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Los intercambios y debates de este honorable CONGRESO estan sobreimpresos en el mapa
de la emergencia social y econdmica que la Nacidon Argentina atraviesa. No se trata —creemos- solo
de un calificado episodio de debates sobre las cuestiones relativas a la administracion publica, sino
también del esfuerzo por construir una plataforma de accién publica que refuerce la capacidad del
Estado para materializar el derecho social a mejorar las condiciones de vida y el imaginario de
futuro del pueblo argentino.

Se requiere, entonces, que toda aplicacion de recursos y energias publicas tenga un
caracter todavia mas estratégico que en momentos de normalidad. Por ello —mientras corren los
tiempos en los que se preconiza la participacion organizada de la sociedad civil en las politicas
publicas- se torna perentorio, en primer lugar, asegurar la organizacion y adecuada interaccion de
las burocracias que finalmente ejecutaran esas politicas.

El sistema institucional estd marcado por las desigualdades entre regiones, entre
provincias, y aun dentro de cada una de ellas, lo que expresa la coexistencia de multiples paises
en las entrafias de una misma Nacidon. En este pais de intolerables asimetrias entre las que
explotan las violencias cotidianas, los ambitos federales de concertacion y aun la relacion bilateral
Nacidn-Provincia, requieren una delicada interpretacion de la realidad social a la que cada parte
sirve.

Es por ello que la reforma del Estado, la modernizacion de las administraciones, y los
cambios en las organizaciones publicas no pueden remitirse a la generalizacién o reproduccién de
formulas y formatos de gestion descontextualizados de los atributos y condiciones de la
administracion, la burocracia y la sociedad, objetos de esas reformulaciones.

Otorgamos prioridad, mas que al rigorismo en los modelos de gestidon publica en sus tres
niveles —el del organismo, el del sistema provincial y el nacional-, al avanzar hacia férmulas de
didlogo constructivo entre actores politicos y entre las burocracias para dotar a cada
administracion de los instrumentos conducentes a mejorar en cantidad y calidad la cobertura de la
poblacién que se atiende.

Si hacemos foco en la funcion publica -uno de los factores clave para la viabilidad de las
politicas publicas-, aun atravesada por el desanimo, la desvalorizacion social y los rumbos
erraticos, se encuentra a amplios sectores del cuadro administrativo intentando superar sus
propias restricciones para integrarse a un didlogo productivo entre jurisdicciones, sectores y
niveles de gobierno, bregando por las mejoras que son indispensables, no por cualquier clase de
“mejora”.
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El estudio de los sistemas de funcidon publica desde distintas perspectivas tedricas,
contribuye a transitar nuevas respuestas acerca de la burocracia publica. Incorporarla como objeto
de conocimiento requiere a la vez reconocer el instrumental tedrico disponible, base necesaria
para aportar nuevos analisis, y condicidn previa indispensable de todo proyecto que la tenga como
objeto de reforma.

Tomamos aqui tres abordajes tedricos que intersectan una delimitacion posible del cuadro
administrativo burocratico, puesto que su quehacer publico, las normas que se le imponen, y el rol
deseable para él, se entrecruzan en expectativas contradictorias. Estos tres enfoques ponen a
disposicion las hipdtesis Utiles al analisis de la institucionalidad estatal:

e El sistema de funcion publica es una organizacion burocratica para la perspectiva
racionalista.

e El sistema de funcidn publica es un aparato de gestidon para el paradigma tecnocratico —
gerencial.

e El sistema de funcién publica es un dispositivo instituyente e instituido de sentido para la
perspectiva simbdlica.

1. El sistema de funcion publica es un dispositivo burocratico

Si asumimos el andlisis racionalista tropezamos con la burocracia como elemento
inseparable del Estado moderno, en el que la dominacidn (12) se apoya en el manejo de la
Administracion que actda de acuerdo a leyes y reglamentos preestablecidos.

La burocracia ha recorrido en perfecto paralelo el desarrollo de las democracias avanzadas,
al sustituirse el esquema feudal de privilegios por un trabajo remunerado en una administracion
profesional. Ella es un fendmeno propio de la democracia de masas a partir de su principio rector:
la sujecidn del ejercicio del mando a las normas instituidas.

Weber (12;13)concibe a la burocracia como un cuerpo de trabajadores profesionalizados, sin
el cual no seria técnicamente posible el funcionamiento del aparato estatal. El burdcrata actla
“objetivamente” de acuerdo a las normas y desarrolla mejor su funcidon especifica cuanto mas la
despersonaliza.

La categoria weberiana “dominacién legal”, aun con el recaudo de remitir a un “tipo
ideal”, entiende que la burocracia es el tipo especifico de dominacidon racional socialmente
aceptada, pues el funcionario que ordena a la vez obedece, en el marco de las normas y en
ejercicio de sus competencias.

Asi la burocratizacion es el instrumento que permite convertir la accion estatal en una
accién social racionalmente ordenada. Es, a la vez, un recurso de poder para quien dispone del
aparato burocratico como instrumento. Agregado a ello, el aseguramiento de los procesos
administrativos para materializar el poder del Estado es lo que se entiende como “organizacion
publica”.

La administracién de las organizaciones bajo la ldgica burocratica garantiza al “Estado
moderno un dominio de tipo institucional” que relne a dicho objeto “los medios materiales de

explotacion en manos de sus directores™ , con el objeto de implantar la lgica politica de la

! Weber, M (1996) Sociologia de la dominacion. Amorrortu Editores. Buenos Aires.
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ciudadania y la légica econdmica de los dispositivos productivos. La primera vinculada a las metas
civilizatorias y la segunda a la idea de progreso y desarrollo.

Si bien este abordaje aporta una vision recortada de la legitimidad estatal, es importante
advertir su pertinencia a la hora de analizar las criticas que provienen de las visiones no
esencialistas mas radicalizadas, para calcular los efectos sociales de deponer cualquier pretension
oficial de vertebrar la sociedad —valor, creencia, ley, saber....- al interior de las fronteras de la
Nacidon como sostén del aparato simbdlico del Estado.

Las visiones que se centran -de modo excluyente- en las reivindicaciones de pequefios
grupos atravesados por especificos y multiples rasgos identitarios, parecen estar renunciando a la
idea de personas que integran su identidad y comparten el destino comin y las utopias con
colectivos sociales mas amplios que las pongan a salvo de la fragilidad que el individualismo de la
posmodernidad impone a las mayorias.

> El dispositivo burocratico en el escenario federal

Las politicas de modernizacion publica que pretenden implantar reformas desde el nivel
nacional del Estado Argentino encuentran un tablero politico de caracter federal, y a cada
jurisdiccion provincial con su propio “tipo de dominacion” local y su propio estilo de gobierno.

Algunas reflexiones sobre este escenario permiten comenzar a perfilar las multiples aristas,
l6gicas y culturas de los cuadros politicos y administrativos que intervienen en materia de
modernizacidn de las organizaciones.

En el plano federal coexisten y perviven mlltiples tradiciones politicas que vienen de la
historia de conformacién preconstitucional y preburocratica de poderes localmente desarrollados,
antes aun que los poderes de la propia Nacion.

La subsistencia - en algunos territorios- de diferentes grados de modalidad caudillista de
dominacién, imprime a los cuadros burocraticos dindmicas insuficientemente consideradas desde
el nivel central que irradia las politicas de reforma y los dispositivos de modernizacién, mediante
leyes, instrumentos y modelizaciones, con la finalidad de generalizarlos.

La relevancia de los analisis tedricos radica en tomar en consideracion los tipos y estilos de
poder, la cultura, y las caracteristicas del cuadro burocratico en las diferentes unidades politicas, a
la hora de planificar objetivos, cronogramas, modelos e instrumentos de reformas de alcance
nacional. Es razonable suponer que donde hubo juego de poder de alternancia democratica en el
Gobierno, hubo también ocasion de estructurar cuadros administrativos mas vinculados a la ldgica
racional legal que donde la alternancia de la contienda democratica ha estado ausente.

Asi, planes, estrategias y tiempos de la reforma y modernizacidon de los aparatos publicos
estan entrecruzados todo el tiempo por estrategias, planes y tiempos de la dirigencia politica local
y el tipo de dominacion que ejerce sobre sus propios cuadros burocraticos.

Un elemento adicional es que la frontera entre el nivel politico de las organizaciones y su
burocracia superior suele constituir una linea de roces y conflictos en materia de administracion del
poder con episodios de choque de legitimidades. Esto desencadena discontinuidades en la
permanencia de funcionarios, tanto del ala politica como del vértice de la estructura burocratica,
que suelen significar un cambio en la direccion o en la implementacion de las reformas. La
administracion weberiana, en cambio, destaca al burdcrata como un miembro al que se le
encargan cometidos especializados dentro de un continuo que sélo puede detener el superior.
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> La burocracia como escenificacion de “lo publico”

La conviccién de que una burocracia desarrollada se convierte en una de las organizaciones
sociales de mas dificil destruccién invita a introducirse en sus tensiones, puesto que las
democracias alientan y, a la vez, enfrentan a las burocracias. Por un lado se reclutan personas de
todas las clases sociales para construir la burocracia publica, y por el otro se le teme a su
tendencia estamental.

Cabe remarcar que la referencia alude a “burocracias desarrolladas”, no a cualquier forma
de burocracia o pre-burocracia. En los escalafones de la burocracia desarrollada se halla
efectivamente resguardado el derecho al cargo, a las normas que resguardan el acceso de los
mejores a la carrera, se valora la antigiiedad en el servicio, los titulos acreditados, y la retribucion
en relacion a un rango que se alcanza por méritos evidentes y objetivos.

En el plano de nuestras administraciones, la necesidad de contar con aptitudes personales
con independencia del mérito de los titulos y de los antecedentes, ha conducido a que algunos
cargos jerarquicos sean cubiertos con relativa independencia de diplomas. No obstante esta
practica estd extendida mas por la preeminencia de relaciones de adhesién politico partidaria,
sostenida por lo que la cultura de nuestro pais y nuestra regidon aun es capaz de tolerar. Ello
genera innumerables episodios de reclutamiento de agentes con criterios de “lealtad” por encima
de otras consideraciones de mérito.

Max Weber (12), indica al respecto que la “estructura carismatica no presenta ningun
procedimiento ordenado para el nombramiento, no conoce ninguna carrera, ningun ascenso,
ningun escalafon, ninguna formacién profesional del portador del carisma ni de sus ayudantes,
ninguna autoridad a la que se pueda apelar”

2. El sistema de funcidn publica es un aparato de gestion

En otro plano de la discusion tedrica, mas cerca de las técnicas empresariales que de las
ciencias sociales, con una racionalidad dominantemente econdmica, el paradigma gerencial
impone gestionar resultados. Se le pide a la administracion que sea eficaz (que alcance los
resultados programados y cuantificados) y que sea eficiente (que los alcance realizando el gasto
minimo).

El paradigma de gestidon constituye una constelacién de ideas extraidas del campo de las
grandes corporaciones, que sobrevuelan el mundo con bibliografia atractiva, sencillamente escrita
y con abundantes experiencias extendidas en el campo de las relaciones de la produccién y del
trabajo.

Se trata de un paradigma que privilegia la desestandarizacion institucional, la flexibilizacion
de puestos y perfiles, los liderazgos funcionales, el empowerment (o la autonomia para decidir
como administrar mas barato), la organizacién pequefa de personal polivalente, la evaluacion por
resultados, los contratos a término, la especializacion por competencia, la dedicacion full-time y la
retribucion salarial vinculada a rendimientos.

Apuesta a un individuo duefio de su destino, competente y dispuesto a competir,
ambicioso de éxitos. Diluye la nocidn de estatalidad al diluir la nocién de bien comun 'y la prioridad
del bienestar general. Sus instrumentos se apoyan en reingenierias entendidas como el disefio
de una institucion de base cero, una organizacion sin historia, o con baja valoracion de su historia.
Este tipo de enfoque impulsa una ingenieria no duradera pues el cambio institucional permanente
es su valor superior, tornandose compulsivo el innovar.
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La flexibilidad permanente que proclama esta visidn es aplicable a las estructuras, los
puestos, los equipos de trabajo, y los procesos y productos que se pretenden personalizados. La
autonomia o delegacién que propone significa una alta concentracién de la autoridad y una
desconcentracion de la responsabilidad, a efectos de agilizar la toma de decisiones administrativas,
que baja los costos de operacidon organizacional. Se distribuye la responsabilidad por los
resultados, sin mayor énfasis en la discriminacién jerarquica.

En este modelo no participan los atributos de la ciudadania, ni la construccidon simbdlica del
colectivo social, ni la legitimidad de la racionalidad legal. Su discurso es otro, el de la constitucion
de sujetos exitosos, como principal valor que se irradia. El éxito del lider de la transformacion no
representa identidades ni suefos colectivos, sino la voluntad del cambio rapido y la busqueda de
resultados para exhibir rendimientos.

Esta filosofia atraviesa al aparato administrativo con sus valores, concediendo al lider la
facultad de dotar de sentido a la organizaciéon. Una capacidad que no se atribuye al entorno ni al
devenir socio-historico, ni al colectivo cultural. El lider del cambio modernizador llega para re-
inventar la organizacion e inventarle su mision.

El paradigma de gestion, desarrollado a fondo, priva a las organizaciones de su historia, y
al privarla de ella se priva de su propia eficiencia puesto que, paraddjicamente, no es posible
obtener resultados sostenidos a costos decrecientes en el tiempo, renovando continuamente
estructuras, procesos, productos, resultados y personas. Lo que si se ha demostrado eficiente es
el disciplinamiento creciente de los trabajadores, especialmente en el sector privado, frente a la
amenaza de menores puestos de trabajo, inestabilidad en el empleo y formulas contractuales mas
cortas.

3. El sistema de funcion publica es un dispositivo simbdlico

Si bien la nocién de “imaginario social” ya estaba presente en Marx como conciencia de
clase, en Durkheim como base para la cohesion social, y en Weber como orientacion de la
organizacion institucional, hay en ellos una vision racionalista, de institucion que produce
encadenamientos de relaciones causa - efecto que instituye sentido.

El aporte de Castoriadis (4) y otros autores al estudio de las instituciones (6), pone limites a
la perspectiva funcionalista por la cual toda exploracion o descripcion de una institucion debe estar
vinculada a la funcion para la que fue creada.

Desde esta nueva perspectiva la institucién publica no es sélo su mision y funcion, puesto
que toda institucion -sobre todo las publicas- es una construccién sociohistérica entretejida por
lo simbdlico, en virtud de que aquello que produce efectivamente en los hechos no puede ser
procesado, capturado, incorporado, asimilado por afuera de la red simbdlica que imprime su
significado.

Esta red simbdlica liga a la institucién concreta -el significante —, un conjunto de
significados socialmente construidos. Esta simbolizacién no es errdtica, Se simboliza a una
institucion cuando se van construyendo en su entorno significados estables respecto a ella. Asi —a
modo de ejemplo- la escuela publica produce significados (3) (simbolizaciones sociales) que no
son los que genera el cuerpo policial, o el registro civil, o la oficina de registro de planes
asistenciales.

El significante organizacion publica —una cualquiera en concreto- produce significados
sociales que hacen evidente qué es lo que “ademas” produce la organizacién en la comunidad.
Interpretar la organizacion publica por fuera de su simbolizacién, tanto desde el funcionalismo

5
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como desde la racionalidad burocratica, conduce a visiones incompletas y parcializadas sobre los
efectos que en el entorno social la organizacién estatal irradia.

Cargarle a la organizacion el simbolo de la transparencia que falta, la civilidad que esta
pendiente, el interés por el problema publico que no se hace evidente, la responsabilidad por las
acciones mal emprendidas —o lo contrario- es parte instituyente del sentido que esa organizacion
tiene para la sociedad. Estos significados no son ilusion pura, tienen un sustrato racional que es
desbordado por las expectativas sociales.

Cuando la estatalidad aseguraba anudar el lazo social (educarse, votar, trabajar,
agremiarse, curarse, habitar una vivienda) de las grandes mayorias, la estructuracion del aparato
publico estaba nitidamente simbolizada y justificada en el imaginario colectivo. Hoy es
indispensable preguntarnos qué produce la organizacion publica en términos de la simbolizacién
que el colectivo social construye, y la respuesta no la vamos a encontrar en las encuestas de
satisfaccién de publico, puesto que es de naturaleza nitidamente politica.

Cuales son los términos en que la administracion publica interpela a los sectores populares,
en qué medida en sus esfuerzos por compensar a los mas vulnerables les encorseta esa dimension
de identidad, de qué modo “metaboliza” la fenomenologia del desempleo, la pobreza, la
corrupcion, el atraso educativo.

Es que la suerte de los procesos generales de reforma también depende, ademas, del
dispositivo burocratico y de las mediaciones adecuadas, de encontrar los nuevos soportes
discursivos integradores de nuevas simbolizaciones del conjunto.

4. El cambio organizacional: continuidades y rupturas

Las relaciones de asistencia técnica que surgen a instancias de funcionarios o profesionales
de una administracion provincial que recurren a la Administracion Nacional para obtener apoyatura
técnica en la resolucién de un problema, estan fundadas en la necesidad de desencadenar un
proceso de cambio organizacional, aunque en un primer momento el tipo de cambio buscado, y el
problema mismo, aparezcan difusos.

Es central detenernos en la distincién entre dos tipos diferentes de cambio: uno de ellos es
el que ocurre dentro de un sistema y otro tipo de cambio es el que cambia al sistema mismo. El
primero, analizado a plazo, es un cambio de suma cero, en tanto mueve los factores que deben
cambiar para restablecer el equilibrio en el propio sistema, de modo que finalmente nada cambia,
y se asegura mejor la continuidad del problema que origina el cambio(11)

El segundo tipo de cambio es el que cambia al sistema en si, pues le cambia las reglas
para cambiar, por lo que se dispara un salto en su estructuracion légica. Si se logra la ruptura del
mecanismo de soluciones repetidamente intentadas para saldar un problema, finalmente es
posible romper el problema mismo y su ciclo reproductivo.

No es ocioso remarcar que ningun cambio debe ser planificado sin antes recortar
nitidamente el problema a resolver o la oportunidad a capitalizar. Un error en la definicion del
problema va a traducirse en “pseudo-soluciones”, o agua de mar para el sediento. Es util al
andlisis el sintetizar los errores de diagnostico mas frecuentes, relativos a problemas
organizacionales:

a-Ignorar o negar que un problema sea tal: Si fuera necesario intervenir pero no se actta, lo mas
delicado no es el problema sino la negaciéon que permite su agravamiento. Aunque en sicoanalisis
la funcion de negacion se emparenta con las razones del inconsciente, numerosas experiencias
indican que los procesos de negar lo innegable pueden ser calculados y conscientes.
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b-Actuar para cambiar un problema inexistente o inmodificable: Crear el problema, dando lugar a
acciones que es inutil emprender, no es neutral; tiene consecuencias practicas. Esta postura
puede provenir de abordajes rigidos de sujetos convencidos de poseer la verdad y que sobre ella
deben ser persuadidos "los otros", los finalmente culpables de que la solucidon no resuelva el
“problema”. Son iniciativas que se basan en premisas consideradas mas reales que la propia
realidad.

C- Instalar un proceso de cambio que impide que cambie aquello que se dice querer cambiar,
desencadenando un “juego sin fin”. Si bien el repetir esquemas de solucién ya probados es Util
para el aprendizaje y la economia mental (puesto que constituye la esencia del aprendizaje el
acumular experiencias para aplicaciones futuras) el problema sustancial es en este caso el no
poder ver - o subestimar- el cambio de las circunstancias espacio-temporales que requieren
mecanismos de solucién diferentes.

Los abordajes que tornan viable el cambiar las reglas en uso para producir los cambios,
comienzan por desconfiar de los caminos "evidentes", que han venido siendo la “solucion”
propuesta ante determinado problema organizacional. Una vez elegida una estrategia de cambio
organizacional, la demora o alejamiento de los resultados esperados, requiere recalcular la
situacion a modificar para construir con los actores implicados una estrategia nueva, evitando
“aumentar la dosis” que implica el adminstrar “mas de lo mismo”.

En todo caso la cuestion critica para la intervencion técnica es preguntarse qué es por lo
que aqui y ahora sirve interferir el ciclo del problema, y qué lo que va a prolongarlo. De estas
respuestas y su correcta formulacion depende el éxito de la asistencia técnica.

Una acertada estructuracion del problema a resolver, describiéndolo “con los ojos del
ciudadano” es el comienzo para una solucidon conducente; se basa en tomar en cuenta todo lo
que los actores de la organizacién traen: sus puntos de vista, premisas, conceptos y datos como
una primera definicion de lo real, para intentar reglas diferentes para modificar la situacion
existente, buscando la creacion de nuevas soluciones y nuevas reglas del juego organizacional.

5. Que la solucion hallada no sea el problema....

El conocimiento acabado del entorno social y del perfil de la organizacion a asistir es un
insumo estratégico para agregar valor efectivo a cualquier iniciativa. Su insuficiencia genera una
solucién para un problema pendiente de ser identificado, provocandole a la organizacion asistida
un nuevo problema, cudl es asumir una solucién organizacional ajena al “metabolismo”
administrativo.

Si partimos de un supuesto equivoco acerca del problema, la soluciéon queda
automaticamente excluida. Distinguir hechos de premisas es crucial para entender y administrar
los procesos de cambio, lo contrario es cuestionar todo cuanto existe en la organizacion menos las
propias premisas. Cuando se definen los supuestos como si fueran reales, las consecuencias son
efectivamente reales, convirtiendo al remedio en la enfermedad.

Es que un cambio organizacional no es necesario ni bueno “per se”, ni las nuevas
herramientas o metodologias son buenas por ser nuevas. Esta aparente obviedad alude a un mito
bastante difundido que debemos contribuir a desterrar en los hechos.

Estamos inmersos en una sociedad que tiene una baja valoracion de lo “viejo”. En las
organizaciones ello impacta reforzado por otra falacia generalizada, aquella que supone que si algo
es malo, lo contrario tiene que ser bueno, pero a posteriori, si la estrategia “contraria” no produce
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los resultados esperados, se introducen mayores dosis de lo mismo para seguir derrotando el
propésito buscado.

La necesidad de modos de relacionamiento mas Utiles socialmente, entre administracion
nacional y administraciones provinciales, desafia el potencial protagonismo de los Consejos
federales de concertacion de las politicas, para avanzar en estrategias de implementacion del tipo
de transformaciones que resulten efectivamente necesarias a partir de los datos, opiniones y
visiones de la organizacion bajo analisis, expresada por el personal directivo y de planta de las
organizaciones “atendidas” por los expertos del campo organizacional.

Estamos en un tiempo en el que es necesaria una mayor rigurosidad en las intervenciones.
Encontrar caminos que permitan seleccionar los instrumentos adecuados, potenciando la
capacidad de andlisis de los propios actores del cambio, con una base conceptual clara: que el
rumbo de las organizaciones publicas y todas las acciones de sus agentes, de toda jerarquia, esta
emparentado con el impacto que se tiene y el que se busca tener en el ciudadano destinatario de
la propia existencia del aparato publico.

El Estado Nacional —y entonces su burocracia- debe mantener intensos vinculos con las
burocracias provinciales y sus comunidades, atendiendo a sus requerimientos especificos en
funcion del contexto, de la identificacion de los problemas, de la fijacion de objetivos y
prioridades: que puedan aprovechar las potencialidades del recurso humano disponible, y que
permita crear estrategias de mayor aprovechamiento integral de todo el potencial de accion
publica.

Estos aspectos demandan un conocimiento preciso de la realidad propia y del contexto, y
de la necesidad de definir objetivos propios y compatibilizarlos con objetivos superiores, en
procesos de concertacidn que elaboren el consenso basico sobre esos objetivos — y la debida
consideracion de los disensos y los objetivos singulares- considerando la complejidad de variables
que participan del campo organizacional atendido, fijando indicadores de avance en los procesos y
de los impactos desencadenados, para dar sostén a los proyectos de gestion iniciados.

6. Asistencia técnica para el cambio planificado

Los pasos para planificar la asistencia técnica a organizaciones provinciales, que asumimos
indispensables para dar solidez a la cooperacidn entre burocracias, pueden enumerarse
suscintamente:

1. Nitida definicion del problema, pues para poder revertirlo un problema debe ser efectivamente
un problema.

2. Indagacion de las soluciones intentadas al respecto, para descubrir los factores que hacen
persistir el problema.

3. Definicion del cambio a realizar, con metas alcanzables e inequivocas.
4. Formulacién y puesta en marcha del proyecto para producir el cambio.

En cuanto a la definicidn del problema, la mayor nitidez puede lograrse con actividades
orientadas a describir los problemas raiz, a partir de arboles de problemas organizacionales. Al
principio la organizacion puede no ayudar lo suficiente, pues suele reportar cuestiones no
controlables, o culpabilizar enteramente a otros actores: la conduccidon politica, la falta de
asignacion presupuestaria suficiente, los medios de comunicacién, los economistas, los
informaticos, los usuarios, etc.



Segundo Congreso Argentino de Administracion Publica. Sociedad, Estado y Administracion

No obstante, puestos a pensar en equipo acerca de los factores controlables con potencial
para interferir en el desarrollo del problema, se arriba a niveles de definicién y por lo tanto de
vocacion de control y de poder para la reconstruccién del problema, la determinacion de actitudes
y acciones a cambiar y su posterior manejo. Asumen que tanto la accion como la inaccion del
cuadro burocratico frente a un problema constituyen decisiones deliberadas, y que ambas son una
forma de ejercicio del poder.

La resistencia al cambio puede ser convertida en vehiculo para el cambio si
proporcionamos espacios de pensamiento colectivo y libre para crear un “nuevo sentido comudn”,
que ante quienes se asumen victimas inermes de la situacion problema prescribe lo innecesario de
su participacion en el proceso iniciado, pues quien no es parte del sistema del problema
dificilmente pueda ser parte del sistema solucidn. Los casos de cooperacion técnica efectiva que
bajo este abordaje hemos realizado, tienen ya en este panel dos expositores.

Ellos participan de la evidencia de que cuando esta secuencia es cuidadosamente recorrida
con un enfoque participativo que capitaliza la opinion y las visiones de la burocracia “asistida”, se
puede construir un grado de vision compartida que posibilita comprometerlos en la nueva
estrategia de cambio.

En uno de los casos la burocracia de la organizacion asistida esta en proceso de
formulacion o reformulacién de cinco proyectos sectoriales de prevencion o asistencia en materia
de salud, en el otro la burocracia ha formulado los planes de accion, relevado circuitos
organizativos, y redisefiado los procesos con definicion de los puestos de trabajo identificados, y
determinacion de las nuevas reglas de juego que daran sostenibilidad al proceso de cambio
iniciado.

Los profesionales a cargo de la asistencia nos hemos limitado a desencadenar jornadas de
sensibilizacion aplicada a descripciones desde la vision del ciudadano, organizar la metodologia de
identificacion de problema y disfunciones, tornar en evidencia que la cuestion de los valores y las
actitudes no son meramente tedricos; proporcionar instrumentos para la formulacién de
proyectos y planes de trabajo y materiales para la diagramacién de procedimientos
administrativos, pero fundamentalmente se ha tratado de crear el espacio de construccion de la
vision colectiva, y entonces un camino comun a recorrer de cara al ciudadano destinatario de toda
accioén publica, o -de lo contrario- victima de ella.

7. Conclusiones

Las politicas de funcién publica y las recurrentes decisiones “reformistas” del sector surgen
de la puja por participar en el poder del Estado. Cuando se senala que una decision es “politica” se
entiende que los intereses que compiten en la distribucion del poder la estan sobredeterminando.

Asi, la politica de “achicar el Estado para agrandar la Nacién™ y sus posteriores versiones
sucesivas llegaron para debilitar a ambos -al Estado y a la Nacidén- con la consiguiente pérdida
para la poblacién de su principal capital: los atributos modernos de ciudadania, el imaginario
futuro de una poblacion altamente escolarizada, la cultura productiva de una sociedad progresista,
aquello que finalmente constituye lo que los cuadros burocraticos deberiamos contribuir a
reconstruir, desde cada una de nuestras organizaciones, posibilitando la articulacién de proyectos
orientados a potenciar el impacto de los recursos publicos disponibles, en beneficio —ya no del
usuario ni del “cliente”- sino de la ciudadania destinataria.

2 José Alfredo Martinez de Hoz. Ministro de Economia. 1976
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No obstante, los procesos de recuperacion no pueden depender Unicamente de las
voluntades puestas a disposicion de ser cambiadas. Es necesario considerar que las democracias
mas avanzadas de la tierra tienen “...pilares que no son producto automatico de los mercados.
Uno de esos pilares es un servicio civil que en las tres ramas del Estado es razonablemente eficaz,
entrenado, motivado y remunerado” 3

La siguiente consideracion que queremos recalcar es que la necesidad de una politica y los
aciertos en su formulacién no aseguran su efectividad, si de los procesos de implantacion no
surgen acciones, también necesarias y acertadas, en los diferentes niveles del aparato
administrativo. “...las medidas politicas son algo mas que la suma contrapuesta de presiones
sociales. Esta presion esta mediada por una dindamica organizativa que imprime su propia imagen
al resultado” *

El personal publico, entonces, no es un elemento neutro respecto a las caracteristicas de la
implementacion, ni ajeno al ritmo del flujo de los recursos, a la calidad de las tareas, ni al logro de
las metas propuestas. Por el contrario los valores, actitudes y habilidades que ponga en juego,
esto es su cultura, tendra alto impacto en la calidad y oportunidad de los procesos y resultados.
Por ello es requisito clave una organizacion publica con un servicio civil profesional que genere
espacios para el aprendizaje colectivo, en la acepcion plena del término aprendizaje, el que implica
el cambio comportamental.

Quienes desde la Administracion Publica Nacional, estamos abocados a tareas orientadas
hacia los organismos publicos provinciales, debemos extremar los cuidados para no intentar la
aplicacion de métodos e instrumentos, que aunque hayan sido probados en otros contextos y —
aun consagrados por la bibliografia en uso- resulten ajenos a los verdaderos problemas a los que
nuestros colegas de las provincias deben dar respuesta.

Los cuadros burocraticos de diferentes niveles de gobierno deben ponerle limites a la
tecnocracia, apoteosis de la burocracia, desechando la aplicacion de instrumentos y métodos
que,no estén al servicio de la resolucion de los problemas identificados. “La teoria de las
organizaciones pone de relieve los sistemas de poder y de decision y de no disimular sus
orientaciones reformistas, modernistas —anticonservadoras pero también antirrevolucionarias” °

Por ello la politica de modernizar las organizaciones publicas es susceptible de refractar en
tantas como estadios de configuracion organizacional, légicas de dominacion politica y tipos de
cuadros administrativos intervienen; tanto en la difusidon como en la instalacion de esas reformas.

Las innovaciones y nuevas tecnologias administrativas presuponen una organizacion
estructurada con misién clara, division de funciones, de responsabilidades, unidad de mando,
certidumbre de la escala jerarquica y procedimientos establecidos. Cuando ello no se verifique la
modernizacidn consistira en comenzar por estructurarla.

* 0" Donnell, Guillermo. Estado, Globalizacién y Democracia. Revista Realidad Econémica 158. IADE. Buenos Aires.
1998.
*Bordieu Pierre (1996). Espiritus de Estado. Revista Sociedad 8. UBA. Facultad de Ciencias Sociales. Buenos Aires.

> Loreau,R . (1973) El andlisis institucional. Amorrortu. Buenos Aires
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