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Resumen: Lareforma delservicio civilde1991/92 creo enArgentinaunaburocracia
profesional (enelclasico sentido"ioeberiano") aescala relativamente masivapara
paises de America Latina. En la presente nota se exponen resultados de una
inoestigacion empirica que conciernen a la siiuacion del servicio publico federal
argentino, diezafios despues delareforma. Basada en entrevistas coninformantes
claves, asi como iambien en estadisticas y documentos oficiales, esta nota de
inuesiigacion describe, en primer Lugar, la muy baja influencia de los nuevos
funcionarios decarrera sobre decisiones de politica publica. En segundolugar, se
examinan las dificultades que tienen los designados politicos de alto nivel para
trabajar con[uncionarios profesionales permanentes, y se incluve una breve
retrospectiva de la problematica relacion entre los dos grupos desde la
democraiizacion de 1983. Se presenta, finalmente, un analisie estadistico de la
burocracia federal argentina, con el proposito de medir el impacto numericodel
nuevo servicio civil de carrera sobre laestructura burocraiica general, estoes, el
nivel de profesionalismo global alcanzado mediante la reforma de 1991/92.

INTRODUCCION

La reforma del servicio civil de 1991/92 estableci6 en Argentina una
burocracia profesional en el sentido clasico "weberiano," es decir, una
burocracia caracterizada por reclutamiento basado en el merito,
promoci6n interna, estabilidad de carrera y mejores salarios para los
empleados publicos que se incorporaban al sistema. La reforma se llev6
a cabo a escala relativamente masiva para paises de America Latina,
abarcando aproximadamente 30,000puestos en la administraci6n publica
federal, los que quedaron sujetos a reglas que requieren concursos
publicos para futuras designaciones. £1 sistema de carrera profesional

* Quisiera dar gracias a Detlef Nolte, George Philip, Manuel Alcantara, Pilar Domingo,
Ivan Llamazares y a los lectores an6nimos de LARR par sus comentarios y sugerencias
respecto a previas versiones del presente texto. Un agradecimiento especial a Fernando
Pedrosa por su invaluable ayuda con las entrevistas en Argentina.
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creado por la reforma lleva el nombre de Sistema Nacional de la Profesion
Administrativa (SINAPA).

La presente nota expone resultados de investigaci6n empirica,
cualitativa y cuantitativa, referida a la burocracia federal argentina diez
afios despues de la reforrna.' Las fuentes de informacion son de dos
clases: a) entrevistas con informantes claves' y b) documentos y
estadisticas oficiales.

El primer proposito de la nota es mostrar que, a pesar de la creacion
de una burocracia profesional en 1991/92, la administracion publica en
Argentina continua siendo dominada por designados politicos.' quienes
excluyen a los funcionarios de carrera no solamente de participar en la
toma de decisiones sobre politica publica, sino tarnbien de su mera
implementacion en determinados casos.

A fin de comparar la influencia de designados politicos y funcionarios
de carrera en el proceso de toma de decisiones se analizan, en la primera
secci6n de la nota, los niveles superiores de gerenciamiento en la
administraci6n federal argentina. Tambien se discuten, en esta secci6n,
las diferentes clases de personal politico y profesional en niveles
superiores y la cantidad de contratados en cada una de ellas.

El segundo prop6sito de la nota es discutir los factores que condicionan
y explican la baja influencia de los funcionarios de carrera sobre las
decisiones de politica publica en Argentina. Para esto se exponen, en la
segunda secci6n, la desconfianza y escepticismo que muestran los
politicos, en general, respecto a los funcionarios profesionales
permanentes. La exposici6n comienza con un panorama retrospectivo
de la problematica relaci6n entre ambos grupos e incluye el analisis de
algunos testimonios al respecto.

La tercera secci6n evahia el impacto numerico de los nuevos
funcionarios de carrera sobre la estructura burocratica en su conjunto.
Comenzando por las categorias de funcionarios profesionales y
designados politicos ya discutidas en las secciones primera y segunda,
se expone un panorama estadistico completo de todos los empleados

1. El punto temporal del estudio es el afio 2002, pero algunos datos de anos posteriores
son tarnbien considerados. El presente texto discute las consecuencias de la reforma, es
decir, la situaci6n del servicio de carrera profesional diez afios despues de su creaci6n.
Para un estudio de la reforma misma en su contexto politico vease Rinne (2003).

2. Las entrevistas tuvieron lugar en Buenos Aires en agosto/septiembre de 2003 y
2004, inc1uyendo dieciseis funcionarios de carrera, siete designados politicos de alto
nivel y cuatro expertos locales en administraci6n publica.

3. Designados politicos 0 funcionarios politicos (political appointees) son los empleados
publicos temporales en cuya designaci6n intervienen criterios de lealtad politica 0 per­
sonal. Se contraponen a los funcionarios profesionales (career civil servants) que forman
parte de un sistema de carrera burocratica y son designados mediante examenes
competitivos.
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publicos federales, asi como una breve discusi6n de cada categoria
laboral. El prop6sito de esta secci6n es elaborar y discutir, en terrninos
comparados, el indice de profesionalismo globallogrado por la reforma
de 1991/92.

Finalmente, en las conclusiones se formulan algunas consecuencias
te6ricas sobre los datos empiricos analizados en esta nota y se mencionan
posibles orientaciones de investigaci6n para el futuro.

INFLUENCIA EN LA CUMBRE

El gerenciamiento politico de la administraci6n federal argentina
incluye al presidente, vicepresidente, jefe de gabinete, diez ministros,
cuarenta y cuatro secretarios de Estado y sesenta y seis sub-secretarios
de Estado (Mecon 2002a; Infoleg 2002). Estos 123 funcionarios son
denominados "autoridades superiores" y se trata de designados politicos,
a excepci6n del presidente y vice-presidente, quienes son electos.

Un segundo nivel de gerenciamiento corresponde a los "funcionarios
fuera de nivel," quienes son tambien designados politicos. Como su
nombre 10 sugiere, las tareas especificas de estos funcionarios no estan
determinadas de antemano. A veces actuan como directores de agencias
semi-aut6nomas 0 tambien pueden servir como asistentes ejecutivos de
un ministro. El ruimero total de estos funcionarios era 366 en octubre
2002 (Mecon 2002a).

La categoria de "asesores superiores" completa el personal de gerencia
politica (ver tabla 1, columna izquierda, en el apendice). Un pequefio
grupo de dichos asesores forma un gabinete personal para cada ministro,
secretario y sub-secretario de Estado. Su ruimero puede estimarse en
589 empleados en el afio 2002, 10 que representa un promedio de casi
cinco por cada autoridad superior.'

Los asesores superiores no son meros "consu1tores" que trabajan al
margen de la jerarquia operativa. De los dieciseis funcionarios superiores
de carrera entrevistados en Argentina, doce dec1araron que sus contactos
de trabajo conasesores supetiores son masfrecuentes que con cualquier otro
designado politico de alto nivel. Los asesores superiores operan asi como
delegados 0 intermediarios entre los funcionarios profesionales de
carrera y las autoridades politicas. Un alto funcionario de carrera
describi6 el rol de los asesores superiores como una "correa de

4. El ruimero de asesores superiores empleados no consta en fuentes oficiales. El
presupuesto federal para el ano 2002, sin embargo, establece para estos contratos la
suma de $21,570,000 (Mecon 2002b). El salario promedio mensual de los asesores
superiores puede estimarse para el ana 2002 en $3,053.40 (basado en Grupo Sophia 2000,
con una reducci6n del 12.76 por ciento para los salarios de niveles superiores en empleo
publico entre 2000 y 2002). De aquf resulta el ruimero de 589 empleados.
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transmisi6n," si bien hizo tarnbien notar que, en muchos casos, los
mensajes tienen que ser aclarados, confirmados, corregidos, etc. Por otro
lade, entre los asesores superiores que trabajan para ministros y
secretaries de Estado es costumbre designar un jefe degabinete deasesores,
quien asume directamente funciones ejecutivas. Un antiguo jefe de
gabinete de asesores confirm6 esto en una entrevista-agregando que a
otros asesores superiores les habian sido asignadas tarnbien funciones
ejecutivas.

Por debajo de los tres grupos de designados politicos descriptos hasta
ahora existe el primernivel profesional de la burocracia federal argentina;
es decir, los funcionarios de carrera de maxima jerarquia. Estos estan a
cargo de las unidades administrativas llamadas direcciones generales y
direcciones nacionales (ver figura 1) y su mimero es de aproximadamente
250 (SGP 2004).

El estatuto profesional de los cargos de director nacional y general
fue establecido por la reforma del servicio civil de 1991/92. Dichos
puestos deben ser asignados mediante concurso publico a funcionarios
de carrera." Una divisi6n organizativa basica se puede establecer entonces
a nivel de los sub-secretarios de Estado: estes representan la primera
linea de gerenciamiento politico de la burocracia profesional.

La estructura de niveles gerenciales descripta hasta ahora desalienta,
en la Argentina, la participaci6n de funcionarios de carrera en el proceso
de toma de decisiones. Para los directores nacionales y generales, el
acceso a los ministros-la fuente de la mayor parte de decisiones finales
sobre politica publica-no solamente es estorbado por dos niveles
politicos intermedios (secretario y sub-secretario de Estado) y los
ocasionales funcionarios fuera de nivel. A estes deben agregarsele tres
niveles informales de asesores superiores. Como se expuso anteriormente,
los asesores superiores tienen el perfil de trabajo de delegados 0

intermediarios, duplicando asi la estructura de niveles de gerencia politica,
Se puede observar que, en terminos comparados, en la administraci6n

federal de los Estados Unidos los niveles formales de gerencia politica
suman un promedio de tres, mientras que los niveles informales de
gerencia politica Began a un promedio de seis (Light 1995, 90). Sin em­
bargo, la mayoria de estos puestos son ocupados por funcionarios de
carrera. En otras palabras, los funcionarios politicos nombrados por el
Presidente de los Estados Unidos designan a su cuota de asistentes y

5. Ninguna de estas dos condiciones se aplica en todos los casos. Un informe oficial
sobre puestos que corresponden fundamentalmente a directores (nacionales, generales
y sus subordinados directos, los "meros" directores) indica que 56 por ciento ha sido
asignados de acuerdo con las reglas. De los puestos restantes, el 20 por ciento se
encuentran vacantes y e124 por ciento han sido ocupados con designaciones temporales
(SGP 2003a, 8).
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Ministro
(+ asesores superiores)

Funcionario fuera de nivel
~-----i

(asesor ejecutivo)

Secretario de Estado
(+ asesores superiores)

Sub-secretario de Estado
(+ asesores superiores)

Director Nacional 0 General Funcionario fuera de nivel (ejecutivo)

Figura 1 Burocracia federal argentina. Niveles gerenciales superiores, politicos y
profesionales

delegados, pero la tendencia a reclutar este tipo de personal entre
bur6cratas profesionales ha crecido constantemente en los ultimos
cuarenta afios, llegando al 64 por ciento en 1992 (Light 1995, 91). En
cambio, los funcionarios profesionales rara vez asumen posiciones de
gerencia politica en Argentina. Las respuestas a una cuesti6n especifica,
en las entrevistas, corroboran este punto. De los veintisiete entrevistados
(funcionarios profesionales, designados politicos superiores y expertos
locales en administraci6n publica) diecisiete declararon que "menos del
10 por ciento" de los designados politicos superiores pertenecen a la
burocracia profesional. Una antigua directora nacional declar6 de forma
concluyente que: "designar funcionarios de carrera para puestos de
gerencia politica no esta en la escala de valores."

Otra forma de evaluar la influencia relativa de designados politicos
superiores y altos funcionarios de carrera consiste en comparar sus
ruimeros, Como qued6 expuesto hasta ahora, el plantel de gerencia
politica consiste en 1,076 designados de alto nivel. Por su parte, los
directores nacionales y generales suman aproximadamente 250
empleados. Cada uno de los 1,076 designados politicos tiene autoridad
superior 0, al menos igual, a la de los directores nacionales y generales
en terminos ejecutivos y de asesoramiento. En otras palabras, ocupan
posiciones de influencia mas de cuatro designados politicos respecto a cada
funcionario de carrera.

En sintesis, para los funcionarios de carrera no solamente es dificil
influir sobre decisiones de politica publica, sino que lamera comunicaci6n
conlasinstancias dedecision resulta poco frecuente, debido a la profusion
de niveles de gerencia politica y a la gran cantidad de designados politicos
en posiciones de autoridad. Las respuestas a una pregunta especifica en
las entrevistas, apuntan claramente en esta direcci6n. De dieciseis altos
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funcionarios de carrera entrevistados, doce describieron la frecuencia
de contactos con instancias de decision sobre politica publica-s-ministro
o secretario de Estado-usando las categorias "ocasionalmente" (siete
respuestas) y "casi nunca" (cinco respuestas)." Dos directores afirmaron
con enfasis que el rol de los funcionarios de carrera, en Argentina, no
incluye la formulacion de polfticas publicas, Un director nacional declare
que los funcionarios de carrera realmente contribuyen a las decisiones
de polftica publica, pero que las autoridades politicas rara vez reconocen
dicha colaboracion,

LA BUROCRACIA DESAIRADA

Durante la ultima transicion dernocratica en Argentina, la
administracion del Presidente Raul Alfonsin (1983-1989) tenia serias
dudas acerca de la lealtad de la burocracia publica para con las nuevas
autoridades civiles. En una conferencia de prensa poco despues de
asumir el mando, un prominente miembro del partido gobernante-la
Union Civica Radical-e-reclamo una inmediata y completa purga
burocratica (Oszlak 1997). Otros servidores publicos, como los jueces
federales, fueron destituidos en la mayor parte de los casos, debido a su
compromiso con la dictadura militar. Sin embargo, una purga extensiva
de la burocracia nunca se llevo a cabo.

Se desarrollo entonces un estilo de gestion publica marcado por la
sospecha de falta de lealtad par parte de los funcionarios permanentes. De
este modo, para la implementacion de ciertos programas fundamentales
el gobierno debio recurrir a la creacion de amplias "burocracias
paralelas." Esta estrategia se considero muy exitosa en casos como el
del Plan Alimentario Nacional (PAN), una de las mas celebradas
iniciativas de politica publica de la administracion de Alfonsin.
Entrevistado en septiembre de 2003, el antiguo ministro a cargo del
programa sefialo que para su ejecucion fueron designados unos 2,000
empleados completamente por fuera de la estructura burocratica del
ministerio respectivo-salud y seguridad social-pero bajo control de
su direccion politica. El servicio civil permanente fue asi "neutralizado"
y esto resulto crucial para el exito del programa.

Como una medida de emergencia, la creacion de estructuras paralelas
para sortear una burocracia de dudosa lealtad hacia las autoridades
dernocraticas era, seguramente, necesaria. Extendidas purgas
burocraticas pueden poner en riesgo la cap acid ad del Estado para realizar
sus tareas fundamentales (Steen 1996). Con todo, la proliferacion de
estructuras paralelas se vuelve inmanejable con el tiempo y tiene que
ser reemplazada con una solucion estructural, vale decir, una completa

6. Cuatro entrevistados eligieron la categorfa "regularmente."
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reforma democrutica del servicio civil permanente, que provea al nuevo
regimen constitucional con una maquinaria confiable-s-e indispensable­
para gobernar. Este tipo de reforma no fue llevada a cabo por la
administraci6n de Alfonsin.' La estrategia de neutralizar al servicio civil
permanente mediante la creaci6n de burocracias paralelas se convirti6,
como resultado, en una practica usualy aceptada. Una reforma de amplia
extensi6n-la que se discute en la presente nota-se puso en marcha,
finalmente, bajo la administraci6n de Carlos Menem (1989-1999). Sin
embargo la tendencia a neutralizar a la burocracia permanente sigui6
despues de la reforma como modo de confrontar a los nuevos-y no
muy bienvenidos-funcionarios de carrera.

Uno de los ministros de la administraci6n de Fernando de la Rua
(1999-2001),la tercera administraci6n desde la transici6n a la democracia,
entrevistado en agosto de 2003, describi6 su estrategia organizativa para
el ministerio de la siguiente manera: Las unidades administrativas
preexistentes, es decir las direcciones, fueron 0 bien eliminadas (disueltas
en el organigrama) 0 bien neutralizadas (no recibian ninguna ocupaci6n
substantiva). Las iniciativas de politica publica fueron puestas a cargo
de unidades administrativas denominadas programas, cuya direcci6n y
personal estaban compuestos en su totalidad por designados politicos. £1
ministro defendi6 esta drastica estrategia con dos argumentos: a) cada
gobierno requiere nuevas estructuras burocraticas y el correspondiente
personal para llevar adelante sus iniciativas de politica publica; b) los
funcionarios de carrera permanecieron leales hacia la administraci6n
anterior porque eran, de hecho, designados politicos y los concursos
publicos para elegirlos una mera simulaci6n. Como se refleja en este
testimonio, la estrategia de las "burocracias paralelas" de los primeros
afios de la transici6n democratica vino a ser ampliada, dieciseis afios
despues, hasta cubrir no solamente los programas mas estrategicos sino
todos los programas de politica publica de dicho ministerio.

La entrevista con el ministro revela una de las fuentes para la
desconfianza de los politicos hacia los funcionarios de carrera en Argen­
tina: falta de lealtad debido a que los funcionarios permanentes son
designados politicos (de la administraci6n anterior) disimulados. Sin
embargo, esta afirmaci6n no puede fundarse sino de forma muy parcial.
En una encuesta extensiva entre funcionarios de carrera, solamente una
minoria (19.77 por ciento) declar6 que no volverian a presentarse a con­
cursos de oposici6n para cargos en el servicio civil en el futuro porque
dichos concursos son injustos (SGP 2001, 63). La primera raz6n
mencionada por el ministro para justificar la creaci6n de nuevas
estructuras burocraticas, en cualquier caso, invalida por completo la
segunda: si cada administraci6n necesita una nueva burocracia "propia,"

7. Oszlak (1994, 144) discute algunas razones al respecto.
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no importa entonces que los funcionarios permanentes sigan siendo
leales a la antigua administraci6n porque son superjluo» de todas [ormas.
La afirmaci6n relativa a designaciones politicas disimuladas parece
constituir mas bien la racionalizaci6n de una desconfianza cuyas
motivaciones son mas profundas. Este punto es confirmado por dos
episodios relativamente recientes, donde la direcci6n politica del Estado
tuvo serias dificultades para trabajar con un servicio civil de carrera creado
bajo sus propios auspicios politicos.

El primer episodio se refiere al cuerpo burocratico de elite creado en
1987, bajo la denominaci6n de 1/cuerpo de administradores guberna­
mentales." Como se menciono anteriormente, la primera administracion
despues de la transicion dernocratica (Alfonsin 1983-1989) no pudo
realizar una reforma extensiva de la burocracia federal permanente. Sin
embargo, una importante iniciativa que logro llevarse a cabo fue la
creacion de un pequefio cuerpo profesional de funcionarios de nivel
superior, incluyendo un sistema abierto y competitivo de seleccion y
formacion de candidatos (Oszlak 1994).

Aunque el cuerpo de administradores gubemamentales nunca alcanzo
la figura prevista de 1,000 miembros y solamente llego a contar con
alrededor de 200, la experiencia puede considerarse un exito, La
burocracia de elite sobrevivio la transicion a un nuevo gobierno en 1989
(Menem 1989-1999) y sus miembros fueron capaces de ganarse la
confianza de las nuevas autoridades (un logro en si mismo). Es asi que
el cuerpo de administradores gubernamentales tuvo un rol destacado
en la planificacion y ejecucion de las reformas del Estado de 1991/92,
incluyendo la reforma del servicio civil discutida en la presente nota.

A partir de 1995,sin embargo, la tendencia hacia la desconfianza respecto
de los funcionarios de carrera volvio a imponerse. Los funcionarios del
cuerpo de elite resistieron intentos de politizar la formacion de nuevos
miembros por parte del gobiemo, y esto puso fin al espiritu de cooperacion
mutua. Los administradores gubemamentales no fueron convocados para
trabajar en la segunda reforma del Estado en 1996, para la cual el gobiemo
prefirio contratar consultores privados (Minsky 2001, 19).

Los funcionarios del cuerpo de elite se sintieron muy aliviados, por
tanto, cuando el mismo partido politico que habia creado el cuerpo-la
Union Civica Radical-i-volvio al poder en 1999. Esperaban que el nuevo
gobierno, naturalmente, fuese a apoyar y reforzar el cuerpo de
administradores gubernamentales. Pero ocurrio mas bien 10 contrario,
ya que luego de una designacion muy resistida para el puesto de sub­
secretario de la funcion publica (la autoridad con responsabilidad glo­
bal sobre los funcionarios de elite) el gobierno amenazo a continuacion
con disolver el cuerpo. La amenaza no se curnpl io, pero a los
administradores gubernamentales se les ofrecio un generoso plan de
retiro voluntario, y muchos aprovecharon esta propuesta. Durante su
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mandato (1999-2001), el gobierno de De la Rua no convoco al ingreso de
nuevos miembros al cuerpo, manteniendolo asi "congelado," como
permanece hasta nuestros dias (Minsky 2001, 16).

El segundo episodio que muestra la desconfianza de los politicos hacia
un servicio civil profesional, aun creado por ellos mismos, corresponde
a la misma administracion que llevo a cabo la reforma extensiva de la
burocracia. Como se describe en la presente nota, un servicio civil de
carrera fue creado en 1991/92. Cuatro afios mas tarde, en 1995, un decreto
del poder ejecutivo-siempre bajo la misma administracion-e-permitio
a ministros y secretarios designar empleados a discrecion, mediante
contratos temporales, sorteando el sistema de merito que habia sido
establecido con anterioridad. Esta nueva capacidad para designar
empleados se sumo a las categorias de designacion politica en niveles
superiores, que ya han sido discutidas en la primera seccion de esta nota.
Conocidos como contratos por decreto 92 de 1995, los nuevos puestos
estaban pensados para gerentes de nivel medio, asesores y asistentes
tecnicos." Su mimero crecio rapidamente, llegando a 3,000 hacia fines de
marzo de 1997 (Mecon 1997) y casi alcanzando 5,500 en octubre de 1999
(Mecon 1999). Sin embargo, estos contratos no fueron las unicas
designaciones que existieron por fuera del servicio civil de carrera. El
decreto del poder ejecutivo de 1995 abrio una suerte de caja de Pandora.
En muy poco tiempo, cada autoridad politica comenzo a designar todavia
mas empleados, en niveles inferiores, a traves de la simulacion de
contratos de locacion de obra y servicios.

Puesto que facturan sus servicios 0 productos, las ganancias de los
empleados bajo contratos de locacion de obra y servicios no son considerados
salarios y los contratos mismos no eran considerados (en las estadisticas)
como puestos de trabajo de la administracion publica. Se trataba de un engano
basado en un temicismo pues, de hecho, estos empleados desempefian tareas
enteramente similares a las del personal regular (designado 0 de carrera).
Cuando la siguiente administracion ordeno terminar esta practica y regis­
trar propiamente a todos los empleados bajo contratos de locacion de obra y
servicios para octubre de 2001, el ruimero de puestos revelado fue de casi
11,000 (Mecon 2001). Junto con los contratos segun el decreto 92 de 1995, la
suma total de designaciones politicas en niveles medios e inferiores era
entonces superior a 16,000 (Mecon 2001).

La misma administracion que habia creado un servicio civil de carrera
desarrollo, durante la segunda mitad de su mandato, burocracias paralelas

8. EI reclutamiento discrecional de estos empleados no significa que consigan el puesto
exclusioamentedebido a sus lealtades politicas 0 personales. EI merito puede ser tarnbien
un factor en la decision. Pero, como dijo un director nacional entrevistado en agosto de
2003 en Argentina, nadie consigue uno de estos puestos si no cuenta con las necesarias
conexiones (politicas 0 personales).
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completas de empleados de media y bajo nivel, designados de manera
discrecional, usando dichas nuevas formas contractuales. Para 1999, por
ejemplo, dos secretarias de Estado muy estrategicas (desarrollo social y
recursos naturales) tenian un personal conformado en mas del 70 por
ciento por designados politicos (Fundacion Norte y Sur 1999, 26).

De este modo, a diez anos de su creacion, el servicio civil de carrera
era ignorado 0 sorteado en los niveles burocraticos superiores, mientras
que, en los niveles medios e inferiores, el numero de posiciones
temporales-exceptuadas de las regulaciones del servicio civil-seguia
creciendo. Mas todavia, el reclutamiento para el servicio civil de carrera
habia sido parcialmente suspendido desde 1995 y cerrado, de hecho,
desde 2000 (como permanece hasta nuestros dias).

A pesar de 10 dicho, seria un error concluir que la reforma del servicio
civil de 1991/92 podia considerarse ya, despues de diez afios,
completamente anulada 0 revertida. Mas de 24,000 empleados
continuaban formando parte, despues de todo, de la burocracia profe­
sional. Dicho mimero es significativo para una administracion federal
que contaba con aproximadamente 120,000 empleados en total. La
proporcion de funcionarios profesionales, en relacion a otros tipos de
empleados, era por tanto similar al progreso alcanzado por el servicio
civil profesional de los Estados Unidos, diez afios despues de su creacion
en 1883. Esto se discutira en la proxima seccion,

GRADOS DE PROFESIONALISMO

Los empleados civiles (no policiales) del servicio publico federal
argentino alcanzaban en octubre de 2002 un total de 123,058 (Mecon
2002c; 2002d; 2002e).9Todas las diferentes clases de designados politicos
(superiores, medios e inferiores) se presentan en la Tabla 1 (ver apendice),

La unica categoria de designados politicos no mencionada hasta ahora
es la quinta de la tabla, que corresponde a consultores pagados con
creditos 0 donativos provistos por instituciones como el Banco Mundial,
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), etc. Estos consultores son
designados a discrecion de la autoridad local a cargo del programa
respectivo, que es tarnbien designada por autoridades politicas

9. Fuerzas militares y policiales contaban en aquel momenta con un total de 151,966
oficiales y tropas (Mecon 2002d). De este modo, la suma total de empleados federales en
octubre del 2002 correspondfa a 275,024. La principal fuente oficial (Mecon 2002c) presenta
una figura menor (262,733), debido a que no incluye los empleados en el Instituto
Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (PAMI-ver la segunda
referencia al pie de la tabla en Mecon 2002c). Los empleados del PAMI llegaban a 10,502
en octubre de 2002 (Mecon 2002e). Tampoco se incluyen en el registro oficiallas cifras de
empleados correspondientes a asesores superiores y personal que pertenecen a proyectos
financiados par organismos internacionales.
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superiores. De esta manera, todo el personal de consultores debe ser
considerado como designados politicos. La cifra provista corresponde a
una estimacion oficial (cit. en Iacovello y Tommasi 2002, 16).

Luego de sustraer los designados politicos, enumerados en el costado
izquierdo de la Tabla 1 del numero global de empleados federales que
se menciona anteriormente (123,058), queda una cifra restante de mas
100,000 empleados. Es muy importante notar, sin embargo, que no todos
estos empleados son funcionarios profesionales (de carrera). Hay
diversas categorias en este grupo, todas las cuales se indican en el costado
derecho de la Tabla 1. Los miembros del sistema de carrera creado en
1991/92 corresponden sola mente a la primera categoria. Las restantes
categorias requieren, en cada caso, una breve explicacion, De todos los
empleados en la columna derecha de la Tabla 1 se puede afirmar que no
son designados politicos porque, ya sea por ley 0 por costumbre, se trata
de empleados permanentes. En otras palabras, estos puestos no cstan a
disposicion de cada nueva administracion,

La segunda categoria de empleados permanentes comprende aquellos
que trabajan en diez diferentes comisiones reguladoras, de transporte,
comunicaciones, electricidad, etc. Estas comisiones reguladoras estan
organizadas como agencias semi-autonomas y su personal permanente
tiende a ser elegido por criterios de merito: este personal presenta, en
promedio, el nivel educativo mas alto de todos los grupos de empleados
en la administracion federal (Mecon 2003a). Sin embargo, las reglas del
servicio civil no se aplican a las comisiones reguladoras y esto significa
que no hay procedimientos para garantizar el reclutamiento en base al
merito. El personal permanente queda asi expuesto a todo tipo de
presiones, una debilidad institucional agravada por el hecho de que los
designados politicos (del tipo discutido en la primera seccion) son muy
numerosos en estas agencias (Mecon 2002f).

La tercera categoria de empleados permanentes corresponde al per­
sonal cientifico y tecnico que trabaja en institutos de investigacion
publicos, con diversos sistemas de carrera. Dado que el principal sistema
de carrera burocratica, SINAPA, incluye una categoria especifica de
empleo para cientificos (agrupamiento especializado), la existencia de
otros sistemas de carrera para este mismo personal revela una falta de
coherencia. Lo mismo puede decirse acerca de la cuarta categoria de
empleados permanentes ("otros") en la Tabla I, que contiene especificos
sistemas de carrera para actividades profesionales, tal como medicos
residentes en hospitales publicos, personal diplomatico, rmisicos,
guardabosques, etc." La pluralidad de sistemas de carrera en las
categorias tres y cuatro no se puede justificar por razones tecnicas y

10. Los restantes 160 miembros de la elite burocratica creada en 1987 tarnbien se
induyen en esta categorfa.

https://doi.org/10.1353/lar.2006.0023 Published online by Cambridge University Press

https://doi.org/10.1353/lar.2006.0023


176 Latin American Research Reoicio

vuelve muy dificil, en cualquier caso, el control publico sobre la justicia
de los procedimientos de reclutamiento y promoci6n.

La quinta categoria de empleados permanentes en la Tabla 1
corresponde a empleados civiles que trabajan para instituciones militares.
La mayor parte de este personal se desernpefia en hospitales militares y
deben superar pruebas competitivas para el reclutamiento y la
promoci6n. Con todo, una vez mas, no hay absolutamente ningun con­
trol sobre la justicia de dichos procedimientos por parte de instituciones
externas a las fuerzas militares. El hecho de que el personal civil que
trabaja para las fuerzas armadas no pertenezca al servicio principal de
carrera burocratica, SINAPA, tiene que ser visto como una concesi6n
politica (y presupuestaria) a los militares. Evidentemente, la coherencia
global no era una prioridad en la reforma del servicio civil de 1991/92 Y
asi los militares consiguieron un completo control sobre su propio
"sistema de carrera" para empleados civiles.

La sexta categoria de empleados permanentes comprende a todos
aquellos que contiruian sirviendo en el viejo sistema de empleo publico
sin procedimientos de reclutamiento y promoci6n competitivas (personal
convencionado). Este sistema sobrevivi6 a la reforma del servicio civil de
1991/92 y contiene el grupo mas numeroso de empleados publicos en
Argentina. Aqui, el reclutamiento y la promoci6n son basicarnente
discrecionales. Luego de un afio de haber entrado al servicio, los
empleados que pertenecen a este sistema se vuelven permanentes. Te6ri­
camente, estos se rigen por el mismo derecho que los empleados del
sector privado. Una clausula constitucional, sin embargo, garantiza la
estabilidad de los empleados publicos, aplicandose de manera uniforme
a estos casos (pero no a los designados politicos).

La mayor parte de los empleados de la sexta categoria sirven en uno
de los siguiente grandes organismos publicos: (a) la Administraci6n
Federal de Ingresos Publicos (AFIP); (b) el Instituto Nacional de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionados (PAMI); y (c), la Administraci6n
Nacional de la Seguridad Social (ANSES). En la Argentina, funciones
tan centrales para el Estado, como la recolecci6n de impuestos y la
seguridad social, entre otras, todavia son llevadas a cabo por personal
no profesional.

Finalmente, las cifras globales discutidas hasta ahora proveen un
panorama estadistico de la burocracia federal argentina, de donde su
grado de profesionalismo se deriva con facilidad. Frente al ruimero total
(123,058) de empleados federales, el grado de profesionalismo
representado por 24,718funcionarios de carrera (SINAPA) y 160 adminis­
tradores gubernamentales (cuerpo burocratico de elite) llega a120.22 por
ciento.

Por cierto, puede decirse que algunas de las categorias de empleados
permanentes, tales como tercera y cuarta categorias, incluyen personal
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profesional por derecho propio, como cientificos, medicos y diplomaticos.
Estas profesiones tienen criterios competitivos especificos y son
exceptuadas, en ocasiones, de las regulaciones generales que conciernen
a un sistema de carrera burocratica profesional." La cuestion es discutible.
En cualquier caso, si consideramos a estas categorias (tercera y cuarta)
tarnb ien como funcionarios profesionales, el grade general de
profesionalismo se eleva al 35.6 por ciento. De todas maneras, el
porcentaje mas bajo indicado anteriormente representa de manera mucho
mas exacta el incremento del profesionalismo burocratico logrado por
la reforma del servicio civil de 1991/92.

Como se dijo antes, el grado de profesionalismo de la administracion
federal argentina resulta relativamente similar al caso de los Estados
Unidos en un periodo similar. Diez afios despues de la creacion del
servicio civil de carrera (Ley Pendleton), hacia el final de la
administracion de Harrison en 1893, la burocracia profesional de los
Estados Unidos contaba con 37,865 empleados respecto a un total gen­
eral de 176,000personas en empleo publico federal, alcanzando por tanto
e121.5 por ciento (Johnson y Libecap 1994, 58).

Desde ya, una diferencia principal entre los dos casos radica en el
hecho de que el movimiento hacia la profesionalizacion del servicio civil
en los Estados Unidos mostraba, en el periodo considerado, una fuerte
tendencia ascendente. Luego de otro lapso de diez afios, por ejemplo, el
grado de profesionalismo habia alcanzado en este pais un 35.9 por ciento
(Johnson y Libecap 1994/58). En cambio, el grado de profesionalismo de
la burocracia federal argentina muestra una clara tendencia descendente.
Como ya se menciono antes, el reclutamiento de nuevo personal ha sido
parcialmente suspendido desde 1995 y se ha cerrado desde 2000. De la
cifra de 30,000 empleados al momenta de la reforma, el servicio civil
paso a con tar con 26/000 luego de cinco afios (Mecon 1997) y menos de
25/000 pasados diez afios (Mecon 2002a). A este paso, el servicio civil de
carrera argentino desaparecera en un futuro no muy lejano.

CONCLUSIONES

Los politicos argentinos no confian en los funcionarios publicos de
carrera. Como se ha mostrado en la presente nota, mas bien tratan de
ignorarlos, neutralizarlos creando estructuras paralelas 0 reduciendolos
paulatinamente en numero (a menudo eligen las tres alternativas). Como
ultimo punto, seria interesante considerar si los politicos argentinos
rea/mente estan equivocados al hacer esto. Despues de todo, bien puede

11. Los abogados, por ejemplo, estan excluidos de las reglas del servicio civil en la
administraci6n federal de los Estados Unidos. No as! los medicos 0 diplomaticos (GAO
2002,2).
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ocurrir que los funcionarios de carrera en Argentina sean basicarnente
incompetentes. Una hip6tesis de este tipo ha sido propuesta por Huber
y McCarty (2001) para todos los paises de America Latina. Como indi­
can los autores, la suposici6n de que los funcionarios publicos son
expertos y cuentan con la capacidad para implementar politicas publicas
no se aplica, en muchas ocasiones, a democracias en vias de desarrollo.

Es cierto que la competencia y rigor profesional de los funcionarios
no pueden medirse por si mismos de manera extensiva. Con todo, un
informe oficial (SGP 2003b, 40) proporciona una medida indirecta muy
cercana, al comparar los niveles educativos de 1) funcionarios de carrera
y 2) designados politicos con analogos perfiles de trabajo en el sector
publico, esto es, gerentes de nivel medio, asesores y asistentes tecnicos,
Si la hip6tesis de Huber y McCarty fuera a confirmarse en el caso
argentino, los niveles educativos de los designados politicos deberian
ser mas altos que los niveles educativos de los funcionarios de carrera
en posiciones similares. Pero se observa el fen6meno contrario. En el
informe, basado en estadisticas del afio 2002 que cubren a 11/233
designados politicos de nivel medio y 23,728 funcionarios de carrera, la
proporci6n de empleados entre las edades de 35 a 44 arios con educaci6n
universitaria coincide exactamente, para ambos grupos, en 28.3 por
ciento." Pero, para empleados entre las edades de 45 y 54 afios, se
presenta una dijerencia substancial en favor de los funcionarios de carrera
que cuentan, en este grupo de edad, con educaci6n universitaria en el
37.5 por ciento de los casos, frente al 22.6 por ciento de los designados
politicos. De la misma manera, para los empleados entre las edades de
55 y 64 afios se presenta una diferencia mas baja pero significativa en favor
de los funcionarios de carrera. De estos ultimos, 20.9 por ciento tienen
educaci6n universitaria en el grupo de edad mencionado, comparado
con el 12.6 por ciento de los designados politicos (SGP 2003b, 40).

Considerando el hecho de que los funcionarios de carrera tienen
usualmente mucha mas experiencia de trabajo que los designados
politicos, los mas altos porcentajes de educaci6n universitaria entre
aquellos confirman que la compeiencia y eficacia profesional de los
[uncionarios decarrera deben ser masaltas iambien, en comparaci6n con los
designados politicos. Los datos, en otras palabras, ponen en duda la
tesis presentada por Huber y McCarty. No toda manifestaci6n de falta
de voluntad 0 falta de capacidad para trabajar con funcionarios de
carrera, por parte de los politicos en America Latina, puede ser explicada
como una respuesta racional a la incompetencia burocratica. De hecho,

12. Puesto que el rec1utamiento para e1 SINAPA ha sido parcia1mente suspendido
desde 1995 y cerrado desde e1 ano 2000, los datos para grupos de edad por debajo de
treinta y cuatro afios no son representativos y, por 10 tanto, no se consideran.
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como sugiere el testimonio del ministro citado en la segunda secci6n de
esta nota, los politicos consideran como su derecho dcmocratico-e-incluso
su deber-hacer que los programas de politica publica sean formulados
e implementados par seguidores leales. La confiabilidad profesional del
bur6crata de carrera parece tener mucho menos peso, como un factor
creible, que en otros paises 0 regiones del mundo donde una estrecha
colaboraci6n entre politicos y funcionarios profesionales constituye una
practice habitual.

La desconfianza respecto a los funcionarios profesionales puede ser
interpretada, desde otro punto de vista, como la expresi6n (racional) de
un interes personal por parte de los politicos. Geddes (1994) sostiene en
su influyente estudio que los politicos latinoamericanos buscan mejorar
sus perspectivas de reelecci6n mediante la designaci6n de tantos
seguidores leales (personales 0 partidarios) como sea posible, a pesar de
que esto implique una reducci6n a largo plazo de la capacidad estatal.
Sin embargo, la hip6tesis de Geddes intenta explicar el dilema enfrentado
por los politicos ante laalternativa de iniciar (0 no) una reforma del servicio
civil.Algunos aspectos de la situaci6n cambian luego de que una reforma
(relativamente amplia) del servicio civil ya ha sido llevada a cabo, tal
como ocurri6 en Argentina. Como se muestra en la segunda secci6n de
esta nota, la reforma del servicio civil de 1991/92 no fue un obstaculo
serio para la realizaci6n de masivas designaciones politicas que comenzaron
poco despues. En otras palabras, los politicos no tenian necesidad de
elegir entre contratar, por un lado, funcionarios profesionales (mejorando
asi la capacidad estatal) 0 bien designar seguidores leales y militantes,
por otro (mejorando asi sus perspectivas de reelecci6n). No habia ninguna
necesidad, en Argentina, de elegir entre las dos alternativas del"dilema,"
porque el poder de realizar designaciones politicas seguia siendo tan efectivo
como antes de la reforma y los funcionarios profesionales, en cualquier
caso, no podian ser destituidos de modo que sus puestos fueran ocupados
por designados politicos. Pero, incluso bajo estas circunstancias, los
politicos no tuvieron la voluntad 0 la capacidad de establecer activas
relaciones de cooperaci6n con los funcionarios profesionales. Los
politicos se negaron a trabajar con los funcionarios profesionales por
motivos que se parecen mas a "razones de principio," puesto que esta
negativa no ofrecia la posibilidad de realizar mayor cantidad de
designaciones politicas.

Una vez mas, los argumentos presentados por el ministro que se citan
en la secci6n segunda de la presente nota tienen que ser tornados con
seriedad: las autoridades politicas elegidas democraticamente deben poder
trabajar con seguidores leales para implementar programas de politica
publica. Ahora bien, queda claro que este tipo de lealtad personal 0 politica
no puede ser atribuida (salvo en muy raras excepciones) a funcionarios
permanentes de carrera. £1 rechazo 0 la desconfianza de los politicos hacia
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una burocracia profesional permanente parecen estar fundados, por tanto,
en W1 iuiciodevalor negaiioo acerca desu legitimidad social.

Los enfoques te6ricos mencionados previamente (Geddes, Huber y
McCarty) ponen el acento en el comportamiento estrategico de los politicos,
que buscan maximizar su propio beneficio y por esto rechazan establecer
un servicio publico profesional (de modo de poder contratar seguidores
leales-Geddes), 0 bien evitan trabajar con funcionarios permanentes del
Estado (porque son incompetentes-Huber y McCarty). En ambos casos, el
politico actua como un agente racional y elige medios apropiados en
funcion del objetivo general que se le atribuye en teoria (servir a su interes).

En la cuesti6n especifica de la relaci6n entre la burocracia profesional y
los politicos en America Latina, sin embargo, los datos presentados hasta
ahora parecen sugerir W1 factor explicativo adicional. Este factor puede
ser denominado como un tpatron cognitivo" (Hall y Taylor 1996)y consiste
en W1a serie de preconceptos sobre la legitimidad de las instituciones que
fundamentan y refuerzan la desconfianza de los politicos hacia la
burocracia profesional. Se trata de W1 factor que se agrega a los basados en
el auto-interes y que induce tambien a los politicos a negarse a trabajar
con W1 servicio civil de carrera: simplemente no atribuyen a esta instituci6n
suficiente legitimidad como para merecer respeto y apreciaci6n profesional.
Como queda dicho, la presencia de este factor no invalida las explicaciones
que suponen un comportamiento racional por parte del agente, sino que
las complementa. En todo caso, se trata de un posible campo para
profundizar la investigaci6n empirica sobre las razones y causas que
determinan el escaso desarrollo y la falta de influencia de las burocracias
profesionales en los Estados latinoamericanos.
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APENDICE

Tabla 1 Designados politicos y cmplcados permanentes en la administracion publica
federal argentina (2002)

Oesignados politicos Empleados permanenies
Gerencia politica

N iveles politicos inferiores

1. Sistema de carrera (SINAPA)
1. Autoridades superiores
2. Personal de comisiones reguladoras
2. Funcionarios fuera de nivel
3. Cientificos y tecnicos
3. Asesores superiores
4. Otros (incluye 160 elite burocratica)

24,718
121

1,072
366

12,280
589

6,838

1,200

16,808
21,048

4. Contratos de nivel medio y bajo
(decreto 92/1995-obra y servicios)
5. Civiles en instituciones militares
5. Consultores pagados por
organismos internacionales
6. Permanentes sin sistema
de carrera (convencionados) 38,018

Total designados politicos 19,084
Total empleados permanentes 103,974
Datos de Mecon 2002a, 2002c, 2002d, 2002e; Iacovello y Tommasi 2002 (ver notas 4 y 9
respecto a asesores superiores y datos faltantes de PAMI).
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