articulos

Modernizacion del Servicio

José Alberto Bonifacio*
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de 1a Reforma Estatal

EN EL MARCO DE LA CRISIS DEL ESTADO Y DE LOS ESFUERZOS REALIZADOS POR
REDUCIR SU TAMANOYY SU ROL, SE REALIZA UN ANALISIS DEL MODELO DE ORGANIZACION
DEL APARATO ADMINISTRATIVO ADOPTADO EN PAISES COMO INGLATERRA, NUEVA ZE-
LANDA Y ESTADOS UNIDOS. LUEGO SE CENTRA EN AMERICA LATINA, EN DONDE SE HA
PASADO DEL MODELO "PATRIMONIALISTA", AL"BUROCRATICO" Y LUEGO AL "GERENCIAL".
CONCLUYE CON UN PLANTEAMIENTO PARA AUMENTAR LA CAPACIDAD DEL SERVICIO

CIVIL.

El contexto de actuacion
del Estado contemporaneo

El Estado contemporaneo se de-
senvuelve en un contexto donde la glo-
balizacion, el desarrollo tecnolégico, la
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internacionalizacién de los mercados,
la movilidad permitida por los medios
de transporte y la rapidez de circula-
cion de lainformacion, constituyen fac-
tores de fuerte gravitacion sobre su
desemperio y dan lugar a unacompleja
interdependencia. Asi, grandes cues-
tiones como la paz, el medio ambiente,
el hambre, la droga, escapan a la ca-
pacidad de control de estados indivi-
duales,’ dando lugar a revisar el
concepto tradicional de la soberania
del Estado nacional, asi como también
a profundizar las tendencias a la inte-
gracién en regiones y subregiones
como sistema apropiado de insercion
en fa comunidad internacional. Lamen-
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tablemente, ninguno de estos aspec-
tos, que parecieran estar indicando
progresos en las condiciones de vida
de la humanidad, han permitido dismi-
nuir la gravedad de la cuestién social
en la amplia mayoria de los paises.

El cambio de los patrones y la va-
riacién de su ocurrencia (Dror ios ha
denominado “ultracambios”}, supone
serios desafios para la accion de go-
bierno, que enfrenta situaciones cuya
complejidad y dinamismo amplian la
incertidumbre en que las decisiones
sobre politicas son adoptadas. Estos
fenomenos han relativizado el valor de
la planificacién tradicional, exigiendo
de tomadores de decisiones, tanto go-
bernantes como gerentes, pablicos o
privados, una gran capacidad de adap-
tacion, reflejos para la respuesta (res-
ponsabilidad) y fuertes dosis de
intuicién y creatividad.

Dentro de estas condiciones, en
los afios recientes, ha sido comun en
la regién latinoamericana la referencia
a la existencia de una crisis del Estado,
pero también fuera de ella, incluyendo
al denominado mundc desarrollado.
Naturalmente, las circunstancias reco-
nocen marcadas diferencias, pero en
todos los casos los sistemas poltticos
se ven enfrentados a una crisis de
gobernabilidad, producida por el incre-
mento de las demandas sociales y su
atencion con medios cada vez menos
eficaces, donde el monto de los recur-
sos requeridos por el sector publico
para atender sus cometidos aumenté
a mayor velocidad gue los ingresos.
(Rosenthal, 1990) Ante ello seplanted
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la disyuntiva de obtener mas réecursos
de la colectividad, reducir las presta-
ciones estatales o cambiar de manera
radical la eficiencia del sistema. (Cro-
zier, 1990) La llamada “revolucién ge-
rencial” iniciada desde principios de
los afios ochentas en el Reino Unido,
como la consigna a favor de un gobier-
no que haga mas y gaste menos; en
los Estados Unidos desde el comien-
zo de la presente década, se inscri-
ben entre las iniciativas de los
gobiernos para dar respuesta a los de-
safios planteados.

Ante la sobrecarga de demandas
dirigidas al Estado, la tendencia mas
frecuente ha sido redimensionar tanto
su tamafio como su rol, ajustando
aquellas demandas a la verdadera ca-
pacidad de respuesta. Asi se fue dis-
minuyendo la presencia del Estado en
la economia como productor de bienes
y servicios en favor de un incremento
del papel regulador, de establecimien-
to de politicas, de mediador de conflic-
tos y de elaboracion de consenscs,
planteandose la necesidad de alcan-
zar mayores niveles de eficiencia enta
realizacion del gasto social y convir-
tiéndose el equilibrio fiscal y €l presu-
puesto en instrumentos de control de
la viabilidad de las politicas. En esa
perspectiva, quedan reservadas al Es-
tado el ejercicio de la violencia legiti-
ma, la administracién de justicia, la
proteccién del medio ambiente, ias po-
liticas compensadoras y de generacion
de condiciones propicias para el desa-
rrollo, todas las cuales requieren del
trabajo responsable de la administra-
cién puablica.
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De todos modes, la revisién de la
agenda de compromisos del Estado no
se compadece con una disminucién de
Su presencia, porque, como o seftala
Crozier (1990), todo pareceindicar que
la complejidad creciente de las rela-
ciones humanas y de los mercados
exige mas organizacién y no mas /ais-
sez-faire. La prédica politica de estos
dltimos afios ha confundide, en gran
medida, la imagen del Estado desea-
ble con ia de un Estado pequefio y
ausente, cuando por el contrario las
nuevas circunstancias exigen un forta-
lecimientode su rol en las dreas en que
su actuacién es indispensable, dispo-
niendo de la capacidad de sancionar
normas que regulen la actividad social
y de la autoridad para hacerlas cumplir.
Por ello la orientacidn de un proceso
de reforma requiere de un marco con-
ceptual apropiado que permita distin-
guir cuales son las tareas que le
competen al Estado, para redimensio-
nar aqueltas en las cuales su rol puede
no ser excluyente y adaptando los mo-
dos de gestién a la naturaleza de las
actividades. :

Las reformas emergentes
y el Servicio Civil

Ahora bien, ¢cémo fue planteada
la revision critica al modelo de gestién
estatal responsabilizado de la crisis?
Para responder a esta pregunta, es
conveniente diferenciar la dimension
macro de la reforma estatal, que bas-
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tante tiene que ver con Ja reforma eco-
némica, de aquélla que apunta a la
organizacién y funcionamiento del
aparato estatal, es decir, a la adminis-
tracién piblica, porque es la que tiene
consecuencias especificas para el de-
sempefio del servicio civil.

La-reforma y modemizacién de la
funcién publica, si bien no puede plan-
tearse en el presente como un tema
nuevo, en los dltimos quince afios se
presenta en una dimension y contexto
distinto, fuertemente influida por el mo-
delo necconservador de cambio que
en los afios ochentas se manifestd en
Inglaterra, Estados Unidos y Canada,
que procura invertir 1as tendencias in-
tervencionistas del Estado en el domi-
nio econémico, a partir de una critica
sistematica de la eficiencia de la admi-
nistracién publica. Las medidas para
concretar estas propuestas, inscriptas
en ladicotomia politica-administracién,
estuvieron siempre dirigicias a la dismi-
nucién del tamario del gobierno, a la
reduccién del personal del sector pui-
blico, al mejoramiento del desempefio
gerencial y a la privatizacién de las
empresas estatales. (Savoie, 1994)

El cuestionamiento al modelo
del Servicio Civil

La carrera administrativa como
modelo de organizacién de! personal
publico, se sustenta en principios
como el ingreso y promocion por méi-
to, asignandose puestos de trabajo
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con tareas especificadas de acuerdoa
las calificaciones de los postulantes,
con estabilidad laboral basada en el
buen comportamiento y el rendimien-
to satisfactorio e independencia res-
pecto de la politica partidista (K.
Kernagham, 1991), que Wilson expre-
sara mediante la dicotomia entre po-
litica y administracién.

Este modelo fue cuestionado en
base a investigaciones que: permitie-
ron establecer que los funcionarios es-
tan fuertemente vinculados a la toma
de decisiones politicas, dado que estas
abrevan, son preparadas y llevadas a
la practica por la funcién publica. Al
reconoccerse la existencia de un poder
burocratico gue no es indiferente a fa
adopcién de posiciones en procura
de sus propios objetivos sociales y po-
liticos, porque el funcionario hace de
consejero politico, se explica que nue-
vos politicos quieran cambiar de cola-
boradores en caracter de altos
funcionarios. La funcién publica se
viene entonces a politizar para evitar
resistencias burocraticas, aumentar la
motivacién de los asesores e, inclu-
s0, para agradecer a las personas
su actividad politica. {Leemans,
1987)

La legitimidad de los principios del
servicio civil fue acosada en varios
paises, como Inglaterra y Nueva Ze-
landa, que pasaron a convertir a direc-
tores de los servicios civiles en
ejecutivos independientes, contrata-
dos para alcanzar resultados,? consa-

2. Véase, Gurus in government, en The Econo-
mist, may 20" 1995, pp. 21-22.

grando el influjo del “manage- rialis-
mo” (G. Wilson, 1991; N. De Montri-
cher, 1991); las criticas se refigjan
también en la clasica perspectiva que
resalta las connotaciones negativas
de la burocracia (Osborne - Gaebler,
1994).

El gerencialismo como
alternativa: balance y perspectiva

Keraudren (1993) manifiesta que
la reduccién del Estado a consecuen-
cia de las privatizaciones, contractua-
lizacionesy una merma importante del
personal, presenta el gasto publico en
una progresién ascendente, y gue si
bien la fucha contra el despiifarro y la
racionalizacién de ciertos costos han
tenido resultados significatives, no hay
indicaciones de que la gestion del Es-
tado se haya tornado mas eficaz. Para
este autor, la promocion del "gerencia-
lismao" como clave de la modemizacién
de la administracion publica en Ingla-
terra, mas gue un proyecto coherente
de transformaciones administrativas,
es una mezcla de conocimientos de
gerencia, elementos ideologicos de la
nueva derecha y conciusiones extrai-
das de un aprendizaje politico empiri-
co. En su apreciacién, el fracaso
relativo parece haber sido confirmado
por los propios inspiradores de la refor-
ma, cuando decidieron el estableci-
miento de agencias gubernamentales
para impulsar las politicas de eficacia
de los servicios plblicos. {Keraudren,
1993)
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Coincide en esto Savoie (1994)
cuando sefiala que el mensaje que se
desprende del conjunto de estas medi-
das no gueda claro, y no se puede
decir si el enfoque "gerencial” se aleja
0 se aproxima-al modelo weberiano,
En su punto de vista, la revolucién de
la gerencia, independientemente de
que se considere como exitosa o como
inacabada, trajo aparejadas conse-
cuencias indeseables, porque existen
multiples indicios que muestran un
sentimiento de frustracién entre los
funcionarios, y se aprecia un deterioro
en la valoracién de la funcién publica,
en beneficio del sector privado. Dado
esto, se pregunta si las administracio-
nes publicas estan en condiciones de
asumir y de superar los retos plantea-
dosporlasexigencias crecientes de un
entorno social caracterizado por la in-
certidumbre, y por la difusion de las
tecnologias informaticas, que imponen
nuevas practicas y procedimientos.
{Savcie, 1994)

Evatuando los resultados del pago
por desempefio (performance related
pay - PRP), uno de los instrumentos
empleados para incrementar la eficien-
cia gerencial, al margen de observar
que los resultados no incidieron direc-
tamente en un mejoramiento dei de-
sempefio, Keraudren {1994} expresa
que el fracaso de la iniciativa evidencia
las debilidades que se presentan en la
modernizacién de la administracién,
tanto de indole "estructural", que con-
ciemen alas condiciones para la apli-
cacion de las innovaciones, asi como
“conductual", relacionadas con el conm-
portamiento de los funcionarios. Las
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causasde fondo de este fracaso deben
buscarse enla "cultura" administrativa,
que no fue tomada en consideracién.
Este es un importante ejempio a con-
siderar en laimplantacion de procesos
de cambio, especialmente cuando se
procura obtener mejoras en el desem-
pefio del servicio civil.

Pese a toda ia experiencia de cam-
bio desarrollada en el Reinc Unido, no
ha sido posible definir en cada caso ef
sentido del servicio civil, como se dis-
tingue un buen y un mal servicio, y
cémo hacerpara que tales definiciones
resulten operativas. (Plowden, 1993)
De todos modos, la necesidad de un
adecuado reclutamiento de los oficia-
les pablicos, de ascenso por mérito, de
buena paga y condiciones de servicio
y de capacitacion sistematica para to-
dos interviene en la obtencion de obje-
tivos de rendimiento; y asi como €l
servicio civil debe ser sensible a las
necesidades del gobierno y de los
politicos, éstos deberian abstenerse
de manipularlo arbitrariamente, de ma-
nera que pueda ser confiable para ia
ciudadania.

Para Butler (1993}, luego de la "re-
volucién gerencial®, la continuidad de
la agenda de cambios se centra en los
siguientes aspectos: a) la necesidad
de mantener un cierto grado de cohe-
sién en el Servicio Civil como un todo;
b} el deseo de mantener un Servicio
Civil no politico con un sentido compar-
tido de los valores y de la ética esen-
ciales para el funcionamiento del
sistema; c) la vigencia dei concepto del
serviciocivil como unacarrera. Uno de
los grandes desafios que tiene ante si
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el Servicio Civil Britanico es el de com-
binar la eficiencia, la flexibilidad y los
estandares de servicio resultantes de
los cambios gerenciales ocurridos en
los daltimos veinte afios, con fa conser-
vacion de la integridad, la probidad
y la cohesién fradicionales. Asimis-
mo, el servicio civil debe preservar
su calidad de buen empleador, al me-
nos en e campo de la igualdad de
oportunidades y del sentido de ia
equidad.

En un contexto diferente, el gobier-
no federal de los Estados Unidos ha
debido enfrentar la disminucién de la
capacidad de enrolar y de retener una
fuerza de trabajo altamente formaday
entrenada, debido a remuneraciones
insuficientes, declinacion del prestigio
del funcionaric ante la opinién publica
y practicas gerenciales ohsoletas.
(Johnston, 1994) Algo similar ocurre
en Canad4, cuya funcién publica por
su prestigio atrajo a los mejores a sus
filas, pero su prestigio comenzé a des-
vanecerse, junto con ta credibilidad de
la administracién.

En 1989 fue presentado el Proyec-
to PS 2000, cuyos objetivos fueron la
promocién y estimulo de |a funcién pa-
blica, previendo que los escenarios del
futuro seran mas dificiles y complejos
que los actuales, donde los funciona-
rios deberan enfrentar el cambio, la
incertidumbre vy la ambigiiedad, mejo-
rar su capacidad de escuchar y comu-
nicarse con el publico y deberan ser

3. En "The Civil Service: Taking Forward Conti-
nuity and Change’, citado en Civif Service
Reform, Sweetening the mandarins, The Eco-
nomist, january 28 1995, p. 25.
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elegidos no por su capacidad de reali-
zar un determinado trabajo, sino por su
consistencia en la adopcion de ios
ideales y valores necesarios para €l
servicio. El Proyecto PS 2000 no en-
frentaba los desafios planteados a la
funcién plblica en la esfera del desa-
rrollo de politicas, sino que denota una
preocupacion casi exclusiva por la efi-
ciencia, la economfa y el "manage-
ment’, mientras que existen sintomas
de que en el nivel federal las habili-
dades en materia de politicas pablicas
se han erosionado, tanto de parte de
los partidos politcos como de las
instancias administrativas. (Manion,
1991)

Existen reivindicaciones de la ca-
rrera administrativa, como las manifes-
taciones de apoyo reciente en el Reino
Unido a un servicio civil no partidario
para“servir efectiva y eficientemente a
los gobiernos de cualquier partido
politico”, sin que ello obste para que
los salarios pasen a depender de ia
contribucién y no del puestoy el ascen-
so0, que continde el reclutamiento ex-
terno en los niveles medios de la
carrera, etc.’

El andlisis de estas apreciaciones
invita a juzgar con prudencia la incor-
poracion de cambios que se presentan
como paradigmaticos para reestructu-
rar el Servicio Civil en vistas a lograr
una mayor eficiencia, pero también
preguntarse hasta que punto las
practicas vigentes para la funcién pud-
blica en la regién reflejan un modelo
burocratico congistente. Debiera to-
marse en cuenta los condicionamien-
tos derivados de la “cultura admi-
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nistrativa” para concebir el cambio,
sin por elio reivindicar la perspectiva
corporativista.

Patrimenialismo, burocracia
y gerencia

En la organizacion administrativa
del Estado contemporaneo en América
Latina, sin ignorar las particularidades
nacionales, es posible observar algu-
nos rasgos tipicos que puede ayudar
significativamente a la reflexién sobre
las capacidades de actuacion de la
organizacion estatal,

El patrimonialismo ha tenido una
importante vigencia en el modo de re-
lacion entre el gobierno politico y la
organizacion administrativa estatal,
esfumando la frontera entre lo publico
y lo privado, solapando los intereses
de la clase dirigente con los asuntos
del Estado, tomando los cargos publi-
c0s como prebendas e instrumentos
de pago de favores politicos, en un
contexto de falta de normas o de ga-
rantias de cumpiimiento de éstas, dan-
do fugar a variadas formas de
corrupcién. Sibien debe destacarse la
correlacion entre el patrimonialismo y
la ausencia de democracia politica,
cuando esta es débil o la division vy
equilibrio de poderes que hacen posi-
ble el control de los actos de gobier-
no no estdn vigentes, ejecutivos
poderosos y arbitrarios se desenvusl-
ven con desenfado. Dictaduras y au-
toritarismos de diversa especie
modelan una organizacion estatal de
tipo patrimenialista.
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No obstante, también ha sido posi-
ble cbservar gobiernos autoritarios
que introdujeron elementos moderni-
zadores en la organizacion estatal
{O’Donnel, 1982), cuando suideario se
construyd desde el rechazo a formas
de democracia politica desprestigia-
das por practicas demagdgicas, como
las resultantes de la vigencia del siste-
ma de despojos. En estos casos se
ensayaron variantes burocraticas o
tecnocraticas orientadas a separar el
dominic pablico del privado, por ejem-
plo procurando despolitizar el recluta-
miento de cuadros para el giercicio de
la funcidn pdblica.

En condiciones como las sefiala-
das, o bajo el imperio de formas demo-
créticas de gobierno, la administracion
burocratica ha sido representada de
acuerdo al clasico modelo weberiano,
en el que constituye el sistema admi-
nistrativo del tipo de dominacién racio-
nal: se ha caracterizado por establecer
estructuras jerarquicas, especializa-
cién en las tareas mediante la departa-
mentalizacién, procedimientos
escritos y profusa normativa formaliza-
da en instrumentos legales (leyes, de-
cretos, reglamentos), sistemas
objetivos para el ingreso de personal,
servicio administrativo profesional o
especializado, empleos estables, sis-
temas de supervision y control y, por lo
tanto, mayor transparencia. (Weber,
1964) Tempranamente destacé Mer-
ton (1980) “...que la disciplina necesa-
ria para obtener en un marco
burocratico, el comportamiento estan-
darizado juzgado indispensable para
la realizacién de objetivos buscados
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implica en los funcionarios un despla-
zamiento de los fines, que los lleva a
considerar como un objetivo lo que tan
s0lo tendria que serun medio y aadop-
tar un comportamiento ritualista y ruti-
nario...De este modo, la vision
optimista de Max Weber deja paso a
una visidn casi determinista (y pesimis-
ta) de! fenémeno burocratico...”

Asi como estas caracteristicas de
la administracidén burocrética encon-
traron su legitimidad en terminar con
los abusos, tuvo por defecto la inefi-
ciencia y la inclinacion por atender mas
los intereses corporativos que el servi-
cio al ciudadano. Si bien el gobierno
debe proveer un sistema administrati-
vo separado de ias presiones politicas,
también los servidores publicos tienen
responsabilidades hacia el gobiermno y
los ciudadanos; cuando esta relacion
se hace de una sola via, la burocracia
se convierte en una organizacion auto-
referenciada, en favor def beneficio ex-
cluyente del funcionariado.

En una etapa de mayor madurez
democratica, el amplio acceso de la
ciudadania ala educacion y la informa-
cion produce mayores expectativas de
participacién por parte de la sociedad
civil en los asuntos publicos. El cliente,
objeto pasivo de trato por la burocra-
cia, deja lugar al ciudadano usuario de
bienes y servicios provistos por el Es-
tado, con deberes y derechos, que re~
clama procedimientos transparentes y
sencillos. Del burdcrata no se espera
s6lo que aplique adecuadamente nor-
mas y procedimientos, sino que sea

4. Tomado de Quermonne (1985), p. 22.
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eficaz, eficiente, respetuoso y creativo;
es evaluado por su capacidad de dar
respuesta oportuna, economica y de
calidad. Este modelo se hace presente
acompariando el proceso dedesarrollo
de las funciones econdmicas y socia-
les del Estado, en un contexto de de-
sariollo tecnolégico y globalizacion de
la economia mundial. Las condiciones
para su afianzamiento como modelo,
resultan del énfasis que se pone en la
necesidad de formular con precision
los objetivos a ser alcanzados, asi
como en disponer de autonomia para
aplicar los recursos que se tienen a
disposicion, controlando posterior-
mente los resultados.

E! modelo gerencial se asemeja al
burocrético en su profesionalismo y
despersonalizacion, pero se tiende a
establecer una diferencia con la buro-
cracia que, desplazando los fines, asi-
mila el interés publico conlos intereses
corporativos, direccionando parte im-
portante de las actividades y recursos
a atender sus propias “necesidades”,
diferentes a las demandas socialesy a
losrequerimientos del desarrollode las
politicas publicas. En contraposicion,
la administracién publica gerencial se
concentraria en la gestion de las politi-
cas publicas, el logro de resultados y
la atencion al ciudadano, empleando
formas flexibles de gestién, descentra-
lizando funciones e incentivando la
creatividad

Estos tres modelos de organiza-
cion del aparato administrativo repre-
sentan de algun modo un escenario en
evolucidn, en el que los protagonistas
centrales se desplazan: el protagonis-
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ta en el patrimonialismo es el gober-
nante, en el burocratismo el funciona-
rio y en el gerencial, la sociedad civil.
Seguramente hay una evolucién irre-
mediable en el sentido descrito, por-
que al removerse los obstaculos a la
participacién de 1a sociedad en los pro-
cesos de las politicas que la involu-
cran, demandard del gobierno una
respuesta cualitativamente diferente a
la gque resultaba incontestable o satis-
factoria en el pasado. La falta de inte-
rés en los procesos electorales
esenciales al sistema democratico,
manifiesto en la baja en los indices de
concurrencia a las urnas, o la falta de
confianza en las instituciones y sus
representantes, debe ser un llamado
de atencién para los sectores politicos,
que deben abrir honestamente los ca-
nales de participacion si aspiran a evi-
tar el empobrecimiento de la
legitimidad del sistema de gobierno.

En la realidad latinoamericana las
practicas patrimonialistas y burocrati-
co-corporativas han sido predominan-
tes, mientras que la perspectiva
gerencial sélo se desarrolié marginal-
mente. Las practicas mixtas caracteri-
zan el comportamiento real en la
administracién gubernamental, como
es el caso de decisiones de recluta-
miento basadas en lealtades persona-
les dentro de esquemas burocraticos o
gerenciales, sacrificando la idoneidad;
cuando en las decisiones publicas
predominan fos intereses privados de
grupos o empresas; cuando las estruc-
turas se disefian en funcién de sus
ocupantes, cuando la sobrecarga de
los puestos “de confianza” es agobian-
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te, etc. Pero el patrimonialismo no es,
indudablemente, un modelo arqueols-
gico o inherente a dictaduras pretéri-
tas, sino que estd presente todas las
veces que intereses particulares su-
bordinan el interés publico.

El modelo burocratico se manifies-
ta en sus aspectos negativos cuando
se desvia del principio de racionalidad
organizativa, confundiendo el interés
publico con las manifestaciones histd-
ricas de la organizacién administrativa
del Estado, que se convierte en un
valor sustancial. A partir de alli, el res-
guardo del statu quo inmoviliza la acti-
tud proactiva de la que el Estado debe
estar dotado. Por esta via, el acceso a
privilegios que diferencian y distancian
a la administracion de la sociedad,
pasa a ser el lugar comun: inmovilidad
de empleos, retiros ventajosos, exone-
racion de pagos y contribuciones,
mecanismos cerrados de promocion
gerencial; y como mecanismos de
defensa, complicacion de los proce-
dimientos, amparo en la jerarquia y
ausencia de responsabilidad.

Puede concebirse el modelo ge-
rencial como resultado de la inviabi-
lidad de un autoritarismo avasallante
¢ de una burocracia ignorante de
las demandas ciudadanas. Emergen-
te en espacios estatales que deman-
daban modelos de organizacion
privada para alcanzar ranges mini-
mos de competitividad en condiciones
de mercado, incluyendo mayor auto-
nomia en las decisiones y aplicacién
de recursos, el desarrolio de las capa-
cidades de articulacién y transmision
de demandas de la sociedad al Es-
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tado hizo necesario el despliegue de
una esfructura. mas responsiva, res-
ponsable y eficiente, sujeta al con-
trol  social y de los medios de
cormunicacion.

La Reforma de ia Funcién Publica
en América Latina

Son varios los paises de la region
que han encarade reformas orientadas
a modernizar el servicio civil en los
Ultimos afios, parte importante de las
cuales esta inserta en los programas
de reforma estructural antes aludidos.

Bolivia haemprendido una seriede
programas de reforma y ajuste tenden-
tes a modernizar la administracion del
Estado, incluyendo un proceso de
modemizacion de la estructura funcio-
nal de! aparato estatal, a través de la
puesta en marcha del Programa de
Carrera en la Administracion Publica,
conocido como Programa del Servicio
Civil -PSC—. E! objetivo era incorporar
y conservar el personal mas calificado
al senvicio de la funcién publica, me-
diante la adopcion de un sistema inte-
gral de administracién de las
astructuras organizativas y de los re-
Cursos humanos, que incorpore crite-
rios de racionalidad técnica a cambio
deladiscrecionalidad politica existente
en la administracion y en la gestién
publicas. Para poder cumplir con los
objetivos del programa de reforma, se

5. El Decreto 188/995 del 23-05-95 modifict el
Reglamento Organico Funcional de la Oficina
Nacional del Servicio Civil del Uruguay. Diario
Oficial. Montevideo.- Tomo 359 N& 24303,
Junio de 1995.
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han desarrollado tres regimenes de
administracién: 1) administracion de
estructuras organizativas, que tiene
por cbjeto la definicidn de los puestos
necesarios en las estructuras institu-
cionales; 2) administraciéon de recur-
sos humanos, que se encarga de la
incorporacion a la carrera administrati-
va del personal adecuado para cada
una de las instituciones comprendidas
en el sistema del servicio civil; y 3)
administracién de remuneraciones,
gue tiene como cometido la jerarquiza-
¢ién de la funcién plblica mediante la
aplicacién de una escala de salarios
uniforme para todo el sector publico.
La viahilidad del Programa esté sujeta
a su factibilidad financiera en el media-
no plazo. (Valdez, 1993)

En el transcurso de 1995, en Uru-
guay se modificé el Reglamento Orga-
nico Funcional de la Oficina Nacional
del Servicio Civil asignandosele el
asesoramiento en administracion de
personal y racionalizacion administra-
tiva, actuando como ¢rgano de contra-
Jor e incluyendo el asesoramiento en el
diagnéstico, aplicacion y evaluacion de
la politica de administracién de perso-
nal y capacitaciéon de funcionarios pu-
blicos. Le corresponde proyectar las
normas para seleccion y designacion
de funcionarios por concurso de oposi-
cidn o de méritos, asesorar en siste-
mas de clasificacion y descripcién de
cargos; intervenir preceptivamente en
la redistribucién de los funcicnarios;
proponer normas de caracter general
para calificaciones y promociones del
personal y controlar su debido cumpli-
miento.? Esta en proceso de creacion
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un escalafén gerencial al que se acce-
dera por concurso y se ha establecido
un sistema de evaluacion de cumpli-
miento que premia econdmicamente a
los desempefios destacados. Para ra-
cionalizar el sector de recursos huma-
nos se prevé un sistema de
reconversion laboral para funcionarios
excedentes e incentivos para el retiro
de los mayores de sesenta y cinco
anos. (Correa Freitas, 1996)

En Chile se llevé a cabo una
fuerte reestructuracién de la adminis-
tracion publica en el periodo 1974-
1991, y el empleo publico sufrié una
reduccion de més del 57%. Un conjun-
to considerable de servicios publicos
fueron descentralizados y privatiza-
dos, en distintos grados. Por otraparte,
los sueldos de los empleados piblicos,
que se habian deteriorado entre 1973
y 1985, mejoraron sensiblemente. En
la actualidad se destaca la importancia
de crear una adecuada capdcidad ge-
rencial para la reforma y para la gestién
del servicio civil, 12 persistencia de los
esfuerzos para mantener la efectiva
reduccion del empleo y la convenien-
cia de manejar adecuadamente las po-

6. Se trata de las Leyes N223.696 de Reforma
del Estado y N2 23.697 de Emergencia
Econdmica.

7. Mas de 122.000 cargos por disoluciones,
racionalizacién, transferencias y retiros vo-
luntarios, disminucién de plantas transito-
rias y disponibilidades (no se incluyen
privatizaciones). '

8. EI Decreto 435/90 produjo una dréstica re-
duccién de estructuras, se completé con ei
Decreto 2476/90 que implicd racionalizacion
de personat y se fij¢ el objetivo de organizar
ta carrera administrativa, luego establecida
por el Decreto 993/81.
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liticas salariales, especialmente por la
estructuracién de un conjunto de in-
centivos gerenciales que garanticen la
asignacion eficiente de los recursos en
el marco de las normas de equidad.
{(Reid, 1992)

Las leyes de Reforma del Estado y
de Emergencia Econdmica iniciaron
un programa de profundos cambios en
Argentina a partir de la grave crisis en
1989.% se privatizaron las empresas
en manos del sector publico, se trans-
firieron a los gobiernos provinciales
servicios de educacién y salud que
eran prestados por la administracion
nacional, se desreguld gradualmente
la economfa reduciendo la interven-
cion del Estado en los mercados y se
inicid una reforma administrativa orien-
tada a la modernizacion y la desburo-
cratizacion. Esto llevd a la supresion
de organismos publicos, a una reduc-
cién significativa del Personal emplea-
do en el Estado’ y habilité la
organizacion de un sistema de recur-
508 humanos poniendo en funciona-
miento el Sistema Nacional de la
Profesion Administrativa.® Partiendo
de fa valoracidn de los puestos y tareas
en seis niveles en los que se desarrolla
la carrera con hasta diez grados (Boni-
facio, 1995), el nuevo disefio de carre-
ra administrativa establece el proceso
de seleccién de personal para el ingre-
soy la cobertura de puestos, la evalua-
cion del desempefio individual, 1a
capagcitacion permanente, la promo-
cién relacionada a la capacitacion y la
evaluacion y lajerarquizacion salarial.
También establece un régimen de car-
gos con funciones ejecutivas para los
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niveles gerenciales, que se concursan
otorgando la titularidad por cinco afios,
finalizados los cuales se hace una nue-
va seleccién.

El Ministerio de Administracion
Federal y Reforma del Estado de Brasil
se promovié a partir de 1995 la profe-
sionalizacion del administrador pabli-
co, estructurando una carrera de
medios y altos administradores gene-
rales y financieros, llamados a ocupar
los principales cargos administrativos
y financieros de todos los ministerios.
La politica de carreras se apoya en
concursos publicos anuales, progra-
mas de educacién continua permanen-
tes y se introduce en el sistema
burocratico una cultura gerencial basa-
da en fa evaluacion del desemperio. En
las autarquias prestadoras de servi-
cios monopolistas se instrumentan |a-
boratorios para reorientar resultados,
alcanzar flexibilidad administrativa y
autonomia de gestién, con indicadores
de desempefio. También se propone el
plan de reforma eliminar la obligatorie-
dad del régimen juridico Unico de los
trabajadores publicos, permitiendo re-
gimenes diferenciados para cada esfe-
ra de gobierno. La nueva politica de
recursos humanos prevé un sistema
de remuneracién que estimule el de-
sempefio por medio de incentivos,
conjugar el comportamiento ético con
el desempeiio eficiente, reforzar el
sentido de misién y compromiso del
servidor plblico con la prestacion de
servicios de mayor calidad.

En Colombia el ggbierno Propuso
en 1995 el Plan de Promogion del Ta-
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lento Humano al Servicio del Estado,
formulado y ejecutado por el Departa-
mento Administrativo de la Funcion
Publica, que comprende el Plan Nacio-
nal de Formacion y Capacitacién del
Servicio Publico y un Sistema de Esti-
mulos y Evaluacidn del Desempefio. El
Plan de capacitacion busca interiorizar
alos funcionarios hacia una cultura de
gestién orientada a resultados; el Sis-
tema de Estimulos y Evaluacién tiene
el fin de establecer criterios de evalua-
cién y promocidn en base a los resul-
tados de gestion de los funcionarios,
frente a los objetivos de su institucidn,
asi como generar incentivos para esti-
mular a quienes sobresalen en su de-
sempefio. También en 1995 el
gobierno presenta un Flan para el Me-
joramiento de la Gestidén Publica, que
preve exhortar a fas entidades a formu-
lar metas y compromisos de elevacion
de sus estandares de funcionamiento,
que deberan hacerse publicos y ser
monitoreados, dando lugar a reconoci-
mientos e incentivos. También se crea
una Unidad de Eficiencia para asistir a
unidades seleccionadas para elevar su
nivel de desempefio en la prestacion
de servicios.

Los cambios en el Estado,
las nuevas tareas

de la administracién publica
y el papel del Servicio Civil

Los programas de reforma que se
llevan a cabo en la regidn, reconocen
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en el diagndstico de algdntipo de crisis
de Estade su punto de partida, y las
politicas desarrolladas para neutrali-
zarla y proyectar lo que en el futuro
presentan; ademas, importantes pun-
tos en comun. La crisis es enfocada
come un probiema de gobernabilidad,
y a pesar de los ingentes esfuerzos
realizados por aquellos programas
para removerla, los principales proble-
mas de fondo de las sociedades se
mantienen vigentes, como es el caso
de la pobreza y el desempleo. La ob-
servacion de situaciones de este tipo
ltevaron a Dror (1994) a sefialar que
con frecuencia se hable de modo inco-
rrecto de ingobernabilidad, cuando el
problema real es la incapacidad de
gobernar, habida cuenta de que se
trata del fracaso de los gobiernos en
dar las respuestas adecuadas, lo que
reclama esfuerzos en desarrollar la ca-
pacidad de gobernar en vez de incul-
paralas sociedades de ingobernables.

Muchos de los programas de refor-
ma han seguido un patrén determina-
do por la necesidad de obtener un
equilibrio fiscal, y si bien esta estrate-
gia tiene la capacidad de golpear dras-
ticamente las malas practicas de un
Estado prebendario, paternalista o be-
nefactor, inviable como tal o inadecua-
do en las nuevas condiciones globales,
no tiene la capacidad de alterar en un
acto la cultura estatal vigente y respon-
sable de provocar, entre otras cosas,
la debilidad de la sociedad civil, la es-
casa competitividad empresarial ¢ la
ineficiencia gubernamental. En estas
condiciones, se requiere prudencia al
predicar la necesidad de un Estado
enero-diciembre/1995

minimo, siendo mas apropiado esta-
blecer un programa de revisién de las
competencias estatales. De ello se se-
guiria, por ejemplo, que la delegacién
de competencias a gobiernos estadua-
les o municipales, inciuso la devolu-
¢ién a la sociedad de tareas asumidas
por el Estado, se hiciera atendiendo al
interés, vocacién, capacidad y poder
de las partes involucradas en asumir la
gestidn, sin desentenderse de la res-
ponsabilidad de asegurar el orden en
las relaciones sociales y preservar el
bien comin de la colectividad.

La puesta en practica del principio
de subsidiariedad que se sugiere, no
es satisfecha con una delegacion de
tipo pasivo, limitada a descentralizar y
transferir para reducir el Estado. La
sola reduccién de intensidad de la ac-
cion estatal, su no intromision en aque-
llo que esta en manos de ios privados,
dejando los resultados de fa accion
social al mercado, no es apropiada
para dar respuesta a los problemas
que se han descrito. Tales exigencias
pueden ser atendidas sélo si existe
una actitud proactiva, tendente a me-
jorar de modo permanente las condi-
ciones para el desenvolvimientro de
una sociedad civil activa, coadyuvando
al desarrollo de las capacidades de las
organizaciones menores. En este con-
texto, la aceptacién de la iniciativa-por
parte de grupos, asociaciones 0 em-
presas, tampocc suponen renuncia-
miento a la accidn estatal: la sociedad
se apoya en unas tramas de solidari-
dad que, si se diluyen, quitan razén de
ser al Estado. Cuando ias relaciones
son desiguales, entre débiles y fuertes,
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la libertad se puede convertir en un
instrumento de opresion, que requiere
de la ley para hacer posible la igualdad
0, al menos, la disminucién de las de-
sigualdades. El Estado no sdélo esta
habititado, sino obligado a ejercer la
discriminacidn positiva para proteger a
los débiles de la sociedad, permitiendo
la verdadera ciudadania.

Lo que es seguro, es que la admi-
nistracién publica debera enfreniar las
nuevas tareas Con recursos escasos,
porque el déficit presupuestario o la
dificultad para financiar el gasto ptibli-
co seguiran siendo condicionantes del
desempefio estatal. También se haran
necesarios esfuerzos de reestructura-
¢ion econémica para sustentar ios me-
canismos de mercado e instituir
condiciones de desarrollo, desafios
que exigen de capacidad adaptativa y
aprendizaje de nuevas tecnologias de
gestion. Ademas, es probable que las
demandas de la poblacién sigan cre-
ciendo, desafiando a la administracion
plblica a un incremento constante de
su eficiencia y eficacia, especialmente
en el terreno social, donde su actua-
cion es deficitaria ante ineludibles exi-
gencias en el combate a la pobreza y
el desempleo.

Por su parte, €! gobierno politico
constituye una fuente de presion para
mejorar el desempefic del servicio pu-
blico, en la medida que su legitimidad
de origen necesita de refuerzos en el
plano de los procedimientos y de los
resultados; por ello reclama mejoras
en los indicadores del servicio publico,
se preocupa por la revalorizacién del
ciudadano como cliente del gobiemo y
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procura la reestructuracién de la ma-
quinaria gubernamental para incre-
mentar la eficiencia. (Manning, 1994)

Las formas que estan siendo pro-
puestas para mejorar el desempefio de
la administracion pulblica no son del
todo novedosas, y se pueden sintetizar
en la descentralizacion de la gestién,
la simplificacién de estructuras, el au-
mento de la productividad, la mejoraen
la calidad de servicios al ciudadano y
el fomento de la responsabilidad del
gestor, por ejemplo, utilizando mode-
los de gestion por resultados.

La profesionalizacién no escontra-
dictoria con e! desarrollc de modelos
de gestién descentralizados y flexi-
bies, y puede contemplar sistemas
mas abiertos para la contratacién de
personal y mayor control del rendi-
miento en base a la especificacion de
las responsabilidades del puesto. De
hecho, en los niveles gerenciales se
ha progresado en valorar el desem-
pefio de acuerdo a la obtencidén de
resultados.

El aumento de la productividad en
ta administracién plblica se puede al-
canzar si se trabaja de modo sistema-
tico en la mejora de la gestién y
desarrollo de los recursos humanos.
La superpoblacién burocrética, la so-
brevaloracion de la antigiiedad y la
seguridad por sobre el rendimiento
no ayudan, pero tampoco contribuyen
los bajos salarios, la precariedad del
emplec y el exceso de injerencias
politicas.

Si en el campo de los recursos
humanos se siguen desarrollando
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practicas disfuncionales con el sentido
de la profesionalizacion, se afecta la
capacidad administrativa. La profesio-
nalizacién en la carrera no puede apo-
yarse en principios contrarios a la
competitividad del recurso humano, la
igualdad de oportunidades, la objetivi-
dad, la capacidad, la neutralidad, y no
debe entenderse a estos principios
como vinculados a la burocracia cerra-
da clasica.

Pero se debe reconocer que la
gestion de recursos humanos no reci-
be ia misma atencién que otros, en
especial los financieros, y de alli el rol
limitado que presentan las areas de
funcion publica o personal. En parte se
explica porque estas materias no se
abordan como una politica publica que
debe serformutada, planificada, imple-
mentada, monitoreada y evaluada
como las otras politicas estatales. Esto
puede serasf si se supera el fragmen-
talismo con que las cuestiones vingu-
ladas a la gestion de recursos
humanos son encaradas en las admi-
nistraciones, cambidndolas por orien-
taciones generales acordes con los
objetivos de la administracién publica.

La modernizacién del aparato del-

Estado es basicamente el fruto del
desarrollo continuo de sus ejecutivos,
y no de reformas de tipo juridico, o
de revisiones estatutarias. En este
campo, el cambio debe ser primero
cultural, por lo gue una visién estrate-
gica y renovada del rol del Estado,
una concepcidén nueva del perfil del
gestory un proceso continuo de forma-
cién constituyen una asociacién in-
soslayable.
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Uno de los problemas que debe
tenerse en consideracion es que, mas
alla de reconocerse la prioridad por
fortalecer la capacidad de gobierno,
reorganizar las estructuras, reformar la
funcidn publica y capacitar a los funcio-
narios, laambigliedad de objetivos, fal-
ta de apoyo politico, resistencias
burocraticas, emulacién acritica de
modelos y falta de oportunidad fueron,
entre ofras, causas de reiterados fra-
casos. La reforma de la administracion
y de la funcidn puablica es compleja,
pero la mayoria de los gobiernos cuen-
ta para llevar a cabo la tarea una buro-
cracia mal remunerada y de excesivo
tamario, sin reglas para el rendimiento,
y con inadecuados procesos de selec-
cién y movilidad.

La administracion plblica debe
asegurarse la atraccion de los recur-
sosmas calificados, ser capaz de rete-
nerlos y capacitarlos para las nuevas
tareas, haciendo atractivos los puestos
y competitivas las remuneraciones,
ofreciendo perspectivas de progreso
profesional. Ei profesionalismo, la
competencia, motivacion y actitud de
los funcionarios son fundamentales
para ejecutar con éxito las nuevas ta-
reas. El énfasis puesto por los progra-
mas de ajuste en los costos y la
reduccion de las dimensiones de la
funcién publica no ha sido atendido,
incluso ha perjudicado las metas pre-
tendidas.

La democratizacion creciente de
las $ociedades ha dado lugar también
aunreclamo mayor de participacion en
la gestion publica, exigiendo a su vez
que la administracién aumente su ca-
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pacidad de respuesta, sea mas trans-
parente y responsable, mejore |a cali-
dad de sus servicios y los preste con
eficiencia.

Como se ha sefialado, existe una
gran responsabilidad de la administra-
cién en la promocién y el desarrollo
social, especialmente cuando el desa-
rrollo orientado al mercado, ia mejora
de la tecnologia y una extrema auste-
ridad fiscal han impactado negativa-
mente en el desamrcllo de servicios
sociales, con consecuencias de margi-
nacién, pobreza y desempleo. La fun-
¢ién del Estado en la promocion del
desarrollo social es indispensable, par-
tiendo de que no puede ser reempla-
zado en latarea derealizar inversiones
sociales de gran magnitud. No obstan-
te, debe tenerse en cuenta que en el
plano de las politicas sociales existe
consenso en que debe aumentar su
calidad, asi como que su papel no de-
biera estar disefiado desde la necesi-
dad de compensar el impacto de la
politica econdmica; la busqueda de
una mayor complementacion entre po-
litica econdémica y politica social es 1a
respuesta mas adecuada. Para ello se
requieren capacidad en el recurso hu-
mano y eficiencia en los sistemas.

El Estado podria mejorar mucho la
eficiencia de los servicios y programas
sociales, para lo que un cambio en los
modos de gestidn es lo indicado, espe-
cialmente dando participacién a fa gen-
te desde el mismo momento en que se
hace la deteccién de las necesidades,
pasando por la ejecucién y, especial-
mente, el control y la evaluacién. Todo
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parece indicar que en este y otros pla-
nos, los gobiernos deben progresar
mucho para ascciarse al sector priva-
do a fin de asegurar el interés publico.
El presupuesto puede jugar un impor-
tante papel, no sélo de responsabiliza-
cién y de gestién, sino para la mejora
en la formulacién de proyectos, aten-
diendo a su sustentabilidad y ejercien-
do un control por resultados.

Mas alla del quantum de Estado a
que se aspire, las responsabilidades y
competencias resultantes, para ser
efectiva, eficaz y eficientemente ¢con-
dugcidas, requieren de una capacidad
de gestién apoyada en recursos huma-
nos, financieros y organizativos que en
su congcierto deberan asegurar la reali-
zacion delas politicas piblicas. Es evi-
dente que el desarrollo cientifico-
tecnoldgico, el crecimiento econdmico
y la eliminacién de ineficiencias institu-
cionales, no han aparejado de modo
automatico la mejora de la calidad de
vida de las sociedades, cuyos males
parecen agravarse constantemente.
Las demandas que se originan en este
escenario, exigen una capacidad de
respuesta que todavia dista de ser sa-
tisfactoria, y que afecta la credibilidad
de los gobiernos, erosionando su legi-
timidad en el plano de los resultados
que de su actuacion se esperan. Ese
deterioro tiene, naturalmente, impac-
tos negativos en términos de goberna-
bilidad, que se expresan en el
agravamiento de la conflictividad so-
cial, la apatia ante los procesos elec-
torales y el desencanto con el
gobierno.
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Muchos de estos problemas po-
drian disminuir si los gobiernos dispu-
sieran, haciendo una politica
consistente de esta cuestion, de un
aparato administrativo con mayor ca-
pacidad para formular programas
adecuados y ejecutarios eficaz y efi-
cientemente.

Notas para una estrategia
de transformacion

Para articular una estrategia de
transformacion, Bresser Pereira
(1998) distingue cuatro sectores al in-
terior del Estado, a los que denomina
nicleo estratégico (conduccién supe-
rior que define las politicas); el sector
de actividades exclusivas, que incluye
servicios que sélo el Estado puede rea-
lizar {reglamentacion vy fiscalizacidn,
subsidio a la educacién, control del
medio ambiente); servicios competiti-
vos, donde el Estado actia junto a
otras organizaciones no estatales y pri-
vadas, pero donde esta presente el
interés publico (salud y educacion); fi-
nalmente, esta el sector gque produce
bienes y servicios para el mercado,
que es el area de actuacion de las
empresas.

En el niicleo estratégico, donde re-
side el poder del Estado con una admi-
nistracién tanto burocratica como
gerencial, es relevante la efectividad
de las decisiones, que sean cumplidas.
En cambio, en el nicleo de actividades
exclusivas o competitivas es funda-

enero-diciembre/1995

mental el criteric de eficiencia , y su
administracion debe ser necesaria-
mente gerencial, volcada a resultados;
pero mientras que en el primero la
propiedad es estatal porque ejerce el
poder del Estado, ello no ocurre en el
otro, donde el poder del Estado no es
gjercido, pudiendo haber participacién
de la sociedad y resolverse |a gestion
en un marco de autonomia mayor que
la que permite el Estado. En el sector
de produccién de bienes y servicios
para el mercado, la eficiencia es el
principio administrativo y la administra-
cion gerencial la mas indicada; dadaia
posibilidad de coordinacién por el mer-
cado, la propiedad privada seria la re-
gla, justificandose la estatal en caso de
monopolio natural o ausencia de capi-
tal. La propiedad privada debe acom-
pafiarse de un seguro . sistema de
regulacion.

Dada ta crisis del Estado y la invia-
bilidad de la propuesta necliberal del
estado minimo, el Estado se debe re-
construir no sélo para asegurar los
contratos, sino para complementar al
mercado en la coordinacion de la eco-
nomia y en la promocién de una mayor
igualdad social. Reformar al Estado es
mas que mejorar la organizacion y el
personal, sino también las finanzas y
el sistema institucional-legal, permi-
tiendo una relacidon arménica con fa
sociedad civil. Es garantizar una mayor
capacidad de gobierno y mejores con-
diciones para implementar politicas
pUblicas; tornar mas eficientes las ac-
tividades exclusivas del Estado, a tra-
vés de la constitucién de agencias
auténomas y mas eficientes los servi-
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cios sociales competitivos transfor-
mando las organizaciones publicas en
organizacicnes sociales.

Finalmente, Bresser Pereira sos-
tiene que los objetivos globales de la
reforma estatal deben permitir aumen-
tar la capacidad administrativa de go-
bernar con efectividad y eficiencia
volcando los servicios del Estado para
atender a los ciudadanos. Por otra par-
te, limitar la accién del Estado a aque-
llas funciones que le son propias,
reservando 10s servicios competitivos
para la propiedad publica no estatal y
la produccién de bienes y servicios
para el mercado a la iniciativa privada.

Un abordaje para aumentar
la capacidad gerencial
del Servicio Civil

Sin obviar ia pertinencia de asegu-
rar la profesionalidad del servicio civil
de carrera, cuando este parte de la
cultura administrativa del aparato del
Estado, en los paises, especialmente
en el sentido de que existe un sistema
de reclutamiento de los capaces con
reglas transparentes, los medios para
retenerlos (ambas cuestiones remiten
a una politica salariat competitiva en el
mercado de trabajo) y otorgando con-
diciones de relativa seguridad en cuan-
to a una carrera laboral estable, con
acceso a la capacitacion y bajo reglas
de evaluacion del desempenio, el desa-
molio de un estamento directivo-geren-
cial-superior de la administracién
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puede ser compatible, perc requiere
de una politica particuiar.

Distintos paises de la regién han
desarrollado con éxito un modelo con
apropiada capacidad de impacto en
términos de mejorar las capacidades
de gestién en ta administracién. Inspi-
rado en la experiencia de la ENA fran-
cesa, a mediados de los afnos
ochentas en Argentina se establecio el
Programa de Formacién de Adminis-
tradores Gubemamentales, y por con-
venios con la institucion europea
iniciaron una experiencia similar en
Uruguay y Brasil. S6lo en el primer
caso se proyectd en el tempo e
institucionalizd en un Cuerpo de Admi-
nistradores Gubernamentales, consti-
tuido con los graduados de cuatro
promociones del Programa, que com-
pletaron el nimero de doscientos
agentes. Ellos superarcn un exigente
proceso de seleccion entres ruedas de
pruebas anénimas cuya calificacion se
dio a conocer en actos publicos, incor-
porandose los mas destacados, todos
profesionales de diversas disciplinas,
a un programa de formacion de dos
anos de duracion, incluyendo seis me-
ses de pasantia en un organismo pu-
blico, con dedicacion exclusiva y un
salario. A su graduacién fueron incor-
porados al Cuerpo con un compromiso
de permanencia por cinco afos, y su
sistema de empleo reconoce la estabi-
lidad, remuneraciones competitivas
con el mercado, rango o nivel equiva-
lente a directores nacionales, con exi-
gencias de capacitacién permanente y
sometidos a evaluaciones de desem-
pefio. Su dependencia es a través de

enero-diciembre/1995



la Secretaria de la Funcién Puablica, del
Presidente de la Nacidn, y desarroltan
funciones por perfodos de distinta du-
racion bajo la figura de “destinos” en
organismos de toda la administracién
que los sdlicitan, individualmente ¢ en
grupes, para el desarrollo de proyec-
tos determinados. Han tenido respon-
sabilidades de importancia, como
privatizaciones, direccién de empre-
sas, trasferencias de servicios a pro-
vincias, efc.

En la actualidad, Brasil ha iniciado
un programa similar, en muy parecidas
condiciones de formacién, pero por
periodos mds cortos (seis meses) y
especialidades: gestores fiscales y
gestores pdblicos. Uruguay también
esta reiniciando un programa de este
tipo.

En ninguno de los c¢asos se han
desarrollado los programas en las uni-
versidades, pero una experiencia sec-
torial se inicié en Argentina en 1995,
para formar Economistas de Gobierno,
con un patron similar a los administra-
dores gubernamentales, pero otorgan-
do un programa de formacion
preestablecido a universidades de alto
prestigio que tienen a su cargo el pe-
riodo de formacion durante quince me-
ses, aungue no la pasantfa posterior.

En el informe final del Taller de
Expertos realizado en 1991 por el
CLAD (Guerrero, 1992), se seflalaba
gue la formacion de gerentes publicos,
independientemente de la tradicion
adoptada a favor de la educacién uni-
versitaria o la preparacién en cursos
ofrecidos por los Gobiernos, requiere
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de la asociacion entre la ensefianza
provista por las instituciones académi-
casy la capacitacion suministrada por
los Centros de - Desarrollo Guberna-
mental. Y, si bien se reconocia que la
combinacion académico-guberna-
mental en la formacion gerencial ga-
rantiza una proporcion dosificada entre
la ensefanza vy la capacitacién, la
misma suele estar ausente y dicha au-
sencia estd condicionada por la madu-
racion de una carrera administrativa.

Las universidades podrian ocupar-
se enmayor medida de desarroliar pro-
gramas que atiendan a las
necesidades de formacién del sector
publico (Bonifacio, 1893). No se trata
de que deben ajustar la curricula para
la formacién de funcionarios, pero si
organizar ofertas académicas de apli-
cacién al desarrollo del sector publico,
atendiendo las especificas necesida-
des de calificacion de recursos huma-
nos de este. Si las universidades han
participade limitadamente en la forma-
cion de personal publico, es porque
priorizan en exceso el reclutamiento de
participantes en sus propios progra-
mas de caracter académico, orienta-
dos al otorgamiento de diplomas para
el ejercicio profesional.

Con modelos semejantes, se pue-
den asegurar recursos aftamente cali-
ficados y con muy buena capacidad de
impacto sobre la calidad de la gestion
publica, asimilable al valor agregado
de la consultoria aportada por distintos
programas de cooperacién técnica,
pero seguramente menos costosa e
incorporada a los recursos permanen-
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tes de la administracion. Las condicio-
nes descritas para su desempefio lo
hacen un grupo de mucha movilidad,
polivalente, flexible, por medio del cuat
la administracién publica puede dispo-
ner de un equipc de consultoria interna
y asistencia a la gestiéon de programas
criticos 0 en gestion de coyuntura que
interviene hasta que se acomodan las
capacidades de respuesta estable de
las instituciones a los desafios que en-
frentan en su gestion.
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