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“Connivencia de nuevos mecanismo de gestion y
viejas costumbres™

Lic. Adriana Lujan Azcorra (UBA)
Lic. Irene Maria Buchter (USAL)
Lic. lvana Giselle Gonzalez (UBA)*

Resumen

El modelo tradicional de administracion publica ha sufrido innumerables
ataques a lo largo del siglo XX. Estas embestidas expresan desde el
discurso la necesidad de generar nuevos mecanismos de gestién dentro
del ambito publico en pos de garantizar mayor eficiencia y eficacia en la
gestién gubernamental.

Para ello se ha recurrido a un conjunto de técnicas y principios
innovadores gerenciales surgidos desde al ambito privado que han
cuestionado, desde mediados de los ’80, al paradigma burocratico de la
administracién publica. Estas ideas se encuentran asociadas a las teorias
que se inscriben dentro del Nuevo Management Publico y de la Calidad
Total. Sin embargo, pensar en este bagaje tedrico como un cuerpo
consistente y coherente de ideas, de impacto necesariamente positivo en
la Administracidn Publica, seria erréneo.

En tal sentido, el presente articulo se plantea la necesidad de analizar la
puesta en marcha de diferentes mecanismos asociados a las nuevas
modalidades de gerenciamiento de lo publico dentro de la

* La formacién de grado de las autoras es en Ciencia Politica.

! Ponencia presentada en el marco del 5° Congreso Argentino de Administracion
Pdblica: "Administracién Publica y Cuestion Federal: la red Nacion, Provincias y
Municipios", ciudad de San Juan, 27 al 29 de mayo de 2009.



AdministracionPublica Nacional, observando su aplicacién en el CONICET.
Dichos mecanismos se han puesto en practica a lo largo de los '90 via
reforma del Estado.

Cambios en el rol del Estado

Osborne y Gaebler, en su libro la “Reinvencién del
Gobierno”, sostienen que debe generarse un nuevo modelo
gubernamental que permita tomar las decisiones que afecten a la
comunidad de manera eficaz y en pos de resultados concretos. Estan
pensando en un gobierno empresarial, capaz de usar constantemente
SuUS recursos segun nuevas herramientas. Seria como una nueva
forma de hacer negocios en el sector publico en consecucion de la
resolucion de los problemas que afectan a la comunidad.

Por qué estos autores, como otros tantos, estan interesados en
generar nuevas herramientas para hacer frente a las cuestiones
socialmente problematizadas. Esencialmente porque consideran que
el tipo de gobierno que se desarrollé durante la era industrial, con
sus burocracias perezosas y centralizadas, su preocupacion por las
reglas y regulaciones y sus cadenas jerarquicas de mando, no
funcionan bien en sociedades y en economias incesantemente
cambiantes, ricas en informacion, con consumidores que se han
acostumbrado a la gran calidad y a la amplitud de las opciones
posibles.2

Es importante tener en cuenta, que el desarrollo del Estado
Nacion, que surgio en Europa a partir del siglo XVI1II y hasta fines
del X1X o principios del XX, que ain se mantiene y que se ha ido
extendiendo a lo largo del tiempo, supuso en sus comienzos la
expropiacion de ciertas funciones o tareas que se encontraban en

2Cabe resaltar que el estudio realizado por Osborne y Gaebler se refiere a un
nuevo modelo que ven surgir en EEUU vy a la particular manera que todos los
niveles del gobierno - federal, estatal y local — operan a la hora de resolver sus
problemas una vez que deben enfrentar las crisis.
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manos de otras instituciones capaces de articular los intereses
sociales. Solo debemos pensar en la Iglesia como para poder
examinar esta afirmacion. Ella era quien se encargaba de la
educacion, llevar un registro de nacimientos y defunciones, entre
otras ocupaciones. Como sostiene Oszlak, se trataba de &reas o
funciones necesarias para resolver problemas colectivos de
sociedades escasamente diferenciadas.

La expropiacion que realiza el Estado Nacion no se llevo a
cabo bajo niveles de consenso. En la mayoria de los casos tuvo que
acudir al uso de diferentes formas de penetracion, sean éstas
coercitivas, cooptativas, materiales o ideoldgicas. Es por ello, que el
uso de la fuerza va a ser un atributo del Estado Moderno,
reservandose el monopolio del uso o de la amenaza del uso de la
violencia como instrumento de dominio.

De esta forma el Estado pasa a ser la principal instancia de
articulacion de relaciones sociales y de la dominacion politica. Asi
mismo, la expansion del Estado Nacion estuvo acompafiada de la
expansion y desarrollo de un nuevo modelo de organizacion social y
economico, el capitalismo, que tuvo al Estado Nacion como su
motor. De esta forma el Estado Nacién comienza a disefiar y
movilizar los recursos necesarios para impulsar nuevas estrategias
de conservacion colectiva y nuevas reglas de juego que ordenen las
relaciones sociales al interior del mismo.

A lo largo del este proceso, se comienzan a trazar limites con
respecto a la sociedad civil. Al mismo tiempo que se le expropian
tareas y funciones, la sociedad civil pasa a tener otras
responsabilidades en un nuevo esquema de divisién social del
trabajo, que iba tomando forma a medida que avanzaba el nuevo
entramado social.

Este nuevo esquema de divisién social del trabajo se
conformaba a partir de la interrelacion existente entre un Estado o
sector coercitivo, encargado de resolver los problemas colectivos, un

9



mercado o sector lucrativo que crecia a la par de aquél y una
sociedad civil.

De esta forma se constituye una nueva frontera entre lo
publico y lo privado, una frontera que como describe Oszlak es
“...irregular, porosa y cambiante, cuyos contornos fueron resultado
de procesos en los que la confrontacion y la negociacion, la fijacion
arbitraria o el acuerdo de limites; la captura de nuevos espacios y la
deliberada resignacion de competencias, movieron alternadamente la
frontera en una u otra direccion” (Oszlak, 1992:8).

Sin embargo, las reglas fundantes en que se basan los
vinculos entre Estado y sociedad no han cambiado, porque son las
mismas en que se funda el sistema capitalista como modo de
organizacion social. Probablemente han cambiado algunos de los
actores, sus estrategias y el resultado del juego mismo, dando lugar
al corrimiento de las fronteras, pero siempre existiendo mecanismos
de articulacion.

Dichos mecanismo de articulacion, segin Oszlak, son
puestos a la luz de poder observar la relacion existente entre la
esfera publica y la privada. Uno de ellos denominado “horizontal o
funcional”, hace referencia al particular esquema de division del
trabajo para la gestion social que se establece entre el Estado y la
sociedad, y el otro “vertical o jerarquica”, relativa al particular
esquema de relaciones de poder entre ambas esferas.

Mientras el primer tipo de articulacion, intenta definir qué
esfera se ocupa de los asuntos socialmente problematizados (Oszlak,
O’Donnell, 1976). El segundo tipo de articulacion, pretende dirimir
quién define los contenidos de la agenda y emplea los recursos de
poder necesarios para implementar las decisiones tomadas respecto
de las cuestiones que integran la misma.

De igual modo, cabe mencionar la existencia de una tercera
dimensién de articulacion entre la sociedad y el Estado, que es la
material, definida como la que se encarga de delimitar la
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distribucion del excedente social, es decir, quiénes ganan y quiénes
pierden (Oszlak, 1992).

Al estar haciendo mencidon a una construccién social, es
menester resaltar su dinamismo, con lo cual las instancias, actores o
instituciones a lo largo de la historia se han ido transformando.

Las transformaciones que sufrieron estas dimensiones que
conforman el esquema de division social del trabajo, han redefinido
el papel del Estado y por lo tanto, modificado las fronteras que
separan lo publico de lo privado. Es a partir de ella que se adjudican
nuevos roles a diferentes grupos o actores sociales o se priva a otros
de los beneficios de la actividad del Estado.

A principios de la década del setenta, el mundo asistio a una
nueva etapa del proceso de globalizacion cuya dindmica en su
dimensién econdmica, siguiendo a Garcia Delgado, puede ser
entendida como una nueva fase de expansion del sistema capitalista,
caracterizada por la apertura de los sistemas econémicos nacionales,
el aumento del comercio internacional, la basqueda permanente de
ventajas comparativas, la cual da prioridad a la innovacién
tecnoldgica y la conformacion de polos regionales (Garcia Delgado,
2000).

Cabe aclarar, que el proceso de globalizacion supone ademas
transformaciones en lo cultural, social y politico, que guardan una
estrecha relacion con el aspecto econémico y tecnoldgico, donde se
abre paso a lo que Boyer denominé una “configuracion imbricada”
(Boyer, 1998).

Los cambios estructurales que desafian a América Latina
pueden ser considerados en un doble sentido debido a que combinan,
por un lado la apertura a los mercados internacionales, integracion
regional y globalizacion, pero al mismo tiempo se producen fuertes
ajustes internos (Oszlak, 1996).
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Consecuentemente, fendmenos tales como la desregulacion y
la apertura de mercados, el ajuste del Estado y la economia, la
desocupacion y flexibilizacion laboral, la privatizacion de empresas
y servicios publicos, la descentralizacion administrativa y la
integracion regional, redefinen los roles tradicionales del Estado
Nacional  -principalmente  sus funciones benefactoras vy
empresariales- replanteando el papel del mercado, la empresa
privada, los actores y espacios supranacionales (Oszlak, 1996:1).

Frente a estos grandes cambios, los Estados Nacionales
enfrentaron una modificacion de la reglas de juego que gobiernan
sus relaciones con la sociedad civil, asi como con otros Estados y
sociedades nacionales. En este sentido, Oszlak sostiene que “la
transformacion parece estar adquiriendo tal relieve que, a veces, mas
que un cambio en las reglas pareceria que lo que también cambia es
el juego mismo”. Y a su vez resalta que “es posible que los propios
atributos de la estatalidad —la condicion de ser del Estado- se estén
modificando en el proceso” (Oszlak, 1996:6).

Por lo tanto, entendiendo al Estado como una relacion social,
siendo su manifestacion material las instituciones que conforman el
aparato en el que se concentran el poder y los recursos de la
dominacién politica, redelimitar las fronteras entre el dominio
publico y privado, suponen una reforma del mismo.

De esta forma los cambios en el Estado se traducen en
cambios de esa relacion social, en alteraciones de la articulacién
conflictiva de distintos intereses que luchan por hacer prevalecer sus
opciones. Es decir, que el proceso de Reforma del Estado redefine
las relaciones con la sociedad, por lo tanto es un proceso
eminentemente politico, por medio del cual se vuelven a alinear las
relaciones de poder.

En este sentido y siguiendo a Oszlak, la Reforma del Estado
reconoce tres momentos: en primer lugar, la transformacion del
papel del Estado, reduciendo el alcance de su intervencion en la
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gestion de la sociedad y del mercado a través de politicas de
privatizaciones y desregulaciones, como asi también de procesos de
descentralizacion y desmonopolizacion. En segundo lugar, la
reduccion y reestructuracion de su aparato institucional, a través de
la racionalizacion, destruccion o desguace de las viejas
construcciones burocraticas y por ultimo el recorte de su dotacion de
personal, recurriendo a politicas de desprendimiento de empleados
y/o desincentivos hacia la carrera del servicio publico (Oszlak,
1992).

Un aspecto central de dicha transformacion es el corrimiento
de las fronteras funcionales entre las diversas esferas. Por lo tanto, se
pueden observar que ciertos actores de fuerte presencia econémica,
organizaciones no gubernamentales e instancias estatales
subnacionales se comienzan a hacer cargo gradualmente de
responsabilidades en la gestion pablica. Al mismo tiempo, un nuevo
grupo de actores supranacionales (gobiernos, empresas extranjeras,
multinacionales, organismos multilaterales) parece restringir o
condicionar cada vez mas, a traves de sus estrategias y acciones, los
espacios de decision autonoma de los Estados Nacionales (Oszlak,
1996).

Las reformas estuvieron orientadas fundamentalmente por un
criterio economicista, de ajuste y cambio estructural, que se
relaciona con el nuevo perfil neoliberal del Estado. Se produce una
delegacion de responsabilidades en actores sociales que pertenecen a
niveles jurisdiccionales inferiores, que ademas de prestar servicios
deberadn elaborar estrategias de nuevos financiamientos, en pos de
incrementar la eficiencia. A pesar de ello, la descentralizacion no
siempre se efectué de un modo completo y real porque primaron, en
algunos casos, desentendimientos entre los niveles centrales de
gobierno, generando falta de coordinacion y articulacion entre las
unidades de atencion descentralizadas.

Asi, el rol del Estado aparece como formulador de los
lineamientos méas generales de la politica. Sin embargo, este rol
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posee nuevos condicionantes vinculados a los intereses de aquellos
actores que se encargaran del financiamiento y la prestacion de los
servicios publicos. Por lo tanto, el Estado va cediendo espacios a
estos nacientes actores en detrimento de los intereses del conjunto de
la sociedad.

Cambio del rol de la Administracién Publica a la luz de

las nuevas teorias

De los elementos que componen el Estado, la Administracion
Publica es tal vez su componente mas visible, como organizacién a
cargo de desarrollar acciones concretas. Incluye esta definicion a
todos los organismos de los tres poderes de gobierno - Ejecutivo,
Legislativo y Judicial — tengan éstos una administracion centralizada
o0 descentralizada. De modo que puede definirse a la Administracién
Publica como el ambito en donde el poder del Estado se hace visible
a partir de una organizacién que tiene un basamento juridico
estatuido (Cao, Blutman, Iturburu, 2007).

La burocracia se presenta asi como el tipo ideal de
organizacion que responde a la estructura de dominacion racional
cuyo principio de legitimacion es la legalidad. En otras palabras, es
la forma de organizacion interna que adopta el Estado moderno y
que descansa sobre los principios de jerarquia (unidad de mando y
concentracion de decisiones), permanencia (continuidad de y en la
Administracion), especializacion  (profesionalizacion), reglas
formales e impersonales y comportamiento objetivo e imparcial
(fidelidad a la organizaciébn mas que al 6rgano o funcionario)
(Pocovi, 2001).
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La Administracion Publica, como hemos mencionado
anteriormente, ha tenido algunos cambios en estos ultimos afios via
Reforma del Estado y Reformas administrativas.

De este modo, y buscando reducir la ingerenciadel Estado en
diversas &reas, empiezan a adquirir relevancia teorica algunos
paradigmas que proponian nuevas formas de gerenciamiento en la
Administracion Publica, cuestionando los principios basicos del
modelo de gestidn burocratico tradicional.

Entre estos novedosos paquetes tedricos podemos identificar
al Nuevo Management Publico (NMP) y la teoria de la Calidad Total
(CT).

Ambas teorias tenian como objetivo fundamental renovar el
funcionamiento  vigente en la  Administracion  Publica,
implementando practicasque resultaban exitosas en el ambito
privado.

En primer lugar, el NMP focalizaba la atencion sobre la
gestion y establecia que el mejoramiento de la calidad de los
servicios publicos podia ser alcanzado por medio del aumento de la
participacion de los individuos en los mismos (Estévez, 2001). En
segundo lugar, el sujeto de interés a este modelo es el cliente y no
ya, el ciudadano.

Por otra parte, propone una clara diferenciacion entre la
arena politica y la de la Administracion Publica, quedando la
primera en manos de los politicos quienes seran los encargados de
dirigir, mientras que dentro de la segunda, seran los funcionarios los
encargados de ejecutar las decisiones.

La CT fue definida como “...el involucramiento de todos en
una organizacion, en el control y en el mejoramiento continuo, en la
forma en que las cosas son hechas para alcanzar las expectativas de
calidad del cliente” (Carr y Littman, 1990: 3). Para ello, la basqueda
continua de mejoras en los productos y servicios a través del control
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de la calidad de los mismos durante todo el proceso, resulta
fundamental. Por otro lado, recomienda adoptar una mentalidad
cualitativa, restandole relevancia a los precios de los servicios y
otorgandosela a la capacitacion de los prestadores de los mismos.

Si se realiza una comparacion entre el NMP y la teoria de la
CT, se observa que, ademas de centrarse en un sujeto coman, existen
otras similitudes, entre las que sobresalen las herramientas de
Management y nuevas tecnologias que ambos utilizan.
Adicionalmente estos dos paradigmas valorizan principios similares,
esto son, la flexibilidad, la responsabilidad y las estructuras simples
y horizontales.

Se pueden identificar también algunas diferencias; mientras
la CT presta atencion en como se llevan adelante los procesos, el
NMP solo lo hace en los resultados, adquiriendo en este caso escasa
importancia la evaluacion de los mismos.

Finalmente, el NMP, valora la toma de riesgos para alcanzar
los resultados deseados, contraponiéndose a la CT que, al no admitir
ningan tipo de error en los procesos para brindar servicios, no se
inclinard por la toma de riesgos sino que buscard un accionar mas
cauteloso.

Al igual que el NMP, el sujeto para la CT es el cliente, esto
implica dejar de pensar a los beneficiarios de los servicios como
sujetos politicos y comenzar a hacerlo bajo conceptos econdmicos.

El énfasis puesto por el NMP en la incorporacién de las
herramientas de gestion empresarial se justifica en la necesidad de
recrear en el ambito puablico condiciones similares a las del
funcionamiento de los mercados.
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Estudio de caso: CONICET

El 5 de febrero de 1958 se crea el Consejo Nacional de
Investigacion (CONICET) con el objetivo final de cubrir la falencia
de un organismo encargado de la porcion de investigacion cientifica
y tecnoldgica dentro del pais. El incipiente organismo surgié como
un ente autarquico, caracteristica que conserva hasta la actualidad.

Desde sus origenes el CONICET tuvo como meta el
incremento en la calidad de las investigaciones cientificas y la
mejora en las tecnologias argentinas para lo cual fue dotado de
diversas herramientas. Para lograr el mencionado objetivo, se
pueden enumerar diversas acciones que hasta el dia de la fecha
continian constituyendo su eje de accion:”las Carreras del
Investigador Cientifico y Tecnoldgico y del Personal de Apoyo a la
Investigacion 'y Desarrollo, el otorgamiento de becas, el
financiamiento de proyectos y de Unidades Ejecutoras de
Investigacion y el establecimiento de vinculos con organismos
internacionales gubernamentales y no gubernamentales de similares
caracteristicas”. 3

El CONICET est4 gobernado por un Directorio conformado
por un presidente electo por el poder Ejecutivo y por ocho
miembros, de los cuales, cuatro son elegidos por los investigadores
del Consejo, encasillados en las grandes areas de investigacion. Los
cuatro restantes son elegidos, por el Consejo de Universidades,
organizaciones del agro y de la industria y por ultimo por los
principales organismos provinciales y de la Capital Federal,
encargados de la actividad cientifica y tecnoldgica.

3 www.conicet.gov.ar/INSTITUCIONAL/Historia/historia.php
17



Adicionalmente el organismo estd estructurado en seis
gerencias* y cuenta ademas, con una Unidad de Auditoria Interna.

El CONICET, consecuente con la idea de que el ambito en el
cual se desenvuelve su accion y delimita su futuro, ha cambiado
desde hace 15 o 20 afios, advierte la necesidad de elaborar un
Programa de Desarrollo Institucional de mediano plazo, que incluya
desde una nueva estructura organizacional, una modernizacion de
sus procedimientos administrativos, y una definida y explicita
politica de unidades ejecutoras y gestion de sus Recursos Humanos
Cientificos y Tecnolégicos.

Para ello se ha formulado un Programa de Perfeccionamiento
Institucional de mediano plazo, que abarque desde una nueva
estructura organizacional, una modernizacion de sus procedimientos
administrativos hasta una definida y explicita politica de unidades
ejecutoras y gestion de sus Recursos Humanos Cientificos y
Tecnoldgicos. °

Consecuentemente, teniendo en cuenta su origen y el
contexto social, politico y econdémico, como asi también, los
cambios mencionados anteriormente en cuanto al rol del Estado y la
Administracion  Publica, el caso del CONICET resulta
paradigmatico. En él podemos observar la connivencia de viejas
costumbres con nuevos modelos de gestion.

Podemos observar en el organismo la materializacion del
NMP y CT desde diferentes dimensiones. Desde el punto de vista de
su estructura organica predomina una fuerte concentracion del poder
en el proceso de toma de decisiones. A pesar de que su estructura
organica se ha modificado a lo largo del tiempo., su organizacion
interna, presenta diversas caracteristicas que alejan a dicho

4 Gerencia de Administracion, Gerencia de Asuntos legales, Gerencia de
Desarrollo Cientifico y Tecnologico, Gerencia de Evaluacion y Planificacion,
Gerencia de Recursos Humanos, Gerencia de Organizacion y Sistemas.

5 www.conicet.gov.ar/INSTITUCIONAL/plan_estrategico/plan_estrategico.php
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organismo del modelo organizacional que se asocia al modelo
empresarial.

El CONICET, presenta una estructura gerencial, que
pretende incorporar herramientas del dmbito privado; pero que
continda siendo predominantemente burocratica. En él encontramos
modalidades de gestion que estan altamente jerarquizadas. Esto lo
podemos asociar con su evolucion historica, la cual ha sido poco
dindmica en relacion con los cambios en el Estado, aunque se han
observado estrategias novedosas.

En tal sentido, si bien identificamos la existencia de
requerimientos formales para las diferentes instancias de
formulacion, implementacion y analisis de proyectos®; conviven con
la presencia de canales de comunicacién que permiten la emision,
circulacion y recepcion de informacion de manera clara y fluida’. Al
mismo tiempo, la evolucion histérica ha permitido fortalecer no solo
las acciones de investigacion sino también las de extension, es decir
poner al servicio de los ciudadanos los conocimientos producidos;
utilizando metodologias, dispositivos y mecanismos que generan
conocimiento divulgable y transferible a la sociedad.

A esto debemos sumarle que a partir de 1996 comienzan a
aplicarse criterios de calidad y eficiencia, orientados basicamente al
incentivo de las investigaciones cientificas, al intercambio y
cooperacion con el extranjero. Se incrementa el nimero de pasantias
y becas para capacitacién. Se comienza a administrar las carreras de
Investigador Cientifico y Tecnoldgico.

Luego de la profunda crisis vivida en el 2001, y con un
nuevo cambio de autoridades en el Consejo, el organismo proclamo
que era necesario atender politicas sobre ingresos, promociones y
mayor formacion de los recursos humanos.

® Practicas asociadas al grado de burocratizacion.
7 Caracteristica de los modelos de gerenciamiento tipo privado.
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Ademas, se remarco la necesidad de incrementar el nimero
de cientificos en un periodo no mayor a 10 afios, conjuntamente con
un aumento en la inversion en la ciencia y tecnologia.

A partir del 2004 comienza una época con mejores
perspectivas a las anteriores, ya que por primera vez el Gobierno
Nacional se comenzd a identificar con el area cientifica como
recurso estratégico del pais.

Por lo tanto, a la luz de estos cambios, surge el interrogante
de por queé conviven un modelo burocrético tradicional y otro de tipo
gerencial. Existen actualmente mecanismos de gestion superpuestos
entre el modelo burocratico tradicional y los modelos modernos.
Como resultado, se observa una evolucion moderada del modelo
tradicional ligado a la norma, al debido proceso, a la
reglamentacion; y el surgimiento de nuevas formas de pensamiento
de la gestion publica.

Terminan siendo complementarias dado que las nuevas
modalidades de gestion han otorgado herramientas innovadoras
dentro del &mbito publico, mientras que la modelo burocratica
tradicional continua otorgando y conservando reglas de juego
estatuidas, claramente definidas que pretenden otorgar equidad;
surgen mecanismos de conciliacion de intereses a partir de un Plan
Estratégico, que pretende adoptar las oportunidades de mejoras para
lograr un consenso respecto de objetivos estratégicos entre los
diferentes actores internos.

La idea de sostener un modelo burocratico tradicional se
encuentra asociada a conservar el tradicional rol del Estado®. La
complejidad del contexto especifico se traduce en una similar

8 Actuar bajo una légica weberiana supone que todo organismo publico porta una
dimension social que pregona por la satisfaccion de bienes publicos. Por lo tanto,
en un organismo como el CONICET, donde podemos visualizar dos modelos de
gestion, entrarian en conflicto dimensiones politicas —sociales, junto con la
econdmica (nocion de cliente).
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complejidad organizacional e impacta en el sistema de fines y en el
desarrollo técnico (productos, servicios, investigaciones, etc.). El
sistema técnico, de fines y el sistema econdmico interaccionan
mostrando un tipo de organizacion que repercute en la dimension
social y da a la organizacion una dinamica mas compleja.

Conclusion

Recapitulando todo lo desarrollado con anterioridad, hemos
observado que desde su surgimiento, el capitalismo, instaurado
como sistema de dominacion predominante, ha establecido a lo largo
de la historia, diferentes vinculos entre Estado, Mercado y
Sociedad, otorgando mayor predominio a uno u otro actor, en
funcién de los diversos modos en que se articulan las relaciones
sociales en cada momento historico.

A modo de ejemplo, observabamos una clara diferencia entre
la era industrial caracterizada por la presencia de un Estado
Benefactor de caracteristicas intervencionistas y regulador del
mercado, y la era pos industrial sostenida sobre la base de un Estado
mas pequefio y aparentemente mas eficaz. Este ultimo, plenamente
convencido de que era el propio mercado quien garantizaba la
autorregulacion y distribucion de recursos mas justa a través de los
mecanismos de oferta y demanda.

Es importante resaltar que en esta concepcion, la
intervencion del Estado en el Mercado no hace mas que dificultar
esta distribucion de recursos volviéndolo una estructura ineficaz.

De la misma manera que se han dado cambios profundos en
el rol del Estado, también observamos que los mismos se han
extendido al conjunto de la Administracion Publica. Ello ha
implicado por lo tanto, cuestionamientos al paradigma burocratico
de organizacion tradicional.

En este marco, analizdbamos el surgimiento de nuevos
bagajes tedricos como el NPM y la CT, corrientes que vienen a
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proponer la implementacion de nuevas técnicas y herramientas, a fin
de lograr nuevos parametros de eficiencia y eficacia en la gestion
publica.

El presente trabajo pretendié encontrar algunas respuestas a
la persistencia y al predominio de un modelo de gestion burocratico
dentro del CONICET luego de infructuosos intentos por reformarlo.

El caso CONICET resulta paradigmatico ya que a pesar de
que su estructura interna, comprendida por diversas gerencias puede
en parte asimilarse a una del ambito privado, presenta diversas
caracteristicas que lo alejan del mismo.

No obstante, el CONICET que podia interpretarse a fines de
los noventa como un organismo que fue incorporando cambios en la
insercién de un modelo de gestion posburocratico descentralizado,
conserva sin embargo premisas del modelo tradicional

Ejemplos de ellos son la aplicacion de herramientas de
gestion que incluyen, por ejemplo, el pase de una estructura vertical,
caracteristica de la cultura de nuestra funcion publica; a un esquema
horizontal de gerencias, que continua conservando altos grados de
jerarquizacion en la toma de decisiones.

Por otra parte, a pesar de un alto grado de burocratizacion,
esto es, de requerimientos formales para las diferentes instancias de
formulacién, implementacion y andlisis de proyectos, los canales de
comunicacion utilizados, permiten la emision, circulacion y
recepcion de informacion de manera clara y fluida, caracteristica de
los sistemas privados.

Observamos en el organismo, que si bien predomina una
estructura altamente jerarquizada, se observa una influencia relativa
de los postulados previstos por el NMP y la CT, generandose la
connivencia de dos corrientes supuestamente opuestas.

Se observa que la ventaja del cumplimiento de metas a partir
de proyectos concretos, con recursos propios Yy finitos en el tiempo,
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puede verse beneficiada al contar con el apoyo de unidades
organizativas conformes a la estructura jerarquica. De esta manera la
rigidez que actia muchas veces como desventaja del esquema
vertical, se ve compensada con la incorporacion en algunas areas, de
un modelo més participativo y flexible.

Asimismo se observa que estos cambios se ven acompafiados
por cierta expectativa de los propios empleados del organismo, ya
que si bien entienden que el esquema tradicional aporta
componentes de estabilidad laboral fundamentales para generar un
buen clima de trabajo, por ejemplo en lo concerniente a la carrera
administrativa del organismo, esperan también un tipo de
organizacion mas flexible.

Podemos entonces afirmar que si bien se observan fuertes
sesgos caracteristicos del paradigma burocratico también estamos
ante la presencia de una organizacion abierta y flexible al cambio.

En este contexto, si bien consideramos acertados los
diagnosticos que ponian en evidencia, que el Estado que habia sido
pensado para una sociedad industrial, ya no se adecuaba en su
totalidad a la situacion actualcomo consecuencia de los cambios
sociales, politicos y econdmicos, creemos que las respuestas que han
dado o intentan dar los nuevos bagajes tedricos, no se corresponden
con la definicién del concepto de Estado que entendemos de
caracteristicas eminentemente politicas , sino con la preeminencia de
categorias economicas.

Por estas razones, consideramos un reduccionismo de las
nuevas teorias el énfasis puesto en la figura del cliente como actor
principal, tal concepcion hace perder de vista el concepto de
ciudadano asociado a una visién politica del Estado, simplificando
su rol social a un simple agente del juego de mercado.

Como sintesis, podriamos decir que:
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= es necesario repensar las légicas a partir de las cuales se
organiza la administracion publica, y si bien cada uno de los
modelos parten de conceptos de gestion publica
significativamente diferenciados, en lugar de pensarlas como
excluyentes debiéramos comenzar a plantearlas como
complementarias, ya que pareciera ponerse en evidencia que
de la articulacion de ambas (esquema de tipo matricial®) se
obtienen resultados mas satisfactorios

= Es a nuestro entender equivocado reducir el rol de los
organismos publicos a simples prestadores de servicios,por
ello es necesario devolverles la dimensién politica que
garantice el desarrollo de la funcién social para la que fueron
creados.

= El impacto de las nuevas teorias puede ser positivo en cuanto
a la dinamizacion del funcionamiento del Estado pero que en
tanto puablico, la matriz que sostiene y determina la
organizacion de la administracion publica, deberd preservar
necesariamente caracteristicas propias del paradigma
burocratico,facilitando el establecimiento de reglas de juego
claras que definan el accionar estatal en beneficio del interés
publico.

Consideramos entonces, que el CONICET, es un ejemplo
empirico de que no es posible pensar una Administracion Publica
eficaz sostenida sobre un modelo u otro Unicamente, sino que es
necesario comenzar a reflexionar sobre la necesidad de trabajar en la
construccién de una Administracion Pdblica que sea capaz de
incorporar herramientas que dinamicen la gestion, pero que al

° Entendemos un esquema matricial como una estructura organizacional que
permite convivir simultdneamente un esquema de organizacion vertical como uno
horizontal, que permite armonizar intereses y equilibrar el poder al interior de la
organizacion.
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mismo tiempo no pierda de vista el objetivo fundamental de lo
publico como proyecto institucional.
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“Burocracia y Anomia. Un analisis de la
informalidad en el comportamiento de los
empleados estatales.”

Lic. Patricia Fernanda Catoira

Introduccion

Burocracia y Anomia. Dichos términos parecen excluirse
mutuamente. Por un lado, el término “anomia”, tal como lo
conceptualiza el socidlogo francés E. Durkheim (1995; 1993),
refiere fundamentalmente a aquellas situaciones y ambitos
sociales que se caracterizan por la subregulacién o ausencia
de normas. Pero ademas de dar cuenta de un estado de falta
de reglas que puedan orientar el comportamiento de los
individuos, también se lo puede concebir como la incapacidad
de la estructura social de proveer a ciertos individuos lo
necesario para lograr las metas de la sociedad. Este es el
sentido que le dio al término Robert K. Merton(1980). La
anomia es en este caso una disociacién entre los objetivos
culturales o fines establecidos socialmente y el acceso de
ciertos sectores a los medios necesarios para alcanzarlos.
Existe entonces una falta de adecuacion entre los medios y
los fines.

Por otro lado, la burocracia y lo estatal representan
aparentemente el extremo opuesto, ya que son nociones
estrechamente vinculadas al orden y la legalidad, la
estandarizacion y formalizacion, el mundo de las normas y los
procedimientos.

Aquella descripcion del tipo ideal burocratico (y el analisis de
su desarrollo historico) realizado por el sociélogo Max Weber
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coloca a la organizacion burocratica como la mejor expresion
de la racionalidad instrumental y como fendmeno paralelo de
la democracia. Para Weber(1985), la burocracia moderna
debia poseer algunos elementos esenciales: un sistema
impersonal de reglas, procedimientos y nombramientos; la
distribucion clara y especializada de tareas y puestos; la
condicion de idoneidad de los funcionarios; la separacion de
la esfera privada de éstos y de la esfera politica u oficial; un
sistema jerarquico de subordinacién y control; estabilidad en
el empleo y remuneracion ligada a atributos del cargo y no de
la persona y la utilizacion de la normativa o legalidad, como
elemento de la regulacion del proceso de decision. A través
de la rutinizacion, estandarizacion, formalizacion, se resta
poder discrecional a los funcionarios y se obtiene eficiencia y
eficacia en el logro de los fines.

Por su parte, lo estatal también esta ligado a la presencia de
reglas en tanto el objetivo del Estado Moderno ha sido
siempre garantizar el orden y la seguridad publica a través de
la promulgacion de leyes abstractas generales.

Sin embargo, es posible observar en la Administracion
Publical® (AP) un conjunto de comportamientos guiados por
normas no previstas por el sistema formal, que influyen de
manera decisiva en la forma de concebir y actuar al interior de
la misma: ciertos codigos no escritos, ciertas reglas invisibles.
Estas conductas ponen en evidencia la falta de acatamiento a
las normas legales, el apego a la informalidad y la baja
orientacién a la basqueda del bienestar general por parte de
las organizaciones encargadas de ejecutar y gestionar las
politicas publicas.

10 A los fines de este trabajo, se entendera a la Administracion Publica y su
burocracia como una parte del Poder Ejecutivo sujeta a la responsabilidad general
del gobierno, pero subordinada al mismo dentro del sistema constitucional.
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Sobre dicha realidad, se asienta una imagen popularizada de
la AP y su burocracia, la cual remite a la falta de
transparencia, corrupcion, favoritismo, clientelismo politico,
incumplimiento. Sus empleados son acusados de brindar
favores o “protecciones”, que usualmente constituyen
conductas ilegales, a cambio de determinadas recompensas
0 bien conocidas coimas; de no realizar eficientemente su
trabajo por “holgazanear”, por “ineptitud profesional” o falta de
“proactividad”; de eludir la normativa vigente para proteger
sus propios intereses y/o de grupos externos privados.

Una imagen cargada de mitos y lugares comunes que nos
resultan insuficientes para comprender la verdadera
naturaleza del funcionamiento del aparato administrativo, pero
gue no deja de tener correspondencias concretas con €l, con
modalidades y graduaciones diferentes. Refiere a una
realidad de transgresiones cotidianas que, por supuesto, no
se reducen al ambito publico, pero que si se presentan en él
de forma singular. Dicho esto, el sistema de normas y valores
que parece estar regulando la conducta de los empleados
estatales se complejiza y presenta algunas deficiencias y
particularidades.

El objetivo de estas lineas es avanzar en la comprensiéon de
la cultura burocratica estatal, especificamente sus
comportamientos y la forma en que los empleados regulan
sus conductas, a partir de dilucidar las caracteristicas del
sistema normativo con el que se interrelacionan.
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De la Teoria Social a la Practica- Especificidad Nacional

Cuando abordamos la realidad nacional y social en general
no podemos dejar de observar que los conceptos de “anomia”
y de “burocracia” tal como fueron expuestos en los parrafos
anteriores, dificilmente puedan observarse en la practica
social concreta.

En primer lugar, respecto al concepto de burocracia, queda
expuesta la idea, a partir de diferentes corrientes tedricas
(Merton 1964; Crozier 1974; Perrow 1990) de que lo que se
demanda racionalmente al individuo no basta para determinar
resultados constantes y previsibles y que la eficacia de una
organizacibn no puede resumirse en la combinacién de
aspectos racionales como capacitacion, impersonalidad, y
jerarquia del ‘tipo ideal’. Estas corrientes tedricas hacen ver
que el tipo ideal de Weber lleva en si una parte de ineficacia y
gue el modelo se aparta de la realidad.

En Argentina particularmente, hay visiones que permiten
pensar que la AP burocratica se ha constituido de manera
inacabada (Estevez- Blutman 2004), con caracteristicas
diferenciales a las de los paises centrales. La implementacion
racionalizada se vio condicionada por especificidades
nacionales, con una busqueda discursiva de la eficiencia pero
con limitaciones muy fuertes en su aplicacion normativa. En
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los hechos, la gestion publica en Argentina y en la region en
general, nunca respondié ajustadamente a la concepcion
weberiana, ya que no se consolidaron plenamente “los
principios de diferenciacion, especializacion, racionalidad,
jerarquia, secularizacion y el relativo aislamiento respecto de
las presiones politicas™1.Se indica, de este modo, que el
modelo burocratico-legal, nunca alcanzé en el caso argentino,
un nivel de “terminacion” similar al de los paises
desarrollados.

En segundo lugar, pensar en un escenario social con
ausencia total de normas que lo regulen, constituye mas bien
una excepcion. Del mismo modo, el principal motivo del
surgimiento de situaciones anomicas no parecer ser el
cambio social acelerado, tal como Durkheim lo planteaba,
como la transicién de un orden tradicional que es abandonado
a uno nuevo gue no cobra plena vigencia. Lo cierto es que, lo
habitual es observar estados intermedios de anomia, en los
cuales no se presenta una clara estructura normativa, pero
tampoco se ha llegado a una desregulacibn completa o
negacion total de obediencia a las normas. Es decir, las
sociedades o ambitos sociales no son por lo general,
puramente andémicos, sino que siempre existen, junto al vacio
normativo o confusion normativa, espacios donde el
funcionamiento es calculable y ordenado (Waldmann 2003).
Sumado a que la causa de dichos comportamientos andmicos
(al menos los que nos interesa abordar aqui) no estan
relacionados a un cambio social o a una situacion de
transicion sino a debilidades endémicas y estructurales de
algunos ambitos e instituciones.

Por lo expuesto anteriormente resulta imprescindible
esclarecer y adecuar el concepto de anomia incluyendo en la

11\véase Estevez- Blutman (2004), pg. 5
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definicion del mismo, situaciones normativas contradictorias o
confusas que nos permitan abordar el estudio de
determinadas instituciones y practicas sociales; en nuestro
caso la burocracia publica. Adoptaremos la definicion de
Peter Waldmann(2003) quien sostiene que “una situacion
social es an6mica cuando faltan normas o reglas claras,
consistentes, sancionables y aceptadas, hasta cierto punto,
por la sociedad para dirigir el comportamiento social y
proporcionarle una orientacion™?. O dicho de otro modo,
cuando existe una carencia de normas, cuando esas normas
son ambiguas y en parte contradictorias — lo cual
practicamente es lo mismo- o cuando las existentes no se
aplican y tampoco corresponden a las convicciones de la
poblaciéon. Rige, de esta manera, una situacion de absoluta
inseguridad normativa.

Dicho autor define tres dimensiones que debe poseer un
sistema de normas para poder funcionar como modelo ideal
de observancia, con el objetivo de que pueda ser utilizado
para identificar situaciones andmicas intermedias. Las normas
deben ser:

- claras, comprensibles colectivamente y sin contradicciones,
sean orales o estén escritas (dimension linguistica).

- Apoyarse en el consenso de gran parte de los afectados o
gozar de aceptaciéon social (dimensién moral y de orientaciéon
social)

- garantizar un control efectivo del comportamiento a partir de
sanciones que las refuercen (funcion reguladora).

En la realidad nacional parece producirse un fendmeno
particular, originado en cierta contradiccion entre la segunda y
la tercera dimension (Waldmann 2003; Isuani 1999); es decir,

12y/éaseWaldmann(2003), pg. 11.
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entre la aceptacion social que tienen las normas y su funcion
reguladora del comportamiento.

Aldo Isuani (1999) sugiere que en la sociedad argentina el
universo del derecho positivo no tiene relacién con el de las
costumbres y por ende, los comportamientos ilegales no
generan actitudes de rechazo explicito. Lo dicho se sostiene
sobre el argumento comun de que la ley “se acata pero no se
cumple”, o se teme a la represalia o a la probabilidad de
impunidad en caso de denunciar la ilegalidad. No obstante,
explica Isuani, lo que sucede es que la moral colectiva que
deberia estar expresada en las normas legales no logra
imponerse sobre las individuales y el resultado es la
transgresion del derecho positivo. Es mas, la transgresion
tampoco es percibida como tal y por ende no es transgresion,
sino que es percibida en muchos casos como una “picardia”
0 una simple “avivada” nacional.

Esto se debe a que muchas conductas se inspiran en codigos
que no responden a la universalidad que pretenden las
normas juridicas, sino que se encuentran basados en
relaciones clientelisticas, de amistad o familiares. Prevalece
de este modo la concepcion de esta forma de micro-
solidaridad como valor supremo y el desprecio por las normas
de contenido universalista. Segun dicho autor, existe una gran
cantidad de costumbres que no sélo contrarian las leyes
formales, sino que estan al margen u opuestas a
determinados patrones de comportamiento a los que se
atribuye el caracter de ético, y esto adquiere una especial
importancia en el ejercicio de la funcién publica.

El derecho formal garantizado por sanciones estatales se
enfrenta con costumbres de la poblacion que orienta su
comportamiento por reglas informales basadas en la
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aceptacion social'®. Se abre asi un universo de normas
paralelas, informales, que en ocasiones pueden llegar a ser
complementarias al derecho formal o constituirse como un
antiorden que lo neutraliza. Sin embargo, entre los dos polos
opuestos existen combinaciones intermedias de reglas
formales e informales que van en detrimento soélo
parcialmente del orden oficial vigente.

Dicha situacién problematica se puede observar en la
configuracion y comportamiento de la llamada burocracia
estatal'*. Actor crucial en el disefio y ejecucion de las politicas

13 LLas normas juridicas, explica Isuani (1999), en la medida en que son productos
de las instituciones de gobierno de una sociedad, adquieren vigencia sélo en el
momento en que regulan el comportamiento social. Sin embargo, no constituyen
la Gnica forma a través de la cual el comportamiento social adquiere regularidad.
Las costumbres, como parte de la cultura social, también regulan un conjunto de
conductas que no se expresan en el derecho positivo y sin embargo poseen
vigencia entre los miembros de una sociedad:
“Las normas juridicas, en tanto productos del Estado, son el
resultado de la lucha y la negociacion de las diversas fuerzas
sociales que intervienen en su génesis y que les transfieren sus
valores, intereses y formas de interpretacién de la realidad. En
definitiva, su ideologia. Por otra parte, las costumbres constituyen
una herencia social generada a través de muy diversos caminos y
pueden ser juzgadas de acuerdo a la adecuacion que poseen
respecto a diversos valores (por ejemplo, libertad, solidaridad,
civilidad, etc.).” pg.1.
Mientras que las costumbres para ser tales deben ser practicadas de manera
general por la sociedad (o no serian tales), las normas juridicas pueden tener
escasa vigencia.
14 Podemos concebir a la AP y su burocracia como “un conjunto de
organizaciones complejas e interdependientes, cuyo cardcter “puiblico” -derivado
de los objetivos formales de “interés general” que persiguen y de la autoridad
legitima del Estado que invocan sus actos- permite distinguirlas como un sistema
diferenciado”. Véase Oszlak (1979) pg. 35 y 36. En calidad de institucion “la
burocracia puede ser vista como un conjunto articulado de reglas y pautas de
funcionamiento cuya finalidad es asegurar la continuidad, coherencia vy
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publicas, central para entender el desempefio del aparato
administrativo y productivo del Estado. No porque dicha
problematica sea exclusiva del sector publico, ya que
caeriamos en una version parcializada del problema si asi lo
creyéramos (sumado a la dificultad de delimitar entre lo
publico y lo privado) sino por las caracteristicas y la impronta
que adquiere el fenébmeno en dichas organizaciones.

En primer lugar, porque son ellas, en el marco de los actuales
Estado democréticos, las encargadas de ejecutar el interés
general y representar a la sociedad en su conjunto, para lo
cual poseen un poder de accidn que no inviste otro tipo de
organizaciéon. En segundo lugar, los organismos publicos
forman parte del sistema politico y éste no es simplemente
una variable del entorno, sino que son ejecutores de un
proyecto politico particular. En tercer lugar, mantienen
frecuentemente una condicibn monopdlica respecto a la
capacidad decisoria sobre algunos ambitos, servicios y bienes
de la sociedad. Por ultimo, la AP esta reglamentada por el
Derecho administrativo, que consta de reglas no generadas
en el propio dmbito como si sucede en otra clase de
organizaciones (separacion del derecho publico del derecho
privado) si bien, como veremos, no es un marco normativo
que le viene dado simplemente “de afuera” sino que se
mantiene con él una relacion compleja. Es decir, es en la AP
donde la conflictividad entre los intereses privados de sus
agentes y el “interés publico”, la transgresion de las normas y
la informalidad de las conductas, adquiere un interés analitico
singular.

A la luz de lo expuesto hasta aqui, se puede sostener que en
la cultura de las organizaciones publicas, mas alla de su

relevancia de las politicas publicas por un lado, y prevenir la discrecionalidad del
ejercicio del poder publico por otro” VéaseZuvanic- lacoviello (2008), pg. 1.
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estructura formal y reglada, es posible visualizar habitos
informales por parte de los empleados, que nos pueden
permitir comprender algunos aspectos de lo que ocurre y se
produce en ella. Existe una realidad que se configura
alternativamente a los organigramas y los discursos oficiales,
donde se desarrollan relaciones subjetivas no previstas,
actitudes no facilmente visibles, estrategias adaptativas y por
lo tanto, una dinamica subterranea, que influye desviando los
resultados efectivos del trabajo de las intenciones
formalizadas e inscriptas en la organizacion formal.

Esta ultima idea fue sefalada en la literatura como la “otra
cara de la Burocracia” (Blau, 1962). Los miembros de una
organizacion actian como seres humanos y no como
magquinas impersonales y sus acciones, a veces, transgreden
las reglas oficiales. No obstante, la existencia de la estructura
informal en algunas organizaciones es imprescindible para un
eficiente funcionamiento de las mismas, siempre y cuando
complemente y no socave la existencia del sistema formal.
Dicha estructura, al igual que la formal, posee reglas, grupos
y sistemas de procedimientos. P. Blau plantea: “Su
informalidad radica en que nunca han sido compilados en
codigos o reglamentos oficiales, y en que se originan vy
mantienen con un grado de espontaneidad del que
necesariamente carecen las actividades basadas en una
estructura formal. Sin embargo, estos agrupamientos, reglas y
procedimientos forman una estructura, puesto que si bien no
estan oficialmente reconocidos, se hallan establecidos de una
manera clara y semipermanente, y son tan ‘reales’ y tan
coercitivas para sus miembros como los de la estructura
oficial, conservando su existencia y su significado social a
través de numerosos cambios de personal...””

15 Blau (1962) p. 45
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Desde la restauracion de la democracia, el fenomeno de la
corrupcion es indudablemente el mas evidente en cuanto a
desviacién de normas por parte de los funcionarios publicos.
A partir de diferentes trabajos de campo realizados por el
CIAP16 en distintos organismos de la Administraciéon Publica
Nacional, en base a resultados de entrevistas en profundidad
y encuestas estandarizadas, intentamos identificar algunos de
los mencionados comportamientos informales mas cotidianos,
que manifiestan un funcionamiento organizacional segun
reglas ajenas a toda reglamentacién formal:

- El uso flexible y discrecional de los tiempos: ya sea
en lo relativo a los horarios de entrada y de salida
del trabajo, como a los horarios de almuerzo y
descanso.

- Formas de ascenso en la organizacion que no se
corresponden con condiciones de idoneidad vy
experiencia en el puesto de trabajo.

- Formas de ingreso y reclutamiento del personal que
no responden a la formalidad del concurso abierto y
publico.

- Procedimientos no escritos utilizados para la
realizacion de la actividad. En muchos casos, poco
transparentes y ocultos de modo “intencional” por la
organizacion.

- Sistema de castigos y recompensas no formales que
influyen de manera determinante en la funcion de la
tarea, guiado por criterios donde prima el interés
personal, la afinidad politica e ideol6gica y las
relaciones de amistad.

Centro de Investigaciones en Administracion Pulblica, Instituto de
Investigaciones en Administracion, Facultad de Ciencias Econdmicas,
Universidad de Buenos Aires.
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- Uso privado de herramientas publicas (papel,
impresiones, fotocopias, teléfono, automoviles, etc.)
de manera discrecional.

- Utilizacién de la evaluacién de desempefio que nho
permite reflejar el real desenvolvimiento de los
agentes publicos, haciendo obsoleta esta
herramienta.

- Utilizacién de los espacios de la organizacién y
distribucion del mobiliario, que poco se corresponde
con la consecucion de los fines previstos por la
organizacion publica.

- Temas de discusion y tareas habituales
desarrollados en la jornada laboral que insumen un
gran porcentaje del tiempo, que nada tienen que ver
con la actividad organizacional.

- Mecanismos de control de ausentismos y licencias
incoherentes, y en algunos casos inexistentes.

- Inconsistencia en la asignacion de tareas con
respecto al cargo que se ocupa oficialmente.

- Falta de idoneidad, compromiso y responsabilidad en
el desempefio de los diferentes puestos de trabajo.

- Toma de decisiones por personas no facultadas por
el cargo para hacerlo. Personas que tienen un poder
e influencia destacable en los modos de
comportamiento del grupo, sin relacién alguna con
las facultades otorgadas por el cargo, es decir, por el
organigrama formal, con acceso a los puestos
jerarquicos mas altos por relaciones de amistad,
favoritismo o una privilegiada posicién de poder.

Estas conductas informales estan socialmente estructuradas,
lo que significa que se van conformando a partir de la
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interiorizacion y adaptacion de los empleados a determinadas
condiciones estructurales de la AP; es decir, a parir del
campo concreto de relaciones sociales en el que el empleado
publico se desenvuelve como tal. Pero al mismo tiempo son
estructurantes, en el sentido que cobran vigencia institucional,
que se convierten en una matriz generadora de esas mismas
practicas paralelas?’.

De acuerdo a resultados obtenidos por el BID(2006) a partir
de un diagnéstico realizado a la Administracion Publica
Nacional:

El proceso de planificacion de recursos humanos no
se encuentra sujeto a un area especifica ni bajo un
proceso central unificado, méas bien las decisiones se
toman en base al criterio de las autoridades politicas
de los organismos a través del presupuesto del area.
Esto le confiere cierta inflexibilidad y
discrecionalidad al sistema. La recurrencia a
mecanismos de contratacién y al sistema de
pasantias resulta ser la forma de resolver dichos
obstaculos.

A través del SINAPA se han tipificado cierto namero
de puestos como categorias de trabajo genéricas,
pero no existe un sistema de definicibn vy
clasificacion de puestos, con asignacion especifica
de funciones y responsabilidades. Dicha definicion
gueda sujeta a la estructura organizacional, que
depende mas de criterios politicos que técnicos.
Salvo algunos organismos como INTA, INTI Y
BANCO CENTRAL, en cada proceso de seleccion se
especifica el puesto y el perfil, pero no esta
determinado previa y sistematicamente. Se genera
asi un sistema que sufre modificaciones de manera
ad hoc y discrecionalmente, sobre todo en el sistema

17 Véase el tratamiento del concepto de “habitus” en Bourdieu (1992).
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de contrataciones transitorias. Sumado a la dificultad
de impulsar un sistema de rendicidon de cuentas, por
la atribucién difusa de responsabilidades.

A través de decretos de excepcidon se ha difundido la
practica en los ultimos afios, de cubrir cargos de
nivel ejecutivo que la norma prevé sean
concursados, a partir de la designacion politica de
los funcionarios.

En el reclutamiento y selecciébn de personal,
coexisten practicas basadas en sistema de mérito
con tradiciones propias del clientelismo politico.

Los mecanismos formales de movilidad del
empleado, como las adscripciones, no estan sujetos
a estrategias planificadas de recursos humanos, sino
a intereses personales del funcionario, a cambios
politicos en las &reas o problemas de mal
desempefio no explicitos.

No se detectan procedimientos homogéneos vy
sistematicos en relacion al control del ausentismo
y/o horarios laborales.

Se registra una baja aplicacibn de sanciones
disciplinarias. Los sumarios suelen estar largos
periodos “cajoneados”.

Si bien esta previsto en la normativa, no se utiliza en
la practica la desvinculacion por evaluaciones de
desempefio negativas, incumplimiento de deberes del
funcionario publico o actos de corrupcién.

La evaluacion de desempefio en la practica soélo
cumple una funciéon ceremonial. La misma se realiza
s6lo como un acto formalista, sin ningun criterio de
evaluacion del rendimiento. Los incentivos asociados
al buen desempefio individual también han sufrido su
distorsion, por la rotacién de calificaciones maximas
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gue produjo el sistema de topes maximos para cada
categoria de evaluacion.

- En el caso de los contratados temporalmente, tienen
una estabilidad en la préactica sumamente precaria,
no gozan de proteccion de salud ni de aportes
previsionales por parte del Estado, permaneciendo
bajo el régimen auténomo. No son evaluados y no
cuentan con mecanismos de promocién.

Estos datos evidencian la manera en que los
comportamientos informales, las excepciones a la norma vy la
transgresion lisa y llana de las leyes, que caracterizan el
accionar y funcionamiento diario del aparato publico, se
institucionalizan de tal modo que pasan a formar parte directa
de la estructura burocratica publica.

Debilidades Histérico - Estructurales. La Administracion
Publica Argentina en contexto.

La burocracia publica ejercio histéricamente funciones muy
amplias, interviniendo en diversos y amplios ambitos sociales
y con un fuerte poder econdémico obtenido a través del
manejo de las empresas estatales. Sin embargo, siempre
tuvo escasa capacidad de organizar y dirigir la sociedad en
algunos espacios, presentando limites claros (Waldmann
2003, Isuani 1999, lacoviello 2008). Ejemplo de ello es la
evasion impositiva de los mas poderosos, la incapacidad de
brindar en muchas ocasiones prestaciones elementales de
manera eficaz, la imposibilidad de generar en la ciudadania
respeto por lo publico (desde la falta de cuidado y limpieza de
los espacios publicos hasta la destruccion sistematica de
bienes de uso cotidiano como trenes, cestos de basura,
bancos de plaza, etc.). Pero fundamentalmente, no ha podido
generar respecto de su ciudadania una imagen de confianza,
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transparencia, flexibilidad y eficacia. Por el contrario, la AP y
su burocracia estan asociadas a una imagen popularizada
que evoca la ineficiencia y la improductividad institucional
(Crozier 1974, Oszlak 1979, Blau 1962).

Lo anterior se debe, en gran medida, a la incapacidad del
Estado de hacer cumplir las leyes formales por todos por
igual. Empezando por la ley suprema, la Constitucion, cuya
letra y espiritu se infringe permanentemente (contamos con
una historia politica que da cuenta de manera acabada de
ello). Continuando con leyes deficientes técnicamente y hasta
contradictorias, de una complejidad absoluta -como es el
ejemplo concreto del régimen juridico del empleo publico- y
que adolecen de una aplicacion selectiva y arbitraria por las
autoridades competentes. Hacia el interior de sus propios
organos, los funcionarios publicos transgreden las leyes con
regularidad y como parte del funcionamiento cotidiano de
estas instituciones. No obstante, las infracciones a la ley o su
abuso son raramente perseguidas y sancionadas.

Pero aun asi, Argentina posee, en relacibn a otros paises,
una administracion formal e institucionalmente estable. No se
corresponde con un tipo de burocracia clientelistica, sino que
ha logrado niveles de profesionalismo y mérito dignos de
destacar en algunos sectores, como es el caso del cuerpo de
Administradores ~ Gubernamentales, la  administracion
impositiva, el personal de la salud y la educacién, y algunos
reductos de caracter cientifico- tecnoldgicos. Por lo demas, la
burocracia argentina se caracteriza por tener relativa
autonomia respecto de los vaivenes y arbitrariedad de la
clase politica, principalmente por la estabilidad de los
funcionarios. Y su capacidad técnica no es necesariamente
baja. Los organismos del gobierno central se encuentran
sujetos a normas generales que regulan el empleo publico y
establecen una carrera administrativa formal, si bien estas
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normas adquieren un valor inicamente simbdlico sin mayores
consecuencias sobre la gestion cotidiana (Zuvanic — lacoviello
2008).

Pero la inobservancia de las leyes sancionadas por el Estado
o de las normas formales de los organismos publicos no es
un fendmeno casual o esporadico, sino que responde a cierta
idiosincrasia cultural que opone ciertas reglas informales,
paralelas, alternativas al sistema normativo formal, generando
confusion 'y conflictividad en la orientacion de los
comportamientos y en la regulacién de las practicas. Este es
realmente el fenbmeno de interés y donde se encuentra la
esencia del rasgo andmico, en la convivencia de estos
conjuntos normativos.

Se podria objetar que las normas informales reducen la
dimension de la anomia, ordenando y regulando el
comportamiento exclusivamente a través del poder de las
costumbres, pero estas normas no logran imponerse
efectivamente y conviven con las formales, la mayoria de las
veces no de modo complementario, sino en competencia
directa con las mismas.

Podemos plantear entonces que existe una estructura
normativa dual en la AP donde los funcionarios no sélo deben
tener en cuenta reglas y principios abstractos y generales -
como el respeto a las leyes y la igualdad frente a ellas- sino
también los intereses particularistas y los lazos clientelares
gue conforman ese orden alternativo cuya efectividad no es
menor. El margen de discrecionalidad que surge de la
rivalidad entre los dos érdenes permite a los funcionarios
obtener ventajas privadas como recursos suplementarios
econdémicos o de poder y optar por medios no formales — a
veces ilicitos- para alcanzar la concrecion de los objetivos
publicos planteados por la funcion o el cargo (Waldmann
2003, Isuani 1999, lacoviello 2008). Se plantea un conflicto
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tacito entre las normas formales sancionadas por el Estado y
las informales sancionadas por los grupos internos a la AP.

Estos dos sistemas de reglas paralelos, deben ser dominados
por todo aquél que quiera prosperar econOmicamente y ganar
influencia politica. Uno estd compuesto por las reglas
formales a las que se debe un minimo de respeto. El otro es
un sistema “subterraneo” de redes sociales y multiples
favoritismos que, si bien es tabu en el discurso oficial, de
hecho tiene igual importancia.

La literatura organizacional plantea la distincion y dicotomia
entre la esfera formal y la informal. En algunos documentos
de trabajo, el INAP (1997) define organizacién formal'® como
aguella que ha sido planificada por sus creadores, prescrita y
reglamentada y es el reflejo oficial de los postulados sociales,
politicos y administrativos que le dieron origen.

El sistema formal intenta alcanzar el objetivo de la
organizacion utilizando de modo racional los medios
disponibles. Pero tal organizacion no se realiza nunca
plenamente en el comportamiento de sus miembros. Los
individuos y los grupos desarrollan una “organizacion
informal” (Blau 1962), o sea, un conjunto de practicas no
previstas por la organizacion formal. La nocion de
“organizacion informal” sugiere que “las desviaciones del
reglamento  formal constituyen pautas  socialmente
organizadas, y no tan so6lo una consecuencia de fortuitas
coincidencias personales™® Es decir, dichas pautas
adquieren niveles altos de institucionalizacion.

18_a misma se caracteriza por el objetivo de la organizacion, la especializacion de
las tareas, la coordinacién de las funciones, el orden jerarquico, la autoridad, la
uniformidad de los comportamientos, la definicién de los rolesde los miembros de
la organizacion, la seleccion y reclutamiento de los mismos, la remuneracion, la
tecnologia, las insignias y los simbolos oficiales.
19 Blau (1962) p. 53.
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La baja definicibn normativa en muchos aspectos
organizacionales y por otro lado, el escaso ajuste a las
normas vigentes o su bajo cumplimiento, dan lugar a espacios
0 margenes de discrecionalidad que permiten la formacion de
estrategias alternativas.

La organizacién real, sin embargo, solo puede ser captada
considerando esta interaccion constante entre el sistema
normativo formal y ese universo informal o alternativo. La
dicotomia es meramente analitica, concretamente solo existe
una unica organizacion.

Cierta parte de la literatura sugiere que estos habitos de
comportamiento son usados como estrategias de adaptacion
al medio. La organizacion formal produce tensiones vy
presiones de mayor o menor fuerza. Consiente o
inconscientemente el individuo responde a dichas presiones
por medio de comportamientos, relaciones y estrategias no
previstos por la organizacion. E. Goffman (1988) distingue
dos modos de adaptarse a la misma:

a) Las adaptaciones primarias que corresponden a los
comportamientos que obedecen los requerimientos oficiales
de la organizacion.

b) Las adaptaciones secundarias que consisten para el
individuo en utilizar medios alternativos, “prohibidos” y
estrategias no autorizadas para tergiversar asi las
pretensiones de la organizacion relativas a lo que él tendria
qgue hacer o recibir, y por lo tanto, a lo que tendria que ser.
Las adaptaciones secundarias representan para el individuo
el medio de apartarse al rol y al personaje que la institucion le
asigna de modo natural.

Las conductas informales, se inscriben en determinadas
“estrategias” en las que esta en juego el poder dentro de la
organizacién. Los grupos adoptan estrategias informales que
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les permiten adaptarse y resolver las tensiones con el sistema
formal. Es aqui donde la anomia, tal como la conceptualiza
Merton (planteada al inicio del trabajo) toma vigencia: en la
distancia que se produce entre los objetivos culturales pre-
establecidos y las normas institucionales o, dicho de otro
modo, cuando las condiciones estructurales obstaculizan el
uso de medios oficiales para alcanzar los fines individuales o
de la organizacion. Es entonces cuando el uso de medios
ilegitimos pero eficaces desde el punto de vista técnico se
hace presente.

En definitiva, la existencia de un amplio espectro de la
conducta de los funcionarios publicos que transgrede normas
legalmente sancionadas y la coexistencia con un sistema de
normas paralelo, nos permite suponer que, la cultura
burocrética, tal como se constituyé en Argentina, en el
contexto de una peculiar cultura politica y de cambios
acaecidos en el contexto econémico en las ultimas décadas,
sobre todo desde el advenimiento de la democracia, parece
presentar caracteristicas anémicas. Anomia, que no es una
propiedad de los individuos?® sino que estd asociada a
condiciones de la estructura social. La causa no puede
buscarse en un cambio social acelerado sino en una debilidad
endémica de la estructura burocratica, en una cultura
organizacional que causa erosion en las normas.

La aplicacion de una encuesta estandarizada por el CIAP a
distintos organismos de la Administracién Publica Nacional
durante los Ultimos afios, con el objetivo de realizar un
diagnéstico de la cultura organizacional, confirma en cada
medicion la presencia de caracteristicas anémicas en la AP?1,

20 \éase Merton (1964), pg. 169.
21 \Véase Felcman- Blutman- MendezParnes 2002 para tener una referencia del
marco tedrico utilizado en dichos diagnosticos.
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En base a lo expuesto, podemos avanzar en la identificaciona
simple modo de esbozo, de algunos rasgos de la estructura
social y organizacional que favorecen dicha tendencia
anomica:

1.

La AP no ofrece un marco normativo ordenado para el
comportamiento de los empleados en el ambito publico,
sino que es méas bien una fuente de desorden. No crea
condiciones para generar certezas en cuanto al
comportamiento. Existen una cantidad de leyes y decretos
que no sélo serian imposibles de aplicar de forma rigurosa
sino también indeseable, debido a que son disposiciones
obsoletas que ya no se corresponden con valores y
costumbres de la sociedad. También existen otras tantas
normas heterogéneas y hasta contradictorias, para
reglamentar las mismas situaciones.

A esta falta de transparencia y claridad en las normas, se
agregan las incalculables excepciones que ponen un limite
a la generalidad y obligatoriedad de las normas para
ciertos grupos®?’. Esto da lugar a un margen de
discrecionalidad ilimitado e incontrolable. Dichas normas
contribuyen a desorientar y a confundir a los empleados.

En definitiva, el derecho formal esta muy lejos de constituir
un marco confiable para las actividades cotidianas de los
empleados publicos y para la regulacion de sus
comportamientos. Las leyes muestran una debilidad desde

22 \/éase Waldmann 2003, pg. 71.
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el punto de vista técnico, se las aplica segun criterios
parciales y su infraccion es raramente sancionada.

Un ejemplo concreto de ello es la gran dispersion en los
regimenes de empleo en la AP Nacional, estando
comprendidos tan solo el 40% dentro de sus dos normas
basicas, la Ley Marco de Empleo Publico y la Ley de
Negociaciones Colectivas. Incluso el SINAPA (ahora
SINEP), como escalafon general, cubre sélo una cuarta
parte del empleo a nivel nacional®3.

2. Rivalizan en los organismos publicos las reglas
universalistas del Estado en busca del bienestar general y
las reglas particularistas de la burocracia como grupo y de
sectores al interior asociados con grupos de intereses
externos y privados. En el funcionamiento de las
instituciones se superpone una mentalidad estatal- neutral
con otra social- particularista (Waldmann 2003).

Si entendemos que las instituciones gubernamentales del
Estado siempre son una instancia donde pugnan los
diversos grupos de la sociedad civil para imponer o
defender sus intereses (Oszlak 1979), parece existir cierta
debilidad de las fuerzas sociales, que luchan en su
interior, para construir un proyecto hegemonico y una
moral comun, lo que también es hablar de la debilidad del

23 Datos obtenidos de la sintesis del diagnéstico caso Argentina incluido en el
“Informe sobre la situacion del servicio civil en América Latina” desarrollado por
el Banco Interamericano de Desarrollo,2006.
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Estado para orientarse hacia el bienestar colectivo (Isuani
1999).

Se desdibuja de esta forma el limite entre lo publico y lo
privado, entre persona privada y funcionario publico. El
empleado no sabe la reglas de quién debe cumplir. No hay
claridad de cuales son las normas vigentes y cuales, en
cambio, no lo son. Esta confusién normativa hace que el
propio personal estatal sea foco de arbitrariedad y
desviacion de la observancia de las normas.

Ahora bien, aunque la mayoria de los funcionarios no
responden a una disciplina weberiana de observacion de
reglas abstractas, tampoco las desconocen. Por el
contrario, las mismas siguen siendo valoradas Yy
sostenidas en la conciencia colectiva, por mas que
permanentemente se infrinjan. Es una actitud ambigua
gue tiene que ver con los diferentes roles que asume la
burocracia en el ambito puablico (Oszlak 1979). La
burocracia puede asumir tres roles diferentes?*:

- unrol sectorial, como actor “desgajado” del Estado que
asume frente a éste la representaciéon de sus propios
intereses como sector;

- un rol mediador, a través del cual expresa, agrega,
neutraliza o promueve intereses, en beneficio de
sectores econdmicamente dominantes; y

- un rol infraestructural, proporcionando  los
conocimientos 'y energias necesarios para el

240szlak, (1979) p. 40
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cumplimiento de fines de interés general, habitualmente
expresados en los objetivos formales del Estado.
Acciones de este ultimo rol consisten en la produccion
de bienes, regulaciones o servicios que tienden, o bien a
mejorar la posicion de recursos del conjunto de los
miembros de la sociedad, o bien a mejorar la situacion
relativa de sectores menos privilegiados. En este
caracter, la burocracia actia como infraestructura
(productiva y reguladora) auténticamente representativa
del interés general.

Es precisamente el caracter contradictorio, no aditivo, de
esos roles el que confiere una dinamica particular a la
disputa politica desarrollada en el ambito del aparato
estatal. El proceso social que resuelve dicho conflicto en
uno u otro sentido, encuentra en las instituciones estatales
un participante activo, un actor que no es el agregado
institucional del Estado y que como parte de ese Estado,
tampoco es totalmente autbnomo. Se halla subordinado a
complejas relaciones de interdependencia jerarquica,
funcional y presupuestaria respecto a otras instituciones
estatales; pero en su relativa autonomia posee la
capacidad de articularse funcionalmente y compatibilizar
sus intereses con diferentes sectores de la sociedad civil,
o del propio Estado. En este sentido, las conductas
informales/ adaptativas de la burocracia publica son el
resultado del caracter contradictorio de sus roles.
Expresan la ambigliedad que caracteriza al qué-hacer de
la burocracia.
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3.
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La falta de apego a las normas no se corresponde con una
realidad solo presente en la AP, sino a un rasgo anémico
extendido como fendmeno cultural en el resto de la
sociedad (Isuani 1999, Waldmann 2003).

Isuani sefala que lo que produjo carencia de legitimidad
en la ley fue el comportamiento transgresor de las elites y
su incapacidad de construir hegemonia. El accionar
arbitrario de la clase politica y la violacion sistemética de
la ley para su propio beneficio a lo largo de la historia
argentina, sumado a la falta de sanciones, han generado
la imagen de que el respeto a la ley no es un valor social.
La incapacidad de las clases dirigentes para agregar
intereses y construir un proyecto hegemonico capaz de
imponerse a través del aparato estatal, también refleja
fundamentalmente la fragmentacion social y la ausencia
de articulacion.

La presencia de una cultura fuertemente individualista
(Waldmann 2003, Isuani1l999) y la ausencia de una cultura
de lo publico es otro rasgo generador de anomia. Lo
publico no es percibido por los ciudadanos (lo cual incluye
a los empleados publicos) como propio, como comun a
todos sino como algo ajeno.

La incapacidad de las autoridades de imponer normas,
controlar y sancionar la inobservancia de las mismas,
sumado a las transgresiones de los propios funcionarios,



no hace mas que exportar- reforzar estas tendencias
anomicas ya presentes en el resto de la sociedad. Es lo
que Isuani(1999) denomina “Anemia Estatal”, en relacion a
la debilidad de las instituciones reguladoras del Estado
para fiscalizar el cumplimiento de las normas y de las
instituciones judiciales para sancionar la violacion de la
ley, en algun punto por la desarticulacion, falta de recursos
e inoperancia del aparato estatal y de sus funcionarios.

A modo de conclusiones

La burocracia estatal es analiticamente distinguible de otras
“organizaciones” y posee ciertos atributos comunes, si bien
sus rasgos y papel varian de acuerdo con el contexto social y
el momento histérico considerados. Puede asumir diferentes
roles, inherentemente contradictorios, ya que es arena de
conflicto entre actores portadores de intereses conflictivos y
contrapuestos.

La cultura organizacional publica supone objetivos oficiales,
procedimientos normados y roles institucionales claramente
establecidos, pero también existen un conjunto de reglas no
previstas por el sistema formal, que influyen de manera
categorica en la regulacion de los comportamientos al interior
de la misma. Dichas practicas organizacionales
configuran "respuestas alternativas”, estrategias ad-hoc para
desempeiniar cotidianamente la gestion publica y que de algin
modo entran en conflicto con la norma (que no funciona en la
realidad) o por el contrario, llenan el vacio normativo. Estas
estrategias utilizan los margenes de discrecionalidad que deja
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una estructura normativa y formal poco coherente e
incumplida, dando lugar a una estructura dual.

La estructura dual de la AP se caracteriza por contar con
normas y practicas:

- Informales: se trata de comportamientos que no estan
normados oficialmente por la organizacion, si bien
alcanzan altos grados de institucionalizacién. Son
conductas que no se ajustan a normas legales, sino
que se fundamentan en la confianza entre las
personas; no estan sujetas a reglas protocolarias,
ceremoniales o solemnes, sino que son propias del
trato entre compafieros que comparten iguales
condiciones organizacionales; son aceptadas entre los
pares.

- Adaptativas: ya que los empleados burocraticos
ajustan su comportamiento a las expectativas del
medio social y organizacional en que se mueven; se
trata de habilidades conceptuales y practicas que las
personas han aprendido, para funcionar en su vida
diaria y que permiten responder a las circunstancias
cambiantes y contradictorias de la organizacion y a las
exigencias de su entorno.

- Alternativas: los empleados utilizan mecanismos y
estrategias diferentes a lo formal o legalmente
permitido; son conductas que funcionan de manera
paralela a la normativa escrita de la organizaciony a lo
que se supone la organizacion espera del
comportamiento de sus empleados.
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La existencia de un sistema normativo dual y sus
consecuentes rasgos andmicos, no es una situacion pasajera,
sino un fendmeno durable. No es un fendGmeno nuevo sino un
fenomeno estructural de la AP, e incluso de la sociedad
argentina en general. Debido a quela misma no es
homogénea y exhibe pautas culturales diferenciables segun la
funcién que desarrolla y el ambiente que debe afrontar, entre
otros aspectos (autonomia, tamafio, clientela, recursos, etc.),
debemos suponer que las formas y graduaciones en que
afectan esos patrones culturales informales y sus
caracteristicas anOmicas al funcionamiento de la
organizacion, también seran diversas.

La anomia en la AP parece tener sus causas principales en:
la inexistencia de un marco normativo ordenado que regule
coherentemente el comportamiento de los empleados; la
rivalidad de una légica publica y una particularista que se
manifiesta en los roles contradictorios que asume la
burocracia; los rasgos anémicos compartidos con el resto de
la sociedad como fendbmeno cultural; la debilidad del Estado
para imponer, controlar y sancionar las normas.

A partir de lo expuesto, es necesario agregar que la anomia
inducida por el aparato estatal tiene efectos directos sobre la
calidad de la gestion publica y por ende, sobre la capacidad
de ejecucion y legitimidad del proyecto politico de gobierno,
en la medida en que se trata de un fenomeno que involucra
directamente los comportamientos sociales que los
empleados tienen en el marco de su vida laboral.Puede
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obstaculizar ademas, el proceso de modernizacion de las
instituciones y cualquier reforma que quiera ser implementada
con este proposito. En definitiva, ¢qué utilidad puede tener
una modificacién en las normas si las mismas no regulan las
conductas de quienes deben acatarlas? ¢Qué beneficio
puede acarrear la introduccion de nuevas y modernas
tecnologias de gestion si no son utlizadas por los
funcionarios para la toma de decisiones y las mismas se
siguen basando en la discrecionalidad de los actores?

En otras palabras, los procedimientos, reglas y practicas de
los empleados publicos influyen en gran medida sobre la
capacidad y efectividad institucional en el disefio y ejecucion
de politicas puablicas. Por eso resulta de fundamental
importancia comprender sus caracteristicas en el
funcionamiento concreto de las instituciones.
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