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Para la consecucion de un mejor Estado, instrumento indispensable

para el desarrolio de los paises, la profesionalizacién de la funcion
publica es una condicion necesaria. Se entiende por tal la garantia de
posesién por los servidores publicos de una serie de atributos como el
mérito, la capacidad, la vocacion de servicio, la eficacia en el desemperio
de su funcién, fa responsabilidad, la honestidad y la adhesién a los
principios y valores de la democracia.

Carta Iberoamericana de la Funcién Publica

n 2003 se completan los veinte afios de la recuperacidn de la institucionalidad demo-

cratica en Argentina, el periodo mas extenso desde la vigencia del voto universal

a principios del siglo veinte, pero las reglas relativas a dicha institucionalidad y las
practicas que se sucedieron en el periodo reciente, dan cuenta de dificultades para consolidar
el contrato indispensable entre los principales actores concernidos a fin de satisfacer los
requisitos necesarios para su reproduccion. Apreciamos que este contexto es explicativo, en
medida importante, de las dificultades para establecer una institucionalidad administrativa, y
con ella la vigencia efectiva de un sistema de funcion puablica basado en €l mérito y el
desempefio.

Al mismo tiempo nos proponemos explorar argumentos segun los cuales la
institucionalidad administrativa puede convertirse en un recurso valioso de la gobernabilidad
democratica, por estar construida sobre bases tales que permitan mejorar la calidad de la
elaboracion y ejecucién de las politicas publicas. En este sentido, sera necesario considerar
si el debate sobre Ias relaciones entre burocracia y politica es representativo de la tradicion y
la realidad de nuestro sistema politico y administrativo, a fin de situar jos conceptos conforme
ala particular realidad que consideramos.

Finalmente, fratamos de establecer de qué modo, en las condiciones vigentes, se podrian
realizar exitosamente politicas orientadas a consolidar una institucionalidad administrativa
que se corresponda con una democracia consolidada, en particular, un sistema de funcion
publica basado en el mérito y el desempefio.
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1. Avatares institucionales de la gobernabilidad reciente en Argentina

Argentina ha transitado en los afos recientes un proceso que, sin destacar por su originalidad
en laregién, puede ser reconocido probabiemente como el mayor desafio desde que recuperara
la institucionalidad democratica hace veinte afos atras. Si bien en la primera mitad de ese
periodo mantenia vigencia el riesgo de la ruptura de esa institucionalidad por via de la intervencion
militar, las dificultades para viabilizar un modelo de desarrollo y progreso social fueron el flanco
débil de la transicion democratica, como lo demostro el estallido hiperinflacionaric en 1989,
que hizo colapsar al gobierno iniciado por Alfonsin en 1983, y anticipar en seis meses la
transferencia del poder a Menem, quien ya habia sido elegido para relevarlo. Antes de cumplir
su primer afio de gobierno, tomé Menem una de las medidas de mayor trascendencia y
consecuencias posteriores en materia institucional: amplié de cinco a nueve el nimero de
miembros de la Corte Suprema de Justicia.

En los diez afios siguientes fueron realizadas reformas economicas estructurales
encuadradas en la ortodoxia del "Consenso de Washington”, con un desemperio econémico
que tuvo en el crecimiento del producto interno su indicador de éxito y que facilité a los
ganadores del proceso la obtencion de los apoyos necesarios para mantener el modelo. La
continuidad fue asociada con la reeleccion presidencial, que tuvo al presidente en ejercicio
como principal promotor por medio de la reforma constitucional en 1994, y que necesité para
viabilizarse del principal partido de oposicion, que otorgd su respaldo a cambio de la
incorporacion de reformas institucionales que vaiorabas como necesarias para evitar las crisis
politicas y moderar el presidencialismo.

Los diez afos de las dos presidencias de Menem transcurrieron su etapa final en un
contexto de recesion econdmica, niveles récord de desempleo, elevadas obligaciones por el
endeudamiento pablico interno y externo, y una marcada iniquidad en la distribucion det ingreso.
La clase politica, incluyendo a los representantes electos y a los partidos, fue responsabilizada
por esos resultados, iniciando un proceso de deterioro constante en su prestigio, particularmente
afectado por la sospecha de una extensa corrupcion en el manejo de los asuntos ptblicos,
extensiva a la justicia por su pasividad y sospecha de connivencia con los actos ilicitos.

No obstante la complejidad de la situacion, el relevo gubernamental se produjo con
normalidad en 1999, decidiéndose la opinidn mayoritaria por la Alianza de oposicién encabezada
por De la Rua, que habia sostenido un discurso centrado en la ética y la confrontacion con la
corrupcién. Pero a la complicada situacion estructural existente, que no encontrd en la gestion
del nuevo gobierno capacidad de resolucion, se sumé la crisis politica de la coalicién
gubernamental que termind once meses después de asumir, en la renuncia del vicepresidente
Alvarez, lider a la sazon de una de las dos fuerzas de la coalicion de gobierno.

En adelante el debilitamiento del presidente De la Rla fue constante, y ninguna de las
politicas ensayadas le permitié al gobierno regresar de la crisis que se pronunciaba dia a dia
y que lo dejé sin crédito en la sociedad y en el sistema financiero nacional e internacional. Las
elecciones de mitad de periodo en octubre de 2001 se destacaron por la abstencién electoral
y voto nulo, al punto que ninguna fuerza obtuvo ganancias que aftanzaran su legitimidad, mas
alla det recuento formal de gobernaciones y bancas en el legislativo bicameral.

Hacia el mes de diciembre de 2001 |a gobernabilidad del pais habia llegado a su punto
mas bajo, y los interlocutores en condiciones de proveer apoyos habian dejado de enfatizar
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sus exigencias habituales para reclamar gobernabilidad y credibilidad, los bienes mas escasos
en el activo gubernamental. Las refriegas violentas con las que se intento frenar la protesta
social y su nefasto saldo en vidas humanas, fueron el proscenio de la renuncia del presidente
De la Rua y la puesta en marcha del mecanismo de acefalia.

Asi, un presidente provisional -Puerta, presidente en ejercicio del Senado- activa el
mecanismo para la eleccién por el pleno del Congreso de un gobernador de provincia en
ejercicio -Rodriguez Saa- que recibe el apoyo necesario con el cometido de llamar a elecciones
en tres meses, pero ante la probabilidad de que intentara prorrogar su mandato hasta
completar el del Presidente renunciante -procedimiento previsto en la constitucion, pero no
por los acuerdos con sus electores en la oportunidad- pierde el respaldo de la mayoria de los
gobernadores que le habhian acompafiado en su nombramiento.

Ante el nuevo escenario, Rodriguez Saa renuncid una semana después de ser designado.
Vuelve a ocupar la primera magistratura un presidente provisional -Caamaiio, presidente de
Diputados- hasta que laAsamblea Legislativa elige a uno de sus miembros -el Senador Duhalde-
para completar, esta vez si, el periodo iniciado por De la Rua. Una nueva crisis que repite e
ingrediente de la muerte de manifestantes por la policia en el marco de la protesta social,
Duhalde decide adelantar las elecciones y entregar el poder antes de la fecha establecida -25
de mayo en lugar de 10 de diciembre. La situacion planted nuevos dilemas, tales coma la
legitimidad de modificar el mandato dado por el legislativo hasta completar el periodo
constitucional, la extension del periodo del presidente a ser elegido por tener que asumir
antes de tiempo. Lo cierto es que Duhalde envié su renuncia a término al Congreso, y las
elecciones se predujeron sin que ningdn candidato alcance el nimero de votos necesarios
para definir la eleccién en la primera vuelta electoral. Kirchner y Menem obtuvigron 1os dos
primeros puestos vy, antes de |la fecha del ballotage, este Gltimo renuncia a su postulacion,
arrebatando al potencial ganador la posibilidad de capitalizar el valor que justamente procura
€l sistema de doble vuelta: un resultado electoral francamente mayoritario al mas votado para
fortalecer su legitimidad de origen.

Hemos realizado esta resefia para dar cuenta de los avatares a los cuales ha estado
sujeta Ia institucionalidad de los veinte afios recientes de la democracia argentina, donde se
destaca la dificultad para que el disefio institucional establecido funcione conforme a las
previsiones que le dan razon de ser. La crisis acorta el mandato de Alfonsin, Menem promueve
la reforma constitucional para su reeleccién, De la Rua sélo llega a la mitad de su pericdo de
cuatro anos -su vicepresidente ya se habia despedido-, tres presidentes se suceden en pocos
dias para instalar al cuarto -Duhalde-, que también se retira antes de lo previsto, hasta que
finalmente las elecciones en abril de 2003 terminan en la desercion de Menem al ballotage,
dando lugar al acceso de Kirchner a la presidencia con el 22% de los votos.

Todas las especulaciones académicas scbre el papel de la Jefatura de Gabinete como
fusible para resguardar a la presidencia y al gobierno, contrastaron con ta inutilidad politica
efectiva de la institucién como medic para reconstruir una coalicion de gobierno renovada y
mas amplia para superar la crisis y obtener el apoyo parlamentario. En otros términos, esto
significd que el disefio institucional que habia sido remozado en la reforma constitucional
apenas siete afos antes (1994), fue puesto en juego en todas sus lineas y elementos
constitutivos, pero no superd la prueba. La gobernabilidad liegé a su punto mas bajo, llevando
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al sistema democratico al borde del colapso cuando los recursos y mecanismos institucionales
disponibles no atinaban a dar respuesta a la situacion planteada.

Cabe destacar |a frecuencia de las crisis de gobernabilidad en ia region latinoamericana
y su vinculacion critica con los recursos institucionales de la democracia, y aunque desde los
anos ochenta la vigencia de esta se ha hecho extensa y duradera, su consolidacion enfrenta
duros avatares en varios paises, no siendo pocos ios gobiernos democraticos que, instalados
con el apoyo popular mayoritario y rodeados de amplias expectativas, han debido confrontar
agudas crisis politicas mientras ven derrumbarse con rapidez el consenso que habian alcanzado
en su origen.

A pesar de que existen razones para argumentar que se asiste a una "crisis en la
democracia” y no en una “crisis de la democracia”, lo cierto es que la gobernabilidad se
deteriora con la caida de las expectativas en la capacidad de la democracia de dar respuesta
a las demandas de los ciudadanos. Y la falta de credibilidad en la politica como medio
conducente para una accion ciudadana efectiva, paraddjicamente, al tiempo que debilita al
sistera paolitico, resta margen de accién a la ciudadania,

En Argentina se acufié en el proceso de la crisis reciente la expresién "que se vayan
todos”, una formulacién que sin distingo endosaba a |a "sociedad politica" ia responsabilidad
por los fracasos. Un estudio reciente sefiala que "La continuidad democratica, como clave de
la legitimidad, no parecia estar en juego, pero si la evaluacion realizada por los ciudadanos del
desempefio de sus representantes, que aparecia en todas las encuestas de opinion como
francamente negativa. De tal modo que la crisis de representacién se articulaba con una crisis
de gestién y los politicos debian naturalmente aparecer como los "grandes culpables” del
descontento, en tanto eran y son percibidos como los primeros responsables del ordenamiento
de la sociedad.” (PNUD, 2002: 8)

Las experiencias descritas dan cuenta de cémo las instituciones mediante las cuales se
organiza y actua el gobierno, en la medida que dan lugar a distintas formas de exclusion
social, no son transparentes al escrutinio publico, y sus decisiones no son efectivas en su
contribucion al bien comin, terminan convirtiéndose en extrafas para los ciudadanos y
recusadas como idoneas para el ejercicio de la soberania popular.

2. Lainstitucionalidad administrativa en ei contexto de crisis

El afianzamiento de la gobernabilidad democratica es tributario de muchos factores, siendo
relevante un desempero gubernamental acorde a las expectativas de los ciudadanos; una
cuitura politica y un entramado institucional basados en el ejercicio de la libertad, la existencia
de garantias y la vigencia del Estado de derecho; un nivel de adhesién social suficiente para
dar apoyo a esa institucionalidad; una sociedad civil con capacidad para su organizacion
auténoma y con determinacion para emprender tareas y asumir responsabilidades publicas
sociales, un desarroilo econémico sustentable, niveles aceptables de equidad y acceso alos
bienes basicos como la educacion, la salud, la vivienda y |a alimentacion.

Ponderar la influencia de los factores mencionados u otros sobre |a gobernabilidad, seria
una tarea de gran complejidad, asi como establecer el grado de contribucion efectiva a este
proposito, de disponerse de una institucionalidad administrativa consolidada. Pero la experiencia
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de nuestra historia reciente nos lleva a considerar que las dificultades que se manifiestan en
disefiar, construir y fortalecer instituciones, entendidas como unas reglas de juego estables
en el tiempo, aceptadas y respetadas por todos los actores concernidos y orientadas hacia &l
logro de valores colectivos, tienen como consecuencia deficiencias en la construccion de una
institucionalidad administrativa: dicha institucionalidad no pudo establecerse sino en ambitos
particulares de la organizacion administrativa del Estado, y ha habido una marcada tendencia
a exceptuar €l cumplimiento de las reglas.

A nivel macroinstitucional, la valoracion ambivalente de la institucionalidad encuentra
expresion en la delegacion de facultades del congreso al poder ejecutivo, que no obstante
disponer de recursos mas vastos incluso en comparacion con otros sistemas presidencialistas,
con frecuencia apela a su ampliacion en situaciones de emergencia. Estos recursos a
disposicidn el poder politico no siempre son empleados con eficacia en términos de
gobernabilidad, es decir, en orden a fortalecer los factores en los cuales esta encuentra sustento.

Cuando las "necesidades de la emergencia” se invocan para tomar medidas excepcion
que impactan sobre esas reglas establecidas, es relevante considerar los efeclos en términos
del capital institucional. En ia reciente transicion distintas medidas de gobierno afectaron
negativamente |as reglas de juego sobre las que se apoya la institucionalidad administrativa y,
en particular, un servicio civil profesional: la concentracion de las designaciones de personal
en la presidencia y sin normas transparentes, sumada a la recurrencia a la excepcion en tos
procedimientos de designacién de personal y los cambios de las estructuras organizativas de
la administracién han deteriorado la calidad institucional de la Administracién Publica.

Es justo sefialar, por otra parte, que tales practicas encuentran sustento en la ambigtiedad
del modelo organizativo del servicio civil en el pais, que se pone de manifiesto en la coexistencia
de regimenes laborales contradictorios e importantes niveles de informalidad, condicion
necesaria para mantener vigente un sistema de decisicnes discrecionaies sobre el empleo
pUblico, asi como la posibilidad de amparar practicas clientelistas. La dispersion de los
regimenes laborales en el sector plblico argentino, se hace aiin mas compleja si se consideran
los regimenes salariales, que varian para organismos encuadrados en el mismo régimen laboral.

Problemas semejantes a los planteados pueden identificarse en ambitos de la
administracion sometidos a regimenes laborales considerados flexibles por adoptar la legislacion
del trabajo aplicable al sector privado, y que también es de aplicacién a las unidades ejecutoras
de proyectos con financiamiento externo. En estos sectores, donde se podria estar promoviendo
una administracién gerencial, centrada en la gestion por resultados, se producen dos efectos
interesantes de considerar: el primerc es que, no obstante no gozar formalmente del derecho
a la estabilidad del empleo permanente, se caracteriza por una muy baja movilidad; el segundo,
es gue las designaciones solo estan condicionadas a Ia satisfaccion de requisitos formales,
pero fuera de toda competencia para el acceso, al punto que estos empleos se han convertido
de hecho en parte de una némina de cargos de libre designacion para puestos de confianza
politica.

La cuestién de fondo con relacion a |a flexibilidad laboral en la administracion piblica es
si, debido a los bajos niveles de institucicnalizacion del servicio civil en el pais, la misma no
contribuye a sostener y ampliar el clientelismo politico. Esta cuestién se inserta en el marco
mas general, que hace ala necesidad de precisar dentro de qué limites, bajo qué condiciones
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y con qué requisitos, es conveniente promover iniciativas relativas al disefio institucional
siguiendo las tendencias promovidas en paises que las han adoptado con base a supuestos y
condiciones diferentes. Al respecto, sefialan lacoviello y Tomassi (2002, p. 77)

En el corto plazo, se ve como una necesidad urgente resolver las disfuncionalidades que
surgen del desarrollo de la burocracia paralela formada por contrataciones temporarias. El
dilema en este caso es como reducir este espacio de discrecionalidad, pero sin obstaculizar
el funcionamiento eficiente de la gestion. Es dificil lograr cambios en el statu quo, porque es
funcional tanto en términos del menor gasto que significa comparado con la planta permanente,
como en términos del mayor manejo discrecional que posibilita para los funcionarios politicos.
La solucion a este problema tiene que pasar por una firme decision politica de limitar el uso de
las contrataciones a las incorporaciones temporarias, tal como se expresa en la normativa
que las establece. En el largo plazo, la Gnica manera de controlar las distorsiones del sistema
es lograr un balance entre las garantias del mérito, y la flexibilidad que exige una gestién
eficiente de los recursos humanos. El disefio del sistema deberia incluir una definicion de
aquellos ndcleos estratégicos del gobierno en los cuales para garantizar la continuidad de fas
politicas y }a memoria institucional sea necesario preservar estrictas reglas de mérito y mayor
proteccion de los funcionarios plblicos.

Para el resto de las dreas de gobierno se pueden utilizar esquemas de mavyor flexibilidad,
mas cercanos a lo establecido en la Ley de Contrato de Trabajo. Histéricamente el acceso al
sector publico se ha realizado de modo asistematico, pero no ha sido los concursos vy
convocatorias publicas la modalidad predominante, sino la designacion discrecional. La
ausencia de reglas de juego generales es la principal dificultad para establecer orientaciones
de politicas para el personal publico. Estas politicas podrian fijar el criterio de acceso a la
funcion publica por concurso, por ejemplo, a fin de asegurar la igualdad de oportunidades a
todos los ciudadanos motivados para incorporarse al servicio piblico. Estas reglas podrian o
no ser establecidas centralmente, pero debieran contemplar un patrén comn, fijando
calendarios de convocatorias, definiendo los perfiles y requisitos de los puestos y, muy
especialmente, las competencias requeridas para desempefiarlos. De tai modo, por ejemplo,
podria planificarse el incremento de |a profesionalizacion, que ademas requeriria informacion
estadistica completa sobre |a estructura y composicion del personal publico, actualmente
indisponible.

lacoviello y Tomassi sefialan precisamente que la principal falencia en el servicio civil en
Argentina es la falta de articulacién entre las funciones de recursos humanos y la estrategia
global de la organizacion, y que ante la falta de consistencia en las politicas, se generaron
mecanismos alternativos para la gestion del personal, de manera de evitar las reglas de la
carrera administrativa, credndose una burocracia paralela formada por contratos temporarios,
mecanismo que se torna mas ineficiente cuanto mayor inestabilidad politica existe. (id.: 6) Y
agregan:

"En general hay consenso en que la normativa sobre €! servicio civil en Argentina es
medianamente adecuada en términos del estado del arte sobre la gestién de recursos humanos
en organizaciones publicas. El problema no parecen ser las normas en si mismas, sino la
falta de consenso para respetarlas. Pareciera ser una practica social de la cultura local el
hecho de buscar la manera de eludir las reglas, sininfringirlas. Cada vez que se intenta regular
una practica que se desvia de los objetivos del sistema, se instala otra practica que muestra
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como seguir manteniendo el desvio. Un claro ejemplo fue la regulacién de las adscripciones,
ante la cual se comenzod a utilizar la figura de la comision de servicio, o el caso de la
reglamentacion de las contrataciones temporarias, que derivo en la utilizacion de la figura de
la pasantfa para reemplazarlas.”. (p. 75)

Oszlak observa que también en la region se infrodujeron numerosos cambios legislativos
parala instauracion de una carrera administrativa, arientadeos por criterios actualizados para
su épocay pertinentes para administrar los diversos aspectos que debe contemplar una carrera
profesional en el sector publico, pero que esta lejos de reflejar una real aplicacién de su
preceptiva. De esta forma, el empleo publico sigue abierto en funcion del reconocimiento de
favores o de lealtades partidarias; la evaluacion, cuando se realiza, intenta minimizar el conflicto
a través de una equiparacion que tiende a reconocer méritos no fundados en un real desempefo,
con lo cual se pretende preservar una autoridad formal no avalada por el liderazgo vy la
responsabilidad; la promocién opera automaticamente por el simple transcurso del tiempo,
con lo cual se distorsiona {a piramide organizativa y se reducen los incentivos a la asuncion de
responsabilidades; y los sistemas salariales contintan preservando pequefias (o grandes)
conquistas escalafonarias, sin que criterio técnico alguno consiga justificar la vigencia de
regimenes y tratamientos dispares para situaciones semejantes. Y agrega: "Pero cualesquiera
fueren las intentadas, se requieren altas dosis de conviccion, audacia, vision yliderazgo politico
para acometerlas, a sabiendas de que el intento puede aparejar altos costos personales
{Oszlak, 2001: 43,44},

No falta un modelo, gue en todo caso es perfectible, sino que falta decision politica para
implantario. Desde muchos sectores en la etapa de transicidn que siguid a la crisis, se reclamo
a favor de un mayor profesionalismo en la administracién. Asi por ejemplo se ha sefialado ala
corrupcion y el clientelismo politico, como responsables de las graves consecuencias de la
crisis actual, sosteniéndose que la desaprensiva utilizacion de las estructuras de las
administraciones publicas para retribuir favores politicos ha sido la progenitora del estancamiento
o el fracaso de las politicas tendientes a producir [as imprescindibles reformas del Estado en
muchos paises del subcontinente,

E! Dialogo Argentino y otros ambitos de construccidon de consenso en el periodo de
transicion, permitieron recoger la propuesta de diversos sectores, en las que se destacabala
importancia de poner limite al clientelismo politico y favorecer la profesionalizacion de la
administracién, quedando de manifiesto que el tema constituye un asunto que concita el
interés publico y que es parte de la agenda publica de reconstruccion de la institucionalidad
estatal necesaria para afrontar las crisis.

A efectos de consolidar la calidad institucional del servicio civil, se destaca la revision de
las practicas vigentes para la seleccién y el acceso a la funcién pablica que admite la
administracion, asi como evaluar las alternativas posibles para que ia flexibilidad sea compatible
con el principio del mérito, 1a valoracién del desempefio, la transparencia en ios procesos de
seleccion, nombramiento y promocién, incluso considerando la conveniencia de establecer
una autoridad que garantice el cumplimiento de las reglas.
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3. Valor de la institucionalidad administrativa para la gobernabilidad

¢ En qué medida la institucionalidad administrativa puede contribuir a reforzar la gobernabilidad
democratica? Consideramos plausible la hipdtesis de que la funcion piblica como institucion,
considerada como el conjunto de valores, principios y normas -formales e informales- que
pautan el acceso, la promocion, la retribucion, la responsabilidad, el comportamiento general,
las refaciones con la direccidn politica y con los ciudadanos y, en general, todos los aspectos
de la vida funcionarial considerados socialmente relevantes (Prats, 1999), agrega valor a la
capacidad de gestion gubernamental, y con ello a la gobernabilidad.

Las turbulencias de un mundo que se debate entre las tensiones de una globalizacién
real y los necesarios niveles de autonomia que garanticen la soberania para hacer posible el
aseguramiento de minimos niveles de bienestar a las sociedades nacionales, requieren mejorar
la calidad de las instituciones, su eficiencia, eficacia y efectividad. El interés de los organismos
internacionales en ias instituciones, incluyendo el Estado, que hace no muchos afios atras
habia sido convertido en el responsabile de las crisis, se ha centrado de manera importante en
la funcion publica. Tanto en el ambito académico como entre los policy makers, el modelo
conveniente puede estar en discusion, pere existe consenso sobre la relevancia del asunto
para el desempefo gubernamental, y de este como nota caracteristica del buen gobierno yla
gobernabilidad resultante.

El CLAD destaco el tema en el documento doctrinario "Una nueva gestion publica para
Ameérica Latina" (CLAD, 1998), en ta Declaracion de Santo Domingo (CLAD, 2002), con la
publicacion de la obra colectiva "Retos de ia profesionalizacion de la funcidn publica” (CLAD,
2003), y recientemente en la "Carta Iberoamericana de la Funcién Publica” (CLAD, 2003a).
Por su parte, a través de la Red de Gestion Publica y Transparencia del Dialoge Regional de
Politicas, ef BID se ha acupado con prioridad de la Reforma del Servicio Civil, promoviendo la
realizacién de estudios para e! mejor conocimiento de su realidad y la comparacién con
experiencias y tendencias fuera de la region, en particular fa evaiuacion los sistemas de
directivos publicos, las relaciones laborales en el marco del empleo publico y la evaluacion de
los sistemas de servicio civil de distintos paises de la region.

En el caso del BM, a partir de su publicacion "El Estado en un mundo en transicion” en
1997, donde destaca la necesidad de revitalizar las capacidades estatales, ofreciendo a los
funcionarios pablicos incentivos para mejorar su rendimiento...”, a promovido el accesoauna
vasta gama de recursos en el Administrative and Civil Service Reform Website.

Ese interés de los organismos internacionales mencionados, hizo posible la realizacion
de un significativo nimero de estudios de region y grupos de paises en ia materia {Oszlak,
2001, 2002; Bonifacio y Falivene, 2002; Figueroa, 2002; Egaria, 2003; Pacheco, 2003; lacovieilo
y Tomassi, 2002; Heredia, 2002; Carlson y Payne, 2002; Longo, 2001 y 2002, entre otros).

La funcion publica profesional es valorada como una herramienta indispensable para
mejorar la capacidad de |a gestion publica centrada en la eficiencia y eficacia gubernamental
(Fernandez Toro, 2003: 22), y el sistema de méritc que la caracteriza como surgido para
procurar seguridad juridica y confianza para que con las estructuras apropiadas se promueva
la eficiencia social (Prats). También se ha sefialado que desde |a perspectiva del desempeno,
los modelos asociados a la nueva gestion publica destacan como alternativas mas funcionales
de administraciones orientadas a la ciudadania (Pacheco, 2003).
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En orden a la contribucion que puede esperarse de la institucionalizacion de sistemas de
funcion publica, la recientemente conocida "Carta Iberoamericana de la Funcion Publica”
sostiene:

"Diversos estudios realizados por organismaos internacionales registran evidencias acerca
de una relacion positiva entre la existencia de sistemas de funcion publica o servicio civil
investidos de tales atributos y los niveles de confianza de los ciudadanos en la administracion
publica, la eficacia gubernamental y la lucha contra la corrupcidn, y la capacidad de crecimiento
econdmico sustentable de los paises. Por otra parte, una Administracion profesional que
incorpora tales sistemas contribuye al fortalecimiento institucional de los paises y a la solidez
del sistema democratico (CLAD, 2003: 19).

Ademas del conocido trabajo de Rauch y Evans, ilustran esta perspectiva para América
Latina Carison y Payne (2002), al observar que: a) los paises con niveles mas bajos de
corrupcion en el gobierno han tendido a disponer de un empleo pUblico mas meritocratico; b)
en |a relacion entre ! mérito en el servicio civil y la eficacia en el gobierno, concuerdan con
otros estudios gue muestran la importancia del mérito para un gobierno transparente y eficaz;
¢) considerando la confianza en la administracion publica y el indice de mérito, encuentran
evidencia que los ciudadanos de los paises con un empleo publico basado en el mérito tienden
atener mas confianza en sus administraciones publicas; d) finalmente, relacionando el indice
de competitividad de crecimiento elaborado por el Foro Econémico Mundial y el indice de
mérito, encuentran correlacién convincente: los paises que han introducido sistemas de servicio
civil basados en el mérito tienden a tener capacidades relativamente mayores para lograr un
crecimiento econdémico sostenido.

En un sentido semejante, para Prats "la institucionalizacion de la funcion pablica en su
forma moderna de sistema de mérito es un dato observable en todas las economias de mercado
exitosas y en ninguna de |las economias planificadas o de substitucion de importaciones. ."
(Prats, 1999: 1,2).

No puede pretenderse que la institucionalidad administrativa se constituya en el reaseguro
frente a las crisis de gobernahilidad, sino que se sefiala que la misma es parte de un entramado
institucional mas amplio que puede dotar a la democracia de recursos efectivos adicionales
para responder a los desafios de la gobernabilidad actual.

En ese sentido, una funcion publica meritocratica constituye un activo institucional, un
recurso disponible para la gestion publica, cuyo mantenimiento hace posible una gestién del
conocimiento y el mantenimiento de la memoria institucional que permite a las organizaciones
publicas un desempefo mas efectivo.

Nos parece importante destacar que, al referirnos a la vigencia efectiva de un sistema de
servicio civil o funcién piblica basado en el mérito y el desempefic como componentes centrales
de la institucionalidad administrativa, no tenemos en mente un modelo excluyente como la
burocracia de tipo weberiano que en la literatura se asocia de manera restringida como recurso
para confrontar al clientelismo, sino como apropiadamente lo define la Carta iberoamericana
de la Funcién Puablica:

"Se entiende por administracion profesional una Administracion Publica dirigida y
controlada por la politica en aplicacién del principio democratico, pero no patrimonializada por
ésta, io que exige preservar una esfera de independencia e imparcialidad en su funcionamiento,
por razones de interés pablico " {CLAD, 2003: 21-22).
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La propia Carta asume que esta definicion es compatible con distintos modelos de funcién
publica, asi como con distintos tipos de relaciones de empleo reguladas especificamente, y
que aplica a distintos sectores de sistema politico administrativo, estatutos, niveles de gobierno
y grados de descentralizacién. Con lo que no puede estar en contradiccién el concepto es con
los principios de igualdad; no discriminacién; mérito, desem pefio y capacidad; eficacia,
efectividad y eficiencia de las politicas y la gestion del empleo; transparencia, objetividad e
imparcialidad y, finalmente, pleno sometimiento a la ley y el derecho. (CLAD, 2003: 25)

Asi como hemos dado cuenta de las restricciones originadas en |a practica y tradicion
institucional, es manifiesto que otras restricciones explican las dificultades para realizar
progresos relacionados con la institucionalidad administrativa que nos preocupa. Considerarlas
es relevante a propdsito de valorar las posibilidades efectivas de que la misma se haga posible.

Cuando se formula el interrogante por las razones que impiden ia institucionalizacion de
un sistema de personal publico, para Heredia (2002: 5) es inevitable considerar que la cuestion
constituye en cualquier sistema politico un recurso de poder fundamental y que su administracion
-decisiones respecto a la contratacion, la remuneracion, el ascenso y el despido de los
funcionarios det gobierno-, organiza el control sobre ese recurso y genera grupos de ganadores
y perdedores tanto dentro del gobierno como fuera de él. Por esta razon, para la autora los
procesos de cambio deben confrontar resistencias de quienes se benefician del sistema vigente
y. cuando es posible innovar, el problema pasa a ser lograr que las nuevas reglas se cumplan.

Heredia agrega que en Ameérica Latina los principales opositores de las reformas han
tendido a ser los politicos, los burdceratas y los lideres de los sindicatos de empleados publicos,
mientras que los partidarios del cambio en la regién han sido, en general, menos numerosos
que en los paises desarrollados: grupos pequefios de tecndcratas, algunos empresarios, algunas
organizaciones no gubernamentaies y las instituciones financieras internacionales (id.: 6) Ala
pertinente mencion que hace sobre necesaria concurrencia de presiones externas para viabilizar
los cambios -crisis fiscales, alteraciones en el perfil del electorado y nuevos grupos politicos
en el gobierno-, en la orientacion analitica que nos ocupa, destaca la crisis de credibilidad en
las instituciones, que hemos considerado al principio.

Interesa en el analisis de Heredia que presenta como un modelo autdnomo de reforma en
los sistemas de administracion de recursos humanos del sector publico, el que procura la
transparencia y responsabilizacion de los funcionarios piblicos, que destaca respecto de
ofros por su contribucién a favorecer la influencia de los ciudadanos sobre el gobierno mediante
en control de politicos y burdcratas. Al abordar los otros modelos, considera al servicio civil de
carrera de una manera mas restringida a como lo hemos presentado, y confrontando con el
clientelismo, la corrupcion y ia falta de estabilidad en las politicas plblicas; mientras que para
el modelo gerencialista las mayores deficiencias a confrontar resultan la ineficiencia y ia
excesiva autonomia de los burocratas frente a los politicos.

Este Gitimo aspecto, por cierto, no parece un rasgo caracteristico de la administracion
pablica en la regién, donde se hace mas bien cierta, como la propia autora sostiene, la
existencia de colusién entre politicos y burdcratas y la limitada extensién del modelo dentro
de las administraciones publicas, donde ademas reconoce la falta de observancia practica de
tas reglas que son caracteristicas de burocracias profesionales (id.: 15). En efecto, las
dificultades para encontrar una "burocracia weberiana” extensa, convierte el argumento dela
autonomia de los burdcratas en una falacia por excepcion.
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Por otra parte, también debiera considerarse, como argumenta Prats, que:

"...el sistema de mérito no nacié para procurar la eficacia y la eficiencia en la provision de
bienes publicos divisibles a "clientes” individualizables (que es el supuesto desde el que hoy
se le critica impropiamente), sino para procurar seguridad juridica y confianza y, con ello,
promover la eficiencia en el mercado.( ....) Hoy sin embargo, la prevalencia de las legitimas
consideraciones de eficacia y de eficiencia, unida al desconocimiento del verdadero fundamento
institucional de la funcién publica, estan provocando tal confusion que no podra salir bien
parado ninguno de los valores involucrados. (Documento N° 58)

En cambio, es francamente reconocible el fendmeno de la fragmentacién burocratica y
sus costos, no resultando suficiente la discrecionalidad para explicar las variaciones en niveles
de efectividad, probidad y eficiencia, siendo que alos politicos les ha resultado util contar con
mejores sistemas de personal en ciertas areas y en ciertos niveles del gobierno como resuitado
de presiones de grupos poderosos cuyos intereses asi lo demandan o de requerimientos de
caracter {écnico , mientras que las &reas que sirven a los grupos mayoritarios son precisamente
las que han tendido a presentar las mayores deficiencias en virtud de |la debilidad de controles
ciudadanos que vinculen el éxito de los politicos a su capacidad para proveerle a los sectores
sociales mayoritarios bienes publicos amplios e incluyentes.(id.: 19-21)

Heredia agrega:

El transito de burccracias discrecionales, fragmentarias e irresponsables a burocracias
eficientes, profesionales, honestas y transparentes constituye un procese largo, costoso y
dificil. Algunos logros parciales registrados en la region en los Ultimos afios y las experiencias
exitosas de cambio en ese sentido en otros paises y pericdos indican que modarnizar y
profesionalizar los sistemas de personal gubernamental, aunque dificil, no es imposible. Lo
que sugieren estas experiencias es que un factor critico de éxito o fracaso para lograrlo tiene
centralmente que ver con la distribucion de poder entre los opositores y los partidarios del
cambio. (id.: 21-22)

Con base en estos comentarios, asi como por la valoracion de distintas tendencias de
cambio promaovidas para la funcion publica en la regién, compartimos 1a posicion de Serna
{2001: 104) sobre los inconvenientes del isomorfismo institucional guiado por criterios externos
a las realidades locales, y que conllevan €l riesgo de los procesos paralelos de "desacople”.
La perspectiva de desarrollo de una mayor institucionalidad administrativa en el campo que
nos ocupa, resultaria coincidente con los criterios orientadores que inspiran los enunciados
de la Carta Iberoamericana, en particular;

+ |.a profesionalidad de los recursos humanos al servicio de las administraciones publicas,
como garantia de la mayor calidad de los servicios publicos prestados a los ciudadanos

¢+ La estabilidad del empleo publico y su proteccion frente a la destitucion arbitraria, sin
perjuicio de la duracion, indefinida o temporal, de la duracion que se establezca

+ Laresponsabilidad de los empleados publicos por el trabajo desarrollado y los resultados
del mismo, asi como su respeto e implicacion en el desarrollo de fas peliticas publicas
definidas por los gobiernos.

+ Laochservancia, por parte de todo el personal comprendido en su ambito de aplicacion, de
los principios éticos del servicio pablico, la honradez, la transparencia, la escrupulosidad
en el manejo de los recursos pablicos y los principios y valores constitucionales.



192 José Alberto Bonifacio RAP 110

+ El protagonismo de los directivos publicos y la interiorizacion de su papel como principales
responsables de la gestion de las perscnas a su cargo.

Los contextos de crisis abren oportunidades, pero en la experiencia reciente de la Argen-
tina estas no fueron utilizadas para fortalecer la institucionalidad administrativa mas allé del
discurso, y no obstante las demandas planteadas desde distintos ambitos. Recientemente el
Presidente Kirchner ha adoptado una decision sin precedentes para el sistema y la cultura
politica argentina: mediante un decreto establecié un procedimiento para el nombramiento de
los magistrados de la Corte Suprema de Justicia de ia Nacién, y gue luego extendid a otros
funcionarios, lo que ha significade una autolimitacion a las facultades constitucionales del
Poder Ejecutivo. Por ofra parte, progresa una iniciativa para revisar el controvertido sistema de
contrataciones de personal del Estado, cuyoc empleo se ha incrementado al punto de constituir
el equivalente a dos terceras partes de los agentes que se encuentran bajo el régimen de la
carrera administrativa, mediante su incorporacién a la misma en condiciones aun no
determinadas.

La expectativa que se abre es que estos acontecimientos contribuyan a consolidar la
institucionalidad administrativa por la via de la transparencia de los procedimientos, el
reconocimiento de las competencias profesionales y el mérito en la funcion publica, en
consonancia con modelos de gestion orientados a mejorar el desempefio de la administracion
publica, la calidad de sus servicios y la participacion de los ciudadanos en los asuntos de
gobierno.
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