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EJECUCION DE POLITICAS PUBLICAS Y BUROCRACIA
I.- A  modo de Introducción. II.- Cómo opera la burocracia.- III.- Donde opera la burocracia. IV.- Un Modelo de Análisis. V.- Propuestas. VI.- A modo de Conclusión.- 

I- A  MODO  DE INTRODUCCION.-

La ejecución de políticas públicas y de actos de gobierno tropieza, por lo general, con distintas dificultades. Algunas surgen de la naturaleza de las cuestiones que tratan, otras de las resistencias que generan y otras de obstáculos  que surgen en su implementación.    

Me referiré aquí únicamente a estos últimos y en especial a la burocracia, que es una de las trabas más frecuentes. A fin de visualizar del modo más amplio posible el campo  de acción de esta patología  trataré de condensar, esquematizar y simplificar el modo en que se manifiesta y opera.


Ello me obliga a incurrir en  generalizaciones (algunas tal vez  parezcan excesivas) pero   sirven, a mi modo de ver, como lentes de aumento que destacan aspectos ocultos de la realidad.


Pero más allá de cuestiones de estilo  la clave del trabajo es el Modelo de Análisis del Capítulo IV, donde, sobre la base del cotejo entre lo que denominaremos  organización “burocrática” y  la que llamaremos organización “gerencial”, se  dibuja nítidamente el rostro de la burocracia.  


Finalmente, y como consecuencia de ese análisis formulo en el Capítulo V algunas Propuestas para superar esa  situación que padecen nuestras Administraciones Públicas y facilitar la ejecución de  Políticas Públicas y de otros actos de gobierno.

II.- DONDE OPERA LA BUROCRACIA.-
La burocracia puede afectar a las políticas públicas y a los actos de gobierno  en cualquiera de sus etapas, o acompañarlas a lo largo de todas ellas:

	· en la toma de las decisiones;

· en el cumplimiento de las decisiones;

· en la elaboración de las políticas

· en la ejecución de las políticas;
	· en el diseño de los sistemas;

· en el control de los sistemas;

· en el funcionamiento de los sistemas;

· en los trámites en general...


III.- COMO ACTUA LA BUROCRACIA.-

  La burocracia actúa, básicamente en tres escenarios claves dentro de la Administración Pública:

1. Dentro de cada ente o repartición ; 2. Entre los entes o reparticiones y, 3. Por encima de ellos.

1. Dentro de cada ente o repartición administrativa. 

Empleados y funcionarios de los organismos o reparticiones llamadas a intervenir en cualesquiera de las etapas mencionadas en el punto anterior, de lo primero que se preocupan -por las razones que veremos más adelante- es de "no quedar pegados"  si las cosas llegan a salir mal.

La eficacia, oportunidad o conveniencia de las políticas públicas o de los actos de gobierno que deben implementarse pasan en muchos casos, a un segundo plano; lo primero es “salvar el pellejo”. 

De allí que cada expediente en el que se sustancia, tramita o gestiona una cuestión de esa naturaleza se vea como  "una bomba de tiempo que hay que tratar de que explote lo más lejos posible de esta oficina". Nada mejor entonces que pasarlo a “Organización y Sistemas” para que produzca un informe.

“Organización y Sistemas”, a su vez, lo pasará a “Legales”  para que, con carácter previo “se expida respecto de la competencia del organismo y de la legalidad de la medida que se propicia”.

“Legales”, a su turno, requerirán que: " a) se unifique la foliatura de los expedientes agregados “por cuerda floja”; b) fecho, vuelva a Mesa de Entradas para que asigne un nuevo número al expediente; c) fecho pase a “Coordinación” para que produzca el informe previsto en la R.I. 000/00 ".
Con estos "by passes" administrativos empleados y funcionarios eluden  tener que  opinar sobre el fondo de la cuestión, nadie se involucra   y, "en una de esas", el expediente  no vuelve más. 

   2. Entre organismos o reparticiones administrativas.

Cuando “Coordinación” recibe las actuaciones advierte que, de acuerdo con la Ley de Presupuesto del Estado,"debe acreditarse en autos la existencia de la pertinente partida en el año en curso asignada al proyecto en análisis."

En mérito a ello deberán pasar " las presentes actuaciones a la Dirección de Presupuesto a los fines indicados".
“Presupuesto” advertirá, felizmente,  que el ente propiciante de la medida está en la esfera de otra Secretaría de Estado y que, consecuentemente, el pase debió haber sido dispuesto por dicha área.

Una vez que el expediente llegue a la susodicha Secretaría se repetirá en esa jurisdicción el circuito administrativo descripto en 1. 

3. Por  encima de las reparticiones.

Como todos sabemos cada oficina depende de una Jefatura y  cada Jefatura depende de una División que, a su vez tiene varias Jefaturas con varias oficinas cada una. 

Algunas Divisiones dependen del mismo Departamento y  otras de Departamentos distintos. Las unidades sectoriales comprenden un variado número de Departamentos, y todas se reportan a la Unidad Subsecretario. 

En esta Unidad  figuran, además,  Comisiones Transitorias, Grupos de Trabajo,  Organismos fuera de nivel, Entes Descentralizados, y  un nutrido, voluntarioso y no pocas veces desenfocado grupo de asesores, que siempre quieren decir algo sobre el tema.

De allí que, con el Organigrama en la mano, el  funcionario al que -finalmente- "le cayó el expediente" entienda que hay que escuchar a todos esos Niveles y Jurisdicciones. Para evitar mayores dilaciones   "en este trámite inexplicablemente tan demorado" mandará sacar varios juegos de fotocopias y los distribuirá al mismo tiempo entre todos. 

Niveles jerárquicos, autonomías,  autarquías y concurrencias; competencias, incumbencias, misiones y funciones;   prioridades, responsabilidades ;  organigramas, estructuras, y leyes de ministerios; Sindicaturas, Auditorías, Asesorías, Comisiones. Un entretejido de trámites y organismos en el que muchas veces mueren las mejores intenciones.  

IV.-UN MODELO DE ANALISIS.- 
Para ordenar el análisis de los principales campos donde hinca  fuerte el diente de la burocracia conviene describir los principales elementos de la organización administrativa actual y cotejarla con lo que podría ser una organización  administrativa ideal.

 
La selección de los elementos de comparación ha sido libre; me he permitido una dosis significativa de discrecionalidad a fin de poder marcar con trazos gruesos algunas situaciones cuya  elocuencia se impone por encima de cualquier disquisición  académica.

De allí que, en gran parte de su desarrollo aplicaré un método esquemático, simplemente enunciativo ya que la fuerza de los contrastes dice todo lo demás.
A los fines del cotejo se denomina "burocrática" a la organización actual  y  "gerencial" a la organización deseable.

La comparación se hará en base a las condiciones y características más relevantes de:

A.- El empleado público;

B.-  La organización; y,

C.-  Las normas que la regulan. 

A.- EL EMPLEADO PUBLICO.- 

1. En la organización "burocrática", debido principalmente al modo y a las razones  que  dan origen a  su ingreso, a su progreso en la carrera administrativa y a su estabilidad laboral, el empleado público es:

	· Inseguro

· Inestable

· Influenciable

· Incompetente
	· Desalentado

· Rutinario

· Formalista

· Descomedido


2. En la organización "gerencial", por las mismas razones es:
	· Seguro

· Estable

· No influenciable

· Competente
	· Estimulado

· Voluntarioso

· Finalista


Para ampliar el cotejo entre la organización “burocrática” y la “gerencial” y visualizar el proceso a través del cual un empleado o funcionario adquiere uno u otro perfil  efectuaremos otras comparaciones en lo que hace al ingreso a la administración , a sus ascensos,  capacitación,  estabilidad eficiencia, remuneración y –en casos no poco frecuentes- a su corrupción.

a.  El ingreso a la administración pública, en la:
    Org. Burocratica: Es por amiguismo, para pagar favores, comprar voluntades y  consolidar la base   de poder del que los designa. No se funda en los méritos del ingresante.    

                                     Búsqueda de incondicionales.   

    Org. Gerencial:   Es por concurso, en base a méritos y capacidades. Se busca consolidar la calidad del servicio y la selección  de los mejores.

b.  Los ascensos en la:
    Org. Burocratica: Son por amiguismo, para pagar favores y comprar voluntades. Los méritos no cuentan. Intrigas e injusticia.. Se desalienta el trabajo.Pérdida de respeto a la autoridad. Se entorpece el trabajo en equipo.

    Org. Gerencial:   Son por concurso. Sólo cuentan los méritos. Transparencia y publicidad. Estímulo al trabajo. Genera respeto a la autoridad.   Facilita el trabajo en equipo. 

c.  La capacitación en la:
    Org. Burocratica: Nadie se interesa, ni  autoridades ni empleados. Es suficiente que se mantengan incondicionales y cumplan las formalidades.

    Org. Gerencial:   Todos estan interesados. Es la clave del progreso personal y del mejoramiento de la  organización.

d.  La estabilidad en el empleo, en la:
    Org. Burocratica: No hay estabilidad real. Arbitrariedad. Persecución a los independientes. Búsqueda de generar incondicionales y silenciar denuncias. Desalienta la adhesión a la institución.

    Org. Gerencial:  Hay estabilidad garantizada. Seguridad y justicia. Independencia. Personalización. Estimula la adhesión a la institución.  


e.  La eficiencia en la:
    Org. Burocratica: A nadie le interesa.  No hay estímulos ni  reconocimientos. No hay  espacio para discutir los proyectos. No se generan ideas. La crítica puede costar el puesto.                   

    Org. Gerencial:   Es fundamental. Se alienta la discusión de los proyectos. Amplia generación de ideas. La  organización busca  optimizar los resultados.

f.  La remuneración en la:

    Org. Burocratica: Hay un marcado desajuste con los sueldos de mercado. No hay incentivos por dedicación   o rendimiento. No crea compromiso con la institución. Los mejores emigran.  
    Org. Gerencial:   Busca equipararse con los sueldos del mercado. Bonificaciones por dedicación, capacitación y rendimiento. Retiene e incorpora a los mejores.  

g.  La corrupción en la:
    Org. Burocratica: Es frecuente.Todos la conocen pero nadie la denuncia. La inseguridad en el empleo es una mordaza. Hay temor a las represalias. Los incondicionales bloquean denuncias e investigaciones. El castigo no llega nunca. El malestar permanece. La confianza en la institución se deteriora gravemente. 

  Org. Gerencial:   Es excepcional. Se denuncia. Se castiga.   No hay represalias a los que denuncian. El sistema facilita el control y las investigaciones. El clima de sospecha se despeja rápidamente. La reacción fortalece    la confianza en la organización y el trabajo en equipo.

B.- LA ORGANIZACIÓN.-
Ambos modelos de organización generan dos resultados absolutamente contrapuestos, en los que “todo tiene que ver con todo”. 

No hay una causa única que dé origen a esas dos realidades tan distintas, sino que cada uno de los modos en que se van estructurando las organizaciones (desde la designación de sus autoridades hasta la continuidad de la gestión) aporta su granito de arena.

1. La designación de la autoridad en la:
   Org. Burocratica: Es discrecional.El designado forma parte de un grupo de poder (político o económico). No pertenece a la línea de la institución. Su designación afecta la estructura jerarquica interna. Su autoridad dentro de la institución deriva del cargo que ocupa y no de sus cualidades  personales.Discontinuidad funcional. Se afecta  la adhesión a la repartición y el trabajo en equipo. Adquieren relevancia funcionarios transitorios que desconocen la institución.

    Org. Gerencial:  Es por concurso.Por lo general  pertenece a la línea y es un ascenso en su carrera. Consolida la estructura jerarquica de la institución y la adhesión de sus integrantes. Se mantiene la continuidad funcional, se mejora la calidad de los dirigentes y se favorece el trabajo en equipo.

2. El trabajo en la:
   Org. Burocratica: Es lento, rutinario, repetitivo, ceñido al cumplimiento de los aspectos formales. No hay interés por alcanzar los objetivos y nadie se compromete con su resultado.

   Org.Gerencial:   Es ágil, innovador, orientado al cumplimiento de los fines. 

3. El objetivo en la:
   Org. Burocratica: Es, en primer término, cumplir las reglas, los organigramas y las asignaciones de competencias. Después viene el cumplimiento de las funciones o la prestación del servicio.

   Org. Gerencial:   Es obtener resultados. Prestar el servicio y cumplir la función aplicando las reglas y respetando las estructuras. Las dudas se resuelven siempre a favor de la competencia que optimice el resultado.

4. Las estructuras en la:
   Org. Burocratica: Son rígidas; nadie  avanza sobre ellas ni en situaciones de emergencia. Compartimientos estancos. Incomunicación. Dificultad en la  concertación de políticas y en su ejecución conjunta.

   Org. Gerencial:   Son flexibles. Fluidez en la respuesta a requerimientos y planteos. Interacción dinámica. Fácil concertación y ejecución de políticas. 

5. La Centralización de funciones en la:
   Org. Burocratica: Es máxima. Estructura vertical jerárquica. Centro unificado de decisión, de ejecución y de control. Desconfianza en los niveles inferiores. Duplicación de  trabajos, dispendio de esfuerzos, costosa asignación de recursos, alargamiento de plazos,distancia focal excesiva.

 Org. Gerencial:   Está estructurada para optimizar la gestión.Tendencia a la descentralización para acercar la capacidad de decisión a la realidad. Confianza en los niveles inferiores. Agil comunicación e interacción entre los distintos niveles. Optima focalización de los campos.

6. Los controles en la:
   Org. Burocratica:  Son controles a las personas y no a la instrumentación de las políticas. Anteriores, simultáneos y posteriores a la ejecución. Interferencias y desbordes.

   Org. Gerencial:  Controlan  la instrumentación de las políticas. Control de resultados. Posteriores. Monitoreo. Colaboración con los ejecutores.

7. La comunicación en la:
   Org. Burocratica: Es formal y anárquica. Desincronizada de las etapas de estructuración de las políticas y de las de su ejecución.

   Org. Gerencial:  Tiene mecanismos definidos para cada situación.

8. La solución de conflictos en la: 

   Org. Burocratica: No busca la solución del conflicto, sino la asignación de culpas. Agravia. Crea sospechas.  Disocia al grupo de trabajo. Daña las relaciones humanas dentro de la organización.

   Org.Gerencial:   Busca la solución del conflicto sin afectar las relaciones humanas. No agravia ni crea  sospechas innecesarias. Respeta. Supera las crisis y los conflictos.

9. Las responsabilidades en la:
   Org. Burocratica: Están superpuestas y asignadas de modo impreciso. No se definen los límites y alcances. Genera roces y enfrentamientos entre funcionarios y organismos. Pérdida de eficacia.

   Org. Gerencial: Están claramente asignadas y delimitadas. Se complementan sin dudas ni interferencias. Seguridad en la toma de decisiones. Celeridad.

10. La continuidad de la gestión en la:
 Org. Burocratica: Peligra con cada nueva administración, que pretende ser la " re-fundadora" de la institución. Descarta lo construído por las Administraciones anteriores.  Desalienta a la línea y genera duplicación de gastos y pérdida de energías. Discontinuidad.Paralización, lentitud, errores.

Org. Gerencial:    Se afianza con cada nueva administración, que acepta ser "sucesora" de las anteriores. Acepta el legado recibido y trata de mejorarlo. Aprovecha el camino recorrido, los aciertos y los errores. Estímulo para la línea. Aprovechamiento del gasto. Continuidad en la gestión.

C.- LAS NORMAS QUE LA REGULAN.-
La burocracia también se alimenta de las normas que rigen en la Administración Pública, de las que rigen “las misiones y funciones” asignadas a cada organismo, y de las que debe aplicar  en el cumplimiento o para la ejecución de políticas públicas o actos de gobierno en general.

Es un camino de doble vía, en el que las normas son –al mismo tiempo- causa y efecto de los dos tipos de organización que estamos cotejando.   

1. En la organización burocrática las normas son:
	· Dispersas

· Contradictorias

· Imprecisas

· Reiterativas

· Centralizadoras
	· Reglamentaristas

· Superpuestas

· Orientadas al control formal

· De difícil cumplimiento


2. En la organización gerencial son:
	· Sistemáticas

· Claras

· Progresivas

· Racionales
	· Descentralizadoras

· Orientadoras

· Promotoras

· De fácil ejecución


V.- PROPUESTAS.-
De  lo expuesto surjen algunas Propuestas  para superar la omnipresencia burocrática y facilitar la ejecución de las políticas públicas y de los actos de gobierno:

1. Transformar la actual administración u organización "burocrática" , en una organización "gerencial" con las características apuntadas precedentemente;

2. Establecer que el ingreso y el ascenso de los empleados y funcionarios en su carrera administrativa deba hacerse únicamente por concurso;              

3. Garantizar la máxima estabilidad en el empleo y en la función; 

4. Promover la capacitación continua de empleados y funcionarios; prever estímulos para alentar su pertenencia a la organización; establecer un sistema de remuneraciones que busque acercarse al mercado; 

5. Jerarquizar los niveles administrativos en base a las calidades que se exijan para desempeñarlos;

6. Motivar la innovación dentro de la organización y crear instancias para su análisis y debate;

7. Fijar con claridad las metas y objetivos que se quieren alcanzar y las metodologías para lograrlos;

8. Crear mecanismos que faciliten de un modo orgánico la interacción entre los distintos sectores y niveles de la organización;

9. Procurar la máxima descentralización compatible con la eficacia para alcanzar los objetivos propuestos; 

10. Simplificar los niveles administrativos aprovechando los sistemas informáticos que permiten nuevos procesos de información y control en base a los que es posible eliminar niveles administrativos;

11. Otorgar a los empleados y funcionarios las facultades necesarias para cumplir en tiempo y forma con las obligaciones a su cargo, omitiendo trámites innecesarios que interfieran con una gestión dinámica; 

12. Reemplazar el control "previo" por el control "a posteriori" del ejercicio de las responsabilidades, con los naturales monitoreos de avance de la gestión; 

13. Elaborar mecanismos de comunicación dentro de la organización y respecto de sus diversas funciones, por niveles, etapas y  proyectos en ejecución;

14. Diseñar un sistema no confrontativo para la solución de los conflictos dentro de la organización;

15. Definir con claridad las responsabilidades en cada una de las etapas del proceso de toma de decisiones y de su ejecución e implementación y sus respectivos niveles;

16. Unificar en forma sistemática toda la normatividad existente respecto de cada tema o cuestión institucional; 

17. Identificar las normas que hayan provocado mayor superposición de competencias, mayores conflictos de interpretación y mayores dificultades en su aplicación;

18. Buscar precisión en la redacción de las normas y la opinión de quienes deban aplicarlas y  cumplirlas;

19. Dictar normas "marco" que eviten -en las instancias inadecuadas- reglamentarismos excesivos y permitan la implementación más adecuada por parte de los encargados de su     aplicación.- 

VI. A  MODO DE CONCLUSION.-

Hay tres maneras de administrar: la primera es pretender que la realidad se ajuste a las normas.

La segunda es pretender que las normas se ajusten a  la realidad.

La tercera es visualizar la realidad que queremos construir y descubrir los caminos que nos permitan alcanzarla. 

Sólo ésta incorpora todos los elementos que en una sociedad dada, en un momento dado de su evolución, pueden operar los cambios que anhelamos.

Buenos Aires, Septiembre de 2000.-
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