Funcion publica y Se cumplen 25 afios del Golpe que en

democracia 1989 permitio la apertura politica
y el inicio de un complejo periodo

Apu ntes sobre de construccion y consolidacion
de la democracia en Paraguay. En
los avatares del

una sociedad donde la ley del mds

patronazgo en fuerte prevalecia en casi todos los
los 25 anos de campos de la vida social, econémica
democracia y politica, en aquel entonces el futuro

parecia anunciar que las fronteras

del autoritarismo se correrian con
facilidad, amplidndose los espacios de
convivencia democrdtica y respeto a los
derechos conquistados formalmente.
Los aiios que vinieron mostraron

que el ejercicio de la democracia
debia abrirse paso a codazos y que
nada estaba dado. Fue asi, y sigue
siendo ast, en la funcion piblica
paraguaya, uno de los espacios mds
rezagados en cuando al cumplimiento
de los principios establecidos por

la Constitucion de 1992, como la
igualdad y la idoneidad.
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Desde el advenimiento de la democracia se ha
debatido mucho mas sobre lo que el Estado hace o
deberia hacer, que sobre como ingresan, para qué
tareas, en qué condiciones trabajan y a qué intere-
ses responden las personas que conforman la buro-
cracia publica. Sin la pretension ni la posibilidad de
abarcar estas ideas aqui, la propuesta del presente
articulo es abordar los momentos principales de la
funcioén publica, desde 1989, en lo que refiere a un
aspecto central: el patronazgo, entendido como la
asignacion clientelista del empleo publico. En este
ultimo cuarto de siglo, éste prevalecioé con una si-
nuosa trayectoria que incluye tres fases: a) el paso
del patronazgo monopdlico al patronazgo pluralis-
ta entre 1989 y 2008; b) la implementacion de las
primeras politicas para contrarrestar al patronazgo
entre 2008 y 2012; c) la aprobacion de nuevas me-
didas formales contra el patronazgo en el 2013 y
2014, y la interrogante futura sobre sus aplicacio-
nes. Trataremos estos puntos en este trabajo.

El patronazgo y sus principales
momentos en la democracia

Segiin Marilee Grindle (2012), el patronazgo
es la asignacion discrecional de los puestos de tra-
bajo del sector publico para premiar a seguidores
y consolidar relaciones politicas y personales. En
un analisis historico y comparado del devenir del
patronazgo con los Estados modernos, Grindle
también muestra su contracara historica: las carre-
ras del servicio civil, o sistemas estandares para la
incorporacion, promocién, remuneracion y desvin-
culacion de las personas en el sector publico, que
surgieron para superar el patronazgo, no tanto como
respuestas técnicas al problema, sino como reaccio-
nes politicas a conflictos reales o potenciales deri-
vados del mismo'.

En Paraguay, el patronazgo ha caracterizado a la
funcion publica desde la conformacion misma del
Estado. Desde el periodo de la post-guerra de 1870
adquiere nuevas caracteristicas, cuando surgen los

1 Por ejemplo, la carrera de servicio civil surgié en Prusia
para fortalecer el manejo centralizado del Estado y despla-
zar a los poderes locales; en EEUU emergio de la necesi-
dad de los partidos de proteger a sus adherentes en puestos
publicos, atendiendo la consolidacion de la rotacion parti-
daria en el Gobierno (Grindle, 2012).

38

dos principales partidos politicos, el Partido Colo-
rado y el Partido Liberal. La sociedad entonces re-
surgia de su devastacion con una estructura oligar-
quica, y los nuevos partidos serian las expresiones
politicas para resguardar los intereses de la nueva
oligarquia y promover la incorporacion clientelista
de las clases populares a la vida politica, escondien-
do los clivajes de clase y, por tanto, fraguando una
politica basada en discusiones programaticas ¢ in-
tereses colectivos®. Dentro del esquema clientelista,
uno de los recursos centrales a tener bajo dominio
han sido los puestos ptblicos’.

Antes de entrar a las principales fases del pa-
tronazgo en la democracia, cabe decir que hasta la
Dictadura el patronazgo fue ejercido de forma mo-
nopdlica por el Partido Colorado (Setrini, 2010). El
régimen dictatorial habia cerrado con pufios de hie-
rro el control sobre los puestos publicos, haciendo
de éste esquema uno de sus pilares de sostén.

1) Primera fase (1989 — 2008): Del patronazgo
monopdlico al patronazgo pluralista

Tras el Golpe de 1989, los afios siguientes se
caracterizaron por la definicion de la nueva insti-
tucionalidad y la incorporacién de nuevos actores
al ambito politico. La preponderancia siguid siendo
del Partido Colorado, seguido por el Partido Libe-
ral, asi como otras agrupaciones con menor peso.
En lo que refiere al patronazgo, en este periodo de
definiciones se establecerian disposiciones norma-
tivas favorables a la implementacién de la carrera
del servicio civil, aunque se disociaria el ambito
formal de la practica real.

La nueva Constitucion dispuso la creacion de
la carrera del servicio civil (Art. 101). Igualmen-
te, determind que el acceso a los puestos publicos
es un derecho y que debe haber igualdad de condi-
ciones —se entiende en un formato competitivo sin
discriminaciones— para ese acceso, donde prime la
idoneidad (Art. 47). A pesar de estos mandatos, no
se cred una institucion para promoverlos. Recién en

2 Ver mas sobre los partidos latinoamericanos del periodo
oligarquico, en Roberts, articulo a publicarse.

3 El clientelismo abarca la distribuciéon mas general de bi-
enes a la clientela politica. El patronazgo consiste en la
transaccion clientelista que involucra a los puestos publi-
cos. Ver Setrini (2010).



Desde el advenimiento de la democracia se ha debatido
mucho mas sobre lo que el Estado hace o deberia hacer,
que sobre como ingresan, para qué tareas, en qué
condiciones trabajan y a qué intereses responden las
personas que conforman la burocracia publica.

el afio 2000 se aprobd la ley 1626 de la Funcion
Publica, creandose la Secretaria de la Funcion Pu-
blica (SFP). La ley dispuso la obligatoriedad de im-
plementar concursos publicos para la incorporacion
de personas al Estado, y que cualquier ingreso sin
concurso seria nulo, salvo excepciones previstas en

la ley*.

A pesar de los avances normativos, en la prac-
tica el periodo no se caracterizé por el combate al
patronazgo. Lo que se vio es que las nuevas fuerzas
politicas combatieron su control monopdlico. Aun-
que el Partido Colorado goberno el poder ejecutivo
en el periodo, las competencias electorales en todos
los niveles de gobierno permitieron a nuevos secto-
res politicos acceder a diferentes espacios de poder,
desde donde incorporaron la logica clientelista —o,
sin hacerlo, no presionaron por la aplicacion de la
normativa establecida— lo que llevo a un patronaz-
go pluralista en el control de la burocracia.

2) Segunda fase (2008 — 2012): Las primeras po-
liticas para contrarrestar el patronazgo

Con la derrota del Partido Colorado en el 2008
se inaugur6 otro periodo para la funcion publica.
Accedi6 al gobierno la heterogénea Alianza Patrio-
tica para el Cambio, conformada por el Partido Li-
beral, sectores de izquierda y personas afines al pre-
sidente Lugo. Esta heterogeneidad hizo al gobierno
contradictorio. En su mismo seno, la SFP adquiri6é
fuerza e impulso la implementacion de los concur-
sos publicos, sin que esta politica se ejerciera en
el todo gubernamental. No obstante, fue la prime-

4 Articulo 15, Ley 1626 de la Funcion Publica.
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ra vez que en un gobierno se impulsaron medidas
decididas a contrarrestar el patronazgo, lo cual se
logrd en varios espacios institucionales. Asi se dis-
par6 el nimero de puestos concursados, pasando de
los 7 registrados entre el 2000 y el 2008, a cerca
de 15 mil entre el 2008 y principios del 2012°. Un
efecto de la concursabilidad fue que los medios de
comunicacion introdujeron la temdtica en sus publi-
caciones por primera vez.

A principios de 2012 se dio un curioso paso con-
tra el patronazgo en lo que refiere a la permisividad
publica con que gozaba dicha practica. El parla-
mento habia aprobado un aumento de 50 millones
de dolares al Tribunal Superior de Justicia Electoral
(TSJE), que serian utilizados para la contratacion
de activistas partidarios sin funciones institucio-
nales claras. Esta repetida practica venia siendo la
mas nitida expresion del patronazgo. La ampliacion
gener6é una movilizacion masiva de rechazo — el
After Office Revolucionario—, que logrd detener el
aumento presupuestario. Tanto la creciente movi-
lizacion ciudadana como la implementacion de la
concursabilidad fueron interrumpidas con el golpe
al gobierno en junio del 2012. El Partido Liberal se
hizo con el control total del Estado y aparecieron
sefiales de abusos arbitrarios en el control del em-
pleo publico. Surgieron denuncias de despidos in-
debidos® y de incorporacion masiva sin concursos’
para fortalecer el aparato partidario en su proyecto
electoral para el 2013.

5 Ver Secretaria de la Funcion Pablica (2012).

6 Ejemplos de denuncias fueron presentadas a la OEA tras la
destitucion de Lugo. Ver Telesur (2012).

7  Ver ABC Color (2013).



3) Tercera fase (2013 y adelante): ;Crisis o resti-
tucion del patronazgo?

En las elecciones generales de 2013 prevalecio
ampliamente el Partido Colorado. El presidente
electo fue Horacio Cartes, proveniente del sector
empresarial y sin trayectoria de militancia politi-
ca colorada. En lo que respecta al patronazgo, en
el inicio de su mandato se dieron algunas medidas
para contrarrestarlo. En primer lugar, la iniciativa
de transparentar los datos sobre quienes trabajan en
la funcion publica y sus remuneraciones, lo cual se
logré en un contexto de acciones y presiones que
involucrd a otros actores partidarios, la sociedad ci-
vil y medios de comunicacion. Varias instituciones
transparentaron sus néminas. El avance en la trans-
parencia afect6 negativamente a varios legisladores,
principalmente del Partido Colorado, pues varios
parientes y allegados suyos aparecieron en puestos
publicos, con multiples remuneraciones y sin fun-
ciones claras, entre otras irregularidades. Esto esti-
mul6 nuevas movilizaciones ciudadanas. En segun-
do lugar, el presidente aprobo el Decreto 1100/2014
de Reglamentacion del Presupuesto General 2014,
que establecio la obligatoriedad de concursar para
acceder a puestos publicos. Es la primera vez desde
la aprobacion de la ley 1626/2000, que un presiden-
te firma un decreto para exigir concursos.

Constituye todavia una interrogante si el nuevo
periodo de gobierno podria significar otra avanzada
en lo que refiere a la reduccion del patronazgo en
la funcion publica. Asi como se mencion6 antes, la
carrera del servicio civil surgid histéricamente en

Hay que darle una justa medida
a la expectativa de erradicacién
del patronazgo. Por si sola, no
significara el final de la corrupcion,
ni un Estado efectivo, ni la
reduccion de desigualdades.
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medio de tensiones politicas. Y las tensiones por
las medidas del nuevo gobierno podria entenderse
como disputas entre el sector colorado de tinte em-
presarial que gobierna el pais, y los sectores mas
clientelistas y de tinte populista del partido. EI pri-
mer sector podria impulsar la transparencia y con-
cursabilidad como mecanismos para controlar el
patronazgo y, con ello, a las corrientes partidarias
que historicamente se alimentaron del mismo. Al
final de cuentas, entre los diversos sectores sociales
y politicos que enlentecieron la avanzada liberal so-
bre el Estado en las ultimas décadas, estan estas co-
rrientes coloradas, y el equipo presidencial apunta a
retomar con fuerza esa avanzada®. Queda ver como
se dara la implementacion de los concursos, sobre
todo cuando las presiones por la apropiacion de los
puestos publicos pongan en riesgo la paz politica
del nuevo gobierno.

A modo de reflexion final

Vimos como el patronazgo fue afectado por los
cambios politicos en estos 25 afios de democracia.
Primeramente pasando de un patronazgo monopo-
lico que caracterizé a una Dictadura con predomi-
nio absoluto del Partido Colorado, a uno pluralista
cuando diferentes partidos —en especial el Partido
Liberal— fueron accediendo a espacios de poder
gubernamental. En el 2008 vimos un cambio en la
trayectoria de la historia del patronazgo. Se imple-
mentaron concursos, aparecieron por primera vez
en el debate publico y, concomitantemente, emer-
gieron movilizaciones ciudadanas para frenar el
patronazgo abusivo. Si bien esta trayectoria fue in-
terrumpida en junio de 2012, de otra manera parece
haber vuelto en el 2013/4, con la transparencia en
la némina de empleadas/os publicos y las nuevas
disposiciones legales para implementar concursos.

Quiza el cambio iniciado en el 2008 pudo ha-
ber sido efecto de la emergencia de nuevas fuerzas
sociales y politicas que plantean un desarrollo po-
litico —y el uso de los recursos estatales— basado en
programas e intereses colectivos. Es el periodo en

8 Ejemplos de estas medidas son la aprobacion de leyes para
promover la Alianza Publico Privada y la Responsabilidad
Fiscal, el llamado a capitales extranjeros para su invertir en
el pais, la ampliacion de licitaciones con alcance interna-
cional, entre otras.



el que aparece con mas fuerza la izquierda y que
incluye la victoria electoral de un sector empresa-
rial propuesto por el Partido Colorado, aunque sin
trayectoria en el mismo. Ninguno de estos sectores
tuvo en el patronazgo una clave para construir su
fuerza. Otro dato es que volvieron las manifestacio-
nes ciudadanas sobre el uso de recursos publicos.
Habra que ver como estos intereses se equilibran
con las demandas de los sectores tradicionalmente
clientelistas, que van mas alla de los partidos ¢ in-
cluye a una cultura politica socialmente extendida
en el pais.

Finalmente, hay que darle una justa medida a la
expectativa de erradicacion del patronazgo. Por si
sola, no significara el final de la corrupcion, ni un
Estado efectivo, ni la reduccion de desigualdades.
Ahora, también es cierto que para avanzar en esos
tres aspectos es una condicion indispensable con-
tar con una institucionalidad publica fuerte y, por
tanto, debilitar al patronazgo. Algo que parece tan
sencillo en otros paises como cobrar impuestos a
las élites no se puede lograr con una burocracia dé-
bil como la paraguaya, mucho menos combatir el
narcotrafico o impulsar politicas publicas que pro-
muevan derechos como la educacion, salud, empleo
y la reforma agraria. Entendiendo que esos aspectos
forman parte del inventario de asuntos irresueltos
de estos 25 afios de democracia, y que la democra-
cia que queremos por delante es la que se defina,
ademas de por la apertura politica, por la garantia
de esos derechos, es que podemos ver como la re-
duccion del patronazgo puede contribuir con im-
pactos favorables a toda la poblacion.

4
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