién pertinente sobre las caracteristicas y dimensiones de la demanda social en

todos los niveles.

g. Formulacién e implementacion de estrategias de desarrollo local con los distintos
Municipios y demas Organizaciones Gubernamentales y No Gubernamentales, elaborando
instrumentos de intervencion en la cuestion social centrados en los principios y valores del

desarrollo humano.

Mas alla de lo expuesto, en las entrevistas realizadas encontramos un panorama
diferente que concuerda con lo expresado por Blutman y Méndez Parnes acerca del uso de
fondos provenientes del financiamiento externo (BM y BID). En este sentido sefiala que “los
resultados obtenidos pueden considerarse como dispares, destacandose el uso, como ‘carnada’,
de supuestas nuevas tecnologias administrativas e informaticas modernas”**. Por ejemplo, en la
oficina de convenios una entrevistada nos dijo “no hay evaluacién ni capacitacion, o si estan
no llegan. Lo que recuerdo es cuando aparecieron las computadoras, pero de eso hace
mucho”. Sin embargo, otra empleada de la misma oficina, en la actualidad, esta finalizando la
escuela secundaria, lo cual es parte de un proyecto de capacitacion del gobierno provincial. Si
bien esto no es una politica institucional propia del Ministerio de Desarrollo Humano, se
enmarca dentro de la capacitacion de los empleados publicos organizada por el IPAP.

Por otra parte, personal de la oficina Desarrollo Territorial plantea que las
capacitaciones dependen de cada direccién y, en Ultima instancia, de las personas que asuman
ese cargo. En esta oficina, de hecho, se esta organizando por iniciativa propia una jornada de
capacitacion con invitados internacionales. Principalmente estard destinada a quienes trabajan
en dicha oficina, pero se piensa en la posibilidad de incluir al resto de los empleados del
ministerio.

Alli también se ha implementado un sistema de evaluacion del trabajo mediante la
elaboracion de informes sobre cada viaje realizado, estadisticas, e informes mensuales del area.

A modo de comentario, podemos mencionar que ante la pregunta por los cambios de
gestidn y si estos repercuten sobre la forma de trabajo, los empleados de ambas oficinas dieron

respuestas similares. En este sentido marcaron la ausencia de una nueva politica a nivel

" BLUTMAN Gustavo y MENDEZ PARNES Soledad; “Reformas administrativas del Estado y
Cultura”, en 1l Congreso Argentino de Administracion Publica, 2003, pagina 5.
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institucional y en consecuencia la ausencia de cambios importantes. De producirse, comentan,
las modificaciones dependen exclusivamente de las decisiones que tomen los nuevos directores
de area.

Por ultimo, es interesante sefialar que las reformas administrativas del Estado han sido
extensamente analizadas desde diferentes enfoques, pero como sostienen Blutman y Mendez
Parnes el tema de la cultura organizacional del sector publico “ha sido descuidada en una doble
perspectiva. Por un lado, en el disefio e implementacion de los proyectos reformistas; y por el

otro, en los estudios académicos sobre el tema de la reforma del estado”.

4. La cultura organizacional

Schein define la cultura organizacional como “un modelo de presunciones bésicas -
inventadas o descubiertas por una organizacion para resolver sus problemas - que ejercen su
influencia como para ser consideradas validas y, en consecuencia, ser ensefiadas a los nuevos
miembros como el modo correcto de percibir, pensar y sentir tales problemas”.

La cultura se va consolidando a partir de précticas repetidas que se cristalizan
convirtiéndose en realidades que no se cuestionan y se perciben como naturales. En este sentido
se afirma que la cultura es un elemento estable de la organizacién de dificil modificacion ya que
representa el aprendizaje acumulado de un grupo.

A su vez, existen manifestaciones visibles y no visibles de la cultura. Entre las primeras
se encuentra el modo de vestir, la forma en que se distribuye el espacio fisico, entre otros,
mientras que las segundas se refieren a las dimensiones inconscientes y fuertemente
condicionantes del comportamiento.

Tanto Felcman como Blutman y Méndez Parnes plantean tres niveles de la cultura
organizacional que van desde lo més visible a lo no visible. EI primero de estos niveles y el mas
sencillo de observar son los artefactos culturales, es decir, aquello que se puede ver, oir, sentir y
tocar cuando se circula por el espacio fisico de la organizacion. El segundo nivel son los valores
expuestos y se manifiestan en la forma de actuar en una institucién, por ejemplo podemos
mencionar el valor de la integridad, la ética, la orientacion a los usuarios, la calidad de
servicios, etc. Por ultimo, el tercer nivel son las presunciones basicas compartidas. Este es el
nivel méas profundo y esta relacionado estrechamente con la historia de la institucion, dado que
son aquellos valores y creencias que los fundadores y lideres clave impusieron y con el paso del

tiempo se convirtieron en “verdades absolutas”.
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Para tener una primera aproximacion a la cultura de la oficina de convenios realizamos
una observacién participante, previa a las entrevistas. En este caso pudimos observar el primer
nivel cultural, es decir, los artefactos culturales.

Al momento de la observacion habia en la oficina tres de las cinco empleadas. Todas
estaban bien vestidas, sin embargo una de ellas usaba jean, lo que denota cierto grado de
informalidad dentro de la organizacion.

La oficina es un lugar chico que no tiene vista a la calle, pero si tiene amplios ventanales
orientados al pulmén del edificio lo que le da gran luminosidad. Hay cinco escritorios,
enfrentados y pegados entre si, ya que el espacio es restringido. También hay una biblioteca y
varios muebles archivadores que contienen los expedientes. Sobre los escritorios hay muchos
papeles y carpetas, y s6lo en uno de ellos hay una computadora. Practicamente no hay espacio
de circulacion.

Mientras estabamos charlando pasé una chica ofreciendo pullévers y las empleadas
quisieron verlos. Nos comentaron que eso es algo caracteristico dentro del Ministerio, pasa
gente por las oficinas ofreciendo diversas cosas, como ropa, comida, bijouterie, etc.

Parece haber un clima distendido entre las empleadas. Una de las ellas nos sugiere
realizar las entrevistas temprano en la mafiana, ya que hay mas tranquilidad en la oficina.

Como ya fue mencionado, la oficina de convenios se encuentra en el octavo piso. Alli
hay varias oficinas y todas dependen de una misma direccién. Si bien no tuvimos acceso a la
oficina de la directora, lo que pudimos observar (ya que la puerta estaba abierta) es que la
misma da a la calle y tiene piso alfombrado. También tiene un amplio escritorio y una
computadora.

La cultura organizacional también puede ser estudiada a partir de una tipologia
compuesta por cinco categorias: paternalista, andmica, apatica, exigente e integrativa. Blutman
y Méndez Parnes consideran a las tres primeras categorias como tipos culturales tradicionales,
mientras que los tipos exigente e integrativa son considerados como tipos culturales modernos.

Si centramos la atencién en nuestro caso de analisis, consideramos que son dos los tipos
culturales que predominan: el anémico y el apatico. “La cultura andmica suele expresarse como
desinterés, indiferencia y falta de compromiso con la organizacién, caracterizada por un estado
de incertidumbre y confusion. La pérdida de entusiasmo, la ausencia de recompensas o de un
sistema de premios y castigos, la escasa seguridad laboral (...) la baja circulacion de

informacion son indicadores de anomia”*?.

2 BLUTMAN Gustavo y MENDEZ PARNES Soledad; op. cit., pagina 11.
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Como indicadores de este tipo cultural podemos citar pasajes de algunas entrevistas por
demas elocuentes. Por ejemplo una empleada nos decia “Respecto a los salarios nos dan
URPES, que es algo asi como una recomposicion salarial, y después se nos arregla con horas
extras o viaticos, pero el Estado es el primero que paga en negro. (...) No hay carrera
administrativa como para ir ascendiendo y teniendo mas sueldo. Las categorias que nosotros
tenemos son las de hace 15 afios. Porque antes vos cada dos afios ascendias automaticamente,
si no habia concurso también lo hacias, pero después se congeld™.

Por su parte, otra empleada afirma ““aca hay muchisima gente con depresién, porque se
perdié la cultura del trabajo, la gente no tiene ganas de venir™.

A su vez la cultura anomica puede relacionarse con los cambios de estructura frecuentes
en el Ministerio y con los sucesivos cambios de gestion que, nos comentan, crean un clima de
incertidumbre en toda la organizacién. Si bien estos cambios no afectan la estructura de la
oficina de convenios por ser un programa con antigiedad, si es afectada por dicho clima de
incertidumbre.

Respecto al tipo cultural apético, éste “se caracteriza por la excesiva prudencia en la
administracion y gestion, que se expresa a través del apego a las normas y reglas, el estilo
conservador, altos niveles de rutina en la asignacion de las tareas y en su realizacion (...) la
subestimacion de la innovacion y la creatividad. Suele asociarse la apatia a las organizaciones
de fuerte tradicion burocrética™®.

Reconocemos en algunos de nuestros testimonios este tipo cultural. Por ejemplo, cuando
le preguntamos a una empleada sobre los cambios de gestion y si éstos repercuten en su trabajo,
ella nos comenta ““en esta oficina muy poco, te pueden decir ‘esta disposicion se hace asi’, pero
son cosas tontas, que no hacen al funcionamiento de la oficina ... porque se trata de programas
muy viejos, el SAE (alimento para comedores escolares), el VIDA, son programas que ya estan
funcionando desde hace muchos afos”.

La prudencia en la administracion y gestion también se ve reflejada en otros
comentarios, como por ejemplo “Aca todo se consulta. No hay nada escrito pero todo se
consulta. Primero a la directora de la unidad y ella al director provincial y él al ministro”.

Sin embargo, en la oficina de Desarrollo Territorial, no observamos lo mismo. Nos
hablan de reuniones semanales con el director del area y la posibilidad de tener un dialogo
fluido con él. Si bien existe la jerarquia, los procesos de decision parecen ser mas grupales.

Creemos que esto tiene estrecha relacidn con la diferencia de funciones que se desempefian en

3 BLUTMAN Gustavo y MENDEZ PARNES Soledad; op. cit., pagina 11.
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las distintas oficinas. Mientras en la oficina de convenios se realiza un trabajo meramente
administrativo, en la oficina de Desarrollo Territorial se disefian proyectos de desarrollo
comunitario (gestion de microcréeditos, infraestructura comunitaria, grupos de financiamiento
solidario, etc.). A su vez, hay contacto permanente con la gente y se pueden ver los resultados
del trabajo realizado.

En relacion con esto ultimo, en dicha oficina una entrevistada nos comenta que se
trabaja con entusiasmo; segun sus palabras, ““el trabajo es apasionante”. También agrega que
en esta oficina hay mucho trabajo y esto se relaciona con el hecho de que en la actualidad el
desarrollo local es un tema “de moda™. Por ello creemos que en la oficina de Desarrollo
Territorial nos podemos distanciar del tipo cultural apatico que veiamos en la oficina de

Convenios.

5. Comentarios finales

Esta investigacion ha sido tan s6lo una primera aproximacion al analisis organizacional
dentro de una estructura tan extensa y compleja como el Ministerio de Desarrollo Humano de la
Provincia de Buenos Aires.

En este sentido, hemos procurado dar algunos ejemplos de la diversidad de situaciones y
de la variedad organizacional que pueden existir dentro del ministerio, a través del estudio del
caso de la Oficina de Convenios del Area Legal del Programa Unidad de Desarrollo Infantil, y
de su contraste con la oficina de Desarrollo Territorial en Areas Metropolitanas.

Estimamos que un analisis de mayor profundidad del Ministerio de Desarrollo Humano
seria un tema muy interesante para nuevas investigaciones. Por ello esperamos en el futuro

poder ampliar y revisar lo expuesto en este trabajo.
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