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| nt r oducci 6n

El presente trabajo pretende ser disparador del debate y
la reflexién acerca de la relacidén entre, |0s recursos
humanos con que cuenta la administracién publica, y |Ilas

capaci dades est at al es.

Para ello el docunento trabaja anbas variables a partir
de un caso concreto, a saber, |a adnmnistracion publica
naci onal (en adelante, APN) del estado argentino. En este
senti do, no es posible desligar el andlisis de las
i mportantes transformaci ones ocurridas en |la década pasada
Por |o expuesto, y en priner lugar, analizanos |os canbios
acont eci dos sobre el réginmen de enpleo publico a partir de la
creaci 6n del Sistema Nacional para |a profesionalizacidn
Adm nistrativa (en adelante SINAPA) en el marco del proceso
de la prinera reforma del estado. En segundo |ugar intentanos
detectar las principales restricciones, y dificultades para

la inplementacion de dicho réginmen, a diez afios de su



| anzam ento. Luego, intentarenpos realizar una aproximci on a
la forma en que el msno ha inpactado sobre |as capaci dades
del estado argentino. Para finalizar delinearenbs ciertos

cursos de acci 6n posi bl es.

La hi p6tesis que subyace al docunento es que si bien, en
t érm nos concept ual es el régimen de enpleo publico
predom nante en la adm nistraci on publica nacional deberia
influir positivanente sobre |las capacidades estatales,
ciertas restricciones, basicanente provenientes del juego
politico, no tenidas en cuenta al nonmento de disefio de la
politica asi cono desviaciones en su inplenentacién, han
reduci do notorianente dicho inpacto. En este sentido, si |as
transfornmaci ones que se estan generando al nonento de
escribir este docunento dejan de |ado tales cuestiones, nos

enfrentarenns nuevanente a las nmsmas dificultades.

Los noventa y |la transfornmaci 6n

Luego de la grave crisis politico-econém co-social que
vivid la Argentina a fines de |la década del 80 y principios
de la del 90, crisis que se mnmanifestd principalnente en
nivel es inflacionarios insostenibles y en el gol pe de suerte

para el nodelo que habia predom nado en |la Argentina en |os



altinos cuarenta afios y desde |a década del 70 agoni zabal,
| as condi ci ones estaban dadas para |la inplenmentacién de lo
gue en aquel nonento era (y lo es aun hoy) el paradigna

dom nant e.

Cono sefiala Cunill Gau “Las formulaciones que
adquirieron hegenonia (...) presuponian que era posible
reeditar el estado neoclasico, cuyo principio rector es la

noci 6n de que cada cual debe resolver sus probl enas

i ndi vi dual nent e 0 nmedi ant e estrategi as asoci ati vas
privadas.” (1999: 58). Asi , apertura de I a econom a,
desregul aci 6n, conpetitividad, |iberalizacidn, productividad,

privatizaci ones, conenzaron a ser ideas dom nantes en nuestra

soci edad.

Un Estado que era “(...)espacio central de conquista en
una conpleja lucha politica desde los inicios msnb de la
segunda posguerra” (Acufia y Repetto, 2000:2), pasé6 a ser
considerado el obstaculizador de cualquier posibilidad de
crecimento, y culpable de las ciclicas crisis econdém cas que
vivia la econonia del pais. Estas ideas fueron plasmadas en

la préactica en las politicas conocidas conb de ajuste

!Nos referinos al nodelo de industrializacién por sustituciéon de
i mportaci ones, caracterizado por una fuerte presencia del estado en la
esfera econdni co-soci al .



estructural, que basicamente consisten en l|la reducci 6n del
aparato del Estado tanto en sus dinensiones conb en su
aspecto funcional. El funcionanmiento de la econonia queda
subsunmido a la |dé6gica del nercado, y éste conp el natural
asi gnador de los recursos que produce la Sociedad. Este
canbi o de paradigma trajo conb consecuencia un despl azam ento
de las fronteras entre estado y sociedad, fronteras que auln

hoy contintan redefi ni éndose.

En este contexto se le presentan a la admnistracion
publica inportantes desafios de canbio, pues estas politicas
tienen un fuerte inpacto en |la esfera del estado. Y esto es
asi por dos motivos. En prinmer lugar |a nueva politica
econdmica obliga a un nivel de disciplina fiscal al que la
Argentina no estaba acostunbrada®?, al misno tiempo que |as
posi bilidades de endeudamento externo no se mnmantienen
est abl es y dependen en gran parte del contexto

i nternacional . Por otro lado, el paradignma tradicional de |a

2El Congreso de la Nacién aprobé |o que en su nonento se denomind Ley de
convertibilidad fiscal, una forma de asociar positivamente |a necesidad
de reducir los gastos del estado. En dicha |ley se proyectaba que para el
afio 2003 el déficit fiscal debia ser igual a cero. Al nobnento de escribir
el presente trabajo, y frente a una grave crisis econém ca que |l eva casi
tres afios, el Gobierno argentino ha lanzado la politica de “déficit cero”
que inplica que el estado nacional solo gastard tantos recursos cono |os
gue recaude.

3 Esta situaci6n se ve agravada en el caso Argentino por encontrarse
actual nente en una situacion de desconfianza frente a |os acreedores
i nternacionales. Se ha instalado en |a soci edad una especie de termdnetro



adm ni straci 6n publica pareciera nostrar dificultades al
nmomento de intervenir en un mundo integrado, conplejo y en
el que |l os canbios operan a vel oci dades antes insospechadas.
Por lo tanto, y conp seflalan Burki y Perry *...existe un
consenso creciente...respecto de que la admnistracioén
publica canbie si se espera que el proceso de reform

econOnmica y social en la region...sea exitoso.”(1998: pp. 135)

De esta nmanera, |os conplejos desafios que afronta el
sector publico nmuestran a las claras |a necesidad de contar,
entre otros elenentos, con un aparato del estado que en
cuanto a sus recursos humanos 1o encuentre altamente
calificado. La globalizacidn, |os procesos de integracioén
regi onal, el avance incesante de nuevas tecnol ogias asi conp
tambi én |la constante redefinicion de las fronteras entre el
estado y la sociedad revelan un contexto de incertidunbre en
el cual la calidad de |os recursos humanos con que se cuenta

pareci era convertirse en un factor deci sivo.

El proceso de reforma del estado iniciado en aquel
nonment o perseguia cono principal objetivo la reduccion del

gasto publico, fundanental nente debido a la crisis fiscal en

de tal situacién a través de la nmedicidén del “riesgo pais”, que desde
hace nas de un nes se encuentra por encinma de |os 1000 puntos basicos.



gue el estado estaba innerso. La gran mayoria de |as enpresas
publicas fueron privatizadas, al nisno tienpo que se redujo
medi ante otros necanisnbs y en forma sustantiva |a cantidad
de enpleados puablicos a través de programas de retiros
vol untarios, cesacion de contratos y otro tipo de nodal i dades
nmenos significativas. De este proceso resultd que del afio
1989 al afo 1992 se pasara de un total de 900. 000 enpl eados
publicos a wuna cifra cercana a los 550.000, cifra que
continué en permanente descenso. En el afio 1998 dicha cifra,
de acuerdo a | o autorizado presupuestarianente, |l egaba a I os
268. 337 cargos. Y si bien el presupuesto del afo 2001 habla
de 289.237 agentes, se estim un total de 250.000 agentes
publicos efectivos entre los cuales casi la nmtad de ellos

corresponden a | as fuerzas de seguri dad”.

Pero, mas allda de las criticas a las que pueda
soneterse, no hay lugar a dudas que |la admnistracién de
Presi dente Menem marca un antes y un después en el proceso
reforma del estado (Bonifacio, 1995, Marshall, 1996). Si bien

sus origenes podrian encontrarse en épocas anteriores, en

Asi el estado argentino para endeudarse debe pagar una sobretasa del 10%
sobre [ os bonos del tesoro de |os EE. UU

4 El  primer descenso es sefialado por Estevez de acuerdo a cifras
sum ni stradas por la Direccién de Estadisticas de la Funcidn Padblica, e
i ncl uye enpresas publicas privatizadas, organi snbs descentralizados y APN
(1996:7). El resto de las cifras ha sido informadas a | os autores por la
m sma direccion, y extraidas del presupuesto del afio en curso.



dosis nenores en la década del 70 o algunos intentos
frustrados de |a década del 80, la hiperinflaciodon del afo 89
permtid la aplicacién del conjunto de politicas que tenian
su anclaje en lo que se denonin6é el “consenso de Washi ngton”
y que cuyo objetivo confeso era |a busqueda de | a estabilidad
econdonica (Ol ansky, 2000). Asi conceptos a |os que ya henps
hecho ref erenci a, cono apertura de | a econoni a
desregul aci 6n, privatizacién y otros, se inpusieron a
nmomento de definir el “nuevo estado”. En este narco parecio
necesario, frente al nuevo rol asignado y repensado en
térmnos de cunplir eficazmente sus funciones basicas®,
contar con recursos humanos al interior del aparato estatal
gue estuviesen capacitados para afrontar este desafio. Y es
en este contexto que se sanciond el decreto 993 del afio 1991
de creaci 6n del SINAPA. A continuaci é6n harenos referencia a

| as principales caracteristicas de dicho réginen.

Nuevo estado, nuevo régi nen de enpl eo publico

Si bien o que se considera el Réginmen Juridico Basico
de la funcion publica fue aprobado en 1980 a través de Ley

22.140, la msm y el decreto que la reglanmenta fueron




nodi ficados en reiteradas oportunidades. Dicha ley fue
primero reenplazada por la 24.150 y luego en el afio 1999 por
la ley 25.164. Por su parte, el escal afén para el personal de
| a adm ni straci 6n puablica fue aprobado por decreto 1428/ 73 en
su nonento y actual nente se rige por el SINAPA, aprobado por
el decreto 993/91, destinado a sustituir al primero
(Ackerman, 1998; Boletin Oicial de la Rep. Argentina,

8/ 10/ 99).

El SINAPA, producto del proceso de reforma al que
hacianbs anteriornente referencia, tiene conb sustento la
nueva | 6gica que tenia conp propdsito inprinmrse al accionar
estatal. En este sentido se intentan organizar |o0Ss recursos
humanos en un sistema “sustentado en |a nejora de |as
cal i ficaci ones, | a el evaci 6n del desenpefo y | a
conpetitividad del recurso humano al servicio del estado,
erigiendo en politica publica la profesionalizacion de |a

carrera adm ni strativa”(Bonifacio, 1995: pag.161).

Frente a wuna situacién de gran desorganizacion vy
desval orizacién de la carrera admnistrativa, producto del

clientelisno politico, la vision de los partidos politicos

° Desde esta nuevo paradigma es necesario que el estado restrinja su

canpo de intervencién a | o que se denom nan sus funci ones basicas: sal ud,
educaci 6n, justicia, seguridad.



respecto del est ado, | os peri odos de inestabilidad
institucional y econémica;, el SINAPA se convirtiéo en un
intento de profesionalizacién de la carrera adm nistrativa
Asi, inplic6o tener en cuenta cuestiones tales com Ia
responsabilidad jerarquica, la conplejidad de las tareas, la
eval uaci 6n por desenpefio, | a obl i gatori edad de | a
capacitaci 6n, y la organi zaci 6n del escal aféon en seis niveles
en los cuales |los agentes desarrollan sus carreras pasando

por hasta diez grados (Bonifacio, 1995: pag.162).

Respecto del escalafdn en si m snp, cabe sefial ar al gunas
de sus caracteristicas principales. De acuerdo a |o sefial ado
por la Revista oficial de la Direccion Nacional del Servicio
Cvil (en adelante, DNSC), los principios basicos sobre |os
que se estructura el SINAPA son: a) relacion directa entre
posici6n escalafonaria y jerarquia de las funciones
desenpefiadas; b) avance en la carrera de acuerdo al nérito vy
| a I donei dad; c) i ngreso vy asi gnaci 6n de mayor es
responsabil i dades de acuerdo a procedi m entos sel ectivos; d)
conformaci 6n de cuadros superiores profesionalizados; e€)
remuner aci ones e incentivos entendidas conp contraprestaci én
a la tarea realizada. De estos principios surgen |os seis

nivel es escalafonarios (A, B, C D, E F). Adenas, al



interior de cada uno de ellos se desarrollan una diversidad

de grados.

Los nivel es escal afonari os estan di sefiados de acuerdo a
tres variables: 1) conplejidad; 2) responsabilidad; 3)
requisitos de titulacién y experiencia requerida.(DNSC

1998: 146) .

Asi estructurado, el SINAPA se ordené a partir de
al gunos grandes ejes. En priner lugar, la evaluacion de
desenpefio. Para ello se construyo la figura del conité de
eval uaci 6n de la cual, ademds de funcionarios superiores de
| inea, participa un representante por |a Union del Persona
Civil de la Nacion (en adelante, UPCN)®. Alli, |os agentes
son calificados a partir de una netodol ogia ya establecida e
i nclusive se han regl anentado a posteriori cuotas que sefial an
nmninos de agentes por jurisdiccién para cada uno de |os
grados de la escala clasificatoria (Ver Decreto 993/91,

T. O 1995)

® La Union del Personal Gvil de la Nacién es uno de |os dos sindicatos
con representaci 6n general en el anbito nacional de la APN. Sus origenes
se remontan a la representaci 6n del personal jerarquico. Conmpb casi la
totalidad de |las asociaciones sindicales en la Argentina, tiene fuertes
| azos con el Partido Justicialista. Durante |as dos presidencias del Dr.
Menem mantuvo una actitud colaborativa con el gobierno, o que le



En segundo lugar, aparece en escena |la idea de Ila
capacitacién. En este sentido se intenta incentivar |a
prof esi onal i zaci 6n asociando el increnento de grados a la
acunul acion de <créditos de capacitaciéon. Para ello se
di sefiaron dos programas basicos: Alta Gerencia y Fornmacién
Superior; y el de Entrenam ento Laboral. El prinero destinado
a los AL B y C profesionales; el segundo a l|los niveles
inferiores. Asimsnp se dotd de una inportante cantidad de
recursos al Instituto Nacional para |a Admnistraci én Publica
(I.NAP.) a |los ef ect os de que desarrolle tales

acti vi dades”’.

Tres elenmentos nmas a sefialar son |la estructura salarial,
| os concursos y las funciones ejecutivas. Respecto de |os
salarios, y marcando wuna inportante diferencia con el
escal af 6n que | o precedi 68, el SINAPA prenmia |a capacitaci6n

del agente asi comb se evaluacion, dejando a un |ado

permtid consolidarse comb el Sindicato mas inportante de |os enpl eados
est at al es.

" Si bien en el ultino ejercicio presupuestario |os recursos asignados al
| NAP fueron de 8.610.000, Ilego a tener un presupuesto de alrededor de
15. 000. 000 de pesos a nediados de la década pasada (Ver Presupuesto
Naci onal 2001, tono |V).

8 Nos estanpbs refiriendo al que surge del Decreto 1428/ 73. Const aba de
seis agrupam entos funcionales: admnistrativo, profesional, técnico,
manteni mento y producci 6n, servicios generales, enbarcado, profesional
asi stenci al . Luego, sefiala Estevez, se creo el agrupamento infornmatico.
Ademés, el escalafén constaba de 24 grillas (1996:32). La antigledad se
convertia en un elenento central en la carrera del agente. Esta
desaparece conp el enento diferenci ador con | a sanci 6n del Sl NAPA



el enentos tales cono |la antigliedad tan propios del escal afén
anterior. En cuanto a |los concursos, es inportante sefalar
gque estos son abiertos para cubrir los cargos con funciones
ej ecutivas (asi se denomina a |os cargos con responsabilidad
de conducci 6n, tema al que nos referirenps a continuacién) y
| os que por su perfil requieren titulo terciario. En el resto
de los casos, la prioridad para cubrir |as vacantes es de |os

agent es est at al es.

Un caso que nerece tratamento por separado son |as
funci ones ejecutivas. El objetivo de las msnas era otorgar
un incentivo econdmco a aquellos agentes que tuvieran
responsabi | i dades de conducci on. Basi canent e est aban
destinadas a cubrir |os cargos de Directores Nacionales,
Directores y las Jefaturas de departanmento. Es inportante
sefialar que el plus econdém co abonado por estas funciones
Il egaba (llega), en el caso de las mas altas, a triplicar el
salario de |la maxima categoria en su ninino grado. Se trataba
de disefiar un esquema de incentivos (en este caso
econdnicos) que pernitiese retener en el sector publico a
i ndividuos con un alto nivel de preparacién para ejercer

responsabi | i dades gerenci al es.



Sin entrar en una discusion técnica acerca de cual es el
nej or escal af én posi bl e, coincidinmps con el sefalamento de
Estevez citando a Chiavenato, "No hay leyes o principios
uni versales para la adnministracion de |os recursos hunmanos.
La adm nistraci 6n de | os recursos humanos es contingencial, o
sea, depende la situaci 6n organizacional (...)”(1996:20). Por
lo tanto, y teniendo en cuenta el escenario desarrollado
hasta el nonento de su inplenentaci6n, nos arriesganps a
afirmar que el SINAPA significo un avance en el proceso de
profesionalizacién de la admnistracién puablica nacional,
i ntroduciendo elenentos altamente valorados en térmnos
conceptuales (v.g. la capacitacion, o la evaluacion por

desenpeo) .

Pero, mas alla de las cuestiones técnicas que pudieran
objetar los expertos en disefios de carreras, |os problemas
fundanental es del SINAPA pasan a nuestro entender por |as
restricciones no tenidas en cuenta al nonmento de su di sefio v,
por otro |ado, se encuentran tambi én en su inplenmentacion. Y
ese es el objetivo de nuestro trabajo, desarrollar, rastrear,
interpretar, aquellas cuestiones que nas alla& de |o nmeranmente
técnico incidieron para |Ilegar a la situacio6n actual. En el
pr6xi no apartado dedi carenos esfuerzos para intentar rastrear

las dificultades que | a han generado.



Si t uaci 6n Actual del S| NAPA

La pregunta que innediatanmente se dispara en este
nomento es a que |l anmanbs situaci 6n actual. Para eso parece
interesante y aplicable a nuestro caso |a descripcidn que
hace Ol ansky respecto del nuevo estado enpleador. La
adm nistraci 6n publica nacional, dependencia objeto de
nuestro analisis, presenta en este sentido wuna gran

het er ogenei dad.

Un elemento inportante a sefialar es que de |la totalidad
de agentes publicos al nonmento de |la sanciodon del decreto
993/91, alrededor de 30.000 pasaron a formar parte del
escal af bn SI NAPA. El resto de | os agentes publicos formaba, y
forma parte aun, de distintos agrupanientos’. Este no es un
dato nmenor en funci6n de la hipbtesis de nuestro trabaj o pues
Ssi querenos saber si un nejor sistema de carrera aunenta |as
capaci dades del estado, |la cantidad sobre el total incluidos

en el msno se transfornma en un dato estratégi co.

°La APN tiene una cantidad de escal afones que supera los 15. Un ejenplo
de esto son los enpleados de l|la ex Direccion General Inpositiva,
actual nente admnistraci 6n federal de ingresos publicos (organisno que
une el accionar de la DA y la Aduana), quienes tienen su propio
escalafon de carrera. Los investigadores son otro de |os sectores
significativos que tienen su propio escalafdén. A estos se l|le podrian



Segun un informe de la Direccién Nacional de Servicio
Cvil de los 113.380 cargos de la admnistracién publica
nacional, solo 26.171 se encuentran bajo este régimen'®. Por
otro |ado, adenmas, existe una proporcién nuy alta de que
cunpl e funci ones por otras nodal i dades de contrataci 6n(92/ 95,
Horas Catedra, Horas electorales, contrataciones a través de
convenios de financiamento internacional'). Generalnente
estos ultinps ingresan aconpafiando a |la gestion politica de
cada gobi erno, reciben en general salarios mas altos y son en
quienes |os autoridades depositan |a mayor cantidad de

t ar eas.

De acuerdo a lo que plantea el SINAPA, solanente |os
cargos de funcionarios politicos deberian rotar cuando se

produce un canbio de gobierno, mentras que el resto de |la

sumar el personal de las universidades nacionales, el personal civil de
| as fuerzas de seguridad, etc

10 patos extraidos de |a pagina web de |a Subsecretaria de Gestién Publica
(ww\. sgp. gov. ar) .

1 El decreto 92/95 fija el marco legal para |la contrataci 6n de expertos,
gque se realiza a través de contratos de | ocaci 6n de obra o de servicios.
Las horas céatedra deberian ser utilizadas para activi dades de docencia y
capacitaci6n. Sin enbargo, anmmbas nodalidades se utilizan en forma
di screcional para la contrataci 6n de personal. La cantidad de individuos
que revisten en esta nodalidad es un dato de nuy dificil acceso. A estas
nodal i dades deberian sumarse |os servicios de consultoria contratados a
través de financiamento del Banco Miundial, BID, etc. Estos uUltinbs son
durament e cuesti onados por |as asociaciones sindicales. Segun informaci 6n
extraoficial el nudnero total rondaria los 25.000 (Diario Pagina 12,
21/ 08/01).



plantilla deberia tener variaciones debido a concursos,
capacitaci 6n del personal, etc. Cbvianente que esta situacion

no es la vigente.

Respecto de | os puntos sefial ados en el apartado anteri or
tambi én nos gustaria realizar al gunas referencias especificas
respecto de la carrera. En lo que a concursos refiere,
exi sten grandes dudas acerca de la transparencia de 1|os
m snos. Estevez, luego de la realizacion de una serie de
entrevi stas, seflala que “Los que estéan destinados a cubrir
niveles tanto de funciones ejecutivas, conb los Ay B, son
vi stos conp condi ci onados por criterios politicos,...conmo una
manera de legitimar a cierto grupo politico de |a gestion de

turno” (1996:103)

La capacitacién se ha convertido neranente en un
el enento relacionado con la posibilidad de sumar créditos
para ascender de grado. Un docunento interno del |NAP sefial a
gue el nodelo de capacitacién “(...)si bien permtid una
capacitaci 6n nasiva de |los agentes, a través de una oferta
general i zada, no contenplaba |as necesi dades especificas de
gestion de los distintos organisnbs ni de |o0os Recursos
Humanos. De ahi que |os agentes, basicanente realizaron |as

distintas actividades (en funcion de sus posibilidades



horarias) para obtener |1os créditos anual es necesarios para
pronover en |la carrera admnistrativa, perdiendo de vista el
valor de Ila capacitacion conmo fuente del crecimento

or gani zaci onal ” (Docunmento I nterno | NAP, 2001)

En lo que a |la evaluaci 6n de desenpefio refiere, estanps
convencidos de que |la norma que establece |a necesidad de
cupos mininbs por calificacion estaria denostrando |a
tendencia a que la mayor parte de |os agentes obtuviesen
rendimentos en los niveles ms altos de l|a escala de
calificacién. La informaci én sefiala que |a evaluacién por
desenpefio se transforma en un proceso de negociacién en |a
que “el desenpeiio del agente es uno de | os grandes el enentos

ausentes” (Entrevista a Funcionario, 2001).

Nos henpbs referido hasta aqui, a grandes rasgos, a la
conposici 6n actual del personal de la APN por un |ado.
Ademds, henpbs deslizado algunas criticas iniciales a la
i mpl ement aci 6n del SI NAPA, fundanmental mente en lo que refiere
a capacitacién, concursos Yy evaluacion de desenpefio. Sin
enbargo no henbs seflalado |o que nosotros denon nanos
restricciones. Estas inclusive, podrian sefal arnos al gunas

causas posibles de | os desvios en |a inplenmentacion.



Al respecto Meltsner sefiala que “Uno de |os errores que
mas frecuentenmente coneten |as dependenci as gubernanental es
cuando analizan politicas publicas consiste en ignhorar sus
i nplicaciones politicas” (1992:pag.367). Es desde esta vision
que las restricciones que operan al nonento de definir una
politica publica se convierten en un aspecto relevante si
guerenbs que la misnma tenga éxito. Asi Mjone conpleta, “La
factibilidad debe definirse con referencia a todas |as
restricciones rel evant es: | as soci al es, politicas,
adm nistrativas e institucionales, tanto conb |las técnicas y

econoni cas. " (1992: pag. 395)

cHan sido tenidas en cuanta |as restricciones,
previ anente a |l a sanci 6n del SINAPA?, y ya pl anteando al gunos
interrogantes a futuro, ¢las nuevas figuras que se estan
sanci onando en este nonmento, han sido analizadas en funcidn

de su factibilidad?

Por supuesto que existe en el nmarco de nuestro trabajo
un el enmento que es posible distorsione nuestras concl usi ones.
Nos referinbs a la sienpre latente posibilidad de que |as
restricciones hayan sido tenidas en <cuenta y que |os
resul tados | ogrados obedezcan a | os objetivos propuestos. Sin

enbargo, partinos del supuesto de que esto no es asi. Qe



cono sefiala Majone para el caso de las politicas Sociales,
pero que nos atrevenos a trasladar al &nbito sobre el que
estanpbs trabaj ando, nmuchas veces se confunde “l o deseable con

lo factible” (1992: pag. 393).

Una de las restricciones estructurales que nos parece no
ha sido tenida en cuenta es la concepcidn que tienen |os
partidos politicos en América Latina acerca del aparato del
estado. Esta concepci 6n que esta arraigada en |a nas profunda
de las tradiciones, y que tiene que ver con elenentos
cul tural es, pol iticos-patrinoni ai st as, de i ncentivos
econém cos. Es en este sentido un denom nador comin | a mrada
del estado conmp botin de guerra luego de I|a batalla

el ectoral.

Una segunda restricci6n, relacionada con |la anterior, es
la relacion entre los msnos partidos politicos. La que
Ilamarenps |la concepcion de “tabla rasa”. Con la nmsm
inscripciéon territorial y contextual, los partidos politicos
tienden a creer que cuando asunen el gobierno es el com enzo
del estado. La concepcion de “tabla rasa” |a tomanos de | as
noci ones epi stenol 6gi cas acerca del progreso de la ciencia.
Nadi e com enza su tarea de investigacién sobre |la nada. E

conocimento cientifico es de alguna manera acumul ativo, si



bien esto no inplica negar l|la existencia de canbios de
paradignma o |la incesante busqueda de refutaciones a nuestras

hi pot esi s.

Esta concepci 6n dificulta | a generaci 6n de conti nui dades
institucionales, de la construccion de politicas de largo

pl azo, y atenta contra |a consolidaci 6n de una burocraci a.

Una tercera restriccién tiene que ver con l|a
inconpatibilidad entre un réginen escal afonario que plantea
i ncentivos econdm cos al esfuerzo personal, con un estado que
se encuentra en situacion de «crisis fiscal en forma
permanente y se ve obligado a suspender en forma

i ndi scri m nada di chos i ncenti vos.

Una cuarta restriccion nos parece se relaciona con la
participaci 6n de | os sindicatos en el proceso de reforma. La
APN cuenta con |la particularidad de contar con dos entidades
grem ales de representaci 6n general. El proceso de reforma
del estado fue Ilevado adelante con la participacién e
inclusién de una de ellas en el proceso de canbio (en este
caso, UPCN) y la exclusion de la otra (La Asociacién de

Trabaj adores del Estado, ATEY?). bvianente, la afinidad




politica entre la administraci én Justicialista y UPCN oficio
cono elenento clave. Por su parte ATE ha tenido
hi stori canente posturas nenos dial oguistas, mas fuertenmente
i deol ogi zadas. Estos dos elenentos, su postura tradicional
mas exclusi 6n, ha generado un polo de resistencia, en este

caso no nenor.

Quinta, que la existencia de una cultura organi zaci onal ,
basi canente clientelistica y prebendaria, no necesarianente
canbi a por un canbio de escal afén. Es nmas, puede convertir al
remedio en algo mas nocivo que la enfernmedad conb | o sefial a

| uego Ol ansky.

Sexta, ultima, y en linea con la anterior. Tiene que ver
con la existencia de dudas acerca de |la presencia de una
burocracia weberiana, en el sentido estricto del térmno,
cono para lanzarse a |la construcci6on de una nueva e

i nnovadora politica de recursos humanos.

.,COnmp han afectado estas restricciones? ¢Son | a causa de

esta realidad?, ¢Qué inpacto tiene esto en cuanto a |os

12 La Asociaci 6n de Trabajadores del Estado es el gremio con perfil mas
conbativo de anbos. Si bien conb casi todo el espectro sindical, se
encontrd durante buena parte de su historia relacionado con el partido
Justicialista, las politicas desarrolladas durante |a adm nistraci 6n del
presidente Menem deterioran ese vinculo. Ademas se encuentra ligada a |la



objetivos que se plantea el SINAPA?, y por ultino, ¢Cono
afecta esta situaci 6n | as capaci dades estatal es?, o en otras
pal abras ¢cual es l|la relacién entre recursos hunanos vy
capaci dades estatal es?. En el apartado que sigue intentarenps

dar respuesta a al gunas de estas preguntas.

Respuest as Posi bl es

En primer lugar, |o que nosotros identificanps conb una
de las causas estructurales de esta realidad es o que
| acovel l o denomi na “la adnministraci 6n de recursos humanos en
un contexto politico” y dentro de dicho contexto el conflicto
entre los funcionarios politicos y los funcionarios de |inea
(1996). El conflicto que nos interesa es el que se da
al rededor de |las estrategi as de recursos humanos. Siguiendo a
| acovel l o, dicho conflicto es inherente a | os roles que deben
desenpeiar, y se desarrolla intentando lograr un equilibrio
entre la responsabilidad ante el publico y |a objetividad
t écni ca que respectivanmente tienen |os funcionarios politicos

y los de linea (1996: pag. 14).

Central de Trabajadores Argentinas, central sindical opuesta a la CGI
(Conf ederaci 6n General del Trabajo).



Sin poder en el presente trabajo abarcar toda la
problematica referente al tépico seflalado en el parrafo
anterior, nos arriesganps a sefialar que pese a que la teoria
postula que anbos grupos nanejan recursos de poder
inportantes, en el caso argentino pareciera inponerse |a
| 6gica politica por sobre la técnica, privilegiandose Ila
confianza por sobre |a capacidad de | os enpl eados del estado,

con la consiguiente distorsién del SINAPA

Asi, en este contexto, y renmarcando |o planteando en el
parrafo antedicho, |os objetivos del SINAPA en térm nos de
generar una politica de estado para | os recursos hunmanos, tal
cual planteaba Bonifacio, parecieran relegarse en funci én de
| a dinam ca que adquiere el juego politico. En este punto y
retomando a Ol ansky, se da el caso que nmuchas estructuras se
adoptan no tanto por la eficiencia que otorgan sino por la
| egitimdad que brindan, teniendo en cuenta sobre todo que |la
distorsién se da en el misnb gobierno que con el Decreto

993/ 91 inplenmentd el SINAPA (2000, pag.10).

La primcia de lo politico en nuestro caso ha
significado, por ejenplo, |la percepcién acerca de l|la poca
transparencia de | os concursos. Tanbi én esto podria explicar,

al menos en parte, la proliferacion de nodalidades de



contrataci 6n de asesores que tienden a reenplazar en sus
tareas a los funcionarios de planta. Por otro lado, la
ausencia de continuidad institucional provoca |la falta de
| i neam entos estratégicos organizacionales que derivan en
agentes que desarrollan conductas de tipo individualistas.

Esto se observa claramente en | o que a capacitaci 6n refiere®

La cul tura organi zacional, tal cual |a describinos en el
apartado anterior, sin dudas, ha distorsionado el proceso de
la evaluaci 6n por desenpefio. Y en este ultinp elemento
seguranente tiene gran influencia |a |6gica prebendalista con
gue los sindicatos actuan, que les inpide separar el
rendimento de los agentes de la defensa de sus |egitinps

der echos.

La crisis de financiamento del estado se convierte en
otro de los elenentos claves. Los permanentes congel am entos
respecto de l|a posibilidad de crecer en |a carrera por
cuestiones de “caja”, son un incentivo claranmente negativo a
| a profesionalizacion. A esto habria que sumar que durante

los Ultinbps dos afos se han utilizado los salarios de |os

13 Los agentes realizan cursos de capacitaci 6n en su mayoria producto de
la oferta del INAP. La organizacién a la que pertenecen no interviene en
dicho proceso. Asi, la carrera del enpleado publico, en lo que a
capaci taci 6n refiere, se desvincula de | as necesi dades organi zaci onal es.



enpl eados publicos cono variable de ajuste para reducir |os

i nfi nanci abl es déficits del estado naci onal .

Por dltino, tanmbién en relacion con la cultura
organi zacional, la ausencia de una burocracia tradicional es
un obstéaculo. La historia indica que |os estados nodernos |a
han desarrollado, y que si bien son ciertas las dificultades
gue tiene esta estructura para dar cuenta de las
probl emati cas que se dan en un nundo tan canbiante, no queda
claro si es posible la construccion de una estructura nmas

noder na sal t eando este paso.

Seria interesante en este nonento referirnos a la
cuestién de las capacidades estatales. En wun conocido
trabaj o, Sikkink (1993) plantea |la relaci én entre capaci dades
estatales y la construccion de |la burocracia publica. Para
ello, trabaja conparando el caso argentino con el brasil efio.
Alli atribuye la consecucién de rmayores |l ogros en
determ nadas politicas a una nejor politica de recursos
humanos por parte del estado brasilefo. Adherinbs a esta

| inea. Veninos sosteniendo a |lo largo de este trabajo que hay

¥ purante el afio 2000 se aplico un descuento del 12% a | os enpl eados que
tenian salarios superiores a ml pesos. El agravamiento de la crisis
extendi 6 el descuento al 13% e incluyendo a |os enpleados con salarios
superiores a qui ni entos pesos.



una relacion directa entre |los recursos humanos del sector
publico y el aunmento de |as capacidades del estado para
generar determ nadas politicas. La pregunta pasa por conb se
establ ece esa relacién en sentido positivo. ¢Cuales serian
| o0s pasos a seqguir para generar una estructura de incentivos
que permta |ograr un aunmento consi derable de | as capaci dades
del estado que tenga su base en una politica orientada a |os

recursos humanos del sector publico?

Conmb dej dbanps entender en la introducci6n, existe, al
menos a nuestro entender, una relacioén directa entre el nivel
de recursos humanos di sponi bles y | as capaci dades del estado.
El caso de nuestro pais en este sentido es bastante
par adoj al . Decinbs esto pues se ha Jlanzado a la
prof esi onal i zaci 6n y noder ni zaci 6n de su carrera
admnistrativa a la par de |los procesos mas anplios de
reforma del estado, sin tener ni siquiera consolidada una
burocracia tradicional en térm nos weberianos. Por supuesto
gue la Argentina ha tenido enornes cantidades de enpleados
publicos pero ni su reclutamento, ni su ascenso, ni sus
salarios, ni su carrera se han regido por l|as formas
tradi cionales de la burocracia. Sin dudas, el decreto SINAPA

apareci 6 en el nonento de la reforma y podria haber sido |la



oportunidad indicada para realizar una politica de recursos

humanos de est ado.

Sin enbargo, la situaci én actual del enpleo publico en
la Argentina no ha significado contar con una masa critica de
enpl eados que permtan un nejoramento del rendimento del
aparato estatal en su conjunto. Por el contrario, pareciera
gue la politizacion de |a adm nistraci 6n y otras di storsiones
por el estilo se han acentuado a partir del SINAPA (Ol ansky,

pag. 195).

Por | o expuesto hasta el nonento pareciera que |as
cuestiones a tener en cuenta al nonento de |a generaci 6n de
| os canbi os deberian girar basicanente al rededor del contexto
politico en el que se desenvuelve |a admnistraci én publi ca.
En este sentido, la relacidn entre politicos y burdcratas, |la
relacion de los partidos politicos con el estado y entre
ellos msnos, y por ultinmo, el papel de 1os sindicatos
apar ecen cono | os punt os neur al gi cos desde nuestra

per specti va.

Las cuestiones planteadas en el parrafo anterior |as
conenzanbs a esbozar previanente al referirnos a |as

restricciones. Luego especificanente a l|la relacidén entre



politicos y burdcratas, sobre la cual el trabajo de lacovello
es esclarecedor en este sentido. Coi ncidinmbs con su
perspectiva de ver a la admnistraci é6n publica conb una arena
de conflictos en la cual interactUan actores internos y
externos interesados en afectar |os procesos internos de
decision (lacovello, 1996;pp.6 y 7). Siguiendo con su
argunento, las caracteristicas del sistena de recursos
humanos es cl ave pues define el poder relativo de cada grupo,
af ectando inclusive las reglas del juego politico. Tanbién
resal t abanos que en nuestro pai s pareciera haberse
consolidado el predonmnio de los politicos por sobre |os

funci onari os.

En pos de equilibrar este sistema , en térmnos de
| acovel | o, una respuesta podria consistir en dotar de mayor
poder a | os burocratas. Una forma, de acuerdo a su hipétesis
de trabajo, de equilibrar las decisiones entre ellos podria
ser dotar de mayor poder al Congreso pues sus regul aci ones
para controlar a la burocracia termnan redundando en un
mayor poder de los funcionarios de |inea(1996; pp.24 y 25).
La ausencia del Congreso en l|las grandes politicas de estado
en la Argentina es un tema recurrente, y si bien no es el
foco de nuestro trabajo, nos parece inportante resaltar este

punt o.



En segundo lugar es necesario que |os partidos politicos
dejen de ver al estado conb un botin del cual apoderarse al
ganar | as el ecciones. Es necesario tanbién institucionalizar
la idea entre los politicos de que mayor profesionalizacién
de la administracién publica no significa necesarianente

perjuicio para su gestioén politica.

Anbas cuestiones tienen que ver con |a generaci6on de
canbi os culturales y organi zaci onal es profundos que sol anente
pueden provenir de |la generacion de corrientes de politicas
con una anplia base social. En este sentido nos parece que no
es posible que la reforma o nodernizaci 6n del estado tenga

éxito si no es aconpafiada por una profunda reforma politica.

Y relacionado con este uUltinp punto aparece |la cuestiodn
de los sindicatos, para | o cual tanbi én dejarenps de lado |a
cuesti6n formal, en este caso |os convenios col ectivos, pues
nos parece nmas relevante el papel que cunplen | os sindicatos
en tanto actores del proceso politico. Conp sefala Ol ansky
(1997) la actitud de los sindicatos ha variado de acuerdo al
tipo de organisno afectado por la reforma. Pareciera ser que

en el caso de |la adm nistraci 6n central el proceso de reform



ha tenido |a caracteristica de alta politizaci 6n conbi nando

i ncentivos clientelisticos con aunentos sal ari al es.

Basi camente cono incentivo encontranps la inclusion de
UPCN (uno de | os dos grem os estatales mas inportantes) en la
mesa de |as decisiones, |o cual ha redundado en un contro
por parte del sindicato de inportantes recursos de

poder. (Ol ansky, 1997: pag. 634; Ol ansky, 2000; pag. 13)

A nuestro entender esta situacion se debe a las
experiencias historico-politico por las que ha atravesado el
estado argentino, y por |o tanto el canbio no pasa
sinpl emente por introducir nodificaciones en la estructura
legal o los marcos regul atorios. Definitivanente |os canbios

requeri dos son nmucho mas prof undos.

El SINAPA ha cunplido diez afios y esta atravesando en
este nonento una gestion politica de signo diferente del que
la origino. EIl nuevo gobierno ha iniciado tanbi én un proceso
de noderni zaci 6n, en nedio de una profunda crisis econdmn ca,
sin enbargo con un estado con problematicas sustancial nente

di ferentes del de 1991.

A continuaci 6n, al gunas concl usi ones.



Concl usi ones

No pretendi6 ser el presente trabajo una investigacion
sistemati zada sobre el réginmen de enpleo publico argentino y
la carrera de sus agentes. Sinplenente intentanbs hacer un
recorrido critico por los factores omtidos al nonento de su

di sefio y por ciertas dificultades en su inpl enentacién.

Ciertamente, y si bien no es condicion suficiente, para
aunentar sus capaci dades el estado debe contar con recursos
humanos acorde a |l as circunstancias. El SINAPA ha significado
un intento por el nejoramento de los msnos, y si bien ha
tenido aspectos positivos, al msno tienpo ha profundizado

ciertas probleméticas.

Una parte inportante de las dificultades aparecen
producto de no tener en cuenta las restricciones que operan
en las arenas de politicas. Al msnp tienpo, las dificultades
en la inplenentacion son en parte efecto de esas msnas

causas.

Asi, la lé6gica del juego politico, la vieja cultura

organi zacional, el critico contexto econénico, |as rupturas



en |la continuidad institucional, |a ausencia de un cuerpo
burocratico consolidado, son entre otros, factores que han
inposibilitado |la posibilidad de generar, conbp ya sefal anos,
una nmsa critica de recursos humanos que pernmita elevar |as

capaci dades del estado.

Sin lugar a dudas, es inposible, por nms recursos
econbémicos con que se cuenten 'y aunque fuera con
posi bilidades de financiamento ilimtadas, que el estado
funcione sin sus agentes. Y conp tanbi én ya sefal anbs, un
cuerpo de funcionarios profesionalizados no es suficiente

pero si necesario.

En sintesis, la realidad por |la que atraviesa el aparato
estatal argentino solo es posible de ser nodificada en tanto
y en cuanto se generen determ nados canbios culturales,
det erm nados consensos politicos y ciertos conprom sos a
largo plazo. En este sentido, los partidos politicos, |os

sindicatos y | os burdcratas tiene un rol clave.

Para finalizar, seria interesante pensar el problema de
| as capaci dades estatales en una perspectiva mas anplia. Es
necesario un Estado con |as capacidades suficientes para

poder hacer frente a las conplejas problenmaticas que hoy |lo



afectan al msno tienpo que cuente con un grado de autonom a

relati vamente inportante

Cuando nos referinobs al concepto de autononia no la
pensanbs en termno de capas burocraticas aisladas de la
soci edad que toman decisiones. A partir de la inportancia de
los actores sociales en |os procesos de definicion e
i npl enentaci 6n de politicas, nos parece necesario recurrir a
otra herram enta conceptual. Esta herramenta es |a que Peter
Evans denomna “autonomia enraizada’”. Evans utiliza este
concepto para remarcar |as escasas posibilidades que tiene
una burocracia aislada, por mAs profesional (en térm nos
weberianos)que sea, por nas capacitada que este, par a
convertirse en agente del desarrollo econémco. E autor
remarca | a necesidad de que dicha burocraci a adenmas de contar
con cierto grado de autonomia y capacidad debe estar
enrai zada en | a sociedad. C aranente destaca el autor “...que
una red de lazos externos permte evaluar, controlar vy
nol dear, prospectivanmente y con posterioridad a |os hechos

| as reacciones privadas frente a las iniciativas publicas”.

Lati noanérica en general, y Argentina en particular,
tienen una gran deuda en |o que a desarrollo refiere. Desde

esta perspectiva, es que creenbps que no debe quedar afuera a



nuestro entender el puablico, |os ciudadanos. No es posible
ni ngun proceso de reforma exitoso si no cuenta con una base
de sustentaci 6n social. A esto se podria agregar un el enento
adicional y conp aspecto positivo: la Argentina cuenta hoy
con un factor determ nante, que es la vigencia de un sistema

denocr ati co estabilizado.



Post scri ptum

Con el canbio de Gobierno del afio 1999 se dio inicio a
un nuevo proceso de reforma y nodernizaci 6n del estado. Las
lineas principales del mnmisno aparecen oficializadas en el
Decreto 103/2001. Entre sus |lineam entos principal es aparece
la idea de generar wuna nueva relacion entre estado vy
ciudadania a través de una nejora sustancial de |os servicios
que este presta. La relacion entre estado y ciudadanos
aparece cono el elenento central de esta reforma al afirmar
gue “el articulo 42 de |la Constituci én Nacional reconoce |os
derechos que le asisten a |los consumdores y usuarios de
bi enes y servicios en especial a una infornaci 6n adecuada y
veraz, en condiciones de trato equitativo y digno’(Decreto
103/2001) y por otro lado reafirmando el decreto 229/00 que
establ ece ciertas obligaciones a |as organi zaci ones respecto

de | os ci udadanos.

En este sentido, el instrunento innovador de gestion
pasaria por generar un canbio de la cultura organi zacional a
partir de la inplementacion de l|a gestidén por resultados,
segun aparece renmarcado en |os considerandos del decreto

“(...)introducir en |la gestion de |as organi zaci ones publicas



el cunplimento de resultados nensurables y cuantificables.”
(Decreto 103/2001). La flexibilizacion de normas y |os
incentivos al rendimento aparecen tanbién cono dos puntos

nodal es de | a nueva propuesta.

A la pregunta de nuestro interés respecto de que plantea
en torno a |os recursos humanos, algunas de |as definiciones
gue aparecen en el decreto estdan en concordancia con |os
pl anteos que se realizan en el presente trabajo. Entre otros
cosas sefiala la vulnerabilidad del enpleo publico frente al
patronazgo politico; la forma en la que |a evaluacion se
transforma en un el enment o equi par ador nas gue de
reconocimento de néritos; la pronoci 6én autonmatica producto
del paso del tienpo. Por lo tanto |as propuestas giran en
torno a establecer una relacion entre el plan de
noderni zacion y el nuevo sistenma de gerenciamento de
recursos humanos. Asi el desarrollo de la carrera se propone
se sustente en el nmérito, la transparencia, la igualdad de
oportuni dades, el fortalecimento de |as conpetencias de |os
agentes. El elenmento que sobresale es el que refiere a la
pronoci 6n e incentivo de los nejores agentes y |la separacioén

de quienes no estén a la altura de sus responsabili dades.



Por otro |lado aparece en escena una nueva figura, en
linea con |os postulados generales del plan, que es la de
Gerente de Progranas. En | os considerandos del decreto de
creaci 6n de tal figura se seflala “la incorporacién de la
figura de gerente de programa conp responsable de cunplir |os
objetivos de un programa presupuestario en condiciones
preest abl eci das de eficiencia, eficacia y calidad de gesti én”
(Decreto 992/2001). La figura del gerente se asocia asi a la
de un contrato por rendimentos. El misno tendrd que cunplir
conprom sos de resultados de gestién y estaréa sonetido a un
sistema de evaluacion de resultados. Asociado a |los
i neami entos generales del plan, existe la posibilidad de
otorgar incentivos de hasta un treinta por ciento por sobre
su salario en el caso de que el rendimento sea
satisfactorio. Un elenento inportante a tener en cuenta es
que estos GCerentes no integran el réginen de carrera vy

finalizan sus funciones con cada ejercicio presupuestario.

En sintesis, el diagnéstico coincide con varios de |os
probl emas planteados en este trabajo. La probabilidad de
éxito dependera no solo de dicho diagnéstico, sino tanbién de

su i nmpl enent aci 6n en un contexto altanmente conflictivo.
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