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resumen

El presente trabajo busca analizar el impacto
del proceso de centralizacion del poder poli-
tico presidencial registrado durante la pasa-
da década (2003-2015) sobre las politicas de
gestion de recursos humanos en la 6rbita de la
Administracion Publica Nacional. Este periodo
de sistematica concentracion de potestades en la
figura del primer mandatario fue acompafiado de
una progresiva expansion de las capacidades de
nominacion a los efectos de garantizar la adhe-
sion politica de la burocracia al proyecto oficial.
La flexibilizacion de las designaciones se consti-
tuyo en el principal recurso utilizado por los go-
biernos para asegurar el liderazgo politico sobre
la burocracia. Los presidentes recurrieron, prin-
cipalmente, a dos estrategias de nombramiento
para expandir su margen de discrecionalidad: 1)
la ampliacion de la estructura de contrataciones
transitorias por fuera del sistema de carrera; y 2)
la colonizacion de los puestos jerarquicos por la
via de la transitoriedad y la excepcion. La cre-
ciente utilizacion de estos mecanismos flexibles
contribuy¢ a limitar la plena institucionalizacién
de una burocracia profesional, incidiendo nega-
tivamente tanto en la dimension del aparato esta-
tal como en el desempefio gubernamental.
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summary

This paper analyzes the impact of centralization
process of presidential political power during
the last decade (2003-2015) on human
resources management policies within the
National Public Administration. This period
of systematic concentration of powers in the
hands of the president was accompanied by a
progressive expansion of nomination capacities
in order to guarantee the political adherence
of the bureaucracy to the official project. The
flexibilization of designations was the main
resource used by governments to ensure political
leadership over bureaucracy. The presidents
mainly resorted to two appointment strategies
to spread their margin of discretion: (1) the
extension of the structure of transitional hiring
outside the career system; and (2) the colonization
of hierarchical positions through exception. The
increasing use of these flexible mechanisms
contributed to limit the full institutionalization
of a professional bureaucracy, negatively
affecting both the size of the state apparatus and
government performance.
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Introduccion

La problematica relacion entre politica y burocracia publica es uno de los de-
safios mas distintivos de los Estados contemporaneos. Esa conflictiva interaccion
refleja las tensiones existentes entre valores democraticos y republicanos. El im-
perativo de asegurar la direccion politica del aparato administrativo con el fin de
garantizar la correspondencia entre resultados electorales y politicas publicas, en
aplicacion del principio democratico de gobierno, suele colisionar con el impe-
rativo de establecer una esfera estable de neutralidad, autonomia y competencia
técnica, sustentada en el mérito (Aberbach, Rockman y Putman, 1981: 3; Peters,
2000, cit. en Peters y Pierre, 2004: 3).

En el caso particular de las democracias presidenciales, esta balanza tiende a
inclinarse hacia un mayor énfasis en el liderazgo politico efectivo sobre la buro-
cracia estatal en detrimento de la institucionalizacion de un sistema meritocratico.
Ese control sobre la administracion publica se ejerce a través de una vasta capaci-
dad presidencial de nominacién politica que puede operar como una barrera a la
profesionalizacion de la burocracia ptblica cuando esa potestad excede los limites
de la razonabilidad.' La direccion politica es un objetivo legitimo de la institucion
presidencial, pero el problema radica en los métodos utilizados para alcanzar tal
finalidad asi como también en el grado de expansion de esos poderes de nom-
bramiento. En tal sentido, la aplicacion de criterios de lealtad priorizandolos por
sobre los criterios meritocraticos para la incorporacion de agentes publicos y la
propagacion de las incorporaciones discrecionales hacia los distintos niveles de la
jerarquia burocratica, constituyen las principales criticas a esas potestades presi-
denciales de designacion (Ferraro, 2011: 153-154).

En las democracias latinoamericanas presidenciales la idea de una burocracia
meritocratica nunca logro contrarrestar el reclamo de los primeros mandatarios
por mantener un férreo control sobre la administracion ptblica. Estos paises han
adoptado legalmente servicios civiles que reconocen cuotas relativamente redu-
cidas de cargos de confianza?, pero ese limite es constantemente transgredido
a través de practicas informales orientadas a garantizar el manejo discrecional
y politico del aparato estatal. El alcance efectivo de las designaciones politicas
en gran parte de los paises de la region es inusual en otros sistemas presidencia-
les, como el americano, donde la proporcion de cargos de confianza es acotada
(0,25%), abarcando en muchos de estos casos desde las altas posiciones hasta
puestos de menor escala (Ferraro, 2011: 153-154; Ferraro, 2010: 14). Ese elevado
grado de politizacion de las burocracias latinoamericanas se pone de manifiesto
en la baja institucionalizacion de los criterios de mérito para la incorporacion y
desvinculacion de agentes publicos en varios sistemas de empleo publico de la
region, detectada a través de recientes mediciones realizadas por el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) (Iacoviello y Strazza, 2014).3

De este modo, las fuertes presiones por mantener el dominio politico de las ad-
ministraciones publicas ha limitado la plena institucionalizacion de las burocracias
estatales en la mayoria de las democracias presidenciales de la region. Los siste-
maticos intentos por ampliar informalmente la capacidad de nombramiento discre-



cional del presidente o, en otras palabras, su poder de patronazgo®, para garantizar
el control de las organizaciones publicas, ha favorecido la fragil implantacion de
sistemas de carrera. La extension de tales potestades ha suscitado el arraigo de una
serie de practicas al margen de los arreglos formales que han contribuido a erosio-
nar los servicios civiles adoptados legalmente.

Esa débil implementacion de las burocracias meritocraticas latinoamericanas
o su fuerte politizacion —la otra cara de la misma moneda— han sido asociadas a
mayores niveles de corrupcion, al predominio de practicas que atentan contra la
competencia electoral, al sobredimensionamiento del tamafio del aparato estatal, a
la ineficacia gubernamental y a la parcialidad o inequidad de la administracion pu-
blica (Geddes, 1996; Ferraro, 2011; Ramié y Salvador, 2005: 24; Heredia, 2002;
O’Donnell, 2008; Llano, 2016).

La situacion del servicio civil argentino no es ajena a esta realidad latinoa-
mericana. Al igual que en las restantes democracias presidenciales de la region,
en el pais el patronazgo ha sido utilizado para consolidar el poder y gestionar
flexiblemente y, de esa forma, asegurar la direccion politica de la burocracia
publica (Grindle, 2012).

El avance de los segmentos politicos sobre la administracion ptblica se acen-
tud en la Gltima década en el marco de un proceso de fuerte concentracion del
poder en el vértice del ejecutivo. Desde el afio 2003 los sucesivos gobiernos kir-
chneristas pusieron énfasis en la necesidad de recomposicion del poder del pre-
sidente, deteriorado partir de la crisis politica, econémica y social de 2001-2002,
mediante la centralizacion politica y operativa en la figura del jefe del ejecutivo
(Ollier, 2010: 56; Cherny, Feierherd y Novaro, 2010; CIPPEC, 2011, en Iacoviello
y Pando, 2015). Dicha reconstruccion de las potestades ejecutivas implico la in-
tensificacion de los poderes de patronazgo en manos del presidente para afianzar
el control de los recursos materiales e institucionales y asi asegurar la respuesta
(“responsiveness”) de las organizaciones estatales (Scherlis, 2009).

Los nombramientos discrecionales se constituyeron en el principal mecanismo
para garantizar la adhesion de la burocracia hacia la maxima autoridad ejecutiva.
El reclutamiento se centralizo en el presidente, principalmente a nivel de los altos
cargos y, bajo ese paraguas se configurd una red piramidal de nominadores politi-
cos en posiciones de menor jerarquia, cuyas decisiones de contratacion debian su-
jetarse a los designios del primer mandatario. La lealtad personal, la afinidad ideo-
logica y, en menor medida, el expertise técnico, fueron los criterios privilegiados
por los gobiernos kirchneristas para distribuir los cargos estatales, reemplazando
la membresia partidaria como condicion para el nombramiento (Scherlis, 2009).

El gobierno recurri6 a una serie de estrategias de nominacioén que contribuyeron
a la marginacion y desinstitucionalizacion de la burocracia de carrera (Grindle,
2012). La consolidacion y extension de un esquema de contrataciones flexibles
paralelo a las estructuras administrativas estables, por un lado, y la penetracion
politica del servicio civil a través de designaciones excepcionales y provisorias,
principalmente a nivel de los cargos directivos, por el otro, se constituyeron en las
principales valvulas de escape al sistema meritocratico.
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Estos mecanismos flexibles utilizados para afianzar el control del presidente so-
bre las agencias publicas obstaculizaron el desarrollo de una burocracia profesio-
nal y auténoma. La priorizacion de los intereses politicos sobre la competencia e
imparcialidad de la administracion publica, tal como ocurre en la region, opero en
detrimento de la modernizacion y la eficiencia administrativa (Spiller y Tommasi,
2011, 108-109; Iacoviello y Pando, 2015; Geddes, 1996).

En los proximos apartados se abordaran las dos principales estrategias de no-
minacion utilizadas por los presidentes, durante el periodo analizado, para afirmar
el liderazgo politico sobre la burocracia publica asi como también los efectos ad-
versos que esta filtracion del poder ejecutivo sobre el aparato estatal podria haber
generado sobre el volumen de la burocracia y el desempefio gubernamental.

Esquivar la estructura de carrera

La ampliacion de las capacidades presidenciales de nominacidon se apoyd en
el extenso uso de modalidades flexibles de contratacion que contribuyeron a de-
sarrollar apéndices burocraticos de las estructuras de carrera. La utilizacion de
figuras transitorias no ha sido exclusiva de la gestion kirchnerista. Ante la des-
confianza generalizada en la burocracia heredada, el gobierno radical, que asumio
con posterioridad al advenimiento democratico, recurrié a las nominaciones pro-
visorias para la instrumentacion de programas y, posteriormente, el menemismo
amplifico su uso a través de la institucionalizacion de un régimen de contratacio-
nes temporarias de servicios personales autonomos a mediados de los noventa.’
Pero la peculiaridad de esta tltima década radica en su exponencial crecimiento
y su instrumentacion para la dotacion de personal en todas las areas de politicas
publicas (Iacoviello y Pando, 2015; Ferraro, 2006; Ferraro, 2011: 162).

La necesidad de incorporar profesionales y técnicos calificados de forma esta-
cional para complementar la labor de la administracion estable fue la justificacion
original para recurrir a estas nominaciones transitorias. Pero fue el congelamiento
de vacantes vigente desde el 2000° el principal motivo aducido en el pasado dece-
nio para argumentar su uso. Tales pretextos han sido utilizados coyunturalmente
para enmascarar la funcionalidad politica atribuida a las contrataciones tempora-
rias (Iacoviello, Tommasi y Zuvanic, 2003). En el caso especifico del periodo ana-
lizado, el estiramiento a lo largo del tiempo de una medida restrictiva de caracter
excepcional fundada inicialmente en una situacion de crisis, cuando la realidad
econdmica del pais presentaba claros signos de mejora, pone de manifiesto que
se tratd mas bien de una estrategia para poder realizar libremente nominaciones
discrecionales por fuera del sistema meritocratico.

Las contrataciones transitorias suministraron a las maximas autoridades de-
mocraticas ciertos niveles de flexibilidad para dirigir la burocracia en un marco
de crecientes funciones estatales cuyo cumplimiento requiere la rapida incorpo-
racion de agentes (lacoviello y Pando, 2015). Ante su utilidad para garantizar
la lealtad de la burocracia hacia el lider y su proyecto politico, los dispositivos
temporarios se transformaron en el mecanismo regular de ingreso al Estado na-
cional (Scherlis, 2009).



Los miembros de esta burocracia paralela eran incorporados a través de una
diversidad de modalidades que abarcaban desde contratos con dependencia la-
boral a plazo fijo’ hasta contratos sin dependencia laboral® que comprendian
vinculaciones bajo locacion de servicios personales autobnomos o de obra, entre
otros, cuyo peso relativo fue variando en el tiempo. Estos regimenes tendian a
contemplar la exigencia de requisitos ligados a la idoneidad para el ejercicio del
cargo en cuestion y s6lo en algunos casos preveian la aplicacion de sistemas de
acceso competitivos, pero en general, no ofrecian suficientes garantias contra la
discrecionalidad y la politizacion (Spiller y Tommasi, 2011: 109; lacoviello y
Pando, 2015).

La incremental gravitacion del personal temporario en el empleo total suscitd
fuertes presiones sindicales por revertir dicha tendencia. A mediados de 2000,
el gobierno puso en marcha un proceso de desprecarizacion consistente en el
traspaso de los contratos autonomos (sin relacion de dependencia) hacia modali-
dades de naturaleza transitoria (con relacion de dependencia) que implicaban el
reconocimiento de mayores derechos laborales’, con la expectativa de acotar el
uso de estas figuras a un 15% del empleo permanente.'® Complementariamente,
se dispuso un proceso de descongelamiento escalonado de cupos de vacantes
para la provision de puestos via concursos. !

Pero estas medidas no lograron contrarrestar la progresiva primacia de las
contrataciones temporarias como medio de ingreso a la administracion publi-
ca nacional. En todo caso, s6lo vari6 la injerencia de los distintos regimenes
temporarios. Cabe reconocer los beneficios de haber pasado a formatos de con-
tratacion con mayor nivel de proteccion social y previsional.!? Pero también es
cierto que, en lugar de disminuir el volumen de estas contrataciones transito-
rias, su participacion sobre el empleo permanente fue cada vez mayor y supero
significativamente la proporcionalidad fijada legalmente. Este tipo de vincula-
ciones transitorias crecié a un ritmo sostenido y acelerado en la tltima década.
Desde el afio 2004 hasta el 2014 estas modalidades contractuales aumentaron
un 260% y su peso sobre el empleo estable pasd de representar el 20,3% al
57,3% en dicho periodo, sobrepasando el 15% previsto por la normativa vigen-
te (Ver Cuadro N° 1).

Si se desagregan los datos por jurisdiccion, se advierte la ascendente gravi-
tacion de los contratados sobre el personal de planta en todas las dependencias
durante transcurso del periodo analizado, a excepcion de AFIP. Incluso, en una
gran parte de las reparticiones, el peso de las vinculaciones flexibles es marca-
damente predominante. En este sentido, por ¢j., los contratados en el Ministerio
de Desarrollo Social pasaron de representar un 60% mas que los empleados de
planta en 2004 a sextuplicarlos en 2014 (Ver Cuadro N°2).
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Cuadro N° 1: Evolucion de la participacion de contratados sobre el empleo
permanente y transitorio

. Personal perm. + Contratados/Personal perm. +
Ao tran:it. Contratados transit. (%) b

2004 93.235 18.900 20,3
2005 93.915 22.491 23,9
2006 93.127 26.742 28,7
2007 99.394 32.043 32,2
2008 102.170 36.187 35,4
2009 108.619 40.213 37,0
2010 111.579 44.429 39,8
2011 114.531 51.215 44,7
2012 117.727 53.740 45,6
2013 118.094 61.381 52,0
2014 118.851 68.142 57,3

Fuente: Elaboracion propia en base a Boletines Fiscales de los afios 2004 a 2014, Cuadro PEN y otros
entes del Sector Publico no Financiero. Ocupacion por agrupamientos escalafonarios homogéneos
clasificados segun modalidad de empleo y sexo (4° trimestre). * Incluye los contratados sin relacion
de dependencia (Dec. 2.345/08) y con relacion de dependencia (Dec. N° 1.421/02). * Solo se analiza
personal civil, las fuerzas armadas y de seguridad no estan contabilizadas.

Practicamente todos los organismos publicos recurrian habitualmente a las figu-
ras provisorias para incorporar agentes y, ese uso fue cada vez mas asiduo en la
mayoria de las areas. No obstante, algunas jurisdicciones tendian a concentrar un
volumen superior de contratados. Los ministerios que registraban las proporciones
mas elevadas de contrataciones sobre el empleo total de la jurisdiccion eran los de
Salud (13%), Desarrollo Social (12,7%), Planificacion Federal, Inversion Publica
y Servicios (12,2%), Interior y Transporte (12,2%) y Agricultura, Ganaderia y
Pesca (9,8%) (Ver Cuadro N° 3).

Este esquema de vinculaciones flexibles fue complementado con el progresivo
uso de “contrataciones satélite” con fundaciones o universidades que se instru-
mentaban via convenios de cooperacion, cuyo dimensionamiento no es posible
calcular por la falta de informacion centralizada sobre esta modalidad de vincula-
cion laboral (Llano, 2016; Iacoviello y Pando, 2015).

De este modo, una de las estrategias sobre las que se apoy0 el objetivo de afian-
zar el control politico de la burocracia consistio en eludir el servicio civil merito-
cratico mediante la intensificacion del uso de mecanismos flexibles de contrata-
cién en casi todas las areas de gobierno.

Estrategia de nominacion 2: poblar las altas posiciones

La ampliacion de las oportunidades de patronazgo no ha descansado tinicamente
en la aplicacion incremental de dispositivos flexibles para eludir las regulaciones
del sistema de carrera, también ha reposado en la politizacion de la alta direccion
publica a través de practicas informales.



Cuadro N° 2: Razon contratados sobre personal permanente y transitorio
por jurisdiccion. Afios 2004 y 2014

2004 2014
Jurisdiceion Contrat. E::;ty Razon | Contrat. iirr—:;sit. Razoén
M. de Desarrollo Social 2.708 1.642 1,6 8.683 1.325 6,55
JGM 302 868 0,3 2.165 1.190 1,82
M.de Econ.y Finanzas Pub. 4.223 2.361 1,79
Presidencia de la Nacion 1.424 4.284 0,3 5.130 3.194 1,61
xvgfsﬂz';ﬁgli ;dyerszl 1807 7.52| 03 8332 5263| 1,58
M. de Salud 2.266 5.935 0,4 8.873 7.857 1,13
M. de Educacion 1.137 7.109 0,2 1.149 1.041 1,10
M. del Int. y Transporte 7.317 7.985 0,92
M. de Rel. Exteriores y Culto 440 1.737 0,3 1.354 1.639 0,83
M. de Industria 758 985 0,77
INCAA 95 218 0,4 248 345 0,72
M. de Agric., Ganad. y Pesca 6.648 10.057 0,66
M. de Turismo 1.016 1.566 0,65
M. deTrab., Emply Seg. 2350 6263 04| 5934| 15011] 040
UESTY 1 5 0,2
M. de Ccia., Tecn.eInnov. 1.831 11.053 0,17
M. de Justicia y Der.Hum. 13 9.270 0,0 501 14.770 0,03
AFIP 502 19086 0,0 235 | 21.864 0,01

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del 4° trimestre incluidos en los cuadros 19 y 20 Boletin
Fiscal 2004 (4° trim.) y en los cuadros 23 y 24 del Boletin Fiscal 2014 (4° trim.).

* Se excluyen los Ministerios de Defensa y Seguridad donde se desenvuelve el personal militar y
de seguridad no contemplado en el trabajo y las jurisdicciones cuyas transformaciones estructurales

podrian desvirtuar el analisis.

Los presidentes han buscado alinear la burocracia a las directivas del gobierno
y distribuir beneficios a actores politicos y econémicos relevantes mediante la no-
minacion discrecional de los ocupantes de los cargos jerarquicos (Geddes, 1996).
El avance politico sobre las franjas ejecutivas ha sido una practica frecuente, pero
a partir de la crisis de 2001 se intensifico y adquirid caracteristicas practicamente
masivas. La excepcion y la provisionalidad se transformaron en la regla, mientras
que los concursos se convirtieron en la excepcion para la cobertura de altas posi-
ciones (lacoviello y Zuvanic, 2006: 77).

La situacién de los segmentos ejecutivos incluidos en el SINAPA (Decreto
993/91), modificado por el SINEP (Decreto 2098/08), reflejaba claramente tal
tendencia. Alrededor del 90% de las maximas posiciones directivas alcanzadas
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Cuadro N° 3: Distribucion de contratados por jurisdiccion- Ao 2014

Jurisdiccion Distribucién
2014 (%)
Ministerio de Salud 13,0
Ministerio de Desarrollo Social 12,7
Ministerio de Planif. Federal, Inversion Piblica y Ss. 12,2
Ministerio del Interior y Transporte 10,7
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca 9,8
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 8,7
Presidencia de la Nacion 7.5
Ministerio de Economia y Finanzas Piblicas 6,2
Ministerio de Defensa 49
Jefatura de Gabinete de Ministros 3,2
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva 2,7
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 2,0
Ministerio de Educacion 1,7
Ministerio de Turismo 1,5
Ministerio de Industria 1,1
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos 0,7
Ministerio de Seguridad 0,6
INCAA 0.4
AFIP 0,3
Unidad Especial Sistema de Transmisién Yacyretai— UESTY 0,0
TOTAL 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del 4° trimestre incluidos en los cuadros 23 y 24 del Boletin
Fiscal 2004 (4° trim.).* No han sido incluidos algunos Ministerios en la columna correspondiente al
aflo 2004 porque fueron creados con posterioridad a esa fecha.

por dicho escalafon fueron designadas de manera transitoria, cuando la normativa
vigente preveia la aplicacion de mecanismos de seleccion abierta para su ejercicio
por el término de 5 afios (prorrogable por dos afios en funcion del desempefio). De
ellos, el 50% de los directores nacionales y el 66% de los directores generales en
funciones hacia fines de 2014, habian sido nominados por la via de la excepcion,
omitiendo en muchos casos los requisitos para el acceso a tales puestos, princi-
palmente, aquellos ligados a la especializacion en campo afin y a la experiencia
laboral en la materia, no asi a la titulacién universitaria'®>, mientras que los altos
directivos incorporados a través de concursos representaban una minoria que fue
en franco declive en los ultimos afios. Desde la implementacion del sistema en



1993, solo el 5% del total de convocatorias para funciones ejecutivas se registrd
durante los afios 2004-2008'* 15 (Pomares et al., 2015; ONEP, 2009).

La ampliacion informal de los poderes de nominacion presidencial hacia los
cargos directivos fue una politica contundente de la pasada década. La exclusion
de las posiciones jerarquicas de los procesos de descongelamiento'® reflejaba cla-
ramente la prioridad asignada por el gobierno a la ocupacion de tales puestos en
base a criterios de confianza, compromiso, lealtad y, ocasionalmente, expertise
para afirmar la adhesion politica de la burocracia.

El revés del patronazgo

La expansion de las capacidades de nominacion politica ha sido cominmente
asociada al sobredimensionamiento del tamafio del aparato estatal asi como tam-
bién a la baja competencia de la burocracia publica.

En la region, autores como Geddes (1996) han remarcado que el uso politico de
los puestos publicos ha favorecido un incremento extraordinario de la dimension de
la burocracia. De la misma manera, en otros casos de arraigada politizacion, como
el americano de fines del SXIX e inicios del SXX o las democracias mediterraneas
contemporaneas, se ha vinculado la extension del patronazgo al crecimiento de la
fuerza laboral en el ambito publico o, al menos, a una propagacion desmedida de
areas politicas en menoscabo de otras de naturaleza mas técnicas (Prats i Catala,
2014, 6-7; Johnson y Libecap, 1994: 7, 17; Sotiropoulos, 2009: 413-414).

En lo que respecta a Argentina, la consolidacion de los poderes de patronazgo
presidencial en la ultima década fue acompafiada de un sostenido aumento del
tamaiio de la burocracia en términos de volumen y de gasto.

El personal civil en su conjunto (permanente, transitorio y contratado) ascen-
dié un 67% en el periodo 2004-2014 en términos absolutos, incrementando a un
ritmo desproporcionadamente mayor el colectivo de contratados (260%) sobre el
de agentes de planta (27,5%) (Ver Grafico N°1). Incluso, esta tendencia también
se reitera si se analiza la variacion del volumen de empleo publico en términos
relativos. En tal sentido, el peso del personal civil federal sobre la poblacion salto
de 0,29 en 2004 a 0,44 en 2014."

Este mayor crecimiento relativo del personal temporario respondia a la prefe-
rencia de los gobiernos kirchneristas por formatos de contratacion que permitie-
ran priorizar la sintonia con el proyecto politico presidencial, el cual implicaba la
progresiva asuncion de funciones estatales. En lugar de canalizar por la via de las
estructuras estables esos expansivos roles que con el tiempo fueron alcanzando
altos grados de institucionalizacion, el gobierno opto por la sistematica flexibiliza-
cion de las nominaciones para contar con una administracion “comprometida con
el modelo”. Ante un estilo presidencial pragmatico, la urgencia por instrumen-
tar ciertos programas pudo haber operado con frecuencia como detonante para la
ampliacion de los nombramientos discrecionales, pero sobre todo el disparador
parece haber sido el interés por esquivar una burocracia heredada de dudosa con-
fiabilidad, mediante la incorporacion de leales consustanciados con el proyecto
presidencial, en un contexto de extension de la presencia estatal.

temas y debates 33 / afio 21 / enero-junio 2017 / pp. 91-105

0
0



Grafico N°1: Evolucion personal civil total, permanente y transitorio y
contratados. Afios 2004 a 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a Boletines Fiscales de los afios 2004 a 2014; Cuadro PEN y otros
entes del Sector Publico no Financiero. Ocupacion por agrupamientos escalafonarios homogéneos
clasificados segun modalidad de empleo y sexo (4° trimestre). * Se excluye personal militar y de
seguridad.

El redimensionamiento del tamafio de la administracion central se tradujo tam-
bién en un incremento del gasto publico para su sostenimiento. Si bien el peso de
la némina salarial sobre el gasto total se mantuvo a un nivel constante del 11%
entre los afios 2004 y 2014, las erogaciones en personal civil pasaron a representar
del 1,5 al 13,6% del PBI en el periodo analizado (Ver Graficos N° 2 y N° 3).

La falta de expertise y capacidad de la burocracia han sido otros de los efectos
adversos atribuidos al patronazgo (Skowronek, 1982; Iacoviello y Strazza, 2011:
74). La priorizacion asignada por los presidentes al fortalecimiento del apoyo po-
litico a su proyecto o partido, a través del uso politico de los cargos publicos,
operaria en detrimento de la introduccion de competencia técnica al aparato admi-
nistrativo en la region (Geddes, 1996).

Para explorar en qué medida las nominaciones politicas podrian haber afectado
las capacidades del Estado argentino, se recurrio a los indicadores de gobernanza
del Banco Mundial. La Efectividad Gubernamental es una de las seis dimensiones
comprendidas por el Worldwide Governance Indicators (WGI), y se construye
como un indicador agregado que mide la competencia de la burocracia, su inde-
pendencia de las presiones politicas y la calidad en la provision de servicios pu-
blicos. En términos de este indicador, Argentina registr6 un descenso de 15 puntos
en una escala de 0 a 100 durante esta etapa de ramificacion de las oportunidades
de patronazgo, bajando de 59 puntos en 2003 a 44 puntos en 2013. Estos datos
sugieren que la reduccion de la eficacia estatal podria haber estado vinculada al
avance del poder politico sobre la esfera administrativa.



Grifico N° 2: Evolucion gasto en personal sobre PBI. Afios 2004-2014

Gasto en personal/PBI

16,0
14,0
12,0
10,0
3,0
6,0

.

4,0

i

2,0
0,0

.

>

A

ad

"

W"/

Afo

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: Elaboracion propia en base a Boletines Fiscales de los afios 2004 a 2014 ¢ INDEC.

Grafico N°3: Evolucién gasto en personal sobre erogaciones totales.
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Asi, el aumento del volumen del empleo publico y la disminucién de la eficien-
cia parecieran ser las externalidades del proceso de continua propagacion de las
capacidades de nombramiento del presidente experimentado en los tltimos afios
en el pais. Estas serian las contracaras de una burocracia que devino progresiva-
mente mas militante.

Conclusiones

El proceso de concentracion del poder presidencial registrado en la ultima déca-
da en Argentina fue acompanado de una progresiva extension de las capacidades
de nominacion del jefe del ejecutivo para garantizar la lealtad politica de la buro-
cracia publica al proyecto oficial.

Los ultimos gobiernos encontraron en la flexibilizacion de los nombramientos
un aliado para controlar el aparato estatal y afianzar su poder politico. La expan-
sion de una estructura de modalidades de contratacion flexible por los contornos
del sistema de carrera, por un lado, y la colonizacion de las altas posiciones del
servicio civil por la via de la transitoriedad y la excepcion, por el otro, fueron las
principales estrategias utilizadas por los presidentes para ampliar el margen de
discrecionalidad en los nombramientos.

El avance del poder politico sobre la burocracia publica por la via de las nomi-
naciones transitorias o la ocupacion discrecional de los segmentos directivos ha
sido una practica recurrente en nuestro pais, pero la nota distintiva del pasado de-
cenio ha sido la magnitud que ha alcanzado tal fendmeno. El uso de los contratos
temporales crecid a niveles inusuales a lo largo de practicamente todas las areas
de politicas publicas, transformandose en el principal mecanismo de ingreso a la
administracion ptblica nacional en los tltimos afios. Al mismo tiempo, las desig-
naciones provisorias y excepcionales se transformaron en la regla para el ejercicio
de los puestos directivos.

Esta arrolladora tendencia flexibilizadora limito la institucionalizacion de una
burocracia meritocratica, afectando por tanto la dimensién como la capacidad de
la administracion plblica. =y

Referencias

1. Peters y Pierre (2004: 2) sefialan que todos los servicios civiles reconocen cierto nivel de involu-
cramiento politico considerado como adecuado, los problemas de politizacion se presentan cuando se
exceden esos limites de aceptabilidad.

2. La tasa de nominaciones politicas formales alcanza el 3% en la region, valor que incluso se reduce
al 1% si se excluyen los paises en los que la proporcion de puestos de puestos de confianza prevista
por ley es alta, como Guatemala (17,76%), Brasil (9,52%) y Bolivia (9%) (Iacoviello, 2006: 542-543,
571-572).

3. Los paises latinoamericanos alcanzan un promedio de 42/100 puntos del indice de mérito medido
por el BID, indicador agregado que evalua en qué grado existen procedimientos objetivos, técnicos
y profesionales a efectos de reclutar, seleccionar a los empleados y removerlos de una organizacion;
y 11 de los 16 paises incluidos en el estudio, obtienen valores por debajo de ese promedio regional
(Iacoviello y Strazza, 2014, 47-48).

4. El patronazgo es una practica informal que consiste en realizar discrecionalmente nombramientos en



cargos no electivos para fines estrictamente personales o politicos (Grindle, 2012).

5. Ver Ley 24.447/95.

6. Tal disposicion fue prevista por la Ley de Presupuesto N° 25.237.

7. Esta categoria incluye los contratos con relacion de dependencia previstos por el art. 9° de la Ley
Marco de Empleo Publico N°© 25.164, y su Decreto Reglamentario N° 1421/02, asi como también los
regulados mediante la Ley de Contrato de Trabajo N° 20.744.

8. Esta categoria abarca a las contrataciones bajo locacion de servicios personales autonomos (Decreto
1184/01, Decreto 2345/08 o programas financiados internacionalmente) o de obra, entre otras.

9. Los Decretos 707/05, 2031/06 y 480/08 determinaron que las personas contratadas bajo el régimen
previsto por el decreto N° 1184/01, cuyos honorarios mensuales alcanzaran determinados montos por
dedicacion completa, fuesen incorporadas, en tanto continuaran las razones de servicio, por medio
de las modalidades previstas tanto en el art. 9° de la Ley Marco de Regulacion del Empleo Publico
Nacional (25.164), y su Decreto Reglamentario N° 1421/02, como en la Ley de Contrato de Trabajo
(20.744). Esta decision fue reforzada en el Convenio Colectivo General, suscripto mediante el Decreto
214/06, en el cual el gobierno ratifico su compromiso de promover acciones orientadas a limitar formas
de contratacion distintas a las previstas en el art. 9° de la Ley Marco de Regulacion de Empleo Publico
y las correspondientes a la Ley de Contrato de Trabajo (Iacoviello y Pando, 2015).

10. El art. 156 del Convenio Colectivo General para el Sector Publico (Decreto 214/06) determind que
en cada dependencia el personal contratado por tiempo determinado, segiin las modalidades previstas
por la Ley Marco de Empleo Publico (N° 24.185) y la Ley de Contrato de Trabajo (20.744), no podria
superar el 15% de puestos de planta permanente.

11. El descongelamiento se instrumento a partir de la sancion del art. 7° de la Ley N° 26.337/07, art.
7° de la Ley N° 26.422/08, art. 7° de la Ley N° 26.422/08 y art. 7° de la Ley N° 26.895/13 mediante
los cuales se faculto al Jefe de Gabinete de Ministros a autorizar, en forma debidamente fundada, las
excepciones a la prohibicion de cubrir cargos vacantes en el ambito de la Administracion Publica
Nacional. En este marco, a través de la DEA 506/09 se habilitd la provision de 1000 cargos vacantes
y, posteriormente, via la DEA 1126/12 se procedi6 a descongelar otros 5000 puestos, hasta concluir el
proceso con la autorizacion para ocupar 7500 posiciones mas mediante la DEA 609/14 (Iacoviello y
Pando, 2015).

12. El proceso de normalizacion de los contratados incidié en la preeminencia de los regimenes de
acceso de este colectivo de agentes. La cantidad de contrataciones realizadas por la via del decreto
1184/01(sin relacién de dependencia laboral) se redujo de 14.555 en el 2002 a 2.725 en el 2008, mien-
tras que las incorporaciones realizadas por la via del decreto 1421/02 (con relacion de dependencia
laboral) ascendieron de 90 en el 2002 (afio de aprobacion de la norma) a 26.037 en el 2008 (Salas,
2010)

13. Los datos han sido extraidos del Informe denominado ¢ Quiénes gestionan? Los condicionamientos
politicos del acceso a la alta direccion publica nacional, publicado por CIPPEC en marzo de 2015
(Pomares et al., 2015). El estudio se bas6 en el relevamiento de las actas de designacion de los
direcciones nacionales y generales en funciones a octubre de 2014 (N=385).

14. Datos calculados a partir del Cuadro N° 2 incluido en el informe denominado Los Procesos de Se-
leccion de Personal en el Sistema Nacional de la Profesion Administrativa. Decreto 993/91, T.0.1995.
Caracteristicas Significativas de los Procesos Convocados entre el 1° de enero de 1993 y el 30 de
noviembre de 2008.

15. Incluso, al hacer extensivo también el analisis hacia niveles de jefatura inferiores, cuya cobertura
requiere la instrumentacion de mecanismos competitivos de seleccion cerrados, se pone de manifiesto
la preponderancia de los mecanismos discrecionales sobre los meritocraticos para su ocupacion. De
una encuesta realizada tanto a directivos de rangos superiores como intermedios en los afios 2011/12,
surge que casi la mitad ingres6 mediante designaciones transitorias, mientras que sélo el 23,1% con-
curso el cargo. Ademas, del estudio se desprende que los niveles educativos de los ejecutivos no nece-
sariamente se corresponden con las credenciales académicas asociadas a los correspondientes niveles
escalafonarios.

16. Ver art. 3° de la DEA 506/09 y art. 1° DEA 1126/12.

17. Indicadores calculados a partir de los datos proporcionados por el Boletin Fiscal, INDEC y DEIS.
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