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RESUMEN EJECUTIVO

En el actual contexto, de globalizacidn, creciente complejidad y amplias dosis de incertidumbre;
los profundos cambios geopoliticos, econdmicos y tecnologicos, exigen que el Estado reafirme
su papel fundamental para el desarrollo econémico, politico y social, como agente estimulador
de la economia y como contenedor de situaciones de crisis.  Se impone, pues, la conformacion

de un “Estado inteligente”, fortalecido en su capacidad de gestion, con vistas a la concrecion



de politicas publicas virtuosas tendientes a la satisfaccion de las necesidades y demandas de la
poblacion, en ejercicio de la “Responsabilidad Social Publica” que le compete; afirmandose —de

tal modo- su legitimidad y la gobernabilidad democrética.

La efectividad de las organizaciones se funda en el valor agregado y en el involucramiento de
quienes asumen el carécter de servidores publicos, como factor critico. La calidad de los
resultados depende de la eficaz articulacion entre los esquemas normativos e institucionales; los
sistemas tecnoldgico-organizativos y el desarrollo humano. Una eficaz sinergia normativa y
factica, de recursos financieros, materiales, tecnologicos y humanos, debe asegurar el
cumplimiento de los roles del Gobierno y de su Administracién Publica, como brazo ejecutor de
las politicas que a éste competen, Ello, conforme a los valores de “idoneidad”, “transparencia”, y
“respondibilidad” (Oszlak O., 2003), a efectos de “operacionalizar” en el plano de la agencia los
postulados de la Carta Magna y de la normativa vigente. Se requiere, en consecuencia, de una
administracion publica fortalecida en su carrera profesional y en el desarrollo de sus

competencias.

La presente investigacion consiste en un estudio de caso, con abordaje cualitativo, focalizada en la
tematica de la gestion de los Recursos Humanos de la APN centralizada, encuadrada en el
Sistema Nacional de Empleo Publico -SINEP- (DecretoNro.2098, 2008), como tecnologia que
atraviesa los organismos en éste encuadrados, en relacion a los mecanismos tendientes a la
efectividad de los principios de “idoneidad” e “igualdad de oportunidades y de trato”, insitos en
los valores de orden constitucional. Se advierte al respecto, en nuestra realidad institucional, que
las pautas constitucionales, la normativa organizativa, la administracién y la gestion de sus
Recursos Humanos se encuentran en ciertos aspectos desarticulados, disocidndose -con
frecuencia- la realidad de su debido encuadre normativo.

En consecuencia, tras pasar revista al marco tedrico, se expondra genéricamente el esquema
constitucional y supranacional (integrado por los Tratados de Derechos Humanos, incorporados
por el art. 75, inc. 22) de la organizacion juridico-politica de nuestro pais, como marco de
insercion del Poder Ejecutivo Nacional; y, el de las modalidades organizativo-funcionales de su
aparato administrativo. Se enfocard, en particular, a través del andlisis y la reflexion critica, el

aspecto relativo a la gestion de los Recursos Humanos de la érbita de la A.P.N. referida ut-supra,



en especial, en relacion al Régimen de Carrera instrumentado en SINEP y a la diversidad de
regimenes laborales que en ella se hallan insertos, circunscribiendo dicho enfoque al periodo
comprendido entre los afios 2009 y 2015.

Se considera que, para el fortalecimiento de una institucionalidad que promueva conductas
legitimas eficaces, resulta fundamental: un servicio civil basado en la “idoneidad”, con
mecanismos de carrera caracterizados por procesos estables institucionalizados; con la necesaria
autonomia técnico-funcional, bajo una direccion politica sometida al imperio de la ley, la
transparencia y la responsabilidad del buen desempefio de las funciones superiores del Estado.

En base al diagnostico que nuestro analisis arroja, corroborada la hipdtesis y habiéndose dado
respuesta a las preguntas de investigacion, a efectos de lograr un balance entre las garantias del
mérito y la flexibilidad que exige una gestion eficiente de los recursos humanos, se formulan
sugerencias que —a criterio de la suscripta- podrian oficiar como herramientas tendientes a
optimizar la actual sinergia entre el aspecto normativo y la dindmica de la accién de gobierno en
relacion a sus RRHH y a la gestion que respecto a éstos compete.

Ello, para una mayor eficacia de los procesos de planificacion y de gestion de aquellos,
procurando atenuar las vacancias y disfuncionalidades percibidas. En tal sentido, se ha
propuesto: la adopcion de un marco normativo integrador de la diversidad de Regimenes que
conviven en dicha érbita - a través de la Convencionalidad Colectiva- ; y, la implementacion de
un “Registro de Perfiles y Circuito de Postulaciones” (REPERF-POSTULA).

Dicho abordaje analitico del fenémeno institucional y organizacional, desde una perspectiva
juridica, y socio-politica, se realiza a través de un enfoque cualitativo de alcance descriptivo
transversal, con disefio interpretativo, no experimental. La obtencion de datos y el andlisis se
han basado en: las opiniones de los autores considerados relevantes en la materia, normativa mas
pertinente vigente mas atinente al tema objeto de investigacion, jurisprudencia; informacion

oficial y periodistica

Se considera que el presente TFM podria servir de base para posteriores analisis sobre
“Transparencia en la Gestion de los RRHH de la APN” y “Rol de los Organismos de Control

en relacion la Gestion y Contratacion de Personal en la APN™.



La maxima constitucional, consagrada en nuestro “Pacto Social”, “Promover el Bienestar
General”, de modo permanente e incremental, constituye la esencia organizacional y debe
marcar el rumbo institucional. Se requiere, pues, de un proceso de fortalecimiento de los
Recursos Humanos, orientado a la construccion de un Estado inteligente y eficaz en su
accionar; generador de resultados concretos y efectivos para la sociedad. Todo ello, en un
marco de: respeto a las normas procedimentales, optimizacion del uso de los recursos
publicos con eficiencia y transparencia, en un marco de pleno control de los actos de

gobierno.
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PROLOGO

A través del presente trabajo se procura un analisis critico y diagnéstico del fendmeno de los
recursos humanos de la A.P.N centralizada encuadrada en SINEP, en cuanto a su marco

normativo y a las discrepancias que respecto a éste se ponen de manifiesto en la realidad.

Se intenta, asi, observar el grado de eficacia que posee dicho ordenamiento respecto al
desenvolvimiento del Estado Nacional, en lo relativo a la organizacion de su aparato
administrativo y a la dindmica de la accidn de gobierno respecto a la gestion los RRHH en dicha

oOrbita. En especial, en relacion a los mecanismos tendientes a garantizar la efectividad plena del
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principio constitucional de “idoneidad del empleado publico”, estatuido a través de la garantia de
“igualdad” preceptuada en al art. 16 de la Constitucion Nacional, normativa y
convencionalmente  plasmado, mediante la estipulacion de modalidades de ingreso y
designacion, desarrollo de competencias y carrera, con vistas al mejor cumplimiento de los fines

estaduales.

Asimismo, se formulan propuestas que —a criterio de la suscripta- en el plano de la agencia,
podrian resultar conducentes a una mas adecuada sinergia de los aspectos normativos, politicos
y administrativos, en relacion a la gestion de los RRHH en la 6rbita ya referida de la APN. Ello,
procurando el fortalecimiento de tales “Recursos”, con vistas al mas cabal cumplimiento de los
designios de nuestro “Pacto Social” plasmados constitucional y legalmente. Conforme a éstos,
la gestion del Estado debe adecuarse a los permanentes desafios (tanto internos como externos),
con el objeto de hacer sustentables sus politicas, con vistas al mejoramiento de la calidad de vida

de la poblacion.

Si bien en el terreno de las ciencias sociales existen diversas concepciones en torno a la nocién
de “Pacto Social”, en el marco del presente trabajo, se define como tal: nuestro acuerdo social
basico —tacito- en los planos juridico, politico y econdémico, constitutivo de nuestra vida en
sociedad, cuya expresion formal es la Constitucion Nacional. Dicho concepto se enraiza en la
doctrina de los autores que inspiraron el contractualismo (Hobbes, Rousseau, Locke,
Montesquieu, etc,, referidos en el Marco Teérico)’ y en la gesta de nuestro Estado Nacional
(Ortiz, 1991). Tras la ruptura del vinculo con la Corona Espafiola, a partir de a la alegada
“retroversion del poder”, fundamentada en el célebre discurso de Castelli en el Cabildo Abierto
del 22 de Mayo -con base en la doctrina del jesuita Francisco Suarez- (Sanguinetti, 2010); se
habria operado la consiguiente reconstruccion del “Pacto Social y Politico”, que llevaria mas
tarde a plantear como objetivos programaticos los plasmados en el Preambulo de nuestra
Constitucién Nacional. (Ortiz, 1991)

En virtud de dicho “Pacto” — o0 “Contrato” - tacito, el Estado, como promotor del bienestar

general, debe asumir -como deber insoslayable- el rol de garante del goce de los derechos

! Ver Capitulo 7, pags. 31y 32.-
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consagrados en nuestra Carta Magna (trabajo, salud, seguridad, educacién, vivienda, entre otros);
y, del respeto de las garantias individuales de los ciudadanos.  Se trata, asimismo, del contrato
social béasico al que cada uno de los habitantes de nuestro pais tacitamente adhiere, decidiendo
convivir bajo las mismas normas impuestas por la sociedad con determinada concepcién de lo
publico, de patrimonio colectivo, con sentido de pertenencia a la comunidad nacional unida a

través de lazos de solidaridad (Krieger, 2009).

La responsabilidad de responder a la problematicidad de las cuestiones publicas, que en virtud
de dicho “Pacto” tacito opera, supone la aplicacion de criterios de racionalidad técnica y politica
en la adopcion de los medios disponibles (adecuados a los fines que se propone lograr); vy, en
virtud de los cuales el Estado debe “operacionalizar” sus objetivos, en atencion a un conjunto de
metas a lograr por parte de la actividad institucional; debiendo éstas resultar fiel interpretacion
de la misién constitucional y normativamente internalizada. A través del enfoque institucional
racionalista de la ciencia politica, el planteamiento de la responsabilidad politica reconoce
anclaje en la concepcion de la democracia como un doble proceso: de delegacion de poder de
los ciudadanos, por una parte; Y, y por otra: de la necesaria eficacia de la gestion, bajo la
responsabilidad y obligacién de rendir cuentas por ella. Asimismo, el fundamento republicano
descansa en la defensa del interés publico como objetivo de la accidn politica; debiendo el
ejercicio de los cargos adecuarse a la ley. El estado de derecho democréatico impone, asi, la
legalidad y el adecuado comportamiento de los agentes publicos. Su estructura administrativo-
institucional resulta el espacio crucial para que el Estado pueda cumplir cabalmente sus

funciones.

En la definicion de la eficacia y eficiencia de las politicas publicas, para que el Estado pueda
cumplir cabalmente sus funciones, cobran destacada trascendencia las politicas de gestion
publica destinadas al personal del Estado, por su directa vinculacién con la productividad de los
RRHH. Se hace preciso, pues, articular al respecto un proceso de gestion integral para el
desarrollo del personal, de conformidad a los principios constitucional, legal y
convencionalmente establecidos; implementando estrategias de fortalecimiento de las
capacidades institucionales, con vistas a recrear y consolidar, nuestro Contrato o Pacto Social
(Krieger, 2009).
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El proposito fundamental de esta Tesis, es analizar, de modo genérico, los ejes basicos que
identifican los sentidos del “accionar organizativo” de la Administracion respecto a sus
recursos humanos (considerados brazo ejecutor de las politicas publicas), en especial en relacion
a las acciones que respecto a estos se aplican en lo relativo a las modalidades de seleccion e
ingreso, competencias, y desarrollo de carrera, en la orbita de nuestro Estado Nacional
encuadrado en el Sistema Nacional de Empleo Publico, homologado mediante Decreto
2098/2008 (SINEP). Se procura describir y evaluar con sentido interpretativo, a efectos de la
reflexion critica y la contrastacion de la hipotesis, ciertos rasgos de dicho accionar y de sus
consecuencias multiples, respecto a la necesaria calidad institucional, que de nuestro “Pacto

Social” se colige, en orden al cumplimiento de las finalidades que al Estado competen.

En efecto, deben fortalecerse las capacidades del aparato del Estado para el cumplimiento de su
mision de ser garante del bien comdn. La clave de su éxito radicaria, entonces, en las
condiciones que le permitan transformar las “organizaciones” en instituciones “inteligentes”,
capaces de aprender, adaptarse y responder adecuadamente a los crecientes requerimientos, de
una realidad compleja, planteando soluciones adecuadas y actualizando de modo permanente

estrategias, politicas y procedimientos.

En este sentido, se procura propiciar —desde lo académico- ciertos instrumentos que, estima la
suscripta, podrian ser coadyuvantes a una politica de fortalecimiento de la calidad institucional,

a través de la reformulacion de ciertas pautas en relacion a la gestion de los RRHH.

El presente desarrollo aboga por el resguardo del orden juridico constitucional vy legal; en el
marco de la debida calidad institucional, propia de una Administracion Publica enraizada en el

verdadero concepto de “servidor publico” y enfocada a los nuevos roles a asumir por el Estado.

Se percibe que uno de los grandes desafios a encarar es el fortalecimiento de los recursos
humanos con los que cuenta nuestro Estado Nacional, mediante la unificacion de los marcos
normativos regulatorios de la organizacion del trabajo pablico y de la gestion de éste.  Ello,
conforme a lo expresado en el Prologo del Decreto 214/06: en el marco de “fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica y de la calidad institucional del régimen republicano establecido en

nuestra Constitucion Nacional”.
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Se ha elegido este tema, en virtud de la trascendencia e impacto social que —en opinién de la
suscripta- reviste la calidad institucional del Estado y la independencia técnico-funcional de su
aparato administrativo, basadas en la idoneidad de los recursos humanos que lo integran
(conforme a la especificidad de las diversas materias de competencia). Ello, con vistas a alinear
los objetivos organizacionales, su misién, vision y planes estratégicos, hacia las pertinentes
politicas publicas, con aptitud de continuidad, proyeccion de permanencia y desarrollo en el

tiempo.

Se intenta, de tal modo, al menos en el plano tedrico, contribuir a una cultura organizacional,
orientada a la implementacion de politicas publicas sustentadas en la responsabilidad social que
al Estado compete, con vistas a la satisfaccion de las demandas y necesidades de la sociedad,

buscando el desarrollo equilibrado del aparato administrativo del Estado.

A través de un “estudio de caso” cuya unidad de andlisis es la oOrbita de la Administracion
Publica Nacional centralizada que se halla encuadrada en el “Sistema Nacional de Empleo
Publico”, homologado mediante Decreto 2098/2008 (SINEP); enfocando en especial las
implicancias de dicho “Sistema” como tecnologia que atraviesa todas las organizaciones de la

APN centralizada que en éste se encuadran.

Con abordaje cualitativo, se acotara el andlisis al periodo comprendido a partir del afio 2009,
desde el cual comenzé a darse efectiva aplicacion a SINEP (cuyo decreto de homologacion Nro.
2098, data del mes de diciembre de 2008), hasta 2015.

Su alcance se proyecta conforme al analisis de la normativa aplicable a la materia y de las
perspectivas aportadas por autores seleccionados considerados relevantes respecto al tema objeto
de investigacion, integrado, éste, por la dptica de la infrascripta —en tanto observadora
participante del fendmeno bajo estudio- como parte integrante de la APN; como asi, también
conforme a las evidencias empiricas aportadas por la jurisprudencia y por informes de

organismos oficiales, que han sido tomadas como base del presente desarrollo.

Se destaca, que dicho alcance se ve limitado, en razon la escasa homogeneidad, integridad y/o

accesibilidad de la informacion respecto a la cual se ha permitido verificacion durante el periodo
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del proceso de investigacion. Ello, en relacion a la multiplicidad de modalidades de encuadre
que presentan las relaciones de empleo en la A.P.N. A titulo de ejemplo, puede citarse a aquellas
vinculadas a entes cooperadores, organismos multilaterales de crédito (Banco Mundial, BID y

PNUD), entre otras, respecto a las cuales no ha resultado posible el acceso.

INTRODUCCION

La capacidad de la Administracion Publica Nacional, para dar respuesta a las necesidades y
demandas sociales, “operacionalizando” institucionalmente los enunciados constitucionales,
impone que su accionar remita a reglas de juego formales (incorporadas a normas que delimitan
su actuacion) y a pautas sociales reguladoras de comportamientos, que traduzcan ciertos criterios
de valor sobre lo debido o adecuado para la sociedad. La calidad institucional supone que
dichas reglas y pautas, armonicamente enraizadas en nuestro “Pacto Social”, resulten coherentes
y congruentemente articuladas, con estabilidad y persistencia en el tiempo; y, se encuentren
respaldadas por incentivos y sanciones de aplicacion no arbitraria, previsible y equitativa,
contando —entonces- aquellas con legitimidad. Lo contrario supone fragilidad institucional y/o

anomia.

La calidad institucional del Estado, y —por consiguiente- la de sus 6rganos y politicas publicas es
una construccion social e historica, producto de los desafios enfrentados y de las capacidades que
deben ser construidas en conjunto por dicho Estado, por la politica y la ciudadania. La
Administracion Puablica es uno de los mecanismos organizacionales fundamentales en la
ejecucion de los roles del Estado. Sus recursos humanos, al respecto, estan Ilamados a
desempefiar un rol fundamental. Se requiere de un servicio civil profesional, organizado y
gestionado en base al mérito, al desarrollo de sus competencias y de su carrera. No obstante,
En ciertos aspectos, el régimen en que los RRHH de la A.P.N. se encuadran se percibe
fragmentado. Esto dificulta la plena articulacion de valores; y, el adecuado protagonismo de

éstos para realizarlos obteniendo su logro.
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Si bien el empleo publico nacional se ha visto dotado de reformas normativas, que significaron
notable mejora de los marcos regulatorios que rigen en la APN, prevalece, ain, una heterogénea
normativa que torna compleja la organizacion y la gestion de la diversidad de modalidades de
empleo coexistentes en la orbita de la A.P.N. Por otra parte, aun en las jurisdicciones
encuadradas en SINEP, la efectiva virtualidad de dicho “sistema de empleo ptblico” se ve
reducida, en virtud de que gran cantidad de nuevos trabajadores se hallan incursos en disimiles
modalidades de contratacion.

Se hace precisa, pues, en la materia objeto de andlisis recrear el “Pacto Social”, desde una
concepcion de lo pablico que garantice el cumplimiento de los objetivos de un “proyecto
consensuado de pais” (Krieger, 2009); a través de un comportamiento organizacional publico
transparente, eficaz y eficiente; que, con efectividad (calidad de servicio y de desempefio global)
y respeto a los principios de “idoneidad” e “igualdad de oportunidades”, asuma los desafios
impuestos para satisfaccion de las demandas sociales, a traves de un Estado promotor de
desarrollo, de inclusion y de equidad.

PROBLEMA DE INVESTIGACION

Si bien han existido importantes avances en el aspecto normativo de regulacién del empleo
publico en la drbita de la A.P.N., aportados tanto a través del Sistema Nacional de la Profesion
Administrativa —SINAPA- (DecretoNro0.993, 1991) como de su reformulacién denominada a
partir de 2008 como Sistema Nacional de Empleo Publico —SINEP- (DecretoNro.2098,
www.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/240000-244999/241667/..., 2008). No obstante,
dicho favorable impacto se ha visto atenuado en la préctica, ya que los principios que éste ultimo
contiene no rigen para la totalidad de quienes se desempefian como trabajadores del Estado

Nacional en los organismos encuadrados en dicho ”Sistema”. Ello, en particular, debido en
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parte a la considerable cantidad de empleados contratados que se encuentran excluidos de dicho

régimen, a la falta de procesos de seleccion generalizados, etc..

Podria, en consecuencia, diagnosticarse a modo de evaluacion “ex ante” lo siguiente: se percibe
un marco normativo fragmentado, a pesar del desempefio de similares funciones y/o tareas. Tal
como se ha dicho, en los marcos regulatorios que rigen en la APN, prevalece, aun, una
heterogénea normativa que torna compleja la organizacion y la gestién de la diversidad de
modalidades de empleo coexistentes en la oOrbita de la A.P.N. Por otra parte, aun en las
jurisdicciones encuadradas en SINEP, la efectiva virtualidad de dicho “sistema de empleo
publico” se ve reducida, en virtud de que gran cantidad de nuevos trabajadores se hallan

incursos en disimiles modalidades de contratacion.

Por otra parte, la realidad a la que dicha normativa se aplica muestra que existen discordancias
del accionar estatal, en relacion a la organizacion y a la gestion de los recursos humanos que
integran su aparato administrativo, respecto a la plena y efectiva aplicacion del ordenamiento
normativo en que éste deberia encuadrarse con sustento en nuestra Constitucion Nacional. Las

tensiones que devienen ello, ponen de manifiesto un problema institucional.

No se ha logrado homogeneizar, adn, las diversas condiciones regulatorias de empleo existentes
en el ambito de lo publico, ni los consiguientes derechos-deberes que de ellas devienen. La
heterogeneidad de las modalidades de contratacion de personal (aun para el ejercicio de las
mismas funciones en idéntico &mbito) y aln la precarizacion de ciertos vinculos de prestacion de
servicios, permiten advertir “cierta ausencia de ajuste entre lo normado (supuestamente

desarrollado y pensado para responder a un cierto ideal social.) y la realidad” (Bastons, s/f).

Lo expuesto lleva a plantear como pregunta esencial: ;De qué modo podrian articularse mas
adecuadamente los aspectos normativos y facticos, en relacidn a la organizacion y gestion de los
recursos humanos que integran del aparato administrativo del Estado Nacional? Ello, en especial
en relacion a la plena eficacia y operatividad de aquellos mecanismos institucionales tendientes a
garantizar la idoneidad, en un marco de “igualdad de oportunidades”, con debido encuadre en
los principios basicos que, respecto a la materia, han sido adoptados por nuestra Constitucion

Nacional, como proyecto de pais.
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La concentracion de poder, que eventualmente opera si se desvirtian los limites legal y
constitucionalmente  establecidos, desnaturaliza el funcionamiento de las instituciones,
propiciando debil institucionalidad. Esto se pone de manifiesto, en relacion a la tematica que nos
ocupa (en especial) en cuanto a la reducida efectividad operativa de mecanismos regulados
normativamente a efectos de garantizar la debida idoneidad exigida a los agentes que integran el
cuerpo del Estado (\Vgr: respecto al modo de reclutamiento e ingreso por concursos, de progreso
en la carrera, entre otros). Dichas practicas distorsivas, que acenttan la discrecionalidad, se ven
propiciadas, en parte, por la precaria articulacion institucional de las normas y principios
regulatorios  Asimismo, suelen ensayarse en la realidad, herramientas coyunturales paliativas
(tales como las designaciones “por excepcion”, nepotismo, clientelismo, etc.) debido a
recurrentes crisis econdmicas y/o débiles sistemas de control, otorgandose sustento justificativo
a la implementacion de medidas de “emergencia”, o de “excepcion”, con fuerte concentracion

de poder.

Dicho fendmeno tiende a reproducirse, con notas similares desde la clpula hacia el interior de

las estructuras organizativas, descendiendo a traves de toda la escala organizacional.

Se hace necesaria la efectiva aplicacion de mecanismos de carrera caracterizados por la
“igualdad de oportunidades y de trato”, en base al principio de “idoneidad” y a la optimizacion
de las “competencias”, mediante procesos estables, institucionalizados, a efectos de resguardar

el interés pablico y el orden constitucional.

2

PREGUNTAS DE INVESTIGACION

¢Como se producen estas discrepancias entre “norma” y “realidad”, en el aspecto bajo analisis,
en la drbita de nuestra A.P.N. que resulta objeto de estudio en el presente desarrollo?
¢Cual es el problema nodal en la Administracion, respecto a la tematica analizada, en nuestro

Estado actual? ¢Qué factores lo determinan?
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¢Como se materializan estratégica y facticamente los estandares pautados normativamente,
respecto al reclutamiento, organizacion y gestion de los recursos humanos en la orbita bajo
estudio; y a su cultura organizacional?

¢Qué funciones latentes (siguiendo el concepto de Merton) subyacen, dando cause a la
desarticulacion de los dos referidos planos, de “norma” y “realidad”?

¢ Qué factores criticos atraviesan dichas articulaciones?

¢Cudles son las posibles propuestas de caracter organizativo y de gestion de los recursos

humanos que podrian propiciarse respecto a la problematica bajo estudio?

3

TRASCENDENCIA DEL TEMA PLANTEADO.

La trascendencia e impacto social del tema radican en que la democracia y el buen gobierno
deben sustentarse en una funcion publica legitima y competente, calificada por las habilidades,
capacidades y vocacion de servicio de sus actores. Ello, por ser la érbita de ésta el escenario de
articulacion de los objetivos de las politicas pablicas, sustentadas en la legitimidad democratica

de los gobiernos, con el aparato administrativo del Estado (Bonifacio J. , 2009).

Dicha legitimidad yace en el logro del equilibrio estratégico frente a las iniciativas de
modernizacion, para adaptar el poder publico al cambio constante y a las politicas publicas
necesarias. La adecuacion de la capacidad del Estado para dar respuesta a las necesidades y

demandas sociales debe darse a través de un eficiente aparato administrativo, sujeto al debido
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control, conforme a derecho, “operacionalizando” institucionalmente los enunciados

constitucionales, en cumplimiento de los designios de nuestro “Pacto Social”.

A través de la presente elaboracion se procura un diagnostico contextualizado; y, la sugerencia
de propuestas tendientes a propiciar un balance entre las garantias del mérito y la flexibilidad
que exigen necesidades puntuales de particular especificidad o urgencia, que requieran de la
actuacion de determinado perfil ad-hoc, cuya intervencion podria ser exigible a efectos de una
eficiente gestion. Se debe optimizar el aprendizaje organizacional mediante mecanismos de
mejora de la gestion de los recursos humanos de la A.P.N.; con vistas al fortalecimiento de las
competencias profesionales en el ambito de lo publico y a la transferencia de los mayores
conocimientos hacia las précticas concretas de la gestion, para la continua mejora de la
prestacion de servicios publicos.

La definicion de qué enfoque de problematizacion sobre la conformacién y dinamica de la
Administracion Publica; de la consiguiente modalidad de solucién, que se adopte; vy, la de su
factibilidad respecto a esa realidad, es fruto de una relacion de fuerzas. EI rol que compete al
Estado esta atravesado por dicha relacion y por las mismas contradicciones de la sociedad. En
este sentido, el valor que procura el presente desarrollo es clarificar el aspecto relativo a las
distorsiones percibidas entre “deber ser del Estado” plasmado normativamente y la “realidad”
respecto al tema objeto de estudio; y, a los ajustes que al respecto se estiman adecuados.

Su factibilidad apunta a orientar nuestro obrar, en aquello que nos compete como investigadores
en la basqueda de la profundizacion del conocimiento de dicha realidad, con vistas a la mejora
de nuestro accionar como funcionarios publicos dotados de responsabilidad de conduccién de
areas de a A.P.N.; y, también como ciudadanos.
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4

OBJETIVOS

El presente Trabajo de Investigacion procura el analisis de la realidad organizacional de la
Orbita de la APN objeto de estudio, en relacion a las politicas de Recursos Humanos relativas a
los sistemas de seleccion, ingreso y desarrollo aplicadas en aquellos organismos de la
Administracion centralizada encuadrados en SINEP (DecretoNro.2098/2008). Ello, desde la
perspectiva de los principios de “idoneidad” e “igualdad de oportunidades”. Como, asi también,
la reflexion critica sobre el resultado que dicho estudio arroja, con fundamento en la recopilacion
exploratoria de desarrollos aportados por distintos autores, normas, jurisprudencia, opiniones e
informes de organismos oficiales e informaciones periodisticas, de relevancia respecto a la

materia objeto de analisis; y, en la propia experiencia en caracter de “observador participante”.

4.1.- Objetivos Generales:
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o Reseflar de modo selectivo la normativa regulatoria fundamental en que encuadra el
régimen de carrera previsto en el Sistema Nacional de Empleo Publico (DecretoNro.2098, 2008)

en relacion al aspecto objeto de analisis; y, sus antecedentes normativos.

o Explorar las dinamicas y contradicciones insitas en el sistema institucional de la 6rbita
de la APN centralizada objeto de andlisis, encuadrada en SINEP, en lo relativo a la
organizacion y gestion de sus recursos humanos, respecto a sus modalidades de reclutamiento e
ingreso, régimen de carrera, formacion y capacitacion -desde la optica del fortalecimiento de
competencias y capacidades laborales-, en tanto procesos tendientes a afianzar la “idoneidad”
(C.N., art.16). Asimismo, las distorsiones advertidas al respecto, en atencion a las practicas

predominantes durante el periodo objeto de estudio (2009/2015).

Se procura, pues, un analisis descriptivo que, con rigor ldégico, logre una adecuada
interpretacion del problema de investigacion; y, la elaboracion de hipotesis y conclusiones del

caso; como asi también de propuestas de mejora, que de dicho proceso puedan inferirse.
4.2.- Objetivos Especificos:

o Explorar los enfoques tedricos y observaciones empiricas que reflejan los autores
seleccionados, informes de organismos publicos, jurisprudencia e informacién periodistica,
relevantes en la materia, en relacion a las caracteristicas de la institucionalidad de la
Administracion Puablica Nacional en el aspecto objeto de estudio, durante el periodo
comprendido entre los afios 2009 y 2015.

o Describir con sentido interpretativo los rasgos criticos mas relevantes del accionar de
gestion y organizacién de los Recursos Humanos (en relacion al aspecto ya sefialado), en la
Orbita de los organismos de la APN centralizada de nuestro Estado Nacional encuadrados en el

Sistema Nacional de Empleo Publico.

o Ponderar las eventuales consecuencias de dichos rasgos criticos, a efectos de la
contrastacion de la hipétesis, explicitando los contenidos republicanos que deben estar presentes
en el disefio institucional del régimen de gestion de los Recursos Humanos, en el marco de una

adecuada dindmica de politica arquitectonica democratica.

24



o Proponer herramientas tendientes a la superacion de las falencias y vacancias percibidas
en la realidad objeto de estudio a través del presente desarrollo, produciendo un informe que
pueda ser utilizado para indicar futuras lineas de estudio e investigacion sobre la tematica de la
“transparencia en la gestion de los Recursos Humanos en la A.P.N”; y, sobre el necesario rol de
los organismos de control al respecto, con vistas a superar los desvios y efectos negativos

advertidos en la actualidad.

5

HIPOTESIS

Nuestro diagndstico ex-ante, expresado en el Capitulo 1, permite conjeturar que nuestra
realidad institucional pone de manifiesto —en cuanto al recorte de la realidad que resulta aqui
objeto de estudio- que las pautas constitucionales, la normativa organizativa, la administracion y
la gestion de los RRHH se encuentran desarticuladas, disociandose con frecuencia tal realidad
de su debido encuadre normativo-constitucional.

Esto genera encuadres procedimentales que propician precariedad y discrecionalidad, con
serias consecuencias, que podrian incidir aun sobre la legalidad de los actos administrativos.
Resulta fundamental el fortalecimiento de una institucionalidad que promueva conductas
legitimas eficaces, a través de la articulacién de mecanismos mediante los cuales se preserven
los principios de legalidad, de “idoneidad” y de “igualdad de oportunidades” en el desempefio
del servicio publico. En este sentido se orientan las propuestas formuladas en el presente
trabajo, desarrolladas en el Capitulo 11.

A efectos que el ciclo de implantacion plena y ejecucion de la politica publica instrumentada
en SINEP , aun pendiente de eficacia en algunos de sus aspectos, pueda lograr una nueva
sinergia mediante la articulacion de un marco instrumental de planificacion de necesidades

cualitativas y cuantitativas de las organizaciones, deben re-encausarse los procesos de
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seleccién, ingreso, insercion y reubicacion de personal.  Ello, permitiendo visibilizar,
estimular y fortalecer las competencias y la capacitacion de las dotaciones, en un

transparente contexto organizativo de gestion de los recursos humanos.

Para tal concrecion, es necesaria la articulacion de mecanismos procedimentales estables
objetivos y objetivizables, que bajen al plano de la agencia los postulados de la normativa
organizativa de la APN. Ello, para una mas eficaz gestion de RRHH, adecuandolos de

modo cualitativo y cuantitativo a las misiones, funciones y planes estratégicos institucionales.

Siendo la APN el brazo ejecutor de las Politicas Publicas es fundamental ampliar la
“inteligencia de sus organizaciones” para concrecion de sus metas. Las deficiencias del aparato
estatal y disfunciones administrativas socavan la legitimidad de tales Politicas y el mandato de

nuestro Pacto Social.

La gestion de los Recursos Humanos debe orientarse hacia el logro de Politicas Publicas
eficaces, en debido cumplimiento del Pacto Social juridizado en nuestra Carta Magna, al que
los ciudadanos tacitamente adhieren, con sentido de pertenencia a la comunidad, a través de
lazos de solidaridad, con vistas a un proyecto consensuado de pais tendiente al “Bienestar

General”.

El “Servicio Civil” debe estar dotado de la necesaria autonomia técnica y/o funcional, conforme
corresponda a la especificidad de la materia de competencia de la organizacién; bajo una
direccion politica sometida al imperio de la ley, la transparencia y la responsabilidad del buen
desemperio de las funciones superiores del Estado.

Ello, nutriéndose la dindmica de la estructura institucional y de la gestion publica, de los valores
del orden constitucional y de la legalidad, procurando desincentivar conductas ineficaces,
clientelares o ilegitimas.

Corresponde destacar que la Administracién Pudblica Nacional debe ser concebida como

manifestacion operativa de la Forma Representativa y Republicana de Gobierno.
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Debe, pues, ponerse en foco la mayor transparencia, imparcialidad y legitimidad de los
procesos decisionales del Estado en lo relativo a la seleccion, gestion y fortalecimiento de las
competencias de sus RRHH, en el marco de afianzamiento de la calidad institucional y la
consiguiente consolidacion del mandato constitucionalmente juridizado en nuestro Pacto

Social.

6
ESTRATEGIA METODOLOGICA

Enfoque - Delimitacion del Campo Espacial y Temporal - Alcance

Disefio - Unidad de Analisis.

A través del presente “Estudio de caso, se adoptara un enfoque cualitativo, de alcance

descriptivo transversal, con disefio interpretativo no experimental.

El campo espacial y temporal de la temética analizada, se circunscribe, a la Orbita “centralizada”
de la Administracion Publica Nacional (conforme la define ley 24.156, de Administracion
Financiera del Estado y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional, en su art. 8°),
encuadrada en SINEP.
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El objeto de anélisis tomara como punto de partida el afio 2009, extendiéndose hasta 2015.-

A través del tipo de “Estudio de Caso”, es decir de un analisis profundo del caso, en su contexto
natural como unidad empirica, y de la situacion problematica que de éste deviene, considerando
su relevancia en virtud de su impacto social y su naturaleza. Se realizard un determinado recorte

de la realidad observada, para poder abordarla.

El estudio refiere a un caso unico, cuya unidad de anélisis es la Administracion Publica
Nacional (considerada ésta como el colectivo integrado por las jurisdicciones y entidades
comprendidas en el articulo 8° de la “Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de
Control del Estado”, Nro. 24.156)). Ello, con especial enfoque en el Sistema de Gestion de los
Recursos Humanos de la 6rbita de la APN centralizada que se encuentra sometida al Sistema
Nacional de Empleo Publico, homologado mediante Decreto 2098/08, (de conformidad al &mbito
de aplicacion sefialado en el articulo 1° de dicho Convenio Colectivo Sectorial), en tanto
tecnologia transversal que atraviesa todos los organismos comprendidos en el objeto de estudio
del presente desarrollo.

Este particular universo merece ser considerado como objeto de estudio por constituir un
fundamental brazo ejecutor de la accion de gobierno encarada por parte del Poder Ejecutivo
Nacional, a efectos de articular los objetivos de las politicas sustentadas en la legitimidad

democratica de éste.

Todo ello, en el marco del esquema constitucional organizativo del Estado Argentino, tipificado

por el Sistema Representativo, Republicano, Federal de gobierno.

El especial enfoque referido ut-supra ha sido adoptado en atencion a su valor explicativo para la
comprension del problema de investigacion.  Asimismo, considerando la virtualidad de
transferibilidad de los resultados y conclusiones que se obtienen, a través del analisis de su
contexto singular, a otros aspectos de la realidad de la Administracién, en esta instancia no

contemplados, por exceder el objeto y alcance del enfoque de la presente investigacion.
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El desarrollo se hara a través de una metodologia de investigacion cualitativa, tendiente a un
estudio descriptivo-reflexivo, del fendmeno “organizativo- administrativo-funcional” de la érbita

de la A.P.N. objeto de analisis

Se partira de un primer nivel de conocimiento exploratorio, complementandose luego éste con
metodologia  descriptiva, con el objeto de esclarecer reflexivamente el problema de

investigacion, dando cumplimiento a los objetivos planteados.

La técnica fundamental a utilizar serd la contrastacion del contenido de la normativa regulatoria
del régimen objeto de estudio, con la realidad puesta de manifiesto a través de la empiria, en
relacion a la efectiva —o poco efectiva- eficacia de aquella respecto a la Unidad de Analisis.
Ello, en base a los antecedentes tedricos y empiricos ya referidos; y, a la observacion
participante de la suscripta - a través de un ejercicio de distanciamiento a efectos de la mayor
objetividad-, con el objeto de clarificar el aspecto relativo a la real eficacia institucional de dicha
normativa regulatoria de la Gestion de lo RRHH, en términos del debido encuadre en los

canones de nuestro “Pacto Social”.

Se procurara, de tal modo la ratificacion o reformulacion de la hipoétesis; el disefio de propuestas;
y, eventualmente, la obtencion de base para la elaboracién de ulteriores hipétesis, procurando la

construccién de un nuevo conocimiento explicativo.

6.1.- Técnicas de Contrastacion de Hipotesis:

Se adopta un disefio de investigacion flexible, a través de técnicas de recoleccion de informacion
relativas a fuentes bibliogréaficas, a antecedentes normativos; a fuentes jurisprudenciales,
informacion oficial y periodistica de actualidad.

Los principales instrumentos del enfoque han sido: la observacion participante contextualizada;

la interpretacion y el analisis cualitativo de los datos provenientes de las fuentes ya referidas.
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En relacion al aspecto relativo a la organizacion estadual se confrontd, en especial, la normativa
constitucional, convencional, legal y reglamentaria vigente considerada por la suscripta méas

relevante en la materia de que se trata.

Se considerd, asimismo, los analisis provenientes de las sintesis de estudios muestrales
elaborados por la Oficina Nacional de Empleo  Publico: “Estudios 2009/20117, sobre
aspectos significativos de las condiciones, cultura y clima laboral, del personal de la A.P.N.
comprendido en el Convenio Colectivo de Trabajo General Decreto N° 214/06. Tales sondeos
han tomado como marco de muestreo la informacion proveniente de los datos suministrados por
las jurisdicciones y entidades para atender el proceso de re-encasillamiento para el personal de
SINEP (Resolucién SGP N° 79/08); vy, el Registro Central de Personas Contratadas bajo relacion
de dependencia laboral (Resolucion SGP N° 48/02, Resolucion SGP N° 48/08 y sus respectivas
modificatorias), administrados por la Oficina Nacional de Empleo Publico de la
Subsecretaria de Gestién y Empleo Publico de la Secretaria de Gabinete de la Jefatura de

Gabinete de Ministros? .

Como sustento empirico se considerd, asimismo, la informacion proporcionada por la jefatura de
Gabinete de Ministros, Secretaria de Gabinete, Subsecretaria de Gestion y Empleo Publico,
Oficina Nacional de Empleo Publico; en relacion a la cantidad de personal contratado al mes de
enero de 2015 (sobre la base de la informacion contenida en el Registro Central de Personas
Contratadas, recibida de los diversos organismos o entidades).® Dicha base empirica se integra,

asimismo, con informacién vertida por numerosos articulos periodisticos de actualidad.’

2 SGP-ONEP: Personal contratado de la Administracién Publica Nacional 2010 | 2011 Algunas cuestiones
relacionadas con las prestaciones del Personal no Permanente y demads personas vinculadas bajo otras
modalidades en el ambito del Convenio Colectivo de Trabajo General para la Administracion Publica Nacional,
Decreto N° 214/06 ARTICULO DE DIFUSION www.jgm.gob.ar 7 Personal contratado de la Administracién Publica
Nacional www.sgp.gov.ar/contenidos/onep/.../Informe_CLIMA_IV_8_ONEP

* Ver: http:www.sgp.ar/sitio/empleo/regimenes/contr (captura: 15/08/2015).

* Ver: www.lanacidon.com.ar/1718131-desde-2002-aumento-67-la.nomina-de-empleados-estatales (13/08/2014);
www.lanacion.com.ar/1718885-el-gobierno-sumo-cerca-de-81000-empleados-publicos-nuevos-en-7-anos
(15/08/2014); www.perfil.com/politica/sin-freno-el-gobierno-nacional-suma-mas-empleados-publicos-20150429-
0009.html, (29/04/2015); Mas del 40% de los trabajadores del Estado estan precarizados
...www.lanacion.com.ar/1791586-mas-del-40-de-los-trabajadores-del-estado-
estanprecarizadoswww.lanacidén.com.ar/1795549-el-estado-suma-12.600-empleado-mas (24/05/2015);
www.clarin.com/politica/gobierno-
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http://www.sgp.gov.ar/contenidos/onep/.../Informe_CLIMA_IV_8_ONEP
http://www.lanación.com.ar/1718131-desde-2002-aumento-67-la.nomina-de-empleados-estatales
http://www.lanacion.com.ar/1718885-el-gobierno-sumo-cerca-de-81000-empleados-publicos-nuevos-en-7-anos
http://www.perfil.com/política/sin-freno-el-gobierno-nacional-suma-más-empleados-públicos-20150429-0009.html
http://www.perfil.com/política/sin-freno-el-gobierno-nacional-suma-más-empleados-públicos-20150429-0009.html
http://www.google.com.ar/url?url=http://www.lanacion.com.ar/1791586-mas-del-40-de-los-trabajadores-del-estado-estan-precarizados&rct=j&frm=1&q=&esrc=s&sa=U&ved=0ahUKEwjAm6_4-ofOAhUDkpAKHQ-RAFYQFggTMAA&usg=AFQjCNEL5sgaSgDsVz37SDcoXSHjfECMZQ
http://www.google.com.ar/url?url=http://www.lanacion.com.ar/1791586-mas-del-40-de-los-trabajadores-del-estado-estan-precarizados&rct=j&frm=1&q=&esrc=s&sa=U&ved=0ahUKEwjAm6_4-ofOAhUDkpAKHQ-RAFYQFggTMAA&usg=AFQjCNEL5sgaSgDsVz37SDcoXSHjfECMZQ
http://www.lanación.com.ar/1795549-el-estado-suma-12.600-empleado-mas
http://www.clarín.com/política/gobierno-empleados_públicos_Fundación_de_Investigaciones_Económicas_Latinoamericanas_Fiel_Cristina_Kirchner-ATE-planta_permanente_o_1427857405-html

7
MARCO TEORICO-CONCEPTUAL

Revision de la literatura y analisis de los antecedentes, teoria relevante e
investigaciones y desarrollos previos relacionados con el problema de investigacion.

El desarrollo del presente Trabajo Final se encuadra en las perspectivas, que a continuacion se
desarrollan, fundadas en enfoques aportados por autores, cuyas Opticas se consideran relevantes
respecto a la materia objeto de estudio.

La Investigacion se encuadra en el marco juridico-socio-politico del Estado Constitucional de
Derecho. En tal contexto, la estructura de la Administracion Publica Nacional esta concebida

como manifestacion operativa de la forma de gobierno Representativa, Republicana y Federal,

empleados_publicos_Fundacion_de_Investigaciones_Econdmicas_Latinoamericanas_Fiel_Cristina_Kirchner-ATE-
planta_permanente_o_1427857405-html (09/09/2015); www.lanacion.com.ar/1833594-el-gobierno-planea-
sumar-otros-15000-empleado-a-la-estructura-del-estado (04/10/2015); www.lanacién.com.ar/1845366-los-
empleados-publico-un-botin-para-justificar-el-dinero-de-campafia, (14/11/2015);  El proximo gobierno heredara
8800 concursos ya abiertos para ...;www.lanacion.com.ar/1846786-el-proximo-gobierno-heredara-8800-
concursos-ya-abiertos-para-ocupar-cargos-en-el-estado; www. lanacién.com.ar/1846209-imparable-el-gobierno-
nombra-mas-empleados-publicos-a-23-dias-del-final-de-la-presidencia (17/11/2015);
www.clarin.com./politica/Empleados-Publicos-63.000-Revision-fioquis_o_1490250986.html (22/12/2015);
www.lanacién.com.ar/1856628-un-estudio-afirma-que-el-7-de-los.empleados-del-estado-son-fioquis
(23/12/2015); www.cronista.com/3dias/Empleo-publico-K-otra-bomba-de-tiempo-para-2016-20150430-0018.html
(30/12/2015)
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proclamada por el articulo 1° de nuestra Carta Magna. Ella dimana de la soberania del Pueblo,
considerandose que es éste el que gobierna a través de sus representantes, conforme establece
el art. 22, C.N.

7.1.- En lo relativo a las relaciones entre Estado y Derecho: Las elaboraciones de la
filosofia politica tendientes a la limitacion del poder y al resguardo de los derechos
fundamentales (considerando al Estado como comunidad politica juridicamente organizada)
disefiaron como idea sistematizadora de la realidad, la doctrina fundada en la existencia de un
ordenamiento emergente de un “pacto” o “contrato originario”, util construccién como hipotesis

de trabajo (Ortiz, Politica y Estado, 1991)

Asi, Hobbes (1588-1679), sentd los presupuestos antropoldgicos de la situacion pre-estatal de
guerra de todos contra todos, sefialando la necesidad de salir de ésta “acordando a través de un
pacto” a efectos de garantizar la paz y la seguridad. Desde otra optica, Rousseau concibié un
contrato en el cual, de la fuerza resultante del acuerdo de voluntades individuales, emanaria una
voluntad general, cuya obediencia significaria el acatamiento de la ley, que se constituiria en su

expresion misma.

Posteriormente, otros pensadores, entre los que puede citarse a Locke (1632-1704) vy

Montesquieu (1689-1755) inspirarian el constitucionalismo moderno.

La doctrina “contractualista” se ha hecho presente en la génesis de nuestro Estado Nacional, ante
la ruptura del vinculo politico con la Corona Espafiola, conforme da cuenta el célebre discurso de
Castelli ente el Cabildo abierto del 22 de mayo -—inspirado en el jesuita Francisco Suarez-
(Sanguinetti, 2010). Habria operado, entonces, la retroversion del poder; y, con tal

fundamento, la reconstruccion del “pacto social y politico” (Ortiz, 1991).

Nuestra Constitucion Nacional sefiala —con implicito proposito en tal sentido- en su Preambulo,
que quienes la constituyen son los “representantes del pueblo de la Nacion”, adoptandose en su
articulo 1° la forma Representativa, Republicana y Federal. La Carta Magna encabeza y preside

todo el orden politico y juridico del Estado, haciendo derivar de ella las demas normas y actos
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que lo integran. Estos deben estar, pues, subordinados a la Constitucion. (Bidart Campos, 1973).
De alli devienen las notas caracteristicas de la forma republicana de gobierno, que conforme a
dicho autor son: eleccién popular, igualdad de los gobernados, responsabilidad de gobierno,
contralor del mismo por el pueblo, publicidad de los actos de gobierno, separacion de poderes y
renovacion de las autoridades. EIl constitucionalista Aristébulo del Valle (1845-1896) tipificd
la Republica como la sociedad organizada en base a la igualdad de todos los hombres, cuyo
gobierno es simple agente del pueblo, elegido por el pueblo de tiempo en tiempo, y responsable

ante el pueblo por su administracion.

La Democracia, conforme sefiala el Informe del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo — Secretaria General de la Organizacion de los Estados Americano (PNUD-OEA,
2010); “es una organizacion del Poder en la sociedad cuya legitimidad se basa en su origen
(elecciones), en la forma en que es ejercido segun reglas y procedimientos (Estado Democréatico
de Derecho) y en su objetivo declarado de promover la ciudania politica, civil, y social. En
dicho contexto, la estructura de la Administracion Publica Nacional esta concebida como
manifestacion operativa de de la forma de gobierno Representativa, Republicana y Federal,
proclamada por el articulo 1° de nuestra Carta Magna.  Asi pues, corresponde al Poder
Ejecutivo, en cabeza del Presidente de la Nacién, conducir la Administracién General del pais, a
efectos de la ejecucion de los programas de gobierno (conf. art. 99, inc. 1°, C.N.). La debida
subordinacion de los 6rganos y organismos encargados de su aplicacion, debe manifestarse a
partir del “principio de jerarquia”, a través del cual la toma de decisiones desciende desde la
cuspide de la organizacién central, escalonadamente, hacia cada una de las jurisdicciones
subordinadas, conforme al principio de “legalidad” republicana. Las instituciones procesan

y operan sobre las cuestiones propias de su competencia

El desempefio de la gestion publica, conforme sefiala Bonifacio, “es el escenario donde se
articulan los objetivos de las politicas sustentadas en la legitimidad democratica del gobierno con
el denominado aparato administrativo del Estado” (Bonifacio J. , 2009) En este encuadre, una
orientacion politica con legitimidad, a través de sus cuadros politicos, asume la conduccién de

los distintos organismos, por mandato superior, a efectos de dar concrecion al plan de gobierno.
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Por otra parte, el cuerpo de la Administracion Nacional se encuentra integrado por una estructura
en la que estan especificados los derechos, deberes y exigencias relativos a ésta. Su
organizacion se encuentra influida y dirigida por reglas y necesidades politicas. (Ivanega, 2009).
En este sentido, al Presidente, como Jefe de Gobierno y de la Administracion, se le reconoce la
facultad de nombrar, por si, a los Ministros y agentes que superan la categoria de empleados de
ésta. (Bidegain, 2001).

La facultad organizativa depositada en el Poder Ejecutivo, reside en la necesidad de lograr una
cohesion interna en las lineas directrices de la gestion, a efectos de la concrecién de los

programas de gobierno, con vistas al logro del bienestar general

La Administracion Publica puede conceptualizarse como  conjunto de instituciones y
organizaciones tendientes a satisfacer necesidades e intereses publicos de la comunidad que
integran con pretension de continuidad y legitimacion social, estableciéndose relaciones
formalizadas entre sus miembros y legitimacion social externa. Posee distintas dinamicas socio-
politicas y pardmetros culturales propios; recurriéndose para su comprension global a diversos

enfoques y niveles de analisis.

La maxima constitucional ‘“Promover el Bienestar General” constituye su esencia y debe marcar
su rumbo. En este sentido, la “Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestion Publica”
afirma que la calidad en dicha “gestion” cobra sentido si su fin Gltimo es lograr una “sociedad
del bienestar”, con justicia, y equidad, en la que se garantice el “desarrollo de la persona”, se
respete la dignidad, la cohesion social y los derechos humanos, de modo efectivo e integral
(CLAD, XI Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion Publica y Reforma del
Estado, 2009).

7.2.- Respecto al Derecho Administrativo. En relacion al analisis que nos ocupa, cabe
sefialar que esta rama del Derecho constituye la concrecion mas importante del Derecho
Constitucional, pudiendo considerarse que el primero hace a la dinamica del Estado, resultando
el Constitucional su estatica. Desde el punto de vista formal, la Administracion reconoce su

origen en la Constitucion, determinando ésta la organizacion del Estado, la estructuracion de sus
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Organos y competencias, la existencia y atribuciones del Ejecutivo, en el marco de la division de

poderes.

El Derecho Administrativo puede conceptualizarse como: conjunto de normas juridicas,
estructuras y principios doctrinarios, que regulan la organizacion, funcionamiento, atribuciones
y control de la Administracion Publica -como érgano del Poder Ejecutivo- y de las demas
Administraciones personificadas en la diversidad de organos; en sus relaciones con los
particulares, los servicios y las actividades estatales. En el caso de nuestro pais, por tratarse de
un Estado Federal, el Derecho Administrativo esta primordialmente regulado por las normas de
las distintas provincias y las de la Administracion Pdblica Nacional, (centralizada,
descentralizada, sus entes autarquicos, sociedades y empresas del Estado, sociedades andnimas
con participacion estatal mayoritaria, y entes de Derecho Publico no estatales de la drbita
federal).

La esencia del Derecho Administrativo radica en la defensa de los derechos de los ciudadanos,
en las relaciones de éstos con la Administracion, regulando un conjunto de garantias y controles
sobre el ejercicio de las funciones que la competen. Constituye —asimismo- la racionalizacion
del ejercicio del poder publico en beneficio de la comunidad. Su razon de ser y fuente de
legitimidad es su actuacién con vistas a la satisfaccion de los intereses publicos, conforme a los
valores y principios de la Constitucion. Corresponde al Poder Legislativo a través de las leyes
definirlos en su especificidad y al Poder Ejecutivo desarrollarlos. EI ordenamiento juridico, con
vista a la gestion de los intereses generales, atribuye a la Administracion un conjunto de
prerrogativas, facultdndola para adoptar decisiones unilaterales con fuerza juridica vinculante,
con los limites que impone el Derecho Administrativo para el ejercicio de tales prerrogativas. La
legislacion administrativa se constituye, en el marco del estado de derecho, en garante de los
derechos e intereses legitimos de los ciudadanos. La Constitucién impone a la Administracion la
plena vinculacion a las leyes y al Derecho, debiendo ejercer sus potestades a través del

“procedimiento administrativo”, como imprescindible garantia (Marienhoff, 1985).

Es dable preguntarse sobre la plena capacidad actual del Derecho Administrativo para asimilar
mecanismos de gestion propios de la Teoria de las Organizaciones, considerando que el Derecho

Administrativo dominante pareceria encontrarse aprisionado en un paradigma no adaptado ain a
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la dindmica que la actualidad impone. Ello, por cuanto, se requiere actualmente de una vision
sistematica del conjunto de recursos (humanos, financieros, tecnoldgicos, etc.) en entornos
cambiantes. Atento que los factores juridicos resultan de tanta relevancia como los politicos, los
organizacionales y los culturales, resultaria procedente la actualizaciéon y transformacion de
ciertos postulados del Derecho Administrativo en un marco de andlisis sistémico de las

organizaciones publicas.

7.3.- La Administracion Publica puede ser considerada un como fendmeno complejo: En
funcién de su dimension, pluralidad institucional y heterogeneidad de fines (siempre dirigidos al
bien comuan); por la presencia del elemento politico en el seno de la organizacién y siendo la
regulacién juridica la que le otorga validez a su actuacién, la Administracion Publica puede ser
definida como un fendmeno complejo.

Con prescindencia del criterio doctrinario que se aplique para tipificar las funciones estatales, la
“Administracion” podria ser definida como la organizacién y estructura que comprende a los
organos administrativos y entes con personalidad juridica ubicados en el ambito del Poder

Ejecutivo.

Puede conceptualizarse, asimismo, como conjunto de instituciones y organizaciones tendientes a
satisfacer las necesidades e intereses publicos de las comunidades que integra, en las que se
establecen entre sus miembros relaciones formalizadas (pudiendo éstos ser sustituidos sin
riesgo de disolucion organizacional) con pretensién de continuidad; vy, legitimacién social
externa. Resulta un fendmeno poliédrico, dotado de varias dimensiones Yy consecuentes
sinergias, distintas dindmicas socio-politicas y parametros culturales propios. Para su
comprension global, se imponen —pues- diversos enfoques y niveles de analisis (Ramio, 1999).
Todo abordaje analitico del fendmeno organizacional (o institucional) orientado a introducir
procesos de cambio y mejora, maximizar fortalezas y superar debilidades, amerita un
diagnostico dindmico que deberad contemplar los tres grandes &mbitos en los que la organizacion
se articula: socio-técnico (objetivos; estructura; recursos humanos, tecnoldgicos, financieros,
materiales; procesos administrativos y entorno); politico-cultural; y, el de los sistemas

especificos de informacion y control tendientes a la mejora organizativa.
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Las organizaciones publicas en sus aspectos mas operativos pueden nutrirse de las herramientas
que aporta la Teoria de las Organizaciones, en lo relativo a las necesidades de eficiencia, de
competencia técnico-profesional, a la preocupacion constante por la capacitacion imprescindible
para la calidad del trabajo y por el adecuado desempefio de las funciones. En cuanto a su
naturaleza, las organizaciones poseen una especificidad propia, debido a su orientacion
normativa enraizada en valores propios del entorno publico. La necesidad de mayor visibilidad
y responsabilidad, respecto a los procedimientos llevados a cabo, impone reforzar los
mecanismos tendientes a garantizar su consistencia en el tiempo. La adopcion de un modelo
organizativo o de procesos que no se correspondan con la diversidad de funciones a encarar,

eventualmente generardn procesos de crisis y la posibilidad de estar condenados al fracaso.

El origen de los estudios en profundidad sobre la Administracion Pablica puede rastrearse en los
andlisis de Max Weber sobre la Burocracia, como mejor modo de administrar el Estado
capitalista moderno. Fue entendida ésta, entonces, como el cuerpo administrativo encargado de
establecer de modo regular la dominacion al interior de un determinado territorio. Podria
encontrarse aqui un hito de inicio de la idea de capacitacion del funcionariado como medio para
desarrollar un manejo mas racional de los recursos publicos (Weber, 1962) .

Su obra resulta una referencia indiscutible en la Teoria de la Organizacién, constituyéndose el
modelo de organizacion Weberiano en el marco tedrico en que se insertan la mayoria de las
estructuras y procesos de las organizaciones publicas. EI autor enfatizd la virtud de la
burocracia como mecanismo de racionalizacién, en razén de su superioridad técnica (frente a
otras formas organizativas) puesta de manifiesto a través de la optimizacién de la rapidez,
claridad, continuidad, discrecion, subordinacion, como asi también de reduccion de fricciones,
de costos materiales y personales. Esta permitiria, en su criterio, emplear funciones
administrativas conforme a criterios puramente objetivos en los asuntos oficiales. Sefiald, que
“la burocratizacion aporta la optima posibilidad para la realizacion del principio de division del
trabajo en la Administracion, distribuyendo los trabajos especiales entre funcionarios
especializados adiestrados a través de la practica constante.  Como organizacion constituye —
conforme al autor- un eficaz medio basado en la especializaciéon en virtud de un encuadre en

normas legales, escritas, racionales y exhaustivas; proviniendo el poder de cada individuo dentro
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de la organizacion, de la norma que crea los cargos de modo impersonal, organizados
jerarquicamente; siendo los funcionarios reconocidos por sus méritos y capacidades. Toda
actuacion puablica debe ser escrita, incorporada a expedientes, asegurando su neutralidad y
sujecion a derecho. Lo importante —sefialo- es que: “tras cada acto de un gobierno
auténticamente burocratico existe, en principio, un sistema de ‘motivos’ racionalmente
discutibles, una subsuncion bajo normas, o un examen de fines a medios”. Puso de manifiesto,
asimismo, que “la igualdad y la exigencia de garantias juridicas contra la arbitrariedad requieren
una objetividad racional formal por parte del régimen de gobierno” (Weber, 1962). Se advierte
que los elementos de la burocracia por él concebida se encuentran actualmente presentes en gran

parte de las administraciones publicas.

No obstante, la organizacion ideal propuesta por Weber ha sido revisada de modo critico por
diversos autores.  En este sentido, Robert Merton profundizando el analisis del modelo
burocratico enfatizo sus problemas préacticos de funcionamiento y control. Sefald la excesiva
rigidez, el estricto formalismo en el apego a las normas; y, las desviaciones y/o efectos perversos
producidos cuando el burécrata utiliza la organizacion para aumentar su poder.  Enfatiz0,
asimismo, que el ideal burocréatico traducido a un sistema de organizacion real pone de

manifiesto disfunciones a raiz del brusco choque entre estructuras y personas” (Merton, 1949)
Por otra parte, aseverd que:

Las funciones sociales de una organizacién ayudan a determinar la estructura (incluido
el reclutamiento del personal comprendido...), asi como la estructura ayuda a
determinar la eficacia con que se realizan las funciones...la estructura afecta a la

funcion y la funcion afecta a la estructura (Merton, 1949)

El autor sostuvo, también, la existencia de funciones manifiestas y latentes. Identificd a las
primeras como consecuencias objetivas que contribuyen al ajuste o adaptacion del sistema,
motivaciones conscientes para la conducta social y sus consiguientes derivaciones objetivadas,
buscadas y reconocidas por quienes de él participan. En sentido contrario, las latentes son no
buscadas ni reconocidas, siendo sus configuraciones procesos gque se encuentran bajo el umbral

de la observacion superficial. Esta distincion resulta Gtil para la interpretacion sociologica de
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practicas persistentes ain cuando no se muestran como conducentes a la finalidad manifestada.

Asimismo, sefialé que:

Las deficiencias funcionales de la estructura oficial generan otra estructura (no oficial)
para satisfacer necesidades existentes de manera algo més eficaz. Cuales quiera que
sean sus origenes histdricos especificos, la maquina politica persiste como un aparato

para satisfacer necesidades de grupos diversos que de otro modo no se satisfarian.

Se llega a través de tal examen al campo de las funciones latentes de la maquina politica. Esta
“no funciona adecuadamente apelando en general a los grandes intereses publicos”, se
manifiesta predominantemente mediante relaciones directas, semi-feudales, entre sus
representantes locales y electores ligados en redes de relaciones personales, satisfaciendo
necesidades que la estructura social legal no satisface del mismo modo. EI precedente analisis
tiene implicancias de ingenieria social y organizacional, ayudando a explicar por qué los
recurrentes intentos de reforma tienden a ser ineficaces o de corta duracion. Se afirmaria, de tal
modo, el teorema que pone de manifiesto que: “Todo intento de eliminar una estructura...
existente, sin suministrar otras estructuras adecuadas para llenar la funcién que antes llenaba la

organizacion abolida esta llamada al fracaso” (Merton, 1949).

De ello podria colegirse que buscar el cambio social u organizacional sin el reconocimiento
debido de las funciones manifiestas y latentes insitas en la organizacion en la que se opera el
cambio, no produce “ingenieria” social u organizacional, sino que podria ser un mero ritual. De
omitirse su debida consideracion, en deliberados procesos de cambio, el riesgo de fracaso se

incrementaria de modo notorio.

Se ha producido, pues, cierta superacion del marco referencial propio de la “maquinaria racional-
legal-neutral-instrumental weberiana” (subsistente como matriz inicial ~ sujeta a evolucion y
adaptaciones), argumentandose la incapacidad de la obsoleta estructura burocratica para hacer
frente a los nuevos requerimientos de la sociedad y del Estado.

Con base en el conocimiento empirico, posteriores analisis criticos del sistema Weberiano,
auspiciados por los cambios en la estructura y el rol del Estado inducidos por la globalizacion,

han atribuido a éste ineficacia decisoria y escasa adaptacion a la innovacion. Los cambios
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vertiginosos en el seno de la sociedad y en los procesos inter-organizacionales nacionales y/o
globales imponen nuevos escenarios y dinamicas, derivando en la “sociedad en red” y mutando
la orientacion interna — enfocada a las reglas burocréticas- hacia una externa dirigida al
encuentro con los ciudadanos. Se alienta, pues, una “cultura de calidad y servicio” (Luhmann,
1980).

El enfoque aportado por la Teoria General de los Sistemas y por el paradigma neoclasico de la
Teoria de las Contingencias, con vision global, interrelacionada e integral de las diferentes
dimensiones y dinamicas de los fendmenos organizativos, hace que —a través del poder
explicativo de aquellos- pueda concebirse a la organizacion como conjunto de sistemas pasibles
de dividirse —a su vez- en otros, generando una compleja red interdependiente psicosocial,

tecnoldgica, de sistemas de informacion y de procesos administrativos (Luhmann, 1980) .

El permanente cambio en los entornos variables de la actual sociedad, requiere organizaciones
flexibles dotadas de potentes sistemas de informacion y la construccion de un espacio asociativo
propio, como también de un Estado méas permeable a las relaciones inter-organizacionales y a la
interaccion con los distintos actores sociales.

Si bien algunos autores sefialan que en contextos de débil institucionalidad (como el
latinoamericano) el arquetipo Weberiano no ha logrado plena virtualidad aun, sus elementos
integran el sustento de la realidad de nuestra APN.  Se advierten, también aqui, reglas y
principios de la “Gestion Cientifica™ auspiciada por el Taylorismo, en cuanto a la relevancia de
la “eficiencia”, del “conocimiento” y de la “capacitacion” de los agentes.

Se considera necesario “el desarrollo de una administracion publica burocratica [...] una
infraestructura institucional idénea para facilitar la introduccion de reformas gerenciales”, con
vistas a la seguridad juridica, y al respeto de la legalidad y legitimidad democratica. “La
construccién de una burocracia weberiana aparece como elemento imprescindible en la
construccion del estado de derecho...” El Estado “eficaz” y “garante del orden” exige una
burocracia jerarquizada, meritocratica, y competente, en un marco de institucionalizacion

dotado de “sistemas de control” y “responsabilizacion” (Bonifacio J. , 2009)
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Maés alla de las criticas de que han sido objeto los enfoques resefiados, lo cierto es que su
eventual utilidad, como instrumentos analiticos, radica en que éstos adoptaron acertados
diagndsticos de las probleméaticas que aln aquejan a la Administracion Publica. No obstante,
deberd evaluarse la adecuacion de las posibles herramientas al fendmeno poliédrico que
constituye la “Organizacion”, en los actuales escenarios.

En este sentido se ha tomado en consideracion el aporte del andlisis integral propuesto por la
Teoria de los Sistemas en los afios sesenta, a efectos de visibilizar las dinamicas de cambio,
como respuesta a los impulsos del entorno en el campo intra e inter-organizacional, con vistas a
la mejora de la eficiencia y del logro de equilibrio “homeostatico”.

En el actual contexto, la expansion de las tecnologias de la informacion, la internacionalizacion
de la Economia, el impacto de las superestructuras de integracion regional, las condiciones
externas en un mundo dindmico, complejo e interdependiente (Bonifacio J. , 2009), requieren
de una sélida capacidad de gestion del gobierno, con un concepto de “Estado red”.

Se ha incurrido —no obstante- en una “sobre-burocratizacion” formal con una “infra-

burocratizacion real”. Tal como sefiala Oszlak:

El aparato estatal no es el resultado de un racional proceso de diferenciacion estructural y
especializacion funcional, ni puede ajustarse en su desarrollo a un disefio planificado y
coherente. Su formacion generalmente describe, mas bien, una trayectoria erratica,
sinuosa y contradictoria, en la que se advierten lineamientos de diferentes estrategias y
programas de accion politica”. (Oszlak O. , La Formacion del Estado Argentino — Orden,
Progreso y Organizacion Naciona Ed. Planeta Bs.As.-, 1997).

Resultan, entonces, relevantes al respecto diversos matices aportados por las Teorias
Interpretativas y Criticas, ajenas a la ortodoxia.  Existen fuerzas “no racionalizables” que
operan e integran experiencia social y estadual, que no pueden dejar de contemplarse,
trascendiendo la pretensién racionalista. El campo tedrico-metodologico de la “Teoria
Constructivista”, en este sentido, aporta un valido marco referencial, considerando a las
organizaciones e instituciones como construcciones sociales, producto de la mente humana, de la

cultura y de los intereses de los actores (Waisbod, 2009).

La oOptica racionalista y el gerencialismo incurren en un reduccionismo. La tension inmanente
en la relacién entre individuo y organizacion, entre persona y trabajo, va a ser siempre

conflictiva, no pudiendo traducirse simplemente a ecuaciones metafdricas, atento que ella
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dimana de la consustancial y antitética relacion entre la autonomia y la esencia social del
hombre. El actual contexto de la Globalizacion, requiere —tal como se ha dicho ut-supra- de un
concepto de “Estado red” capaz de aglutinar las diversas légicas, actores e intereses, sociales y
de mercado; para hacer frente a los nuevos imperativos de cara a los requerimientos del siglo
XXI.

1.4.- La Administracion frente a los nuevos roles del Estado y su “reforma”: Podria
afirmarse que la constitucion de la Administracion Publica como area, como rama de la Ciencia
Politica, se gesto tras la crisis del Estado Liberal Clasico, luego de la Gran Depresién, con el
Estado de Bienestar. Se marcé —entonces- el nuevo rol del Estado, haciéndose necesarias
nuevas capacidades técnicas y politicas para poder planificar, implementar y evaluar politicas
publicas. Maés tarde, a partir de los afios 80, producidas reformas institucionales que
pretendieron ser transformadoras del Estado y de las administraciones publicas, obtuvieron
relevancia los paradigmas administrativos “de sistemas” (en un contexto de fuerte ajuste fiscal),

“de gestion por resultados”.

Respondiendo a especificas “olas tecnologicas™”, a circunstancias politicas y/o a situaciones
fiscales; a las recomendaciones de la cooperacion internacional y a los  paradigmas
profesionales de los expertos intervinientes, tuvo lugar la implantacion de los diversos “sistemas
administrativos”. En este contexto se gestd nuestra Ley de Administracion Financiera 24.156,

sancionada el 30 de septiembre de 1992.

En los afios 90 se contribuy6 a la configuracién de un nuevo tipo de acumulacion capitalista
asociada a sectores financieros y productivos integrados al “capitalismo globalizado” y a
procesos de privatizacion de servicios y de seguridad social, hasta entonces del sector publico;
delegandose —asimismo- en niveles locales, en particular, la salud, la educacién, vy ciertas
politicas sociales. Dicha “re-configuracion” fue parte de la denominada “Reforma del Estado”.
El modelo institucional implicaba el mantenimiento de ciertas funciones de conduccion ejecutiva
general, la legislacion y funcién judicial, defensa y relaciones exteriores; formulacion de
politicas centralizadas en los ministerios y funciones de desregulacion de mercado, en el sector

publico centralizado; conjugadas —simultaneamente- con la privatizacion de gran parte de las
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empresas productivas (incluso de hidrocarburos) y de servicios publicos. Se combiné esto con
entes reguladores y de control, autdbnomos; y, con la autonomizacion de los bancos centrales
dotados de gran capacidad de incidencia sobre el sector financiero fuertemente

transnacionalizado.

A fines de los 90 y principios del siglo XXI surge en el panorama latinoamericano el paradigma
de la “Gobernanza”, marcando una fuerte impronta institucional en las administraciones publicas
como intento de sefialar que, en atencion a los procesos de globalizacion, de re-estructuracion, de
reformas y de introduccion de los nuevos paradigmas ya resefiados, las administraciones deben

encarar un nuevo enfoque.  Conforme manifiesta Prats i Catala:

La Gobernanza se presenta como el modo de gobernacién  caracteristico  de una
sociedad compleja, diversa, interdependiente y dindmica, en la que las
administraciones acttan con racionalidad limitada, el conocimiento se halla fraccionado
entre diversos actores y la realizacion de los intereses generales depende de la calidad de
la interaccion entre las administraciones publicas, lo que podemos definir como gobierno
multinivel, y de éstas con las organizaciones de la sociedad civil y del sector privado.
(Catala, 2005)

Sobreviven en nuestros dias ciertos elementos de sistemas administrativos y de gestion
originados en los noventa y en las posturas ideoldgicas que los sustentaron, dejando resabios adn
subsistentes en el andamiaje interior de las multiples formas organizativas y del Estado mismo.
La cristalizacion de sus distintas modalidades de funcionamiento ha sido, en gran medida

producto de la puja de alternativas dirimidas en esa arena.

El origen, expansion, diferenciacion y especializacion de las instituciones estatales resultarian
de intentos por resolver la creciente cantidad de cuestiones que va planteando el contradictorio
desarrollo de la sociedad (Oslak O. , La Formacién del Estado Argentino — Orden, Progreso y

Organizacion Naciona Ed. Planeta Bs.As.-, 1997)

La severa crisis socio-economica desatada en Argentina a fines de 2001, dio lugar a un contexto
de emergencia, reinstalando la naturaleza hibrida o “delegativa” de la democracia -conforme

al término acufiado por O"Donnell- en cuanto a la concepcion y practica de ejercicio del poder.

43



Como notas distintivas, este autor sefiala el cumplimiento de los requisitos poliarquicos solo en
momento electoral; y, la carencia de mecanismos de rendicion de cuentas (propios de la
democracia representativa) en el  efectivo ejercicio del poder dotado de una fuerte
personalizacion.  Se  minimiza, asi, la injerencia de los otros poderes y de los 6rganos de

contralor (accountability), deteriorandose el componente republicano (O"Donnell, 1990).

Nos encontrariamos a partir de 2002, “frente a un Estado en tension entre una re-configuracion
neodesarrollista, por un lado, y neocomunitarista, por el otro, en sus dos modos de relacién con
la Sociedad, “cuya efectiva re-configuracion todavia esta lejos aun de poder ser vislumbrada”. Se
manifiesta una tendencia de lo que ha dado en llamarse “regreso al Estado”, con implicancias
institucionales en materia de configuracion de las administraciones publicas (Schweinheim,
2013).

Se advierte una dimension institucional compleja, resultante de una tension entre las tendencias a
la ‘transferencia’ de gestiones estatales hacia agencias autonomas, niveles subnacionales,
empresas privadas y organizaciones sociales publicas no estatales, por un lado, y tendencias a la
re-estatizacion de funciones y servicios con implicancias de ‘“neodesarrollismo”, por otro;
procurandose la recuperacion de la “intima relacion entre los grados de estatalidad y de
democratizacion con ampliaciéon de la ciudadania en términos civiles, politicos y sociales”

(Schweinheim, 2013).

La meta deberia ser elevar la calidad y los niveles de “desarrollo humano” con
fortalecimiento del estado de derecho; convirtiéndose la “gobernabilidad” en un problema

crucial de las capacidades de gobierno.

A la hora de comprender a las organizaciones publicas o de encarar en ellas procesos de mejora
deben tenerse en consideracion la variedad de &mbitos que implican: el socio-técnico (integrado
por entorno, objetivos, estructuras, recursos humanos, tecnoldgicos, financieros, materiales,
procesos administrativos) y el &mbito politico-cultural, de los elementos de poder propios de las
dindmicas politicas y culturales de la organizacion (tales como los valores e ideologias de sus
miembros). Debe reconocerse —en virtud de las constantes transformaciones tanto internas como

del entorno-, también, un tercer ambito que podria caracterizarse cono de “control y mejora”
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(relativo sus elementos, actos y procesos). La consideracion articulada de estos tres aspectos,
de las relaciones intra e inter-organizacionales y del contexto normativo, resultan de suma
importancia tanto para el logro de los fines de la organizacion como para implementacion y

desarrollo de procesos de mejora y/o cambio organizacional. (Ramid, 1999).

Conforma sefiala Martinez Nogueira “la viabilidad institucional y técnica de las politicas
publicas requiere un estado profesionalizado, transparente, con ambitos para la participacion y el
control social, con memoria institucional y capacidades prospectivas, analiticas y operativas
suficientes” (Martinez Nogueira, 2011).

7.5.- En relacion a la “Institucionalidad Publica”: Sefiala Foucault, que las formas de poder
que atraviesan los gobiernos y sus alianzas se despliegan a través de instituciones publicas.
Estas constituyen un “aparato de normalizacion” del cuerpo social, a través de la interiorizacion
de normas de adaptacion de conductas. Las relaciones de poder han sido progresivamente
gubernamentalizadas, es decir, normalizadas y centralizadas en la forma, o bajo los auspicios, de
instituciones estatales (Foucault, 1988). En este sentido, ha sostenido este autor que el poder
como relacién de fuerzas, en su vinculacién al aparato del Estado -a través del tipo
paradigmatico de las organizaciones publicas-, a la Ley y a las relaciones econémicas,
manifiesta sus efectos de dominio desde la trama de vinculos e interacciones de los sujetos y las
instituciones. A través de esta tecnologia politica (dispositivos normativos, y simbdlicos;
procedimientos, instrumentos, aparatos...) un poder disciplinario configura una sociedad
“normalizada”, entronando el principio de soberania del Estado a través de un orden juridico que
lo legitima, amparandose los mecanismos de poder en la regla juridica (Foucault, 1979).

Las normas institucionales -sefiala el autor- mediante ciertos mecanismos legitiman
discursivamente las necesidades del poder, a través de distintas disciplinas y sistemas laborales,
conformando tecnologias, reglas, rituales de acatamiento fisico y simbolico. Se estructuran, asi,
dispositivos institucionales, otorgando fundamento tedrico a la relacion poder-saber. Se instalan
mecanismos conceptuales de legitimaciones cognitivas y normativas basadas en universos
simbolicos, a través de las instituciones, como ulterior re-elaboracion de las construcciones del

pensamiento social. Dicho mecanismo se manifiesta en un orden horizontal integrando a la
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totalidad del orden institucional; y, en un orden vertical, mediante fases de adecuacion
personal al conjunto (Foucault, 2013).

Puso de manifiesto Foucault que, a través de “modos estratégicos”, a partir de una “tecnologia
politica” se logra un determinado mapa institucional. Un modo de control y constante
disciplinamiento de la estructura de servicio publico regula comportamientos, en funcion del
fortalecimiento del orden dominante. De tal modo, las organizaciones puablicas reflejan, en la
institucionalidad cotidiana el esquema de macro-poder, mediante normas explicitas e implicitas,
en cddigos reguladores de los comportamientos.  Existe, asi, una capilaridad propia de la
diversidad de actividades de las instituciones, que instala una doble via en la dinamica de las
reglas de juego, desde el vértice de la jerarquia hasta quien atiende un mostrador publico (en
forma descendente); vy, en forma ascendente, desde los servidores en su contracto con el
ciudadano hasta el funcionario publico, replicandose determinadas reglas y técnicas (Foucault,
1979). Se trata de una institucionalidad arquetipica. Mediante sus diversas agencias, la
institucionalidad publica resulta abarcativa de todos los aspectos de la vida social, a través de
una organizacion reticular legitimada. Los dispositivos de este orden burocratico se materializan
bajo determinada matriz politica, social y cultural (Foucault, 2013).

Sefiala Waisbrod, tomando como eje el pensamiento del autor, que su filosofia critica llevaria a
estudiar el poder desde su “microfisica” (mecanismos internos, tecnologias, tacticas y estrategias
de dominacion), ‘“fuera del campo delimitado por la soberania juridica y la institucion estatal”.
En las normas institucionales “ciertos mecanismos clasifican, jerarquizan y distribuyen rangos”,
legitimandose discursivamente las necesidades del poder, con base en el mantenimiento de
universos simbdlicos que se mantienen, sistematizandose las legitimaciones cognitivas y
normativas ya previamente presentes en la sociedad. Tales legitimaciones normativas de las
instituciones se encuentran, pues, en una “reelaboracion ulterior de las construcciones del
pensamiento social” (Waisbrod, 2015). Podria indagarse, desde esta Optica cuéles son las
verdaderas posibilidades del Derecho —en su mdaltiple dimensionalidad-, del Poder y de la
Justicia, en su constante entrecruzamiento, en sus mecanismos factuales de manifestacion.

Para sendos autores, el discurso del Derecho es el gran mecanismo disciplinador de la sociedad,
ocultandose tras la regla juridica dispositivos del poder. El Derecho y las leyes, transitando un

paradigma de saber, se reconfiguran conforme al sistema politico del que forman parte;
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expresandose el poder del Estado, no simplemente por la Ley, sino por una red de instituciones,
aparatos y complejos mecanismos en un “esquema técnico-estratégico de poder”.

Tras los dispositivos explicitos y en los rasgos informales de la cultura organizacional de la
Administracion emerge un diagrama disciplinario donde “el poder se articula de modo estable en
torno a la construccion de ciertos mecanismos que subvierten los rasgos formalmente
prescriptos y deseables para las burocracias, “profesionalizacion, autonomia y funcion”. Asi, el
disciplinamiento ejercido sobre cada individuo ‘“normalizado”, opera fijandolo al aparato
burocratico en “un puesto funcional a la estructura de poder que representa cada alianza que

accede al gobierno” (Waisbrod, 2015).

7.6.- Respecto a la institucionalizacion de los sistemas administrativos del sector puablico:
Sefiala Schweinheim que la falta de incorporacion de un enfoque institucional ha sido la
principal contradiccion de los ndcleos tecnocraticos y tecno-burocraticos que han impulsado las
reformas de los sistemas administrativos latinoamericanos (oscilandose, desde los 80, entre los
modos delegativos y los neo-populistas). La falla de dicho enfoque radico, en opinion del
autor, en que no se considero suficientemente que tales sistemas funcionan adecuadamente en

contextos institucionales republicanos (Schweinheim, 2014).

Refiere el autor, que cuando la necesaria discrecionalidad del Ejecutivo se encuentra disociada
de una institucionalizacién administrativa republicana, asimilandose a una de caracter
delegativo o neopopulista, en el marco de un liderazgo politico autoritario, la toma de decisiones
podria tornarse arbitraria; eventualmente, con graves consecuencias respecto al sistema
republicano de gobierno. Podria esto reflejarse en el deterioro de la transparencia, de la
auditabilidad y de la responsabilizacion de los gobernantes, con el consiguiente deterioro de la
capacidad de coordinacion de programas y politicas publicas; y, del grado de participacion y

control ciudadanos (Schweinheim, 2014).

8
ESQUEMA CONSTITUCIONAL ORGANIZATIVO

DEL ESTADO ARGENTINO
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EL Estado, como instancia suprema de articulacion de las diversas manifestaciones de la vida
social organizada, de su integridad territorial, de su sistema de produccién; de su estructura
social encuadrada en el marco de los derechos y obligaciones que competen a sus miembros; v,
de sus valores colectivos compartidos; encarna en un aparato institucional. Por ello, las
instituciones estatales deben asumir la responsabilidad de asegurar la gobernabilidad
democratica, el desarrollo sustentable y la distribucion equitativa del producto social.  Su
esquema organizativo y las orientaciones politico-ideoldgicas que lo sustentan, configuran el rol
asumido en cada etapa histdrica, debiendo la mision y los resultados de la actividad desplegada
por sus instituciones expresarse en términos de valor publico, como fiel interpretacién de la

mision constitucional normativamente internalizada.

La Constitucion Nacional, reconocida por nuestro ordenamiento juridico como norma suprema,
goza por si sola de fuerza operativa y normativa frente al resto de las fuentes, en razon de su
prelacion jerarquica. Mé&s aun: ofrece en sus clausulas el contenido esencial del esquema
organizativo estadual y de los derechos fundamentales que seran complementados luego por la
reglamentacion del legislador en la zona de reserva de ley. Asimismo, la verdadera dimensién
en gue éstos operan se ve ampliada en su contenido esencial a través de los instrumentos de
proteccion de derechos humanos elevados a la jerarquia constitucional en el afio 1994°.  Cabe
destacar, asimismo, especificamente en relacion al tema que aqui nos ocupa, que, desde nuestro
derecho interno, se insertd “el trabajo” dentro de los derechos civiles, politicos, econémicos,
sociales, y culturales, consagrados en los tratados de derechos humanos como operativos; y, que

éste tiene a la dignidad de la persona como su eje central.

8.1.- Sistema Representativo-Republicano-Federal.

% Ver el articulo 2.1. del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
Ver la Declaracion Americana de Derechos y Deberes del Hombre (Art. I1); Declaracion Universal de Derechos Humanos (arts. 2°y  7°); el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (arts. 2.1. y 26); el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(arts. 2° y 3°); la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (arts. 1.1. y 24); la Convencion sobre la Eliminaciéon de todas las Formas de
Discriminacion Racial; la Convencidn sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion Mujer (arts. 2°, 3°y 5° a 16)
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En nuestro marco juridico-socio-politico de Estado Constitucional de Derecho, la estructura de la
Administracion Publica Nacional est4 concebida como manifestacion operativa de la forma de
gobierno Representativa, Republicana y Federal, proclamada por el articulo 1° de nuestra Carta
Magna.

El sistema de gobierno adoptado por la Constitucion histérica, juridizando nuestro “Pacto
Social”, ha sido el “representativo” en razén de que la soberania radica de modo originario en el
pueblo —como entidad politica-, a través de sus representantes (confr. Arts. 1°y 22°, C.N.). Por
representacion se entiende que las autoridades elegidas en elecciones universales, igualitarias y
obligatorias adoptan decisiones de gobierno en nombre de la sociedad en su conjunto. Por
democracia representativa se entiende que las autoridades elegidas en elecciones universales,
igualitarias y obligatorias adoptan decisiones de gobierno en nombre de la sociedad en su
conjunto. Ella se hace efectiva mediante instrumentos tales como: el sufragio (confr, art. 37,
C.N.), los sistemas electorales; y, los partidos politicos. Asimismo, la reforma de 1994

incorporé formas de democracia semi-directa en los articulos 39 y 40, C.N.

En virtud del Pacto Social asumido constitucionalmente, cabe al Estado la responsabilidad de dar
respuesta a la problematicidad de las cuestiones publicas. Esto supone la aplicacion de criterios
de racionalidad técnica y politica en la adopcién de los medios disponibles adecuados a los fines
que se propone lograr. Para ello, deberia operacionalizar sus objetivos, a través de técnicas de
planificacién (proyectando en el tiempo acciones y recursos); y, metas a lograr por parte de la
actividad institucional, que deberian resultar fiel interpretacion de la mision normativamente

internalizada.

La Republica se define como un sistema politico de division y control del poder, cuyas notas
tipificantes esenciales son: la publicidad de los actos de gobierno, la responsabilidad de los
funcionarios, la periodicidad de los cargos electivos y la igualdad de todos ante la ley (Gelli,
2009).

En nuestro pais, la separacion de poderes se expresa, a través de la clasica division tripartita:
legislativo, Ejecutivo y Judicial; y, asimismo, en cuanto a la organizacion federal reconociéndose

—en principio- dos orbitas de poder: el nacional o federal y el provincial o local. A partir de la
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reforma constitucional de 1994, ha nacido como nuevo ente politico la Autonoma Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Este disefio implica un sistema de atribuciones propias -limitadas-
de cada uno de ellos, controles reciprocos; y, deberes de cooperacion compartidos; rechazandose

categoricamente la concentracion del poder (confr. Art. 29 C. N.).

Existen relaciones de subordinacion de los Estados locales respecto al Estado federal (confr.
Art. 5y 31, C.N.); relaciones de participacion (cuyo claro ejemplo es la composicion del Senado,
que representa el equilibrio entre los Estados); Y, relaciones de coordinacion relativas a la
distribucion de competencias (exclusivas, delegadas, reservadas y concurrentes) entre los
Estados locales y el Estado federal. (Gelli, 2009)

La parte organica de la Constitucion, categorizada como “derecho constitucional del poder”, es
el ordenamiento que estructura los érganos y funciones, organizando el aparato organico-
funcional denominado “gobierno” en sentido lato. EI poder es dindmico, e imprime dinamismo
al Estado a traves del gobierno que lo ejerce en el proceso politico, en el contexto de una realidad

politica juridizada (Bidart Campos, 2001).

9

SISTEMA INSTITUCIONAL ARGENTINO - ORGANIZACION DE LA
ADMINISTRACION GENERAL DEL PAIS.

El poder del Estado, en tanto capacidad para cumplir su fin es “uno sé6lo”, con “pluralidad” de
funciones y de “oOrganos-instituciones” que las cumplen, en el marco de sus respectivas
competencias, atribuciones y facultades, encuadrados en la triada clasica configurada por la
Constitucion formal: poder ejecutivo (arts.87 a 107, C.N), poder legislativo (arts. 44 a 84, C.N.)
y poder judicial (arts. 108 a 119, C.N.).

50



El Poder Ejecutivo es un érgano unipersonal, constituyendo el Vicepresidente un 6rgano extra-
poderes (no obstante, formar parte del Senado como su presidente nato). Luego de la Reforma
Constitucional de 1994 se incorporaron como Grganos extrapoderes: el Jefe de Gabinete, la

Auditoria General de la Nacion, el Defensor del Pueblo, y, el Ministerio Publico.

Si bien cada uno de los poderes tiene una funcién esencialmente propia, en determinados casos
todos ellos asumen potestades diferentes a aquella que constituye su esencia, desempefiando
también otras concurrentes, existiendo mecanismos que permiten -a través de un equilibrio de

frenos y contrapesos- un control mutuo entre ellos.
9.1.- Poder Ejecutivo Nacional. Administracion Publica Nacional.

El Poder Ejecutivo ejerce el liderazgo del poder politico y es el motor primitivo y principal de la
dinamica estatal. Su actividad podria descomponerse analiticamente en las siguientes facetas: la
actividad politica en sentido estricto (o actividad gubernamental), la actividad administrativa; y
la ejecucion o decision ejecutoria. El cuerpo de la Administracion Nacional se encuentra
integrado, por una estructura de especificacion de derechos, deberes y exigencias, caracterizada
por la estabilidad en la funcién, por el espiritu de cuerpo, la formacién continua, principios y
valores mas o menos permanentes (lvanega, 2009). Su soporte normativo esta constituido por
la Ley Marco de Empleo Publico Nro. 25.164, su decreto reglamentario 1421/02, y el Convenio
Colectivo General para la A.P.N. aprobado por Dcrto. P.E.N. 214/06. Gran parte de la A.P.N.
se encuentra, asimismo, encuadrada en el Régimen del Sistema Nacional de Empleo Publico -
SINEP- (DecretoNro.2098, 2008).

Su organizacion se encuentra influida y direccionada por reglas y necesidades politicas (Ivanega,
2009)

En este sentido, al Presidente, como Jefe de Gobierno y de la Administracion, se le reconoce la
facultad de nombrar, por si, a los Ministros y agentes que superan la categoria de empleados de
ésta (Ivanega, 2009). La facultad organizativa depositada en el Poder Ejecutivo, reside en la
necesidad de lograr una cohesion interna en las lineas directrices de la gestion, a efectos de la

posible concrecidn de los programas de gobierno.
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El “6rgano-institucion” que la constitucion formal denomina Poder Ejecutivo estd desempefiado
por un ciudadano con el titulo de Presidente de la Nacién, que se constituye en Jefe Supremo de
la Nacién, Jefe de Gobierno y responsable politico de la administracion general del pais, de
conformidad a las facultades otorgadas por el articulo 99 de la Constitucion Nacional;

asignandole el art. 100 el “ejercicio” de la administracion al Jefe de Gabinete. .

Debe destacarse, asimismo, que Argentina, como pais federal, cuya Constitucion garantiza la
autonomia de los Municipios, reconoce la existencia de tres &mbitos de administracion publica,
caracterizados por la existencia de potestades y funciones exclusivas, concurrentes vy
complementarias en cada uno de ellos: la Administracion Publica Nacional; la Provincial y la
Municipal.

La APN esta conformada basicamente por Ministerios, titularizados por ministros designados
por el Presidente de la Nacion. De cada uno de los ministerios dependen secretarias,
ramificadas, a su vez, en subsecretarias. Estos tres estratos constituyen la conduccion politica

del gobierno.

La Administracién Pablica comprende el conjunto de organizaciones publicas que realizan la
funcion administrativa y de gestion del Estado. Debiendo ésta satisfacer de modo inmediato los
intereses publicos de la ciudadania. La Administracién Publica Nacional, no obstante depender
del Poder Ejecutivo, no forma parte de éste; “la Administracion se diversifica en 6rganos y tipos
de actividad, que no son el Poder Ejecutivo, sino que tan sélo se le subordinan jerarquicamente”

(Bidart Campos, 2001)

La administracion es una actividad permanente, concreta del Estado que tiende a la satisfaccion
de las necesidades de la sociedad. Hay también funcion administrativa en 6rganos que no son
parte del Poder Ejecutivo, que constituyen un poder distinto e independiente. Cumplen también —
parcialmente- funciones de tal naturaleza tanto el Poder legislativo como el Judicial; quedando la
funciones administrativas ejercidas por estos dos poderes fuera de orbita de la jefatura ejercida

por el Presidente de la Nacion.
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La Administracion, cominmente denominada ‘“Administraciéon Publica”, o “Burocracia”, se
divide en Ministerios y Secretarias de Estado. Los Ministros y la Jefatura de Gabinete tienen a
su cargo el despacho de los negocios de la Nacion, refrendan y legalizan los actos del presidente
a través de su firma a efectos de dotarlos de eficacia. Estos estratos constituyen la conduccion

politica del gobierno.

Conforme a lo estipulado por el articulo 100 C.N.; y, en virtud de las atribuciones que por éste se
le confieren, el Jefe Gabinete de Ministros tiene responsabilidad politica ante el Congreso de la

Nacion.

Conforme sefiala Bidart Campos..

Las competencias generales, que al abarcar a todos los ministerios confieren al Jefe de
Gabinete la superioridad jerarquica sobre sus titulares son, fundamentalmente las que
atafien a la organizacion general y al sistema de administracion publica en su conjunto, al
régimen del personal, y a los procedimientos comunes a la misma administracion, a lo que
ha de afiadirse todo lo referente a la recaudacion de las rentas e inversiones en ejecucion
de la Ley presupuestaria (art. 100, inc.7°, C.N.) (Bidart Campos, 2001)

Los ministros, son responsables de los actos que legalizan y se comprometen solidariamente
respecto a los acordados con sus pares. Sus resoluciones se acotan a lo concerniente al régimen
administrativo y econémico de sus respectivas jurisdicciones. EIl cuerpo de empleados de los
distintos ministerios concentra las diferentes funciones propias de cada uno de ellos, conforme

a las competencias determinado por la ley de Ministerios.

Antes de la reforma de 1994, la cantidad de ministerios estaba estipulada la por la Constitucion
Nacional, en su art. 87 (conf. texto ref.1898), en niumero maximo de ocho ministerios. Dicha
limitacién constitucional condujo a la proliferacion de Secretarias de Estado, dependientes
directamente de la Presidencia de la Nacion. Luego de la reforma, se incluyé la Jefatura de
Gabinete de Ministros, determinandose entonces, a través del art. 100 C.N., que el numero y
competencia de los ministros estaria determinado por una ley especial. A través de la ley de

Ministerios se determiné entonces un nimero total de diez. Los rapidos cambios hicieron que se
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suprimieran o fusionaran Ministerios o se crearan nuevos sin modificar la correspondiente ley.
Asi, al finalizar el ultimo periodo presidencial el nimero de Ministerios ascendia a dieciséis. A
partir del 10/12/2015 (Dcrto.13, 2015) el namero de Ministerios quedé ampliado a veinte. Si
bien se acentla el caracter politico de los Ministros, en relacién al Poder Ejecutivo, cuyos actos
refrendan, prevalece respecto a sus respectivos Ministerios el aspecto administrativo de sus
funciones, por cuanto poseen la jefatura, direccion, control, funcion de superintendencia y

manejo del régimen econdmico financiero de las dependencias bajo su orbita.

Cabe destacar, en relacion al tema que aqui nos ocupa, que a traves del referido Decreto, se ha
creado el entonces Ministerio de Modernizacion, con el propdésito de impulsar las politicas de
jerarquizacion del empleo puablico, su vinculo con las nuevas formas de gestion que requiere un
Estado moderno; vy, el desarrollo de tecnologias aplicadas a la Administracion Publica. Se
procurd por esta via, tambien, el acercamiento del ciudadano a la gestion del Gobierno Nacional,
asi como la implementacion de proyectos de tecnologias de la informacién para provincias y
municipios. En tal sentido, el articulo 23octies atribuyo esta cartera las competencias de: asistir
al Presidente de la Nacion y al Jefe de Gabinete de Ministros, en todo lo inherente al empleo
publico, a la innovacion de gestion, (...) y en particular: disefiar, proponer y coordinar las
politicas de transformacion y modernizacion del Estado en las distintas areas del Gobierno
Nacional, (...) definir e implementar el Plan de Modernizacién de la Administracion Pablica
Nacional, (...) entender en el perfeccionamiento de la organizacion y funcionamiento de la
Administracion Publica Nacional Central y Descentralizada, procurando optimizar y coordinar
los recursos humanos, técnicos, materiales y financieros con que contaba; intervenir como
Organo Rector en materia de Empleo Publico y como Autoridad de Aplicacion e interpretacion
de las disposiciones de dicho régimen, entender en la definicion de las politicas de recursos
humanos y en el seguimiento y evaluacion de su aplicacién, que aseguraran el desarrollo y
funcionamiento de un sistema eficiente de carrera administrativa; disefiar e implementar las
politicas de capacitacion para personal y funcionarios de la Administracion Publica Centralizada
y Descentralizada y administrar el Fondo de Capacitacién Permanente y Recalificacion Laboral;
(...) entender, elaborar y suscribir los acuerdos surgidos de las negociaciones colectivas con las
representaciones gremiales y cada uno de los ministerios o areas involucradas, intervenir en la

definicion de estrategias y estandares sobre tecnologias de informacion, comunicaciones
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asociadas y otros sistemas electronicos de tratamiento de informacion de la Administracion
Nacional; disefar, coordinar e implementar la incorporacion y mejoramiento de los procesos,
tecnologias, infraestructura informatica y sistemas y tecnologias de gestion de la Administracion
Publica Nacional; proponer disefios en los procedimientos administrativos que propiciaran sus
simplificacion, transparencia y control social y elaborar los desarrollos informaticos
correspondientes; (...) intervenir en el desarrollo de sistemas tecnoldgicos con alcance
transversal o comunes a los organismos y entes de la Administracion Publica Nacional,

Centralizada y Descentralizada; etc.

Para que el Estado pueda cumplir cabalmente sus funciones, su estructura administrativo-
institucional resulta el espacio crucial en la definicion de la eficacia y eficiencia de las politicas
publicas. Dentro de éstas cobran destacada trascendencia las dirigidas a gestionar el personal

del Estado por su directa vinculacién con la productividad de los RRHH.

El conjunto de Recursos Humanos ordenado por el poder politico para dar cumplimiento a sus
fines, es decir: la “funcioén publica como institucion”, en atencion a la exigencia constitucional
existencia de un orden necesario y abstracto, impuesto a la accion organizadora de los Recursos
Humanos, ha sido una creacion evolutiva del Constitucionalismo moderno. La funcién publica
considerada como institucion fue una creacion del constituyente, esto es de la Sociedad civil a
través de su proceso historico de construccién de aprendizaje social y consenso constitucional
(Prats | Catala, 2014).

Los RRHH representan un factor estratégico, en virtud de su intervencion en el disefio,

elaboracion e implementacion de las politicas publicas.

En las administraciones publicas, estos “Recursos” representan la suma de los funcionarios y
empleados a los que cominmente se denomina “Burocracia Publica”, resultando éstos la
expresion material del Estado en tanto aparato institucional. — Constituyendose en el brazo

ejecutor de sus politicas, sus capacidades derivan luego en capacidades de la organizacion.
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9.2.- Modernizacion del Estado.

Las politicas dirigidas al personal que se desempefia en la Administracion Publica, proclamando
como objetivo el mejoramiento cualitativo de las capacidades estatales y de la gestion,
constituyeron uno de los mas relevantes ejes de innovacién dentro de los intentos de

modernizacion.

El proceso politico de transformaciones estructurales, bajo sello neoliberal, permite distinguir
dos etapas de reformas. La primera (1989-1994) tuvo como finalidad el replanteo del rol Estado,
su agenda; Yy, transformaciones en las relaciones Estado-sociedad.  Apunté a minimizar el
accionar de éste en la esfera econdmica y social. Operd el achicamiento, apelando a
mecanismos tales como: la descentralizacion de las responsabilidades de gestion hacia gobiernos
provinciales, privatizaciones de servicios publicos, tercerizacion; y, desregulacion de la actividad
econdémica. Tales transformaciones se realizaron mediante la Ley de Reforma del Estado
(23,696/89); que se tradujo la reduccion de empleados publicos y la transformacion de las
modalidades contractuales en la materia; y, la Ley de Emergencia Economica (23.697).

La segunda reforma, a partir de 1995, cuyo rumbo marcé la ley 24.629 y sus decretos
reglamentarios Nros. 558/96 y 660/96; tuvo la finalidad de promover cambios de tipo cualitativo
hacia el interior del aparato estatal mismo (de modo enddgeno) en la esfera administrativa, a
través de innovaciones en las modalidades de gestion con vistas a su mejoramiento. Propugno
la apertura de las principales instituciones gubernamentales, la descentralizacion y la articulacion
de mecanismos de participacion ciudadana, como instrumentos para optimizar la gestion publica;
promoviéndose —a su vez- adecuaciones del aparato estatal, traducidos en ajustes de dotaciones,
estructuras; y, presupuesto. Las politicas de esta etapa propusieron fortalecer la capacidad
institucional del Estado a través de la desburocratizacion, la incorporacion de tecnologia,
capacitacion y profesionalizacidn de la funcion pablica. No obstante, se sefiala que esta reforma
se ha inspirado mas en un propdsito fiscalista que en una genuina voluntad de materializar tales

cambios, quedando pendientes muchas de sus enunciaciones.

Sefiala Prats I Catala que “el desafio para América Latina es la construccion de burocracias

modernas regidas por sistemas de mérito con autonomia técnica y conduccion politica, sometidas

56



a reglas precisas para tornarlas mas transparentes, accesibles, responsables y receptivas”.
(Catala, 2005)

La tendencia a la disminucién de los cargos permanentes, acrecentandose la difusion vy
heterogeneizacién de diversas figuras de contratos laborales por tiempo determinado, fue un
rasgo destacable del Empleo Pablico a partir de las transformaciones de ese proceso de ajuste
estructural tendiente a la disminucion del gasto pablico. Se buscd, entonces, la reduccion de los
costos, a través de précticas laborales precarias. A partir de 1993, se sanciono el congelamiento
de cargos en la APN, ratificandose luego en la Ley de Presupuesto de cada afio.

Durante la década de los noventa, bajo el paradigma ideoldgico de la denominada Nueva
Gestion Publica, se realizaron una serie de transformaciones en el sistema de carrera de la

Administracion.

Se produjeron significativos avances en el marco normativo de regulacion del empleo pablico
nacional, sobre todo a partir del Sistema Nacional de la Profesion Administrativa ~SINAPA-
(DecretoNro.993, 1991) y de su reformulacion del afio 2008, denominada Sistema Nacional de
Empleo Publico —~SINEP- (DecretoNro.2098, 2008); y de la politica de extension de la cobertura
de los convenios colectivos de trabajo.  Sin embargo, el impacto de estas mejoras se vio
atenuado por la subsistencia de un marco normativo fragmentado, debido a las heterogéneas
condiciones de empleo dentro del servicio civil; y a la carencia de plena concrecién de la carrera

administrativa basada en el mérito.
9.3.- Marco normativo de encuadre del Régimen de Empleo publico.

A partir del restablecimiento de la democracia han sido notables los cambios acaecidos respecto

al Régimen de Empleo Publico, en términos de su normativa.

A partir de 1980, la regulacion del servicio civil -sancionada de modo unilateral por el Estado
empleador- se ajusto a los términos del Régimen Juridico Béasico de la Funcién Publica (22.140,
1980).

En 1992 se produjo un cambio de paradigma con la sancién de la ley de Convenciones
Colectivas de Trabajo (Ley 24.185, 1992), otorgdndose marco a los convenios colectivos de los
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trabajadores de Estado Nacional, invitandose a adherir voluntariamente a este sistema a las
jurisdicciones provinciales. En su articulo 8° se estipula el sometimiento de las tratativas
salariales a la Ley de Presupuesto; y, se establece que las negociaciones colectivas alcanzadas
por esta regulacion comprenden todas las cuestiones laborales que componen la relacion de
empleo, a excepcion de: las definiciones relativas a la estructura organica de a APN
(determinacién de atribuciones entre las dependencias que la componen), de las facultades de
direccion del Estado; y, del principio de idoneidad como base del ingreso y promocion en la
carrera administrativa.  Se destaca, que por ley quedan excluidos de este marco normativo los
cargos politicos: presidente y vicepresidente, ministros, secretarios, subsecretarios y personal
diplomaético de jerarquias superiores, entre otros. El convenio colectivo de Trabajo General para
la APN vigente fue homologado en 2006 (Decreto 214/06, 2006).

Otro trascendente hito ha sido la sancién de la Ley Marco de Empleo Publico (Ley 25.164,
1999). Se establecen en ella tres grandes regimenes de empleo: el de estabilidad; el de
contrataciones por tiempo determinado; y, el de prestaciones de servicios de personal de gabinete
de autoridades superiores; estipulandose que el 6rgano rector en materia de empleo publico debe
estar en la orbita de la Jefatura de Gabinete, centralizandose asi la administracion general del
pais y la coordinacion entre jurisdicciones de la APN.
Se destaca que el régimen de estabilidad, respecto al cual se incorporan criterios Yy requisitos
meritocraticos para promocion en la carrera, comprende al “personal que ingrese, por los
mecanismos de seleccién que se establezcan, a cargos pertenecientes a dicho régimen cuya
financiacion esta prevista para cada jurisdiccion u organismos descentralizados en la Ley de
Presupuesto”. Se enumeran como derechos de éste: el de la estabilidad, en consonancia con
el art. 14 bis CN, como derecho a conservar el empleo, el nivel y el grado de la carrera
alcanzados; la igualdad de oportunidades para acceder a los cargos, mediante concursos; el
derecho a la capacitacion. Sera a traves de las estipulaciones del Convenio Colectivo de Trabajo

gue éstos se haran efectivos.

El régimen de contrataciones por tiempo determinado encuadra la prestacion de servicios de
caracter transitorio o estacional, en tanto no pueda ser cubierta por agentes bajo régimen de

estabilidad. Se trata del personal denominado “de planta transitoria”, que se encuentra
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equiparado en nivel y grado a los de planta permanente, debiendo recibir remuneracion acorde.
La cantidad de personal bajo este encuadre no puede superar -en relacion a la dotacion de planta
permanente- el porcentaje determinado por el Convenio Colectivo de Trabajo. Asi, a partir de
2006, conforme al art. 156 del Convenio vigente ese porcentaje quedd fijado en 15%
(conservando el tope indicado mediante el Convenio Colectivo anterior, homologado por decreto
66/99).

El personal de gabinete de autoridades superiores deberia cesar en sus funciones al mismo
tiempo que la autoridad cuyo gabinete integra, pudiendo cancelarse en cualquier momento su

designacion.

Ciertos derechos, tales como el de acceder a la jubilacion, a licencias, a higiene y seguridad en el
trabajo, a la libre afiliacion sindical y negociacion colectiva; a la justa retribucién; y, a la

interposicion de recursos, alcanzan por igual a los tres regimenes.

A través del Decreto 1.184 (2001), se establecio el régimen de contratos para prestacion de
servicios profesionales a titulo personal, relativos a locaciones de servicios o de obra, en el
marco de programas o proyectos de cooperacién técnica con financiamiento externo y a los
administrados por organismos internacionales, siempre que éstos impliquen erogaciones del

Estado Nacional.

Recién en 2002, fue reglamentada la Ley 25.164, (Decreto 1421, 2002), estableciéndose las
condiciones para las prestaciones definidas en el marco regulatorio del Empleo Publico
Nacional, delegdndose en la Subsecretaria de Gestion Publica de Jefatura de Gabinete de
Ministros, como autoridad de aplicacion, la potestad de establecer los mecanismos generales de
seleccién, que deben ajustarse a los principios del sistema de concursos. Dicha reglamentacion
incluye, asimismo, las condiciones de las contrataciones de ‘“Planta Transitoria”, entre las que
puede mencionarse: “el establecimiento de “los perfiles y requisitos necesarios a acreditar por
parte de los contratados, conforme establezca la autoridad de aplicacion, para la prestacion del

servicio de que se trate.

Si bien, en 1991 se intentd unificar la diversidad de escalafones existentes bajo el Régimen
Juridico Basico de la Funcién Publica, creandose el Sistema Nacional de la Profesion

59



Administrativa — SINAPA- (DecretoNro.993, 1991), con vistas a reducir el nimero de
regimenes escalafonarios, no se logré entonces la organizacion bajo un régimen Unico. Sin
perjuicio de ello, debe reconocérsele la adopcién de criterios meritocraticos para el disefio de las

carreras regidas por éste.

En 2008, se homologo el primer Convenio Colectivo de Trabajo Sectorial para el mas numeroso
colectivo del personal civil comprendido en el Convenio Colectivo General de la APN. Se
revisd SINAPA, actualizdndolo y reemplazandolo por el Sistema Nacional de Empleo Publico
-SINEP (DecretoNro.2098, 2008). Este define cuatro agrupamientos (General, Profesional,
Cientifico-técnico y Especializado), con diversos requisitos para el ingreso; distintos niveles
escalafonarios dentro de cada uno de ellos en razon de la complejidad, responsabilidad y
autonomia de la funcién o puesto de trabajo; y, del grado de educacion formal. Dichos niveles,
en numero de seis, van de modo decreciente en jerarquia de la letra A hasta la F. Se fijaron,
ademas, grados de promocion horizontal (en numero de diez) conservandose el nivel de
insercion del agente. Por promocion horizontal debe entenderse: el acceso a los tramos y grados
superiores habilitados para el nivel de que se trata, como resultado de la sumatoria de
capacitacion, evaluacion de desempefio y competencias. La promocion vertical procede a través
del acceso a niveles superiores por medio de procesos de seleccidon para acceder a cargos de
mayor responsabilidad, complejidad y/o autonomia.  SINEP establece, también, al interior de
cada nivel escalafonario el concepto de tramos. Estos son: General (posee 10 grados),

Intermedio (de 4 a 10), Avanzado (grados 8 a 10), crecientes en jerarquia cada uno de ellos.

El articulo 43 de SINEP fija dos sistemas de seleccion: General (para participacion exclusiva del
personal comprendido en SINEP); y, el Abierto (para postulantes tanto del ambito publico como
del privado. Este Gltimo tipo de convocatoria esta destinado a cubrir los dos niveles inferiores
del agrupamiento General, de todos los niveles de agrupamientos Profesional y Cientifico-
técnico, del nivel inferior del agrupamiento Especializado, de las Funciones Ejecutivas. En su
art. 44, SINEP limita a un 30% las vacantes a cubrir a través de convocatorias generales, no

abiertas.

A través de la Resolucion 39, la Secretaria de la Gestion Publica (SGP, 2010) aprobd y
reglament6 en mayor detalle el régimen de seleccion del personal de SINEP para la cobertura de
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cargos vacantes de Planta Permanente. Se establecio la distincidn entre convocatorias ordinarias
(fijandolas para los meses de marzo y septiembre de cada afio) y las extraordinarias (con
caracter excepcional, para cubrir vacantes imprescindibles para el funcionamiento de servicios

esenciales).

Cabe destacar la existencia de diversos regimenes escalafonarios al margen de SINEP (Vagr.
Personal del Servicio Exterior de la Nacion; Personal Militar de Seguridad). De tal modo,
persiste la diversidad de marcos normativos y heterogeneidad de situaciones, acentudndose asi
el caracter fragmentario de los sistemas de servicio civil en nuestro pais. Tendencia, que se

replica en la normativa que rige los servicios civiles provinciales.

Las reformas sefialadas han intentado la mejora de los marcos regulatorios que rigen en la
materia. Sin embargo la normativa fragmentaria y heterogénea que aun prevalece dificulta la
organizacion y gestion del capital humano. Las mejoras aportadas por SINEP han visto
reducida su incidencia debido al numeroso ingreso de trabajadores bajo modalidad de
contratacion. En consecuencia, el desafio para el fortalecimiento de los Recursos Humanos de
la APN deberia estar dirigido a la unificacion de los marcos regulatorios de la organizacion y

gestion del trabajo; y, al incremento de su alcance y cobertura.

9.4.- El Sistema Nacional de Empleo Publico como politica publica.

Dicho Régimen, delimitado esencialmente por el plexo normativo configurado por la
Constitucidon Nacional, en sus articulos 14 bis y 16, reposa sobre los pilares de aquello que los
autores en doctrina han dado en llamar “Profesionalizacion del Empleo Publico”. Las normas
que actualmente, en interrelacion sistémica, le otorgan sustento —tal como se ha referido- son:
Ley Marco del Empleo Publico Nacional (Ley 25.164, 1999) y su Decreto Reglamentario
(Decreto 1421, 2002); la Ley de Negociaciones Colectivas (Ley 24.185, 1992); el Convenio
Colectivo de Trabajo General homologado por Decreto 214 (2006); vy, el Convenio Colectivo de
Trabajo Sectorial para el Personal Nacional de Empleo Publico (DecretoNro.2098, 2008) .
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Dicha normativa basica, integrada por sucesivas normas complementarias, a través de un proceso
de evolucion de los subsistemas en ella contenidos, podria ser encuadrada —en opinion de la

suscripta- en las bases conceptuales del paradigma propio del “Constructivismo”.

En efecto, el Sistema ha sido abordado como una interrelacion de procesos sujetos a integracion
y sucesivas adaptaciones, tendientes a la transformacion en una nueva realidad institucional y
social, a través de la interrelacion entre el rol de gestion de lo publico y la satisfaccion de las
necesidades societales.

Se procurd, asi, cierta superacion del marco referencial propio de la “maquinaria racional-legal-
neutral-instrumental weberiana”.  Sus términos denotan que se intenta que los sistemas
organizacionales constituyan soportes de la eficiencia de los procesos de gestion puablica, a
través del desarrollo de competencias integrales en los agentes, para el mejoramiento de los
procesos sustantivos.

El Convenio Colectivo Sectorial homologado por el Decrto. 2098/08 ha sido el contexto
normativo y la tecnologia, que otorga marco institucional a los procesos de negociacion
relativos al disefio de las transformaciones. Se trata de una matriz inicial que esta sujeta a
evolucion y adaptaciones. EI mismo Convenio establece que podra ser modificado (confrontar
punto “g” del Acta-acuerdo celebrada el 05/09/08). Por otra parte compete al Poder Ejecutivo
reglamentar y “operacionalizar” muchos de sus postulados. Han sido las diversas Resoluciones
de Jefatura de Gabinete de Ministros las que han fijado el punto de inicio a las consignas
pautadas convencionalmente (Ej.: la implementacion de “TRAMOS”). Si bien la voluntad
negociadora del Estado ha plasmado a través de la convencionalidad colectiva un importante
avance “tendencial”, aun no han podido resolverse las ineficiencias y arbitrariedades que genera
el paralelismo de modalidades laborales hacia el interior de las organizaciones. Asimismo, la
ausencia de implementacion plena de los procesos de seleccion torna la carrera administrativa

en una realidad ficcional.

Las politicas publicas se desarrollan en una arena de conflicto politico entre diversos actores

societales, con distintos intereses y agendas.

La definicion de qué cuestiones entran en la atencion de las agendas estatales y qué enfoque de
problematizacion y de modalidad de solucidn se adopte respecto a esa realidad, es fruto de una
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relacion de fuerzas; la faz que compete al Estado esta atravesada por dicha relacion y por las

mismas contradicciones de la sociedad.

El enfoque dado al “proceso selectivo de problematizaciéon™ del tema que nos ocupa, como
objeto de intervencion, fue definido dentro de un limitado y sesgado radio. La construccién de
esa “problematizacion” se basd en la discrepancia ideologica respecto a la aquella en que se
basaba el esquema normativo pre-existente, de matriz eminentemente autoritaria; y, en la
incapacidad de la obsoleta estructura burocratica para hacer frente a los nuevos requerimientos
de la sociedad y del Estado.

Se logré asi un entramado juridico superador de la precedente Ley 22.140 (1980 ),
caracterizada por un enfoque estatutario unilateral encuadrado en el contexto de la Doctrina de la

Seguridad Nacional.

A través de SINAPA/SINEP se instituyd un “discurso” performativo de una realidad que

pretendio ser superadora en la Administracién Publica.

El enfoque se encuadro, entonces, sobre un “recorte de la realidad” adoptandose un criterio de
intervencién atinente a causas inmediatas, en un marco de culturas institucionales resistentes al

cambio, limitacién de recursos y rigideces presupuestarias.

Dependera de la existencia de voluntad politica la plena implementacion de la totalidad de los
mecanismos articulados en el Convenio, cerrando el hiato entre el discurso tendiente a una
“Administracion Profesionalizada y Eficiente” y la relativa virtualidad de muchas de las
“acciones remediales” incorporadas en aquel. Una visidn pragmatica impone considerar la
dicotomia “politica-Administracion”, teniendo presente que convertir una politica pablica en
accion constituye un fenémeno dindmico en el cual resulta esencial la capacidad del aparato

burocratico para llevarla a cabo, como expresion genuina del interés colectivo.

Los nuevos roles asumidos por el Estado, materializados en diversas formas organizativas de
intervencion en la economia y en la sociedad, imponen el fortalecimiento de la gestion del
“empleo publico” con vistas al mas eficaz desarrollo de politicas publicas enmarcadas en el

paradigma de gobernabilidad democrética.
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9.5.- Estado de la cuestibn durante el periodo objeto de analisis.

Jurisprudencia.

Actualmente tanto el empleo publico permanente como el transitorio, se rigen por el derecho
publico; especialmente, por las disposiciones legales y reglamentarias inherentes a la funcién
publica.  El legislador no sélo crea y suprime empleos,® sino que ademas fija los gastos de la
Administracion en el presupuesto;’ més adn, define incluso cuél sera el nmero y el alcance de la

competencia de los Ministros®.

La relacion de empleo es permanente cuando comprende al régimen estabilidad, de donde surge
“el derecho a no ser removido sin justa causa” y el “derecho a la carrera administrativa”. Su
alcance es “propio” debido a que su vulneracion genera la nulidad del despido, reincorporacion
y salarios caidos. Se ajusta a las condiciones de acceso a la funcién publica, a través de los

mecanismos de seleccion en el régimen de estabilidad.

La idea de la insercion de la relacion de empleo pablico en el régimen de estabilidad reside en la
independencia de criterio del funcionario frente a los cambios de gobierno, en la eficacia en las

instituciones; y, en el desarrollo del sistema escalafonario.

El legislador ha disefiado tres regimenes juridicos especiales con rasgos propios: planta
permanente, contrataciones; y, personal de gabinete de autoridades superiores, cada uno de

ellos con singularidades particulares en la relacion de empleo.

La razon de ser de estos Gltimos reside en la cobertura de necesidades especiales de la
administracion. La naturaleza transitoria alcanza a los regimenes de contrataciones, personal de
gabinete de autoridades superiores y personal ah honoren, con singularidades en las condiciones

de permanencia y prestacion de tarea, respecto a las propias de la planta permanente.

La relacion de empleo publico relativa al régimen de contrataciones ha sido regulada en el
articulo 9° de la Ley Marco (Ley 25.164, 1999). La figura se caracteriza por contar con un plazo

limitado, e implica una afectacién a tareas diferenciadas. Supone la eleccién de una fuente

® Ver articulo 75 inciso 20 de la Constitucién Nacional
"Ver articulo 75 inciso 8° de la Constitucién Nacional
8 Ver articulo 100 de la Constitucién Nacional
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especifica de financiacion; y, se encuentra ajustado a un limite para contratar, fijado en el
convenio colectivo. Por otra parte, la relacion de empleo de prestacion de servicios de personal
de gabinete, tiene como notas tipicas el desarrollo de funciones de asesoramiento o asistencia
administrativa; particularmente se distingue por la caracteristica de que su cese se produce por

renuncia de la autoridad o por cancelacion anticipada.

Los contornos propios de cada régimen hacen necesario un reconocimiento de determinados
derechos especificos para cada uno de ellos en especial. Tanto al régimen de contrataciones,
como al de personal de gabinete, se les reconoce el derecho a la remuneracion®, a la afiliacion®®,
a licencias™, a interposicion de recursos,*?a la jubilacion;® y, a la seguridad en las condiciones

de trabajo™. La rescision™ es la forma de extincion tipica de estas modalidades contratacion.

El sistema escalafonario del empleo publico ha sido ponderado, en el disefio del legislador
sancionado a traves de la Ley Marco de Regulacion de Empleo Pablico N° 25.164 (Ley 25.164,

1999), exclusivamente en dos de sus regimenes diferenciados.

Al respecto, ha resultado relevante el criterio sustentado por la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion en el fallo Madorran, por cuanto ha puesto el acento en la fuente presupuestaria: “[...] el
Articulo 8° sélo reconoce estabilidad a quienes ingresen a cargos pertenecientes al régimen de

carrera, y cuya financiacion esté prevista en la Ley de Presupuesto [...]"".

El Mé&ximo Tribunal, a través de uno de sus pronunciamientos, en el afio 2010, excluyé
expresamente del régimen de estabilidad: “[...] a quien no ha sido incorporado con los
requisitos y medios de seleccion previstos para el ingreso en la carrera administrativa, ya que —
de lo contrario- no sélo se estaria desvirtuando el régimen previsto por la Ley N° 25.164; sino
que, también, se estaria alterando el monto autorizado por legislador, en forma diferenciada,

para financiar gastos correspondientes al personal contratado y permanente™’.

° Ver inciso b) del articulo 16 de la Ley N° 25.164

10 Ver inciso ) del articulo 16 de la Ley N° 25.164

1 Ver inciso f) del articulo 16 de la Ley N° 25.164

12 Ver inciso i) del articulo 16 de la Ley N° 25.164

3 Ver inciso k) del articulo 16 de la Ley N° 25,164

¥ Ver inciso 1) del articulo 16 de la Ley N° 25.164

5 Ver el inciso c) del articulo 42 del Capitulo IX del Anexo de la Ley N° 25.164

18 Cfr. CSIN; “Madorrén, Marta Cristina ¢/Administracion Nacional de Aduanas s/reincorporacion”; Fallos 330:1989 (2007)

¥ Cfr. CSIN, “Ramos, José Luis ¢/Estado Nacional (Min. de Defensa - A.R.A.) s/indemnizacion por despido”, Fallos 333:311 (2010)
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Se trata de un derecho social que no solo se encuentra receptado en el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales'®, sino también, en la Declaracién Universal de
Derechos Humanos;* e incluso, en la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre?® y en la Convencién Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de

Discriminacion Racial®.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos es el dltimo intérprete”” de la Convencion
Americana de Derechos Humanos. Se trata de un 6rgano con funciones jurisdiccionales cuyo
poder inherente determina el alcance de su competencia®. Su preambulo® complementa el
sistema de proteccion del derecho interno. Su jurisprudencia es una guia de interpretacion de sus
preceptos®®. Toda actuacion de 6rganos del Estado se encuentra sujeta a la jurisdiccién de dicha

Corte Internacional®®.

La jurisprudencia de dicha Corte es una pauta de interpretacion®’ que resguarda las obligaciones
del Estado Argentino en el sistema de proteccion de Derechos Humanos. Asimismo, cada
recomendacion de la Comision Interamericana proyecta el efecto til del sistema de peticiones

individuales?® incentivando acciones positivas del Estado Argentino®.

En este sentido, en el afio 2012 la Corte Federal sefialé que los derechos sociales son normas
operativas derivadas, que representan una obligacion a cargo del Estado, cuyo cumplimiento
esta sujeto -en cuanto a su razonabilidad a la evaluacion del Poder Judicial®®.

El deber de actuacion del Estado en punto a la efectividad de tales principios no se circunscribe
unicamente a la adopcion de medidas legislativas. Por el contrario, en aras de alcanzar esa

progresividad la legislacién laboral deberia ir acompafiada, en el aspecto econdémico, hasta el

18 Ver articulo 6°

19 Ver articulo 23

20 Ver articulo XVI

21 \er articulo art. 5°inciso e) apartado i).

22 Cfr. CIDH; “Karen Atala y nifias vs. Chile”; sentencia del 24 de febrero de 2012; parrafo 182

2 Cfr. CIDH; “Furlan vs. Argentina”; sentencia del 31 de agosto de 2012; parrafo 13

2 Cfr. CIDH; “Cabrera Garcia y Montiel Flores ¢/México”; sentencia del 26 de noviembre de 2010; Considerando 125

% Cfr. CSIN; “Losicer, Jorge Alberto y otros c/BCRA - Resol.169/05 (expte.105.666/86 SUM FIN 708)”; Fallos 335:1126 (2012); Consid. 10
% Cfr. CIDH; “Myrna Mack Chang v. Guatemala” (Fondo de Reparaciones y Costas); Serie C, N° 101, sent. 25 de noviembre de 2003; parrafo
27

2T Cfr. CSIN; “Mazzeo, Julio Lilo y otros s/rec. de casacion e inconstitucionalidad -Riveros-; Fallos 330:2248 (2007)

%8 \er los articulos 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50 y 51 de la Convencién Americana de Derechos Humanos.

2 Cfr. CSIN; “Carranza Latrubesse, Gustavo ¢/ Estado Nacional”; sentencia del 06 de agosto de 2013

% Cfr. CSIN; “Q. C., S. Y. ¢/ Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires s/ amparo™; sentencia del 24 de abril de 2012 (Considerando 10, 11 y 12)
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maximo de los recursos de que disponga el Estado para lograr los medios apropiados para hacer
efectiva tal progresividad™'.

El goce del derecho a trabajar, por parte de la persona, como derecho econdmico, social y
cultural, depende de los recursos de cada Estado® para su efectividad y desarrollo progresivo,
en la medida de sus recursos disponibles, por via legislativa u otros medios apropiados®.

Los recursos disponibles del Estado constituyen una pauta que debe evaluar cada pais al tiempo
de establecer nuevos o mayores beneficios®. En tal sentido, el Congreso fija anualmente el
presupuesto general de gastos y céalculo de recursos de la administracion nacional, en base al
programa general de gobierno y al plan de inversiones publicas, debiéndose aprobar o desechar

la cuenta de inversion®..

9.6.- Breve caracterizacion del régimen de carrera implementado por SINEP

A través del Acta-acuerdo celebrada el 5/9/2008 por parte de los representantes del Estado
empleador y de las entidades gremiales (ATE y UPCN), con base en la politica de
democratizacion de las relaciones laborales proclamada por el gobierno de entonces, se instituyo
la nueva carrera Administrativa denominada Sistema Nacional de Empleo Publico —SINEP-
(DecretoNro.2098, 2008), en el marco del Convenio Colectivo General para la APN (CCGAPN),
(Decreto214, 2006), y de la Ley Marco Regulacion de Empleo Pablico Nacional (Ley 25.164,
1999).-.

El nuevo Convenio Colectivo sectorial, acordado por la Comision Negociadora
correspondiente a su antecedente SINAPA, ha significado un avance respecto al Régimen de
Carrera en relacion al reordenamiento profesional de los agentes (a través de agrupamientos
especificos), a la capacitacién; a la definicion de incentivos y compensaciones, no previstos

anteriormente.

3 Ver el articulo 2.1. del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales

2 Ver el articulo 22 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos

3 Ver el articulo 26 de la Convencién Americana de Derechos Humanos (Pacto de San José Costa Rica)

% Cfr. CSIN; “Sanchez, Maria del Carmen ¢/ ANSeS s/ reajustes varios”; Fallos 328:1602 (2005); Considerando 6° del voto de los jueces
Petracchi, Belluscio, Fayt, Highton de Nolasco y Lorenzetti

% Ver incisos 2 y 8 del articulo 75 de la Constitucién Nacional
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Podrian sefialarse como principales caracteristicas del actual modelo del Régimen de Carrera

los siguientes lineamientos generales:

A) Ambito de aplicacion del Sistema: comprende a los trabajadores designados bajo el régimen
de estabilidad de cargos de Plata Permanente en SINAPA (comprensivo sdlo del personal de
Planta Permanente), a los designados en Plantas Transitorias y al personal contratado conforme
al art. 9 del Anexo de la Ley 25.164 cuyas retribuciones fueran equiparadas con las del

Escalafon.

B) Reégimen Escalafonario y Sistema de Promocion: el Régimen de Estabilidad compuesto por
grados, tramos (General, Intermedio y Avanzado, art.11), seis niveles escalafonarios (A a F,
art.13); y, agrupamientos (pudiendo ser la promocion horizontal o vertical, art. 9). Dentro de
cada Tramo, conforme sefiala el art. 12, pueden establecerse “orientaciones” que den cuenta de
colectivos caracterizados por la prestacion de servicios de una profesion o funcién especificas, o
de una particularidad laboral. Se establece una escala de diez grados para la promocion
horizontal del personal (dentro de su nivel escalafonario). EIl trabajador que acceda al Gltimo
grado de su nivel puede continuar promoviendo de grado hasta su egreso percibiendo un
“adicional de grado extraordinario”, de cumplir los requisitos de capacitacion y evaluacion

requeridos para esa promocién (art. 29).

El personal que revista en el Agrupamiento General y reuniera los requisitos de acceso al
Agrupamiento Profesional o Cientifico-Técnico puede solicitar su correspondiente re-ubicacion.

Asimismo podra acceder del Agrupamiento Profesional al Cientifico-Técnico y viceversa.
C) Funciones Ejecutivas y de Jefatura:

Los agentes podran acceder a Funciones Ejecutivas y de Jefatura mediante los Sistemas de
Seleccion Abierto y General, respectivamente. Se requiere —asimismo- el cumplimiento de los
requisitos para el nivel escalafonario A para Funciones Ejecutivas clasificadas como nivel 1y I,
del nivel escalafonario B en el caso de las clasificadas con nivel 111, y de los niveles B o C, segun

corresponda para las clasificadas en el nivel IV. Sefialan los arts. 21 y 22 que el derecho a la
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estabilidad en la funcion es de cinco o de tres afios calendario a partir de la notificacion de la

designacion, conforme se trate de funciones Ejecutivas o de Jefatura, respectivamente.

Los distintos niveles corresponden a: Direccion Nacional (Nivel 1), Direccion de Primera
Apertura (Nivel 1), Direccion de Segunda Apertura (Nivel I11), Coordinacion General, Regional
o Temaética (Nivel 1V). A su vez, las Funciones de Jefatura se catalogan en tres niveles: Nivel I:
Jefatura de Departamento, Coordinacion Programatica o de Proyecto Especial; Nivel II: de

Jefatura de Division; y, Nivel 11I: de Supervision.

La postulacion a la Funcion de Jefatura requiere, ademas de contar con los requisitos previstos
en cada caso por la convocatoria en cuestion, revistar al menos en el Tramo Intermedio del
nivel escalafonario del puesto a cubrir. Asimismo, para la cobertura de funciones
correspondientes a Nivel | se debera contar con los requisitos requeridos para el nivel C como
minimo; con los requisitos del Nivel escalafonario D para el Nivel Il, para el nivel 1l los del
nivel escalafonario E, segun establezca el nomenclador respectivo, conforme sefiala el articulo
23°.

Respecto a la cobertura de cargos de Funciones Ejecutivas, el articulo 38 sefiala la particularidad
de que debera preverse la ponderacidn de un Proyecto de Gestion Institucional, a presentar por
cada candidato conforme a directivas impartidas por las autoridades superiores de las que
dependa la funcién a cubrir y a la misién, responsabilidad y acciones que surjan de la estructura

organizativa.

D) Ingreso al Régimen de carrera: Se accede a la carrera en el grado y tramo inicial del nivel
escalafonario del Agrupamiento correspondiente al puesto de trabajo de que se trate. De
considerar el organo de seleccién que el ingresante cuenta con condiciones de idoneidad
relevantes, puede recomendar el ingreso al grado siguiente, conforme preceptla el art. 24. El

aspirante deberéa cubrir las exigencias de capacitacion requeridas.

E) Promociones: Conforme sefiala el art. 26, las promociones de grado dentro del tramo y grado

escalafonario de revista, se sucederan en virtud de las calificaciones y actividades de
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capacitacion o de desarrollo profesional-técnico—laboral del agente. EIl ascenso en el nivel

procederd mediante el Régimen de Seleccion.

Conforme al art. 31°, hasta un 30% de las vacantes cuya cobertura proceda —tal como ya se ha
sefialado, mediante sistema de seleccion abierto —excepto en cargos con Funciones Ejecutiva-

podré realizarse a través del sistema de seleccion general.

F) Sistemas de seleccion: Se aplicard el Régimen de Seleccion que el Estado empleador
establezca, de conformidad con el Cap. Ill del Tit. IV del Convenio Colectivo de Trabajo
General, previa consulta a las entidades sindicales signatarias mediante la Co.P.1.C., para el
ingreso a la carrera, para la promocién a un nivel escalafonario superior y para la titularidad de
funciones ejecutivas y de jefatura. Del mismo modo se procederd respecto al régimen de

valoracion de méritos para la promocién de Tramos y de cambio de Agrupamiento.

Si bien se sefiala que los procesos de Seleccion tendran lugar mediante concursos de oposicién y
antecedentes, SINEP prevé la modalidad de ingreso por “curso-concurso” a efectos de

comprobar la idoneidad y competencias laborales, conforme al perfil del puesto a cubrir.

En los procesos de seleccion general podrad participar todo el personal comprendido en el
Convenio. En los de convocatoria abierta pueden participar postulantes procedentes del ambito
publico o privado que acrediten idoneidad y las condiciones requeridas. Debera aplicarse esta
modalidad para la cobertura de cargos de los dos niveles inferiores del Agrupamiento General,
de todos los niveles del Agrupamiento Profesional y Cientifico-Técnico, del nivel escalafonario
inferior del Agrupamiento Especializado, de las Funciones Ejecutivas; y, para aquellos casos en
que el proceso de convocatoria general haya sido declarado desierto. En caso de igualdad de
méritos se dara aplicacion a la Ley que regula el Sistema de Proteccion Integral de los
Discapacitados (Ley 22.431, 1981), de no existir candidatos en tales condiciones, se dara

prioridad a aquellos que revistan en los tramos mas elevados y al agente de la A.P.N.

G) Capacitacion:
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Ha sido instituida la capacitacion como uno de los pilares del Régimen, tanto en lo relativo al
ingreso como a la promociéon (Cap. V del Decreto referido), estableciéndose las pautas
correspondientes en los arts. 36 inc.c, 53, 58, 72, 74 CCTG (Decreto. 214/06).

H) Evaluacion de Desempefio Laboral:

Debiendo ser el proposito de este proceso ponderar el logro de los objetivos, metas y/o
resultados, en atencion a las competencias, condiciones y recursos del personal, el Estado

empleador debera fijar el régimen previa consulta a las entidades gremiales signatarias.

Conforme sefiala el art. 69, el personal debe ser evaluado respecto al logro de objetivos,
resultados y/o metas, considerando sus competencias, habilidades, aptitudes y actitudes, en
atencion a condiciones y recursos disponibles. El art. 70 en su segundo pérrafo establece la
modalidad “sistema de evaluacion por aporte conjunto para la modalidad habitual de trabajo en
equipo”. Como innovacion, SINEP eliminé La calificacion “Muy Destacado” prevista en
SINAPA.

[)  Retribuciones, incentivos y compensaciones:

Integran el régimen retributivo de los agentes: la asignacion basica del nivel escalafonario, los
adicionales de tramo y grado, los suplementos por Agrupamiento, Funcién Ejecutiva, de Jefatura
0 por Funcion Especifica y por Capacitacion Terciaria; bonificaciones por Desempefio

Destacado y por Servicios a Terceros; Incentivos y Compensaciones.

Asimismo, respecto al personal contratado equiparado a SINEP, se establece la percepcion de
una remuneracion mensual correspondiente a la asignacion basica del nivel escalafonario relativo

a la funcion que desemperie, sumada a la equiparacion el adicional de grado.

Una trascendente incorporacion ha sido, en virtud del articulo 4° Decreto 2098/08, la
conformacién de la Comision Permanente de Interpretacion y Carrera (Co.P.1.C.), a integrarse
por tres representantes del Estado Empleador y tres de la parte gremial. Ademas de las funciones
asignadas expresamente por el Convenio a esta Comision, en el art. 5° se incluye la de

interpretacion de dicho acuerdo convencional.
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Resulta oportuno destacar que se atribuyé al Estado Empleador, previa consulta a las partes
gremiales, mediante la Co.P.I.C., la responsabilidad de elaborar Nomencladores Clasificadores
de Puestos y Funciones (tal como refiere el art. 16 del CCTS). Se prevé, también, un Directorio

Central de Competencias Laborales y Requisitos Minimos (art. 58)

Hasta tanto esta materia se encontrara pendiente de reglamentacion por parte del Poder
Ejecutivo Nacional, tales requisitos deberian ser interpretados con criterio amplio, respetando
como pauta rectora la inmunidad de la “idoneidad” requerida normativamente. Se formula
expresa reserva sobre la posibilidad -cuando las circunstancias lo ameriten- de aprovechar la
experiencia de recursos humanos “idéoneos” que eventualmente se encuentren en funciones y que
carezcan del plus de los estudios puntualmente exigidos por el Convenio para acceder a los
Niveles Ay B.

En materia de capacitacion, a efectos de cumplir el requisito para promover de tramo/grado, se
prevé la prestacion de servicios especiales en comision o adscripcion (art. 55) o la certificacion
de rangos o dominios en determinadas competencias técnicas. Estos deberan ser especificados
en la reglamentacion a dictarse, conforme determina el art. 57. Tales certificaciones,

eventualmente, podran también ser reconocidas y valoradas en los procesos de seleccion.

10

GESTION DE LOS RRHH

10.1- Conceptos Generales.

La administracion de recursos humanos (RRHH) constituye un sistema, que reconoce como
sustento basico la premisa de concebir al hombre como el elemento fundamental de toda

organizacion. La gestion de estos “Recursos”, se encarga tanto de la planeacion, organizacion,
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desarrollo, como del control, de las técnicas tendientes a promover el desempefio eficiente del

personal.

Los procesos que a través de dicha gestion se encaran -mediante decisiones e intervenciones-,
deben tener por objeto organizar a los trabajadores, para el logro de los objetivos y metas
organizacionales. Estan dirigidos a la obtencion de los mejores resultados en términos de
rendimiento, de aprovechamiento del tiempo de trabajo, de la salud, de los valores, experiencias
y précticas de los miembros de la organizacion, en beneficio de la institucion y de si mismos. La
administracion de Recursos Humanos apunta al reclutamiento, seleccion, ubicacion y desarrollo
de las personas en relacion a las competencias consideradas adecuadas para el puesto de trabajo

y el rol de que se trate.

10.2.- Diagnéstico sobre la virtualidad de los principios instaurados a través de SINEP

respecto a la realidad objeto de estudio.

Como guia para el proceso analitico tendiente a la propuesta de alternativas de transformacién de
dinamicas organizacionales, siguiendo el modelo adoptado por la Carta Iberoamericana de la
funcién Puablica (2003) —como marco de referencia interpretativo-; se sefiala que a efectos de la
debida coherencia en la gestién de los RRHH debe desplegarse el detenido analisis de los
siguientes subsistemas de administracion: “Planificacion de RRHH”; “Organizacion del
Trabajo”; “Gestion del Empleo”, “Gestion del Rendimiento”, “Gestion de la Compensacion”;
“Gestion del Desarrollo”; y, de “Relaciones Humanas” (Carta Iberoamericana de la Funcion
Publica (CIFP), 2003).

Tales subsistemas deben funcionar interconectados, retroalimentandose mutuamente, en linea
con la estrategia organizacional. No obstante, se advierte en la realidad objeto de estudio del
presente Trabajo Final, que los componentes de “Planificacion” y “Organizacién del Trabajo”
adolecen de cierta debilidad; por cuanto las principales acciones de planificacion derivan
fundamentalmente de dos procesos no necesariamente integrados: la elaboracion y ejecucion del

Presupuesto Nacional y la cobertura de cargos. Es de destacar la finalidad operativa de éstos, de
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alto grado de estandarizacion, formalizacion y repeticion; combindndose la eventual
discrecionalidad en la definicion de los perfiles con la rigidez para reubicar al personal de
acuerdo a las necesidades de la organizacion. Luego de lograda la estabilidad en el empleo,
resulta predominantemente amplia la inamovilidad de los agentes, redundando esto en la baja
capacidad de adaptacion a los cambios estratégicos de las organizaciones.

Corresponde, no obstante, recordar —tal como ya se ha sefialado ut-supra- los considerables
avances en el marco normativo que regula el empleo publico nacional, en especial a través la
reformulacion implementada a del Sistema Nacional de Empleo Publico (SINEP)
(DecretoNro.2098, 2008) y de las normativas que ampliaron la cobertura de los convenios
colectivos de trabajo de la APN, pasando del 30% al 70% del total de los trabajadores. (Pomares
& Gasparrin, 2013).

Si bien la normativa sobre el servicio civil en la APN y la gestion de los RRHH en las nuestras
organizaciones publicas nacionales, en términos del estado del arte, resulta adecuada; el
problema no parece radicar en las normas en si mismas, sino en la falta de consenso en relacion
a su acatamiento. EXiste una brecha entre lo que las éstas estipulan y la realidad empiricamente

verificable (Bastons, s/f).

A efectos de sistematizar el diagndstico sobre el objeto de estudio, en relacién a la dialéctica
planteada entre la regulacion normativa y el comportamiento organizacional frente a las
tecnologias administrativas aplicadas en la materia, se considera que el sistema de Gestion de
RRHH implementado en SINEP respecto al “Régimen de Carrera Administrativa” (entendiendo
por ésta la regulacion de: las condiciones de designacion, del modo de reclutamiento, de los

medios de capacitacion y sistemas de promocion); se sustenta en dos ejes basicos:

1°.- Mecanismos de Ingreso y promocion vertical, mediante sistemas de seleccién
implementados a través de Concursos; 2°.- Promocion horizontal, a través de procesos de

evaluacion de desempefio y de capacitacion.

1°.- En relacion al primer eje (ingreso-promocion vertical) se observa:
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Si bien la normativa vigente incluye razonables garantias de respeto al principio del mérito, seria
deseable que se vieran reforzados ciertos recaudos, tendientes a la transparencia en los procesos
de incorporacion a la APN y a la promocidn vertical en ella. La articulacion de tales procesos
deberia operar —conforme sefiala la normativa vigente- a traves de concursos de seleccién
generales o abiertos, en oportunidad de ponerse de manifiesto la necesidad de cobertura de
cargos vacantes y financiados. No obstante, la convocatoria a concursos ha carecido -durante la
etapa objeto de analisis- de caracter de generalidad.

Es de destacar que los principios de idoneidad e igualdad de oportunidades para el acceso, estan
expresamente previstos en el art. 4 de la Ley Marco, en consonancia con el principio
constitucional consagrado en el art. 16 CN. En este sentido, el SINEP avanz6 notablemente al
abrir los procesos de seleccion para el ingreso al empleo publico a personas externas a la
Administracion Publica Nacional. A través de modificaciones implementadas por este
“Sistema”, -conforme se ha sefialado ut-supra- se habilita la convocatoria abierta para mayor
cantidad de procesos de seleccion y se limita las convocatorias generales para hasta el 30% del

total de vacantes.

2°.- En relacién al segundo eje (evaluacion de desempefio-capacitacion-promocion horizontal):
Si bien SINEP ha previsto cuatro agrupamientos (general, profesional, cientifico-técnico y
especializado), mecanismos de promocidon vertical por niveles y de promocion horizontal por
grados (a través resultados evaluatorios del desempefio del agente y de los créditos obtenidos por
su capacitacion); los mecanismos formales de movilidad funcional previstos carecen de explicito
encuadre en politicas de recursos humanos destinadas a responder con flexibilidad a las
necesidades de redistribucion de efectivos.

Respecto al sistema de gestion del rendimiento de SINEP se han puesto de manifiesto préacticas
que lo subvierten. Si bien este “sistema de empleo”, sefiala formalmente que el desempefio sera
evaluado con relacién al logro de los objetivos, metas o resultados, tomandose en consideracion
los conocimientos, habilidades, aptitudes y actitudes demostradas en el ejercicio de sus funciones

y las condiciones y recursos disponibles; los procesos de evaluacion carecen de basamento en
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criterios derivados del puesto de trabajo concreto y de objetivos programaticos a cumplir en
funcion de éste, refiriendo meramente a factores generales, aplicables a numerosos puestos.
Asimismo, a través de las evidencias empiricas se advierte que —durante el periodo objeto de
estudio- se ha dado cumplimiento tardio a los procesos anuales de evaluacion, con notables
dilaciones en el reconocimiento de los corrimientos de grados en que dichas evaluaciones
deberian incidir, prolongandose en el tiempo -de tal modo- niveles salariales que restan
incentivo al personal afectado.

Por otra parte, la evaluacion se limita generalmente al acto formal de completar los instrumentos
de evaluacion a efectos de dar cumplimiento al requisito para la promocion de los empleados,
sin un adecuado encuadre de la gestion del rendimiento. Cabe sefalar, también, que en el
proceso de evaluacion, en virtud del sistema de cupos para maximos puntajes, suele utilizarse un
mecanismo rotativo, asignandose el puntaje maximo en forma alternada afio tras afio a distintos
grupos de empleados merecedores de la mejor calificacion. Esta modalidad ha sido
complementada con tramitaciones de peticiones de ampliacién de cupos, como mecanismo de
flexibilizacion, autorizandose recurrentemente solicitudes de excepciones fundadas. Por otra
parte, tampoco resulta de efectiva aplicacion la prevision de recurrir a planes de recuperacion
ante evaluaciones de puntaje inferior a bueno, ya que éstos son -artificiosamente- casi

inexistentes.

El sistema de evaluacion de desempefio, para ser consistente con los requerimientos de cada
puesto o funcion, deberia incluir categorias de andlisis diferenciadas segun las areas y los tipos

de tarea a desarrollar.

El sistema de capacitacion, en cambio, ha sido merecedor de muy buena imagen para los
funcionarios dentro del sistema. INAP, como 6rgano rector, referente del pensamiento estatal
en la materia, ha sido el orientador de las politicas publicas de formacion profesional y de
capacitacion de los agentes; como asi también, el responsable de fijar las normas para la
operatoria del Sistema Nacional de Capacitacién, con el objeto de desarrollo de capacidades

institucionales a través de la actualizacion y transmision de competencias técnicas y
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profesionales. En 1991, con la creacién de SINAPA, convirtiéndose la capacitacion en uno de
los pilares de la movilidad en la carrera administrativa de los agentes, se le asigno el rol de
asegurar la igualdad de oportunidades, alcanzando la capacitacion cardcter masivo.  Las
organizaciones fueron luego asumiendo gradualmente, por si mismas o a través de contratacion
de terceros, la organizacion de la capacitacion requerida a sus agentes, bajo la tutela de INAP
(Bonifacio J. , 2003).  El instituto fue habilitado para la convalidacion de las iniciativas de
capacitacion asumidas directamente por parte de los agentes, acreditdndoselas cuando resultan

pertinentes para el desempefio de sus funciones.

El impulso inicial mermo a raiz de la estandarizacion de los disefios y la concurrencia basada
mas en demanda espontanea, en razén de inquietudes personales, que en concretas necesidades
de desarrollo de competencias para el desempefio de las organizaciones, atenuandose el impacto

efectivo de tal inversion.

Asimismo, se advierte que las conducciones politicas de las organizaciones excepcionalmente se

han visto comprometidas con los procesos de capacitacion del personal.

Sin perjuicio de lo expuesto, cabe sefialar que, conforme al Plan de Capacitacion 2015 (DNINAP
N°059/15 (INAP, 2015)), se han pautado como lineamientos estratégicos: el apoyo de las
politicas de modernizacion del Estado; y el llevar a cabo politicas de formacion continua
tendientes a la mejora de las competencias y a satisfacer las demandas de los planes estratégicos
de las organizaciones bajo su 6rbita. Las areas sustantivas del accionar de INAP para dicho afio
se han organizado en las siguientes actividades: formacién para modernizacion del Estado;
formacion para el desarrollo de competencias; fortalecimiento del Sistema Nacional de
Capacitacion; Estado y Sociedad; vy, asistencia técnica y cooperacion académica. Ha previsto el
disefio y ejecucion de actividades para sustentar innovaciones tecnologicas y proyectos de
cambio, colaboracion interjurisdiccional y trabajo en red, proponiendo la organizacion de
propuestas de formacion académica de posgrado y pasantias a través de acuerdos de cooperacién
con instituciones nacionales e internacionales. En cuanto a su rol de asistencia técnica en el area
de su competencia, desarrolla y define criterios y estandares de calidad de los procesos

involucrados, para el disefio e implementacion de los diversos planes institucionales de
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capacitacion; apoyando a las distintas unidades de personal de la capacitacion promoviendo la

continua mejora.

Por otra parte, INAP realiza actividades de asistencia técnica a instituciones provinciales y
locales responsables de la capacitacion del personal publico, con el objeto de fortalecer tales
instituciones a través de la transferencia de herramientas tendientes a la mejora en los procesos
de diagndstico, planificacion y gestion de la capacitacion tendientes a la mejora de la calidad
institucional. Desde esta perspectiva, conforme ha quedado establecido a partir de la Res. SGP
N°2/2002 (SGP, 2002), Guia Metodolégica para Elaboracién del Plan Plurianual de
Capacitacion, trascendiendo la Optica de considerar a la capacitacion meramente un derecho de
los agentes a la carrera, debe considerarsela, fundamentalmente, como la eficaz herramienta para
el desarrollo de competencias coadyuvantes al logro de los objetivos de la politica institucional;
debiendo los organismos desarrollar un plan plurianual institucional de capacitacion en

consonancia con su mision, vision y plan estratégico organizacional.

Durante el periodo objeto de analisis, se ha advertido que la oferta concreta de capacitacion,
predominantemente, ha estado orientada a cursos generales destinados a todas las jurisdicciones
en funcion de grandes ejes tematicos surgidos como prioritarios a partir de la identificacion de

necesidades en conjunto con las areas de RRHH de las jurisdicciones.

Por otra parte, si bien se prevé la participacion de las universidades y centros privados en la
capacitacion; como asi también, el disefio de un Sistema de Certificacion de Calidad de la
Formacién, a través de un registro de prestadores y un sistema de evaluacién de impacto de
dicha capacitacion, se ha advertido que la restriccion de recursos ha incidido en cierta medida

respecto a todos los subsistemas de la gestion de recursos humanos.

Respecto a los procesos de capacitacion y de desarrollo de carrera, el analisis diagnéstico debe
enfocarse desde una doble perspectiva: por un lado la oferta de cursos, la adecuacion de las
tematicas enfocadas; y, la cantidad de agentes potencialmente beneficiados por dicha oferta; v,
por otro: la existencia y funcionalidad de mecanismos de deteccion de necesidades
institucionales de capacitacion y desarrollo, generadores de planes o programas adecuados. Si

bien se advierte un incremento cuantitativo de la formacion dirigida al sector publico,
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frecuentemente esto no se encuentra debidamente direccionado por una adecuada estrategia
enfocada a las necesidades concretas de capacitacion de las diversas areas, 0 a los cambios
organizacionales previstos respecto a cada una de ellas especificamente. Se advierte, pues,
que, en general, se ha contemplado sélo excepcionalmente el avance en el segundo aspecto,

predominando los avances del primer tipo.

Seria deseable, a criterio de la suscripta, contar —también- con un sistema de trabajo articulado
que posibilite una mayor efectividad en el accionar del conjunto de las &reas de gobierno, de la
academia y demés organizaciones educativa-formativas de capacidades relevantes para la
Administracion. El conjunto de los organismos con competencias afines, deberia coordinar sus

acciones, compartiendo recursos formativos, a través de una accion sistematica de mejora.

Asimismo, resultaria adecuado, alentar procesos formativos al interior de las organizaciones,
tales como los basados en la existencia de “comunidades de practicas”, propicidndose tornarlos
en comunidades de aprendizaje, constituyéndose en dmbitos propicios para la capacitacion en
servicio de funcionarios pertenecientes a distintas organizaciones (Gore E., 2001).

Resultaria de suma importancia visibilizar los saberes existentes en las organizaciones publicas,
consideradas como comunidades de préactica laboral y profesional, promoviendo actividades de
articulacion interinstitucional de desarrollo en redes, propiciando la coordinacion entre ellas.
Deberia generarse, de tal modo, mejores niveles de integracion en los sistemas transversales de
trabajo, entre organizaciones que comparten esferas u Orbitas de actuacion vinculadas a similares
0 compatibles necesidades de gestion. Ello, con vistas al fortalecimiento de la direccion de

procesos transversales de gestién comunes en el Estado (Gore E., 2002).

La capacitacion debe resultar rentable en términos de resultados, conforme a los planes
estratégicos operativos, programas y/o proyectos organizacionales. Debe orientarse hacia la
generacion de masa critica al interior de las organizaciones, buscado la consolidacion de
conjuntos de perfiles capaces de llevar adelante saltos cualitativos, que conduzcan a la mejora
de la efectividad institucional -en especial- respecto a los procesos criticos de cumplimiento de

objetivos institucionales; procurando -asimismo- mayor involucramiento del personal.
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Conforme a lo hasta aqui expuesto, en términos generales podria sefialarse que ciertas
insuficiencias de direccidon estratégica y de los procesos de planificacion, podrian eventualmente
favorecer la politizacion de la gestion del empleo y del rendimiento. Se percibe cierta debilidad
en relacion a la articulacion entre los distintos aspectos de la gestion de recursos humanos y la
estrategia global de las organizaciones. Ante dicha falta de plena consistencia, se propiciarian
mecanismos alternativos para la gestion del personal, eludiendo las reglas de la carrera

administrativa; acentuandose asi la tendencia hacia una burocracia paralela.

Por otra parte, la expansién de las vinculaciones contractuales se ha puesto de manifiesto, con
cierta frecuencia, como mecanismo clientelar de incorporacion de personal por parte de
Direcciones politicas, vulnerando los principios de idoneidad y profesionalidad. Esto podria
repercutir eventualmente en un posible deterioro de la legalidad de los actos y procedimientos
administrativos, por cuanto dicho personal no esta sujeto a los mismos requisitos y deberes de
los agentes estatales; ni se encuentra sujeto a sumario administrativo, resultando de mas dificil
control, a su respecto, la aplicacion de regimenes de responsabilidad por su actuacion irregular,
inhabilidades e incompatibilidades. Se produce, asimismo, cierta precarizacién, como
consecuencia de la carencia de la estabilidad laboral.

En virtud de lo expuesto, la conclusion central del diagndstico, en funcion del marco
metodolégico utilizado, es que entre las principales falencias advertidas en la materia pueden

sefalarse:

e la existencia de un marco normativo fragmentado, que impide homogeneizar las
condiciones de empleo en virtud de las disimiles modalidades de vinculacion laboral; y,

e |a falta de adecuacion de los mecanismos formales de movilidad funcional para
responder, en un marco de politicas de recursos humanos, con flexibilidad a las necesidades de

redistribucion de efectivos y a merecidos logros de progreso en a carrera en funcion del mérito.
La incidencia de tales falencias —tal como se desprende de lo anteriormente expuesto- se ve

acentuada por ciertas debilidades de direccion estratégica y por la posible politizacion de los

procesos de decision en la gestion de RRHH.
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Por otra parte, en atencién a que: ni los procesos de evaluacidn (exclusivamente propios del
personal de Planta Permanente), ni los de capacitacion (autorizados por excepcion a personal
contratado), se basan suficientemente en criterios derivados del puesto de trabajo concreto, ni en
objetivos programaticos a cumplir; se ponen de manifiesto practicas que subvierten los criterios

que deberian orientar la gestion del rendimiento en un adecuado marco de planificacion.

11

PROPUESTAS TENDIENTES AL FORTALECIMIENTO DE LLOS RRHH

Considerado que el mejoramiento de la calidad institucional del Estado, debe basarse en el
fortalecimiento de los RRHH de la Administracién a través de relaciones laborales regidas por
los principios del “mérito”, de “igualdad de oportunidades” y de “capacitacion permanente”,
como criterios rectores del empleo publico; los ejes basicos de una estrategia de mejora deberian
apuntar al mas eficiente aprovechamiento de las potenciales capacidades de los servidores
publicos. A efectos de poder atenuar las distorsiones advertidas, deberia lograrse un balance
entre las garantias del mérito, y la flexibilidad que exige una gestion eficiente de los recursos
humanos.

Tales ejes, a criterio de la suscripta, en funcion de las principales falencias sefialadas ut-supra,

serian;

1°.- La adopcion de un marco normativo integrador de la diversidad de regimenes que

actualmente conviven en la orbita de la APN objeto de estudio, que -con criterio equitativo-
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efectivice la plena vigencia de los principios constitucionales; debidamente orientado hacia la
profesionalizacion de las funciones desempefiadas, a efectos de mejorar la calidad institucional
de los regimenes laborales al interior del Estado.

2°.- La Implementacion de un “REGISTRO DE PERFILES y CIRCUITO DE DE
POSTULACIONES” (REPERF-POSTULA). A efectos de otorgar “visibilidad” a las
competencias y aptitudes laborales de la totalidad del personal —sin distingos de modalidad de
insercion laboral-; y, asi, poder responder con flexibilidad a las necesidades de redistribucién de
efectivos y a logros de progreso en la carrera en funcion del mérito (Graifio, 2014). Ello, de
modo que, esta herramienta y la adopcion de un complementario protocolo para la toma de
decisiones relativas a la movilidad, permuta, transferencia o traslado de personal, puedan oficiar
de eficaces mecanismos de flexibilidad para la adecuacion a los requerimientos funcionales y/o
de progreso en la carrera. Todo ello de conformidad a las necesidades institucionales,
competencias, capacidades y avances curriculares de los agentes, de modo que pueda
optimizarse el Sistema de Gestion de Recursos Humanos vy, a su vez, el itinerario de carrera

laboral del agente, redundando esto en beneficio de la Organizacion como un todo.

En efecto, se impone la articulacion de mecanismos que, dentro del marco de la normativa
vigente, permitan “operacionalizar en el plano de la agencia” los postulados de la Carta
Magna y de las normas regulatorias del “Régimen del Empleo Publico”.  Una nueva sinergia
debe asegurar los valores de “transparencia”, “idoneidad” e “igualdad de oportunidades”; vy, la
profesionalizacion de la Administracion, cualquiera fuera el origen y/o modalidad de insercién
laboral en su érbita; conforme al articulo 16 de la Constitucion Nacional

En consecuencia, la reingenieria a adoptar con pensamiento estratégico, deberia focalizarse en
sistemas organizacionales basados en procesos generales de formacion, capacitacion y
experiencia tipificados en competencias claves. Ello, por constituir la “competencia del factor
humano” uno de los activos méas importante de la organizacion para el logro de los objetivos

institucionales.

11.1.- PROPUESTA TENDIENTE A QUE SE GESTE UN MARCO NORMATIVO
INTEGRADOR DE LOS DIVERSOS REGIMENES.
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En este sentido, corresponde destacar el aporte de la negociacion colectiva al fortalecimiento de
capacidades institucionales en nuestro Estado. Adviértase que, a través de los procesos de
concertacion entre los multiples actores involucrados, se propician politicas de mayor
legitimidad y sostenibilidad en el tiempo; facilitandose, asimismo, su posterior implementacion.

Cabe recordar que, a partir de los Convenios 152 de 1978 y 154 de la OIT (de 1981), se dio
aliento a la participacion de los trabajadores en la definicion de las condiciones salariales y
laborales en general, como concepcion democratizadora ratificada luego gradualmente por las
legislaciones laborales de los distintos paises.  Tal como la define el Convenio 154, la
convencionalidad colectiva puede incluir “a todas las negociaciones que tienen lugar entre un
empleador o grupo de empleadores, 0 una organizacion o varias organizaciones de empleadores
y una organizacion o varias de trabajadores, con el fin de fijar condiciones de trabajo y regular

las relaciones entre empleadores y trabajadores”.

En nuestro pais, la Ley 24.185, abandonando el principio de fijacion unilateral por parte del
Estado, hasta entonces imperante, establecié —tal como ya se ha sefialado anteriormente- la
negociacion colectiva como modo de regulacion de las condiciones laborales en la
Administracion Publica. Se desembocaria posteriormente en el Primer Convenio Colectivo de
Trabajo General, mediante Decreto 66/99; al que seguiria, en 2006, el Segundo Convenio
Colectivo General, homologado por Decreto 214, acordado por los representantes de todos los
trabajadores publicos con el Estado empleador, con gran nivel de consenso. Podria
considerarselo como punto de partida de avances significativos, tales como la reorganizacion de
los regimenes de contratacion por locacion de servicios en contratos con relacion de
dependencia por tiempo determinado, a través de la transformacién de parte significativa de

éstos.

Es de destacar que la solidez y perdurabilidad de las politicas depende de la construccion de
acuerdos y consensos logrados al adoptarlas. Ademas de otorgar sostenibilidad y mayor
legitimidad, la mecénica de la negociacion hace que las decisiones tomadas en ese marco,

resulten mas democraticas y efectivas, al enriquecerse por esta via la construccién de sintesis
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superadoras de las distintas posturas logradas a traves de procesos de concertacion entre los

mdaltiples actores involucrados.

Debe instalarse en la agenda la posibilidad de la discusion de condiciones de trabajo y del disefio
de carrera, que permitan adecuar la gestion del Estado al incremento en el nivel de respuesta del
sector publico a las demandas sociales; dando solucién a la problematica de las modalidades
contractuales, a través de modernos regimenes de carrera, basados en el acceso, capacitacion y
desarrollo en el empleo, asegurandose la idoneidad y la igualdad de oportunidades, la
profesionalizacion y dignificacion laboral, con vistas a contribuir a mejorar el desempefio de la
totalidad de los RRHH del sector publico en consonancia con lo dispuesto por el art. 16 C.N.
Ello, en una doble direccion. En una: hacia un Estado més democratico, en la otra, hacia un
Estado més eficaz, mediante una adecuada planificacion de los recursos humanos, garantizando
la defensa de sus intereses y de la transparencia en los mecanismos de ingreso, carrera y

capacitacion.

Cabe recordar que Ley 25.164, Marco Regulatoria de Empleo Publico, en su articulo 3° in fine
reconoce en el Estado la existencia de personal regido por la Ley de Contrato de Trabajo,
previendo la posibilidad de celebracién de convenios colectivos extensivos a dicho personal.
Asimismo, se reconoci6 a los gremios que actan en la érbita de la funcién publica (UPCN y
ATE) la potestad de afiliacion de tales trabajadores, implicando esto la facultad de
representacion de dicho colectivo. Podria, entonces, decirse gque estdn sentadas las bases
juridicas para la asimilacion, mediante un progresivo proceso de equiparacién del régimen
laboral, aquellos trabajadores que, de modo habitual y permanente, realicen un mismo tipo de
funciones o tareas, a través de la via convencional, requiriéndose de voluntad politica en tal

sentido.

Es de recordar que la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, a través de los votos concurrentes
de los Dres. Fayt, Maqueda y Zaffaroni, en el fallo “Ramos” ha sefialado que el principio de la
“Realidad Material” es el criterio para esclarecer la naturaleza del vinculo laboral de que se trata.

Esto, en consonancia con la Recomendacion 198 de la Organizacion Internacional del Trabajo

% Ver: CSJN, “Ramos, J. c/Estado Nacional (ministeriode Defecnsa-ARA s/ Indemnizacion por despido™;
Fallos:333:311 (2009).-
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(2006), en cuanto remite principalmente al examen de los hechos para determinar la existencia

de una relacién de trabajo, méas alla del modo en que ésta se denomine.

Deberia, pues, reconocerse categorias funcionales, conforme a determinadas tipicidades de
especialidad, en razéon de contar el personal con los requisitos para integrarlas y las
competencias para el desempefio de la funcion de que se trate, en el marco de un nomenclador de
funciones unificado, sin distincion de la forma de relacion laboral; habilitandose la promocién
del trabajador en los distintos aspectos, conforme a pautas objetivas. Asimismo, deberian
asignarse distintos niveles de especialidad. Una vez realizado tal escalafonamiento, deberian
articularse mecanismos que garanticen a futuro la promocidn en categorias y niveles, en base al

mérito y a la mayor capacitacion.

Es preciso recordar al respecto, el principio legal que atribuye al Congreso la autorizacién anual
del presupuesto general de gastos de la Administracion Nacional, tornandose ilegitima toda
erogacion que se aparte de esos limites (art. 75, inc, 8, C.N.; y, 29 de la Ley 25.164); no
obstante, la efectiva transparencia en los mecanismos de contratacion de personal y una eficaz
gestion de los recursos humanos basada en una adecuada planificacion, podrian conducir al logro
de economias, que podrian redundar en la posibilidad del otorgamiento de incentivos

econdémicos de promocion al personal, con fundamento en la mejora de las competencias.

Los sistemas transversales que atraviesan las distintas jurisdicciones de la Administracion,
deberian contar con un plan de formacion continua, orientado al servicio publico, extensivo a la
totalidad de trabajadores que lo integran desarrollando tareas de modo habitual y permanente,
mas alla la modalidad de vinculacion laboral de que se trate. Ello, en el marco del proceso de
desarrollo e innovacion de tecnologias para modernizacion de la gestion del Estado,

transformacion de sus funciones y profesionalizacion de quienes a él sirven.

Al respecto, cabe destacar que el Convenio Colectivo General, homologado por el Decreto
214/2006, en su art. 33 inc.k, refiere entre las obligaciones del Estado como empleador la de
garantizar la promocion profesional y la formacién en el trabajo, en condiciones igualitarias de

acceso y de trato.
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Debe plantearse la gestion de los RRHH con un enfoque sistémico, como un sistema integrado y
articulado con la misién y vision en que se funda la estrategia de cada organizacion, dentro de un
marco de planificacion estratégica y de gestion por objetivos y resultados. Un factor de gran
incidencia negativa es la carencia de pensamiento estratégico, que hace que las decisiones sean
de cortisimo plazo, dependiendo esto del estilo de liderazgo que las atraviese, y del lugar que se

les asigne en la agenda politica.

11.2.- PROPUESTA DE IMPLEMENTACION DEL REGISTRO DE PERFILES Y
CIRCUITO DE POSTULACIONES (REPERF-POSTULA)

El conocimiento, actualmente, en términos cualitativos, ha surgido como un elemento de alta
valoracion en el trabajo, constituyéndose en una de las bases del desempefio laboral;

caracterizandose a la presente como “sociedad del conocimiento”.

Esto ha cambiado la calificacion del trabajo, centrandose su definicion en torno a la capacidad
de aplicacion del conocimiento en cambiantes escenarios; dando lugar al concepto de
competencia. Queda comprendida en ésta, tanto la actividad humana como los factores que la
modelan: habilidades, experiencia, caracteristicas actitudinales y aptitudinales, potencialidades,
etc. Podria definirsela, entonces, como la capacidad de utilizar el conjunto de conocimientos,
habilidades, destrezas, actitudes y valores -adquiridos a través de la experiencia laboral, de
procesos formacion y capacitacion-, para identificar y dar solucion a problematicas a afrontar a
través del desempefio en un &rea determinada de trabajo. Esta, reside, no tan sélo en las

capacidades que una persona posee, sino fundamentalmente en su movilizacion para resolver
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dicha problemaética; mas alla de la mera especializacién, implica también dimensiones socio-

técnicas y relacionales.

La calificacion profesional, concebida no tan s6lo como acumulacion de saberes o habilidades,
sino también como capacidad de intervenir y decidir en situaciones no siempre previstas,
desplazando el foco de atencidén hacia las competencias laborales, impone una relacion vital
entre competencia y formacion profesional, con nuevas dimensiones respecto al desarrollo del

capital humano

En dicho contexto, el disefio e implementacion, por jurisdicciones, de un “Registro de Perfiles
de Competencias y Capacidades”; con su correlativo “Circuito de Informacion sobre
Propuestas de Postulaciones”, conforme a un protocolo de actuacidn transparentemente
consensuado (para la eventual cobertura de puestos de trabajo en condiciones de vacancia o re-
disefio) como mecanismo de interconexion entre las distintas areas, dentro de cada jurisdiccion
ministerial y adn entre jurisdicciones con materias de competencia afines, podria oficiar de
nucleo estratégico dador de valor agregado a la capacidad institucional. Ello, por cuanto tales
articulaciones actuarian “visibilizando” las aptitudes del capital humano; y, neutralizando
potencialmente mecanismos distorsivos existentes en las organizaciones, con vistas a la méas

eficaz planificacidn estratégica de los recursos humanos.

Si bien, tal como sefialan Mario Krieger y Liliana Gonzalez: “El Convenio Colectivo de Trabajo
Sectorial del Personal del Sistema Nacional de Empleo Pablico incorpora el sistema de gestion
por competencias del Personal Publico”, en la realidad de las estructuras administrativas

actualmente aln no se ha visto cristalizado facticamente dicho modelo de gestion de la carrera.

Esa vacancia se pone de manifiesto en un doble sentido. No obstante haberse impuesto la
tendencia a ir ampliando el rango de derechos de los trabajadores transitorios, tal como ya se ha
sefialado, aln no se han podido resolver las distorsiones que este paralelismo de modalidades
instald en las organizaciones. Asimismo, la ausencia de la institucionalizacion en forma masiva,
objetiva y periodica de los procesos de seleccion concursales para la cobertura de cargos, torna el
postulado de la “carrera administrativa” en una entidad ficcional, también para el personal de

Planta Permanente.
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La implementacion del Registro de Perfiles propuesto podria generar una estrategia gradual
orientada a la gestacién de un nuevo contrato psicologico y una nueva cultura organizacional,
tomando como pilar la formacion continua del personal, como un todo. Y, con ello impactar

positivamente en la mejora del desempefio politico-institucional de las organizaciones.

Una nueva sinergia debe asegurar los valores de “transparencia”, “idoneidad” e “igualdad de
oportunidades” conforme al articulo 16 de la Constitucion Nacional y la profesionalizacién de la
Administracion, cualquiera fuera el origen y/o modalidad de insercion laboral en su Orbita.
Podria, en ese sentido, procederse a una reingenieria de procesos en la materia, mediante la
implementaciéon del “REGISTRO DE PERFILES y CIRCUITO DE INFORMACION DE
POSTULACIONES” (REPERF-POSTULA) aqui propuesto, a efectos de “visibilizar” las
competencias y aptitudes laborales. Ello, de modo que, esta herramienta y la adopcion de un
complementario  protocolo para la toma de decisiones relativas a movilidad, permuta,
transferencia o traslado del personal, puedan oficiar de eficaces mecanismos. Todo ello de
conformidad a las necesidades institucionales, competencias, capacidades y avances curriculares
de los agentes, de modo que pueda optimizarse el Sistema de Gestion de Recursos Humanos y, a
su vez, el itinerario de carrera laboral del agente, redundando esto en “beneficio de cada

Organizacién como un todo”.

Es preciso promover politicas de fortalecimiento de la gestion del empleo publico, a través del
disefio de herramientas claves, para “operacionalizar” en el plano de la “agencia” la
construccion de “institucionalidad estatal”, a través de la “optimizacion de las competencias”,

“compromiso y responsabilidad” de sus Recursos Humanos.

La herramienta tecnologica propuesta contribuiria a la racionalizacion de la gestion de los RRHH
de los respectivos organismos, a través de un mejor y mas transparente aprovechamiento de los
recursos disponibles en la APN, contribuyendo a las mejores practicas de modernizacién del
Estado.

REPERF-POSTULA
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A.- Proceso de Formulacion del “Registro de Perfiles” y Circuito de informacion de
Postulaciones” (REPERF-POSTULA):

a) Insercidn institucional:

La estructura organico-funcional, el funcionamiento y el proceso que conlleve a la construccion
de la herramienta aqui propuesta, deberd insertarse como competencia propia del area
responsable de la Administracion de los Recursos Humanos de cada jurisdiccion ministerial,

dependiendo de su maxima autoridad jerarquica.
b) Presupuesto previo al disefio e implementacion: Directorio de Competencias

Como paso previo a la elaboracion de la herramienta y mecanismo propuestos, cada jurisdiccion

deberia elaborar su Directorio de Competencias.

En este sentido, la ONEP, por medio de la Direccion para el Fortalecimiento de la Gestion de
Personal, en su oportunidad, propuso la elaboracion de un Directorio de Competencias
tendiente a facilitar la gestion de las Direcciones de Personal de los distintos Organismos (en
los subsistemas de Seleccion y Evaluacion de Desempefio) con el objetivo de la construccién un
instrumento que proponga indicadores de conducta para tales procesos. Habria correspondido,
en consecuencia, compatibilizar los criterios precedentes con las nuevas pautas vigentes en la
materia, de conformidad a la facultades de direccién y supervision que sobre la ONEP de la
SECRETARIA DE EMPLEO PUBLICO del entonces MINISTERIO DE MODERNIZACION,

de conformidad a las facultades del Decreto 13/2016.

Sin perjuicio de ello, compete a cada jurisdiccion ministerial construir -con sustento en dicho
marco-  sus propios Directorios de Definiciones de Competencia en base a estandares que
reflejen sus propias tipicidades organizacionales, con las adaptaciones que mejor reflejen y
conduzcan a cumplir su mision, conforme a su cultura organizacional, a las funciones propias de
cada organismo Yy a las actividades del area funcional al que pertenezca el puesto de trabajo

concreto.
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En efecto, deberan tipificarse: Competencias Generales, tales como orientacion al logro,
orientacion al ciudadano y usuarios internos, compromiso con la organizacion, integridad y
ética, trabajo en equipo y cooperacion, pro-actividad; Competencias Técnicas, tales como:
dominio técnico profesional, capacidad cognitiva, uso de tecnologias; Competencias de Gestion
operativa (institucionales, de personas y/o tareas), tales como: liderazgo de vision, construccion
de relaciones, comprensién del entorno organizacional, planificacion y gestion, desarrollo de

personal.

B.- Proceso de Disefio del “Registro de Perfiles y Circuito de Postulaciones”:

Este proceso debera estar precedido de la correspondiente planificacion, integrada por las

siguientes etapas:

a) Anadlisis de situacion y escenario institucional,

b) Diagnostico;

c) Plan de accion.

v Estimacion de los recursos humanos materiales y financieros necesarios;
v Establecimiento de metas e indicadores que permitan apreciar el alcance.
v Disefio de un cronograma tentativo.

d) Implementacion;

e) Seguimiento, monitoreo y mecanismos de control.

) Evaluacidn de resultados.

B.- 1.- Sub-proceso “Diseiio de los Perfiles”:

Dentro del proceso de construccion del Registro resultara crucial el sub-proceso de “Disefio de
Perfiles”, que - partiendo del Directorio de Competencias Institucional - debera considerar los

componentes de idoneidad, estudios y experiencia y grado de especializacion (horizontal y
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vertical) , en base al conglomerado de roles, funciones, tareas y aptitudes diferenciales que
trasuntan los diferentes puestos de trabajo. De dichos insumos deberd emerger como output
“El Perfil”, plasmado en una matriz, como herramienta estratégica para los diversos procesos

organizacionales tendientes a los logros institucionales.

. Método a aplicar en el subproceso “Diserio de Perfiles”.

v Deben adoptarse procedimientos objetivos, reconocidos, consensuados, previa, taxativay
formalmente definidos en el seno de cada una de las organizaciones (con la suficiente antelacion
y publicidad, como garantia de transparencia), basados en evaluacién curricular y de
conocimientos técnicos, operativos y cualidades socio-participativas; técnicas de entrevistas,
tests y confronte de documentacion personal e institucional, u otras, conforme a las competencias
implicadas.

v Luego de seleccionadas las técnicas a adoptar, corresponde efectuar la evaluacion
definiendo un procedimiento estandarizado.

v Finalmente, efectuar el procesamiento de datos que dicha evaluacién arroje, con la

debida ponderacion de los factores que definen cada competencia.
. Conformacion del “Organo Certificante de Perfiles” :

Debera estar compuesto por un comité, integrado por un técnico analista con expertise en

Recursos Humanos; v, directivos de linea del area de revista del personal de que se trate.
. Recaudos de objetividad y transparencia:

v En todos los casos deberd correrse vista de los resultados del proceso al agente
involucrado a efectos de que preste conformidad con el perfil emergente, o bien formule las
aclaraciones u objeciones que estime oportunas.

v Debera convocarse a la Comisién Permanente de Carrera, a efectos de la participacion

que le competa.
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v Asimismo, deberd invitarse, para ser parte de este proceso, a las autoridades gremiales
que corresponda a efectos de la pertinente veeduria, conforme a lo preceptuado por la Ley Marco
de Empleo Publico, y en los Decretos 214/06, y 2098/08.

C.- Procedimiento de Implementacion del “Registro de Perfiles y Circuito de Postulaciones”.

v El Sistema “REPERF-POSTULA” deberd integrarse armonicamente a los  Sistemas
regulados por la Resolucion SGP N° 48/02 y modificatoria 8/2005 (ref. reorganizacion del
régimen de provision y registro de datos de las personas contratadas); a lo dispuesto por las
Resolucion Conjunta SGP-SSP-SH-MECON N°17/02 y su modificatoria Res. SGP-SSP 81/08;
por la Resolucion Conjunta SGP-SSP-SH-MECON N° 17/02 y su modificatoria Res. SGP-SSP
81/08; por lo establecido en la Decision Administrativa 506/09, en sus articulos 5° (Ref:
Registro Central del Personal del Sector Publico Nacional) y 6° (Régimen de Administracion del
Legajo Informatizado Unico del Personal de la APN); como asi también a las pautas establecidas
en las normas modificatorias, complementarias y/o relacionadas con las citadas. Por otra parte,
deberd contemplarse en el esquema estructural y de funcionamiento de Reperf-Postula la
articulacion de los preceptos de Ley que regula el Sistema de Proteccion Integral de los Discapacitados
(Ley 22.431, 1981).

v Las jurisdicciones comprendidas en el alcance de la herramienta propuesta, deberan
dictar las normas, determinar las previsiones presupuestarias, técnicas y humanas; como asi
también, ejecutar las acciones necesarias para el efectivo funcionamiento de la herramienta
informatica y de los procedimientos relativos a la presente propuesta.

v Expresamente se podra determinar por las autoridades superiores a nivel no inferior a
Subsecretario, el mecanismo de migracion de datos entre los Sistemas regulados por la
normativa citada y el reflejo de los mismos en Legajo Personal de cada agente y en el Sistema
Informéatico SARAH ON LINE.

4 La OFICINA NACIONAL DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION, con la
supervision de la Secretarias de Empleo Publico y de Modernizacion Administrativa (0 su

equivalente) —en lo pertinente- de conformidad Decreto 13/2016, brindara la asistencia técnica
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y apoyo informatico necesario para asegurar la correcta implementacion y funcionamiento del
Sistema “REPERF-POSTULA”.

v Los “Organos autorizados a Certificar” los Perfiles dependerdn jerarquica y
funcionalmente en forma directa, en cada una de las jurisdicciones Ministeriales a que se aplique
el presente proyecto, de la “Autoridad Superior de la Unidad Organizativa a Cargo de las
Acciones en Materia de Personal” (ASUOAMP) de cada Ministerio, con jerarquia no inferior a
Director General. El “Organo Autorizado a Certificar” (OAC) sera el responsable de la
recoleccion, actualizacion, verificacion, certificacion, guarda, procesamiento y transporte de
datos del Registro, de conformidad a los principios establecidos en la Ley 25.326 de Proteccion
de Datos Personales.

v A efectos de mantener actualizada la informacion del Registro se determina un plazo para
su modificacion de diez dias habiles posteriores a la fecha en que se hubiera producido la
notificacién fehaciente de algun cambio respecto a la informacion contenida en el Registro (de
hallarse debidamente documentado) codificado como de “significativa trascendencia”, sea de
oficio o a peticion de interesado legitimado debidamente. La informacién se integrara en
soporte papel con las formalidades y procedimiento que se estableceran, y por via informatica a
través de un aplicativo que la autoridad competente pondra a disposicion en su sitio web
institucional.

v La informacion correspondiente al Registro de Perfiles de “REPERF-POSTULA”  se
llevara en otro aplicativo a elaborar por la OFICINA NACIONAL DE TECNOLOGIAS DE LA
INFORMACION, vy los datos se suministraran conforme a las modalidades, formatos y c6digos
que ésta oportunamente disponga.

v El personal podra solicitar copia de los datos consignados a su nombre en el Registro
mediante peticion formal presentada ante el “Organo Autorizado a Certificar” (0.A.C.), que
debera expedirse dentro de las 72 hs. Habiles. En caso de error u omision, podra formular el
correspondiente reclamo ante el érgano responsable de su jurisdiccion de revista.

v El presente procedimiento se integrara con la conformacién de un Formulario Digital, que
contendré la Estructura de Datos del Registro de Perfiles (respecto a cada agente), compuesto por
los campos que la OFICINA NACIONAL DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION - en

93



forma consensuada -elabore con la Autoridad Superior de la “Unidad Organizativa a cargo de

las acciones en materia de Personal” (ASUOAMP) de cada jurisdiccion.

D.- Integracion del Sistema de “Registro de Perfiles” al Sistema de “Informacion de Postulaciones”

(REPERF-POSTULA).

v En cada Jurisdiccion Ministerial, con la asistencia técnica, coordinacion y supervision de
la OFICINA NACIONAL DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION se implantarg,
mediante una plataforma informéatica, un “Sistema de Informacién de Propuestas de
Postulaciones y Ofrecimientos de Postulantes”, para desempefio de funciones en forma
transitoria 0 permanente en otras areas de la misma jurisdiccion presupuestaria en que reviste el
postulante, mediante movilidad, permuta, transferencia o traslado, en virtud de necesidades de
servicio comprometidas.

v La OFICINA NACIONAL DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION, en consenso
con la “Autoridad Superior de la Unidad Organizativa a Cargo de las Acciones en materia de
Personal” implementara un formulario digital a efectos que la autoridad convocante comunique
las caracteristicas del perfil requerido y las modalidades y condiciones del puesto de trabajo
disponible, debiendo encontrarse plenamente garantizados los principios de plena transparencia.
v El postulante podrd comunicar su postulacion manifestando su expresa voluntad al
respecto, conformando digitalmente el referido formulario, mediante la insercion digital del
“Cédigo ID” con el que fuera certificado su perfil en el “Registro de Perfiles”, debiendo
encontrarse plenamente garantizados al respecto los principios contenidos en la Ley de
Proteccion de Datos Personales.

v A efectos de que las autoridades de las jurisdicciones involucradas acuerden
conjuntamente los traslados propuestos y/o peticionados, se procedera mediante Resolucion
Ministerial Conjunta a la reglamentacion de este mecanismo, debiendo respetarse el encuadre

establecido por el Decreto 639/02 respecto al Régimen de Adscripciones.

E.- Circuito de Convocatoria y Postulaciones abierto a la comunidad.
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Frente a la urgencia que demanda en algunos casos el interés publico en la actividad de la
Administracion, (a la que los procesos concursales estatuidos dificilmente podria adaptarse);
deberian implementarse convocatorias especiales “ad-hoc” a través de procedimientos
abreviados; de amplia difusion publica de modo de garantizar mayor concurrencia, con vistas a
la seleccion de los mas idoneos; exigiéndose el cumplimiento integral de los recaudos de
idoneidad. Ello, en la busqueda del logro de mejores decisiones estatales en un marco de
igualdad de oportunidades (art. 16 CN) y mayor de transparencia.

v Deberia, entonces, en tal sentido, articularse un circuito interactivo con los registros de
propuestas de personal con que cuenten las universidades, escuelas técnicas, instituciones o casas
de estudio de reconocido prestigio, autorizadas a expedir titulos con validez oficial, a efectos
que -en caso de requerirse la contratacion de algun perfil dotado de caracteristicas técnicas,
profesionales o cientificas especificas, que no se encuentre incluido en ninguno de los perfiles
que integran el sistema registral propuesto-, las autoridades de la jurisdiccion de que se trata, a
través de un procedimiento transparente, puedan recurrir para canalizar la correspondiente
convocatoria, en atencién a la especificidad de la formacién requerida para el puesto de que se
trate.

En tal sentido, seria deseable la celebracidon de convenios interinstitucionales a efectos de poder
contar con un mecanismo procedimental dotado de cierta automaticidad a tal fin; promoviendo —
asimismo- la articulacion interinstitucional y el desarrollo de redes de coordinacion de procesos
de formacion y capacitacion especifica y las consiguientes bolsas de empleo que a través de los
beneficiarios de dicha formacion podrian resultar.

v Maés alld de los requerimientos especificos a los que refiere el punto anterior,
corresponderia —a criterio de la suscripta- cambiar la logica del ingreso de personal contratado
de modo cerrado, directo y discrecional, por uno abierto, con criterios de seleccion basados en
la transparencia y en la acreditacion de la idoneidad; procesos de admision mas objetivos y
equitativos conforme al principio del articulo 16 de nuestra Carta Magna, en un marco de
planificacion estratégica de los RRHH, garantizando la transparencia, amplitud de concurrencia,
igualdad de oportunidades.

v Dentro del esquema propuesto en el presente desarrollo, deberia articularse un programa

informatico asociado a la toma de un examen anual y de una entrevista personal, (a evaluar por
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un comité respecto al cuél deberia estar previsto un mecanismo de posible impugnacion y
recusacion), en un marco de mecanismos de la mas amplia difusion posible. Ello, de modo que
permita a todos los interesados integrarlo como postulantes frente a eventuales requerimientos
que pudieran producirse en cualquiera de los organismos que integran las distintas jurisdicciones
ministeriales comprendidas en REPERF-POSTULA (que no resulten pasibles de ser cubiertos
por agentes incluidos entre los perfiles alli contenidos que se encuentren disponibles en
condiciones de abocarse a la cobertura del puesto vacante de que se trate) con vistas a la
incorporacion de nuevo personal. Por esta via deberia poder realizarse la inscripcion, el aporte
de documentacion via escaner y demas presentaciones que exigiera el procedimiento a articular,
en concordancia con el respeto de la manda constitucional de observar la idoneidad sin
prevalencias, ni preferencias discrecionales, personales o politicas. Quienes aprueben las
instancias evaluatorias, a las que deberia sumarse la consideracion de antecedentes de formacién
y laborales, integrarian las nominas definitivas de postulantes, de acuerdo con 6rdenes de mérito
correspondientes a cada uno de los agrupamientos o categorias laborales-técnico y/o
profesionales respecto a las cuales se convocara a inscripcion, conforme a los requerimientos
funcionales de las distintas dependencias para alcanzar una eficiente prestacion del servicio.
Todo esto, en sintonia con el articulo 16 de la Constitucién Nacional, en cuanto prescribe que
todos los habitantes de la Nacion Argentina son “iguales ante la ley y admisibles en los empleos
sin otra condicidon que la idoneidad”; como asi también a lo normado por los articulos 23, inciso
¢) de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y 25, inciso c) del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, que consagran el derecho de toda persona a tener acceso, en
condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas. Deberd, asimismo, darse aplicacién
alas previsiones de la Ley que regula el Sistema de Proteccion Integral de los Discapacitados
(Ley 22.431, 1981)

De acuerdo con el o los perfiles seleccionados, deberian confeccionarse las listas definitivas de
los postulantes mas idoneos por orden de mérito, sobre los cuales el titular de la dependencia
podria ejercer su facultad de eleccion. Las asociaciones con personeria gremial que
representen a los trabajadores de las jurisdicciones de que se trate deberian contar con facultades

para designar a un representante en caracter de veedor para presenciar los procesos evaluatorios,
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en garantia de imparcialidad del proceso, pudiendo estos realizar las observaciones que

correspondieren.

Amerita dotar de mayor transparencia a la totalidad de los procesos decisionales relativos a la
incorporacion y gestion de los RRHH de la APN; haciendo efectivo el principio de acceso a la

informacidn puablica; y, el deber de rendicion de cuentas.

En nuestro pais, la Constitucion Nacional reconoce dicho principio a través de los tratados sobre
Derechos Humanos incorporados al articulo 75, inciso 22; como medida para mejorar la gestion
a través de la publicidad de los actos de gobierno. Por otra parte, la Ley de Responsabilidad
Fiscal N° 25.152 (t.0. 1999) dispone que el gobierno nacional tiene la obligacion de hacer

publicos los datos referidos a sus recursos humanos.

12

CONCLUSIONES

A traveés del desarrollo que antecede puede concluirse que los intentos de profesionalizacion en
el seno de la APN, han generado respecto a la realidad objeto de estudio, considerables avances
en relacion a la situacion anterior.  Se ha producido un proceso de “sedimentacion” que
posibilitd que la situacion fuera mejorando a través de sucesivos shocks de reformas. Los
“Sistemas” SINAP/SINEP, ain con las limitaciones descriptas en cuanto a su implementacion,
han representado una significativa superacion respecto al esquema vigente hasta mediados de los

afios ochenta.
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No obstante, subsiste una gran dispersion en los regimenes de empleo aun en la érbita de la
APN encuadrada en SINEP. Si bien el Sistema Nacional de Empleo Publico se ha planteado
como pretension regulatoria con caracter de generalidad, en tanto sistema escalafonario que ha
albergado a la mayor cantidad de agentes de la Administracion Publica Nacional, dicho
esquema se fue flexibilizado con un sistema amplio de contrataciones.

Las dificultades planteadas en el actual escenario, cuyos distintos regimenes susceptibles de
entrar en colision, propician la creciente laboralizacion de la figura del empleo pablico y la
consiguiente retraccion del Derecho Administrativo (incluso con riesgo de eclipsar principios
fundamentales del derecho publico), revisten especial trascendencia politica e institucional.
Esto ha generado soluciones contradictorias en lo que concierne al alcance de garantias
constitucionales, no sélo en cuanto a la proteccién de la persona que ejerce un cargo publico,
sino también, respecto a la neutralidad politica en el ejercicio de la funcion pablica, frente a la
posible discrecionalidad de gobiernos de turno y a los vaivenes de la vida politica.

Por otra parte, se observa que pese a la retdrica que proclama la “profesionalizacion de la gestion
publica”, se plantean discrepancias entre norma y realidad en razén de que puntos centrales de
dicha politica han quedado pendientes de efectividad. Entre ellos: la homogeneizacion de los
marcos normativos; la efectiva instauracion de una carrera administrativa basada en el mérito, la
adecuada evaluacién de desempefio, la correspondiente  capacitacion conforme a los
requerimientos de los perfiles y puestos de trabajo; la adopcion de la cultura de “concursos” y de

criterios de planificacion estratégica organizacionales como practicas generalizadas.

Como corolario, en respuesta a las preguntas de investigacion, se concluye que las discrepancias
entre norma y realidad observadas en relacidn a la materia objeto de analisis, enmarcadas en un
contexto determinado por un sinnimero de factores profundos (econdmicos-financieros,
sociologicos, culturales..., cuyo pleno desarrollo excederia la métrica y objetivos pautados para
el presente trabajo), podrian atribuirse —como relevante causal predisponente- al hecho de que
la politica implementada en SINEP adopté un “recorte de la realidad” con un criterio de
intervencion atinente a causas superficiales inmediatas, en un marco de culturas

institucionales resistentes al cambio, limitacion de recursos y rigideces presupuestarias.
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Se instald, asi, un esquema predominantemente “importado” desde sociedades organizadas en
base a patrones culturales y econdémicos distintos, en los cuales, existen mecanismos de
incentivos diseflados de acuerdo a patrones que funcionan a modo de desalentar conductas
irregulares. Esto plantea como problema nodal en la érbita de la APN objeto de estudio, que
los codigos operativos informales desplazan a las reglas formales del Régimen de Empleo,
para producir un sistema  de predominio de una logica basada en criterios
predominantemente politicos, que genera espacio para la discrecionalidad de los
funcionarios, mas alla de adecuados marcos de regulacion y control, surgiendo sistemas
paralelos de gestion, con débiles criterios en torno a la “idoneidad de los RRHH” y a la
planificacion estratégica organizacional. En consecuencia, muchos de los estandares
pautados normativamente respecto a la administracion y gestion de los RRHH carecen de
efectiva virtualidad, percibiéndose mas como trabas, que como postulados operativos
tendientes a la calidad institucional. Se entiende por ésta ultima: el cumplimiento de los
preceptos legales, adecuada dindmica burocrética, transparencia e idoneidad respecto a los
actos administrativos, predecibilidad y continuidad de las politicas puablicas, gasto publico

orientado por criterios de inversién econdmico-social con vistas al desarrollo y a la equidad.

Resultan pertinentes aqui los conceptos Waisbrod, en cuanto sefiala que tras la regla juridica se
ocultan dispositivos del Poder; reconfigurandose ésta de acuerdo al sistema politico del que
forma parte; expresandose aquel, tanto por la Ley, como a través de la red de instituciones,
aparatos y complejos mecanismos en el “esquema técnico-estratégico de poder”. En los rasgos
informales de la cultura organizacional de la Administracion, tras los dispositivos explicitos, el
Poder, se articula de modo estable, en torno a la construccion de mecanismos que subvierten los

rasgos formalmente prescriptos, deseables para la burocracia (Waisbrod, 2015).

Puede advertirse que, tras esta desarticulacion entre norma y realidad, siguiendo conceptos de
Merton en relacion a las “funciones manifiestas y latentes”, puede percibirse la recurrencia de
posibles funciones latentes implicitas; tales como la posibilidad de manejo discrecional de los
funcionarios politicos, beneficios partidarios y clientelares; el “caracter impulsor de la

economia” que reviste el empleo registrado preponderantemente ejercido por el sector publico,
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actuando como barrera contra-ciclica en términos de creacion de empleo en el mercado laboral,
cuando el privado decae; entre otras (Mertdn, 1949).

El base a la investigacion realizada, podria afirmarse que los principales factores criticos que
atraviesa la desarticulacion entre el Sistema de Empleo regulado normativamente, y la
dinamica del aparato administrativo del Estado en relacion a la gestion de sus RRHH, podrian
identificarse como: la carencia de una vision estratégica integral, predominando la
restriccion del gasto sobre la vision de los recursos humanos como importante activo de la
organizacion; la fuerte dependencia de los niveles de conduccion politica, cuyos criterios
atraviesan fuertemente los procesos de gestion de los RRHH; acentuandose esto con la fuerte
dependencia de los cambios politicos; y las rigideces presupuestarias. Entendiendo al
presupuesto como uno de los mecanismos centrales de planificacién de recursos, se advierte la
limitada flexibilidad de adaptacion a cambios estratégicos de la organizacion. Tal rigidez se vio

agravada por el congelamiento de vacantes y la imposibilidad de creacion de nuevos cargos.

Para el logro de una Funcion Pablica competente calificada por las habilidades, capacidades y
vocacion de servicio de los servidores publicos, deberia tenderse hacia la homogeneizacion de
los marcos normativos y de gestién que regulan la organizacién del trabajo de caracter habitual y
permanente en la APN, en funcién del contenido sustantivo de la tarea a desarrollar en cada caso,

(mas alla de la modalidad de vinculacion laboral en que se base).

Ello, en consonancia con la Recomendacion198 del la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT, 2006). Adviértase, en este sentido, el Convenio Colectivo de trabajo General para la
APN, homologado por el Decreto 214/06, estipuld entre las obligaciones del Estado como
empleador la de garantizar la promocién profesional y la formacion en el trabajo en condiciones

igualitarias de acceso y de trato.

Las prestaciones contractuales temporarias, con frecuencia necesarias, deberian dejar de
utilizarse como deliberada politica para obviar los mecanismos de seleccién. En este sentido,
deberia procederse a un sinceramiento de las estructuras organizativas. De revestir caracter
estacional o ciclica la actividad, el Estado tendria habilitada la modalidad contractual propia de
las plantas transitorias, reconocidas tanto presupuestariamente como en el Convenio Colectivo

con estipulacion de derechos y deberes. De estar la funcion vinculada a un asesoramiento
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politico, habra de recurrirse a la modalidad prevista para el personal de gabinete (con cese de

funciones al tiempo de finalizacion del mandato de quien lo designara).

El disefio del sistema deberia incluir la definicion de ndcleos estratégicos de gestion, en los
cuales para garantizar la memoria institucional, la legalidad de los actos, el régimen de
responsabilidad administrativa; y, la continuidad de las politicas, resulte necesario preservar
estrictas reglas de mérito y mayor proteccion de los agentes de carrera. Para otros estratos
podrian resultar aplicables esquemas méas cercanos a lo establecido en la Ley de Contrato de
Trabajo.

Tal como se ha propuesto en el Punto 11.1, deberian articularse, instancias de discusion de las
condiciones del trabajo, del disefio de la carrera y de las acciones de capacitacion, que permitan
adecuar la gestion del Estado al incremento en el nivel de respuesta del sector publico a las
demandas sociales, dando solucion a la problematica de las modalidades contractuales. La
consigna deberia orientarse hacia la mejora del desempefio de la totalidad de los RRHH del
sector publico, en un marco de igualdad de oportunidades y de trato; de equidad y de mérito, con
adecuada planificacion de los recursos humanos, garantizando la transparencia en los
mecanismos de ingreso, carrera y capacitacion. Esto podria llevar a un Estado mas democratico

y eficaz.

Las herramientas propuestas, a través del presente trabajo se orientan en el sentido de lograr
un balance entre las garantias del mérito, y la flexibilidad que exige una gestion eficiente de
los recursos humanos. Se procura propiciar una nueva sinergia para la articulacion de un
marco instrumental de planificacion de necesidades cualitativas y cuantitativas de las
organizaciones, que encause los procesos de de insercion y reubicacion de personal,
visibilizando y estimulando la capacitacion de las dotaciones, en un transparente contexto
organizativo de gestion de los recursos humanos

Sin perjuicio del esquema precedente, a efectos de garantizar la legitimidad y la transparencia en
los procesos de designacion del personal de Planta Permanente, es preciso instalar de modo
generalizado una cultura de “concursos” que responda a una carrera de crecimiento vertical
conforme a las exigencias del mérito y de la calidad de la gestion publica. A efectos del logro de

las transformaciones que reclama la sociedad se requiere consolidar la gerencia publica de la
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linea, comprometida y capacitada, con la gestion publica, al margen de necesidades coyunturales
y de la volatilidad de los factores politicos proclives a orientaciones partidarias o clientelistas.

Otro de los lineamientos estratégicos deseables en materia de gestion publica es el
fortalecimiento de las capacidades institucionales a través de la adopcion de un modelo de
gestion por resultados previamente comprometidos, que conlleve planeamiento estratégico y
reingenieria de procesos; generando flexibilidad y responsabilidad a los tomadores de
decisiones. Deberian existir — como practica generalizada- planes operativos, con
identificacion de responsables de la ejecucion, fijacion de plazos y determinacion de los
recursos materiales y humanos necesarios. Un cambio de tal naturaleza exige fuerte liderazgo y
gran compromiso para su implementacion en la totalidad de la APN. Debe tenerse en cuenta
que este enfoque podria significar ciertas dificultades en la definicion de resultados de gestion e
indicadores de seguimiento en ciertas organizaciones. En consecuencia, se exigiria un previo
diagnostico en relacion cuales serian las areas en las que dicha implementacion podria resultar

favorable.

Debe plantearse la gestion de los RRHH con un enfoque sistémico, como un sistema integrado y
articulado con la mision y visidn que integra la estrategia de la organizacién. Asimismo, en la
gestion de los RRHH, debe imperar la transparencia en el cumplimiento del deber juridico del
gobierno de rendir cuentas de su accionar, informando a la ciudadania cémo se utilizan los

recursos publicos

Tal como ya se ha sefialado, la Ley de Responsabilidad Fiscal (To 1999) (Ley 25162, 1999)
determina que el Gobierno Nacional debe hacer publicos los datos relativos a sus RRHH. Entre
las medidas a las cuales deben ajustarse los poderes del Estado Nacional para la administracion
de los recursos publicos, conforme a lo que se sefiala en el articulo 8, inc.c) de la citada norma,
se encuentra la obligacion de brindar informacion publica y de libre acceso, respecto a “los datos
financieros y de ocupacion del Sistema Integrado de Recursos Humanos que administra la
Secretaria de Hacienda, sobre personal permanente, contratado y transitorio, incluido el de los

proyectos financiados por organismos multilaterales”.

En opinion de la suscripta, deberian existir marcos juridicos especificos que garanticen el acceso

a la informacion puablica tanto nacional, provincial, como municipal, como ineludible
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herramienta de rendicion de cuentas, dandose a conocer la integralidad de la informacion sobre

cantidad de empleados, sus caracteristicas y las de su vinculacion contractual.

Para garantizar el sostenimiento de las medidas de cambio deberia trabajarse sobre la cultura de
las organizaciones. Se observa que muchos de los problemas planteados para el funcionamiento
del servicio civil, no tienen su origen en un mal disefio de las normas o de las herramientas de
gestion, sino debido a que el trasfondo cultural impone frecuentemente su dindmica propia,
produciendo disociacion entre “lo normado” y “lo actuado”. Deberian, pues, promoverse nuevas
conductas que maduren en un cambio cultura.

Las estrategias necesarias para una gestion eficiente, y eficaz deberan focalizarse también hacia
los gobiernos subnacionales, a través la consolidacién de politicas de cooperacién con las
provincias, a efectos de la adopcion de nuevos modelos de gestion; para el logro de adecuados

estandares de calidad en todos los niveles de gobierno.

El Estado, como instancia suprema de articulacion de la vida social organizada, en su integridad
territorial, estructura social, sistema de produccion; en los derechos, deberes y valores
compartidos de sus miembros, encarnado en un aparato institucional; debe, de modo genuino en
virtud de nuestro “Pacto Social”, representar las demandas y expectativas ciudadanas,
asegurando la gobernabilidad democrética, la equitativa distribucién del producto social; vy, el
desarrollo sustentable. Sus instituciones son responsables de ese logro. Las orientaciones
politico-ideoldgicas con que asume dicho rol en cada etapa histérica marcan el contenido de la
agenda estatal, debiendo la misién y los resultados de dichas instituciones traducirse en términos
de valor publico. Le cabe a éstas actuar con responsabilidad frente a la problematicidad de las

cuestiones publicas a través de criterios de racionalidad técnica y politica.

Constituyendo la gestién una dimensién esencial de las organizaciones, se debe a través de ésta
interpretar el entorno proyectando en €l los necesarios cambios, a través de un modelo de
gestion estratégico y un aparato administrativo fortalecido en sus Recursos Humanos, a efectos
poder brindar la adecuada respuesta que la realidad exige. Amerita, pues “fortalecer” el sistema
de empleo publico y su efectiva aplicacion, a través del respeto de los principios constitucionales

y convencionales (incorporados a nuestra Carta Magna a traves del articulo 75, inc. 22 ), la
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equidad y la transparencia; ya que el servicio civil es la base imprescindible para el éxito de las
politicas publicas impulsados por el Estado.

La responsabilidad politica atribuida a éste a través de nuestro Pacto Social, tiene anclaje en la
concepciodn de nuestro sistema de gobierno como un doble proceso: de delegacion de poder de
los ciudadanos, por una parte; Yy, de responsabilidad, eficacia de la gestion y obligacion de
rendir cuentas, por otra. Asimismo, siendo el fundamento republicano la defensa del interés
publico como objetivo de la accion de gobierno; el ejercicio de los cargos y la gestion pablica, en
su conjunto, deben adecuarse a los principios del ordenamiento juridico. El estado de derecho
democratico impone la legalidad y el adecuado comportamiento de los agentes publicos y del
aparato administrativo del Estado como un todo.

La finalidad del empleo publico (como una de las facetas de la funcion publica) intimamente
vinculada con la promocion del bien coman, integra los objetivos planteados en el Preambulo
de la Constitucion Nacional, como “Pacto Social” bésico constitutivo de nuestro Estado.
Dicha finalidad, consistente en la realizacion del interés publico, otorga fundamento a los
principios de continuidad, de imparcialidad politica y de eficiencia, que deben proyectarse a
los diversos aspectos de la funcion administrativa, a cuyo servicio se encuentra el desempefio
del empleado publico.

Todo intento de reforma administrativa requiere una fuerte acumulacion de poder politico que la
haga creible y legitima para el conjunto de la sociedad y para los propios funcionarios publicos.
Esto depende del estilo de liderazgo que la atraviese, y del lugar que le otorgue en la agenda
politica, més alla de la discursiva.

La modernizacion y la reforma del Estado no se han puesto de manifestado como efectivas
prioridades en los gobiernos que se sucedieron; el lugar institucional que se les ha otorgado no
se situd en primera linea. Deberia colocarse entre las prioridades justamente un mejoramiento
de la funcidn pablica. “En materia de planificacion estratégica y de control de gestion, las
asignaturas pendientes son muchas”. Se advierte ‘“falta de coordinacion horizontal y vertical”;
en ese sentido, se requiere de una “accion concertada entre organismos y jurisdicciones”. Otra
seria falencia es la ‘“ausencia de respondibilidad”. “Si no hay respondibilidad, no hay

responsabilizacion posible” (Oszlak, 2014).
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El postulado de consolidacion de nuestro Pacto Social, nos sitla frente al desafio politico de dar
adecuada respuesta a la demanda republicana de avanzar en una agenda tendiente a la calidad
institucional de la gestion publica, orientada hacia el deber civico de afianzar: organizaciones
fuertes y estables, el criterio del mérito basado en el “principio constitucional de la idoneidad”
para la designacion de quienes las integran; vy, el resguardo de la ética pablica. Ello, en un
marco de eficaces organismos de control, de responsabilidad de los funcionarios, de

transparencia y de acceso a la informacion publica.

Para ello se requiere de una ciudadania que asi lo exija, de un poder politico éticamente
comprometido con esa tarea y de burocracias capaces para llevarlo a cabo. La gestion publica y
sus trasformaciones deben nutrirse en los valores del orden constitucional, con organismos de
control independientes de los poderes politicos de turno y de un servicio civil -dotado de

independencia profesional- basado en el “mérito”, para un gobierno eficaz y transparente.
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