POLITICOS, FUNCIONARIOSY GERENTES: EL
INTERES PUBLICO EN LA ENCRUCIJADA"

José Alberto Bonifacio™

1. Impronta en las reformas administrativas en América Latina

Las politicas adoptadas por los paises latinoamericanos para re-
formar la organizacién y gestion de las administraciones ptiblicas en
las Gltimas décadas, incluyendo en ellas a las reformas de la funcién
publica, responden en general a modelos, argumentos o filosofias
(Barzelay, 1999:11) donde se combinan reflexionesacadémicas con
estrategias promovidas por instituciones internacionales.! Tales

" Ponencia presentada en el VI Congreso Internacional del CLAD sobre
la Reforma del Estadoy de la Administracién Pablica realizado en Buenos
Aires, Argentina, del 5 al 9 de noviembre de 2001. http://www.clad.org.ve/
anales6/boniffpol.html

** Presidente de la Asociacién Argentina de Administracion Pablica y
Subdirector Nacional del Instituto Nacional de la Administracién Piblica
de Argentina.

1 Barzelay (1999), refiriéndose a la Nueva Gerencia Publica, distingue
entre argumento administrativo y filosofia administrativa. Siguiendo a Hood
y Jackson, el argumento administrativo es un proceso intelectual mediante
el cual se pretende formular conclusiones razonables y apropiadas acerca
de cuestiones practicas. Una filosofia administrativa, en cambio, es un cuerpo
de doctrinas administrativas que influye en el establecimiento de la agenda
y en los procesos decisorios en un tiempo y en un lugar determinados.
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modelos, que recorrieron en oleadas sucesivas la geografia del sub-
continente, tuvieron distintos niveles de eficacia en los paises que
adoptaron la impronta respectiva, pero el escepticismo por la falta
de éxitos duraderos o sustentables, impregné la mayor parte de
las evaluaciones.

Como en el pasado, también en nuestros dias se reiteran propues-
tas sistematicas de solucién a la crénica incapacidad atribuida al
desempeiio de las instituciones puablicas y su burocracia. Revisar
brevemente los trazos méas gruesos de este devenir, puede tener sen-
tido a propdésito de contribuir en la definicién de las politicas necesa-
rias para afrontar problemas recurrentes e irresueltos en nuestras
administraciones publicas, incluyendo a beneficio de inventario algu-
nos cambios que hacen novedosos a la situacién y a los desafios.

La “administracién para el desarrollo” de los afios sesenta y se-
tenta en América Latina, constituyé una corriente de cambios mo-
dernizadores que promovio6 la “reforma administrativa” como vehi-
culo de transformacion de la administracion publica.? El contraste
administracién tradicional versus administracion moderna, en la cual
esta era el modelo a transferir a los paises en desarrollo, hacia evi-
dente el etnocentrismo de esta tendencia (Motta, 1973). Las teoriza-
ciones de la administracion para el desarrollo sostenian la relacion
funcional entre la burocracia y desarrollo, y el proceso de desarrollo
institucional y politico al cual el proceso técnico se subordinaba,
empezaba por el desarrollo administrativo o reforma administrati-
va, incluyendo diversos aspectos relativos al servicio civil.

2 El documento sobre la segunda Reunién de Expertos sobre el progra-
ma de las Naciones Unidas en materia de administracion piblica de 1971,
al realizar sus recomendaciones es expresivo de la agenda de esta etapa
de reformas: evaluacién y examen de la capacidad administrativa para el
desarrollo, planificacién del desarrollo y ejecucion de los planes, refor-
mas administrativas y mejoramiento de la gestién, administracion de per-
sonal, administracién financiera, administracién de materiales y plantas,
empleo de técnicas modernas de administracidn, aplicacion de la tecnolo-
gia de computadoras, participacién en la administracion, administracién
de las funciones sectoriales y de los programas multinacionales, supervi-
sion y direccién de empresas publicas, administracién de las funciones
reguladoras, administracion judicial y juridica, administracion local y re-
gional, etc. (Naciones Unidas, 1971)
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El mapa politico de la regién mostraba entonces el predominio
de regimenes autoritarios, y el eficientismo que se pretendia para la
administracién publica tenia como contrapartida la marginacion
popular del poder y el cuestionamiento de la capacidad de las socie-
dades para escoger, controlar y cambiar sus gobiernos, con lo que
las dictaduras se arrogaban unilateralmente la representacién del
interés publico. En ausencia de la institucionalidad democréatica, estas
reformas conceptualizaron a la administraciéon como un sistema ce-
rrado, y el paradigma de burocracia weberiana que promovian era
funcionalmente adaptado, acentuando el profesionalismo, el regla-
mentarismo y la neutralidad politica, siendo ésta negada como préc-
tica social y fuente de legitimidad del ejercicio del gobierno.?

El contexto de una democracia més extendida en los paises de la
regién, acompaii6 las severas reformas estructurales del Estado de la
altima década, las que tuvieron en la crisis fiscal su principal dispara-
dor. A diferencia de la etapa anterior, las reformas de la administra-
cién aparecen subordinadas al proceso de reforma econémica, dando
base al argumento de Schneider (2001:15), quien las considera como
reformas parasitarias, aunque esta estrategia la atribuye a las refor-
mas exitosas. Desde otra perspectiva, puede considerarse a la refor-
ma administrativa como variable dependiente de la reforma econé-
mica, lo que supone un papel menos lucido, y quizas mas frecuente.

Entre el conjunto de politicas que conducian al Estado minimo,
el downsizing fue la principal caracteristica de la reforma del servi-
cio civil: reduccién de empleos, restriccion del gasto en personal,
flexibilizacién laboral, privatizacién y tercerizacién de servicios.

Como el trasfondo de estas reformas consistia en crear las
condiciones para la gobernabilidad econémica, queda pendien-

3 Prats sostiene que si la reforma administrativa fracasé en América
Latina no fue porque el modelo burocrético que se trataba de implantar
no era el adecuado, sino porque no existian las condiciones politicas, eco-
ndémicas y sociales para su vigencia. De la burocracia weberiana se toma-
ron las apariencias formales, pero en ausencia de los condicionamientos
socio-econémico-politicos necesarios, lo que se desarrollaron mayormente
fueron “buropatologias”, que en el mejor de los casos se aproximaban al
sistema mixto que Weber llamé “burocracias patrimoniales”. (Prats, 1999)
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te en la agenda el desarrollo de las instituciones estatales nece-
sarias para acoplar la administracién puablica a las necesidades
sociales (Cunill, 1997). Los magros resultados de las primeras re-
formas en términos equidad social, fortalecimiento democratico y
recuperacion del desarrollo, condujeron a una amplia discusion de
los supuestos, los instrumentos y los objetivos de las politicas refor-
mistas (CLAD, 1998), abriendo paso a nuevos argumentos y filoso-
fias. Se hicieron populares asi las referencias al “consenso post Was-
hington” y alas reformas de “segunda generacion”, extendiéndose el
enfoque neo-institucional (Stiglitz, 1998; Burki y Perry, 1998) y el New
Public Management (Barzelay, 2001; Ormond y Loffler, 1999).# Con
este marco se pasé a dar mas importancia a la calidad institucional,
el desempeiio del sector publico en procura de mayor efectividad
en la realizacion de las politicas publicas, y a la profesionalizacion y
el desarrollo de una administracién gerencial eficiente.

ElIlnforme sobre el Desarrollo Mundial del Banco Mundial en 1997,
reconoce que la “tarea clave de la reforma del sector estatal con-
siste en revitalizar su capacidad institucional ofreciendo a los fun-
cionarios publicos incentivos para mejorar su rendimiento...”, in-
cluyendo la disminucién de oportunidades de corrupcioén, recor-
tando la discrecionalidad y el clientelismo, mejorando las remune-
raciones, alentando la competencia, y contratando y promoviendo
al personal con base en el mérito.’

Aunque puede resultar prematura una evaluacion, las reformas
de segunda generacion en la region presentan escasos resultados,

4 Barzelay (2001) postula que nueva gerencia ptblica (New Public
Management) es un campo de debate profesional y de politicas -de pro-
yeccion internacional- en torno a politicas de gerencia publica, liderazgo
ejecutivo, disefio de organizaciones programaticas y operaciones guber-
namentales. Ormond y Loffler (1999:146) plantean la existencia de una
concepcion restringida del NPM, que retne a la nueva economia institu-
cional que discute los principios de contestabilidad, eleccion del usuario,
la transparencia y las estructuras de incentivos, con los principios geren-
ciales del sector empresarial privado; el segundo punto de vista, mas am-
plio, reconoce un enfoque pragmaético, una respuesta racional a presiones
que los gobiernos confrontan.

5 Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997, “El Estado
en un Mundo en Transformacién”. Resumen. Pag. 9 ss.
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y no obstante una actividad febril en muchos enclaves, los progre-
sos fueron mucho menos notorios que los de la anterior etapa de
reformas (Sulbrandt, 2000). Por otra parte, el proceso no fue lineal,
sino que hubo reflujos hacia nuevos ajustes, producto de la recu-
rrencia de problemas fiscales. En el plano de la reforma de la funcién
puablica, las distintas politicas ejecutadas y sus resultados no ofre-
cen avances a destacar en orden al fortalecimiento de los principios
democraticos, que suponen subordinar la administracion al interés
puablico, la colaboracion competente con el gobierno politico y la
apertura a la efectiva participacién de la sociedad (Cunill, 1997).

Focalizando nuestra atencion en la funcién piblica,b nos parece
relevante proponer un analisis en el cual se la perciba mas alla del
rol instrumental al cual la recluyen algunas estrategias de refor-
ma, para enfatizar en la responsabilidad que le compete por su
caracter de agente responsable de asegurar bienes publicos y va-
lores colectivos, adecuadamente articulada con los representan-
tes politicos en su condicién de portadores de legitimidad, un
atributo asignado por los ciudadanos. Ello requiere identificar fac-
tores que en el disefo institucional de la funcién pablica, inter-
vienen en el ejercicio democratico del poder del Estado como
garante del bien comin.

Si el debate sobre la gestion publica se limita a la eficiencia, se
pierden dimensiones relevantes relacionadas con el interés publi-
co, que le otorgan sentido al servicio piiblico como actividad desti-
nada a satisfacer las demandas y necesidades de los ciudadanos.
El movimiento de la nueva gestion publica, que enfatiza el giro de
la administracion hacia el logro de mejores servicios a los clientes
y a la gestién por resultados, no termina de resolver el problema
de las relaciones del ciudadano con la administracién, asegurando
la apropiada identificacion de esta con el interés publico, evitando
su actuacidén a favor de intereses particulares (Peters, 1998) o que

6 Emplearemos el concepto “funcién pablica” de modo amplio, sin dife-
renciarlo expresamente de “servicio civil”, como el conjunto del personal
que trabaja al servicio del Estado en una relacién de empleo regulada por
un estatuto que, en general, estipula derechos y obligaciones, incluidas
unas reglas para el acceso, permanencia y movilidad en los cargos.
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sean las propias agencias las que interpreten lo que sea pertinente
en términos de interés publico.

El anélisis no cuestiona, sino que procura consolidar el desem-
peio eficaz y eficiente en la gestién ptublica, como contribucién
indispensable para el bien comin, reconociendo el conflicto de
agencia originado por una burocracia y una politica autorreferen-
ciadas, no responsables ante la sociedad y corporativas.

Probablemente uno de los desafios mayores en esta época de
cambios es, frente a la crisis de la matriz de organizacion de la so-
ciedad que tenia su eje en el Estado, el transito de la administra-
cién hacia un modelo post-burocratico que reafirme la dimensién
publica, en el supuesto que la institucionalidad del Estado se re-
construye para la ampliacion de las esferas de autorregulaciéon de
la sociedad y el incremento de la equidad social. Nuria Cunill
(1997:290) sostiene que no es posible concebir un control politico
directo sobre la administracién piblica sin un énfasis simultaneo
en la autoevaluacién de las agencias publicas en funcién de sus
resultados; pero si se pretende fundar sobre bases democréaticas el
funcionamiento de la administracién publica, es preciso ademas la
participacion ciudadana y, en particular, el control social. Al mis-
mo tiempo, la administracién piblica debe responder al mandato
de los representantes electos.

2. La reforma de la funcién piblica en la experiencia argentina

En un trabajo anterior (Bonifacio, 1995) hemos expuesto como,
a principios de los noventa, las reglas de juego establecidas para la
organizacion del servicio civil de carrera se encontraban burladas
o superadas por las practicas. Los principios del mérito o condi-
ciones exigibles para el acceso a la administracion se suspendian a
poco tiempo de haberse establecido, la movilidad en la carrera se
apoyaba exclusivamente en la antigiiedad, el régimen de salarios
era incompetente para retribuir los puestos de trabajo segan dife-
rentes su complejidad y responsabilidad, la actuacion del personal
no estaba sometida a evaluacion y la estabilidad consistia en ocu-
pacién inamovible de los cargos sin considerar el desempeiio.
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Con la reforma del Estado iniciada entonces, la estructura del
empleo publico en la administracién nacional era objeto de cam-
bios radicales.” Junto con ellos se hicieron reformas en el servicio
civil orientadas a modificar la situacién descrita. Mas alla de virtu-
des e imperfecciones atribuibles a las reformas introducidas, un
nuevo sistema de carrera administrativa vino a poner en vigencia
legal los principios de una burocracia publica basada en el mérito,
que las préacticas politicas y administrativas habian dejado en des-
uso. Las reformas abrieron el camino para nuevos desarrollos de la
politica de recursos humanos en la administracién pablica, otor-
gando mayor institucionalidad a su gestién por medio de oficinas
ministeriales jerarquizadas, incorporando técnicas modernas en
la seleccion y gestidn de personal, estableciendo condiciones para
el trabajo planificado de los gerentes publicos y haciendo posible
la evaluacion de los resultados de gestion.8

El Sistema Nacional de la Profesion Administrativa establecio
reglas de planificacién operativa y compromisos de gestiéon para
los cargos gerenciales, centrando la evaluacién de desempeiio en
su cumplimiento, la que en caso de no ser satisfactoria provoca el
término de la designacién. Pero esta y otras medidas relacionadas
con el establecimiento de procesos trasparentes y con fundamen-
tos técnicos para la seleccién, tuvieron problemas de implementa-
cién y sufrieron distorsiones, entre las que cuentan las derivadas

7 En Argentina, el empleo publico dependiente del Poder Ejecutivo en
la jurisdicciéon nacional incluia, hacia finales de los afios ochenta, a ocho-
cientos setenta y cuatro mil servidores, que hacia 1992 se habian reduci-
do a quinientos cincuenta y ocho mil (INDEC, Anuario Estadistico de la
Republica Argentina, 1993:341). En 2000 el mismo universo asciende a
doscientos sesenta mil agentes, de los cuales algo mas de ciento cuarenta
y cinco mil corresponden a fuerzas armadas y de seguridad (Salas y Bort-
man, 2001:62). Estos valores, indicativos del impacto de las transforma-
ciones estructurales del Estado, tienen por detras un complejo repertorio
de explicaciones, que no se tratan aqui (privatizaciones, transferencias,
concesiones, tercerizacion, retiros voluntarios, etc.).

8 Cfr. Decreto 993/91, por el que se establece el Sistema Nacional de la
Profesion Administrativa, que en el afio 2000 encuadra aproximadamente
a una cuarta parte de los ciento quince mil agentes civiles que emplea la
administracion puablica nacional. (Salas y Bortman, 2001:62)
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de la persistencia del padrinazgo y el ejercicio de presiones para
desplazar funcionarios seleccionados en funciones ejecutivas.

Estas reformas, restringidas a algunos aspectos de la gestion del
sector piblico, debieron enfrentar el desafio de la rutinizacién y el
formalismo, porque por anos no fueron acompafadas o comple-
mentadas por otros procesos que consolidaran o desarrollaran su
potencial de cambio.?

Cabe destacar que, en paralelo al proceso de implantacién del
nuevo sistema, distintas agencias gubernamentales que surgian a
consecuencia de los nuevos roles del Estado, como es el caso de los
entes reguladores de servicios publicos privatizados, se adscribie-
ron al régimen laboral privado bajo el supuesto de obviar burocra-
cia con la flexibilidad. Pero estas modalidades también implicaban
salir de los limites del régimen salarial del servicio civil, de sus siste-
mas de seleccion y evaluacion, asi como del sistema de mérito.

Las reformas no alteraron la amplia la dispersion de regimenes
de empleo en la administracién publica, cuyo aspecto mas critico
es, en la perspectiva del anélisis que realizamos, no estar orienta-
dos conforme a politica alguna en la materia, sino que resultan de
un proceso de fragmentacién temporal y espacial de las politicas
que les dieron lugar.1?

También los esfuerzos formales por poner a altos funcionarios
fuera del sistema de inestabilidad propio de las contingencias poli-
ticas, evidenciaron dificultades para sostenerse, produciéndose el
regreso a practicas refiidas con los principios inicialmente estable-
cidos para proteger la independencia de la gestion de los 6rganos
respectivos. En mas de un caso las presiones politicas se llevaron
por delante las reglas de juego establecidas para la funcionariza-

9 A casi diez afios de realizada la reorganizacion del sistema de carre-
ra, se observa el mantenimiento en las reglas originales, pero puede apre-
ciarse que con el tiempo se fueron profundizando dificultades y distorsio-
nes en sus instituciones principales (evaluacion, seleccién, capacitacién, en-
tre otras).

10 En el afio 2000, los 260.000 agentes de la administracién nacional se
distribuyen en cincuenta y cinco sistemas retributivos diferentes, tres de
los cuales suman méas de la mitad del personal, mientras que de los res-
tantes ninguno incluye mas del diez por ciento.
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cion de los altos cargos (Banco Central, Comisién de Valores, entes
reguladores, entre otros).

Las reformas que tuvieron lugar al amparo de una “segunda re-
forma del Estado” dejaron su huella méas visible en sucesivas medi-
das de reduccion de personal disparadas por las urgencias fisca-
les, que en cambios significativos en la gestién publica.!! A fines de
1997 el Banco Mundial reconocia la exitosa implementacion de re-
formas de “primera generacién” por la Argentina, junto con la ne-
cesidad de mejorar la capacidad institucional del Estado, consoli-
dar la estabilidad macroeconémica, acelerar el crecimiento y redu-
cir la pobreza. La agenda, que incluia la necesidad de reformas en
la calidad del sector publico y el gobierno, y el énfasis en la respon-
sabilizacion, la definicion y medicion del desempeiio, la delegacion
de atribuciones y el establecimiento de incentivos para recompen-
sar o castigar los resultados, muestran a la institucion en el camino
de las doctrinas asumidas después de las revisiones al “consenso
de Washington”, incluyendo el enfoque neo-institucional. Asireco-
mienda; a) implementar un sistema de reclutamiento y promocion
basado en el mérito, evitando los sistemas de patronazgo politico
y promoviendo el reclutamiento del personal mas calificado; b)
reconsiderar las escalas salariales a fin de proporcionar incentivos
parala promocién y el mejor desempeiio profesional, de modo com-
petitivo con el sector privado (Banco Mundial, 1997:37).

La persistencia de la crisis fiscal fue confrontada por el nuevo
gobierno instalado a fines de 1999, con nuevos ajustes al gasto
publico que afectaron al servicio civil, reduciendo funcionarios
mediante retiros voluntarios y afectando los salarios de los agen-
tes pablicos. La Ley de Presupuesto para el afio 2000 incluy6 un
retiro voluntario por el cual salieron de la administracion nacional

11 Al hacer un balance a los resultados de la segunda reforma del Esta-
do, Bozzo, Lopez y Zapata sefialan que sus objetivos principales fueron
dejados de lado y predominaron los aspectos fiscales, orientados a educir
gastos en personal por 449 millones de pesos (7% de reduccién) por la
reduccién de 8123 cargos (de ellos 3846 vacantes no ocupadas), con un
impacto de reduccién del 3% sobre el total de cargos. (Bozzo, Lopez y
Zapata, 1999: 55 ss.).
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6.280 funcionarios del Poder Ejecutivo y Legislativo Nacional, con
un impacto del 5,2% del total de los cargos del presupuesto -un
tercio de ellos tenia estudios superiores-, por un costo indemniza-
torio total de 372 millones de délares.!? La crisis se agudizé en 2001,
y en esta oportunidad fueron los salarios de los empleados publi-
cos los que sufrieron el ajuste.!3
El Plan Nacional de Modernizacién del Estado, adoptad o for-
malmente en enero de 2001,!4 haciendo mas explicitos los proposi-
tos de orientar la gestién hacia los ciudadanos y a resultados, in-
corpord la figura del “gerente de programas”, responsable de cum-
plir los objetivos de un programa presupuestario en condiciones
preestablecidas de eficiencia, eficacia y calidad de gestion, reali-
zando un compromiso de resultados de gestion inicial y un sistema
de evaluacion de resultados. Prestacion de servicios sera de carac-
ter transitorio, contratados, seleccionados por un comité y por una
propuesta de un plan de gestién. Son beneficiarios de un sistema
de incentivos, y su contrato puede ser cancelado en caso de in-
cumplimiento.!®
Este breve resefa, que encuentra su sentido al sefialar algunos
progresos obtenidos en la construccién de un sistema de mérito,
es indicativa de las dificultades que se enfrenta para consolidar
un sistema de funcién ptblica. Podriamos sintetizar asi estas difi-

12 E] articulo 15 de la Ley N2 25.237 dispuso la creacién de un Sistema
de Retiro Voluntario para el personal de la planta permanente del Sector
Piblico Nacional, y constituyé un Fondo de Reestructuraciéon Organizati-
va destinado exclusivamente a la atencion del pago de las sumas que co-
rresponda abonar al personal que opte por el referido Sistema, y se finan-
cié por medio de endeudamiento piblico. Ademaés establecié que el per-
sonal que retina los requisitos maximos contemplados en el Sistema Inte-
grado de Jubilaciones y Pensiones para acceder al correspondiente bene-
ficio jubilatorio, deberé ser intimado a iniciar los tramites tendientes para
obtener el mismo.

13 Fn 2001 se generalizaron rebajas salariales del 13% a los empleados
publicos, y también a los jubilados, con ingresos superiores a $500, den-
tro de la politica del “Déficit Cero”.

14 Cfr. Decreto 103/2001

15 Cfr. Decreto 992/2001
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cultades: a) ausencia de una orientacién de reforma definida y sos-
tenida en el tiempo, con base en un consenso politico; b) proble-
mas fiscales cuya resolucién ha impactado directamente sobre el
empleo puablico, reduciendo plazas, salarios y promociones; ¢) una
cultura que sigue alentando la informalidad, que afecta el efectivo
funcionamiento de los sistemas que regulan la funcién publica; d)
la diversidad de regimenes estatutarios o escalafonarios existen-
tes, en tanto se sustentan en reglas de juego diferentes y aiin con-
tradictorias con una funcién pablica meritocratica, dejando abier-
tos amplios margenes de discrecionalidad.

3. Politica, funcionariado y sociedad: funcién
piiblica e interés piblico

Retomando el propésito que hemos enunciado, y con base en
las experiencias descritas, trataremos algunos de los factores que
condicionan y otros que contribuyen a un disefio de la funcion pa-
blical® centrada en la perspectiva del interés publico y la gestién
democratica de gobierno, lo cual nos parece un enfoque apropiado
para debatir el problema de su legitimidad (White y McSwain, 1996).
Este enfoque pretende separar la cuestiéon de la funcién piablica de
la manipulacién a la que ha sido sometida por los intereses corpo-
rativos de la politica, de los mismos funcionarios y de los grupos
privados que procuran su captura para ponerla al servicio de intere-
ses particulares. Se trata de situar a la organizacién de la funcién
publica como una cuestién y un resultado de una politica de Estado,
en la cual se expresen acuerdos mas generales que los compromisos
de coyuntura que pueden alcanzar los actores mencionados.

16 En este trabajo no diferenciamos los conceptos de funcién piblica y
de servicio civil, y nos resulta plenamente funcional la definicién propues-
ta por Francisco Longo (2001:6), que entiende al servicio civil como el
“sistema de articulacién del empleo pablico mediante el que determina-
dos paises garantizan, con enfoques, sistemas e instrumentos diversos,
ciertos elementos bésicos para la existencia de administraciones pibli-
cas profesionales”.
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En este punto es importante senalar que la eficiencia que pro-
mueven las reformas para modernizar el aparato puablico, si bien
tienen consecuencias positivas para el interés pablico, no resultan
suficientes para asegurarlo. En particular, ha de reconocerse que
la reforma gerencial de la administracién, al promover una gestién
mas eficiente de los recursos, una orientacion hacia la produccion
de resultados, enfatizando el concepto de servir al cliente y los
procesos de calidad, reportan beneficios indiscutibles a los ciuda-
danos. Pero este conjunto de cuestiones no trasciende hacia los
problemas de representacion politica, participaciéon ciudadana y
democratizacién de la administracion, involucrados en la discu-
sion sobre el interés publico como referente de la reforma de la
funcién publica.

Desde esta perspectiva, la eleccion entre la flexibilizacién de
las relaciones laborales en el sector puablico y un régimen de
servicio civil de carrera, pasa a ser valorada por la contribucién
que pudiera esperarse de esas alternativas, respecto de la de-
mocratizacion de la administracién o la promocién del interés
publico. Las disyuntivas sobre la funcién pablica, como por ejem-
plo la pertinencia de desarrollar burocracias profesionales com-
petentes, o renunciar a este objetivo para transitar hacia la re-
forma gerencial, o limitar la reforma gerencial al sector de pres-
tacion de servicios no exclusivos del Estado (Bresser Pereira,
1999:99), consideradas desde las claves propuestas plantean
interrogantes diferentes para la consideracion.

Las tendencias hacia la flexibilizacién del empleo publico en
los paises con mayor tradicién de servicio civil de carrera, asi
como sus reformas gerenciales, seguramente o permiten cons-
truir un catalogo de medidas a recomendar para los paises que
no consolidaron administraciones tradicionales a consecuencia
de tener vigentes précticas de clientelismo y el patronazgo. La
disyuntiva mencionada sobre la pertinencia de avanzar en re-
formas burocraticas (nombramiento por mérito, carrera estable
con base en el desempeio, exclusion de influencias partidistas,
rendimiento satisfactorio) o de adelantar reformas gerenciales
orientadas al desempefo, presenta opciones extremas, que en
la préactica no excluyen la posibilidad de lograr soluciones de
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compromiso que integren aspectos funcionales y acordes al tipo
de administracién.!?

Los enfoques menos dogmaticos sobre la nueva gestiéon puablica,
la perciben como un conjunto de respuestas pragméaticas de los
gobiernos a las presiones del entorno, procurando orientar a la
administracion a la obtencion de resultados por medios tan varia-
dos como la devolucién de autoridad, la responsabilizacion, la com-
petenciay la eleccion, la provision de servicios adecuados a los ciu-
dadanos, el fortalecimiento de las funciones centrales de gobierno,
entre otras. En esta linea argumental, la responsabilidad (accounta-
bility) es uno de los propésitos explicitos de la nueva gerencia publi-
ca que implica las relaciones entre gerentes y empleados publicos,
ministerios y agencias auténomas, administracién y autoridades
politicas, administracién y ciudadanos. En los paises que han avan-
zado en implantar la nueva gestion ptblica en su administracion,
persiste una zona gris entre la responsabilidad gerencial y la res-
ponsabilidad politica, y mientras algunos argumentan que la ma-
yor transparencia de los funcionarios fortalece los principios de
responsabilidad politica, otros sefnalan que la informacién sobre
el desempeio fortalece la responsabilidad gerencial, pero debilita la
responsabilidad politica (Ormond y Loeffler, 1999:147, 159).

17 Peters sostiene que “Para los paises en desarrollo y en transicién a
economias de mercado, las medidas de modernizacién registradas en los
paises industrializados son problematicas. En Estados Unidos y Europa
las burocracias estan buscando formas de resultar mas emprendedoras,
mas flexibles y menos constreiiidas, sin perder nada de los valores tradi-
cionales del servicio civil. Pero los gobiernos de los paises en desarrollo
enfrentan desafios diferentes. El problema para muchos de estos gobier-
nos es como crear las burocracias weberianas reguladas normativamen-
te, las cuales estan siendo sustituidas o reformadas en los paises avanza-
dos... (En particular) la inconsistencia y redundancia producidas por la
aplicacion del modelo de mercado a la gestién publica, que ya es bastante
deteriorante en los paises avanzados, puede resultar particularmente in-
deseable en los paises en desarrollo, a los que tratan de exportarlo como
Gltima moda los consultores y los organismos internacionales” (Peters,
B.G., The Future of Governing: Four Emerging Models, citado por J. Prats,
1999).
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Los administradores tienen oportunidades de intervenir en de-
cisiones en las que esté en juego el interés pablico cuando se invo-
lucran fines a los cuales deben subordinar su accién los gobiernos
democraticos, por caso cuando la liberta individual confronta con
la intervencién gubernamental para procurar resultados de justi-
cia social y de igualdad de los ciudadanos, lo que debe ser equili-
brado con el deber de proteger a los ciudadanos de los excesos de
la administracién (Morgan, 2001). El ejemplo resulta significativo,
atendiendo a estudios que en Argentina muestran preferencias en
favor de que se garantice la igualdad antes que la libertad (58% y
33%, respectivamente), en reducir las desigualdades més que en el
crecimiento econémico (47% y 44%).18 También existe una marca-
da preferencia a favor de considerar al Estado como responsable
del bienestar de todos los ciudadanos con obligacién de velar por
ellos, en vez de considerar que es la gente la responsable de velar
por ella misma (66% y 15%, mientras el resto considera repartida la
responsabilidad).!?

Desde la perspectiva del interés piblico, los funcionarios deben
responder ante los responsables de la elaboracién de las politicas,
considerando que los mismos estan revestidos de la legitimidad
democratica, y también de ser sensibles ante las necesidades y las
preferencias de los ciudadanos atendidos por la administracion,
como aplicaria en el caso de dilucidacién de asuntos que tienen un
estatus definido de interés piblico (Hojnaki, 1996).

Es posible adelantar el andlisis de la perspectiva propuesta, con-
siderando algunas dimensiones criticas para el disefio institucio-
nal del régimen de funcién piblica y el modo de gestién que le
corresponde, interpelando la interaccién posible con los otros ac-
tores de la relacién de poder, los politicos y la sociedad, para apre-
ciar a la administracién puablica en clave democratica.

18 Estudio de Gallup “Algunas preferencias de los argentinos en rela-
cién al pais de los proximos afios”, en http://www.gallup.com.ar/publi/
pub010.pdf

19 Estudio de Opini6én Publica de Gallup, a nivel nacional, “Opiniones
sobre la globalizacion, el Estado y el déficit fiscal”, en http://
www.gallup.com.ar/publi/pub018.pdf
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Crisis de la politica y funcién piblica

El lugar méds comun del cuestionamiento al sistema de relacion
entre politicos y administradores lo aportan el padrinazgo y el clien-
telismo, claramente refidos con la formacioén de capacidades en la
administracién para el mejor servicio a los ciudadanos, y en franca
colision con los valores democréticos en la administracién puabli-
ca, por afectar la igualdad de oportunidades, la transparencia, la
ética puablica, entre otros factores no menos importantes.

;Cudl es la valoracién que hacen de la politica y de los politicos,
los administradores, ya sean directivos o funcionarios no jerarqui-
zados? Dificilmente las convicciones de los integrantes de la fun-
cion puablica puedan ser muy diferentes de las del resto de la pobla-
cidén, que segin lo demuestra una amplia gama de estudios de opi-
nion, recela de los gobernantes en mas de un sentido. Ademas, a
diferencia del comun de los ciudadanos, los miembros de la fun-
cioén publica son testigos privilegiados de conductas de los funcio-
narios reinidas con la ética o los principios de la buena administra-
cion, en particular cuando toman decisiones discrecionales en la
seleccion de personal para la funcién piblica mas alla del limite
que se reconoce como legitimo (asesores, asistentes, etc.).

La imagen critica de la politica, especialmente de los partidos
politicos y los parlamentarios, puede atribuirse al mal desempe-
no de los dirigentes de los partidos, del gobierno y de la funcién
publica, pero encuentra caja de resonancia en nuestros paises,
en los cuales la poblacién estima que el Estado debe asumir una
importante responsabilidad en la solucién de los problemas eco-
némicos y sociales.?

De acuerdo a algunos estudios, de diecisiete paises de América
Latina, solo en tres casos més de la mitad de la poblacién muestra
confianza en la Presidencia (cinco mas acreditan valores superiores

20 Marta Lagos, “;Quo Vadis, América Latina? El estudio de la opinién
publica regional en el Latinobarémetro.” Revista Contribuciones 2/99, pags.
40 s. Ciedla. En http://www.kas-ciedla.org.ar/rev2.htm http://
www.latinobarometro.org/Infopre00Onr.htm .
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al 40%).En el caso de los congresos s6lo en tres paises la confianza
supera el 40%, mientras que la confianza en los politicos alcanza
valores por arriba del 30% en s6lo dos paises, y en once de diecisie-
te alcanza el 20% o menos.2! Si bien la consolidacién de la demo-
cracia es apoyada por el 60% de la poblacién, s6lo un 37% manifies-
ta satisfaccion con el desempeiio de la democracia en 2000; ese
apoyo cay6 en 2001 a s6lo un 48%, al igual que la satisfaccién con la
democracia, que descendi6 hasta el 25%.%2

En Argentina el 94% de los jovenes de 18 afios no esta afiliado a
ningan partido politico, y el resto de los encuestados, quienes no
estan afiliados son el 70%, y quienes si lo estan son el 28%. Una
encuesta nacional de Gallup, sefiala que existe un marcado desin-
terés por la actividad politica, ya que 87% de las personas no se
siente representada por ningin partido o lider politico.??

Es evidente que estos datos describen el desencanto social res-
pecto de los representantes electos como responsables por el inte-
rés publico. Si bien esa responsabilidad no puede ser resuelta me-
diante el posicionamiento que adopten respecto de las practicas y
las reglas que perfilan el sistema de la funcién piblica, indudable-
mente estas tltimas no son indiferentes a la posibilidad de ampliar
los mérgenes en los que se recluye la legitimidad de la politica cuan-
do sdlo reside en el principio electivo, para hacerse extensiva a los
procedimientos que se emplean y a los resultados que se consiguen.

El conjunto de expectativas de la ciudadania sobre el desempe-
o de la administraciéon publica, mas que un escenario de discerni-
miento sobre la funcionalidad del régimen de funcionarios para
asegurar el interés puablico, constituye un insumo de critico que
debe ser considerado a la hora de definir politicas sobre el particu-
lar. Los estudios de opinién revelan a una sociedad hastiada de los

21 Latinobarémetro 1998, considerando sélo respuestas de “mucha” y
“algo de confianza”. Citado por Marta Lagos, Op. Cit.

22Segtin Latinobarémetro 2000 y 2001. Ver http://www.latinobarometro.
org/Infopre00nr.htm

23 Sondeo de Analogias y Mora y Araujo, llevado a cabo en la Provincia
de Buenos Aires y la Capital Federal. http://www.nuevamayoria.com/
index.htm
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privilegios consagrados por el oportunismo de gobernantes y fun-
cionarios, incluyendo salarios impidicos, designaciones de favor,
ineficiencias y derroche, maltrato y desconsideracion, falta de trans-
parencia y corrupcion.

Pero es necesario enfatizar que no puede construirse una fun-
cion piblica democrética y eficiente prescindiendo del papel de
los representantes electos, como se ha pretendido con reformas
tecnocréticas. La accién politica de los representantes es un insu-
mo critico para establecer una funcion publica responsable en el
acompanamiento de una gestion y politicas consensuadas demo-
craticamente como programa de gobierno, a partir de reconocer y
promover la competencia profesional de la funcién piblica.

Funcionarios e inercias burocraticas

El estigma de “burdcrata” es, probablemente, la mas representa-
tiva de las objeciones hacia el desempeiio de los funcionarios pu-
blicos, tanto desde la sociedad como desde los representantes
politicos. Los gobernantes y los ciudadanos son victimas del com-
portamiento corporativo de la burocracia y de la actuacion refe-
renciada a su propio interés. Los gobernantes, a veces como pro-
ducto de una concepcién mecanicista sobre la burocracia, perci-
ben en ella la causa de los problemas de implementacién de politi-
cas que se reputan idoneas; los ciudadanos la sufren en la conduc-
taindolente, amparada en las normas, la complejidad de los proce-
dimientos y el abuso de poder.

La resistencia al cambio de la burocracia frente a la propuesta
de politicas reformistas, combina elementos tan heterogéneos como
el rechazo a la politizacién de la administracién de parte de los
gobiernos de turno, como la pretensién de mantener privilegios
inequitativos de los burécratas de cara a la sociedad. No obstante,
es imposible realizar una reforma sin involucrar al funcionariado;
pero también es indispensable revisar el estatuto que regula su
quehacer, asi como las reglas atinentes a su desempeiio.

Repensar aspectos del diseno institucional de la funcién pablica
en orden a asegurar el interés publico, es una cuestién que excede
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el tema de la performance de la administracién, pero no puede pres-
cindir de ella. En esta perspectiva pueden identificarse algunas
dimensiones propias de la funcién ptiblica que conducen a la mejo-
ra del desempernio de la administracién publica. Se puede suponer
que un conjunto de rasgos constituye los ingredientes clave de las
burocracias estatales efectivas: salarios competitivos, promocion
interna, estabilidad en la carrera y reclutamiento con base en el
mérito son factores del tipo mencionado.?*

La sola postulacién de procurar una administracion orientada a
los ciudadanos no es suficiente si no tiene como correlato politicas
que la garanticen, y la transparencia, la modernizacioén tecnologica
y el cambio en la gestion, si bien pueden ser condiciones necesa-
rias para mejorar el desempeiio de la administracién, no son sufi-
cientes parala satisfaccion del interés publico. Pero, por otra par-
te, seria una simplificacién considerar que los ciudadanos tienen
una sola voz, y asi como “clientes” y “usuarios” no son expresion
de “ciudadanos”, los administradores deben cuidarse de ser cap-
turados por el “exceso de voz” que algunas organizaciones de la
sociedad puedan detentar, asi como de confundir la representativi-
dad de acciones colectivas que pueden estar acotadas a intereses
sectoriales.

Peters (1987) ha hecho una sugestiva descripciéon de modelos
basicos de interaccién entre politicos y burdcratas: a) el formal, de
subordinacién de los funcionarios a las politicas dispuestas por el
poder politico; b) el “village life”, en el cual politicos y burdcratas
trabajan concertadamente; c) el funcional, similar al anterior, s6lo
que la concertacién no sélo tiene lugar en los niveles superiores,
sino a lo largo de toda la escala administrativa; d) el adversal, en el
cual los ejecutivos politicos y los servidores pablicos compiten por

24 Rauch y Evans (1997), consideran valido suponer que un conjunto
relativamente simple de rasgos constituye los ingredientes claves de las
burocracias estatales efectivas: salarios competitivos, promocion inter-
na, estabilidad en la carrera y reclutamiento con base en los méritos. Los
resultados de su estudio indican que este ltimo factor es el elemento de
la estructura burocritica mas importante para el mejoramiento del des-
empeiio burocrético.
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el poder y por el control de la elaboracion de las politicas; €) el
administrativo, donde la toma de decisiones esta dominada por la
burocracia y las politicas requieren el aporte fundamental del ser-
vicio civil permanente.25

Entre modalidades de relacién alternativas, la colaboracion en
un esquema de mutuo respeto entre politicos y administradores,
que implica reconocimiento de las legitimidades en juego, consti-
tuye la forma indicada de un sistema de servicio civil orientado al
interés publico. Este reconocimiento de legitimidades, en lo que
hace al funcionariado, interpela al principio del mérito, tanto para
el acceso como para la permanencia en la funcion. También supo-
ne el reconocimiento de la autoridad politica en sus atributos, la
que no es reemplazable en el ejercicio del poder, y por el cual debe
rendir cuentas sin intermediacion.

Los procesos de transicion

Los procesos de transicidn politica y los cambios de liderazgo
en la gestion de la administracién tienen consecuencias sobre el
desempefio organizacional, siendo recuente que la discontinuidad
afecte el aprendizaje y la memoria institucional, que son parte de
su capital. Tasas altas de rotacion, tanto de funcionarios que se
desempeifian en los llamados cargos politicos como en los niveles
directivos de la administracion, asi como las inercias administrati-
vas que acompaian cambios en la gestién, tienen un alto costo e
impactan negativamente sobre los resultados de las politicas.

2 Peters (1987) plantea que las caracteristicas de estos cinco modelos
pueden estudiarse en cinco dimensiones. La primera dimension se refiere
al “tono” de relaciones, que puede ser integrativo o adversarial. La segun-
da concierne a quiénes son los ganadores en el proceso de elaboracién de
las politicas. La tercera hace mencion a la forma de resolucién del conflic-
to, por mandato, transacciones, poder o renuncia de uno u otro de los
participantes. La cuarta tiene que ver con el estilo, que puede ser autori-
tario, mutual, conflictivo o basado en la experticia. Por altimo, la quinta
dimensi6n se refiere a los impactos de las relaciones, y pueden ser varia-
bles, estables, gerenciales o de dominancia de intereses.
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En estos procesos de alta movilidad, ademas, se hace maés dificil
la elaboracién de consensos indispensables para viabilizar politicas
de Estado, que son las que aseguran la continuidad institucional de
cursos de accién concertados entre fuerzas politicas, con indepen-
dencia de su cambio de posicién en el ejercicio de los roles de poder.

Otro aspecto en el cual las transiciones ejercen influencias so-
bre el marco de desempefio de la funcién publica, relaciona la tran-
sicion politica con la promocién de reformas de la administracién
(Schneider 2001:24), cuando las preocupaciones con relacién a los
sucesores han sido fuertes motivos para que los lideres salientes
modernicen o despoliticen la administracién, siendo las reformas
weberianas un freno a la politizacién de la burocracia frente al ge-
rencialismo informal existente en determinados contextos.?6 Sch-
neider menciona la estrategia de crear nuevas agencias con nue-
vos burdcratas como mas efectiva en el largo plazo para introducir
reformas gerenciales, en particular agencias reguladoras creadas
en el proceso de privatizacion de las empresas publicas. Desde
nuestro punto de vista, en realidad ocurre que en ausencia de un
cambio s6lido en las reglas de juego tradicionales, las nuevas agen-
cias reproducen las capturas politicas y burocréaticas habituales,
y las modalidades de empleo flexibles y formalmente inspiradas
en el gerencialismo, terminan comportandose conforme las practi-
cas habituales.

%6 El autor se refiere al caso de México, donde no obstante haber postu-
lado el PRI la necesidad de consolidar un sistema profesional de carrera,
dejo el poder en manos de la oposicién por primera vez sin haber materia-
lizado aquel proposito. En el caso de Argentina, si bien las reformas en la
carrera administrativa databan de varios afios atras al cambio de gobier-
no en 1999, result6 contraproducente que el gobierno saliente realizara
selecciones para cargos directivos en los tltimos meses de gestion, los
que tendrian vigencia para toda la gestién del gobierno entrante. En ese
marco, este promovio una ley que fue sancionada con casi un afio de de-
mora en octubre de 2000, con el nimero 25.344, y que facultaba al Poder
Ejecutivo a dejar sin efecto por razones de servicio la asignacion de fun-
ciones ejecutivas, gerenciales o equivalentes cuyos titulares gozaran de
estabilidad, dejando a salvo la estabilidad del empleo, limitando el ejerci-
cio de la facultad por un término de 180 dias.



POLITICOS, FUNCIONARIOSY GERENTES 9]

Los efectos negativos de las transiciones reconocen su origen en
aspectos de la cultura politica, entre los que destaca la “politica de
adversarios”, que establece una tendencia a revisar y/o revertir los
cambios realizados por el gobierno saliente, dando lugar a movimien-
tos pendulares siguiendo la alternancia politica. La incapacidad para
profesionalizar la burocracia piblica puede ser un subproducto de
esta cultura, donde junto con las politicas se reemplazan a los acto-
res que las protagonizaron, en un cambio continuo.

Es importante establecer si la busqueda de flexibilidad en la rela-
ci6n laboral en la administracién piblica no es un subproducto de
aquellas politicas de adversarios, o de asignar a los bur6cratas la
defensa de intereses corporativos o posiciones politicas propias para
fundamentar la necesidad de su dimisién; o, también, que los funcio-
narios estables sean presentados como socios de los gobiernos de
turno, resultando poco confiables para los nuevos gobernantes.

Peters (1994) ha sefialado en algunos procesos que el liderazgo
politico tenia la conviccién de que la burocracia era ineficiente e inca-
paz de ofrecer un asesoramiento valido para la gestién de gobierno,
por poseer una agenda politica propia, y que sobre estas bases, se
hizo un diagnéstico equivocado de las causas que podian explicar
las fallas de la burocracia y se adoptaron medidas inadecuadas.

Desde que la democracia con participacién ampliada se inauguré
en la Argentina, sus remedos, su evolucién y los golpes militares no
dieron lugar a que la manifestacion de la voluntad popular en elec-
ciones libres habilitara la transferencia del poder de un partido o
coalicién a otro de signo diferente, sino hasta 70 afios después.

Desde el llamado “retorno a la democracia”, de las tres eleccio-
nes presidenciales para la sucesion, en dos se produjo un cambio
de partidos en el poder. A ello se agrega que las tasas de rotacién
de los elencos ministeriales han sido bastante altas, y junto con
ellas la de los equipos de colaboradores inmediatos. En general,
podria especularse que estos procesos ayudan a explicar la falta
de consolidacién de un sistema de funcién piblica en el pais.

El cambio politico de los ejecutivos en procesos electorales, ex-
presa la voluntad de los ciudadanos a favor de cambiar politicas y
resultados de la accién gubernamental. Los cambios de gestion,
que tienen costos inevitables y también deseables, con base en un
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sistema de funci6én piblica profesional y previsible, estarian en
condiciones de reducir unos costos adicionales que tienen origen
en los movimientos propios de la alternancia, a los que se suman a
veces la imprevision, la falta de informacién y la inexperiencia.

Con base a la experiencia argentina reciente, se aprecia la exis-
tencia de la reaccién del funcionariado al cuestionamiento de su
desempeiio desde la critica tradicional a la burocracia, debido a
que contrasta con la vigencia de las practicas del padrinazgo y el
clientelismo, asi como con la existencia de multiples formas de
designacion de personal de modo discrecional, restandole legiti-
midad a la critica.

El reconocimiento de las limitaciones de la burocracia publica,
tanto por su costo, baja eficiencia, limitada responsabilidad, resis-
tencia al cambio, no constituye un programa para superar la situa-
cion, y segin se lo plantee, puede ser el principio del error.

De acuerdo con Prats (1999), la racionalidad de la burocracia
como institucién procede de su capacidad para resolver, entre otros,
el problema de la durabilidad o garantia de cumplimiento de los
compromisos legislativos o “regulaciones” en general. Por ello, en
su origen, el servicio civil profesional responde al interés de los
politicos por asegurar la vigencia de los acuerdos mas alla de los
mandatos legislativos.

La democratizacién de la administracion

La preocupacion por la consolidacién de la democracia en
nuestros paises, puede encontrar en la democratizacion de la ad-
ministracién piblica un aliciente importante. La administracion
burocratica, circunscripta a su estructura jerarquica deorganiza-
cion, amparada en normas y procedimientos formales, distante de
las personas e ignorante de sus necesidades, expresa un patron
autoritario que los ciudadanos perciben como ajeno e inamistoso.
La modernizacion de la administracién publica tiene un fuerte de-
safio en la demanda por su mayor democratizacion, que compren-
de brindar servicios apropiados a los ciudadanos, pero mucho mas
alla, supone modificar relaciones de poder en la sociedad.



POLITICOS, FUNCIONARIOS Y GERENTES 93

La extension de las reglas de juego democraticas al interior de la
administracion, en el sentido de una efectiva participacion de dis-
tintas expresiones de la sociedad civil en el proceso de las decisio-
nes publicas gubernamentales, puede plantearse en distintos nive-
les, e implica importantes cambios en la funcién pablica como or-
ganizacion y como institucion.

La responsabilidad en el ejercicio de la funcién piblica, entendi-
da como adopcién de un compromiso ético y una preocupacion
por las consecuencias de la accion (John Martin, 1997), es un con-
cepto que aplica al disefio del régimen defuncionarios y se corres-
ponde con la orientacién hacia el interés publico.3? Asi, larespon-
sabilidad en el sistema de funcion publica demanda de los funcio-
narios dar cuenta de sus acciones a un espectro de actores mas
amplio, incluyendo politicos, colegas, clientes, usuarios y ciudada-
nos, con directas consecuencias de democratizacién del ambiente
de la gestién publica (Quirk, 1997).

En una segunda perspectiva, es posible desarrollar modalida-
des de estructuracién y funcionamiento de las burocracias ptbli-
cas que hagan posible un mayor contacto con los ciudadanos, me-
diante la autonomia de los administradores publicos en el ejercicio
de su gestion. Ella debe prever mecanismos de control que asegu-
ren su contribucién al interés publico, y no a intereses politicos
particulares, siendo aquélla la condicion de legitimidad (Barth, 1996;
King y Stivers, 1998). Esta modalidad, que surge de las propuestas
de la nueva gestioén piblica como adecuada para que la gesti6én por
resultados reemplace el énfasis burocratico en los procedimien-
tos, también ha de considerar en impacto en términos de fragmen-
tacion de la administracion. Por otra parte, la misma ampliacion de
las oportunidades de participacion ciudadana constituye un apro-
piado mecanismo de resguardo.

El planteo de la democratizacion de la administracién publica
como via para asegurar que el servicio civil oriente su desempeiio
de acuerdo al interés publico, excede los alcances planteados por

27 Asi entendida, la responsabilidad incluye la responsabilizacién
(accountability), que consiste més precisamente en responder por un com-
promiso que ha sido aceptado por un mandante, superior o principal.
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otros aspectos de las reformas gerenciales, por la revision en pro-
fundidad de la propia identidad de la administracién puablica. Esta
observacién aplica al caso de la percepcidén de los ciudadanos como
“consumidores”, que dista de concebir una integracién real de la
administracién a la ciudadania.

Como sostienen Hill y Gillespie (1996), la democratizacién de la
administracién publica reconoce la doble via del control politico y
del control social sobre el servicio civil. La tradicién de la dicoto-
mia entre politica y administracién, al obviar la importancia de la
influencia del servicio civil en el proceso decisorio, restaba espa-
cio a la consideracién de un control social separado del politico,
cuando en realidad los ciudadanos tienen miltiples oportunida-
des de participacion en las decisiones, lo cual supone, a su vez,
que los servidores piblicos deben asumir responsabilidades que
van mas alla de las que les imponen las instancias politicas. La com-
binacién de las nociones de ética del servicio y de representativi-
dad burocratica puede ser una opciéon para el disefio de un sistema
que permita superar las actuales dificultades.

Para la reflexion sobre las oportunidades de democratizar la ad-
ministracién, nuevamente es relevante destacar la concurrencia de
politicos, funcionarios y ciudadania. En particular, en lo que respec-
ta al sistema de funcién piblica, tal como lo plantea Nuria Cunill
respecto de la accountability (1997:294), los déficits que se puedan
plantear tienen raices culturales y éticas, aseveraciéon que la autora
refrenda con la cita de Caiden: “en ausencia de un ethos democrati-
co, una cultura civica genuina, una ideologia de servicio puablico, y
un codigo respetado de ética piblica, no hay fundamento sobre el
cual una efectiva accountability pablica pueda ser construida.”

Conclusiones y perspectiva

En los afios noventa en Argentina, no obstante algunos avances
realizados, distintas transiciones en la administracion y restriccio-
nes fiscales impactaron negativamente sobre la consolidacion de
un sistema de funcién publica con base en el mérito y responsivo
ante los representantes electos y la ciudadania. Esta claro, también,
que una politica de esa indole, careci6 de una formulacién adecua-
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da, de un ambito de institucionalizacién propicio y de liderazgos
en condiciones de profundizar los cambios originales.

También es menester considerar la incidencia de la dimensién cul-
tural como condicionante del desarrollo de un régimen de funciona-
rios basado en el mérito, tanto para el perfeccionamiento de algunos
principios que le son consustanciales, como para la introduccién de
nuevos sistemas de gestion publica. El aserto de Crozier de que “no
se cambia la sociedad por decreto” es expresivo de esta preocupa-
cion por la dimension cultural, y encuentra amplia justificacion en el
predominio de la informalidad, entendida como apartamiento de los
comportamientos respecto de las reglas. Esta es la razén por la cual
el cambio de la gestién publica no puede valerse exclusivamente de
soportes normativos, y la tendencia a la informalidad es un dato a
tener presente en el disefio de las reformas que se promueven.

Para dar viabilidad a cambios sustanciales en el régimen de fun-
cionarios, se requiere un amplio consenso entre los actores, deci-
siones sustentables y un sistema de incentivos a fin de lograr su
institucionalizacién. De lo contrario, frente a la incertidumbre so-
bre la consistencia y persistencia de las politicas, la burocracia se
orienta a mantener las précticas tradicionales, tornandose procli-
ve a una resistencia, al menos pasiva, frente a las insinuaciones de
cambio; otro tanto ocurre con los funcionarios politicos, a quienes
puede resultarle conveniente el mantenimiento de la discrecionali-
dad. En estas circunstancias, los ciudadanos son los perjudicados.

Es importante disponer de criterios de evaluacién de los nuevos
modos de gestién para la administracion pablica en la perspectiva
del correspondiente contexto cultural e institucional, y existen al-
gunos trabajos orientadores en ese sentido.?8 Las dificultades para

28 Cabe destacar el importante trabajo de Livia Barbosa (1999), sobre
las premisas culturales que subyacen al debate sobre sistemas meritocra-
ticos e ideologia de la meritocracia. La autora encuentra vigente una con-
cepcion de igualdad sustantiva en la sociedad brasilefa, que no legitima
las diferencias individuales de talento y desempefio como un criterio para
el establecimiento de jerarquias, junto con una concepcién del desempe-
no que entiende que los diferentes resultados en las producciones indivi-
duales tienen un origen social que exige que su evaluacién contemple sus
circunstancias particulares, a diferencia de otras sociedades de tradicion
individualista mas acendrada.
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fundar un sistema de funcién piblica pueden amenguarse si es
posible establecer reglas de juego aceptadas por un arco politico
pluralista, capaz de proyectarse sobre la alternancia politica. Pro-
bablemente la incidencia de las practicas de un régimen presiden-
cialista reduzca la capacidad de concertar de politicas de Estado,
que requieren de acuerdos que las lleven maés alla de la transferen-
cia del gobierno, y se construyen con base en la capacidad de con-
formar coaliciones o consensos entre varios partidos con posibili-
dades de intervenir en la alternancia de poder.

Apreciamos que existen argumentos que corroboran la contri-
bucién de una funcién piblica basada en el mérito a la seguridad
juridica, a la gobernabilidad y a la continuidad institucional de po-
liticas. Sin desconocer los reparos a los arreglos del sistema de
mérito para favorecer la eficiencia, la responsabilidad y la recepti-
vidad de la administracién, como lo expresa Horn (Prats, 1999), un
sistema de carrera administrativa fundado en el mérito para el ac-
ceso y la promocion, y con los controles que eviten su desvio a
favor de intereses privados o corporativos, proporciona los incen-
tivos necesarios para que los funcionarios adopten compromisos
de desempeiio, de lealtad con el sistema democratico y de respon-
sabilidad frente al interés general.
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