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Resumen: La tension entre mérito y confianza en las reformas de los servicios
civiles de América Latina aparece como un desafio constante. Sin embargo,
los estudios sobre la politizacion del empleo publico no suelen analizar los
cambios de la estructura del aparato estatal como una estrategia para incorpo-
rar agentes publicos basados en criterios de confianza. De hecho, se suele
mencionar que hay muchas maneras de esquivar el ingreso por mérito, pero
hay escasa evidencia empirica acerca de cudles son y como varian a lo largo del
tiempo. Para comenzar a colmar ese vacio, en este articulo se muestra la in-
fluencia de los cambios de las estructuras organizacionales del Estado en el
aumento de los nombramientos por confianza en el aparato estatal. Para lo-
grar tal proposito, se analiza el caso argentino entre los anos 2003 y 2016.

Palabras clave: burocracia, empleo publico, profesionalizacion, politizacion,
estructuras estatales.
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Abstract: The tension between merit-based and discretionary appointments is a
constant challenge to civil service reform in Latin America. However, studies
of the politicization of public employment do not tend to analyze the changes
to the structure of the state apparatus as a strategy to incorporate public offi-
cials on the basis of discretionary appointments. Indeed, it is often noted that
there are many ways of avoiding merit-based entry, though there is scarce em-
pirical evidence about what these are and how they vary over time. To begin to
fill this gap, this paper presents the influence of changes in the organizational
structures of the state in the increase in discretionary appointments to the state
apparatus. To do this, it examines the case of Argentina between the years
2003 and 2016.
Keywords: bureaucracy, public employment, professionalization, politiciza-
tion, state structures.
Traduccion de GONZALO CELORIO MORAYTA

Résumé. En Amérique latine, la tension entre le recrutement fondé sur le mé-
rite et 'occupation des postes de confiance pose un défi permanent aux ré-
formes de la fonction publique. Les études sur la politisation de celle—ci
tendent, néanmoins, a négliger les changements dans la structure de 'Etat en
tant que stratégie pour faire augmenter le nombre de postes de confiance.
Certes, on parle souvent des nombreuses formules pour éviter le recrutement
fondé sur le mérite, mais I’évidence concernant leur nature, ainsi que leurs
variations au fil du temps, est limitée. Dans 'espoir de procurer quelques ré-
ponses, cet article cherche a montrer de quelle maniere les changements dans
les structures organisationnelles de I'Etat ont eu une influence sur I'accroisse-
ment du personnel de confiance. Pour cela, on analyse le cas de I’Argentine
entre 2003 et 2016.

Mots clefs: bureaucratie, emploi public, professionnalisation, politisation,
structures de I'Etat.
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ABRJUN 2018 LOS CAMBIOS EN LAS ESTRUCTURAS 277

A TENSION entre mérito y confianza en las reformas de

los servicios civiles de América Latina se aparece como

un desafio constante. Hay sobrada evidencia sobre el
fracaso de muchas estrategias de profesionalizacion a cau-
sa de las maniobras desarrolladas por los diferentes go-
biernos de la region para incorporar cargos con base en la
confianza y no en el mérito.! Sin embargo, ese debate gene-
ral no examina el papel que desempenan los cambios en las
estructuras organizacionales de los Estados como estrategia
de incorporacion de cargos con base en la confianza. En este
articulo, cuestionamos la idea segtn la cual las modificacio-
nes de los organigramas responden a factores técnico-sec-
toriales de politica publica y/o administrativos vinculados a
cuestiones organizacionales. Mostramos, por el contrario,
que no pocas veces se usan para esquivar las rigideces que
imponen las leyes de empleo publico con respecto de la con-
tratacion de nuevos equipos con base en criterios de confian-
za, lo cual se examina a la luz del caso de Argentina por cuya
consideracion se pueda propiciar un analisis regional. En
particular, analizamos los cambios de estructura organizacio-
nal y de empleo publico durante los anos que corrieron en-
tre 2003 y 2016 mediante cuatro administraciones politicas, a
saber: el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007), los dos
periodos de Cristina Kirchner (2007-2015) y el primer afio de
la gestion de Mauricio Macri (2015-2016).

1 Cf. M. del C. Pardo, “El servicio profesional de carrera en México:
de la tradicion al cambio”, Foro Internacional, vol. 45, nam. 4, 2005, pp.
599-634; M. del C. Pardo y G. M. Cejudo (eds.), Trayectorias de reformas ad-
ministrativas en México: legados y conexiones, México, El Colegio de México-
Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, 2016; D. Arellano, “La
implementacion de un servicio civil meritocratico: ¢un asunto técnico?
El caso de México”, en F. Longo y C. Rami6 (eds.), La profesionalizacion del
empleo publico en América Latina, Barcelona, Edicions Bellaterra S. L., 2008,
p- 143; J. L. Méndez y M. Dussauge, “El servicio profesional de carrera. In-
troduccién general”, en J. L. Méndez (comp.), Servicio profesional de carrera,
México, Siglo XXI-Escuela de Administracion Publica del Distrito Federal,
2011; J. L. Méndez, “La gestion de personal en México: del sistema de
botin a la profesionalizacién simulada”, en Pardo y Cejudo (eds.), op. cit.
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278 M. CHUDNOVSKY Y M. L. CAFARELLI FI LVIII-2

El creciente consenso internacional respecto a la impor-
tancia de la profesionalizacion del servicio civil comporto
que muchos sistemas de empleo publico restringieran la po-
sibilidad de conformar equipos basados en la confianza por
haberse privilegiado el ingreso y el ascenso en la carrera con
base en el mérito, lo cual propici6 incentivos adicionales para
que cada nuevo gobierno apelara a estrategias de incorpora-
cion de equipos por medio de formas “alternativas” a las que
requieren las reglas de contratacion. De hecho, hay suficien-
te evidencia sobre las “burocracias paralelas” en la region.? Al
mismo tiempo, el eje de las reformas de los servicios civiles
suele centrarse en el ingreso por mérito tanto del empleo
publico general como de los cargos directivos. Sin embargo,
los gobiernos de los diferentes paises de la region muestran
una férrea resistencia a ceder espacios de nombramiento de
sus equipos con base en criterios de confianza.?

Alaluz de estas circunstancias, este trabajo pretende apor-
tar conocimiento en dos aspectos poco estudiados empiri-
camente en la region. Por una parte, realiza un ejercicio de
medicion para distinguir las diferentes formas de incorpo-
racion de agentes al aparato estatal con base en criterios que
vulneran las reglas segun las cuales se establece el ingreso por
mérito. Se sabe que hay muchas formas “creativas” de evadir
la legislacion, pero hay escasa evidencia empirica acerca de
cudles son esas estrategias y como varian al cabo de los anos.

2 Cf. O. Oszlak, “El mito del Estado minimo: una década de reforma
estatal en la Argentina”, Desarrollo Econémico, vol. 42, nim. 168, 2003,
pp- 519-548; M. Iacoviello y L. Zuvanic, “Desarrollo e integracion de la
gestion de recursos humanos del Estado en América Latina”, ponencia
presentada en el X Congreso Internacional del cLAD sobre la reforma del Estado y
de la Administracion Publica, Santiago de Chile, 18 al 21 de octubre, 2005;
M. Chudnovsky y M. Doussett Farjat, “Cuando la falla en la implemen-
tacion de las reglas se busca modificar con mas reglas: la historia de las
reformas del empleo publico en Argentina”, Desarrollo Econémico, vol. 55,
num. 217, 2016, pp. 315-341; Pardo, art. cit.; M. S. Grindle, Jobs for the
boys. Patronage and the state in comparative perspective, Cambridge, Harvard
University Press, 2012.

3 Pardo y Cejudo (eds.), op. cit.; Méndez, art. cit.
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Por otra, se incorpora el analisis de los cambios organizaciona-
les en las estructuras estatales como factor clave para examinar
la composicion del empleo segin la dicotomia mérito-con-
fianza. Encontramos que hay una vision bastante ingenua
con respecto del analisis de los organigramas estatales y
practicamente nada de trabajo empirico que dé cuenta ni de
sus modificaciones a lo largo del tiempo ni la influencia que
tiene en el crecimiento de las filas politicas en el aparato es-
tatal. En suma, mostramos que los cambios de organigramas
no son cuestiones ni estrictamente técnicas ni politicamente
neutrales.

Entre los anos 2003 y 2016, observamos para cada ad-
ministracion politica: ¢) el cumplimiento de las reglas que
definen el ingreso por mérito tanto de la planta estatal como
de los cargos directivos; i) los cambios de estructuras orga-
nizacionales de la administracion publica central que abren
espacios funcionales para incorporar cargos politicos. En-
contramos que los ingresos por confianza son una constante
alo largo de los anos. Lo que cambia, mas bien, es la estrate-
gia por la cual se incorporan al Estado: o lo hacen mediante
formas “alternativas” de contratacién y/o por medio de cam-
bios en la estructura organizacional, lo cual es un hallazgo
que modifica el debate vigente sobre el tema y abre nuevas
lineas de andlisis sobre la politica de la burocracia.

Por ultimo, el trabajo se organiza de la siguiente manera:
en primer lugar, presentamos la bibliografia especializada
que enmarca el andlisis sobre estructura estatal y empleo en
la region. En segundo, describimos la metodologia de anali-
sis y las fuentes de las cuales obtuvimos la informacién. En
tercero, recorremos los hitos clave en materia de empleo
en la Argentina y presentamos brevemente las caracteristicas
actuales en materia de estructura y de empleo publico en la
Administracion Publica Nacional (APN) de ese pais. En cuar-
to, exponemos los resultados y presentamos conclusiones.
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CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA

Una meta fundamental para los paises de América Latina
consiste en mejorar la calidad de los servicios civiles, puesto
que son fundamentales para el desarrollo de capacidades es-
tatales.* Sin embargo, la region presenta un panorama de
generalizada debilidad de los servicios civiles, en gran parte
por la persistencia de esas practicas no meritocraticas.’

En esa circunstancia, incorporamos el analisis de los cam-
bios en las estructuras de las administraciones publicas, de las
que se suele tratar cuantitativamente para mostrar el creci-
miento o achicamiento de las unidades funcionales con el
principal objetivo de ilustrar el incremento del gasto publico
que comportan y justificar, no pocas veces, la reduccion del
tamano del Estado.® Sin embargo, casi no hay estudios que
indaguen sobre las causas especificas de esos cambios.

A grandes rasgos, las explicaciones acerca de sus modifi-
caciones se tratan desde dos perspectivas diferentes: la pri-
merase centra en un analisis de necesidades politico-publicas
y la segunda, en motivos vinculados al sistema politico-elec-

4 Cf. Longo y Rami6 (eds.), op. cit.; M. Chudnovsky y M. Iacoviello,
“El contexto politico de las reformas burocraticas en América Latina: los
casos de Argentina, Chile, Pert y Republica Dominicana”, Buen Gobierno,
num. 21, 2016, pp. 20-49; M. 1. Dussauge Laguna, “;Servicio civil de ca-
rrera o servicio civil de empleo? Una breve discusion conceptual”, Revista
Servicio Profesional de Carrera, num. 3, 2005, pp. 1-21.

5 Longo y Ramio, op. cit.; BID, Una década de Reformas del Servicio Civil
en América Latina (2004-2013), Washington, Banco Interamericano de De-
sarrollo, 2014.

6 Cf. N. Zeller, Marco conceptual metodoligico para el estudio de las politicas
publicas, Buenos Aires, Instituto Nacional de la Administracion Publica,
2007, pp. 3-5; Fundacién Libertad y Progreso, “La imprescindible raciona-
lizacién y modernizacién del Estado”, 2017, en http://www.libertadypro-
gresonline.org/wp-content/uploads/2017/04, consultado el 23.V.2017;
M. Obarrio, “La «fabrica de ravioles», puesta a funcionar a pleno dentro
del Poder Ejecutivo”, La Nacién, 17 de abril de 2017, en https://www.
lanacion.com.ar; M. Obarrio, “Segtin un relevamiento, desde que asumi6
Macri aumenté un 25% la estructura del Estado”, La Nacién, 17 de abril
de 2017, en https://www.lanacion.com.ar.
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ABRJUN 2018 LOS CAMBIOS EN LAS ESTRUCTURAS 281

toral. En la primera perspectiva analitica, se acepta que los
cambios de estructura responden a cuestiones vinculadas a
la prioridad programatica de los oficialismos. El argumento
subyacente es que una manera de otorgar entidad a una te-
matica sectorial especifica consiste en elevar el rango de la
dependencia estatal encargada de llevarla adelante. Por
tanto, crear un nuevo Ministerio o dependencia publica se
explica como un reflejo organizacional de las prioridades
de los planes de gobierno. Esta mirada suele ser la que los
oficialismos comunican mediaticamente y tiene un trasfon-
do weberiano,” pues supone que hay una subordinacién de
la administracion a la politica y que la estructura adminis-
trativa responde a un criterio racional y técnico.® En esta
perspectiva de subordinacion, también hay otra mirada
que entiende la estructura organizacional como el instru-
mento técnico que permite establecer la asignacion de res-
ponsabilidades hasta el grado del detalle necesario para el
uso adecuado de los recursos que se precisen para su aplica-
cion. A la luz de lo cual, se entiende las estructuras como
algo meramente instrumental que debe ser evaluado por su
adecuacion a los fines.? La expresion mds acabada de esta

7 Véase M. Weber, Economia y sociedad. Esbozo de sociologia comprensiva,
ed. preparada por J. Wincklemann, nota prel. de J. Medina Echavarria;
trad. de J. Medina Echavarria, J. Roura Farella, E. Imaz, E. Garcia Maynez
y J. Ferrater Mora, México, Fondo de Cultura Econémica, 2* ed., 1964.
[1* reimpr. Madrid, 1993].

8 Véase, a modo de ejemplo, G. Carelli Lynch, “Macri confirmé6 cam-
bios en los ministerios si asume como presidente”, Clarin, 7 de octubre
de 2005, en https://www.clarin.com; Ley de Ministerios, num. 22.520; y
Decreto reglamentario 13/2015.

9J. Hintze, “Administracién de estructuras organizativas”, documen-
tos TOP sobre Gestion Publica, Buenos Aires, 1999, en www.top.org.ar/
publicac.htm; M. C. Bozzo y B. Hebe Lopez, “Croénica de un fracaso anun-
ciado. La Segunda Reforma del Estado en Argentina”, Convergencia. Re-
vista de Ciencias Sociales, vol. 6, num. 19, 1999, en https://convergencia.
uaemex.mx/article/view/1886; M. C. Bozzo et al., “Los procesos de refor-
ma del Estado: la segunda etapa y su agenda”, Revista Aportes para el Estado
y la Administracion Gubernamental, nim. 6, 1996.
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perspectiva son los organigramas, porque representan las
unidades organizativas y sus dependencias jerarquicas. Lue-
go, se realiza la distribucion de responsabilidades mediante
alguna estrategia de delegacion que permita evaluar que no
hay superposiciones. Este tipo de perspectivas considera
que tanto la forma como los cambios de las estructuras admi-
nistrativas se explican (y deben explicarse) por decisiones
racionales de diseno organizacional. Dejan de lado, claro
esta, cualquier componente politico, al tiempo que descar-
tan la posibilidad de que no haya una predominancia del
modelo weberiano de subordinaciéon de la administracién a
la politica.

Una aportacion que pretende indagar sobre la politica
de los cambios de organigrama del aparato estatal —sin que
por ello se salga del analisis desde la administraciéon publica—
es la que propone Pardo.!” La autora sostiene que los dife-
rentes cambios se pueden entender como un componente
central de los procesos de modernizacion administrativa, los
cuales son indisociables del sistema politico. Por ejemplo,
pueden ser consecuencia de un criterio de politica publica
que trascienda su papel como unidad administrativa (“grandes
proyectos de desarrollo”) y/o ser un proyecto de moderni-
zacion en si mismo.

Con respecto de la perspectiva politico-electoral, encon-
tramos que practicamente no hay trabajos sobre la influencia
de los nombramientos en la forma de las estructuras estata-
les. Mas aun: identificamos dos vacios analiticos en la biblio-
grafia especializada que los examina tangencialmente. En
primer lugar, hay un vasto desarrollo de la relacion entre sis-
temas de partidos y gabinetes en sistemas parlamentaristas,
pero observamos un escaso analisis en los presidencialistas.!!

10 I.a modernizacion administrativa en México, 1940-2006, México, El Co-
legio de México, 2009.

" C. Martinez-Gallardo, “Designing cabinets: Presidential politics
and cabinet instability in Latin America”, Working Paper of the Helen Kelogg
Institute for International Studies, nGm. 375, 2011, pp. 1-41; E. Stein et al.
(coords.), La politica de las politicas publicas. Progreso economico y social en
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ABRJUN 2018 LOS CAMBIOS EN LAS ESTRUCTURAS 283

En segundo, hay muchos estudios que examinan la relacion
entre sistemas electorales y la forma de los gabinetes. Sin em-
bargo, estos trabajos se concentran en las personas como uni-
dad de analisis y dejan de lado los contextos organizacionales
en los que estas autoridades se desempenan. Se estudian las
causas y consecuencias de los nombramientos de personas en
los gabinetes, pero no los cambios de las estructuras adminis-
trativas que éstos implican.

De hecho, hay una importante producciéon de trabajos
sobre multipartidismo y gobiernos de coalicion y su influen-
cia en el tamano,'? composiciéon!? y/o estabilidad de los ga-
binetes!'# sobre los nombramientos de los ministros,!? entre
otros aspectos. Ya sea que se concentren o en las trayectorias
de los ministros o en su perfil politico o técnico o en la com-
posicion de los gabinetes y/o en su estabilidad, se presta en
todos los casos escasa atencion a la influencia de los nombra-
mientos politicos en la estructura estatal, a pesar de la obvia
influencia que tiene cada uno de ellos en la forma organiza-
cional que va tomando el aparato estatal. Lo que, sin lugar a
dudas, muestra este programa de investigacion, es que hay
un vinculo entre los sistemas politicos y la conformacion de
los gabinetes.

América Latina. Informe 2006, Banco Interamericano de Desarrollo-David
Rockefeller Center for Latin American Studies-Harvard University-Plane-
ta, Cambridge, MA, Washington, D. C., México, 2006.

127, Lijphart, “Cabinets: Concentration Versus Sharing of Executive
Power”, en Patterns of Democracy. Government Forms and Performance in Thir-
ty-Six Countries, New Haven-London, Yale University Press, 22 ed., 2012,
pp- 79-104.

13 A. Lijphart, “Constitutional choices for new democracies”, Journal
of democracy, vol. 2, num. 1, 1991, pp. 72-84.

14 Martinez-Gallardo, art. cit.; J. Huber y C. Martinez Gallardo, “Re-
placing cabinet ministers: Patterns of ministerial stability in parliamen-
tary democracies”, American Political Science Review, vol. 102, nam. 2, 2008,
pp- 169-180.

15 M. Inécio, “Escogiendo ministros y formando politicos: los par-
tidos en gabinetes multipartidistas”, América Latina Hoy, vol. 64, 2013,
pp- 41-66.
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Algunos hallazgos sugerentes ofrecen diferentes explica-
ciones para dar cuenta de las caracteristicas de los gabinetes,
tales como las mayorias legislativas, la existencia de gobier-
nos de coalicion y/o la debilidad del presidente.!® Muchos de
esos resultados buscan, sobre todo, comprender aspectos
de las coaliciones de partidos y su influencia en los gabinetes.
Ciertos ejemplos de ello son el anadlisis del nimero de parti-
dos, la diversidad ideologica o el desempeno de las coalicio-
nes en términos de politicas pﬁbliC&S.” Sin embargo, aparece
un espacio vacante, no sélo respecto al estudio de los gabi-
netes en los sistemas presidencialistas,!® sino a la relacion
entre esos gabinetes y sus contextos organizacionales inme-
diatos. Cada nombramiento cambia la fisonomia del apara-
to estatal, altera el gasto publico, modifica la magnitud del
empleo publico y, sobre todo, la de su composicion en lo
que atane a la relacion mérito versus confianza, que es fun-
damental en los procesos de profesionalizacion.

En este trabajo, por tanto, proponemos una explica-
cion alternativa que aplica a la gran mayoria de los paises de
América Latina: los cambios en las estructuras de las adminis-
traciones publicas pueden consistir en una estrategia politica

16 Huber y Martinez-Gallardo, art. cit.

17 Cf. Paul Warwick, Governmet Survival in Parliamentary Democracies,
Cambridge, University Press, 1994; G. King et al., “A unified model of cabi-
net dissolution in parliamentary democracies”, American _Journal of Political
Science, vol. 34, nam. 3, 1990, pp. 846-871; D. Diermeier y R. Stevenson,
“Cabinet survival and competing risks”, American_Journal of Political Science,
vol. 43, nam. 4, 1999, pp. 1051-1068; D. Diermeier y R. Stevenson, “Cabinet
terminations and critical events”, American Political Science Review, vol. 94,
nam. 3, 2000, pp. 627-640; M. Laver y N. Schofield, Multiparty governments.
The politics of coalition in Europe, Oxford, University Press, 1990; W. W. Powell,
“Institutional effects on organizational structure and performance”, en L.
G. Zucker (ed.), Institutional Patterns and Organizations: Culture and Environ-
ment, Cambridge, MA, Ballinger 1988, pp. 115-136; Kaare Strom, Minority
government and majority rule, Cambridge, University Press, 1990.

18 Stein et al. (coords.), op. cit.; M. E. Coutinho, “Un andlisis institu-
cional de la organizacion de la presidencia en la Argentina”, Coleccion,
nums.18/19, 2007, pp. 17-47; Martinez-Gallardo, art. cit.
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ABRJUN 2018 LOS CAMBIOS EN LAS ESTRUCTURAS 285

para contratar empleados con base en criterios de confianza
y aumentar, de ese modo, las filas de los cargos politicos en el
aparato estatal.

Alin mas: encontramos que analizar la evolucion del em-
pleo publico sin prestar atencién a su composiciéon con res-
pecto de la dicotomia mérito-confianza puede llevar a con-
clusiones equivocadas. En particular, es preciso distinguir
a los servidores publicos que ingresan al Estado mediante
un sistema que permita demostrar su idoneidad y mérito
(como lo es el concurso por oposiciéon en Argentina; en
adelante, “concursos”) de aquellos que se incorporan por
vias “alternativas” de contratacion (diferentes modalidades
que tienen en comun no ser las que la ley define) y de aque-
llos a quienes se nombra politicamente (tanto la alta direc-
cién publica como el alto gobierno)!”. De hecho, puede ser
que el empleo publico registrado disminuya tanto en name-
ro de cargos ocupados como en presupuesto asignado, pero
que aumenten los cargos de confianza como consecuencia
de un aumento de tamano en la estructura organizacional
del Estado, lo cual es esencial, porque implica un paso de la
composicion del empleo en la direccion contraria a la de su
profesionalizacion.

DISENO DE INVESTIGACION Y FUENTES DE INFORMACION

Presentamos un estudio descriptivo del caso argentino en-
tre los anos 2003 y 2016. Usamos diferentes fuentes secun-
darias: los datos sobre cantidad de empleados provienen del
Capitulo de Ocupacion y Salarios del Boletin Fiscal, de la Se-
cretaria de Hacienda.?’ En el presupuesto de cada ano tam-

19 Véase infralas definiciones de ambos universos.

20 El capitulo, elaborado por la Direccién Nacional de Ocupacién
y Salarios del Sector Publico, de la Secretaria de Hacienda, del Ministe-
rio de Hacienda, tiene periodicidad trimestral. Sigase la siguiente direc-
cion url: http://www2.mecon.gov.ar/hacienda/dnoyssp/, consultado el
3.IV.2017.
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bién se pueden encontrar estos datos de ocupacion, pero
aparecen solo como datos proyectados. En consecuencia, evi-
tamos usarlos hasta donde nos ha sido posible, ya que al ser
producidos ex-ant pueden sobreestimar las cifras, en el caso
de que haya puestos financiados, pero no ocupados. O, por el
contrario, se puede subestimarlas si, al final, se pagan esos
puestos con alguna otra fuente de financiamiento.

Los cambios de estructura y la cantidad de cargos de no-
minacion politica que se crean con cada modificacion del
organigrama se recolectaron con base en las normas de de-
signacion publicadas en el Boletin Oficial de la Republica
Argentina®! y el sitio de Internet “Mapa del Estado”, del Mi-
nisterio de Modernizacion de la Nacién.?? Alli se presentan
los organigramas de cada ministerio y las designaciones de las
personas que ocupan los puestos directivos y de conduccion.
Esa informacién se complet6 con datos diarios del Boletin
Oficial, en que aparecen las designaciones y prorrogas de
designaciones de funcionarios, asi como los cambios de es-
tructura (creaciones o supresiones de dependencias). Esta
informacion se triangul6 con cinco entrevistas semiestructu-
radas realizadas entre los meses de marzo y junio de 2017 en
el Ministerio de Modernizacion de la Nacion a funcionarios
de la Secretaria de Empleo y de la Subsecretaria de Relacio-
nes Laborales y Fortalecimiento del Servicio Civil.??

Para mostrar la relacion entre empleo y estructura, exami-
namos, en primer lugar, la evolucion de la cantidad de emplea-
dos para cada administracion politica con el fin de observar
las variaciones que tuvo el empleo publico total; analizamos,
en segundo, la composicion de esas cantidades en cada pe-
riodo para ver qué tipo de contratacion (carrera, contratos,
designacion politica) fue la que varié. Por altimo, compara-
mos los cambios de estructura en cada gobierno, al analizar
sus organigramas.

21 Disponible en www.boletinoficial.gob.ar.
22 Disponible en http://mapadelestado.modernizacion.gob.ar.
23 Véase el listado en la “Bibliografia”.
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BREVE RECORRIDO POR LOS HITOS VINCULADOS
EN EL EMPLEO PUBLICO

La historia del empleo publico argentino puede interpretarse
como una sucesion de estrategias para esquivar las formas
de contratacion por concurso y con base en el mérito para
acceder a la carrera en el Estado. Al respecto, hay algunos hi-
tos que es preciso destacar para contextualizar el periodo bajo
analisis en este trabajo.

En primer lugar, durante los dos periodos presidenciales
de Carlos Menem (1989-1995, primero, y 1995-1999, después),
se reformo la Constitucion y se llevaron a cabo procesos
estructurales de reformas, en su gran mayoria, econémicas,
pero también institucionales.?* Se aprobaron dos leyes fun-
damentales, la de Reforma del Estado® y la de Emergencia
Econémica?’, que pusieron en marcha medidas de estabili-
zacion que redujeron el aparato estatal, tales como la privati-
zacion de las empresas publicas, la descentralizacion de sus
funciones en las provincias, la tercerizacion de servicios, la
liberalizacion y desregulacion de los mercados.?” Se diagnos-
tico el sobredimensionamiento de las estructuras y de la do-
tacion del personal. En consecuencia, una de las principales
estrategias de reforma fue la disminucion del tamano de
la estructura estatal y de la dotacién de personal.?® Para ra-

24 Chudnovsky y Doussett Farjat, art. cit.

% Ley 23.696.

% Ley 23.697.

27 Cf. O. Oszlak, “De menor a mejor. El desafio de la segunda Refor-
ma del Estado”, Nueva Sociedad, nam. 160, 1999, pp. 81-100; C. Acuna
et al., “Understanding the political economy of structural reform: the
case of Argentina”, en J. Fanelliy G. Mc Mahon (comps.), Understanding
Reform in Latin America, Houndmills-Nueva York, Palgrave McMillan,
2007; M. L. Cafarelli, “Los Recursos Humanos del Sector Publico Na-
cional Argentino: saber quiénes somos para saber quiénes queremos
ser”, Revista Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Finan-
ciera Publica (ASAP), nim. 50, 2012, pp. 59-97; Chudnovsky y Doussett
Farjat, art. cit.

28 Chudnovsky y Doussett Farjat, art. cit.
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cionalizar las estructuras, se introdujo una norma limite (“la
regla de tres”) a la cantidad de unidades organizativas que
podia contener un ministerio: “ningin ministerio debia te-
ner mas de tres secretarias, ninguna secretaria debia tener
mas de tres subsecretarias y asi sucesivamente”.?? Sin embar-
go, aunque el nimero de unidades disminuy6 de forma signi-
ficativa, la planta estatal volvié a crecer. Ademas se produjo,
en este periodo, un gran incremento de agentes contratados
por la creacion de un régimen flexible y bien remunerado de
contratacion.?” Gran parte de las contrataciones se realizaron
sin concursos y financiados por los organismos internacio-
nales”,3! conformando una “burocracia paralela”.?? En suma,
aunque disminuy6 el nimero de dependencias estatales, no
se insidio significativamente en el empleo publico.

En segundo, durante el gobierno de Fernando De la Ruia
(1999-2001), se tomaron dos medidas importantes para expli-
car los sucesos posteriores: con la Ley 25.237 del ano 2000 se
congelo la cobertura de cargos vacantes en la planta perma-
nente de la administracion publica y se cre6 un sistema de
retiro voluntario para disminuir la cantidad de cargos existen-
tes, lo cual impidié que nadie pudiera ingresar al Estado por
medio de los mecanismos previstos e incentivo la busqueda
de formas de contratacion que permitieran incluir gente a
pesar del cierre de ingreso a la planta. Estas medidas, junto
con las indemnizaciones por retiros voluntarios y jubilaciones
anticipadas ofrecidas a los empleados, asi como la descentra-
lizacion de las funciones de educacion y salud hacia las pro-

29 Oszlak, “El mito del Estado minimo...”, p. 9.

30 Cafarelli, art. cit.

31 D. Orlansky, “Politica y burocracia: Argentina 1989-1999”, docu-
mento de trabajo, nim. 26, Buenos Aires, Instituto de Investigaciones
Gino Germani-Facultad de Ciencias Sociales-Universidad de Buenos Ai-
res, 2001; A. Ferraro, “Una idea muy precaria: el nuevo servicio civil y los
viejos designados politicos en Argentina”, Latin American Research Review,
vol. 41, num. 2, 2006, pp. 165-182.

32 Oszlak, “El mito del Estado minimo...”, p. 6; Iacoviello y Zuvanic,
art. cit.
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vincias, hicieron que Argentina llegara a tener uno de los
aparatos estatales nacionales mas pequeno de la region.?® La
cantidad de empleados que conformaban el Poder Ejecutivo
Nacional (PEN) disminuy6 un 47% entre 1980 y 2001.34

En el ano 2000, con la prohibicién del ingreso a la planta
permanente, se dio un importante crecimiento de las incor-
poraciones con base en contratos “paralelos”, esquivando el
limite establecido del 15% de contratos sobre el total del em-
pleo en cada jurisdiccion, lo cual comporté un importante
cambio en la composicion del empleo en cada estructura
organizacional, puesto que crecieron las incorporaciones sin
la mediacion del mecanismo del concurso.

El proceso incluyo, por ultimo, a la alta direccion publi-
ca. En el ano 2002, la normativa® autorizé la designacion de
cargos directivos transitorios por decreto, estableciendo un
plazo de 180 dias, renovables todas las veces que las autorida-
des politicas asi lo requirieran. La consecuencia de esta me-
dida fue inminente: desde el ano 2008 casi no se realizaron
concursos para los cargos directivos y, por el contrario, se
nombraron por excepcion al concurso y, no pocas veces, a la
idoneidad para el cargo.

CARACTERISTICAS DE LAS ESTRUCTURAS
ORGANIZACIONALES-ADMINISTRATIVAS
Y DEL EMPLEO PUBLICO EN ARGENTINA

La estructura de la APN se rige seguin la Ley de Ministerios del
ano de 1992, que determina la cantidad de ministerios, sus

33 Cafarelli, art. cit.

34 La ocupacion registrada en el ano de 1980 fue de 494 565 emplea-
dos, segtin cifras de J. Bonifacio en El empleo en la Administracion Publica
Nacional entre 1958 y 1985. Caracteristicas generales, Buenos Aires, Direccion
General de Investigaciones, Instituto Nacional de la Administracion Publi-
ca (INAP), 1986. En cambio, la ocupacion registrada en 2001 fue de 261 036
empleados, tal como se informa en el Capitulo de Ocupacion y Salarios del
Boletin Fiscal de la Secretaria de Hacienda del cuarto trimestre de 2001.

% Decreto reglamentario 1.140,/2002.
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funciones, el papel de las secretarias y sus atribuciones y los
cambios se realizan por decreto. La administracion central
estd conformada por ministerios, secretarias, subsecreta-
rias y unidades inferiores de nivel operativo. Sus directivos
son designados por el presidente de la Nacién, quien tam-
bién nombra a los funcionarios que desempenaran cargos
politicos.

El empleo publico argentino se compone del Sector Pu-
blico Nacional (spN), el Sector Publico Provincial, el Sector
Publico Municipal y la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires.
El spN esta formado por: ¢) la APN, la cual esta conformada
por los Poderes Ejecutivo, Legislativo, Judicial y el Ministerio
Publico, junto con las otras entidades del Sector Publico no
financiero; ) las Universidades Nacionales; i) las empresas
y sociedades del Estado; iv) el Sector Financiero. El Poder
Ejecutivo Nacional (PEN) se divide en la Administracion cen-
tral, los organismos descentralizados y las instituciones de la
Seguridad Social.

El objeto de estudio de este trabajo es el PEN, que englo-
ba la Presidencia de la Nacion, la Jefatura de Gabinete de
Ministros y los Ministerios Nacionales. De entre éstos, exami-
namos el caso de los empleados civiles del PEN, toda vez que
es el 6rgano encargado de administrar, aplicar y ejecutar las
leyes y las politicas publicas.? El principal escalafon que rige
el empleo publico es el Sistema Nacional de Empleo Publico
(SINEP) segun el marco de la Ley Marco de Empleo Publi-
co.%7 El personal que se desarrolla en el PEN estd sujeto al
“régimen de estabilidad” (lo que se denomina planta perma-
nente), el “régimen de contrataciones” (los contratos “para-
lelos”) o como “alto gobierno”: las autoridades superiores,
los funcionarios con cargos politicos nombrados por fuera
del escalafon vigente (“extraescalafonarios”) o asesores de
gabinete.

36 Chudnovsky y Tacoviello, art. cit.

37 Ley Marco de Regulacién del Empleo Publico nim. 25.164.
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La normativa vigente dispone que a la planta permanen-
te se accede mediante concurso, que es el mecanismo legal
que permite medir la idoneidad y la capacidad de la persona.
El cargo por ocuparse se debe financiar con la Ley de Presu-
puesto aprobada por el Congreso de la Nacion. La estabili-
dad en el cargo del empleado publico esta garantizada por
la Constitucion Nacional (articulo 14 bis) y por el articulo 8°
de la Ley Marco de Empleo Publico. Asimismo, la normativa
establece que la designacion de personal sin la mediacion
de los sistemas de seleccion previstos no reviste en ningun
caso caracter de permanente ni garantiza el derecho a la
estabilidad.

Hoy por hoy, el personal contratado (no permanente)
puede ingresar mediante dos formas: la primera consiste en
un contrato por tiempo determinado con el propoésito de
prestar un servicio profesional y autébnomo, y la segunda, en
contratos equiparables a la planta, pero de caracter transito-
rio® (que no deberdn superar el 15%)%.

Entendemos por “alto gobierno” los maximos niveles po-
liticos de conduccion, como el presidente, vicepresidente,
jefe de gabinete, ministros, viceministros, secretarios y subse-
cretarios o posiciones de esa jerarquia.*’ En el caso argentino,
también lo conforman el personal extraescalafonario y los
asesores de gabinete, los cuales se designan por decreto presi-
dencial y contintan hasta que finalice el mandato o hasta que

% Decreto 1.421/2002, regulatorio de la Ley Marco de Empleo Pu-
blico.

3 L. Buchner et al, “Evolucién y caracteristicas del empleo y las
remuneraciones en el Sector Publico Nacional argentino (2001-2015):
¢Cuantos y para qué?”, ponencia presentada en el XXI Congreso Internacio-
nal del cLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Piblica, Santiago
de Chile, 8 a 11 de noviembre, 2016.

40 M. Iacoviello y M. Chudnovsky, “La importancia del servicio ci-
vil para el desarrollo de capacidades estatales: un analisis de trayectorias
de reforma en América Latina”, documento de trabajo, nim. 2015/02,
Corporacion Andina de Fomento (car)-Banco de Desarrollo de América
Latina, 2014.
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el presidente decida removerlos. Su cantidad es variable du-
rante cada administracion y depende exclusivamente de lo
que apruebe la Ley de Ministerios (cantidad de ministerios,
secretarias y dubsecretarias). El personal “extraescalafonario”
se compone de las maximas autoridades de los organismos
descentralizados e instituciones de la Seguridad Social, que
nombra el PEN 'y cuya cantidad depende del poder politico, ya
que éstos son los Unicos autorizados para crear o suprimir
€s0S cargos.

Los asesores de gabinete son elegidos por las autoridades
politicas para realizar tareas que se limitan exclusivamente al
asesoramiento y asistencia administrativa de tales autorida-
des, excluyendo las tareas correspondientes a los niveles de
conduccion y jefatura de la planta estatal. Su nimero depen-
de de la estructura que tenga el Estado Nacional segin la
voluntad discrecional del PEN.

En Argentina, la “Alta Direccién Publica” (App) se con-
forma por directores (nacionales, generales y simples), coor-
dinadores o jefes de area designados por un periodo de cinco
anos. Aunque deberian ingresar por concurso, lo hacen por
decreto de excepcion.*!

En suma, nos encontramos con un sistema de empleo
publico segun el cual, en las reglas formales, el ingreso a la
carrera del servicio civil se debe realizar por concurso de mé-
rito y cada cargo debe financiarse con el presupuesto. Asi-
mismo, establece que los cargos directivos de la ADP estan
destinados al personal de carrera, que a su vez debe someter-
se a concurso.*? El espiritu subyacente en esa regla es que la
ADP se ocupe temporariamente con personal de la planta
permanente (que ya concurso para ingresar al Estado en al-
gun momento previo) con el propésito de establecer una
capa gerencial que trascienda la rotacion politica. También

41 Cafarelli, art. cit.

42 En el caso del SINEP, se concursa para el cargo directivo por un
periodo de cinco anos, después del cual se vuelve al cargo de carrera
anterior.
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limita la posibilidad de contrataciones “paralelas”, aunque
en la practica lo que se observe sea una sucesion de estrate-
gias para esquivar esas reglas.

EMPLEO PUBLICO Y ESTRUCTURAS ESTATALES:
LAS DOS CARAS DE LA MONEDA

La estructura funcional del aparato estatal argentino se or-
ganiza por jurisdicciones (dependencias) sectoriales (Mi-
nisterio de Hacienda, Salud, etc.). Analizar la ocupacion en
cada entidad para los periodos considerados resulta una ta-
rea compleja a causa de los constantes cambios de estructu-
rainherentes a la logica del sistema politico. No s6lo pueden
crearse, disolverse o subdividirse ministerios completos, sino
que ciertas secretarias y direcciones pueden cambiar de
dependencia, modificando la cantidad de personal en cada
area. A su vez, es de esperar que, al subdividirse una jurisdic-
cion, el resultado no sean dos idénticas a la anterior, sino dos
distintas con su propia légica y posiblemente con mayores
perspectivas de crecimiento. Sin embargo, tomando todo eso
en consideracion, fue posible indagar cambios de estructuray
de empleo.

El cuadro 1 (véase infra) resume la situacion de cada ad-
ministracion politica segun las dimensiones de estructuray
empleo: la primera fila muestra la evolucién de la estructura
del PEN con respecto de la cantidad de ministerios, secretarias
y subsecretarias para los gobiernos considerados; la segunda,
la cantidad de cargos de “alto gobierno”; la tercera, la Abp en
el escalafon SINEP?3; y la cuarta, la evolucion del empleo total
que incluye tanto la de los cargos de alto gobierno como la de
la ADP (civiles, militar y de seguridad).

43 Este escalafon tiene por particularidad albergar a personal que es
transversal a la administracién, puesto que puede encontrarse en varias
entidades. Se cre6 en 1993 con el propésito de jerarquizar el empleo pu-
blico nacional y no fue modificado sino hasta 2008.
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Cuapro 1
Estructura y empleo, PEN, 2003-2016

Néstor Cristina Cristina Mauricio
Kirchner Kirchner Kirchner Macri

(Jul-2003) (Jul-2007) (Oct-2015)  (Oct-2016)
1) Estructura PEN 130 174 232 312
Ministerios 10 10 16 20
Secretarias 47 54 71 85
Subsecretarias 73 110 145 207
2) Alto gobierno 456 493 759 846
3) Alta direccién publica 882 1013 2324 2707

4) Ocupacion total PEN 245366 270701 381424 379136
Planta permanente y
transitoria 230012 73762 309390 307429
Contratos 15354 30524 72034 71707
Fuente: elaboracién propia con base en datos obtenidos de los Minis-
terios de Modernizacion y de Hacienda.

Estructuras organizacionales del aparato estatal
y evolucion del alto gobierno entre 2003 y 2016

Néstor Kirchner mantuvo la cantidad de ministerios hereda-
da de la gestion anterior (10, en total), pero creé 7 secretarias
y 37 subsecretarias. Sin embargo, observamos un crecimiento
del 34% desde el final de su presidencia hasta el primer man-
dato de Cristina Kirchner (cuando se pasé de 130 a 174 minis-
terios, secretarias y subsecretarias). Mas tarde, entre los dos
periodos presidenciales de Cristina Kirchner (2007-2011 vy
2011-2015), hubo un incremento del 33% (de 174 a 232) en
la cantidad de ministerios (de 10 a 16), secretarias (de 54 a
71) y subsecretarias (de 110 a 145). Por ultimo, desde que
asumio el cargo el presidente Mauricio Macri, la estructura
del PEN creci6 un 34% (de 312 a 332 unidades funcionales).
De hecho, porque la cantidad de ministerios pasé de 16 a 20,
en la practica también se crearon 14 nuevas secretarias y las
subsecretarias pasaron de 145 a 207.
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Cuando asumi6 la presidencia Cristina Kirchner, duran-
te su primer mandato, aument6 s6lo un 8% (de 456 a 493)
la cantidad de funcionarios de alto gobierno. Sin embargo,
estos funcionarios se multiplicaron notablemente en su se-
gundo periodo de gobierno (de 2007 a 2015), puesto que se
abrieron nuevos puestos de conduccion politica: a éstos, se
sumaron 17 secretarios y 35 subsecretarios, junto con todo
su personal de asesoramiento y las maximas autoridades de
los organismos descentralizados. En consecuencia, durante
estos anos la cantidad total de funcionarios politicos se incre-
ment6 un 54% (de 493 a 759). Por ultimo, en el ano 2016,
cuando asumio6 la presidencia Mauricio Macri, se elevo la
cantidad de ministerios de 16 a 20 y también se crearon nue-
vos cargos politicos por ocupar con personal de confianza: se
sumaron 87 politicos mas (de 759 a 846), lo que muestra una
variacion porcentual del 11% en ese rubro.

En suma, en el ano 2003, segin se apunta en el cuadro 1,
el PEN argentino se componia de 456 cargos de alto gobierno
sobre un total de empleo publico de 245 366 agentes, por lo
que esos cargos representaban un 0.19% del empleo. Obser-
vamos que, 13 anos después, el aparato estatal nacional con-
tiene un 86% mas de funcionarios politicos (presentaron un
aumento de 456 a 846) y representan, esta vez, un 0.22% so-
bre el empleo total.

Cambios en la Alta Direccion Publica

Los cambios de estructura no s6lo conllevan la creacion de
un nuevo alto gobierno, sino que también habilitan la apertu-
ra de nuevos cargos directivos de las unidades organizaciona-
les inferiores. En la actualidad, la ADP comprende un total de
2707 cargos, de los cuales mas del 85% tiene su designacion
efectuada por excepcion a las reglas del empleo publico,
mientras que el resto la tiene vencida. De hecho, los ultimos
concursos que se realizaron para cubrir cargos directivos, en
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el escalafén SINEP, ocurrieron en el ano 2011 e involucraron
solo 7 cargos.

Esos siete concursos fueron una excepcion vinculada en
la creacion de un nuevo ministerio (el de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva) en el ano 2007, que generd un uni-
co (y limitado) llamado a concursos. Seguin se desprende del
cuadro 1, esta modalidad de ingreso por excepcion para la
ADP creci6 durante los anos en comento, al pasar de 882 car-
gos durante la gestion de Néstor Kirchner, en el 2003, a 2707
directivos, en el 2016, en tanto que con la primera gestion de
Cristina Kirchner esta cantidad ascendi6é hasta alcanzar los
1013, primero, y los 2324, después, durante su segundo man-
dato. En efecto, se observa el mas alto crecimiento durante
los periodos presidenciales de Cristina Kirchner (129%). Por
ultimo, en la actualidad la capa directiva aument6 un 16%
(de 2324 2 2707) y se nombré con la misma modalidad.

Evolucion del empleo publico total entre 2003 y 2016

Este ultimo grupo incluye el total de la ocupacion que tiene
el PEN (alto gobierno, extraescalafonarios, Abp, de carrera, y
contratados tanto civiles como militares y de seguridad). Para
entender qué esta pasando en una administracion publica es
necesario examinar la relacion que hay entre cargos por con-
fianza y por mérito. Planteamos la existencia de dos escena-
rios: uno, en que se vulneran las reglas de ingreso por mérito
para el servicio civil de carrera con el proposito de contratar
a personas que desempenen papeles politicos, y otro, en que
se las acate, pero se funden a un tiempo estructuras organiza-
cionales que aumentaran legitimamente los espacios funcio-
nales que habran de ser ocupados por el alto gobierno y sus
cargos politicos asociados (asesores, extraescalafonarios, en-
tre otros).

Durante los mandatos de Néstor Kirchner y Cristina Kir-
chner, se registraron aumentos de la ocupacion total (de
245366 a 381 424) y, sobre todo, de la cantidad de contratos
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paralelos, que pasaron de 15354 a 72034. En el caso del go-
bierno del primero, la cantidad de contratos aument6 un
99% (de 15354 a 30524). Durante los gobiernos de la segun-
da (de 2007 a 2015), el personal contratado también aumen-
t6 un 136% (de 30524 a 72034). La ocupacion total crecio
un 41% con una variacién absoluta de 110723 nuevos pues-
tos de trabajo. De este total, casi 70 000 puestos correspon-
dian a la planta permanente y el resto, a personal contratado
(41510). Por ultimo, durante el primer ano de gobierno de
Mauricio Macri, se registraron menos empleados como resul-
tado de su politica de reduccion de la planta estatal (bajaron
de 381424 a 379136). Sin embargo, aunque disminuyo, el
numero del empleo total varié su composicion: se observan
menos contratos y personal de planta, pero hay mas cargos
politicos, segin se muestra lineas abajo.

CONTFIANZA VS. MERITO EN LA COMPOSICION DEL EMPLEO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL ENTRE 2003 Y 2016

Durante el gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007) aumen-
t6 el empleo publico, pero casi no se alter6 la estructura del
aparato estatal. Kirchner asumié el cargo con una planta to-
tal de 245 366 ocupados y termino su mandato con una de
270701. La cantidad de empleados publicos en el PEN crecio
un 10%. Asimismo, y a causa también de que en ese periodo
el ingreso a la planta permanente se encontraba “congela-
do”, podemos afirmar que ningun ingreso se hizo mediante
concurso por mérito. De hecho, durante ese periodo los con-
tratos duplicaron su representacion en el total del empleo.
La estrategia principal del gobierno de Kirchner consistio,
sobre todo, en la expansion de las contrataciones paralelas al
régimen de carrera. Ahora bien, con la informacién disponi-
ble no es posible distinguir si esos cargos ocupados por los
contratados eran directivos o equipos técnicos, pero pode-
mos afirmar que no cumplian con los requisitos previstos en
la normativa para ingresar al Estado por concurso y que no se
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aplicaron a lo que se supone que ingresaron (tareas estacio-
nales transitorias) y cuyos contratos, con todo, perduran
todavia.

Con respecto de la estructura del Estado, el gobierno de
Néstor Kirchner comenzoé con diez ministerios y terminé con
el mismo numero. De hecho, ya en el ano de 2002, durante
la breve administracion de Eduardo Duhalde, la estructura
del Estado Nacional Argentino estaba compuesta por la Pre-
sidencia de la Nacion, la Jefatura de Gabinete de Ministros y
diez ministerios. En mayo de 2003, con la asuncion de Néstor
Kirchner, estas cantidades se mantuvieron. Los puestos ocu-
pados por el alto gobierno crecieron un poco, pero lo hicie-
ron con base en el aumento en la cantidad de secretarias y
subsecretarias que tuvo este gobierno (de 120 a 164), es decir
que hubo aperturas de segundo nivel organizacional. A la luz
del gran crecimiento de contratos paralelos tampoco parece-
ria que fuera necesario abrir espacios al cambiar la estructura
de primer nivel (ministerios).

En cambio, los gobiernos de Cristina Kirchner mostraron
una doble estrategia de aumento del ingreso por confianza,
pues aumentaron tanto las contrataciones sin concursos como
el tamano de la estructura. Respecto al empleo publico total,
se registré un crecimiento del 37%** desde el cuarto trimestre
de 2007 hasta el mismo trimestre de 2015 (de 279069 a
381424). También hubo una variacion importante en su com-
posicion, porque, segin hemos mostrado, el personal con-
tratado aument6 un 136% y pas6 a representar 8 puntos
porcentuales mas en el total del empleo, acercandose al 20%
de representacion. Para el mismo periodo, la planta perma-
nente creci6é un 25% (de 247 299 a 309 390).4> Ese aumento
se debe a los nombramientos transitorios en la planta me-
diante designaciones del personal de confianza de los elencos

4 Segtin surge del Capitulo de Ocupacién y Salarios del Boletin Fis-
cal de la Secretaria de Hacienda para el cuarto trimestre de 2007 y para
el cuarto trimestre de 2015.

45 1d.
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politicos y de la creacion de puestos extraescalafonarios diri-
gidos a las maximas autoridades de los organismos descentra-
lizados.

El aumento del alto gobierno y de los extraescalafonarios
se explica porque Cristina Kirchner terminé su segunda ges-
tion con seis ministerios mas, lo cual propicio la aparicion de
71 secretarias y 145 subsecretarias nuevas. Como vimos, la
creacion de espacios organizacionales dedicados a cargos
politicos provoca un efecto exponencial: por cada secretario
y subsecretario se abren espacios para cargos extraescalafo-
narios, asesores, jefes de gabinete y muchos espacios ad hoc,
lo que cambia la composicion total del componente de mé-
rito versus confianza para ingresar al aparato estatal. De he-
cho, al aumentar la cantidad de ministerios, aumentan por
consiguiente los cargos de alto gobierno.

El cambio notorio en la estrategia politica se dio duran-
te el primer ano de la administraciéon de Mauricio Macri.
Uno de los ejes centrales de su campana fue denunciar las
irregularidades respecto al incremento discrecional del em-
pleo publico bajo el gobierno de Cristina Kirchner.*® El area
encargada del empleo publico pasé de depender de la Jefatu-
ra de Gabinete de Ministros a convertirse en el nuevo Minis-
terio de Modernizacion y a desempenar un papel principal
en el reordenamiento del empleo publico segun las reglas
vigentes. Por tanto, Mauricio Macri hered6 el nimero de em-
pleo publico de Cristina Kirchner y se concentr6 en intentar
reducir la cantidad de contratos paralelos a la regla del em-
pleo publico formal, puesto que los consideraba clientelares.
Para ello, se planificaron una serie de acciones orientadas en
dos ejes: el primero se centr6 en el reordenamiento de con-
tratos y el segundo se vincul6 a la jerarquizacion del empleo

46 Véanse los siguientes trabajos de M. Obarrio: “El Gobierno suma
7 500 empleados al Estado”, La Nacion, 7 de mayo de 2014, y “El Estado
suma 12 600 empleados mas”, La Nacion, 24 de mayo de 2015, ambos en
https://www.lanacion.com.ar. Véase, ademas, “El Gobierno revisara las
designaciones de empleados publicos de los ultimos 3 anos”, Infobae, 29
de diciembre de 2015, en https://www.infobae.com.
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publico. Con respecto del primero, se indic6 a todos los mi-
nisterios que tenian tres meses para revisar todas las contra-
taciones de los ultimos anos, tanto los diversos tipos de
contrato para las designaciones transitorias,*” como también
para las designaciones en planta permanente en cargos que
habian sido oportunamente concursados. En esos tres meses,
se debia realizar un mapa de toda la APN y desvincular cual-
quier contrato considerado sospechoso. Asimismo, se esta-
blecié un tope para el personal contratado, por el cual las
entidades no pudieran contratar mas personal del que tenian
hacia el 31 de diciembre de 2016. Luego, se establecié un
plazo limite en la prorroga de designaciones transitorias en
la planta permanente?® para evaluar qué hacer con ellay se
cre6 un proyecto para definir la dotacion 6ptima de cada ju-
risdiccion. Una vez definido ese “nimero”, todas las depen-
dencias estatales debian adecuarse a él. Por ultimo, se cre6
un adicional salarial por “presentismo” laboral y productivi-
dad y se emiti6 también una normativa respecto a las compe-
tencias para realizar designaciones transitorias de personal.*’

El segundo eje del gobierno actual consiste en la jerar-
quizacion del empleo publico y se basa en dos politicas. La
primera se relaciona con la convocatoria de concursos den-
tro de los proximos meses, a fin de poder ocupar las vacantes
que tiene la planta permanente mediante un sistema que
evaltue el mérito y la idoneidad (hay planes también de po-
der concursar para toda la Appr). La segunda se vincula a la
capacitacion y jerarquizacion de los empleados publicos con
que puedan desarrollar sus habilidades, su liderazgo, la cul-
tura organizativa, orientados siempre al papel del empleado,
para otorgar valor publico desde el Estado.

Como resultado de las acciones de reordenamiento, al
cierre del ano de 2016, se registr6 una disminucioén de la can-
tidad de empleados publicos. Sin embargo, lo central es que

47 Decreto 254,/2015.
48 Decreto 1.165/2016.
49 Decreto 355/2017.
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se produjo un cambio sustantivo en la composicion del em-
pleo por lo que hace a los ingresos por confianza o mérito. A
pesar de todos los esfuerzos de achicamiento y reordena-
miento descritos, asi como el proyecto de someter a concurso
toda la ADP, en la actualidad el gobierno de Macri presenta
un sobre dimensionamiento (en términos comparados) de
cargos politicos. Se crearon cinco ministerios,’” por lo que la
estructura del Estado Nacional quedo conformada por la Pre-
sidencia de la Nacion, la Jefatura de Gabinete de Ministros y
20 ministerios. También se realizaron cambios de jurisdiccion
para algunas entidades. En consecuencia, la administracion
de Mauricio Macri aument6 la cantidad de ministerios en un
25%, elevando la cantidad de secretarias a 85 (+20%: de 71 a
85) y subsecretarias a 207 (+43%: de 145 a 207), lo cual insidio
directamente en la cantidad de funcionarios de alto gobierno:
ministros, secretarios, subsecretarios, asesores y autoridades
maximas de agencias descentralizadas. Estos cambios se pue-
den observar, a modo de sintesis, en el cuadro que se ofrece
lineas abajo.

Con respecto de los puestos para la App, el gobierno de
Mauricio Macri continué con la emisiéon de normas de ex-
cepcion para nombrar politicamente toda la capa directiva.
A modo de ejemplo, durante el mes de diciembre de 2015 se
emitieron 308 normas relacionadas con designaciones, pro-
rrogas de designaciones y modificaciones, creaciones y diso-
luciones de estructuras. En el ano 2016, nos encontramos
con 2556 normas de este tipo.®!

Por ultimo, aunque el actual gobierno de Mauricio Macri
se concentré en regularizar y reordenar el empleo, segin fue
mostrando mas apego y prolijidad con respecto de la norma-
tiva de ingreso del servicio civil, fue creando simultaneamente
mas cargos de confianza y, esta vez, a la inversa de los gobier-
nos anteriores, se dio en los cargos mas altos del gobierno.

50 Ministerios creados: Modernizacién, Comunicaciones, Energia y
Mineria, Ambiente y Desarrollo Sustentable, y Transporte.
5! Fuente: Mapa del Estado.
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Al aumentar la cantidad de ministros, secretarios, subsecreta-
rios, asesores, directivos y funcionarios asociados a cada nuevo
puesto de alto gobierno, cambi6 la logica politica de la inter-
vencion estratégica en materia de regulacion del empleo. En
este sentido, la administracién de Mauricio Macri ordené la
piramide del empleo publico “por abajo” (planta y contratos),
pero superpoblo “por arriba” (alto gobierno, ADP, extraesca-
lafonarios, asesores, etcétera).

CUADRO 2
Cambios en los ministerios entre 2003 y 2016

Néstor Kirchner Cristina Kirchner Cristina Kirchner Mauwricio Macri

(2003-2007) (2007-2011)

(2011-2015)

(2016)

ministerios: 10 ministerios: 16

ministerios: 16

ministerios: 20

Ministerio de

Modernizacion
Ministerio del Ministerio del Min. del Interiory ~ Min. del Interior,
Interior Interior Transporte Obras Publicas y
Vivienda

Min. de Relaciones Min. de Relaciones

Exteriores, Exteriores,
Comercio Comercio
Internacional Internacional
y Culto y Culto

Min. de Relaciones
Exteriores y Culto

Min. de Relaciones
Exteriores y Culto

Min. de Justiciay ~ Min. de Justicia y
Derechos Humanos Derechos Humanos

Min. de Justicia y

Min. de Justicia y

Derechos Humanos Derechos Humanos

Min. de Seguridad

Min. de Seguridad

Min. de Seguridad

Min. de Defensa Min. de Defensa

Min. de Defensa

Min. de Defensa

Min. de Economia  Min. de Economia
y Produccion y Finanzas Publicas

Min. de Economia
y Finanzas Publicas

Min. de Hacienda
y Finanzas Publicas

Min. de Agricultura Min. de Agricultura Min. de
Ganaderiay Pesca  Ganaderia y Pesca Produccion
Min. de Industria ~ Min. de Industria Min. de

Agroindustria

Min. de Turismo
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CUADRO 2 (concluye)
Néstor Kirchner Cristina Kirchner Cristina Kirchner Mauricio Macri
(2003-2007) (2007-2011) (2011-2015) (2016)

Min. de Planif.
Federal, Inv.
Publica y Servicios

Min. de Planif.
Federal, Inv. Publica
y Servicios

Min. de Planif.
Federal, Inv.

Publica y Servicios

Min. de Transporte

Min. de Energia

y Mineria
Min. de
Comunicaciones
Min. de Educacion, Min. de Educacion Min. de Educacion  Min. de Educacion
Cienciay y Deportes
Tecnologia

Min. de Ciencia,
Tecnologia e
Innovacion
Productiva

Min. de Ciencia,
Tecnologia e
Innovacion
Productiva

Min. de Ciencia,
Tecnologia e
Innovacion
Productiva

Min. de Cultura

Min. de Cultura

Min. de Trabajo,
Empleoy
Seguridad Social

Min. de Trabajo,
Empleoy
Seguridad Social

Min. de Trabajo,
Empleoy
Seguridad Social

Min. de Trabajo,
Empleoy
Seguridad Social

Min. de Salud Min. de Salud

Min. de Salud

Min. de Salud

Min. Ambiente y
Desarrollo
Sustentable

Min. de
Desarrollo Social

Min. de
Desarrollo Social

Min. de
Desarrollo Social

Min. de
Desarrollo Social

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos de a www.infoleg.

gob.ar.

En suma, al examinar empleo y estructura, encontramos
que entre los anos 2003 y 2016, al paso de los cuatro gobiernos,
el PEN vario su cantidad en términos de empleo total, crecien-
do un 55% (de 245366 a 379136 empleados) y se agrandé en
estructura, pasando a tener el doble de ministerios (de 10 a
20), lo cual habilité la creacion, en promedio, de casi un 80%
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mas de secretarias (de 47 a 85) y mas del doble de subsecreta-
rias (de 73 a 207). A su vez, cada una de ellas comporté un
crecimiento de cargos de alto gobierno (de 456, en 2003, a
846, en 2016) y de App (de 882, en 2003, a 2707, en 2016), es
decir que en la ApN actual hay, como minimo, 3 553 cargos
politicos (846 propiamente dichos, mas toda la ADP nombrada
por confianza®?) y 71707 agentes publicos contratados que no
concursaron para ingresar a sus puestos. De otro modo: hay al
menos 75260 agentes estatales (puesto que la planta transito-
ria puede no llegar nunca a la instancia de concurso, ya que
hay cargos ocupados sin haberse concursado) que ingresaron
sin mecanismo de evaluacion de su idoneidad, sobre un total
de 379 136 servidores publicos, lo cual significa casi un 20% de
empleados publicos que obtuvieron su puesto de trabajo me-
diante criterios de confianza.

CONCLUSIONES

Una meta esencial para los paises de la region consiste en
mejorar la calidad de los servicios civiles, puesto que son fun-
damentales para el desarrollo de capacidades estatales que
faciliten la implementacion de las politicas prioritarias de los
gobiernos. Ahora bien, estudiar la administracion publica
no implica observar inicamente su relacion con el poder
politico o con los administrados. Con ese proposito en men-
te, mostramos el comportamiento de las organizaciones y de
sus empleados y presentamos evidencia segin la cual obser-
var numeros de empleo publico y legislacion en la materia
sin cambios organizacionales puede ser insuficiente. Por un
lado, es cierto que en gran parte de América Latina las reglas
formales se cumplen de manera irregular, que muchas veces
se evaden y que tienden a ser inestables, informales y poco
eficaces. Por otro, también hay clara evidencia sobre el im-

52 Perteneciente, por cierto, al escalafén sINEP de la Administracion
Central.
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pacto de la magnitud del empleo publico regional.’® Sin em-
bargo, el analisis no se termina en esos dos aspectos. Este
trabajo recupero la dimension organizacional de la adminis-
tracion publica, porque ésta no es neutra respecto a lo que
sucede con la composicion del empleo segin el péndulo
“confianza-mérito”.

Mostramos empiricamente que los cambios en la estruc-
tura del Estado habilitan la creacion de nuevos puestos jerar-
quicos y de conduccion y que son una explicacion acerca de
la politizacion del empleo publico tan vdlida como la incor-
poracion de personal mediante contratos paralelos.

Al comparar los ultimos cuatro gobiernos en Argentina,
encontramos que si bien hay una ley de empleo publico que
regula la incorporacion de los agentes a la planta del Estado,
ésta se vulnera al menos desde el ano 2002. Mostramos evi-
dencia segun la cual no sélo los gobiernos encontraron for-
mas de eludir la norma legal e incrementar los planteles de
personal de confianza, sino que ademas esas estrategias va-
riaron al cabo de los anos: ante la prohibicion en la cobertu-
ra de vacantes de puestos de planta permanente en el ano
2000, cada gobierno buscé la manera alternativa de cubrir-
las, lo que desencaden6 un aumento en la cantidad de em-
pleados publicos en el PEN.

En el caso de la presidencia de Néstor Kirchner, se utilizo
el sistema de contrataciones por tiempo determinado, pero en
muchos casos se las fue renovando cada ano. Estas personas
contratadas conformaron una planta estatal paralela forma-
da por una élite grandemente remunerada. Quienes ingre-
saron fueron, sobre todo, aquellos allegados a las autoridades
politicas sin mediar ningiin mecanismo con el cual se evalua-
ra el mérito o la idoneidad del contratado.

Durante los siguientes anos, la presidente Cristina Kirch-
ner incorpor6 aun mads personal utilizando tres estrategias
combinadas. En primer lugar, contrataciones por criterios
de confianza, eludiendo consecuentemente los requisitos de

53 BID, op. ci.
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mérito y creando también empleo “paralelo”, como en el caso
de Néstor Kirchner. En segundo, utilizando las designaciones
transitorias en planta permanente mediante normativas que
eximen a la persona del requisito de ingresar por concurso al
puesto que va a ocupar y muchas veces de los conocimientos
minimos exigidos para cubrirlo. En tercero, también se dio
un incremento de la estructura que provocé un aumento en
la cantidad de cargos de alto gobierno.

Hasta la fecha, el actual gobierno de Mauricio Macri se
concentr6 en disminuir la cantidad de agentes estatales. Si
bien el total de los ocupados en el PEN disminuyd, la compo-
sicion del empleo se modifico: aumentaron los ministerios,
secretarias y subsecretarias, con sus respectivas direcciones
de nivel operativo, lo que implic6é un importante aumento de
puestos para funcionarios de alto gobierno y propicio la
necesidad de seguir nombrando la Abp por decreto de ex-
cepcion.

Las conclusiones que surgen del periodo que analizamos
consisten en que los ingresos por confianza son una constante
y que lo que cambia es la estrategia mediante la cual se imple-
mentan. La novedad que mostramos empiricamente es que
no solo se lo hace con formas “alternativas” de contratacion
(designaciones por excepcion a las reglas o contratos tempo-
rales), que han sido analizadas por extenso en bibliografia
especializada sobre el asunto,’ sino que también se utiliza el
cambio de estructuras organizacionales para incorporar car-
gos politicos al Estado que, de otra manera, no podrian for-
mar parte de los equipos de gestion. Sin duda, esto aporta un
nuevo elemento por considerar, cuando se estudia el proble-
ma de la profesionalizacion del empleo publico en la region
y, sobre todo, de su componente meritocratico.

54 Cf. Orlansky, art. cit.; O. Oszlak, “Burocracia estatal: politica y po-
liticas publicas”, POSTData. Revista de Reflexion y Andalisis Politico, vol. 11,
2006, pp. 11-56; Grindle, op. cit.; M. Iacoviello et al., “Fortalecimiento de
la funcién directiva publica: exploracion a partir de una seleccion de ex-
periencias latinoamericanas y anglosajonas”, Revista del cLAD Reforma y De-
mocracia, num. 52, 2012, pp. 45-82.
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El trabajo abre la puerta tanto a la inclusion del analisis de
las estructuras organizacionales para pensar la relacion méri-
to-confianza en los servicios civiles de las administraciones
publicas de América Latina, como también a una extension
del andlisis empirico sobre el tema en futuras investigaciones.
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