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Resumen

En Argentina las dinamicas y condiciones de trabajo del empleo publico suelen ser
analizadas tomando como punto de inflexion las reformas estatales y administrativas que se
llevaron a cabo en la década de los noventa (Zeller, 2005; Lopez y Zeller, 2005; Diana
Menéndez, 20009; Orlansky, 2006). La bibliografia coincide en que, en los procesos
reformistas tendieron a predominar las estrategias de reduccion de las plantas de personal y
flexibilizacion laboral, por sobre las iniciativas orientadas a la profesionalizacion de los
agentes estatales. Sin embargo, la mayoria de la bibliografia se centra en forma exclusiva en
los cambios operados en el ambito nacional, existiendo menos estudios acerca de las
mutaciones sucedidas en los niveles subnacionales. Asi, en las siguientes paginas nos
proponemos esbozar un recorrido por las principales transformaciones en las politicas de
empleo publico efectuadas desde 1991, centrando el andlisis en el Régimen Estatutario
General. Tales politicas comprenden normas, procesos, practicas (formales o informales) y
actividades mediante las cuales el Estado regula y administra a su personal. Asi, se trata de un
conjunto de acciones y omisiones, manifiestas o implicitas, de las cuales es posible inferir
una cierta direccionalidad, una determinada orientacidon en torno a la cuestion del empleo
publico que ilustra la posiciéon dominante del estado provincial frente al tema (Oszlak y O

Donnell, 1982). De esta manera, el objetivo del presente trabajo es presentar las
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modificaciones normativas e institucionales mas significativas en el empleo publico
provincial identificando sus principales objetivos, los actores que la impulsaron, su
implementacion y resultados. Se ha elegido el afio 1991 como punto de partida porque
representa un punto de inflexiéon en materia de reformas en el dmbito estatal provincial
(Erbeta, 2011; Piana, 2012). Asi, en base a un estudio empirico se pretende dar cuenta de las
tendencias prevalecientes en materia de empleo publico, el repertorio de soluciones e
iniciativas de reforma puestas en practica y sus resultados. El trabajo requirid del andlisis de
fuentes secundarias (estadisticas oficiales, documentos de los organismos estatales, analisis de
la normativa) y de la bibliografia especializada. Respecto al analisis de las estadisticas para el
presente trabajo se han consultado los datos provenientes de: el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social de Naciéon (MTEySS), la Direccion Nacional de Coordinacion
Fiscal con las Provincias (DNCFP) dependiente del Ministerio de Hacienda y Finanzas
Publicas de Nacion, la ex Subsecretaria de Gestion Publica de la Provincia de Buenos Aires y
la Direccion Provincial de Presupuesto. Es necesario sefalar que dichos datos referidos a la
dotacion de personal no se construyen en base a los mismos criterios y fuentes, lo que da
lugar a diferencias significativas entre los mismos, de manera que se evitarda un

entrecruzamiento.

Caracterizacion del empleo publico en la provincia de Buenos Aires

El personal de la administracion publica provincial estd comprendido en el actual
régimen basico Ley N° 10.430, que es el estatuto general de aplicacion para la mayoria de los
agentes dependientes del Poder Ejecutivo y en 19 regimenes especiales agrupados de acuerdo
con la especificidad de sus tareas. De esta manera, el empleo ptiblico abarca una amplia gama
de actividades y estructuras, lo que da lugar a una dispersiéon normativa de regulaciones
laborales. A pesar de tal diversidad, el 97% del personal se concentra en cinco regimenes:
docentes (55,33%), Ley 10.430 (24,61%), Policias (11,78%),  Carrera Profesional
Hospitalaria (2,71%), Servicio Penitenciario (2,63%) (Subsecretaria de Gestion Publica,
2006). La mayoria de estos regimenes tienen un caracter estatutario, lo que implica que
resultan modificados por normas del Congreso o Decretos el Poder Ejecutivo; mientras que
solo algunos sectores minoritarios cuentan con Convenios Colectivos de Trabajo (personal de

Astilleros Rio Santiago, de OCEBA, trabajadores transferidos de puertos, etc.), los cuales
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permiten establecer la base comun de derechos laborales a partir de la negociacion entre
empleadores y representantes de los trabajadores.

De esta manera, se entiende por “estatuto” al conjunto de normas legales que regulan la
relacion entre la administracion publica y sus empleados, estableciendo los derechos, deberes
y prohibiciones de los trabajadores del estado. Como se ha sefialado, en el ambito provincial
el estatuto de caracter general es la Ley 10.430, que rige para la administracion publica
central y para muchos 6rganos centralizados, y fue sancionado en 1986 durante el gobierno de
Armendariz (1983 —1987), en reemplazo de la Ley n°® 8721 sancionada por la dictadura
militar, aunque con escasas modificaciones (Villarroel et al, 2012). Dicho marco legal se
sustenta en ciertos principios tales como: el ingreso en base a la idoneidad e igualdad de
oportunidades, estabilidad basada en el buen comportamiento, derecho a la carrera a través de
un sistema de calificaciones y concursos que ponderan el mérito y el desempefio satisfactorio.

Pese a la limitada produccion de estudios académicos sobre la tematica en la provincia
de Buenos Aires, se han realizado algunos informes en el dmbito estatal que permitan
caracterizar el funcionamiento del sistema de administraciéon de personal: incumplimiento
basico de la Ley, concursos y ascensos como practicas marginales, inamovilidad en los
cargos, falta de transparencia en las reubicaciones, arbitrariedad en el manejo de asignaciones
que compensan el retraso salarial, formas precarizadas de incorporacion de personal a través
de becas, contratos de locacion de obra y servicios. (Acuiia y Camou, 2004; Subsecretaria
Gestion Publica, 2006; Garcia y Quintans, 2015). Asimismo, debido a la ausencia de una
estructura institucional centralizada en la gestion personal prevalece la falta de informacion
sistematizada sobre la magnitud de los planteles del estado, sus caracteristicas y distribucion.

Los sistemas de administracion de personal suelen ser analizados en funcion de su
adecuacion o desvio respecto del modelo tradicional weberiano, caracterizado por los
requisitos de ingreso meritocratico, estabilidad profesional, criterios de promocion interna y
salarios competitivos (Rauch y Evans 2000; Echebarria, 2006) o en relacion a un modelo
ideal de gestion de recursos humanos que posee como atributos deseables el mérito y la
flexibilidad (Longo, 2002, lacovello, Zuvanic y Tommasi, 2009; Siklodi, 2014; Tacovello y
Chudnovsky, 2015). En lineas generales, fruto de este tipo de andlisis surge un consenso
respecto de que la normativa sobre la gestion de recursos humanos en Argentina es
medianamente adecuada en términos del estado del arte, pero que evidencia una escasa

implementacién debido a la persistencia de practicas de clientelismo y patronazgo lo que
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tiende a limitar el nivel de desarrollo de sus sistemas de servicio civil (Iacovello Y
Chudnovsky, 2015). Si bien dichos diagnoésticos institucionales han realizado importantes
contribuciones, el presente trabajo pretende desplazar el sesgo normativo de tales enfoques
por un abordaje empirico, focalizado en la provincia de Buenos Aires, que permita reflexionar
sobre las tendencias prevalecientes en materia de empleo publico en las tltimas décadas. De
esta manera, el objetivo de este trabajo es presentar las modificaciones normativas e
institucionales mas significativas en el empleo publico provincial identificando sus

principales objetivos, los actores que la impulsaron, su implementacion y resultados.

El gobierno de Duhalde (1991-1999)

Las reformas efectuadas en la oOrbita nacional en los noventa tuvieron vastas
consecuencias en las provincias, fundamentalmente, porque implicaron una profundizacion de

525 . .
. Asi, se transfirieron a las

las politicas de descentralizacion iniciadas de los afios setenta
provincias la administracion de las escuelas nacionales secundarias y para adultos y la
supervision de las escuelas privadas (Ley 24.049), y algunos hospitales publicos (Ley
24.061)°*. Como consecuencia de este proceso, a partir de 1992, las provincias debieron
absorber el personal docente, técnico, administrativo y profesional de los servicios de salud y
educacion transferidos. Esto implicd que tuvieron que administrar un aparato institucional
mas extendido, lo cual derivd en una heterogeneidad de regimenes estatutarios y laborales, y
en un aumento de los gastos en materia de personal.

De igual manera, en consonancia con las transformaciones realizadas en el ambito
estatal nacional, la provincia de Buenos Aires llevo a cabo una serie de reformas aunque con
dimensiones mas acotadas y con menor presencia en la agenda institucional (Randazzo,
2004). Tal proceso reformista se inici6 a partir de la sancion de la Ley de Reconversion
Administrativa (Ley 11.184) en 1991, Ila cual se orientaba a un reordenamiento de las
estructuras burocraticas aplicando un criterio de racionalizacion tendiente a la disminucion
del gasto publico (Erbetta, 2011). Dicha normativa autorizaba al Poder Ejecutivo a la

intervencion de diferentes entidades del sector publico provincial a fin de racionalizar sus

32 Segun Orlansky (2006) “entre 1976 y 1979, las administraciones provinciales fueron destinatarias de la
transferencia de sus respectivos establecimientos hospitalarios, de la enseflanza primaria, de los servicios de agua
potable, de electricidad, etc., anteriormente administrados por el gobierno nacional” (2006: 52).

>20 La transferencia de los hospitales publicos a las provincias se habia iniciado en 1978 con la sancion de la Ley
21.883.
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estructuras administrativas, optimizar recursos y servicios; y disponer la transferencia de las
actividades pertinentes al sector privado.

En materia de empleo publico la Ley de Reconversion Administrativa puso en situacion
de disponibilidad a los trabajadores estatales de la administracion central, descentralizada y de
las empresas publicas y entidades financieras de la provincia. Esto significaba que el Poder
Ejecutivo estaba autorizado a reubicar a los agentes publicos en cargos de igual o superior
jerarquia, reasignarles destino o declararlos “prescindibles”, otorgandoles el derecho al cobro
de una indemnizacion. Dicha normativa tuvo una orientacion reduccionista, ya que establecia
mecanismos para disminuir la dotacién de personal a través de: jubilaciones anticipadas,

retiros voluntarios y la prescindibilidad®*’

de los agentes publicos que no fuesen confirmados
o reubicados al finalizar la disponibilidad, y se complementd con el congelamiento de
vacantes sancionado en 1992 (Decreto 1559/02). Al mismo tiempo, implicéd la pérdida de la
garantia de estabilidad del empleo publico, dado que si en el marco de la restructuracion
administrativa y/o cierre de organismos el empleado no consiguiera la reubicacion, quedaba
sin empleo. Asi, si tomamos como referencia los datos elaborados por la DCFP entre 1991 y
1994 (periodo de vigencia de la Reconversion Administrativa) el empleo publico experimentd
solamente un crecimiento de 1,82%., en el marco del proceso de descentralizacion al que
hemos hecho referencia previamente.

Asi también en el afio 1992 se sanciond el congelamiento de los cargos vacantes en
planta permanente y en planta temporaria, exceptuando a los contratos (Decreto 1559/92), lo
cual tendid a generar que las modalidades precarizadas de empleo se vuelvan la via de ingreso
generalizada al trabajo en la administracion publica.

Asimismo, durante el gobierno de Duhalde se llevo a cabo la privatizacion de ESEBA
concretada en el afio 1997, y de Obras Sanitarias de Buenos Aires (OSBA) en 1999.

Dichas politicas orientadas a la reduccion del gasto publico se combinaron con un
conjunto de modificaciones institucionales y normativas tendientes a fomentar la capacitacion
y el rendimiento de los agentes estatales. Un cambio institucional central para la organizacion
de las politicas de capitacion de los empleados publicos fue la creacion del Instituto

Provincial de Administracion Publica (IPAP) en 1991 (Decreto 2688/92) organismo

27 En Julio de 1993 se deja sin efecto la prescindibilidad de los agentes publicos (Decreto 2489/93), pero se
mantiene la aplicabilidad de las reasignaciones de destino, rotaciones y/o reubicaciones del personal, régimen
jubilatorio de excepcion, pasividad anticipada y retiros voluntarios (Decreto 952/94), la cual se extendioé durante
el periodo de Emergencia Administrativa (Ley 11.489) hasta finales de 1994.
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encargado de la capacitacion en el ambito provincial que surge en reemplazo de la entonces
Escuela Superior de Administracion Publica. Asi, la constitucion del IPAP da cuenta de una
jerarquizacion institucional que tiende a darle mayor visibilidad a la tematica de la formacion
de los agentes publicos.

De forma complementaria, para estimular el rendimiento y la capacitacion de los
agentes publicos se sancion6 la Ley de Evaluacion de Desempetio (Decreto 4608/93), la cual
definia un sistema de incentivos econdomicos anual, consistentes en un nimero decreciente de
sueldos basicos de acuerdo a la calificacion obtenida. Dicha normativa tenia como finalidad
determinar la eficiencia individual de los agentes publicos considerando: la calidad del
trabajo, el conocimiento de la tarea, la cantidad de trabajo, la iniciativa, responsabilidad,
receptividad, versatilidad, asistencia y puntualidad, relaciones personales. La sancion de dicha
normativa responde a un proceso de mimetismo institucional (DiMaggio y Powell, 1999),
puesto que deriva en gran medida de los modelos propuestos por la consultoria internacional
en el marco de las ideas del New Public Management que se difundieron y formalizaron en
diferentes paises de Latinoamérica. No obstante, desde su aprobacion resultd escasamente
utilizado (Garcia y Quintans, 2015). Como ha sido sefialado por Oszlak (2009), la
implementacion de los sistemas de evaluacion de desempefio encuentra numerosos
obstaculos, puesto que resulta dificil de administrar, debido al tiempo que insumen, los altos
porcentajes de apelacion que poseen sus resultados y a que tienden a generar conflictos
internos entre el personal que recibe bajas calificaciones y los evaluadores. Ademads, en el
caso de la provincia de Buenos Aires se sumaba la restriccion presupuestaria como otro
obstaculo para su efectiva aplicacion.

De esta manera, durante el gobierno de Duhalde las modificaciones en materia de
empleo publico se efectuaron principalmente desde arriba, por medio de Leyes y Decretos del
Poder Ejecutivo, sin involucrar consensos con los representantes de los trabajadores estatales.
Al mismo tiempo, en relacidon a sus objetivos, dichos cambios expresaron dos orientaciones
diferentes: una reduccionista, y otra orientada a la profesionalizaciéon, motivando la
capacitacion y el rendimiento. Las politicas orientadas a la reduccidon se efectuaron en los
primeros afos de gestion y dieron algunos resultados, puesto que el empleo publico, mostro
un crecimiento moderado pese al impacto de las politicas descentralizadoras. No obstante, si
se consideran ambos gobiernos, al finalizar su mandato en 1999, los cargos mostraron un

crecimiento del 43% respecto al 1991 y también aumentd la cantidad de empleados por
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habitante. De esta manera, es posible coincidir con Orlansky (2006), y atribuir dicha situacion
al mecanismo de “puerta giratoria” a través del cual, la reduccion de personal a través de
jubilaciones anticipadas, retiros voluntarios, prescindibilidad, y privatizaciones, se compensa
con el nuevo ingreso de personal. Si bien dicho resultado contraria el discurso tan
caracteristico de la época a favor del achicamiento del Estado, las estrategias de ajuste
tuvieron efectos claros en las condiciones laborales de los trabajadores estatales.

Menores resultados generaron las iniciativas orientadas a fortalecer a la
profesionalizacion, pues aunque se hayan creado nuevas estructuras organizacionales e
instrumentos para promover la capacitacion y el rendimiento, persistid6 el problema de
incumplimiento de la ley en las disposiciones relativas a la calificacion y los concursos,
generando un esquema de incentivos adverso a la mejora individual y quedando el proyecto
de jerarquizacion de la carrera administrativa girando en el vacio. Asi también, aunque la
creacion del IPAP haya constituido un impulso a la capacitacion, la cancelacion de la carrera
administrativa (por la falta de calificaciones y concursos) y la existencia de reubicaciones
indiscriminadas habilitadas en el marco de la Ley de Reconversion Administrativa, tendieron

a generar la falta incentivos a la formacion del personal.

Los gobiernos de Ruckauf (1999-2002) y Sola (2002-2007)

En el marco de la crisis social y econémica de 2001, en el mes de julio, se dicto la
emergencia administrativa, economica y financiera de la provincia (Ley 12.727). Dicha Ley,
junto con normas complementarias (Decreto 2040/01), autorizaron al Poder Ejecutivo a
disponer la rescision de contratos de obra y de servicio suscriptos en la administracion
provincial y renegociar sus condiciones. Asimismo, con la intencién de reducir el gasto
publico, se sanciond el congelamiento de vacantes a partir de la suspension de las
designaciones de personal en planta permanente y temporaria de toda la administracion
publica (Decreto 2658/00). De esta manera, en dicho contexto de acuerdo a los datos
suministrados por la DCFP el empleo publico provincial el afio 2002 descendié un 5,25%
respecto al afio 2000°%®. Tal politica de ajuste se manifestd ademas a través de la politica
salarial que implico la reduccion de retribuciones brutas totales, mensuales, habituales y

regulares y permanentes, y el sueldo anual complementario del total del personal de los

528 R . . , Sy e
Segun Piana (2012) no existieron despidos en este periodo, de manera que es posible inferir que se debe a las
bajas vegatativas o a la falta de renovacion de contratos en el marco de la emergencia financiera.
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organismos provinciales y de los beneficiarios del sistema previsional (Art. 15 Ley 12.727).
Al mismo tiempo, dicha Ley dispuso el pago parcial de haberes y retribuciones con letras de
la tesoreria para la cancelacion de obligaciones (patacones) y con Letras de Cancelacion de
Obligaciones Provinciales emitidas por el gobierno nacional (LECOP) (Randazzo, 2004).
Dichas politicas resultaron exitosas en funcion a sus objetivos, ya que, segun Piana (2012), en
el ano 2002 los gastos en personal se redujeron en 340.000.000 millones de pesos.

Cuando Duhalde asumio6 la presidencia, en 2002, Ruckauf renunci6 a la gobernacion y
dej6 en su lugar al vicegobernador Sola, que se encontrd con un contexto de profunda crisis
financiera. A esta situacion se sumaba una conflictividad gremial, dado que las medidas de
emergencia produjeron multiples cuestionamientos de los sindicatos estatales. Con el mismo
espiritu reduccionista que su predecesor, Sold crea en 2002, el sistema de Unidades
Retributivas por Productividad y Eficiencia (URPE), que consistia en un estimulo econémico
destinado a premiar la productividad y la eficiencia en el desempefio de tareas especiales, y
que se proponia a reemplazar las practicas informales de compensacion salarial sobre la base
de viaticos y horas extras. Si bien, con dicha iniciativa se apuntaba a disminuir la distribucion
arbitraria de tales asignaciones y crear un sistema de retribuciones coherente, en la practica el
sistema de las URPES se desvirtio y termind superponiéndose a los otros mecanismos de
compensacion, sin realizarse una evaluacion de la productividad de los trabajadores.

Una vez que la provincia sali6 de la emergencia econdmica, el gasto publico aumento
creandose un contexto mas favorable para llevar a cabo reformas en materia de empleo
publico con otras orientaciones.

La transformacion mas sustancial en materia de empleo publico durante el gobierno de
Sola fue la apertura de las negociaciones colectivas, en 2004 y su reglamentacion en el afio
2006 (Ley 13.453). De esta manera el derecho a la negociacion colectiva de los trabajadores
estatales que habia sido otorgado en la Constitucion Provincial de 1994, pudo ser ejercido
recién diez anos después. La institucionalizacion de las relaciones laborales fue un hecho
significativo, porque abrid la discusion paritaria para la recuperacion salarial y permitio la
construccion de un espacio de consenso entre el gobierno y los representantes gremiales para
el disefio de nuevas politicas de empleo publico. En dicho ambito se cred una comision de
Carrera Administrativa con la finalidad de avanzar en la reformulacion y reactivacion de la
carrera administrativa. La comision estaba integrada por el Ministerio de Trabajo, la

Subsecretaria de Gestion Publica, y representantes gremiales de ATE y UPCN. En ese marco
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se elabord y discuti6 un proyecto que establecia un nuevo modelo de carrera profesional
administrativa para los empleados estatales, basado en la valoracion de competencias —
éticas, técnicas y actitudinales— como requisitos de ingreso, ascenso y promocion; y se
confecciond un mecanismo de examen por oposicion de antecedentes (Villarroel et al, 2012).
De igual manera, se acordd en el ambito de negociacion colectiva que las designaciones del
agrupamiento jerarquico (subdirectores y jefes de departamento) sea realizada por proceso de
seleccion tomando como base la “Guia orientadora para la cobertura de cargos y funciones
mediante procesos de seleccion de personal en la Administracion Publica Provincial”
elaborada por la entonces Subsecretaria de la Gestion Publica. Asi, a partir de los acuerdos
alcanzados, dicha Subsecretaria acompafi6 en un total de 36 asistencias técnicas de diferentes
organismos, y particip6 en calidad de veedor de 23 procesos de seleccion (Pagani et al., 2012)

Otra iniciativa orientada a la profesionalizacion fue la implementacion del programa de
Agentes de Modernizacion (Decreto 540/03) que tenia como objetivo la formacion de
funcionarios para realizar tareas de asesoramiento técnico-profesional para la modernizacion
de la provincia, y el cual se inspiraba en la experiencia de Agentes Gubernamentales llevado a
cabo en la administracion publica nacional en el gobierno de Alfonsin. El programa estaba
dirigido a los empleados de planta permanente de la administracion provincial que, luego de
un proceso de seleccion en base a determinados requisitos,”* atravesaron un intenso proceso
de formacion y evaluacion que fue coordinado desde el IPAP. Dicha experiencia tuvo con dos
ediciones, la primera se realiz6 en el afio 2003 durante la gestion de Randazzo en la Secretaria
para la Modernizacion del Estado; mientras que la segunda se realiz6 en el ano 2005 y fue
impulsada desde la Subsecretaria de Gestion Publica por Bernazza, y como resultado de las
mismas resultaron designados veintiin profesionales que pasaron a constituir el cuerpo de los
Agentes de Modernizacion (Besada et al, 2005). Pese a la limitada escala de dicho programa
de formacion, coincidimos con Besada et al. (2005), en que constituye “una apuesta al capital
intelectual de la planta permanente de empleados y la consecuente jerarquizacion de la
funcion de sus trabajadores, en abierta contraposicion a la costumbre de contratar personal

externo” (2005:3). No obstante, ha sido sefialado que el programa no tuvo el éxito esperado

529 Para postularse se les exigia: tener mas de treinta afios de edad, cinco de antigiiedad en la administracion
publica, titulo universitario o de estudios superiores no inferiores a cuatro afios, preferentemente con formacion
de postgrado y especializacion en areas afines con la gestion publica; y experiencia laboral en conduccion de
personal y equipos de trabajo, asi como en conocimientos basicos de la normativa y procedimientos vigentes en
la Provincia. (Decreto 540/03).
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debido a la falta de recursos y de apoyo puestos a su disposicion, y termind siendo
abandonado y reemplazado por otro de similares caracteristicas en el gobierno de Scioli
(Piana 2012; Amorabieta, 2013).

Sin embargo, durante todo el gobierno de Sola fue prorrogado por sucesivos decretos
anuales el congelamiento de vacantes, lo cual si bien no gener6 una disminucion de las
plantas de personal, las cuales muestran a fines del 2007 un crecimiento del 28, 46%, respecto
del afio 2002, tuvo como consecuencia el mayor crecimiento de modalidades de contratacion
que carecen de estabilidad frente a las permanentes.

Asi, luego de la gestion Ruckauf con una marcada orientacion a la reduccion del gasto
publico, el gobierno de Sola se caracterizd por el surgimiento de iniciativas de reforma en
materia de empleo publico a partir de involucrar consensos de diferentes actores estatales
(autoridades y personal técnico-profesional del Ministerio de Trabajo y la Subsecretaria de
Gestion Publica) y sindicatos estatales. Pese a los avances, las iniciativas de la reactivacion de
la carrera administrativa dieron resultados limitados ya que, si bien se restableci6 el régimen
de concursos para el agrupamiento jerarquico, persistio el problema de incumplimiento basico
de la ley en lo relativo a los ascensos para el resto de los cargos que componen el escalafon; y
no logré implementarse el nuevo sistema de carrera basado en competencias. Asi, ante la
imposibilidad de dar una respuesta global a la problematica de la carrera administrativa, como
compensacion al estancamiento en el escalafon de los agentes publicos, en el afio 2007, se

realizd una reubicacion que tenia como criterio central la antigiiedad (Decreto 3283/07).

El gobierno de Scioli (2007-2015)

Durante el gobierno de Scioli, en relacion con las politicas publicas de empleo publico
nos encontramos con algunos esfuerzos fragmentarios con diferentes orientaciones. Al
asumir, en noviembre del 2008 se avanzo desde la Secretaria de Modernizacion del Estado en
la elaboracioén de un Anteproyecto de Ley Marco de Empleo Publico para reemplazar a la ley
10.430, que fue sometido a consideracion de los representantes sindicales en el dmbito de
negociacion colectiva. Asi, se constituyd una comision redactora de la Ley Marco en la que se
consensuaron 74 articulos de la nueva Ley de Empleo Publico: una nueva carrera
administrativa basada en el mérito y en la formacion constante; un nuevo escalafén
eliminando las categorias mas bajas; derechos y obligaciones de los empleados publicos,

quedando pendiente discutir y elaborar las caracteristicas del régimen disciplinario y de
1609




ISBN 978-987-544-755-4 | Jornadas de Sociologia UNMDP 2017

licencias y permisos entre otros (Villarroel et al, 2012). No obstante, a fines de 2009 la
comision redactora deja de funcionar debido al abandono por parte de las autoridades
politicas provinciales, quedando pendiente la sancion de una nueva Ley de empleo publico.

Una innovacion relevante en la materia fue la profundizacion de la institucionalizacion
de las relaciones laborales mediante la creacion de la Comision Mixta de Salud y Seguridad
en el Empleo publico (CoMiSaSEP) en el afio 2008, la que tiene la funcion de proponer
politicas publicas vinculadas a las condiciones y medioambiente de trabajo (CyMAT) de los
empleados del Poder Ejecutivo provincial, atendiendo a cuestiones referidas a la prevencion y
proteccion de la salud de las personas que se desempefien en las dependencias publicas.

En lo que refiere a las politicas orientadas a la profesionalizacion, se cred en el afio
2009 el “Programa de Expertos en Gestion Publica”, en reemplazo de los “Agentes de
Modernizacion”. Al igual que su predecesor el programa estaba dirigido a los agentes de
planta permanente, los cuales fueron preseleccionados sobre la base de ciertos requisitos, y
atravesaron un ciclo de formacién y capacitacion, en el periodo de julio de 2010 a agosto de
2011. Como resultado de dicho ciclo formativo, se seleccion6 a veinticinco agentes sobre la
base de un orden de mérito y se les otorgd un cargo de Expertos en Gestion Publica de la
planta permanente sin estabilidad, con rango y remuneracion equivalente al de un director. Si
bien el programa sufri6 una gran inestabilidad, debido a la alta rotacion de las autoridades
encargadas de dirigirlo, finalmente, en mayo de 2013 se efectivizd la designacion de los 23
profesionales que integran el cuerpo de expertos (Decreto 209/13), dando inicio al
cumplimiento y desarrollo de sus funciones (Garcia y Quintans, 2015).

Otra modificacion normativa en materia de empleo publico fue la sanciéon un decreto
(3/12), el cual establece restricciones en materia de recursos humanos, retomando
mecanismos de reduccion del gasto publico. “Este decreto (3/12) busco limitar las vacantes de
pase a planta permanente de los trabajadores contratados de la provincia de Buenos Aires con
el objetivo de preservar el equilibrio presupuestario, en un contexto de crisis financiera
global” (Adamini, 2014: 155). Dicha normativa establecia que los cargos vacantes serian
absorbidos por el Ministerio de Economia y que toda nueva designacion o recategorizacion
requeria la aprobacion de dicha Jurisdiccion, lo que generaba nuevos obstaculos para la
concrecion de tales movimientos. Asi, si bien hubo durante el total de la gestion de Scioli un
crecimiento significativo del empleo publico, en el afio 2014 se observa una caida del 1,26%

respecto del afio 2012 (DCFP).
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De esta manera, en el gobierno de Scioli nos encontramos con escasas modificaciones
normativas e institucionales en materia de empleo publico, y con la ausencia de estrategias
para recuperar la carrera administrativa de los agentes estatales, de manera que para
compensar el progresivo estancamiento escalafonario se realizd, en el afio 2015, una nueva
recategorizacion para la totalidad del personal sobre la base de la antigiiedad, con un esquema
similar a la realizada en el gobierno de Sola. Asimismo, a pesar de la progresiva
institucionalizacion de las relaciones laborales, permanecid la apelacion al criterio de
reduccién del gasto en materia de empleo publico frente a un contexto de restriccion

economica.

El gobierno de Vidal (2015-actualidad)

En el afio 2015, frente al recambio del signo politico del gobierno en diferentes niveles
del Estado, el tema del empleo publico cobrdé ripidamente relevancia en la agenda
institucional. Diferentes autoridades del Poder Ejecutivo Nacional hicieron referencia a la
excesiva magnitud de los planteles del Estado debido a las practicas clientelares y la
politizacién de los cargos publicos, y se sefialo el incumplimiento por parte de los
trabajadores de sus obligaciones laborales, contribuyendo a su estigmatizacion. Tales
argumentos funcionaron como soporte justificatorio de los despidos que se llevaron a cabo en
diferentes niveles y areas del estado®’. Los datos publicados por el Centro de Investigacion y

Formacion de la Repiiblica Argentina™'

(CIFRA) permiten inferir que se trata de un nuevo
mecanismo de puerta giratoria, puesto que hubo un descenso del empleo el sector publico en
febrero de 2016, y un posterior aumento en el mes de octubre (+0,4%) respecto a los niveles
de diciembre de 2015. Tal situacion no implica que se desconozca o subestimen las
consecuencias que tuvieron los despidos y/o discontinuidades laborales en los trabajadores
afectados, en el funcionamiento de ciertas areas y en el disciplinamiento de la fuerza laboral
en su conjunto, sino que simplemente permite ilustrar la falacia del discurso reduccionista.

En la provincia de Buenos Aires no existe un registro estadistico que permita inferir con

certeza la magnitud de la reduccion de los planteles, sin embargo los datos elaborados por el

330 Segun el documento publicado por el Observatorio del Derecho Social de la Central de Trabajadores de la
Argentina (CTA — Auténoma, Abril 2016) se realizaron 41.524 despidos en el sector publico en los primeros
meses del afio 2016.

! http://www.centrocifra.org.ar/docs/Informe%20mercado%20de%20trabajo.pdf
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MTEySS dan cuenta de una disminucion en los puestos de trabajo registrados del 0,13% entre
junio de 2016 y diciembre de 2015.

Asi, en el marco de la declaracion de la emergencia administrativa y tecnolégica (Ley
14.815), el gobierno provincial priorizé la implementacion de medidas orientadas al recorte
de personal y a la flexibilizacion laboral al sancionar el congelamiento de vacantes y
suspender por el término de un afio las designaciones en planta permanente y transitoria de
todas las jurisdicciones de la administracion publica con el objeto de “superar la insuficiencia
de recursos econdmicos y financieros”. Esta medida se complementa con un nuevo régimen
de contratos de servicios, que establece que la relacion entre el contratado y la administracion
no se regira por la Ley de empleo publico, sino por las cldusulas del contrato, y que la
celebracion del mismo no generara derecho una expectativa o derecho a prorroga, ni creara

una relacion laboral de dependencia.

Conclusiones

En las paginas precedentes, hemos realizado un recorrido por las principales
modificaciones normativas e institucionales en el empleo publico desde 1991 hasta la
actualidad. A partir de los noventa las transformaciones en materia de empleo publico se
mueven en un ciclo pendular que oscila entre las estrategias de ajuste (que se expresan en
privatizaciones, retiros voluntarios, congelamientos de vacante) y de profesionalizacion (que
se manifiestan a través del redisefio de los sistemas de carrera, la creacion de cuerpos
especializados de personal, los programas de capacitacion o el establecimiento de nuevas
normas que reglamenten los concursos y la evaluacion de desempefio).

En la provincia de Buenos Aires han sido prevalecientes las estrategias de ajuste las
cuales se implementaron durante todo el periodo analizado a través de: la Ley de
disponibilidad, los sucesivos congelamientos de vacantes, las restricciones de pase a planta
permanente y la politica salarial fuertemente restrictiva. Mientras, que las estrategias de
profesionalizacion tuvieron poca presencia en la agenda institucional y mostraron resultados
mas limitados. Asi, La provincia de Buenos Aires muestra una escasa innovacion en la ley de
empleo publico y en las normativas que regulan la carrera administrativa, en contraste con el

ambito de la administracion publica nacional, donde los “shocks de reforma” se expresaron en
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la actualizacién del sistema de carrera™> (Iocovello, Zuvanic y Tomassi, 2009; Dousset
Farjat, y Chudvnosvky, 2016; Lopez y Zeller, 2010). Asi, hubo pocas iniciativas de
actualizacion y recuperacion de la carrera administrativa durante la mayoria de los gobiernos
analizados. Los esfuerzos mds sistematicos para su reactivacion se realizaron durante el
gobierno de Sold (2002-2007), mediante el redisefio de la misma a través de un modelo
basado en un la valoracion de competencias y la realizacién de concursos para cargos
jerarquicos, que implicd un trabajo en conjunto con diversos actores estatales y gremiales. No
obstante, las iniciativas dieron pocos resultados concretos, ya que el nuevo diseno de carrera
nunca logro aprobarse y con el cambio de gestion gubernamental los concursos se hicieron
practicas marginales. Asimismo, durante todos los gobiernos considerados los mecanismos de
evaluacion de desempefio fueron escasamente utilizados.

Frente a tal situacion, las reformas orientadas a la profesionalizacion del personal de
planta permanente que lograron implementarse fueron las de Agentes de Modernizacion y
Expertos en Gestion Publica, debido a no requerian modificar las précticas arraigadas en
materia de empleo publico y a que su escala le permitio quedar relativamente aislada de las
limitaciones presupuestarias contextuales.

De esta manera, lo que se observa es el mantenimiento de un statu quo en las politicas
de empleo publico caracterizado por el incumplimiento de las normativas que regulan la
carrera administrativa y la apelacion al criterio de reduccion de costos.

Para comprender dicho statu quo es necesario dar cuenta de una serie de actores
interesados en su mantenimiento. Asi, en primer lugar es necesario ubicar siguiendo a las
propias clases politicas gobernantes. Segiin Peters (1999) para estos actores es mucho mas
intenso el deseo de garantizar la lealtad politica de las burocracias que el de implementar un
servicio civil imparcial. Mientras que Geddes (1996), desde un analisis basado en la
perspectiva del rational choice, sefiala que los resultados de la implementacion de sistemas de
mérito resultan difusos y se evidencian a largo plazo, y los costos tienden a concentrarse en
aquellos grupos que cuentan con poder para designar, contratar, despedir y promover personal

de manera discrecional.

2 . . ., . , . .. . ,1.1: .
%32 La primer modificacion del sistema de carrera en el ambito de la administracion publica nacional fue en al

afio 1991 a través de la implementacion de un nuevo escalafén denominado Sistema Nacional de Profesion
Administrativa (SINAPA), el cual fue posteriormente modificado por el Sistema Nacional de Empleo Publico
(SINEP) en el afio 2008. La bibliografia sefiala que aunque muestran debilidades en su implementacion,
generaron avances en el establecimiento de mecanismos de evaluacion de desempefio e incentivos a la
profesionalizacion y capacitacion.
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De esta manera, el ejecutivo carece de incentivos para llevar a cabo las iniciativas
orientadas a la recuperacion de la carrera, ya que el incumplimiento de la normativa le
permite preservar altos grados de libertad para manejar las designaciones, reubicaciones y
promocion del personal. Lo que habilita no solo la distribucion de puestos sino
fundamentalmente un cierto control sobre las politicas publicas y su proceso de
implementacion (Peters y Pierre, 2004 citado en Llano Carbonel 2016). Al mismo tiempo, los
gremios alineados con el gobierno también pueden encontrar beneficios en el incumplimiento
de las normativas, puesto que les permite negociar con los funcionarios politicos el manejo en
los ingresos y promociones del personal y garantizarse un control corporativo del dmbito
laboral. Asi, los sindicatos no constituyen un actor de demanda a las iniciativas de
reactivacion de la carrera, e inclusive pueden consolidarse como actores de veto a los
mecanismos de calificacién y evaluacion de desempefio ante la posibilidad de que generen
descontento y/o desconfianza en gran parte de los empleados publicos.

De esta manera, para el gobierno la implementacion de un sistema de carrera tendera a
limitar su poder discrecional y puede ocasionarle un desgaste politico ante la posible
resistencia de los sindicatos estatales lo que explica la permanencia de dicho statu quo. En
este sentido, es posible considerar que las normas de promocion y ascenso en el empleo
publico constituyen “fachadas”, es decir reglas de papel rutinariamente ignoradas, que los
detentadores del poder tienen interés en mantenerlas por la legitimidad que otorgan pero
ningun interés en hacerlas cumplir (Levitsky y Murillo, 2010).

Frente a los limitados resultados de las escasas estrategias orientadas a la
profesionalizacion, la l6gica de la reduccion se instala como linea de accidn recurrente en el
empleo publico provincial. La aplicacion de diferentes medidas de ajuste tiene efectos
diferentes en: la capacitacion, la carrera, el salario y las formas de contratacion. De esta
manera, mientras que en el afio 2000 so6lo un 12% de los cargos presupuestados eran de
caracter temporario, en la actualidad representan un 21% >* lo cual es reflejo de las sucesivas
leyes que congelaron los ingresos en la planta permanente. Aunque no contamos con datos
precisos, esa cifra se agrava si incluimos a los trabajadores con contratos de locacion de obra,
los cuales resultan dificilmente identificables en las partidas presupuestarias. Estas

modalidades de contratacion por tiempo determinado, implican un proceso de precariedad

533 Fuente Direccién Provincial de Presupuesto (http://www.ec.gba.gov.ar/areas/hacienda/Presupuesto/)
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laboral, mediante el cual el Estado empleador les transfiere las responsabilidades de los
aportes previsionales y de coberturas médicas a los trabajadores contratados bajo la figura de
“autonomos” (Poblete, 2013). Asimismo, mediante la proliferacion de tales contratos se
tiende a limitar los avances en materia de institucionalizacion de las relaciones laborales
puesto que dificulta las posibilidades de representacion y cobertura sindical de dichos
trabajadores.

Un complemento fundamental de dicha orientacion fue la politica salarial fuertemente
restrictiva en el empleo publico provincial, la cual deberia ser incorporada en estudios
posteriores como una variable relevante para dar cuenta de la precariedad reflejada en el
deterioro del reconocimiento material al trabajo. En este punto, es importante destacar que no
han existido modificaciones exitosas tendientes a reacomodar los sistemas salariales del
sector publico, limitando o eliminando el peso de los mecanismos de compensacion a través
de viaticos, horas extras y bonificaciones especiales de ciertos organismos. Asi, es posible
considerar que el manejo discrecional de tales asignaciones le permite al poder ejecutivo
aumentar los niveles salariales con un alcance limitado a determinadas jurisdicciones o
grupos, intentando preservar una baja conflictividad laboral y evitando que su generalizacion
tenga un impacto en las cuentas publicas. De esta manera, fundamentalmente en épocas
recesivas el presupuesto fijo puede funcionar como un juego de suma cero, lo que es utilizado
desde el poder Ejecutivo como un argumento para limitar negociaciones (Diana Menéndez,
2009).

Finalmente, es posible concluir que el mantenimiento de dicho statu quo caracterizado
por la escasa implementacion de las normativas relativas a la carrera y la reiteracion de la
logica reduccionista, tiende a generar que los trabajadores estatales carezcan de incentivos
econdmicos y de status para realizar una trayectoria laboral y profesional en el ambito de la
administracion publica. Al mismo tiempo, que contribuye a cimentar una precariedad laboral,
que se manifiesta no s6lo en la falta de estabilidad laboral de los trabajadores contratados,

sino también en el deterioro de reconocimiento simbdlico y material al trabajo.
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