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Desde mediados de los anos 70 y hasta el fin del segundo milenio, la administracién
publica de los paises latinoamericanos fue objeto de numerosas criticas. Tanto fuese
por su falta de respuesta a los viejos y nuevos problemas sociales, por su escasa
adecuacién a las exigencias del nuevo orden mundial o por su alto costo de
mantenimiento, lo cierto es que desde distintas concepciones ideoldgicas se apunto6 a
la critica de las administraciones estatales. El discurso hegemédnico se expandid
fuertemente durante la década de los afios 90 y se plasmé en la denominada “Nueva
Gestion Publica” (David Osborne, Michael Barzelay). Entre sus principales supuestos,
aparecia la idea de que las administraciones son burocréaticas, rigidas, lentas y
sobredimensionadas. Partiendo de esto, se promovia trasladar algunas experiencias
innovadoras (y poco usuales) de la gestion privada a la administracion publica y, a la
vez, desactivar los mecanismos ‘burocraticos’ que impedian, segun esta vision, la

implementacion de nuevas instancias de participacion y control del Estado.

Particularmente, entendemos que esa critica no ha sido certera para el caso de las
administraciones latinoamericanas. Podria haber tenido mayor pertinencia para la
discusién de las administraciones publicas de los paises desarrollados, en particular
las del centro y norte de Europa, donde realmente se constituyeron administraciones
publicas con alto grado de burocratizacion. ¢ Pero vale el mismo diagnéstico para las
administraciones latinoamericanas y porqué no, las latinas en general? Al respecto,
seguimos a Peter Evans (2003), Guy Peters (2003) y Koldo Echevarria (2005),
quienes dan cuenta del bajo nivel de “burocratizacion real” de las administraciones
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latinoamericanas, sefalando que sélo existen en ellas algunos espacios puntuales
organizados con tales caracteristicas. La puesta en cuestion es el discurso
homogeneizado contra la burocracia en el andlisis de los Estados latinoamericanos.
En la propia naturaleza de los Estados Periféricos se encuentra una limitada
organizacién autonoma del estado y una débil constitucién de las instancias superiores
de gobierno de acuerdo a un modelo racional, neutral o burocratico. NI qué decir de
las serias dificultades que encontr6 el modelo racional legal para constituirse en las

instancias inferiores de gobierno.

El discurso hegemdnico no dio lugar a particularidades o especificidades entre los
estados nacionales. Incluso se presentd con tal nivel de amplitud que el diagnéstico
era similar tanto respecto de las organizaciones de los tres poderes de gobierno, como
a su vez, en lo que respecta a las administraciones nacionales, intermedias, regionales
o locales. Desde ya, cabe distinguir que a nivel nacional algunas organizaciones
publicas adquirieron componentes cercanos al modelo, tal como los Ministerios de
Relaciones Exteriores o el Poder Judicial. Incluso también podriamos visualizar
organismos de este tipo en el ambito de las areas que gestionan las politicas sociales
universales, de salud y educacién, aun estando éstas en manos del gobierno nacional
0 a cargo de las administraciones provinciales. Pero tampoco se salvaron de ser
catalogados de “burocraticas” el resto de las areas sociales, varias de ellas
pobremente institucionalizadas. E incluso también quedaban asi individualizados los

gobiernos locales.

El discurso no sélo era formulado desde los paises centrales, sino que también
autores latinoamericanos de prestigio como Rolando Franco, Daniel Garcia Delgado o
Bernardo Kliksberg coincidian en grandes rasgos, en el diagnostico. Centrando su
reflexion en el campo social, Rolando Franco (1996) presentaba dos tipos 0 modelos
de gestion social, enfocando la situacién de transformacién existente en los 90. El
paradigma dominante y el emergente. Algunas de las caracteristicas distintivas de
estos dos paradigmas fueron las siguientes:

Cuadro 1: Paradigmas en Politicas Sociales

Paradigma Dominante Paradigma Emergente




1. Institucionalidad MONOPOLIO ESTATAL PLURALIDAD DE SUBSECTORES
Estatal - Privado - Organizaciones
Sociales

CENTRALIZACION DESCENTRALIZACION

2. Logica de toma de | BUROCRATICA DE PROYECTOS

decisiones

3. Asignacion de los | A LA OFERTA A LA DEMANDA:

recursos

4. Cobertura® POLITICAS UNIVERSALES POLITICAS FOCALIZADAS

Fuente: Rolando Franco (1996:13)

Un ano mas tarde, en 1997, Daniel Garcia Delgado presentaba en relacién a los
cambios politicos institucionales de los gobiernos locales en Argentina, otro esquema
que logré también una difusion importante en América latina y en donde al igual que
en el texto de Franco, se caracteriza de “burocratico” al modelo tradicional®:

Cuadro 2: Modelos de Gestion Publica Local

Modelo administrativo — burocratico | Modelo gubernativo — gerencial

Légica De rutinas, normas y procedimientos. | De eficacia y performance
Legalismo.

Principios Centralismo, verticalidad, jerarquico, Descentralizacion. Trabajo en equipos,
sectorializacion. Descompromiso horizontalidad, flexibilidad. Implicacién

del personal. Incentivos.

Légica politica | Acumulacién via punteros, Acumulacién via eficacia en la gestién,
clientelismo y centralismo partidario. nueva articulacion publico —privado

Fuente: Garcia Delgado:1997)

“Lo que fuera otrora signo de racionalidad moderna, -la
burocracia weberiana-, la sujecion de toda actividad administrativa
a reglas, codigos y programas explicitamente formulados,
empieza a presentar deficiencias, no esta preparado para casos
especiales o situaciones nuevas o inesperadas” (Garcia Delgado:
1997:21)

También Bernardo Kliksberg habia avanzado unos afos antes con un planteo similar,
tanto al referirse a los cambios que se estaban produciendo en la gestion de empresas
(1979) como a la gestién publica en general: “El modelo gerencial tradicional tiene una
percepcion basicamente formalista de la organizacion... Ese esfuerzo conducira a

generar el organigrama, la descripcion de funciones, manuales de normas, de

% El autor presenta con algunas diferencias este item.
* El cuadro original incluye ademas otros criterios, que no hemos incluido en este caso para centrar el
andlisis s6lo en algunos aspectos.



circuitos...” (1995) Frente a las necesidades de flexibilizacibn que el contexto
turbulento actual demanda, le llamara al modelo tradicional “de reduccionismo

formalista”.

Los mismos estan basados en el control a través de planes,
rutinas, y normas, de las operaciones a desarrollar. Suponen
realidades con fuertes posibilidades de predictibilidad, y en donde
la proyeccion de situaciones a partir del pasado puede ser una
guia eficiente (Kliksberg, 1997:23).

1. Modelos de gestion publica en las areas sociales de los gobiernos locales

argentinos

En la bibliografia de los afos 80 existia cierto acuerdo en la persistencia de tres
modelos diferenciados de gestion, el racional — legal o burocrético; el patrimonial o
clientelar y el democrético. De los tres, el racional — legal es el Unico que alcanz6 un
fuerte desarrollo tedrico, lo cual lo llevd a disponer de claras propiedades que permiten
definirlo en términos de modelo o tipo ideal. Por su parte, los modelos
patrimonial/clientelar y el democratico, aun disponiendo de limitaciones conceptuales
para ser caracterizados como “modelos”, creemos que es importante presentarlos

teniendo en cuenta sus principales caracteristicas.

Fuera de estos tres “modelos”, existian también desde los afos 60 propuestas de
gestiébn ampliamente reconocidas, tal como la Administracion por Objetivos (Peter
Druker), la planeacién estratégica y la gestién de la calidad (Kaoru Ishikawa), las
cuales consideramos que no llegan a constituir un modelo determinado de gestién y a

su vez, no son asimilables a los tres modelos anteriores.

1.1 El modelo Racional — Legal

Est4 claro que hablar de “burocracia” en el sentido comdn tiene una connotacion
negativa, por lo cual podriamos reemplazarlo por otra de sus denominaciones tal como
el de la “racionalidad — legal” y asi nos evitariamos cargar con la negatividad atribuida
al modelo o en particular al vocablo. Pero bueno, asumimos el reto de seguir
utilizando la denominacibn que mas se ha difundido en nuestras sociedades

latinoamericanas.



También es preciso afirmar que siguiendo el sentido que Weber, Hall y Merton, dan a
dicho término, entendemos al concepto burocracia como una manera determinada de
organizar las administraciones tanto publicas como privadas. Y como ocurre
usualmente en el ambito de las ciencias sociales la definicién del propio concepto nos
podria llevar a anos de investigacion y debate, dado que los autores que fueron
abordando la construccion y verificacion del modelo, a su vez fueron redefiniendo el
objeto, visualizando diferentes aspectos. En nuestro caso, consideramos que el
modelo permite la diferenciacion de grados de constitucion y ademads, permite
visualizar con claridad qué ocurre con cada uno de sus componentes. Seguimos asi, a
Gouldner y Udy quienes explicaron que la burocracia es una condicion que existe a lo
largo de un continuo (continuum) mas que una condicién que esta presente o ausente;
0 que constituye una condicidén absoluta (citado por Hall: 33). Desde nuestro punto de
vista, una organizacion dispone de un alto grado de burocratizacién cuando se

visualizan las siguientes dimensiones:

. Alto grado de diferenciacion horizontal

. Alto grado de estabilidad estructural

. Jerarquia de autoridad de caracter vertical

. Alto grado de formalizacién

. Procedimientos técnicos y administrativos estandarizados

. Seleccidn y promocion del personal basados en la competencia técnica
. Alto grado de profesionalizacién y de estabilidad laboral

. Impersonalidad de las relaciones humanas

. Alto grado de acatamiento a las normas establecidas
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0. Alto nivel de racionalidad de las normas establecidas

La diferencia fundamental que dispone este listado de lo usual en la bibliografia
especializada es que hemos redefinido y desagregado algunas de las caracteristicas e
incorporado las dos ultimas dimensiones. Acerca del acatamiento a las normas,
creemos que es oportuno que forme parte de las dimensiones del modelo con el fin de
distinguir, para los primeros cinco componentes (disefio estructural), qué ocurre
realmente en las practicas institucionales cotidianas. Mientras que con la Ultima
dimension, podemos hacer foco en la racionalidad de las normas que han estructurado

la organizacién y sus procesos.’

° La elaboracion de un indice para la medicion del grado de burocratizacion de areas sociales de
gobiernos locales intermedios constituye uno de los productos de un proyecto de investigacion que



En términos de Max Weber a diferencia del modelo patrimonial pre-burocratico, el
modelo da por resultado, ‘precision, velocidad, certidumbre, conocimiento de la

informacidn, continuidad, reduccién de desacuerdos y de costos...” (Weber:1985)°.

Desagregadas las dimensiones del modelo podriamos preguntarnos, ¢hasta qué
puntos era burocratica la gestién publica de los anos 80 en Latinoamérica? Desde una
perspectiva “macrosocial”’, consideramos acertada la posiciébn que adoptaron Peter
Evans (2003), Guy Peters (2003) y Koldo Echebarria (2005), quienes dan cuenta del
bajo nivel de “burocratizacion real” de las administraciones latinoamericanas,
sefalando que solo existen en ellas algunos espacios puntuales organizados con tales
caracteristicas. Sin embargo, si ampliamos aun mas el foco de analisis podriamos
afirmar que ya en la propia naturaleza de los Estados Periféricos se encuentra una
limitada organizacion autonoma del estado y una débil constitucion de las instancias
superiores de gobierno de acuerdo a un modelo racional, neutral o burocratico. En un
marco de heterogeneidad estructural de las formaciones sociales y de ausencia de un
espacio econdémico nacional integrado y un mercado Unico (Evers: 33 y 71), el aparato
estatal se va constituyendo con mudltiples funciones diferenciadas, muchas veces
“capturadas” por intereses particulares y con un bajo grado de institucionalizacién
formal. Desde ya, cabe distinguir que a nivel nacional algunas organizaciones
publicas adquirieron componentes cercanos al modelo, tal como los Ministerios de
Relaciones Exteriores o el Poder Judicial. Incluso también podriamos visualizar
organismos de este tipo en el ambito de las areas que gestionan las politicas sociales
universales, de salud y educacién, aun estando éstas en manos del gobierno nacional
0 a cargo de las administraciones provinciales. Pero tampoco se salvaron de ser
catalogadas por el discurso hegemonico de los 90, de “burocraticas” el resto de las
areas sociales, varias de ellas pobremente institucionalizadas e incluso también

guedaban asi caracterizados los gobiernos locales.

La simpleza del discurso neoliberal también se reflejaba en la ausencia de referencia
respecto de los cambios en las administraciones publicas, al modificarse el régimen
politico. Siguiendo a Oscar Oszlak podriamos afirmar que en América latina, la
modalidad de gestién burocratica obtuvo mayor preponderancia bajo algunos de los

estamos actualmente llevando adelante en el Centro de Estudios e Investigaciones de la Universidad
Nacional de Quilmes.

® Aqui se podria abrir otro debate que lleva a analizar las funciones y disfunciones de la burocracia, tema
ampliamente debatido en la bibliografia. A nivel organizacional, una perspectiva interesante respecto de la
formalizaciéon es la de Ricard Hall (1996). No entraremos en este debate, a fin de centrarnos en el
objetivo del trabajo.



gobiernos militares (entre ellos los que se produjeron en los afos 70 en los paises del
sur del continente). La orientacién eficientista, el fuerte énfasis otorgado a los
programas de racionalizacién y organizacion del estado, la jerarquizacién de las
oficinas de planificacién, el desarrollo de capacitaciones y concursos internos para
acceder formalmente a los cargos, constituyen claros indicadores de la priorizacion de
este modelo (29 — 31).

El tema de los atributos de la burocracia y las estrategias de gestion que deberian
desarrollarse también ha sido abordado por lideres politicos como Ernesto Che
Guevara, quien siendo Ministro de Economia de Cuba en los afos 60, escribid un
articulo denominado “Contra el Burocratismo”. Ahora bien, ¢qué propone Guevara
para reducir el denominado burocratismo que detectaba en uno de las areas “no

sociales”?

“Jerarquizar los problemas adjudicando a cada organismo y cada
nivel de decision su tarea, establecer las relaciones concretas
entre cada uno de ellos y los demas, desde el centro de decisién
econémica hasta la ultima unidad administrativa y las relaciones

entre sus distintos componentes...” (232)

En otro apartado, Guevara explica que debemos “organizar el aparato estatal de un
modo racional, utilizando las técnicas de planificacion conocidas en los hermanos
paises socialistas...” (231). Como habran notado, a la luz de las caracteristicas que
habiamos definido con anterioridad, lo que esta proponiendo Guevara es justamente
ampliar el grado de burocratizacion, mas que reducirlo. Define el concepto de manera
distinta a Weber, pero ambos detectan similares problemas en las administraciones
pre-burocraticas. Guevara se diferencia de Weber en que incorpora una tercera
propuesta que ya no es propia del modelo racional — legal y que va dirigida a reducir la
falta de motivacion a través de la conviccidn politica “Falta de motor interno..., la falta
de conciencia revolucionaria, de claridad politica” (idem). Para ello el camino es la
educacién, tanto la formacién politica, como “la explicacion concreta de las tareas
mediante la inculcacion del interés a los empleados por su trabajo concreto, mediante
el ejemplo de los trabajadores de vanguardia y las medidas drasticas de eliminar al
parasito” (232).

Veamos con qué tipo de administracion Guevara se encuentra al asumir el cargo. Por

una parte detecta algunas caracteristicas propias de las administraciones



patrimoniales: “la falta de organizacién... la falta de métodos para encarar una

situaciébn dada”...“ la ausencia de conocimientos técnicos suficientemente
desarrollados para poder tomar decisiones justas y en poco tiempo” (Idem). Pero
ademas, se encuentra con otras caracteristicas distintas al modelo y propias de una
instancia inicial revolucionaria o de una aun no consolidada gestion democratica: “las
discusiones internas suelen ser interminables..., “el reunionismo”...,“después de una,
dos, unas cuantas reuniones, el problema sigue vigente hasta que se resuelve por si
solo o hay que tomar una resolucion cualquiera, por mala que sea” (Idem). Volviendo
a nuestro interrogante inicial cabria preguntarnos: ¢cual es el grado de veracidad de la
afirmacion que las administraciones publicas latinoamericanas han sido burocraticas

realmente antes de los 907 Al menos la Cuba de Castro y Guevara no lo era.

1.2 El modelo Clientelar o Neopatrimonialista

También en este caso estamos frente a un concepto que ha generado mdltiples y
heterogéneas interpretaciones. Clientelismo, caciquismo, particularismo,
prebendalismo y patrimonialismo son a veces considerados sinénimos, mientras que
en otras oportunidades son distinguidos entre si. Sin intencién de entrar en esta
oportunidad en un debate conceptual, en nuestro caso consideramos al
patrimonialismo como un tipo de régimen politico, mientras que al clientelismo politico
como un tipo de relacién interpersonal entre individuos de estatus desigual que se
manifiesta en practicas de intercambio de favores a cambio de fidelidad politica
(Auyero: 2001). Siguiendo a Gloria Trocello, hablaremos de neopatrimonialismo,
considerando que se trata de un tipo de régimen especifico que dispone de las
caracteristicas principales del modelo patrimonial tradicional, pero que en este caso se

desarrolla en el marco de un sistema politico formalmente democratico (2009: 27).

Lo que queda claro es que pareceria existir una correspondencia entre el modelo
patrimonial de gestion y las relaciones de negociacion clientelar. Informalizacion,
discrecionalidad, personalismo, lealtades parecerian ser conceptos constitutivos en
ambos casos. Ahora bien, ;qué caracteristicas deberia tener un modelo de gestion
publica en donde se hayan institucionalizado las practicas clientelares?

Tomando como base la proyeccibn que hace Oscar Oszlak (1980) de las
caracteristicas que distingue Max Weber acerca del régimen patrimonial tradicional a
las modernas administraciones publicas y en particular a las latinoamericanas del siglo

XX, podriamos afirmar que un modelo clientelar se asienta en la dominacion de un



solo hombre, donde los bienes publicos son considerados y administrados como
“propios” por el lider. El lider ocupa el centro de la escena politica, desde donde ejerce
el poder fundado en relaciones personales y obligaciones reciprocas, conformandose

asi una estructura jerarquica radial (Oszlak:1980:42-43).

Sabido es que este modelo de gestion se desarrolla con un alto grado de informalidad.
Y de existir la normativa, fundamentalmente cumple una funcién de “pantalla”. Sélo se
cumple la fraccion de la norma que interesa, en funcién de los objetivos del funcionario
publico. El modelo clientelar, ante su bajo grado de formalizacion y de cumplimiento
efectivo de la norma, permitiria un funcionamiento flexible de la organizacién. En
funcién de quién es el “ciudadano cliente” la gestion de los procesos sera mas o
menos rapida y eficaz.

Acerca de las relaciones jerarquicas, Oszlak comenta el caso de Joaquin Balaguer, en
Republica Dominicana, donde se detectaban serios problemas de interdependencia.
Por ejemplo, era comun designar secretarios de estado “sin cartera” (lo cual
desnaturalizaba las relaciones jerarquicas formales) o también vale como ejemplo la
relevancia que asumian las relaciones informales, obviandose asi, la via jerarquica
(44).

A diferencia del modelo racional legal, el mecanismo de ingreso a la administracion se
relaciona especialmente con la militancia o el parentesco. También existiran
diferencias respecto de la duracién del contrato de trabajo. Mientras en un organismo
burocratico se valora la carrera, la continuidad, dado que esto incide en el
“aprendizaje”, la experiencia del trabajador. En un modelo ideal clientelar se asume el
cargo pero junto con un nuevo equipo de gobierno, que respondera con “lealtad” a las
ordenes del patrdn jerarquico. El personal permanente es un estorbo.

En este modelo “las decisiones tienden a ser erraticas, casi antojadizas,
frecuentemente apartadas de todo marco normativo formal, a diferencia del caracter
rotundo, inapelable técnicamente informado que adoptan en los regimenes
burocraticos autoritarios o de la naturaleza negociada y marginalista que adoptan en
los democraticos liberales” (Oszlak: 45) .

A fines de los anos 80, tomando como base a varios municipios argentinos, Pedro
Pirez hace una muy apropiada descripcion de los modelos de gestién local, a los que



denominaba “clasicos ampliados”, dado los cambios que se estaban produciendo en el
contexto y la readecuacién del rol del municipio clasico prestador de servicios al
contexto vigente de aumento de la pobreza y la inequidad. Pirez observa que el
modelo clasico se estaba transformando o ampliando en dos direcciones, por una
parte una ampliacion de caracter democratica y por otra, la consolidacién del modelo
clientelar. Los municipios estudiados que eran mdas cercanos a este modelo
presentaban una limitada calificacion del personal, bajos salarios; escasos de
recursos materiales de trabajo y una notoria desorganizacién administrativa,
provocada por el crecimiento de reparticiones y de cargos jerarquicos. Ademas,
observaba en ellos el “estilo inmediatista de gestion, el cual tiende a limitarse a la
produccion de un reducido espectro de productos, en funcién de demandas puntuales
y a cambio de apoyo politico” (1991:208). Humberto Vargas llega a similares
conclusiones tomando como base la situacion de municipios intermedios de Bolivia. “El
modelo sigue los patrones anteriores de manejo patrimonialista, clientelar vy
excluyente” (1991:75). Y estas mismas caracteristicas detecta Fabio Velasquez en
Colombia. “El clientelismo vigente implica que los intermediarios politicos atienden las
necesidades populares sélo de manera selectiva, preferiblemente individual y a
condicion de que los beneficiarios acepten su papel de subordinacion y de electorado
cautivo” (1991:124)

En una investigacién anterior desarrollada a mediados de los afnos 90 y dirigida a
analizar la gestiébn social de dos municipios argentinos de tamano medio nos
encontramos con que, a diferencia de los que debia ocurrir en el un modelo
burocratico, en general en las areas sociales no existian manuales completos de
funcionamiento, objetivos explicitos de accion, misiones y funciones predeterminadas,
procedimientos administrativos definidos, personal seleccionado por concurso Yy
carrera administrativa en vigencia. Incluso, la poca documentacién oficial que existia
respecto de los objetivos de gobierno no era reconocida como existente por los niveles
inferiores de gobierno. Las organizaciones tenian muy baja formalizacion, alcanzando

bastante “flexibilidad” en sus aspectos formales.(llari: 2001).

A similares conclusiones llegaba Enrique Cabrero Mendoza, aunque analizando
informacion de la totalidad de los municipios de México, en sus diversas areas de
gestion. A mediados de los 90, de los mas de 2000 municipios existentes, el 63 %
carecia de las normas bésicas de funcionamiento. En casi 80% de los municipios no
existia un marco normativo de planeacién y presupuestacion que ordene las acciones

en el tiempo ni que vincule asignacion de recursos con objetivos y metas previamente



establecidos. En promedio, menos de un 50% de los municipios disponia de
reglamentaciones sobre servicios publicos. Otro dato importante es que sélo en 46%
cuenta con un reglamento de obra publica municipal., De igual forma se observan
rezagos importantes en estructuras organizativas y sistemas de administracion, sélo
55% del total de municipios llevan a cabo acciones de evaluacion de proyectos y so6lo
46% tiene algun tipo de sistema de administracion de recursos materiales y de

inventarios (2).

Finalmente, podemos tomar como referencia al Informe elaborado por el Consejo
Cientifico del CLAD, podemos afirmar que, en Latinoamérica, la ausencia de
burocracias profesionales (y menos aun a nivel local) redundé en un aumento del
clientelismo y el patronazgo, generando asi un modelo hibrido de gestién (8).

1.3 El modelo Democratico

El retorno al régimen democratico - liberal constituia en América latina un marco
contextual desafiante para llevar adelante cambios en las administraciones publicas. Al
respecto Oscar Oszlak visualiza que en los regimenes democraticos liberales en lugar
de una estructura piramidal rigida, propia de los regimenes burocraticos autoritarios,
las relaciones de poder se tienden a difundir en multiples instancias y unidades de
decision. La menor concentracion del poder hace posible un mayor aislamiento y

autonomia funcional de las unidades estatales (34).

Llevando el tema a los gobiernos locales, Pirez sefiala que ademas de la ampliacién
clientelar, existe en ese periodo una segunda ampliacién del modelo clasico de los
gobiernos locales, hacia una modalidad democratica. En los arfios 80 aparecian
experiencias innovadoras de municipios o al menos de areas determinadas de dichos
municipios, donde se intentaba modificar las légicas tradicionales de accion,
generando practicas democraticas y/o de participacion ciudadana. En estos casos, el
tipo de vinculo establecido con la poblacién suponia la organizacién auténoma y su
participacién en procesos decisorios. Dado que el cambio sélo se visualizaba en
algunas de las areas de gobierno, es que el autor lo describe como “en transicién”.
(209). También cabe agregar que estas experiencias participativas se estaban dando a
lo largo de todo el continente, pero en ningun caso de manera generalizada. Dos
experiencias tuvieron bastante difusion en los afnos 80 en la provincia de Buenos

Aires, Argentina, la del municipio de Zarate y su programa participativo de



relocalizacién del Barrio de la Carbonilla’, asi como también experiencias de mayor
amplitud, tal como la conformacion de los Consejos de la Comunidad en el municipio
de Moreno®. También emergieron en toda América latina experiencias de este tipo,
claramente vinculadas con el nuevo contexto democratico. Se destacan, la experiencia
de los Talleres Municipales de Planificacién que desde 1988 se desarrollaron en
Sucre, Bolivia; los Comités de Gestién y las practicas de los Cabildos Abiertos en llo,
Peru; el inicio de la experiencia participativa de Villa El Salvador, Perd y también a

fines de los 80, el Presupuesto Participativo de Porto Alegre.

2. Analizando un caso. La gestion social en el Municipio de Florencio Varela
(1984 — 1987)

Como deciamos con anterioridad, el campo de la educacion constituye un escenario
donde varios de los componentes del modelo racional legal estaban vigentes en
muchos de nuestros paises durante los afos 80. El formalismo, la impersonalidad, el
acceso por concurso, la estabilidad laboral, la division de tareas, son atributos que
podriamos visualizar en la gestion educativa formal encargada de la ensefianza
obligatoria, tanto siendo gestionada desde el gobierno nacional como desde los
gobiernos intermedios o provinciales. Ahora bien, ¢qué sucedia en el ambito de los
gobiernos locales, los cuales en Argentina estaban a cargo de la educacion inicial, es

decir, de la gestion de algunos servicios de jardin de infantes o preescolar?

Observamos en Florencio Varela, un municipio de tamarno medio localizado en el sur
del Conurbano de Buenos Aires que, al regreso de la democracia en los afos 80, se le
dio impulso a la politica educativa al crearse una Secretaria de Cultura y Educacion
que pasO a administrar el area. Desde esta unidad se consiguié la creacion de
dieciséis servicios de “jardines de infantes”. En la Secretaria la modalidad de gestion
lejos estaba del modelo burocratico. La direccion estaba a cargo de un socidlogo, ex
sacerdote cristiano que le otorgd al &rea un amplio espacio de libertad.

“Trabajabamos todos en todo. Si habia una obra de teatro, ibamos
todos; si habia un acto de las huertas ibamos todos. ibamos a
trabajar los sabados, domingos, lo que sea. Cuando uno
necesitaba algo el Secretario estaba y se escuchaba mucho a la

" Hemos analizado y evaluado los resultados del programa en Ilari: 2003
¥ Se puede acceder a una descripcion del caso en Herzer y Pirez:1990



gente. Era otra época. Las reuniones eran consensuadas. Todo

era muy informal.”

Por otra parte, cabe visualizar que la funcién de la educacién inicial no estaba ni
siquiera contemplada por la Ley Organica de Municipalidades de la Provincia de
Buenos Aires, norma que define en su art. 27, las funciones que pueden reglamentar y
desempenar los gobiernos locales en esta jurisdiccion provincial. Con lo cual, el
panorama se caracterizaba por la ausencia de normas que enmarquen la intervencién
municipal en el campo de la educacion inicial, el bajo grado de division del trabajo y de
cumplimiento de jerarquia de autoridad y ni qué decir de seleccion del personal segun
competencia técnica. “En todo el Municipio habia muy poco personal. Después se fue
integrando “la militancia” con lo que se fue ampliado el personal’™®. ;A qué conclusion
podriamos llegar con esta nueva informacién? Consideramos que es correcto hablar
de la constitucion del modelo burocratico en la gestién de la politica educativa, pero
limitando la afirmacién a ciertos servicios educativos, aquellos que alcanzaron
obligatoriedad y universalidad. Pero no asi, aquellos servicios educativos gestionados
desde los municipios, los cuales en ese momento adoptaban otras modalidades de

gestion.

¢ Qué ocurria en otras de las areas sociales?

El area de Desarrollo Social tomé también relevancia a partir del retorno democratico
del ’83. En el municipio de Florencio Varela se constituyé una Subsecretaria de Salud
y Accion Social. Una de sus acciones era la distribucion de bolsones de alimentos a
personas muy necesitadas, las cuales no superaban la centena. Esta funcién no se
realizaba segun normas escritas y procedimientos establecidos, sino que se iba
creando sobre la practica misma, el comoy el a quién de la asistencia. “A las personas
gue se acercaban, se les hacia una encuesta social y se ‘discutia’ si se le daba o no
asistencia, segln las necesidades de cada familia”'. Los procedimientos se
mejoraron a medida que iban surgiendo las necesidades, pero existia un bajo grado de
formalizacion. “Habiamos disefiado, en ese momento, un formulario para ir llenando
con la informacion de cada familia, como una ficha para ir registrando a las familias...”.

Con respecto al ingreso del personal, si bien existia en el municipio un examen de

° Entrevista ¢ (pag. 3)
1% Entrevista C (pag. 1)
' Entrevista D (pag. 2)



ingreso que media aptitudes fisicas e intelectuales, éste se dejé de utilizar a partir de
1984.

“Lo cierto es que en ese momento empezaron a entrar familiares y
gente de confianza de los funcionarios los cuales ingresaban por

el hecho de ser militantes”.'?

Las funciones de los puestos de trabajo, si bien estaban asignadas, no respondian a
criterios explicitos. “Cada uno sabia lo que tenia que hacer porque cuando entramos,
en nuestro caso antes de 1983, alguien nos habia dicho ‘vos tenés que hacer esto asi
y asi’; teniamos bastante delimitado lo que hacia cada uno, pero ibamos respondiendo
segun las necesidades que se presentaban a diario. No habia nada escrito que nos

dijera cudles eran nuestras funciones”."

La informalidad caracterizaba el accionar por lo que poco se planificaban las acciones,
ni se establecian normas de funcionamiento interno. “En lo social vos sos la
Cenicienta, cuando vos vas a una reunién de gabinete, no te dejan hablar, te dan el
minimo de recursos, el 5%, no, el 3%, el 0,1% de los recursos municipales y es mas, si
VOS es0s recursos no sos piola de ordenarlos en una ordenanza para esto, te lo
afanan, te lo afanan...a mi me lo afanaban para comprarles botas a la gente del

corralén”. '

Es interesante destacar, que si bien las dimensiones formales no estaban presentes,
el acatamiento a las normas establecidas (aunque éstas fueran tacitas o poco
delimitadas) si se cumplia, “Teniamos una formacion muy represiva, nadie se animaba
a no hacer lo que te indicaban. Eramos muy jévenes y recién saliamos de un gobierno
militar. Claro que todo eso se fue relajando con la democracia, pero nosotros que ya
veniamos trabajando seguimos igual, haciamos lo que nos decian, no Io

cuestiondbamos™.

En el ambito de la salud existia un mayor grado de formalizacion de los cargos y de
las funciones que desempefiaban los agentes y funcionarios publicos. Sin embargo,
en los 80 también existian niveles de informalidad nada esperables en una

organizacion racional-legal.

"2 Entrevista D (pag. 2)
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“Nosotros en el 85, 86 abriamos Centros de Salud en una casa de
familia, nos prestaban una habitacién, una camilla y venian un pediatra,

una partera o ginecologa en el mejor de los casos...”"®

Finalmente, cabe referirnos al ambito de la politica de tierras y viviendas, desde
donde se impulsé en este municipio, una politica claramente innovadora. Durante los
afnos 80 eran muy incipientes las acciones de los gobiernos locales referidas al campo
de las politicas de tierras y viviendas en la Provincia de Buenos Aires. Haciendo punta
en esta tematica, en el municipio de Florencio Varela se cre6 en 1986 su primera
Direccién de Tierras y Vivienda, inicialmente centrada en la implementacion de una
politica especifica de regularizacion de tierras, la cual incluia un componente

importante de participacion popular, a través de las organizaciones de base.

Mas que instituirse una unidad tradicional de gestién, se optd por formalizar la
direccién concibiéndolo como un programa, con objetivos claros y resultados a
alcanzar. A su vez, tal como habia ocurrido en la Secretaria de Educacion, el estilo de
gestién estuvo signado por la busqueda de la horizontalidad. “Se discutia todo”, y las
instancias formales e informales de participacién eran utilizadas para la definicion de
las principales politicas. Uno de los funcionarios recuerda que “se lleg6 al punto de
discutir en asamblea a quién proponer como Director”."” Si bien no existian normas y
procedimientos por escrito sobre las acciones propias de la Direccion, si se realizaron
las acciones pertinentes para que el Programa de Regularizacién de Tierras fuera
aprobado cumpliendo los procedimientos generales establecidos (aprobacién por el

Concejo Deliberante a través de una Ordenanza).

La estructura de la Secretaria sufri6 varias modificaciones segun las propias
necesidades de gestién. Dando muestras de un bajo grado de estabilidad estructural,
a solo dos afnos de la creacion de la Direccidn de Tierras y Vivienda, se cred una
Subsecretaria de Obras Publicas y Programacion. Por otra parte, hacia el interior del
organismo la diferenciacion horizontal era de caracter informal, dividiendo tacitamente
las areas y funciones de los puestos de trabajo, es decir, sin considerar el principio
weberiano de las atribuciones fijas y competencia jurisdiccional.

' Entrevista F
'" Entrevista H, pag. 3



También en esta area hubo un crecimiento muy importante de su planta de personal
incluyendo tanto personal técnico como a un grupo de “militantes”. A pesar de ello,
mas del 60% del personal que ingres6 en el area era profesional (arquitectos,
disefladores, comunicadores, abogados). Participacion popular, gestién por
programas, flexibilidad, horizontalidad, participacion en la toma de decisiones,
militancia en la gestion publica. No quedan dudas de la distancia que se observa en

esta unidad de gobierno, respecto del modelo burocratico formal.

3. Algunas conclusiones

Como primera consideracion podemos sefnalar que el modelo de gestién publica
vigente en las areas sociales estaba constituido en los anos 80 por una heterogénea
situacion diferenciada segun los niveles de gobierno y a su vez, segun las diferentes
areas de actuacion publica. Mientras en el nivel nacional y en particular en algunas
areas sectoriales, podian detectarse algunas dimensiones de organizacion racional -
legal, al mismo tiempo, el resto de la administracion publica se presentaba con
escasos niveles de burocratizacién. A nivel local, haciendo foco en las funciones
sustantivas y particularmente en las areas sociales, el modelo tradicional de gestion
publica en Argentina lejos estaba de haber sido de caracter burocratico. Pero esto no
debe llevarnos a afirmar que el modelo vigente en los afos 80, como no era
burocratico, era de caracter clientelar. Caracterizarlo de “clientelar” nos llevaria a la
misma errénea generalizacion que estamos cuestionando. Por el contrario,
consideramos que seria mas apropiado hablar, desde el retorno a la democracia, de la
convivencia de modelos de gestion, dado el alto grado de discrecionalidad

existente.

Los municipios en la Argentina de los afos 80 disponian de un bajo grado de
burocratizacién ya que carecian de las principales dimensiones del modelo burocratico
tal como el acceso del personal por concursos, la estabilidad laboral con un sistema de
control explicito y evaluacion eficaz, o la definicibn de normas técnicas de
procedimientos, en un marco de racionalidad. A esto cabe agregar que una
caracteristica habitual es la informalidad de las practicas, el no respeto de las pocas

normas escritas.

Fuera de las areas sociales y a su vez, del resto de las funciones sustantivas de los

municipios, seguramente encontraremos algunas unidades con ciertas caracteristicas



del modelo burocratico. Nos referimos a las areas de apoyo, encargadas de la
recaudacién, el control contable, el area de compras o la asesoria letrada, donde el
formalismo y la jerarquia vertical serian de esperar que esté presente. Pero esto no
era la regla en las areas que gestionaban la politica social. Tampoco seria de esperar
gue en esas areas de apoyo realmente se hubiera constituido un modelo de alto grado
de burocratizacién, ante la ausencia de otros componentes tal cual el de la
impersonalidad, la selecciéon y promocion por concursos o la necesidad de un alto
grado de cumplimiento de las normas (frente al habitual uso del camino paralelo que

nos lleva a la excepcion).

Frente al simplismo del discurso hegeménico planteado en los 90, consideramos que
el caracterizar a la gestion social municipal de caracter “burocratico” no es correcto y
a su vez, ensombrece la rica heterogeneidad que los municipios argentinos estaban
viviendo en ese momento, diversidad que incluso se expresaba al interior de cada
administracién al convivir areas en donde se gestaban modelos alternativos de
gestiéon. Esto mismo se observa a través del caso de Florencio Varela, lo cual reafirma
el analisis que presentaba Pedro Pirez a inicios de los afios 90, respecto de los

municipios en transicion hacia un modelo democratico.

El bajo grado de formalizacion y de cumplimiento de la norma en los municipios
argentinos permitia un funcionamiento flexible de la organizacion. No eran estructuras
rigidas las que habia, eran sumamente flexibles y en muchos casos, con un alto grado
de informalidad. Cabe aclararse que la discrecionalidad la entendemos respecto de la
norma y no respecto de la autoridad constituida. Es decir, en un marco de gestion
clientelar existen fuertes “rigideces” producto de la verticalidad de las acciones y el
ambiente competitivo que al interior del gobierno se despliega (en particular en las

segundas lineas de la estructura).

Lamentablemente, en América Latina el uso habitual que los gobiernos locales le
dieron a dichos margenes de libertad fueron dirigidos a fortalecer y recrear la
estructura clientelar tradicional. Desde ya, Modelo Burocratico y Modelo Clientelar en
la gestion no son compatibles. O es uno, u otro. La neutralidad valorativa, la
racionalidad de los procedimientos, la especificidad de las atribuciones vy
responsabilidades de cada puesto de trabajo y la carrera burocratica segun criterios
explicitos de evaluacién son particularidades que reducen notablemente la
discrecionalidad de politicos y funcionarios locales. Y en este marco clientelar, de



existir la normativa, fundamentalmente cumplira una funciéon de “pantalla”. Sélo se

cumple la fraccién de la norma que interesa, en funcién de nuestros propios objetivos.

Sin embargo, el regreso a la democracia en los afos 80 permiti6 también generar
transformaciones en la gestion local al incluirse practicas innovadoras, democraticas y
participativas. Es decir, el alto grado de discrecionalidad que se observaba en la
gestién de las areas sociales municipales permitia la co-existencia de secretarias (o en
términos generales, municipios) en donde primaba el modelo clientelar de
organizacién con otras en donde se establecian formas de institucionalizacion
democratica, con espacios de articulacion entre el municipio y los nuevos movimientos
sociales. Incluso, en algunos casos esta hibridacion se da al interior de una misma
secretaria. Es el caso de la Secretaria de Cultura y Educacion, donde se habian
institucionalizado practicas democrdticas, junto con otras acciones de caracteristicas
clientelares. A su vez, el caso de la Direccion de Tierras y Viviendas es sumamente
interesante, dada la convivencia de acciones innovadoras de gestion por objetivos (la
gestibn en base a un programa), con otras de caracteristicas democraticas y
participativas y todo esto junto con la contratacion de militantes partidarios,
caracteristico del modelo clientelar.

Las areas sociales de los gobiernos locales han sido en los afos 80 particularmente
flexibles, aun antes del auge del neoliberalismo y de los procesos de descentralizacién
y de promocién de estructuras adaptativas. Ante la heterogeneidad existente, la
ausencia de normas Yy la discrecionalidad que permitia generar espacios clientelares,
acciones innovadoras y/o objetivos democraticos, el discurso de la Nueva Gestion
Publica, su diagnostico de que las administraciones publicas eran “burocraticas” y su
correspondiente recomendacion de que era preciso aumentar la flexibilidad de las
estructuras administrativas dado el nuevo contexto turbulento, ha sido notoriamente
erroneo. Por el contrario, consideramos que el camino correcto se debia dirigir a
fortalecer los espacios de participacion y democracia que se estaban gestando y las
experiencias innovadoras de planificacion por objetivos, constituyendo a la vez, un

servicio civil profesional en las instancias locales de gobierno.
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