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ABSTRACT

En un organismo que recauda créditos para la Provincia de Buenos Aires se multiplica
por veintisiete el monto demandado judicialmente. Se cuadruplica la recaudacion. Se pasa
de trabajar con tres a diez reparticiones estatales. La cantidad de expedientes tramitados se
duplica. Todo ello en menos de dos afios. ;Como se explica este salto en la produccion

estatal?

Al empezar este estudio, nos preguntamos si tenia sentido impulsar una mejora en las
capacidades de una organizacion estatal y si era posible que este incremento trajera

aparejado un aumento en los niveles de productividad publica.

Proponemos estudiar los cambios producidos en las capacidades estatales de una
organizacion. Asimismo, se relaciona el nivel de las capacidades estatales de esta unidad de
observacion con su desempefio. Por ultimo, nos preguntamos qué factores pueden contribuir

a un aumento en la produccion estatal.

Gracias Magdalena, Delfina y Lucas

por la paciencia conmigo y el amor incondicional

sin importar el tiempo de ausencia.



Siglas y abreviaturas utilizadas
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CLAD
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DPPSV

FEPBA

GAO

NFC

NGP

NPM
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Autoridad del Agua de la Provincia de Buenos Aires

Asesoria General de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires

Agencia Nacional de Seguridad Vial

Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires

Capacidades Estatales

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo

Direccion de Coordinacion y Enlace Operativo

Decreto

Direccion de Gestion Judicial

Direccion Provincial

Direccion Provincial de Gestion y Recupero de Créditos Fiscales

Direccion Provincial de Politica y Seguridad Vial

Fiscalia de Estado de la Provincia de Buenos Aires

United States Government Accountability Office

National Fines Center

Nueva Gerencia Pablica

New Public Management

Organismo Estatal



OPC

OPDS

PAMI

PNUD

SAMO

Organismo Proveedor de Créditos

Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible

Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

Sistema de Atencion Médica Organizada



1 - INTRODUCCION

La principal misioén de la Direccion Provincial de Gestion y Recupero de Créditos
Fiscales (en adelante la DP!) es la cobranza de créditos fiscales no tributarios. Esta
dependencia publica cumple un rol que complementa el trabajo de la Agencia de
Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (en adelante ARBA) que esta centrado

exclusivamente en el cobro de tributos.

Este estudio compara como diversos aspectos relacionados con el organismo estatal
(el contexto politico, el marco normativo, los desafios de gestion en el organismo, sus
agentes y, en especial, las capacidades estatales?) se modificaron (o no) durante 2016 y

2017.

Se analiza los niveles en las capacidades estatales que existian en esta reparticion y
los cambios evidenciados en ese tiempo. Asimismo trataremos de relacionar estos cambios
con las variaciones en la produccion del organismo a partir de algunos indicadores

seleccionados.

Para realizar el estudio del caso, nos serviremos de la informacion producida por la
propia DP, de entrevistas llevadas a cabos con actores relevantes de esa reparticion, de los
organismos de control provinciales que interactiian con ella y de otros que eran beneficiarios

(“clientes”) de su tarea de cobranza de créditos.

!'El autor se desempeii6 desde el 15 de enero de 2016 hasta el 2 de enero de 2018 como Director Provincial en
esa dependencia.

2 En especial nos centraremos en dos aspectos de la capacidad del organismo: el fiscal y el relacional. La
eleccion se fundamenta, de modo particular, en que para el estado estas capacidades revisten una importancia
primordial para su funcionamiento, a fin de proveerle los recursos para disefiar, implementar y evaluar las
politicas publicas.



2 - EL PROBLEMA de INVESTIGACION y LA PREGUNTA

El problema de la capacidad estatal es un problema que se encuentra lejos de perder
actualidad. El déficit en el desempefio de las organizaciones publicas es una preocupacion
subyacente en las noticias de la mayoria de los medios de comunicacion. Varias encuestas

de opinion publica reflejan habitualmente esta inquietud.

En algunos casos, estas preocupaciones han motivado masivos reclamos y
movilizaciones de la ciudadania pidiendo una mayor atencion de los problemas de justicia,
salud, seguridad, etcétera. Es que la desatencion de las demandas ciudadanas constituye una

detestable forma de deslegitimacion del accionar estatal.

Ademas, este déficit de las capacidades estatales genera desconfianza en las
organizaciones publicas y en su aptitud para proveer bienes y servicios a la sociedad. A su
vez, la desconfianza desincentiva la responsabilidad fiscal de los ciudadanos generandose
un circulo vicioso que afecta la disponibilidad de recursos presupuestarios estatales. En
especial, en un contexto donde los medios del estado son siempre escasos y deben ser
utilizados eficientemente para atender a las multiples necesidades de la poblacion (Giiemes,

2019).

Frente a estas preocupaciones, resulta relevante preguntarse qué factores pueden
contribuir al fortalecimiento de las capacidades estatales y en qué medida este

fortalecimiento puede contribuir a mejorar el desempefio de una organizacion.



3 — RESPUESTAS a la PREGUNTA de INVESTIGACION en TRABAJOS

PREVIOS

Para indagar sobre las CE de la Direccion Provincial de Gestion y Recupero de
Créditos Fiscales, veremos qué se ha escrito sobre su concepto y sobre como pueden ser
medidas. Estos trabajos previos constituyen la base tedrica para el Capitulo 5, referido a

nuestra unidad de observacion.

Luego, recorreremos a quienes describen diversos factores que pueden afectar el nivel
de las CE. Estos autores explican cuando y como las CE se desarrollan o decrecen, es decir,
estudian a las CE como variable dependiente. Aqui se funda lo que referimos en el Capitulo

6.

Por tltimo, citamos los estudios que ponen su foco en las CE como variable
independiente. Son los que se preguntan qué efecto tiene el nivel de las CE sobre la
productividad estatal. El apartado 6.7 de este documento es el que, sobre esa base tedrica,

detalla las variables de desempefio de nuestra unidad de observacion.

3.1. Sobre el concepto y al modo de medir Capacidades Estatales

En “Medicion de la capacidad” (2010) el PNUD define a la capacidad estatal como “/a
habilidad de los individuos, instituciones y sociedades para desarrollar funciones, resolver
problemas, definir y alcanzar objetivos de forma sostenible”. Esta definicion claramente se
apropia de los aportes de la corriente denominada nueva gerencia publica (en adelante NGP)
y del enfoque orientado a resultados. Para esta institucion el desarrollo de CE puede medirse

atendiendo a los cambios en el desempefio, la estabilidad y adaptabilidad de las instituciones.



Mientras que para Merilee Grindle (1997:34) la CE se trata de “la habilidad para
llevar a cabo tareas apropiadas de forma efectiva, eficiente y sustentable” (Rey, 2013: 32),
para Repetto (2003:6) citado por Abal Medina y Cao (2012:47) se trata de: la aptitud de las
instancias de gobierno para plasmar, a través de politicas publicas, los mdaximos niveles
posibles de valor social, dadas ciertas restricciones contextuales y segun ciertas
definiciones colectivas acerca de cudles son los problemas publicos fundamentales y cudl
es el valor social especifico que en cada caso debiese proveer la respuesta estatal a dichos

problemas.

Atendiendo a esto ultimo, Repetto divide la capacidad estatal en dos dimensiones: las
capacidades politicas y las administrativas. Las primeras comprenden la capacidad de los
gobernantes de atender a las demandas de los grupos mayoritarios de la poblacion
expresando sus intereses ¢ ideologias (hacia afuera del estado). Las capacidades
administrativas son las desarrolladas por la administracion publica independientemente de

la ciudadania, sus grupos de interés, sus demandas y su entorno social (hacia adentro).

Esta clasificacion de las CE politicas ad extra y capacidades administrativas ad intra
de la administracion muestra ademas la influencia del trabajo de Peter Evans (1996), quien
acufio el término tan reutilizado por muchos autores posteriores de “autonomia enraizada”

(embedded autonomy).

Repetto se nutre a su vez del aporte de Migdal (1988), quien define la capacidad estatal
como aquella que tienen los lideres estatales para utilizar los 6rganos del Estado con el fin
de lograr que los integrantes de una sociedad hagan lo que ellos quieren que se haga. Es
interesante el enfoque de esta definicion porque saliendo un poco del institucionalismo y

dejando de lado el valor social que debe proveerse desde el estado, pone el acento en el



liderazgo de las personas que usan el estado como medio para que los miembros de la

sociedad (otros individuos) hagan lo que los lideres desean.

Por su parte, lazzetta (2009) y Mario Lattuada y Maria Elena Nogueira (2011) definen
a las CE sin incluir la capacidad de gobierno dentro del concepto. Para ellos, la capacidad
de gobierno comprende las acciones concretas y temporarias de una conduccion politica
determinada (coyuntural), mientras que las CE son la construccion institucional del aparato
estatal sostenido en el tiempo (estructural). En este sentido, es importante reconocer la
existencia procesos de gobierno que — bajo ciertas condiciones - pueden derivar en practicas
politicas estatales (de largo plazo). Por lo tanto, para estudiar las CE resultara ttil también

analizar las capacidades de gobierno.
3.2. Factores que afectan las Capacidades Estatales

El CLAD (1997) acentta la necesidad de una reforma gerencial para reconstruir la
capacidad estatal en la region latinoamericana. Esta definicion claramente se apropia de los
aportes de la corriente denominada nueva gerencia publica (NGP) y del enfoque orientado a
resultados apuntando a cambiar los incentivos institucionales del sistema, a transformar las

reglas burocraticas estructurales y adoptar asi mejores estrategias y técnicas de gestion.

Por otro lado, Tilly (1992) entiende que es la guerra lo que ha impulsado a los estados
modernos a desarrollar sus CE extractivas y de organizacion. Por su parte, Besley y Persson
(2009) vinculan ademas el desarrollo economico de los paises con sus CE (aunque este

planteo pareciera que nos remite al dilema del huevo y la gallina).

El concepto de CE aplicado a una agencia estatal (la ANSV) por Bertranou (2012) es
definido como “la aptitud de los entes estatales para cumplir los fines requeridos” y

enseguida refiere a los factores que la afectan al afiadir “aptitud que se desprende del



accionar conjunto de sus dotaciones humanas, en el marco de competencias legitimadas y
en uso de recursos organizacionales y de accion interorganizacional”. Por su lado, Kathryn
Sikkink (1993, 1991) conceptia a la CE como “eficacia administrativa del aparato estatal
para instrumentar sus objetivos oficiales”. Anade que la CE “no puede medirse, pues, en
términos absolutos, sino segun la adecuacion o inadecuacion de esa capacidad respecto de
las funciones que debe cumplir” y pone el acento en el papel de los funcionarios y de las

estructuras organizativas como dimensiones que afectan la CE.

Bertranou (2012) y Sikkink (1993) parecen caracterizar a los recursos humanos como
factores que afectan la oportunidad de desarrollar las CE. Casi como si resultaran ajenos a
ella. Creemos que es importante aclarar que - al menos desde nuestra perspectiva- los
agentes del estado no son “factores que afectan” sino dimensiones propias de la CE que

analizaremos mas adelante y utilizaremos para medirlas.

Como Rey (2013) pensamos que el rol de los funcionarios de segundo o tercer nivel
puede ser determinante en las CE. Los mandos medios se pueden convertir en vasos
comunicantes y factores de presion ascendente — desde abajo hacia arriba — en la linea

jerarquica de la burocracia.

A su turno, Fernando Isuani (2011:28) comparte las inquietudes de Weber y Evans
referidas a la importancia de contar con una burocracia estatal profesional y meritocratica
para fortalecer las CE. Enrelacion a la profesionalizacion de la funcion publica, Abal Medina

«

y Nejamkis (2001) también observan que: “...existe, al menos a nuestro entender, una

relacion directa entre el nivel de recursos humanos disponibles y las capacidades del Estado”

José Alberto Bonifacio (2009) anade que la capacidad estatal implica poner foco en

la gestion por resultados y abogar por la profesionalizacion de los funcionarios publicos



sobre la base de un sistema meritocratico. Sostiene que estos factores permiten superar el

clientelismo y avanzar hacia una gestion eficaz.

Para aportar a una observacion de las CE, Claudia Bernazza y Gustavo Longo (2014)
refieren acertadamente a dimensiones “ocultas” que influyen sobre las CE como la
existencia de causas nacionales, de un proyecto colectivo, un liderazgo y un compromiso
politico. Tal vez pensando también (agregamos) en la necesidad de un relato o mistica como
herramienta motivadora y fundante de tales dimensiones. En este sentido, Kyle y Resnick
(2018) sostienen que en paises en desarrollo y con baja capacidad estatal (Nepal), a nivel
subnacional es posible mejorar la provision de bienes publicos —mas alla de las asignaciones
presupuestarias y la capacitacion formal de los agentes estatales - si los burdcratas tienen las

habilidades, el conocimiento territorial y la suficiente motivacion para hacerlo.

Para O’Donnell (1993) las CE para proveer bienes ptblicos son desiguales a lo largo
del territorio. Esto se debe a la heterogénea capacidad de penetracion del estado. Sin
embargo, no debe confundirse al territorio como un factor provocador de cambios en la CE.
Para este autor, las CE se ven afectadas por factores tales como las crisis economicas, la

desintegracion social y el rol de las ideas.

En un muy interesante trabajo Chudnovsky (2014) sostiene que la estabilidad del
gabinete (los funcionarios politicos del mismo) puede afectar las CE subnacionales. Cita en
su apoyo a Levistky y Murillo (2010) quienes refieren que en democracias con
institucionalidad débil, la permanencia en el tiempo de los actores compensa la falta de reglas

formales que trasciendan coyunturas y vaivenes politicos.

En el caso de la DP, adelantamos que la permanencia de los funcionarios politicos

(antes de 2016) hizo posible la creacion de esta agencia que unifica el cobro de créditos no



tributarios (y el fortalecimiento de las CE desde el punto de vista del disefio de las politicas
publicas). Sin embargo, al mismo tiempo provoco que la DP se constituyera en un trofeo a
disputar entre los actores politicos y que se dificultara el desarrollo de sus CE. Estos
obstaculos quedaron removidos con el recambio de funcionarios politicos a partir del nuevo
gobierno electo a fines de 2015 y explican parte del fendmeno que estamos analizando. En

especial, que la DP haya pasado a cobrar créditos de muchos mas organismos provinciales.
3.3. Estudios sobre consecuencias derivadas del nivel de Capacidades Estatales

En este punto, nos preguntamos al igual que Garcia Delgado (2015) ;Para qué son las
CE? La cuestion es relevante, para poder distinguir a las CE (que constituyen una
herramienta, un medio) de la consecuencia buscada con ellas: la produccion de bienes y

servicios estatales (que son su objetivo o finalidad).

El CLAD y también el PNUD entienden que un aumento de CE trae aparejado como
consecuencia una mejora en la gobernabilidad democratica, la distribucion de su riqueza y
su desarrollo sostenible. Tal vez con una mirada demasiado esperanzada o un objetivo en
exceso ambicioso. El concepto de sostenibilidad hace referencia también a la perdurabilidad
a lo largo del tiempo (Hintze 2003). En especial, a través de los sucesivos cambios en la

administracion de un gobierno.

Hanson y Sigman (2011) sefialan que las CE explican el desarrollo econdémico, la
estabilidad politica y la seguridad internacional. Ademas, como consecuencia de las CE
identifican a los resultados de politicas publicas tales como las tasas de escolarizacion o la

mortalidad infantil.

Besley y Persson (2009) sugieren también que, en los paises desarrollados, como

consecuencia de una mayor capacidad estatal aumentaria la demanda ciudadana de bienes



publicos Es decir, en la medida en que el estado aumenta su capacidad fiscal y recauda
mayores impuestos, resultaria previsible que la ciudadania espere una mayor provision de
bienes publicos y los demande. A su vez, el hecho de que el ciudadano perciba esa mayor

provision de bienes publicos favoreceria un mayor nivel de cumplimiento tributario

Como critica a lo anterior, no podemos dejar de sefalar que un estado con CE
instaladas podria decidir no emplearlas o verse impedido de hacerlo, frente a diversos
factores (externos o internos) de diversa indole. En este sentido Altman y Luna (2012) se
refieren, por ejemplo, a la falta de rentabilidad electoral, aunque aclaran que no se trataria

tanto de un problema de capacidad estatal como de voluntad politica.

Al referirse a la capacidad administrativa del estado, Kocher (2010) pone su foco en
los resultados de la provision de bienes y servicios publicos. Para este autor, explicando los
resultados es posible explicar la capacidad estatal, toda vez que las CE no se observan en
abstracto: cada una tiene una finalidad especifica. Sin embargo, hay que precisar que si bien
el fortalecimiento de las CE esta orientado a la busqueda de resultados, la existencia de CE
no los garantiza. Mas aun, tampoco es posible explicar siempre la obtencion de resultados

exclusivamente por las CE.
4- TEORIA e HIPOTESIS

La discusion acerca de la capacidad estatal surge a partir del cuestionamiento sobre la
productividad burocratica. Estudiar los diversos aspectos de la capacidad estatal de un
organismo en particular es analizar aquellas condiciones que le permiten mejorar su
desempeilo. Es decir, su eficacia, su eficiencia, su calidad y su aptitud para agregar valor

publico. La generacion de valor publico abarca dos aspectos: El institucional, es decir, el



que se relaciona con la mejora de la “capacidad instalada” de las agencias estatales y por

otro lado el relacionado a los bienes y servicios publicos que presta el estado a la sociedad.

4.1 Nuestro concepto de capacidad estatal

Atendiendo al marco elaborado por la literatura citada resulta necesario
conceptualizar las CE para que se comprenda y delimite aquello que estudiamos aqui. El
modelo institucionalista con los aportes del NGP resulta atractivo, pero insuficiente:
gestionar un organismo estatal no es lo mismo que dirigir una empresa. El escenario politico
cuenta con dindmicas, intereses y actores propios del sector publico que es preciso entender
para no naufragar en la gestion estatal. Ademas, en ocasiones los intereses de los
funcionarios ptblicos pueden no estar alineados con los del estado. La existencia de estos

desvios no debe quitarnos el foco en el objeto de nuestro estudio.

Por ello, a los efectos del enfoque de este estudio debe entenderse por capacidad
estatal a la aptitud para ejercer competencias legales y gestionar el aparato estatal para
alcanzar los objetivos del modo mas eficiente, eficaz y sostenible posible de acuerdo al

contexto politico y social.

Asi como existen bienes y servicios que el estado brinda directamente a la comunidad,
otros estan orientados en primera instancia a la propia organizacion estatal y redundan (o
debieran redundar) de modo indirecto en favor del bienestar general. Una muestra de lo
primero podria ser el otorgamiento por parte del estado de subsidios al consumo energético
de la poblacion. Un ejemplo de lo segundo seria el servicio de cobranza de créditos fiscales

para diversas areas de estado.

En cuanto a los bienes que brinda la DP a la comunidad en general, podemos destacar

como bien publico la disuasion (deterrence) y la prevencion de conductas disvaliosas por



parte de los administrados en el caso de las penalidades por infracciones (de transito,
ambientales, mineras, etc.). Asimismo, coadyuva a la generacion de recursos necesarios
para atender la infraestructura de salud e incentivos al personal sanitario para la prestacion

de un mejor servicio de salud (recupero de créditos SAMO?)

Las CE resultan sostenibles cuando quedan “instaladas” para un organismo de modo
que sus beneficios se mantengan mas alla de los previsibles cambios de los funcionarios a
lo largo del tiempo. Un claro ejemplo resulta el cambio de paradigma administrativo
resultante de la adopcion del sistema de expediente electronico en reemplazo de los
“expedientes papel”. Esta innovacidén generod inicialmente las resistencias esperables por
parte de los agentes estatales que debieron modificar su forma de trabajar, mantenida por

décadas.

Dos de los beneficios mas significativos y evidentes del nuevo sistema son: en primer
lugar, que nunca mas un expediente podra ser extraviado o cajoneado. Los expedientes no
pueden “desaparecer” individualmente del sistema. En segundo lugar, el “pase” de los
expedientes de una dependencia a otra, o de un funcionario al encargado del tramite
posterior, se realiza de modo instantaneo: con un cl/ic. Sin importar si las distintas oficinas
se encuentran ubicadas a cientos de kilometros de distancia una de otra, lo cual sucede con

frecuencia en el gobierno de una provincia tan extensa como la de Buenos Aires.

3 El SAMO (Sistema de Atencion Médica Organizada) creado por la Ley 8801/77, permite a los hospitales
publicos facturar a las obras sociales, mutuales, prepagas, seguros de salud y ART las prestaciones de salud
que realiza a sus afiliados. El monto recaudado por cada hospital se distribuye: 50% como bonificacion para
los agentes del hospital, 40% para gastos de bienes y servicios hospitalarios y 10% al fondo de distribucion
solidaria del Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires.



4.2 Qué capacidades estatales medir y como

Como pareciera sugerir Cardenas, la capacidad fiscal (de recaudar de modo eficaz y
exigir coercitivamente el pago tributos, multas, aranceles y otros créditos no tributarios) es
necesaria para que el estado obtenga recursos para brindar servicios de calidad y promueva

el bienestar econdomico de la poblacion (Cardenas, 2010).

Hacemos una doble salvedad aqui. En primer lugar porque la tarea de cobrar créditos
fiscales no tributarios se inicia en los organismos de origen de tales acreencias. De acuerdo
con el actual disefio burocratico de la administracion publica bonaerense, son éstos los
encargados naturales de la cobranza voluntaria de sus créditos. La tarea de la DP abarca
unicamente la deuda firme (porque se han agotado todas las instancias administrativas para
recurrir o impugnar el crédito) y exigible (porque se trata de una deuda en mora que puede
ser ejecutada en sede judicial por via de apremio), es decir, que no se encuentra prescripta,
ni adolece de vicios que impidan que sea reclamada. En segundo lugar, esta deuda no es
aquella a la cual se referia Cardenas (2010) como la que el estado burocratico requiere para
subsistir, sino una porcion muy menor de ella. En general, erroneamente subestimada. Sin
embargo, se trata de un recurso que puede ser utilizado para un mejor desempeiio estatal
(cada uno de estos créditos tiene una norma especial que los crea y en todos los casos indica

el destino de tales fondos).

Esta dimension fiscal de la capacidad estatal no debe considerarse aisladamente, sino
enraizada en el contexto politico institucional. El referido entorno resulta ser una variable

sumamente relevante a la hora de medir brechas de capacidad (Alonso, 2007).



Ademas, se trata de aspectos de la capacidad estatal que resultan facilmente
identificables en nuestra unidad de observacion. La capacidad fiscal (o recaudatoria), la

capacidad técnica, la administrativa y la relacional.

4.2.1 La capacidad fiscal

La capacidad fiscal de la DP es la facultad para: i) liquidar intereses; ii) emitir
intimaciones de pago a los deudores y titulos ejecutivos y iii) cobrar créditos mediante la
gestion pre-judicial o judicial a través de apoderados (en coordinacion con la Fiscalia de
Estado, en adelante FEPBA); iv) analizar la aptitud de los créditos fiscales para su cobro;
v) asignar juicios a los apoderados fiscales; vi) mantener una cartera de apoderados fiscales

suficiente para el recupero de créditos en todo el territorio bonaerense.

4.2.2 La capacidad relacional

La capacidad relacional, es una aptitud que se desdobla en dos aspectos: Por un lado,
para coordinar la actividad hacia el interior de las tres direcciones dependientes de la DP.
Por el otro, hacia afitera, para interactuar con areas y organismos publicos y/o privados,
nacionales, provinciales y/o municipales para recabar e intercambiar informacion, organizar
capacitaciones y celebrar acuerdos de colaboracion para el cobro de créditos fiscales. Debe
considerarse también la relacion con los deudores de créditos fiscales, pues son actores mas
0 menos relevantes como empresas, cooperativas, obras sociales, sindicatos, particulares,

organismos de otras provincias, municipios, universidades y sus representantes legales.

Como veremos, el desarrollo de esta capacidad relacional influye definitivamente en

la eficiencia estatal.



4.2.3 La capacidad técnica

La capacidad técnica, esta relacionada con los conocimientos especializados de los
agentes, gerentes y directores del area. Atafie a la habilidad para el analisis y la gestion de
los asuntos que son competencia de determinada organizacion gubernamental (Conf.
Alonso, Guillermo V., 2007) quien sigue en este punto a Merilee Grindle (1996) citada en

Bertranou (2001).

Las capacidades técnicas de una organizacion estatal (en adelante OE) son
fundamentales en areas especializadas de gobierno. Pues para poder “hacer”, es necesario

“saber hacer”. Por eso es importante contar con personal calificado.

En el caso de la Direccion Provincial, son necesarios agentes capacitados en derecho
administrativo provincial, en los plazos especificos de prescripcion y para detectar
nulidades en los expedientes y cuidar la regularidad del procedimiento. Ademas se requiere
conocer derecho procesal, herramientas de comunicacion, mediacion (para interactuar con
los deudores), derecho registral y derechos reales (para la inscripcion y levantamiento de

medidas cautelares), etc.

4.2.4 La capacidad administrativa

Por ultimo, la capacidad administrativa se refiere a la habilidad para prestarle a las

diversas areas de gobierno un servicio de cobranza de créditos fiscales eficiente y eficaz.

Para la capacidad administrativa, juegan un papel importante:

-El liderazgo del director para lograr que el personal se comprometa en su tarea,

responda sus directivas y “lo siga” en la gestion.

- La identificacion clara de los desafios de la gestion y de su priorizacion.
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- El prestigio derivado del desempefio previo con organismos proveedores de créditos
fiscales (OPC en adelante) a fin de “seducir” nuevos, para que efectivamente se envien

créditos fiscales para ser recuperados.

- Que se brinde la sensacion de “estar permanentemente al servicio” de las areas con
las cuales interactta, para lo cual es clave que se rinda cuenta periddica a los OPC de las

gestiones de recupero y que estar dispuesto a recibir criticas y a la mejora continua.

Que se puedan celebrar los logros de gestion. En efecto, estas oportunidades son utiles
para comunicar al personal nuevos objetivos y desafios, para efectuar reconocimientos y en
definitiva fomentar el trabajo en equipo, el sentido de pertenencia a la reparticion

administrativa (lo que popularmente se llama ponerse la camiseta) y la cohesion del grupo.

4.2.5 - Hipotesis

La productividad burocratica que se espera de los organismos publicos se encuentra
estrechamente ligada al grado de éxito con el cual el aparato institucional logra sus objetivos
y las politicas que justifican su existencia (Oszlak, 20006), es decir, a la capacidad de la

burocracia para generar valor publico.

Una OE con CE desarrolladas, deberia estar en condiciones de cumplir los objetivos
que motivaron su creacion. A mayor desarrollo, se intuye que su efectividad, su eficiencia
y su productividad debieran ser mayores. Pareceria entonces, que existe una cierta

vinculacion entre el fortalecimiento de las CE y el desempefio de la OE

Nuestro propdsito es mostrar cual fue la evolucion de las CE en los afios 2016 y 2017
respecto del periodo previo a fin de entender cudles son los factores que influyen en el
fortalecimiento de las CE. Ello sin dejar de reconocer que existen otros factores que afectan

la produccion estatal y que, aun cuando las CE no determinan los resultados, si constituyen
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una condicién necesaria para generar mejores desempefios organizacionales. En efecto,
existen factores contextuales que pueden afectar las CE y también factores, como las
decisiones politicas. Estas decisiones se fundan normalmente en los incentivos que
enfrentan los politicos para fortalecer (o no) las CE de una organizacion. En el caso de la
DP veremos que el cambio de gobierno ocurrido en diciembre de 2015 no resultd

indiferente.

Creemos que el mayor desarrollo de las CE organizacionales es necesario, pero no
resulta suficiente para explicar los cambios en el desempefio de esta dependencia estatal a

la luz de determinados indicadores que veremos en el apartado 6.7.
5 — UNIDAD de OBSERVACION
5.1 Origen, creacion y competencias de la DP*

Hasta que fuera creada la DP por el Dec. 36/11 B, el recupero de los créditos fiscales
no tributarios no estaba centralizado, como los créditos tributarios en cabeza de ARBA®. A
partir de su novedoso disefio institucional el nuevo OE centraliza la capacidad fiscal referida
a los créditos no tributarios que no son cancelados de manera voluntaria. De este modo se
erige como Unico interlocutor valido con los deudores provinciales morosos por un lado y
con la FEPBA por el otro lado. Este tiltimo es el organismo previsto en la Constitucién de
la Provincia de Buenos Aires para defender el patrimonio del Fisco y que debe ser parte
legitima en los juicios contencioso-administrativos y en todos aquéllos en que se

controviertan intereses del Estado Provincial (Conf. Art. 155).

4 El autor se desempefio desde el 15 de enero de 2016 hasta el 2 de enero de 2018 como Director Provincial en
esa dependencia.

Publicado el 14/5/12 en el BO N° 26834 (SUPLEMENTO).

%Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires.
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En este sentido, el modelo organizacional mediante el cual se empodera a una unica
organizacion estatal concentrando competencias que se encontraban dispersas en distintos
ministerios y organismos ya implica, desde el inicio, la implementacion de una politica
publica fundada en la concepcion de profesionalizacion técnica estatal en busca de mayor
eficiencia y eficacia. Se verifica aqui lo sostenido por Chudnovsky (2014) al considerar que
el disefio y las caracteristicas de las politicas publicas afectan el tipo de CE que se requieren

para un OE determinado.

La decision estatal de centralizar el recupero coactivo de los diversos créditos fiscales
no tributarios resulta novedosa, acertada y estratégica. Es original por cuanto no existe en
nuestro pais un antecedente de semejantes caracteristicas a nivel provincial. Resulta
acertada y estratégica porque, como se vera, favorece un desempefio estatal mas eficaz y

eficiente.

Los resultados de las investigaciones de Weisburd et al. (2008) muestran que las
agencias que hacen que la recoleccion de multas sea una prioridad de gestion son capaces
de lograr tasas de recupero de créditos mucho mejores, aunque por supuesto perfectibles

(Piehl & Williams, 2010).

En los Estados Unidos, a partir de las auditorias de la United States Government
Accountability Office (GAO), en 1984 se recomendd6 mejorar la coordinacion
administrativa y centralizar el cobro de multas a nivel nacional. Asi, el desarrollo de un
centro nacional de cobro de multas (NFC) se inici6 en 1990 pero fue abandonado para 1996

debido a las complejidades de su implementacion (Pritikin & Ross, 2011).
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Volviendo al plano de la Provincia de Buenos Aires, para ubicar facilmente al lector,
diremos que el accionar de la DP tiende a complementar el trabajo de ARBA que esta

centrado exclusivamente en el cobro de tributos.

Este diseflo institucional, por ejemplo, unifica el indice aplicable a los intereses
moratorios de todos los créditos fiscales no tributarios de la Provincia de Buenos Aires,
independientemente de su origen. Asimismo, hace posible unificar la concesion de planes
de facilidades de pago y las condiciones financieras de los mismos brindando uniformidad

y coherencia administrativa a la gestion ptblica.

En primer lugar, a favor de la transparencia gubernamental’: porque se separa al
organismo acreedor (y muchas veces fiscalizador) de aquél que debe realizar la gestion de
cobranza. Este modelo impide que el area que deba imponer sanciones pecuniarias (multas)
se encuentre en la tentacion de desviarse del interés provincial al momento de perseguir la

cobranza.

Asi, por ejemplo, el personal médico y administrativo de un hospital bonaerense se
encuentra en mejores condiciones y posee mayores incentivos para abocarse a proporcionar
servicios médicos en lugar de destinar recursos humanos y materiales a las gestiones de
cobranza de las facturas por prestaciones médicas que brinda a los afiliados de obras

sociales a través del SAMO (Sistema de Atencion Médica Organizada).

7Recordemos que entre los parametros que proponia el CLAD para mejorar la capacidad del Estado y aumentar
la gobernabilidad democratica se incluian a la profesionalizacion de la alta burocracia, la transparencia, la
administracion orientada a resultados, la autonomia gerencial, agencias descentralizadas y la
responsabilizacion de funcionarios (CLAD, 1997: 9-14).
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En tercer lugar, este OE de enlace favorece la mejor y mas eficaz coordinacion
gubernamental. Ademas permite uniformar politicas publicas para todos los créditos

fiscales no tributarios independientemente de su origen®.

Ademas, el contacto fluido y permanente de este OE con las diversas reparticiones de
los distintos ministerios le permite a la DP ser un canal a través del cual se comparta
informacion valiosa para la gestion de créditos fiscales. Esta transversalidad hace posible,

por ejemplo, replicar experiencias valiosas y evitar fracasos de un area de gobierno en otras.

La centralizacion de la cobranza de créditos morosos en un mismo organismo también
favorece la elaboracion de una estadistica publica provincial unificada. De otro modo, se
trata de informacion dispersa y dificil de unificar, organizara y sistematizar. Asi se hace
facilmente obtenible la estadistica provincial en un solo lugar, tanto para quienes gestionan
como para quienes deben ejercer el control de esa gestion: la ciudadania y los organismos

de control bonaerenses.

Por los servicios administrativos de liquidacion de las deudas y la emision de titulos
ejecutivos la Direccion Provincial percibe del deudor moroso una tasa administrativa
prevista en la normativa provincial (en la Ley Fiscal). Esta tasa se destina para su inversion
en bienes de uso de la Direccion Provincial de Gestion y Recupero de Créditos Fiscales y

su valor es fijo, es decir, independiente del monto del crédito recaudado.

8 Téngase en cuenta, por ejemplo, que en esta organizacion se tratan créditos de origen diverso como multas
de la Direccion Provincial de Mineria, del OPDS (multas por infracciones ambientales, tasas), facturas impagas
por parte de Obras Sociales a hospitales publicos, multas de la Autoridad del Agua (contaminacion de aguas,
por ej.), de la Direccion Provincial de Politica y Seguridad Vial (infracciones de transito), de Agroindustria
(pesca y caza prohibida, por ej.), etc.
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5.2 Un poco de historia

E123 de octubre de 2011 Daniel Scioli fue reelegido como Gobernador de la Provincia
de Buenos Aires para el periodo 2011-2015 con el 55,18 % de los votos. En diciembre de
ese afio se cre6 la DP. De acuerdo con el testimonio de quien ided la creacion de esta oficina,

los primeros pasos de la Direccion Provincial fueron dificiles:

“La Direccion Provincial de Gestion y Recupero de Créditos Fiscales surgio a
partir del requerimiento especifico... vinculado a la necesidad de motorizar la
recaudacion de las multas generadas e impagas en la Direccion Provincial de Politica
v Seguridad Vial. El requerimiento original era solo vinculado a coordinar la

ejecucion judicial de multas de transito.

Pero...se detectaron potencialidades y el proyecto fue ampliado... para dar el
salto hacia la coordinacion general de todos los créditos [de la provincia] que no

absorbia ARBA...

Durante los aiios 2014 y 2015 la DP fue "constreiiida" fuertemente por
injerencia de las autoridades de la Subsecretaria de Coordinacion Gubernamental (de
la que paso a depender estructuralmente) que recorto cargos, presupuesto y se avoco
a las funciones propias de la Direccion Provincial. [Debido a la puja que se genero
por la conduccion politica de la DP] Mas adelante, en articulacion con ATE se genero
un contexto no apto para la implementacion de acciones destinadas a incorporar el

personal pendiente.”

° Segunda entrevista al Dr. Pablo Cuchetti (Director Provincial de la DP desde la creacion del organismo hasta
el 15 de enero de 2016), del 22 de junio de 2020.
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A partir del aflo 2012, la Direccion Provincial empezo6 a desarrollar un sistema de gestion
masiva de expedientes enfocado exclusivamente en el cobro de las multas labradas por la
Direccion Provincial de Politica y Seguridad Vial (DPPSV). Para dicha finalidad, esta
Direccion tiene instalados 60 radares homologados que labraron en el periodo 2009 — 2014
un total de cuatro millones ciento cinco mil doscientas treinta y nueve (4.105.239) multas.
En esos seis aflos, se cancelaron (por pago voluntario) solamente el 17,52% de las
infracciones. El importe de las multas atn pendientes de cobro en esta etapa ascendia -en
marzo de 2015- a mas de cuatro mil ochenta y dos millones de pesos ($4.082.000.000) mas
intereses!%(ver grafico). Estas cifras, que equivalian a mas de quinientos millones de ddlares
(USD 500M) en el contexto de una provincia de Buenos Aires financieramente asfixiada,
resultaban llamativas. Sin embargo, desde su creacion, la DP nunca llegé a gestionar el cobro

de estas multas.

Politica y Seguridad Vial
Cantidad de multas labradas / cobradas

DATOS DE MULTAS COBRADAS PORANO

ANO| LABRADAS | COBRADAS | MULTAS NO COBRADAS [ % COBROANUAL
2009 400856 2.699 398,157 A
2010 1238799 204244 1432712
2011 1171170 655.928 1.047.54
2012 590388 530.424 2.007.918
2013 615659 496,036 2.127.541
2014 88367 141,664 2.074.244
Total| 4105239 2.030.995 2.074. i de cobro)
A
\n——"c\
=
—
4
r/
2009 2010 2011 2012 2013 2014
-O—LABRADAS 400856 1238799 | 1171170 | 590388 615659 88367
—=—COBRADAS 2.699 204244 | 655928 | 530424 | 496.036 141.664
——SALDO NO COBRADO| 398157 | 1432712 | 1.947.954 | 2.007.918 | 2.127.541 | 2074244
9% COBRO ANUAL 0.68% 14.26% 33,67% 26.42% 2331% 6.83%

Grifico 1 - Fuente: Informes elaborados por la DP con informacion del Sistema de
Administracion Centralizada de Infracciones de Transito (SACIT)

9Fuente: Informes elaborados por la DP con informacion del Sistema de Administracion Centralizada de
Infracciones de Transito (SACIT). Valor de la multa minima por exceso de velocidad ($13,12 x 150 UF) segtin
Disposicion de la DPPSV N° 4/15.
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El proyecto de informatizacion del cobro de multas por infracciones de la DPPSV no
tuvo prioridad en la gestion. Casi la mitad de las multas de transito se pagan voluntariamente.
Esto constituye un flujo de fondos significativo con poco esfuerzo de cobranza. La falta de
medidas para el cobro de esta deuda en mora denota ineficiencia burocratica. Aunque debe

reconocerse que cobrar gran cantidad de multas por sumas pequefias no es sencillo.

Durante 2015 se llevaron adelante tres elecciones. Muchos funcionarios provinciales
consagraron una gran parte de su tiempo a la campafia (y a su “supervivencia”) politica y el

tiempo efectivo dedicado a la gestion de gobierno fue insuficiente.
5.3 Razones para crear la DP

Hasta la puesta en funcionamiento de la DP, los diversos ministerios y organismos
provinciales debian ocuparse — ademas de sus funciones especificas- de intentar cobrar los
créditos morosos (provenientes de las tasas, multas, aranceles, facturas, cargos deudores por
pagos indebidos y otros conceptos) que les correspondia percibir. Su desempeiio

recaudatorio no era eficiente.

Por otra parte, el accionar individual de cada dependencia (la dispersion) generaba
dificultades a la FEPBA para auditar a los profesionales apoderados dedicados al cobro
judicial en cada organismo. También resultaba dificil a la FEPBA interactuar con todos los
OE debido a la multiplicidad de interlocutores, los cuales casi nunca eran especialistas en
cobranzas. Asi, la mayoria de los créditos que no eran cancelados voluntariamente!! por los
obligados al pago se perdian para la Provincia por el transcurso del tiempo (prescripcion

liberatoria).

1 En el caso de las multas de transito, segun estadisticas (no publicadas) de la Direccion Provincial de Politica
y Seguridad Vial, desde 2009 se cancelaron voluntariamente entre un 30% y un 35%.
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Frente a este panorama de situacion se disefia la DP como una reparticion de perfil
eminentemente técnico y especializado con la finalidad de centralizar el cobro de créditos
fiscales originados en las distintas areas y organismos provinciales, en el marco de lo
dispuesto en la normativa legal, reglamentaria o convencional pertinente. De este modo, la
DP tiene como funcidén principal gestionar el cobro — judicial y prejudicial- de todos

aquellos créditos en mora que exceden el marco de actuacion de ARBA.

En definitiva, en el marco de una provincia de Buenos Aires quebrada'?, 1a capacidad
recaudatoria de la DP deberia haber generado un interés especial para la administracion

bonaerense. Sin embargo, hacia fines de 2015, el panorama real era muy diferente.
5.4 Razones elegir la unidad de observacion

Alguien podria preguntarse porqué elegir a la Direccion Provincial de Gestion y
Recupero de Créditos Fiscales de la Provincia de Buenos Aires para analizar sus CE, la
forma en la cual éstas se constituyen en los hechos, su funcionamiento y su variacion a
través del tiempo. Pues bien, la eleccion esta fundada en cinco factores: la accesibilidad de
la informacion; las variables de productividad disponibles; la transversalidad del rol de la
DP; su reciente creacion, la originalidad de su disefio institucional y la diversidad de sus

competencias. Veamos:
5.4.1 Acceso a la informacién para el caso.

Aunque resulte una obviedad, en primer lugar, elegimos a esta Direccion Provincial
por la posibilidad de acceder a la informacién necesaria para este estudio. En efecto, la

posibilidad personal de dirigir este organismo durante casi tres afios nos permitié conocerlo

12 Conf. las noticias publicadas en http://goo.gl/SLgqPi; http://goo.gl/IcLPfX; http://goo.g/GWyjMV y
también en www.ambito.com/noticia.asp?id=819332 y www.latecla.info/4/nota.php?nota_id=73615
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desde dentro en profundidad. Asimismo, nos posibilitdo realizar entrevistas con los
funcionarios y el personal que nos resultaron de gran utilidad tanto para conocer la oficina
publica cuya gestion se encontraba en mis manos como para detectar sus déficits de
capacidad estatal. La interaccion de esta dependencia con otras, nos puso en contacto con
otros funcionarios y empleados que trabajaban con ella. De las entrevistas con ellos también
pudimos también obtener informacién sobre la percepcion externa de nuestra unidad de

observacion y de sus capacidades.
5.4.2 Presencia de variables de productividad identificables y medibles

Por su propia mision institucional, el desempefio de la Direccion Provincial permite
ser evaluado en términos de diversos parametros que pueden ser medidos. Tal es el caso de
los importes que se recaudan en un determinado periodo de tiempo. El monto y a cantidad
de los juicios de recupero que se inician, la cantidad de apoderados judiciales que operan a
lo largo del territorio provincial (en sus dieciocho departamentos judiciales), el monto y la
cantidad de expedientes administrativos que ingresan a la Direccion Provincial desde las

diversas reparticiones que le encomiendan el cobro de sus acreencias en mora.

Asimismo, otros datos como el estado y la antigliedad del equipamiento de la oficina,
la calidad y cantidad de sus funcionarios y empleados, el tiempo que dedicaban a su trabajo
y el nimero de organismos para los cuales nuestra unidad de observacion gestionaba
créditos, entre otras variables, son susceptibles de ser medidos en términos de

productividad.
5.4.3 La transversalidad de las competencias de la DP

Un aspecto interesante de esta unidad de observacion resultd ser la cantidad de

vinculos que este organismo tenia (y debe tener por su competencia especifica) con otras

30



areas del gobierno de la Provincia de Buenos Aires. Principalmente con aquellas que
labraban actas por infracciones administrativas sancionadas con pena de multa. En el caso,
por ejemplo, de los créditos SAMO (por prestaciones de salud brindadas en hospitales
publicos) esto implicaba también trabajo con municipios bonaerenses que remitian desde

sus hospitales locales actuaciones para su cobranza desde la oficina provincial.

Ademas, la diversidad de los OPCs permitié observar también como cada ministerio
y cada organismo funcionaba y lidiaba con sus propios déficits de capacidad estatal. Esta
singularidad, a los fines de este estudio, enriquecidé nuestra mirada y proporciond un
espectro de situaciones que si bien a primera vista parecian similares, en los hechos se
desenvolvian de modos diferentes en diferentes ambitos gubernamentales. Asi, por caso,
podia suceder que un crédito de un monto insignificante para una reparticion resultara, en
otra coyuntura, de suma importancia para otra dependencia. No necesariamente por su valor
relativo, sino a veces en virtud de la oportunidad politica para su cobro. Asi, por ejemplo,
un crédito por una multa por exceso de velocidad (labrada por un radar en la ruta) parecia
irrelevante por su exiguo monto. Sin embargo, para la Direccion Provincial de Politica y
Seguridad Vial era importante que se iniciara un juicio para su cobranza por otro motivo: la
Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires habia dictaminado para ese caso que la
Provincia no podia supeditar la renovacion de la licencia de conducir del infractor al cobro
de la multa que adeudaba debido a que contaba con otros medios para el cobro, como el

inicio del correspondiente juicio de apremio!3.

13 Fallo “Del Campo, Ricardo ¢/ Municipalidad de General Madariaga s/ Amparo. Recurso extraordinario de
inaplicabilidad de ley” (SCBA del 10 de agosto de 2016 — Causa A 73740)
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Por lo tanto, era importante dar un mensaje a la ciudadania en cuanto a la utilizacion
adecuada de las acciones judiciales sin renunciar al cobro los créditos fiscales del estado

provincial.

En algunos supuestos, el diverso funcionamiento de cada organismo acreedor,
también repercutia en la eficiencia del area de recupero de créditos fiscales. Por ejemplo,
en casos en que las actuaciones administrativas que se remitian para su cobranza a la DP
adolecian de vicios, fallas o irregularidades (fojas faltantes, notificaciones defectuosas,

prescripciones, etc.) requerian su devolucion luego de ser analizadas.
5.44  La creacion reciente de la DP

El hecho de que la Direccion Provincial tuviera un breve historial (fue creada en
diciembre de 2011), permitio6 entrevistar al inico Director previo y conocer a través de él y
de los empleados (todos practicamente estaban trabajando alli desde la creacion de la
dependencia) el derrotero institucional desde la letra abstracta de un decreto del gobernador

que crea la dependencia hasta la concrecion de una oficina funcionando en el mundo real.

Puesto que la mayoria de los empleados convocados por el primer director para
desempeifiarse en la Direccion Provincial provenian del sector privado, la burocracia de esta
organizacion no tenia incorporada la idiosincrasia del empleado publico estatal. Al
contrario, por tratarse de un organismo técnico, las tareas que se desempefiaban eran
mayormente profesionales. Asimismo, la corta historia de esta unidad de observacion
atenuo la influencia de la politica sindical que atin no habia logrado enraizarse en ella. En

este sentido, destaco que el personal convocado superd un proceso de seleccion de tres
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entrevistas para cada puesto especifico y que una vez admitido paso por una induccién y

una capacitacion técnica especifica'4.

Ademas, esta corta historia hizo posible recorrer en su totalidad las etapas iniciales de
crecimiento de una organizacion desde su nacimiento hasta madurez. Es que, por ejemplo,
inicialmente sucedia que los organismos provinciales que debian remitirle créditos para su
cobro (y sus funcionarios) no tenian ninguna referencia de la actuacion previa de una
Direccion Provincial recién creada. Tampoco contaban con una idea clara de sus
competencias. Incluso algunos desconfiaban del destino que se le daria a los expedientes
que se les remitiera para su cobranza y si realmente se les enviaria posteriormente la
totalidad de lo recaudado sin pedir nada a cambio. En el caso de ARBA, incluso se la
observaba con recelo ante la suposicion de que se tratara de alguna jugada politica para

recortar (en lugar de complementar) sus competencias recaudatorias.

En palabras de la Subdirectora Ejecutiva de Asuntos Juridicos de ARBA, en este caso:
“...eso tenia que ver con romper ciertas logicas y ciertas —tal vez- mezquindades que tienen
que ver con las competencias de los organismos. También tiene que ver con la logica de
pensar “;Para qué me van a pedir esto?” ;Esto va a servir de algo? ;Esto es una pérdida

de tiempo? "3

14 Segunda entrevista al Dr. Pablo Cuchetti (Director Provincial de la DP desde la creacion del organismo hasta
el 15 de enero de 2016), del 22 de junio de 2020.

15 Entrevista a la Dra. Josefina Magyary (Subdirectora Ejecutiva de Asuntos Juridicos de ARBA), del 15 de
junio de 2020.
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54.5 La originalidad de su disefio y la diversidad de competencias

identificables en esta OE

La singularidad de las competencias de esta organizacion estatal es otro de los motivos
para elegirla como unidad de observacion para el estudio de las CE. No existe en la
administracion publica nacional o provincial argentina una dependencia que centralice las

cobranzas no tributarias.

Por otra parte, la separacion gubernamental de las competencias propias de los
organismos que aplican y los que cobran los créditos fiscales morosos resulta saludable en
términos de transparencia, profesionalismo burocratico y prevencion de focos de corrupcion

administrativa.

El entramado administrativo de las competencias propias de la Direccion Provincial
se relaciona con la funcion estratégica que esta llamada a cumplir esta OE y con el contexto

en el cual se gesto su creacion.

En definitiva, la diversidad de las competencias administrativas de esta OE hace
posible medir sus déficits de capacidad estatal en distintos &mbitos y sentidos. Tanto en lo
que hace a su labor técnica mas propia (la cobranza y su resultado) como en aquello mas
tangencial pero igualmente necesario como la relacion con los organismos proveedores de
créditos fiscales, que deriva en otros pardmetros medibles como por ejemplo el flujo de

expedientes que se remiten para cobranza.
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6 — EVOLUCION del NIVEL de las CAPACIDADES ESTATALES

Describiremos aqui'¢ el nivel de origen y final de CE, explicaremos sus variaciones e
intentaremos determinar como estos cambios impactaron en la performance de la DP
durante 2016 y 2017. A partir de este analisis intentaremos comprender por qué se quebrod
el statu quo previo y qué condiciones se dieron para permitir el salto de productividad

experimentado por nuestra unidad de observacion.

Hemos seleccionado ciertos aspectos del funcionamiento del organismo
administrativo bajo estudio atendiendo a la finalidad que le sirve de objetivo (capacidades
para qué) y a la complejidad de su conjunto. Creemos que de esta forma resulta posible
brindar una muestra integral y representativa de las CE de nuestra unidad de observacion

considerada como organizacion administrativa.

En el ambito de la administracion publica bonaerense entre fines de 2015 e inicios de
2016 se produjeron cambios en casi todas las primeras (Ministros), segundas
(Subsecretarios) y terceras lineas (Directores Provinciales) de gobierno. Pese a su perfil mas
bien técnico que politico, 1a DP no fue ajena a ello. De sus tres direcciones de linea dos de
ellas estaban vacantes al 10 de diciembre de 2015. La restante tenia una directora a tiempo
parcial que se ocupaba de “atajar penales” de las tres direcciones. El Director Provincial no

iba a su oficina todos los dias a la semana. La mitad del personal estaba contratado a través

16 Los indicadores y las brechas de capacidad analizadas se basan en el conocimiento directo del organismo,
documentacion producida por el mismo y en notas tomadas durante entrevistas mantenidas con: i) la Dra.
Leticia Edith Benitez (Directora de Gestion Judicial de la DP desde 2013 hasta el presente); ii) el Dr. Pablo
Cuchetti (Director Provincial de la DP desde la creacion del organismo hasta el 15 de enero de 2016) ambas
en la ciudad de La Plata los dias 12, 15 de enero, 6 y 19 de julio de 2016; iii) el Dr. Martin Bordagaray y el Dr.
Diego Martin Dousdebes (ambos funcionarios del OPDS — Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible,
que es uno de los organismos proveedores de créditos fiscales para su gestion en la DP) fueron entrevistados
el viernes 11 de marzo y el martes 12 de julio de 2016 y iv) El Dr. Juan Pablo Bracco y la Dra. Andrea Nardone
(Exdirector y Subdirectora respectivamente de Servicios Técnicos Administrativos del Ministerio de Salud de
la Provincia de Buenos Aires) fueron entrevistados el 26 de febrero de 2016.
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de locacién de servicios y se les adeudaba el pago de seis meses de remuneraciones. Por
esta razon, habia protestas en la calle. Se adeudaban seis meses de alquileres del inmueble

sede de la oficina y, en general, los recursos materiales e insumos eran obsoletos y escasos.

En enero de 2016 se nombroé un nuevo Director Provincial y dos (de tres) Directores
de linea. Se mantuvo a la Directora de Gestion Judicial. Todos ellos comenzaron a asistir
diariamente a sus despachos. En los primeros seis meses de 2016 se abonaron los contratos
adeudados al personal (el clima de trabajo cambid sustancialmente) y se regularizé el pago

de los alquileres pendientes de cancelacion.

6. 1 La cantidad de OPC y la capacidad relacional de la DP

Puesto que se trata de una dependencia dedicada a brindar servicios de gestion y
cobranza de créditos morosos al resto de la administracion provincial, resulta relevante
saber con cudntos organismos se relaciona la DP para alcanzar sus objetivos. Esta

competencia se encuadra en la capacidad relacional ya referida en el punto 4.2.2.

La estructura de la DP esta disefiada para funcionar independientemente de la cantidad
de organismos a los cuales presta servicios y de la cantidad de expedientes para cobranza
que recibe. Esto implica que el estado provincial destina practicamente los mismos recursos
para cumplir con esta funcién independientemente de su alcance real. Asimismo, la
estructura administrativa y los costos asociados a su funcionamiento (salarios y alquileres
en su mayor parte) se mantienen sin importar el quantum de las sumas recuperadas por esta

organizacion.

En este sentido, resulta esperable que si se presta el servicio de gestion y recupero de

créditos a un niimero elevado de organismos provinciales esto sera indicador de una mayor
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capacidad estatal y lo contrario ocurrira si los organismos que proveen créditos fiscales para

su cobranza son pocos.

Concretamente, durante los primeros cuatro aflos y medio de vida de la DP su
funcionamiento era deficitario. Recién a partir de octubre de 2016 su recaudacion mensual
fue (y se mantuvo) mayor al costo operativo mensual!’. Ello no obstante, es justo decir que
la finalidad de 1a DP excede la mera recaudacion de créditos fiscales. Otros de sus objetivos
son corregir y disuadir conductas ilegales (multas), el recupero de gastos (reintegros,
inversion e incentivos del sistema de salud), la cobranza de rentas (canones impagos por
uso de inmuebles fiscales) y tasas. Distinguimos corregir y disuadir dado, que si bien toda
multa persigue una finalidad disuasoria, en el caso de la Autoridad del Agua, también
tramitan multas que se calculan a partir del costo de las obras necesarias para tapar canales
clandestinos. En algunos casos estas reparaciones son realizadas por el estado provincial,

corrigiendo aquello que afecta su recurso hidrico.

Alcanzado el equilibrio de recaudacién y gastos seria esperable que -ante una
perspectiva de aumento potencial de la recaudacion- en la medida en que se alcance mayor
plenitud de capacidad operativa, las decisiones politicas procuren equipar la DP para que

pueda atender ese crecimiento y generar mayores ingresos para los OPC.

Este desempefio eficiente supone que el servicio estatal de cobranza de créditos
fiscales sea aprovechado por la mayor cantidad de dependencias posibles, aspecto que no
se verificaba al inicio del periodo en estudio. Uno de los mayores desvios de capacidad

estatal resulta cuando las dependencias administrativas actian auténomamente y no

17 Calculo estimado sobre la base de costos mensuales solamente de alquiler de oficina, mas insumos de oficina
y salarios a partir de datos presupuestarios e informes de gestion trimestral de la DP.
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remiten sus expedientes para el cobro de los créditos fiscales en mora. Esta dinamica
intraburocratica de no colaboracion genera relaciones de interdependencia entre agencias
estatales que condicionan sus respectivas CE: tanto la de la dependencia acreedora como la
de aquella que gestiona la cobranza de esos créditos que no se cancelan en forma voluntaria.
Se verifica una tension entre la “diferenciacion estructural” de las organizaciones estatales

y su necesaria “integracion” (Oszlak, 1980).

El desaprovechamiento de la capacidad técnica de la DP como organismo
especializado resulta en lo que podriamos denominar “capacidad ociosa estatal”. Es decir,
cuando el estado provincial dispone recursos para atender el cobro de créditos de la
totalidad de las dependencias provinciales y sé6lo lo hace respecto de algunas incurriendo

en una sub-utilizaciéon de competencias.

La dinamica de no colaboracion antes referida provoca que la dependencia acreedora
intente perseguir el cobro de sus créditos en mora por sus propios medios. Esto distrae
recursos estatales para fines no especificos del area lo que normalmente resulta ineficiente
por la falta de know how. Llamaremos a este hecho “desvio de capacidad estatal”, porque
se utilizan recursos y competencias técnicas pensadas para una finalidad en otra diferente.
Por ejemplo, si una dependencia cuya finalidad especifica consiste en el cuidado de las
reservas naturales de la provincia (OPDS!'8 en el caso de la Provincia de Buenos Aires)
invirtiera tiempo y recursos humanos no calificados para recupero de créditos morosos
(guardaparques) en el reclamo del pago de multas (tanto extrajudicial como judicial). Por
caso, sucederia que un guardaparque (capacitado y destinado administrativamente al

cuidado de la flora y la fauna de las reservas naturales de la provincia) deberia dejar de

18 Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible (Ex Secretaria de Politica Ambiental)
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cumplir con su tarea especifica de campo para, por ejemplo, permanecer en una oficina para
redactar intimaciones de pago, realizar liquidaciones de intereses moratorios o consultar la

cuenta bancaria del organismo para verificar si ingresaron pagos'®.

Ademas, la tarea de cobranza de créditos morosos siempre ocupara un segundo o
tercer plano para nuestro guardaparque. Porque no tiene incentivos ni herramientas técnicas
para priorizar las cobranzas por sobre sus restantes labores, ya que su desempefio sera

siempre evaluado respecto de las tareas especificas y principales de su puesto de trabajo.

(Por qué suceden estos desvios? ;Acaso subsanarlos no es una tarea aparentemente
sencilla? Parece que si, pero nada en politica y en la gestion administrativa del estado es tan
sencillo. En efecto, las relaciones intergubernamentales son complejas y realidades tales
como pujas de poder, desconfianza e incluso el desconocimiento de las areas entre si pueden

ser causa de desvio de capacidades estatales.

Durante los dos afos que analizamos, hemos visto que los expedientes de créditos
morosos quedan inconclusos en sus organismos de origen por diversas razones: i)
Desconocimiento del procedimiento para el cobro de créditos fiscales (inaccion, errores,
nulidades, etc.); ii) Falta de impulso de las actuaciones, lo cual derivara en su caducidad o

en la prescripcion del crédito; iii) Dificultades para encontrar a los deudores y para llevar

adelante el cobro, entre otras.

La falta de adecuados controles administrativos y adecuado seguimiento para estos
supuestos (premios o castigos) desincentiva el tramite oportuno de las actuaciones hasta su
finalizacion. En esa misma linea Nagin (2008) refiere que la recaudacion de multas requiere

un "compromiso de recursos reales" por parte de las agencias de cobranza, incluidos los

19 Citamos ya otro ejemplo en el punto 5.1, respecto del recupero de gastos médicos en hospitales.
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sistemas de seguimiento de pagos y también el seguimiento en la implementacion de

castigos, en caso de incumplimientos de pago?'.

Por ultimo, en la medida en que las relaciones interadministrativas se cultivan,
también se consolidan. La solidez de estos vinculos fructifica en una mejor coordinacion
administrativa. Asi, la CE se deberia incrementar debido a que los desvios, las demoras, los
errores de gestion y otros factores que causan interferencia en estos engranajes de gobierno

deberian tender a ser menos frecuentes.

El cultivo de estas relaciones — al menos inicialmente — no puede deslindarse del
aspecto personal de los funcionarios a cargo de las distintas areas de gobierno. Pues las
relaciones institucionales que nacen, crecen y se consolidan lo hacen muchas veces sobre la
base de las relaciones personales de los funcionarios y empleados. Probablemente ain mas
en el nivel provincial que en el nacional. Ello porque hemos experimentado que la
idiosincrasia de la Provincia de Buenos Aires le asigna un valor importante al trato personal,
distinto del ambito mas impersonal y acelerado que se experimenta, por ejemplo, en la
Capital Federal. Resulta muy ilustrativo de esto el testimonio de una funcionaria de ARBA
respecto de lo sucedido entre la DP y esa importante agencia de recaudacion en el periodo

en estudio:

“A partir de 2016 se produjo un gran cambio con la nueva gestion por que se
personalizo el trato y el vinculo entre ambas dependencias. Desde la Direccion Provincial
se presento el Director Provincial ante todos los funcionarios de ARBA que en ese

momento teniamos injerencia o posible injerencia en la materia y con mucha buena

20 Nagin (2008) cita un trabajo de Moxon y Whitacker (1996) segun el cual cerca del 25% de las
personas multadas en Inglaterra y Gales fueron encarceladas por algun tiempo como castigo por la
falta de pago de multas.
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predisposicion ofrecio sus herramientas, ofrecio sus conocimientos técnicos y ademds
también su apoyo ante cualquier eventualidad. A partir de alli se construyo un buen
vinculo de coordinacion. En este nuevo esquema, uno (desde ARBA) podia saber quién
estaba del otro lado y qué era lo que hacia en definitiva. Por eso es que los cambios
realmente fueron no solamente positivos, sino también muy visibles en cuanto a saber
quién detentaba esta competencia: ponerle un rostro y personalizarlo. Por otro lado, file
posible ver bien en concreto cudles eran sus misiones y funciones y cudl era la efectividad

>

de la tarea que desarrollaba.’

Desde 2016, en la DP se emprendieron acciones “diplomaticas” con politicos y
burdcratas de los organismos de origen de los créditos fiscales que, en muchos casos,
“creian que les queremos sacar algo que es de ellos cuando, en realidad, trabajamos para

ellos. Para que ellos cobren™!.

En el caso de la Direccion Provincial un actor clave para llevar a cabo esta estrategia
de conquista de nuevos OPCs para gestion de sus créditos fiscales resultd ser la Asesoria
General de Gobierno de la Provincia (AGG)??. En virtud de su rol de organismo de
asesoramiento juridico respecto del procedimiento legal que deben seguir los expedientes

de cobranza de créditos fiscales y por sus aceitados vinculos con todos los OPC potenciales

21 Entrevista con Juan J. Andrés Larroulet, Director de Coordinacion y Enlace Operativo de la Direccion
Provincial de Gestion y Recupero de Créditos Fiscales. En igual sentido, entrevista del 4 de febrero de 2019
con la Dra. Josefina Magyary, Gerente General de Coordinacion Juridica de ARBA.

22 La Asesoria General de Gobierno posee 23 delegaciones en todos los ministerios y principales organismos
publicos bonaerenses. Entre otras funciones, le corresponde expedirse en todo asunto que verse sobre la
aplicacion e interpretacion de las normas juridicas que rigen la actividad de la Administracion Pablica
provincial. Se expide, ademas, en todas aquellas actuaciones donde se generan créditos no tributarios para el
Fisco provincial.
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(cada ministerio y los organismos mas importantes cuentan con una delegacion de la AGG

en sus oficinas).

En efecto, muchos expedientes que correspondian a créditos fiscales morosos pasaban
por esa area. Por esa razon, los funcionarios de Asesoria conocian la dificultad y la

necesidad de su cobranza efectiva. También conocian el trabajo de la DP y sus resultados.

Por su parte, el trabajo coordinado con FEPBA (cuyos funcionarios son estables y no
dependen del cambio de gobierno) requirié de las nuevas autoridades renovar el vinculo de
confianza y colaboracion generado por la gestion anterior. En este sentido, la directora de
Gestion Judicial de la DP (que permaneci6 en su cargo después del cambio de gobierno y

tenia un vinculo aceitado con la FEPBA) result6 vital.

Entre 2011 y 2015 se puso en marcha y se iniciaron contactos con potenciales OPCs
para el cobro de sus créditos. Estos ya tenian una trayectoria previa y una metodologia de
trabajo propia, prescindente de la DP. Desde fines de 2015, con el cambio de casi todos los
funcionarios provinciales, se favoreci6 el relacionamiento de la Direccion Provincial con

nuevos OPCs.

Hasta 2015 la DP en coordinacion con la FEPBA seleccionaron y capacitaron una
primera lista de apoderados fiscales (abogados) para tramitar las causas judiciales de cobro.
El cambio de gestion abrid la oportunidad para evaluar su desempefio y rescindir el vinculo

con quienes no cumplieron su tarea adecuadamente.

Ademas, se entrevistaron y propusieron cerca de 30 nuevos abogados en diferentes

departamentos judiciales para hacer frente al creciente flujo de créditos por cobrar.
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Lamentablemente la logica politica (proponer abogados amigos en lugar de aquellos que

puedan responder con profesionalismo a la DP) frustr6 la posibilidad de nombrarlos?3.

Por otra parte, puesto que ARBA cuenta con importantes bases de datos catastrales y
patrimoniales de los contribuyentes, a fin de potenciar el desempefio de la DP para el
recupero de créditos fiscales, en 2016 se suscribié por primera vez un convenio de

colaboracion e intercambio de informacion entre ambas dependencias.

La tarea de desarrollada incluy¢ la elaboracion de informes de gestion trimestrales
que eran enviados a los organismos proveedores de créditos. Es que hasta 2016 la DP no
elaboraba informes de gestion a los OPCs para los cuales realizaba cobranzas de créditos.
La falta de una adecuada y periddica rendicion de cuentas no favorecia el fortalecimiento
de los vinculos entre éstos y la DP. El envio de estos informes resultd de un gran valor para
la construccion de las relaciones de coordinacion y colaboracién intra-gubernamental

necesarias.

Para finalizar, destacamos que si bien no existe ninguna normativa que obligue a la
DP al envio de estos informes hacerlo implicaba construir capacidad estatal.?* Por otra parte,
resulta alentador saber que esta practica saludable (accountability) en la segunda mitad de

2020 (habiendo cambiado dos veces desde entonces la conduccion de la DP) contintia

23 Se suponia errdneamente que el trabajo de apoderado judicial serfa muy redituable, tomando como pardmetro
a los mandatarios de ARBA. Sin embargo, el tipo y monto de los créditos fiscales que debe cobrar la DP es
diferente.

24 En este punto resultan coincidentes las referencias de los funcionarios de la Agencia de Recaudacion de la
Provincia de Buenos Aires (ARBA), del Organismo Provincial para el Desarrollo Sostenible (OPDS) y
Autoridad del Agua (ADA)
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vigente?>. En este punto, podemos agregar el atributo de sostenibilidad relacionado al

aumento de estas CE que menciona Hintze (2003).
6.2 El tiempo al servicio de las capacidades estatales.

Este indicador de la capacidad estatal se refiere al tiempo total (horas hombre)
dedicado a la labor politica®, de gestion y administrativa en la Direccion Provincial en el
contexto de sus competencias. En la medida en que se dedique mayor tiempo al trabajo del
area, podriamos inclinarnos a pensar que el estado cuenta con un mayor recurso para brindar

el servicio propio de una dependencia provincial.

Dejaremos de lado la distincion sobre la calidad del empleo tiempo, considerando que
en el curso de una jornada laboral siempre hay momentos de concentraciéon mayor que otros
y que estos tiempos son mas 0 menos constantes para todas las personas. Por otra parte, las
tareas de los directores son diversas de aquellas propias de los agentes y atn las de éstos
difieren entre si. Por supuesto que cantidad (horas de permanencia prestando tareas en una

dependencia) no necesariamente es calidad (tiempo util en tareas utiles).

El aumento o disminucion de la capacidad estatal por la variacion en la cantidad de
horas hombre que se trabaja en un organismo como la DP tiene que ver con la cantidad de
expedientes de cobranza que pueden procesarse. Sin embargo, en este punto, el factor
tiempo es un recurso que también debe ser considerado referido a la optimizacion de los

tiempos de los procedimientos administrativos. Esto se verificaba concretamente, cuando a

25 Notas tomadas a partir de respuestas al cuestionario enviado a Maria Fernanda Rizzi, a la Lic. Luciana
Maresca y a la Dra. Araceli Pérez Valdés (empleadas de la DP) los dias 18 y 19 de julio de 2020.

26 Entendemos aqui por “labor politica” a lo que podriamos denominar la diplomacia de gestion. Es decir, la
accion de “salir a promocionar los servicios” de la Direccion Provincial a otras areas de gobierno para aumentar
la cantidad de organismos con los cuales se trabaja y fortalecer vinculos de colaboracién y confianza con
aquellos con los que ya existe interaccion administrativa.

44



partir de la deteccion de errores repetitivos que se cometian en el analisis de los expedientes
se podia implementar mejoras para evitar o mitigar la regeneracion de tales deslices y la

consecuente pérdida de tiempo de trabajo para las areas involucradas.

En este sentido, un claro ejemplo lo constituia el proceso de generacion de titulos
ejecutivos. En estos instrumentos publicos se documentaba el crédito del estado provincial
detallando su monto expresado en pesos, su origen y los datos del/ de los deudor/es (ver
Grafico 2). Con este documento correctamente emitido el apoderado de la FEPBA podia

iniciar el correspondiente juicio de apremio ante el poder judicial para el cobro del crédito.

Durante la mayor parte de 2016, uno de los errores mas frecuentes consistia en la
indicacion defectuosa del valor de la deuda en letras. A partir de este dato, corroborado
estadisticamente por quien tenia a su cargo la revision final de los proyectos de titulo
ejecutivo antes de su firma, se realizé una modificacion en las planillas de calculo (Excel)
empleadas para elaborar los titulos ejecutivos. Esta modificacion consistio en agregar al
software de dicha planilla de calculos un macro con una funcién especifica que
automaticamente transformaba las cifras en nimeros a letras. A partir de este desarrollo?’,
los errores en la confeccion de los proyectos de titulos ejecutivos que se revisaban pasaron
de ser de 1 cada 7 (14,28%) a 1 cada 10 (10%). Dicho de otro modo, se redujo la cantidad

total de titulos que requerian revision (por errores de tipeo en los valores) en un 42,8%?28.

27 Desarrollo a cargo del CPN Andrés Amarillo.

28 Datos relevados de la Direccion Provincial de Gestion y Recupero de Créditos Fiscales.
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SELLO ¥ ARMA FUNCIONARIO AUTORIZADO: siete con once centavos. S as.787,11

Grafico 2 - Fuente: Documentacion interna de la DP.

Asimismo, sobre la base del tipo de errores mas frecuentes se elaboraron ademas dos
check lists a fin de ser utilizada como guia para evitar la repeticion de los deslices mas
habituales en la redaccion de informes, providencias y titulos ejecutivos (ver abajo). Es que
muchas veces los errores eran de arrastre, es decir que provenian de actos de la

administracion previos a la confeccion de los titulos ejecutivos.

Check List Provi|TE Check List Provi|TE
Denominacion del deudor Denominacién del deudor
CUIT del deudor CUIT del deudor
Fecha de origen de intereses Fecha de origen de intereses
Nro.De TE Nro. De TE
Falta de pago verificada Falta de pago verificada
Mento en letras Monto en letras
Manto en numeros Monto en nimeras
Fecha tope de liquidacion de intereses Fecha tope de liquidacion de intereses
Si no coincide con fecha inicio, verificar prescripcion Si no coincide con fecha inicio, verificar prescripcion
Domicilio Domicilio
Organismo Organismo
Tipo de crédito Tipo de crédito
Nro de Normativa aplicada (Dispo que impone la multa) Nro de Normativa aplicada (Dispo que impone la multa)

Grifico 3 - Fuente: Documentacion interna de la DP // Provi=Providencia Administrativa
// TE =Titulo Ejecutivo.
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Otro aspecto del factor tiempo se relaciona con las condiciones de trabajo de los
agentes. En el caso de la Direccion Provincial de Gestion y Recupero de Créditos Fiscales,
en 2016 los empleados trabajaban entre 4 y 5 horas repartidas en dos turnos una por la
maflana y yo otro por la tarde. El turno de la mafana se iniciaba a las 8.00 AM y el turno
de la tarde culminaba a las 16 horas. Sin embargo, debido a que la cantidad empleados era
casi el doble de la cantidad de puestos de trabajo disponibles, la direccion funciond con un
régimen de horario laboral reducido en dos turnos de cuatro horas cada uno. De ese modo,
cada computadora era compartida entre dos agentes y en ocasiones habia mas agentes que

puestos de trabajo.

Esta forma de trabajar traia aparejado otros desajustes consistentes en que muchas
veces agentes de diversas areas que estaban trabajando en un mismo expediente no podian
evacuarse consultas sobre el trabajo previo o subsiguiente del otro. Toda cuestion pendiente
requeria que se deje una nota con la explicacion de la dificultad que recién al dia siguiente
podria ser respondida. Esta respuesta seria leida por su destinatario, en el mejor de los casos,
uno o dos dias mas tarde (sin contar fines de semana). Con lo cual las pérdidas de tiempo,
las consiguientes demoras, los malos entendidos y los desajustes de tareas eran moneda

corriente.

El mejoramiento de las condiciones de trabajo generales permitié que se pudiera
brindar un espacio para que cada trabajador tuviera su propio escritorio y ademas tuviera su
propia computadora. De este modo, los empleados publicos provinciales comenzaron a
asistir a su lugar de trabajo en dos turnos pero esta vez de 6 horas, con lo cual todo el

personal se encontraba en la oficina de modo simultdneo durante al menos dos horas. De
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este modo se eliminaron muchos de los desajustes descriptos en el parrafo anterior a partir

de una mejor coordinacion entre los agentes.

Si bien todo el personal contaba con un puesto de trabajo completo, la diversidad de
turnos debié mantenerse porque muchos de estos trabajadores tenian otros empleos
simultaneos en el sector privado (a contra turno). En especial los abogados que ejercian su

profesion en forma independiente.

Con la incorporacion de la DP a la estructura administrativa del Ministerio de
Economia los bajos niveles de ausentismo se mantuvieron, pero la carga horaria semanal se
incremento. Esto se debio a que el régimen horario del ministerio de Economia tiene treinta
y cinco) horas semanales (7 hs. x 5 dias mientras que aquél del Ministerio de Gobierno tiene

treinta horas semanales (6 hs. x 5 dias).

Dotacion de Personal en la DP

O Jerarquico

B Agentes
especializados

O Agentes no
especializados

Grifico 4 - Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informes de gestion de la DP.

Consideramos como personal jerarquico a aquellas personas que tienen un rol de

liderazgo en la organizacion, no necesariamente con un cargo formal.
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El personal especializado es aquél que desarrolla las tareas técnicas especificas del
area (analisis y revision de expedientes recibidos, seguimiento de deudores, seguimiento y
evaluacion constante de los apoderados judiciales y cobranzas y elaboracion de informes
entre otros). Se trata de la mayor parte de los agentes de la Direccion Provincial (ver
grafico). La mejora en el equipamiento fisico de la oficina, permitié mejorar la distribucion
del espacio y aumentar la cantidad de puestos de trabajo permitiendo que todos pudieran
trabajar simultaneamente durante mas tiempo. Sumado a ello, el traslado de la Direccion
Provincial desde el Ministerio de Gobierno al Ministerio de Economia significé para todo
el personal el cambio de régimen ministerial. Esta modificacion provoco un aumento en las
remuneraciones para todos los empleados y un aumento también en la carga horaria

semanal.

Por agentes no especializados entendemos a aquellos encargados de tareas meramente

administrativas (llamados telefonicos, manejo de agenda y mesa de entradas).

Durante el periodo estudiado se formalizé el pase a planta permanente de los agentes

de planta transitoria acordado por la Gobernadora con la representacion sindical®.

Por tltimo, reiteramos la importancia de que las mejoras en las CE resulten sostenibles
en el tiempo. En nuestro caso, de poco serviria, por ejemplo, aumentar las horas de trabajo
de la DP, si al poco tiempo esto resultara en renuncias de los agentes (normalmente siempre
los mejor capacitados son los que tienen mayores incentivos para encontrar otro &mbito

laboral) que haga imposible seguir con el ritmo de tareas de modo permanente.

2 Se acordd el pase a planta permanente de todos los empleados temporarios en tres tandas -por tercios -
durante 2017, 2018 y 2019.
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En definitiva, en el periodo en estudio se incrementd levemente la cantidad y calidad
del tiempo trabajado. El ausentismo no resulto significativo y se minimizaron errores que

provocaban pérdidas de tiempo.

6.3 Los RRHH del estado como variable de la capacidad estatal

Por tratarse de un organismo eminentemente técnico, un alto nivel de capacitacion de
los agentes de la DP resultard clave para brindar una buena gestion de los créditos
provinciales. Del relevamiento aqui realizado — en este nivel subnacional - surge que la DP
constituye una isla de capacitacion profesional (Fohrig, 2020) toda vez que el nivel de

formacion profesional de su burocracia es alto.

Las organizaciones publicas no son meras estructuras impersonales, sino que es el
factor humano (son sus integrantes) el que explica su funcionamiento y su desarrollo (Marin

2017)

Considerar el desempefio de los agentes estatales es clave para un estudio serio de la
capacidad del estado, ya que se trata de un factor capaz de bloquear la efectividad estatal
muy seriamente. Por eso, para aumentar la capacidad del Estado resulta clave el desarrollo

de las personas que constituyen sus reparticiones burocraticas (Kiimpel, 2011).

A partir de 2016 se implemento el envio diario a todos los abogados de la Direccién
Provincial del Boletin Oficial del dia para promover su lectura periddica (actualizacion
normativa). El trabajo de capacitacion no se limit6 al personal de la Direccion Provincial,
sino que también se hizo extensivo al personal de los OPC y a los apoderados fiscales en la
materia de su competencia. El mayor conocimiento técnico favorece una mejor gestion de

los créditos, ya que todos los créditos se originan en expedientes de los OPC y no en la DP.
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Mas de la mitad de los empleados de la DP tienen estudios universitarios completos
(todos de la UNLP, con mayoria de abogados y escribanos). Solamente algo mas del 10%
tiene estudios secundarios completos. Esto resulta coherente con el perfil eminentemente

técnico del organismo.

A través de entrevistas personales mantenidas con la totalidad del personal de la
Direccion Provincial (35 personas) resultd posible acceder a esta informacion, que

posteriormente fue volcada en el siguiente grafico:

CARRERAS TERMINADAS

N . Secundario
Tecnicatura en Turismo ~ ”
Abogacia y Escribania 3

completo 3
: I
Tecnicatura en
Orientacién Familiar
1 NG T Abogacia
N

= 10

Despachante de
Aduana y Comercio
Exterior 1

Contador Publico 1

= DESPACHANTE DE ADUANA Y TECNICO EN COMERCIO EXTERIOR
TECNICATURA EN ORIENTACION FAMILIAR
TECNICATURAEN TURISMO
SECUNDARIO COMPLETO

Griéfico S - Fuente: Entrevistas con empleados de la DP (enero y febrero de 2016).

Esa formacion técnica resulta adecuada para llevar a cabo las acciones que
corresponden a los objetivos de la DP. Entre otras: i) control de legalidad de expedientes
recibidos; ii) analisis de defectos de tramitacion para ser resueltos en origen; elaboracion
analisis juridicos sobre la firmeza y exigibilidad del crédito; iii) liquidacion de intereses
previstos normativamente; iv) elaboracion de titulos ejecutivos; v) evaluacion e instruccion
a apoderados fiscales; vi) coordinacion de tareas con la FEPBA vii) Solicitud de anotacion

y levantamiento de medidas cautelares.
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Si bien durante el periodo en estudio se alentd la asistencia a cursos de
perfeccionamiento profesional, ello no es suficiente para que sean aprovechados. Deben
darse también: i) condiciones laborales favorables ii) condiciones familiares propicias; iii)

condiciones de salud del agente y iv) el interés y la motivacion del agente.

Destacamos, en especial, la capacitacion realizada para el uso e implementacion del

expediente electronico y la firma digital en la Provincia de Buenos Aires3”.

La juventud de los agentes de la DP posiblemente sea otro de los factores que explica
por qué casi una tercera parte de los empleados se encontraban cursando distintas carreras

terciarias y de grado (Ver cuadro):

CARRERAS EN CURSO

B PSICOPEDAGOGIA

B 50CIOLOGIA

B MARTILLERO Y CORREDOR PUBLICO

B ARQUITECTURA

H LICENCIATURA EN PSICOLOGIA
LICENCIATURA EN ADMINISTRACION

Grifico 6 - Fuente: Entrevistas con empleados de la DP (enero y febrero de 2016).

Las rotaciones de casi todo el personal por los distintos sectores de la DP fue otra
medida innovadora. Estos cambios temporarios de lugar y funcién de trabajo brindaron a
los agentes un conocimiento mas integral y acabado de la tarea administrativa especifica de
cada direccion de linea en particular y de la DP en general. Este cambio, por cerca de 3

semanas para cada agente, si bien inicialmente gener6 resistencias en algunos, provocod

30 Atendiendo a la crisis generada en 2020 por la pandemia del llamado Covid-19, gracias a esta innovacion
tecnologica fue posible que mucha de la labor administrativa bonaerense se realizara de modo remoto.
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fructiferos aprendizajes e intercambios de experiencia. Es que resultaba llamativo que pese
a su solida formacion, se detectaran fallas en la competencia individual para la realizacion
de determinadas actividades. El diagndstico realizado apunto a que el aislamiento de cada
una de las tres direcciones de linea respecto de las otras dos era parte del problema. Era
preciso un conocimiento hecho carne (mas acabado) del trabajo de todas las areas y de su

necesaria interdependencia.

De este modo, la burocracia propia de cada una de las tres direcciones de linea pudo,
entre otras cosas: i) comprender mejor y valorar el trabajo de las otras dos direcciones; ii)
entender la importancia de realizar sus tareas de determinada manera para un mejor
aprovechamiento por parte de los restantes actores; iii) tener una vision mas panoramica y
menos sectorizada del trabajo de la DP e incluso iv) Mejorar el conocimiento y las
relaciones interpersonales de los agentes y alentar la conciencia de “equipo” de trabajo, v)
Proponer innovaciones y cambios en el modo de realizar algunas tareas de las areas restantes
para un trabajo de conjunto mejor y mas fluido que fueron implementados exitosamente.
Mucho de esto se vio motivado en que el trabajo de las 3 direcciones es lineal. Es decir, los
expedientes circulan de una direccion de linea hacia la siguiente, la mayoria en un inico
sentido de avance, salvo en aquellos casos en que se detectan errores o irregularidades en
las actuaciones (Por ej. falta de notificacion de la sanciéon de multa, errores numéricos,

etc.).[Ver grafico]

Se implementaron rotaciones de personal desde mediados de 2016. Estos cambios en
las tareas asignadas (hacer el trabajo de otro) resultaron muy exitosos desarrollandolas por
periodos relativamente cortos (3 semanas). Asi, los agentes de cada area empezaron a

desarrollar tareas en las dos direcciones restantes.
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En algunos casos puntuales, finalmente se reasignaron tareas y se reentrend a los

agentes tal como propone Guillermo V. Alonso (2007).

Evaluar gestion de NADs v,
revisar datos de Ty

recomienda accianes:

Gemerar ol Titulo Sjecute.
ATE}

- 12 DPGRCF realiza la sgrupacidn T
. marual de 7e. A 36 LOFE
Inicio Etapa |-Control de procesos, de habilidades y (Oto- = =
udicial procedimiento a seguir. e
-oepuracidn por pages

[

i de TE 2 ricatia G Frend S,

e T8

aempimis e

Grifico 7 - Fuente: Informes de gestion de la DPGRCF.

En cuanto a la educacion desde el punto de vista formal, si bien la diferencia final
durante el periodo no es tan notoria, es preciso sefalar que alentar a los agentes a su
capacitacion continua favorece la actualizacion permanente de conocimientos, genera un
vinculo saludable con las superiores jerarquicos, promueve la sensacion de sentirse

valorados y predispone mejor a realizar sus tareas especificas.

En cuanto al recambio de personal en el periodo bajo estudio el mismo no fue
significativo3! (6,25%). Sin embargo, destacamos que hacia el final del periodo en estudio,
la falta de reconocimiento hacia una porcion del personal que realizaba tareas de mayor
responsabilidad provocd el alejamiento de agentes que poseian un conocimiento
especializado valioso. Asi, la gestion técnica y el equipo de trabajo de la DP se vio afectado.

Por lo tanto, es aqui donde podemos detectar un déficit (falta de promocion y sostenimiento

31 Tampoco resulto relevante en el periodo anterior, segiin se desprende del testimonio del Dr. Pablo Cuchetti
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en el tiempo de un equipo de trabajo competente) que impacta negativamente en las CE de

la DP.

En definitiva, respecto de este indicador diremos que la DP es lo que podria
denominarse una isla de capacitacion profesional (Fohrig, 2020) en la cual la burocracia
posee y mantuvo actualizado un grado de capacitacion técnica destacable con una mayoria
de personal con grado universitario completo o en curso. Las rotaciones internas del
personal resultaron un hecho a simple vista sencillo, pero que favorecioé un funcionamiento
interno mas fluido y eficiente de la DP. Sin embargo, la falta de un adecuado reconocimiento
(incentivo) de los agentes impactd negativamente. Se trata de un déficit que atenta contra el

desempefio productivo sostenible.

6.4 Equipamiento, sistemas y ambito fisico para el desarrollo de Capacidades

Estatales

Nos ocuparemos aqui de los medios materiales que utiliza la DP para la prosecucion
de sus objetivos de gestion y cobranza. Estas herramientas tienen como finalidad especifica:
i) facilitar la coordinacion con los OPC y con la subsecretaria de la cual depende la DP; ii)
acelerar el flujo ordenado de expedientes; iii) acelerar los tramites internos en los OPC a fin
de que la DP reciba los expedientes con tiempo suficiente (antes de la prescripcion’del
crédito); iv) facilitar los pagos en la cuenta acreedora y su verificacion por parte de la DP;
v) brindar un puesto de trabajo completo a cada agente y un lugar adecuado para

desempeiiarse.

32 Explica el Dr. Pablo Cuchetti que existe una gran dispersion de los plazos de prescripcion correspondientes
a facturas, tasas y multas de los distintos organismos estatales que generan créditos fiscales para la Provincia
de Buenos Aires. Los plazos varian porque varian las normativas aplicables a cada caso. Existen
prescripciones que se producen al afio y otras a los diez.

55



i) Ubicacion y edificio: En enero de 2016 la DP padecia un déficit grave en este

aspecto. Ubicada en el centro de la ciudad de La Plata, pero a 1,5 km. de la subsecretaria de
la cual dependia, funcionaba en una casa construida para ser utilizada como vivienda
familiar y esto traia aparejados diversos inconvenientes edilicios. Sirva como ejemplo
grafico decir que los tres agentes de la DGJ trabajaban en la cocina de la casa, en un espacio

muy reducido (3m. X 2m. aprox.) e inadecuado (ver fotografia).

Grifico 8 - Empleados de la DGJ en la cocina que servia de oficina (Foto del autor).

El espacio donde se desarrolla el trabajo de la DP sufrié grandes modificaciones entre
2016 y 2018. Sin duda, el lugar donde se trabaja influye en el desempeifio de los empleados

y en definitiva también en las CE y la productividad del organismo.

El edificio donde funciond inicialmente la DP era una casa familiar de dos plantas
sobre la Av. 13 (entre 45 y 46) con cochera y un jardin con parrilla. En el primer piso se
ubicaban los despachos de los 3 directores y una habitacion pequeiia para los servidores y
material en desuso y dos bafios completos. Con baiiera. En el hall se habia instalado un
pequefio escritorio para quien desempefiaba tareas como secretaria y encargada de recursos

humanos.
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La Planta Baja contaba con 2 puertas de ingreso que daban a la calle. Por la puerta de
servicio se ingresaba a la “mesa de entradas”. Seguidamente se accedia al ambiente donde
trabajaban los empleados de la Direccion de Determinacion de Deuda y Recupero, a
continuacion — atravesando otra puerta — se accedia al espacio ocupado por los empleados
de la Direccion de Coordinacion y Enlace Operativo. Finalmente — atravesando a su vez
ese ambiente- se llegaba a un pequefio hall de distribucion que daba a un toilette, a la cocina
(donde habia dos puestos de trabajo, aunque trabajaban 3 empleados de la DGJ (Ver foto)
y al despacho del Director Provincial (cuyas dimensiones eran casi el 40% de toda la planta

baja.

Hasta mediados de 2017 la Direccion Provincial funcion6 en esta vivienda alquilada
por el Ministerio de Gobierno para su funcionamiento. Esta vivienda se ubicaba a unas 13
cuadras de la Subsecretaria de Coordinacion Gubernamental, de la cual dependia, y las
restantes areas de soporte administrativo con las cuales debia interactuar (mantenimiento,
personal, Direccion General de Administracion, Presupuesto, Contaduria, etc.). La distancia
respecto de las demas areas de gobierno dificultaba la coordinacion de tareas. Por ¢j. Al
momento de solicitar reparaciones, remitir expedientes, solicitar insumos, celebrar
reuniones de trabajo, evacuar consultas, etc. Esta distancia también favorecia demoras y
desajustes de gestion que con la mudanza de la DP al Ministerio de Economia (con todas

las oficinas de apoyo cerca: limpieza, sistemas, compras, etc.) se minimizaron.

Por ultimo, agregamos que la mudanza de las oficinas trajo consigo un
reordenamiento de todos los expedientes en tramite. Contar con los expedientes ordenados
y perfectamente ubicables permiti6 trabajar de un modo mas eficiente, remediando demoras

de tiempo evitables.
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ii) Instalaciones: En 2016 no se contaba con una instalacion eléctrica adecuada al
requerimiento energético de una oficina en la que trabajaban 35 personas. Durante el verano,
no era posible encender todos los equipos de aire acondicionado de modo simultaneo (en
los ambientes que contaban con esa comodidad). Durante el invierno, algo similar sucedia
con la calefaccion. Esto provocaba continuos cortes de energia que entorpecian durante

horas el trabajo administrativo.

Otro aspecto importante era la falta de adecuada iluminacion en los distintos
ambientes de trabajo, tanto de agentes como funcionarios. Si bien la casa contaba con
cloacas, los dias de lluvia el agua entraba a la casa y a las cloacas desde la calle. En

ocasiones esto provocaba el rebalse de aguas servidas con los consiguientes trastornos.

Respecto del agua potable, el tanque de agua de la casa no habia sido limpiado durante

afos y el agua no era apta para consumo humano en 2016.

Todos estos trastornos que diariamente entorpecian el trabajo diario fueron
mayormente resueltos con la mudanza de las oficinas al edificio del Ministerio de Economia

provincial (calle 46 entre Avenida 7 y 8) un aflo mas tarde.

iii) Equipamiento de seguridad: la casa no contaba con ninguno salvo una alarma

domiciliaria basica y fue necesario adquirir matafuegos, instalarlos y realizar las

capacitaciones en primeros auxilios reglamentarias.

La seguridad de la informacion constituia otra debilidad muy importante. En efecto,
la base de datos carecia de medidas de seguridad y el tinico servidor de datos era un simple
CPU obsoleto con un disco rigido que no tenia ningun sistema de resguardo. La tnica
medida de seguridad disponible era un estabilizador de tension. Con la mudanza de las

oficinas al Ministerio de Economia, en 2017 fue posible instalar la informacion en
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servidores que realizaban copias diarias de seguridad. El resto de la seguridad dejoé de ser
un problema que dependiera del director provincial de Gestion y Recupero de Créditos

Fiscales y quedo abarcada por la del edificio ministerial, a cargo de su intendente.

iv) Redes y software: El cambio de gobierno le dio un impetu nuevo a la decision
politica de incorporar nuevas tecnologias en la administracion publica bonaerense
(desarrollo de un software de gestion, introduccion del expediente electronico, sancion de

la Ley de emergencia administrativa y de la Ley de modernizacion del estado, etc.)

En cuanto a la red de datos, en 2016 la conexion a internet era muy deficiente y se
cortaba a diario. Los cables de la conexion se encontraban a la vista en la mayoria de los
tramos internos dentro de la casa. A veces sujetados al piso con cinta adhesiva. En cuanto
al software para la gestion, se utilizaba casi exclusivamente la planilla de célculos y el
procesador de textos de Microsoft. El traslado del organismo al Ministerio de economia en
2017 a nuevas oficinas permitié un adecuado cableado. Si bien se comenzo a utilizar el
expediente electronico para los procedimientos administrativos, la totalidad de los
expedientes que documentaban créditos fiscales y que se recibian de los distintos

organismos, siguieron siendo de papel durante la etapa en estudio.

A fin de sistematizar el cobro de créditos habia un proyecto para desarrollar un sistema
informatico propio que en el periodo en estudio no pudo ser puesto en produccion. El
sistema preveia incorporar medios electronicos de pago y un tipo de boleta tinica de cobro
con un codigo de barras que facilitara el seguimiento y la rendicion de las cobranzas de cada

organismo. Se trata de un déficit de CE importante.

El éarea de sistemas de FEPBA desarrollé una importante herramienta informatica

(sistema SEJU) mediante la cual la Fiscalia recibe informacion de los expedientes judiciales
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en los que intervienen cerca de mil apoderados fiscales. El sistema se nutre ademas de la
informacion que le brinda la Suprema Corte de la Provincia de Buenos Aires. Sin embargo,
hasta el momento no ha sido posible integrar la DP al sistema SEJU. Esto repercute
negativamente en el desempefio de la DGJ de la DP, que se encuentra obligada a cargar
manualmente informacion que debiera incorporarse de modo automatico al sistema y torna

mucho mas engorroso el inicio de actuaciones judiciales?3.

La central telefonica era moderna y adecuada al trabajo que requeria constantes
comunicaciones a organismos y a deudores (call center). Desgraciadamente, cuando la DP
fue mudada hacia el edificio del Ministerio de Economia, la red telefonica ministerial no se
encontraba preparada para integrar en ella una central telefonica como la de Recupero, con

lo cual fue uno de los pocos retrocesos provocados por este cambio.

Una de las tareas a cargo del director provincial era la asignacion mensual de los
juicios de apremio a los apoderados judiciales. Hasta ya avanzado el afo 2016 la asignacion
de juicios para iniciar ante el poder judicial se realizaba “a 0jo”, lo cual en el largo plazo
traia como consecuencia que hubiera apoderados sobrecargados de expedientes y otros con
muy pocos. Ademas, se producian importantes asimetrias en los montos de los juicios (el
trabajo del abogado apoderado externo es mas redituable cuanto mayor sea el monto del
reclamo, toda vez que los apoderados cobran en proporcion a esas sumas). La asignacion
de expedientes no contemplaba tampoco el desempefio de los apoderados judiciales. Esto
empez6 a cambiar con la sistematizacion a través de un software que valoraba la actuacion
profesional de los apoderados judiciales y al mismo tiempo el monto y cantidad de los

expedientes a su cargo. Con la informacién de este sistema se podia hacer un seguimiento

33 Datos a partir de notas tomadas en la entrevista del 17 de febrero de 2016 con el Dr. Federico Colombo y
otros funcionarios de la FEPBA que se referencia al final de este trabajo.
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del desempefio de los apoderados, suspenderlos como tales (no asignarles juicios para
iniciar) y el Director Provincial, ademas, podia resguardar mejor su responsabilidad como
funcionario publico y la eventual acusacion de parcialidad o connivencia con algin

apoderado judicial para favorecerlo en la asignacion de apremios.

v) Hardware: En cuanto al equipamiento informatico, pese a la reciente creacion de
la DP (4 afios) casi la mitad del personal no contaba con un equipo de trabajo individual
(era compartido, por turnos) y de los existentes la mayoria tenia varios afios de uso. Por otra
parte, bien se contaba con menos impresoras que las medianamente necesarias, algunas no
funcionaban y resultaba dificil la provision constante de los insumos principales (internet y
articulos de libreria). Estas severas deficiencias fueron resueltas en su mayor parte en el

periodo analizado.

vi) Cuenta bancaria para tasas: Puesto que la DP percibia de los deudores por cada

crédito que cobraba unas tasas administrativas, resultaba fundamental contar con una cuenta
bancaria donde depositar tales importes. Sin embargo, pese a encontrarse previstas en la
normativa provincial (en la Ley Fiscal), la DP desde su creacion (diciembre 2011) nunca
contd con esa cuenta bancaria hasta el afio 2017 y por tanto hasta 2016 no pudo cobrar
ninguna tasa de los deudores. Por tal razon, esos importes en lugar de ser abonados a la
Direccion Provincial se incorporaban al crédito fiscal del OPC y eran percibidos por éstos
(sin causa). A partir de la apertura de la cuenta, desde 2016 fue posible percibir las tasas y
destinar esos montos (que no eran significativos) al equipamiento de la oficina de Gestion

y Recupero.

vii) La verificacién de pagos antes y después de la implementacion del sistema

GDEBA (Comunicaciones Oficiales electronicas). El proceso de verificacion de pagos de

la Direccion Provincial constaba de distintas facetas, todas necesarias para el proceso de
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recupero de créditos fiscales. En primer lugar, cuando un expediente en el cual consta un
crédito que se recibe para su cobranza, la Direccion Provincial agotaba la via prejudicial
intentando contactar al deudor. En este proceso a veces se detecta que el deudor ya canceld
su deuda, pero no informo de ello al organismo acreedor. En tal caso, se le requieren las

constancias de pago y se “verifica el pago” con el area de tesoreria de la oficina acreedora.

En caso de encontrarse impaga la deuda, antes de iniciar un juicio de apremio para el
recupero fiscal, se volvia a consultar al organismo acreedor para verificar que el deudor no
hubiera cancelado (total o parcialmente su deuda) desde el momento en que se remiti6 el
expediente para la DP. Este paso fue resuelto en noviembre de 2017 con el dictado del

Decreto 667/17E y su Disposicion reglamentaria.

Volviendo al procedimiento de verificacion de pagos: finalmente, cuando en virtud
de la gestion de cobranza de la DP el deudor cancela su deuda, se consulta al acreedor para
que verifique que el pago que alega haber hecho el deudor haya ingresado en la cuenta fiscal

correspondiente.

Estos procedimientos de verificacion de pago se realizaban mediante el envio de los
expedientes papel a los organismos de origen de los créditos. Cada vez que se hacia la
consulta, hasta que regresaba el expediente administrativo con la respuesta transcurrian, en

condiciones normales, entre uno y tres meses.

Esta demora no era menor dados los plazos de prescripcion legal de los créditos
fiscales. Al respecto, sirva como muestra advertir para el caso del OPDS que, cuando desde
la Direccion de Informacion Juridica (dentro del OPDS) se solicitaba a la tesoreria de ese
organismo una certificacion sobre el pago (o no) de determinado crédito fiscal el pedido era

respondido en un promedio de seis meses. Sorprendentemente, cuando la misma
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informacion se solicita desde la DP (dependencia externa al OPDS), las respuestas
demoraban de una o dos semanas. La lentitud de este tipo de pasos procedimentales
reflejaba un claro déficit de capacidad institucional que, al menos en parte, fue resuelto con

la implementacién del expediente electronico en la administracion publica provincial.

En resumen, el equipamiento de la DP era insuficiente inicialmente. A partir de 2016
las mejoras introducidas en este aspecto de la capacidad estatal resultaron sustanciales. Sin
esta mejora, hubiera resultado imposible alcanzar los resultados que se refieren en el

apartado 6.7.
6.5 Liderazgo politico: un parametro clave de las Capacidades Estatales

La historia demuestra que las buenas leyes y las instituciones son necesarias pero no
suficientes para el buen gobierno. Debe tenerse en cuenta también al factor humano, el cual
es capaz de marcar diferencias. En efecto, son las personas y sus acciones concretas las que
concretan los objetivos estatales en mayor o menor medida. Son sus actitudes y, a veces,
los detalles los que impulsan los engranajes de las instituciones de modo eficiente para la

concrecion de los proyectos politicos (Zitto Soria, 2019)

El liderazgo del funcionario es el que impulsa a la organizaciéon. Hemos entrevistado
a varios funcionarios relacionados (desde dentro y desde fuera) con el trabajo de la DP.
Ellos nos han transmitido que tinicamente con el liderazgo no alcanza para hacer un cambio
duradero en las CE, pues para que éste sea sostenible debe arraigarse en la burocracia y en

la cultura organizacional.

El liderazgo es pues aquella actitud que — puertas adentro de una oficina estatal -
genera la adhesion de la burocracia y permite alinear los comportamientos para la

prosecucion, en este caso, del objetivo comun de politica publica.
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Antes del periodo que estamos investigando, el primer director de la DP3* debi6 poner
en marcha una dependencia administrativa nueva con misiones y funciones que nunca antes
habian sido centralizadas. El seleccioné a la mayor parte de sus agentes estatales. Ademas,
disefld y condujo la capacitacion inicial de los agentes. Este hecho no resulta menor, dado
que favorecio el alineamiento de los empleados a sus directivas y la contraccion a las tareas

para las que habian sido convocados.

Durante el periodo previo a 2016 se disefiaron los circuitos de trabajo y la distribucion
de competencias entre las tres direcciones de linea3S (Ver Grafico 7). Asimismo, se
invirtieron los mayores esfuerzos en implementar la cobranza coactiva de las fotomultas de
transito impagas de la DPPSV, que finalmente no se logré entonces, ni tampoco en el
periodo 2016-2018, debido principalmente a limitaciones tecnoldgicas y de coordinacion
administrativa. Esta intencion (de cobrar estas multas) resulta muy comprensible dado que
los actores politicos tienden a tomar acciones por las cuales se les pueda atribuir crédito y a

evitar conductas por las cuales puedan ser culpados (Seidenfeld, 2009).

El cambio de color politico en la gestién bonaerense trajo aparejada la necesidad de
los funcionarios designados en 2016 de dirigir un grupo que ya se conocia y trabajaba en
esta dependencia. Para ello, result6 clave la transicion responsable, colaborativa y ordenada
entre los directores provinciales (saliente y entrante). Asimismo, la actitud de escucha, las
reglas de convivencia claras, los resultados medibles y los objetivos de gestion explicitados

procurando mejores condiciones de trabajo desde el primer dia resultaron motivadores y

34 Entrevista con el Dr. Pablo Cucchetti, primer Director Provincial de Gestion y Recupero de Créditos Fiscales
(2011-2015).

35 fdem.
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permitieron una sana relacion de colaboracion entre los funcionarios entrantes y el staff

burocratico heredado.

Como sostienen Gustavo y Lupe Marin (2017) un organismo publico donde sus
empleados no se identifiquen con el trabajo que realizan, ni con sus objetivos y donde no
valoren el servicio que prestan, convertira a sus agentes en trabajadores desmotivados,
promotores de una mala imagen institucional y ademas sera corresponsable de un resultado
sub-optimo al esperado para el mismo. Creemos que, en buena medida, son los lideres de la

organizacion quienes deben inspirar a los agentes. Sobre todo con su ejemplo.

Algunos estudiosos de las reformas de la gobernabilidad en los paises en desarrollo
sostienen que la forma mas segura de abordar la ineficiencia burocratica es un cambio rapido
y dramatico que los lideres politicos pueden llevar a cabo en momentos de trastornos o
ventanas de oportunidad. Katherine Bersch (2016), al comparar dos ejemplos reales de
cambio - uno del tipo “gradual” en Brasil y otro de “shock™ producido en el Instituto
Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (en adelante, PAMI) de
Argentina - descubre que existe una forma diferente de reforma del sector publico que
denomina “resolucion de problemas” (problem solving). Esta autora concluye que un tipo
de reforma que se aplique a las pequerias cosas, a su constante evaluacion y a la resolucion
de los problemas de a uno por vez resulta en una construccioén de calidad burocratica (y

agregamos capacidad y productividad estatal) mas eficaz y duradera.

Sin esta linea de base, sustentada en el liderazgo de los mandos medios, pareceria
poco probable que fuera posible conseguir mejoras de productividad como las alcanzadas

en el periodo y que al mismo tiempo resulten sostenibles.

65



6.6 Condicionantes institucionales

Repetto (2003) menciona en la definicion de capacidad estatal, que ya hemos citado,
la existencia de “restricciones contextuales”. Nos hemos propuesto investigar bajo qué
circunstancias es posible que se verifique un salto en la productividad estatal como el
experimentado por la DP. Nos referiremos aqui al marco normativo, a la cultura
organizacional, a los déficits de la administracion publica bonaerense ajenos a la DP pero

que afectan su performance y a las circunstancias histéricas y politicas.
6.6.1 Marco normativo y posibilidades de expansion de las Capacidades Estatales

Para comenzar a vislumbrar cual era el nivel de las CE inicialmente en nuestra unidad
de observacion, resultaria Util comenzar por la normativa de creacion de esta DP que es
ademas aquella que le fijo su competencia. Es decir aquellas acciones que estara habilitada
a desarrollar nuestra unidad de observacion para el cumplimiento de los objetivos de politica
publica ideados. Este marco juridico resulta relevante porque revela los objetivos de las
politicas publicas que subyacen al disefio institucional de este OE. Ademas, a partir de las
normas de creacion de la DP se disefia el camino sobre el cual se montan sus competencias

politicas.

Desde la creacion de la DP hasta noviembre de 2017 no existia una norma que
determinara - de modo especifico - un procedimiento unificado para el cobro de todos
aquellos créditos fiscales a cargo de la Direccion Provincial, porque cada organismo
proveedor de créditos tenia su propia forma de gestionarlos. No existian plazos para la
remision de expedientes ni se establecia normativamente un interés unificado para todas las
deudas (algunos organismos aplicaban sus propios indices de interés). También algunos
funcionarios eran reacios a enviar sus expedientes con créditos impagos con la excusa de

que no existia un mandato legal expreso de hacerlo.
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Con la sancion del Decreto N° 667/17E, por el cual se establecio el procedimiento
centralizado y unificado para la gestion y recupero de créditos fiscales, todo cambio al
menos desde lo normativo. Este Decreto y su Disposicion reglamentaria llenaron el vacio

legal que existia.

En definitiva, el marco legal resulta una herramienta necesaria para el desarrollo de
las CE. En el caso de la DP, el Decreto de su creacion fijo sus competencias y determiné su
estructura burocratica. Diremos que constituye un gran acierto de planificacion estratégica
la unificacion de las competencias de recupero fiscal en una tUnica dependencia
especializada. El dictado del Decreto N° 667/17E, resulto clave para fijar un nuevo piso

para la expansion de las CE de la DP a un mayor namero de OPCs.

En cuanto a la desagregacion de su estructura interna, resulta insuficiente dotar a esta
OE de un Director Provincial y solamente tres directores de linea. Sin ningin otro mando
intermedio. A fin de mejorar la division de tareas internas y el reconocimiento al trabajo
profesional que “de hecho” se lleva a cabo, deberian existir subdirecciones (o jefaturas de
departamento al menos) de modo que cada uno de los tres directores de linea cuente, con
una “mano derecha” propia que lo asista en su labor diaria y pueda suplantarlo en caso de
ausencia haciendo mas sostenible la tarea. En especial, para “la firma” de actuaciones

administrativas.

En definitiva, el marco normativo brinda competencias administrativas para la accion.

Para cumplir con las misiones y funciones de la DP.

6.6.2 La cultura de la administracion publica bonaerense.

Para quien se introduce en el mundo administrativo bonaerense por primera vez,

resulta llamativo encontrarse con distintos empleados y funcionarios de diversas areas que
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justifican algunas practicas ineficientes (en algunos casos, cuestionables o incluso ilegales)
refiriendo que “Acd siempre se hizo asi”. Este irracional apego al status quo representa un
obstaculo a la mejora continua que debiera perseguir toda organizacion. Esta
discrecionalidad - de rasgos paternalistas - atenta contra una politica de incentivos
meritocratica basada en el desempefio, dedicacion y capacidad de los agentes. Asimismo,
constituye una fuerte barrera a la incorporaciéon de nuevas pautas actitudinales y de

comportamiento (Oszlak y Orellana, 2001).

En cuanto a la DP en concreto, afortunadamente, esta barrera si bien era bien visible,
no estaba tan profundamente arraigada. Posiblemente debido a la juventud del organismo y
del personal y a la procedencia de éstos, que en su gran mayoria habia tenido experiencias
laborales previas en el sector privado. Por lo expuesto, en este punto la CE estaba limitada,
pero en situacion de relativa ventaja respecto de otras areas del gobierno bonaerense. En

definitiva, a una mejor CE para innovar y adaptarse a nuevas circunstancias.
6.6.3 Déficit de coordinacion administrativa en la propia Subsecretaria

Otra limitante es aquella relacionada con la falta de colaboracion y las pujas de poder
burocratico entre reparticiones dependientes jerarquicamente. En ocasiones, los
funcionarios pueden resultar incentivados a no cooperar con esta dependencia por motivos
tales como por ejemplo: impedir un crecimiento de esa area por visualizarse a sus
funcionarios como “competidores” en la puja por el poder. Esto ocurrié como ya se explico

antes hasta 201536,

En este sentido el ex Director Provincial detalld por ejemplo que: “Los arios 2014 y

2015 fueron de una lucha interna que empezo por recortes de contratos y cargos desde la

36 Conf. Supra, Nota 9 (testimonio del Dr. Pablo Cuchetti)
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Subsecretaria de Coordinacion Gubernamental [de la cual dependia la DP] (...) pasando
por operaciones gremiales y medidticas para impedir el normal funcionamiento de la
Direccion Provincial.” A tal extremo llegaba la falta de colaboracién que, en algin
momento, la cooperacion se limit6 a proveer resmas de papel y toner (y solamente después

de repetidos ruegos) ?7.-

Por el contrario, en diciembre de 2015, el nuevo Subsecretario de Coordinacion
Gubernamental entrevistd personalmente a quien seria posteriormente designado como
Director Provincial. Si bien no se conocian desde antes, compartian una metodologia de
trabajo similar propia del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, donde ambos venian
trabajando desde hacia varios afios. Ademas, la relacion entre ambos resultd de una natural

y necesaria colaboracion en un medio provincial que era novedoso y extrafio para ambos.

Sirva como anécdota decir que en 2016 el Subsecretario del area visitd por primera
vez en la historia la Direccion Provincial que de él dependia, lo cual fue “toda una novedad”

para sus agentes.

En definitiva, esta falta de colaboracién de los superiores jerarquicos de la DP
constituyd una barrera eliminada recién con el cambio de gobierno (y de autoridades),
producido en diciembre de 2015. En este sentido, la alternancia democratica bonaerense
resultd una circunstancia favorable para el desarrollo de las CE de la DP a partir de 2016.

Mejor CE relacional para un mejor trabajo coordinado de la administracion.

6.6.4 [Falta de capacitacion en otros organismos\ Comentado [C1]: Hay algin dato cuantitativo que
pueda respaldar lo que en este apartado se
afirma?. Tal vez los pocos expedientes samo

Resultaba notoria la habitualidad con la cual se recibian llamados en la DP desde las municipales o la cantidad de errores de gestion.
Hay que buscar

secretarias de salud municipales y de los hospitales provinciales solicitando explicaciones

37 Entrevista al Dr. Pablo Cuchetti, ya citada.
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sobre la forma de documentar las deudas en los expedientes para remitirlos para su cobranza

y sobre el procedimiento de cobranza en general.

Frente a esta realidad (y por supuesto para dotar de mayores recursos a los hospitales)
ademas se resolvio simplificar y estandarizar los procesos de gestion de cobranza, mediante
una Resolucion Conjunta entre los ministerios de Salud y Economia (Resolucion N°
12/2017). Esta reglamentacion — cuyo texto se redactd en la DP y se consensud
posteriormente con funcionarios del Ministerio de Salud - detallaba cada paso e incluso
incluia formularios para ser completados en los hospitales con la informacion necesaria para

prevenir errores administrativos y facilitar el flujo de expedientes.

ner en cuent
ESTO Si » ESTO NO

Trabajar los pedidos de verificacion de pago con iquidar intereses, en expedientes gue ya no
urgencia con copia a DRC SAMO. estan en el hospital, sin consulta a la DRC SAMO o
DPGRCF.

Tener cargado y actualizado en el sisterna del MS
las cobranzas. = Firmar convenios de pago con obras sociales sin
consultar al DRC SAMO
Imputar pagos primero a intereses y luego a

capital, previa conformidad de la Direccion de = Entregar recibos de pago con facturas de miés de
Determinacion de Deuda y Recupero segun 60 dias sin imputar a intereses.
liguidacion.

= Entregar recibos de pago que no sean los
Frente a un débito injustificado de una Obra previstos en |a Resolucion del Ministerio de Salud
Social, al remitir el expediente, incluir el rechazo N° 189/17.
fundado y documentado del hospital.

Gréfico 9 —Parte de la presentacion realizada a agentes de hospitales bonaerenses,
Septiembre de 2017. Fuente: Documentacion de la DP.
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Resultados a partir de Junio de 2015

Expedientes Ingresados Expedientes Cobrados

521
Fiad | i1
Ao 2015 Ko 2016 i 2017

* AL 220082017 - Al 22/0842017

Alo 20015 Ao 2006 Ao 2007

Grifico 10 — Expedientes recibidos y cobrados desde el Ministerio de Salud entre junio
2015 y el 22 de agosto de 2017 por la DP para cobranza - Fuente: Presentacion realizada
por la DP para agentes de hospitales bonaerenses, septiembre de 2017.

En 2017 se realizaron talleres de capacitacion sobre la Resolucion Conjunta (Ver
Graficos 9 y 10) con la asistencia de cientos de agentes de las oficinas de administracion de
los 70 hospitales existentes en todo el territorio provincial. En la practica, esta norma resulto
una forma pedagdgica de brindar una guia practica y concreta de capacitacion para las
oficinas administrativas de los hospitales. Ademas, significé una gran forma de difusion
entre los agentes de los hospitales bonaerenses del trabajo realizado por la Direccion
Provincial, ya que hasta entonces el principal interlocutor de la Direccion Provincial era el

area de recupero SAMO del Ministerio de Salud.

Con frecuencia las deudas permanecen impagas, al menos en parte, debido a que el
personal que se desempeiia para distintas agencias no tiene un procedimiento claro sobre de
qué modo los esfuerzos de cobro debieran priorizarse. Hay poca coordinacion entre las

agencias responsables de cobrar diferentes deudas (Lewandoski, 2010).
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Por otra parte, normalmente también sucede que las distintas areas de gobierno que
generan créditos fiscales no tributarios (canones, multas, reintegro de prestaciones de salud,
etc.) no consideran al cobro coactivo de sus créditos como una tarea de importancia dentro
de sus misiones y funciones. De hecho, existen trabajos que documentan que la Oficina de
Contabilidad del Gobierno (GAO), la Oficina de Mineria de Superficie (OSM) e incluso la
Agencia de Politica Ambiental de los Estados Unidos (EPA), son mas proclives a imponer
multas por montos importantes que luego son drasticamente reducidos a cambio de tareas,

por ejemplo, de remediacion ambiental (Pritikin & Ross, 2011).

La ausencia de know how (por parte de las areas administrativas de los hospitales)
para el recupero de créditos originados en el sistema de salud bonaerense refleja un déficit
de CE importante que dificultaba la cobranza de los créditos fiscales. El hecho de que desde
la DP se formalizaran conferencias con los responsables administrativos de los hospitales
para capacitarlos en el modo de documentar sus créditos y remitirlos para su cobranza

result6 un avance para superar esta barrera.

Por otra parte, a partir de un vinculo diario y mas fluido con los responsables legales
y de administracion de los OPC, la DP fue capaz de superar mediante correos electronicos
y llamados telefonicos (en horas) inconvenientes de procedimiento administrativo que de
otro modo hubieran demorado semanas. En definitiva, mejor capacidad estatal para tramitar

de modo mas eficiente los expedientes de recupero.

Hemos visto un fortalecimiento de las CE del organismo que observamos y de las CE
de los OPC que han coadyuvado a una mejor performance y resultados de gestion, como

veremos en el apartado 6.7.
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6.6.5 Circunstancias histéricas y politicas.

Por ultimo, corresponde explicar cudles fueron las circunstancias histéricas que
posibilitaron las mejoras de desempefio de la DP. Del analisis llevado a cabo, hemos

identificado las siguientes:

Como hemos mencionado, una de las circunstancias mas relevantes fue el cambio de
signo politico del gobierno provincial, pues destrab6 situaciones de no cooperacion entre
funcionarios del mismo ministerio al que pertenecia la DP. El recambio de autoridades
derivado del cambio de signo politico del gobierno provincial favorecié el crecimiento de la

produccion estatal de la Direccion Provincial, conforme se detalla en el apartado 6.7.
6.6.5.1 Estilo de liderazgo “laissez faire” (y lo contrario)

El Subsecretario del cual dependi6 la Direccion Provincial durante 2016 ejercia un
estilo de conduccion que dejaba hacer propuestas, generaba confianza y daba una gran
autonomia para tomar la mayor parte de las decisiones referentes al desempefio técnico de
la DP. Muy posiblemente a causa de que las tres restantes Direcciones Provinciales a su
cargo tenian mucho mas personal y presupuesto (DPPSV, Registro de las Personas y Boletin
Oficial). Ademas, tenian competencias que se desarrollaban en todo el territorio provincial
y que muchas veces “generaban noticias” en los medios. El perfil técnico y proactivo de la

Direccion Provincial encontro alli un terreno fértil para canalizar sus CE.

El estilo de conduccion del Subsecretario del Ministerio de Hacienda y Finanzas a
cargo desde 2017, resulto bien diferente. La propia inercia de los resultados obtenidos por la
Direccion Provincial, las mejoras presupuestarias (salarios), edilicias y de infraestructura

permitieron que el desempefio en esta segunda etapa siguiera en ascenso.
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6.6.5.2 La deuda millonaria del PAMI

Los créditos impagos de los hospitales bonaerenses contra el PAMI eran
multimillonarios. Hasta 2016 ningun hospital bonaerense habia iniciado acciones judiciales
para cobrar su deuda. En parte por desconocimiento del procedimiento y en parte por temor
a posibles represalias de parte del PAMI. Es que muchos hospitales dependian del flujo de

pagos de esa obra social para funcionar.

El cambio de funcionarios (también a nivel nacional) cambi6 esta mirada y permitio
avanzar a la DP con el reclamo judicial contra el PAMI con la misma ldgica que la Provincia
de Buenos Aires lo habia hecho contra el Estado Nacional demandando el billonario Fondo
de Reparacion Historica del Conurbano. Atendiendo a ello, es posible que este salto en la
productividad se haya dado por haberse abierto una “ventana de oportunidad” cuando el
gobierno nacional (y por ello el PAMI) y el gobierno provincial cambiaron de signo politico

durante el periodo que estamos estudiando.

Los abultados montos de estas antiguas deudas por servicios médicos prestados en los
hospitales bonaerenses a los afiliados de PAMI hicieron posible que los montos de los
reclamos judiciales se multiplicaran veintisiete (27) veces. La necesidad de los hospitales
de cobrar esta deuda millonaria acumulada, en algunos casos por mas de diez afios (y que

muchos ya daban por perdida), era muy grande.
6.7 — El desempeiio y los cambios en las Capacidades Estatales

Las CE resefiadas en los apartados previos son herramientas para alcanzar objetivos
de politica publica. Estos objetivos se concretan en los resultados que se detallan en este
apartado. Veremos aqui como el fortalecimiento de las CE de la organizacion contribuyo a

mejorar su desempefio.
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De acuerdo con el informe de gestion 2016-2017 de la DP, a principios de 2016 se

trabajaba inicamente con tres (3) organismos: el Ministerio Salud, el OPDS y la Secretaria

Transporte, siendo muy menor el flujo de expedientes con esta ultima dependencia. A fines

de 2017 los OPC ya son diez (10). Esto representa un aumento del 333,33%. Respecto del

aumento de la cantidad de expedientes remitidos en el periodo, el aumento también es

significativo (mas del doble). Al mejorar los flujos de expedientes y la coordinacion

administrativa entre las dependencias acreedoras y nuestra unidad de observacion, los

resultados tendieron a ser significativamente mejores. En 2016 y 2017 se recibieron casi el

doble de expedientes que durante 2015 (ver Grafico 9).

Afio 2015 Afio 2016 Afio 2017

Grifico 11 — Expedientes recibidos entre 2015 y 2017 por la DP para recupero - Fuente:

Informe de gestion 2016-2017 de la DP.

Ademas, comparando indicadores del afio 2015 con los de 2017 vemos que:

Indicadores porcentuales (2015 vs. 2017)

- Montos de demandas de judiciales (+2.693,64%) (Ver Grafico 11)
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- Recaudacion de créditos fiscales®® (+327,39%) (Ver Grafico 12)

- Cantidad de organismos (OPC) (+266,67%)

- Cantidad de expedientes recibidos (+111,20%) (Ver Grafico 11)
- Numero de demandas judiciales (+109,81%) (Ver Grafico 13)
- Puestos (escritorios) de trabajo (+70,00%)

- Plantilla de personal (+2) (+ 6,25%)

- Nomina de mandatarios judiciales®® (0,00%)

- Reduccioén de errores de tipeo en titulos emitidos (- 42,80%)

Maonto Recaudado

Ano 2015 $ 4.584.035,71
Ano 2016 $ 18.557.419,14
Ao 2017 $ 19.591.833,98

Grifico 12 — Recaudacion - Fuente: Informe de gestion 2016-2017 de la DP

Ao 2014 411 $7.342.010,94
Ano 2015 428 $ 7.857.991,97
Ano 2016 499 $ 20.197.730.79
Ano 2017 898 $219.523.831,28

38 En cuanto a su composicion, el 61,47% de esta suma corresponde a capital y el 38,53% a intereses. El monto
final recaudado en 2017 posiblemente haya rondado los 20 millones de pesos. Pues en la practica se siguen
informando pagos con posterioridad a la fecha de cierre (01-ene-2018).

3 Se refiere a los apoderados de la Fiscalia de Estado designados. Los que efectivamente trabajaban en el cobro
judicial de créditos eran menos debido especialmente a suspensiones aplicadas por la DP.
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Grifico 13 - Fuente: Informe de gestion 2016-2017 de la DP

Indicadores nuevos (no comparables, porque en 2015 era cero)

- Informes trimestrales de rendicion de cuentas a organismos

- Convenio de intercambio de informacion catastral y patrimonial con ARBA

- Cobro de tasas administrativas de la DP

- Backup y seguridad informatica

- Desarrollo de un sistema interno de seguimiento de expedientes

- Asignacion asistida de juicios de apremio (antes era “a 0jo”)

- Implementacion de call center para gestion de cobro pre-judicial (Altimo aviso)

- Decreto N° 667/17E obligando a los OPC a remitir expedientes a la DP (procedimiento

detallado y plazos)

Aspectos cualitativos:

- Capacitacion al personal de salud (provincial y municipal) sobre procedimiento para

el tramite de recupero de SAMO desde los hospitales.

- Mayor visibilidad de la DP en el &mbito publico provincial

- Relacion con ARBA pasoé de “competitiva/ no colaborativa” a colaborativa

- Mejores remuneraciones y mas horas de trabajo

- Indicadores de capacidad estatal sin variaciones significativas

- Capacitacion del personal (se mantuvo, capacitacion continua)

- Mantenimiento de la dotacion de personal

- Presupuesto asignado (mas del 75% era salarios)
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- Imposibilidad de implementar un sistema automatizado de inicio de demandas

judiciales por multas de transito.

- Imposibilidad de implementar bonificaciones salariales por desempefio.

- Falta de autonomia politica

- Imposibilidad de nombrar nuevos mandatarios (politica vs gestion)

- Imposibilidad de implementar bonificaciones salariales por desempefio.

- Estructura burocratica insuficiente

- Mejores condiciones de trabajo

Por ultimo, desde el punto de vista de los administrados, consideramos valioso el
feedback recibido por parte de los deudores — en especial a través de los llamados
telefonicos con el sector de cobranza prejudicial — que en multiples ocasiones elogiaron la
buena predisposicion del personal para resolver obstaculos para la cancelacion de sus

deudas.

De lo observado resulta evidente que tanto la productividad estatal di6 un salto positivo
durante el periodo en estudio. Este incremento en las diversas variables refleja un aumento

de las CE destinadas a producirlo.

7 — CONCLUSIONES

El desarrollo de las CE no constituye una condicion suficiente — aunque si necesaria
- para el aumento de la productividad de una OE. En efecto, existen también variables
intervinientes (exogenas a la OE) que pueden influir de modo diverso tanto en el nivel de
productividad organizacional como también sobre las CE y sus resultados. En el caso de la

DP, hemos repasado algunas de ellas en el punto 6.6.5.
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Las OE pueden desarrollar sus CE a través de diversos canales. El mas obvio tal vez
sea a través del aumento en la asignacion de recursos presupuestarios*’. Aunque también
mediante el aprovechamiento del tiempo de su existencia para por ejemplo: generar una
buena reputacion; favorecer la capacitacion de sus agentes; una cultura organizacional
positiva; generar y fortalecer vinculos con actores claves para el cumplimiento de sus
objetivos; proponer y desarrollar normativas que faciliten y mejoren el cumplimiento mas
eficaz y eficiente de sus competencias propias (activos no presupuestarios). En el caso de
la DP, hemos visto que no existieron aumentos significativos de recursos presupuestarios y
—sin embargo- fue posible desarrollar las CE y alcanzar una performance de resultados

mejor, segiin hemos detallado en el apartado 6.7.

Al igual que un ser vivo, las OE nacen y transcurren por una etapa de nifiez hasta
alcanzar diversos grados de madurez. En algunos casos, sea por circunstancias exdgenas
(politicas, sociales, econémicas, etc.) o por haber alcanzado la finalidad para la cual fueron
creadas, las OE también se extinguen o se transforman. Este crecimiento también influye
en los niveles de capacidad estatal a los que puede aspirarse a lo largo de cada etapa. De
acuerdo a lo desarrollado, desde 2016 el nivel de algunas CE de la DP no experimentd
cambios importantes. Tal el caso de los recursos humanos especializados, descriptos en el

apartado 6.3.

A su vez, las OE poseen diversos niveles de productividad que se relacionan con las
distintas competencias y areas a cargo de las mismas. Estos diversos niveles, una vez mas,

pueden verse afectados no solamente por el desempefio propio de la OE sino también por

40 Durante el periodo revisado la principal variaciéon presupuestaria consistio en que se dejé de alquilar el
inmueble de la calle 13 (ahorro) y se aumento de la remuneracion (gasto) de los agentes a causa del cambio del
régimen horario y por el traspaso de jurisdiccion desde el Ministerio de Gobierno al Ministerio de Finanzas y
Hacienda de la Provincia de Buenos Aires (que tiene mejores salarios).
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la performance de otros actores (gubernamentales o no) y por el contexto en el que actiian.
Asi, una OE dedicada al recupero de créditos fiscales podria tener una determinada
capacidad para iniciar demandas judiciales de cobro pero una muy diversa para generar
acuerdos de colaboracion con otras areas de gobierno. Existen otras dimensiones del estado
como la relacional o politica que hacen referencia a la cooperacion (o no) de la organizacion
estatal con otros actores externos (estatales o no). Esto fue descripto en los apartados 6.1 el

6.6.3 6.6.4.

En ocasiones, contar con capacidad técnica y administrativa no es condicion
suficiente para que una organizacion alcance un desempefo de calidad, eficaz y eficiente.
Muchas veces es el contexto y actores relevantes de la economia y la sociedad (externos)
explican tanto la creacion, el desarrollo y el cambio de los entes estatales (Tilly, 1992) como

también el éxito o fracaso de las politicas publicas.

Llegados a este punto, creemos importante distinguir la construccion de capacidad
estatal de la concrecion de dicha capacidad en una performance efectiva. Es decir, el grado
de éxito con el cual el aparato institucional logra sus objetivos y las politicas que justifican
su existencia (Oszlak, 2006). ;La productividad es consecuencia de la capacidad estatal?
Esta claro que solamente es posible producir aquello de lo cual se es capaz. Y esta claro que
los cambios en la productividad estatal tienen condicionantes que exceden los niveles de

CE.

Desde una perspectiva juridica, en el ambito administrativo- burocratico, la
incapacidad es la regla y inicamente los organismos son capaces de realizar actos validos

en la medida en que se encuentren comprendidos dentro de sus competencias legales.
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Hemos mostrado también en el punto 6.4 que la ubicacion de las oficinas y el
equipamiento de la DP era insuficiente y que partir de 2016 las mejoras introducidas en este

aspecto fueron sustanciales.

Hemos visto hasta aqui los presupuestos sobre los cuales una gestion de gobierno
podra ser capaz de mejorar la productividad estatal. Sin embargo, atin con una burocracia
altamente capacitada, equipamiento, mayor tiempo dedicado y una coyuntura institucional
y politica propicia el desempefio estatal podria no exhibir grandes cambios. El catalizador

de la capacidad estatal es el liderazgo politico.

Por otra parte, respecto de las demandas contra el PAMI existia un déficit importante:
una oportunidad sin explotar. Pero ademas, una ventana de oportunidad para aprovechar: el

momento de dar un salto, en este caso en la recaudacion y en los montos demandados.

Siguiendo a Piehl y Williams (2011), entendemos que la cobranza de multas puede
llegar a ser gravosa (en términos de recursos estatales involucrados, tasa de cobrabilidad y
montos involucrados) y frecuentemente se la ignora desde la politica. Tal vez debido a una
idea de que cobrarlas es odioso para un gobernante que pretende conquistar el voto

ciudadano. Especialmente en afios electorales.

Por otra parte, una debida atencion a la cobranza de las multas puede aumentar las
tasas de recoleccion sustancialmente, pero el retorno sera positivo solamente si las multas

tienen un valor no despreciable (Conf. apartados 6.6.5.3 y 6.7).

Mientras que la DP es la misma antes y después del periodo de tiempo que estudiamos
(2016-2017) se demuestra a lo largo de este trabajo que sus CE han variado. En algunos

casos, sustancialmente.
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Por otra parte, hemos descripto en los apartados 5.2, 6.1 y 6.6.3 que una nueva legion
de funcionarios motivados y alineados, favorecié una mejor coordinaciéon administrativa.
Ademas hemos consignado las dificultades atravesadas para la adopcion de herramientas

tecnoldgicas, con logros dispares.

Como surge del testimonio transcripto en el punto 5.2, las pujas de poder limitaron el
desarrollo inicial de las CE de la agencia gubernamental estudiada. Fruto de la alternancia
electoral, resulto saludable que la nueva gestion cambiara las autoridades y que -con una

nueva mirada — se destrabara la situacion previa.

En definitiva, creemos que el desarrollo de las CE (si bien no garantiza una mayor
productividad) resulta un gran predictor de mejor performance estatal. Es que, como quedo
explicado, para explicar una mejoria y un salto en la produccion estatal entran en juego

muchos otros factores. Algunos mas “macro” y otros mas “micro”.

Nos hemos centrado a propdsito en los detalles de la gestion porque entendemos que
el desarrollo de las CE y la implementacion de la politica publica exitosa esta también en
esos detalles pequerios. El edificio también se construye con ladrillos pequefios. Ejemplo
de ello constituyen las rotaciones de personal referidas en el apartado 6.3 o las herramientas

consignadas en 6.2 para evitar errores repetitivos.

En el apartado 6.5 hemos mostrado como el liderazgo juega un rol principal como
catalizador de la capacidad estatal. Es el ejemplo del funcionario el que empuja el trabajo
de toda su organizacion. En la medida en que ese impulso pueda encarnarse en los agentes

permanentes de la burocracia, adquirira sostenibilidad en el tiempo.

Entre 2016 y 2018, a partir de decisiones de los funcionarios a cargo que no fueron

obstaculizadas por los niveles de mayor responsabilidad politica, aumento la cantidad de
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organismos proveedores de créditos, mejoraron las condiciones de trabajo del personal, se
preservo la planta de personal y se realizaron pocas -pero valiosas- incorporaciones. Se
iniciaron, por primera vez en la historia, acciones judiciales para el cobro de los créditos
provinciales contra el PAMI y otros multiples pequeiios cambios que hemos detallado. Es
por ello que consideramos que en este caso el liderazgo ha jugado un rol importante en el

desarrollo de CE y en la mejora de productividad de nuestra unidad de estudio.

La Direccion Provincial de Gestion y Recupero de Créditos Fiscales tiene todavia un
margen importantisimo para dar otro salto en la recaudacion de las multas de transito
provenientes de la Direccion Provincial de Politica y Seguridad Vial. Es de esperar que en
un futuro cercano sea posible que el gobierno provincial empiece a cobrar estos créditos
morosos cuando se abra una nueva ventana de oportunidad y cuando la capacidad estatal

del organismo encargado de la cobranza tenga la capacidad técnica para ello.

En sintesis, al menos en lo referido a la Direccion Provincial de Gestion y Recupero
de Créditos Fiscales, creemos que un mejoramiento de su capacidad estatal redundé en una
mayor productividad estatal. Sin embargo, eso solo no alcanza para explicar el “salto” en la
recaudacion, en la cantidad de organismos con los que trabaja y en la cantidad de
expedientes tramitados. Este salto se explica mas bien por la ventana de oportunidad
generada a partir del cambio de gobierno, lo que nos lleva a pensar en un beneficio colateral

de la alternancia democratica de los gobiernos para la capacidad estatal.
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