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Resumen: El presente trabajo procura evaluar los mecanismos
de ingreso a la administracién publica de la Rep. Argentina en
el marco del Sistema Nacional de Empleo Publico (SINEP),
entre los anos 2016 y 2022, para poder establecer su nivel de
meritocracia o discrecionalidad. Para esto indaga dos dimensiones
del funcionamiento de estos mecanismos: por un lado, la
meritocracia estrictamente hablando, encarnada en la realizacién
de concursos para el ingreso, en contraposicion a las altamente
discrecionales contrataciones transitorias; por el otro, el nivel
de apertura a la ciudadania externa a la administracién publica,
de la competencia por el acceso a los cargos vacantes, reflejado
en los tipos de convocatoria utilizados (convocatorias Abiertas
vs. Generales ¢ Internas). El trabajo revela cémo, si bien
pueden producirse avances significativos en la primera de
estas dimensiones (la meritocracia) celebrindose concursos
periddicamente, éstos pueden no verse acompanados de avances
andlogos en la segunda (la apertura de la competencia), lo cual
podria estar socavando "el espiritu de la norma" que procura
establecer un sistema de ingreso alaadministracién publica basado
en el mérito y la igualdad de oportunidades.

abras clave: servicio civil, mecanismo de ingreso, meritocracia
Palabras cl 1 de ing t
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Abstract: The present work seeks to evaluate the mechanisms of entry
to the public administration of the Argentine Republic within the
framework of the National Public Employment System (SINEP),
between the years 2016 and 2022, in order to establish its level of
meritocracy or discretion. For this, it investigates two dimensions of
the operation of these mechanisms: on the one hand, strictly speaking
meritocracy, embodied in the realization of competitions for entry,
as opposed to highly discretional transitory hiring; on the other, the
level of openness to citizens outside the public administration, of
competition for access to vacant positions, reflected in the types of
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calls used (Open vs. General and Internal calls). The work reveals
how, although significant advances can be made in the first of these
dimensions (meritocracy) by holding contests periodically, these may
not be accompanied by similar advances in the second (the opening
of competition), which could be undermining " the spirit of the
norm” that secks to establish a system of admission to the public
administration based on merit and equal opportunities.

Keywords: civil service, entry mechanism, meritocracy and level of
openness of competition.

1. Introduccién

En dos ya célebres trabajos Evans y Rauch (1999a y 1999b) postularon la
existencia de un vinculo entre el ritmo de crecimiento econdmico de los
paises y las caracteristicas de sus burocracias estatales. Estos autores advertian
una correlacién entre estructuras burocriticas estatales con caracteristicas
“weberianas” y mayores niveles de crecimiento (“weberian state hypothesis”).
Si bien el testeo de esta hipétesis era bastante limitado (se circunscribfa a una
muestra de las agencias econdmicas centrales en 35 paises en desarrollo, entre los
afos 1970y 1990), en cierta medida venia a corroborar algo que buena parte de
los especialistas en la materia suponian.

En lo que respecta a las caracteristicas que constitufan el cardcter profesional
o weberiano de las burocracias (y que determinaban su elevado nivel de
desempefio) mencionaban el reclutamiento meritocrdtico, la existencia de
promociones internas y estabilidad dentro de la carrera, y salarios competitivos
(Evans y Rauch, 1999b:65). Sin embargo, otorgaban una clara preeminencia a la
primera de estas caracteristicas (el reclutamiento meritocratico).!!

Seguramente esta percepcion tan generalizada, aqui testeada empiricamente,
contribuya a explicar el hecho de que todos los servicios civiles introdujeran una
serie de procedimientos para regular su ingreso respondiendo a este imperativo
meritocratico. Tal es el caso del servicio civil aqui analizado, el de mayor
envergadura de la Administraciéon Publica Nacional argentina, el actual Sistema
Nacional de Empleo Publico, el SINEP (Convenio Colectivo Sectorial para

la Administracién Puablica Nacional), Decreto N° 2098 del afio 2008.12! Este
sistema establece que los procesos de seleccion de personal se lleven a cabo
“mediante concursos de oposicién y antecedentes” (concursos de aqui en mds)
para evaluar idoneidad y competencias laborales (art. 34).

Ahora bien, el vinculo entre procedimientos y normas, por un lado, y las
précticas efectivas que pretenden ser reguladas por éstos, por el otro, nunca ha
sido lineal, y menos atn causal. Y en América Latina esa distancia entre norma
y realidad adquiere, al menos en ciertas esferas o ambitos de regulacion estatal,
dimensiones propias de un verdadero desacople.®!

En el tema que aqui nos compete, la evaluacién de un sistema de ingreso a
la AP en relacién a su caricter meritocritico (o no), también existe en América
Latina (y en Argentina en particular), desde hace al menos algunas décadas,
una consolidada drea de investigaciéon que ha venido dando cuenta de este
desacople entre norma y realidad (Oszlak, 1997 y 2001; lacoviello, Tommasi
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y Zuvanic, 2002; Ramié y Salvador, 2005; Ferraro, 2006; Iacoviello, 2006;
Longo, 2006 y 2008; Salvador y Ramié, 2008; Grindle, 2012; etc.). La temdtica
se ha desarrollado principalmente, en tanto contracara del reclutamiento
meritocratico, en torno a la categoria de patronazgo, entendido éste como la
discrecionalidad en la seleccién de los postulantes a ocupar cargos no electivos
de la AP (Grindle, 2012). Numerosos trabajos, con diversas metodologfas (que
repasaremos mds adelante) han procurado detectar y estimar este fenémeno.

En sintonia con esta linea de investigacién, el presente trabajo procuré
establecer, dentro de este servicio civil (el SINEP), el grado de meritocracia o
discrecionalidad que prevaleci6 en su sistema de ingreso entre los anos 2016
y 2022 (informacién actualizada hasta el 31/04/2022). Para esto se indagd
dos dimensiones de los procesos de incorporacién de personal: por un lado, la
meritocracia estrictamente hablando, y, por otro, la apertura de la competencia.
Lo que se procuré establecer fue el nimero de cargos cuya ocupacion fue realizada
a través de una competencia no s6lo meritocratica sino también abierta a la
ciudadanfa externa ala administracién publica (a continuacién brindaré mayores
precisiones sobre estos conceptos).

Cabe senalar que la implementacion del sistema de concursos establecido por
este servicio civil se remonta al ano 2010, replicindose la experiencia los afos

2012,2014y 2015.14 Pero el presente trabajo parte del ano 2016 bésicamente
por dos razones. Por un lado, porque ya existen trabajos sobre los concursos
del periodo previo, tanto en el SINEP en general entre los anos 2010 y 2015
(Fihman, 2020), como en el mds importante de estos concursos, en el Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seg. Social, para cubrir 1820 vacantes, en el afio 2015
(Luxardo, 2019). Por otro lado, porque desde entonces (afio 2016) existe una
mayor disponibilidad de la informacién sobre los mismos en la pagina web oficial
(posteriormente se presentardn las fuentes). Y toma este periodo 2016-2022
sin establecer distinciones entre gobiernos porque supone que la problemética
abordada aqui tiene un cardcter estructural o permanente, que trasciende la
distincién de signo politico de los gobiernos.

Respecto a las dos dimensiones a indagar, meritocracia y apertura, deben
introducirse las siguientes precisiones. El cardcter “meritocratico” de la
competencia hace alusion a la naturaleza del proceso de seleccion del ocupante
del cargo a cubrir o lo que constituye el mecanismo de acceso al mismo.
Podemos agrupar éstos en dos grandes categorias. Por un lado, aquéllos cuya
competencia se desarrolla a través de un proceso regulado por un conjunto de
normas y procedimientos con el mérito como principio rector, como es el caso
de los sistemas de concursos y oposicion de antecedentes, establecido, en el caso
investigado, en el art. 34 del Decreto N° 2098 y art. 1° de la Resoluciéon de
la Secretaria de Gestién Publica N° 39/2010. Por otro lado, estdn los ingresos
que se producen a través de una contratacién directa, velando, a lo sumo, por
el cumplimiento de ciertos requisitos formales (formacidn, experiencia laboral,
etc.), pero que habilitan amplios margenes de discrecionalidad en la eleccién del
ocupante del cargo a cubrir. Ambos mecanismos de ingreso se vinculan a dos
tipos de modalidad contractual: la planta permanente (que exige concursos para
su ingreso) y las modalidades contractuales transitorias (que no lo hacen). Existe
un amplio consenso bibliografico (Ferraro, 2006; Scherlis, 2009, 2012 y 2013;
Lépez y Zeller, 2010; Iacoviello, Pando y Llano, 2013, Iacoviello y Pando, 2015;
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Tacoviello y Llano, 2015; Salas y Wegman, 2014; Salas, 2015, etc.) en torno a la
percepcion de que la sustitucidn de los concursos por contrataciones transitorias
ha sido la principal forma que adopté el patronazgo tanto en el SINEP como
en su antecesor, el Sistema Nacional de la Profesién Administrativa o SINAPA
(Decreto N° 993, del afio 1991), y en buena parte de los servicios civiles actuales
de América Latina. Considerando que en el periodo analizado (afios 2016-2022)
han convivido ambas modalidades contractuales, y, por ende, ambos mecanismos
de ingreso, la primera indagacion consistié en establecer el peso de unas y otras
en la composicién de personal de las jurisdicciones que se hallan bajo la 6rbita de
este sistema de empleo.

En cuanto a la segunda dimensién a relevar, el cardcter “abierto” de la
competencia, éste hace alusion, ya dentro de los concursos (las contrataciones
transitorias, al ser discrecionales, adolecen de crénicas deficiencias en sus
garantias de apertura al publico en general), al tipo de convocatoria que éstos
establecen. El actual sistema contempla basicamente dos tipos de convocatoria
(art. 44): las Abiertas, que permiten la participacién del publico en general, y
las Generales, que restringen la competencia a integrantes de la administracién
publica (posteriormente desarrollaremos este punto con mayor detalle). En
relacidn a este aspecto, lo que se indago fue el nimero de cargos concursados con
convocatoria Abierta. Si bien la normativa contempla cierto grado de “cierre”
de los concursos, procurando resguardar y fomentar el desarrollo de carreras
dentro de los organismos, un nivel de cierre excesivamente superior al establecido
formalmente puede considerarse como un signo de debilitamiento de una
genuina competencia meritocratica, y también como indicio de un predominio
excesivo de intereses sectoriales, internos a la administracién publica (de los
distintos actores que la integran, como autoridades politicas, sindicatos, la misma
burocracia, etc.) en detrimento de los intereses de la ciudadania en su conjunto.

En definitiva, lo que procuré establecerse es el nimero de cargos vacantes cuya
cobertura no sélo atravesé la instancia de los concursos (caricter meritocratico),
sino también que lo hizo a través de una competencia cuya convocatoria estuvo
abierta a la ciudadania externa a la administracién publica (cardcter abierto). En
elapartado sobre la estrategia tedrico-metodoldgica se brindardn mayores detalles
al respecto.

Segun la hipétesis que guid el trabajo, bien pueden producirse avances en
la primera dimensién (meritocracia) a partir de la realizacién de numerosos
procesos de concursos, que no sean acompafiados por una mayor apertura a
la competencia externa, lo cual constituirfa un fuerte indicio (la informacién
suministrada no pretende ser concluyente) no sélo de la debilidad de ese cardcter
meritocratico, sino, como se menciond, de un predominio excesivo de intereses
sectoriales (internos a la administracion publica) frente al interés general de la
ciudadania en su conjunto.

2. Marco conceptual

De acuerdo a una definicién ya cldsica como la de Longo (2006: 4-5), el
servicio civil es concebido como “el sistema de gestiéon del empleo publico y los
recursos humanos adscritos al servicio de las organizaciones publicas, existente
en una realidad nacional determinada”, el cual se compone, segun el autor,
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de un “conjunto de arreglos institucionales mediante los que se articulan y
gestionan el empleo publico y las personas que integran éste”, entre los que se
cuentan las normas, estructuras organizativas, procedimientos formales, précticas
establecidas e informales, pautas culturales, politicas, etc. dirigidos a garantizar la
gestion adecuada delos recursos humanos, con el fin de lograr una administracién
publica profesional y eficaz.

De acuerdo al esquema introducido por el CLAD y Naciones Unidas-DESA
(2003) y Longo (2004), este sistema estd compuesto por siete subsistemas: la
planificacién de los recursos humanos, la organizacién del trabajo, el acceso al
empleo, la gestion del rendimiento, la gestién de la compensacion, la gestién
del desarrollo, de la promocién y la carrera; y la gestién de relaciones humanas
y sociales. El tratamiento de la temdtica aqui abordada se halla vinculado al
tercero de estos subsistemas, e/ acceso al empleo, el cual comprende las politicas,
los instrumentos, procesos y précticas tendientes a convocar y seleccionar las
personas mas adecuadas para cubrir un determinado puesto de trabajo en una
organizacion.

Este subsistema incluye basicamente dos operaciones: por un lado, el
reclutamiento, en el que se establecen los requerimientos del puesto a cubrir —
conocimientos, habilidades y aptitudes— y las caracteristicas de las convocatorias;
por el otro, la seleccién, proceso de andlisis de la adecuacién entre las
necesidades del puesto de trabajo a cubrir y las caracteristicas (fundamentalmente
capacidades) de los postulantes (Longo, 2004).

De este esquema general, y vinculados a cada subsistema, derivan una serie
de puntos criticos a ser ponderados en todo diagndstico sobre un servicio civil.
En este caso y dentro del subsistema indicado (el acceso al empleo), dos puntos
criticos resultan particularmente relevantes:

e “El reclutamiento para la provisién de los puestos de trabajo es abierto,
de derecho y de hecho, a todos los candidatos que retnan los requisitos
exigidos. Estos se establecen por razones de idoneidad, técnicamente
apreciadas, y no arbitrariamente.

e Existen los procedimientos y mecanismos de garantia necesarios para
evitar la arbitrariedad, la politizacién y las practicas de patronazgo o
clientelismo, a lo largo de todo el proceso de incorporacion”. (Longo,

2006:28).

Como puede observarse, en los puntos criticos estin contempladas las dos
dimensiones que se propuso estimar: la apertura (de derecho, pero también y
fundamentalmente de hecho), y la meritocracia (los procedimientos para evitar
la discrecionalidad).

En cuanto a la categoria de “apertura” (de la competencia), ésta reconoce un
antecedente en la distincién introducida por Dussauge Laguna (2005) entre los
modelos de servicio civil de carrera y de empleo. En dicho trabajo se contrapone
el cardcter “cerrado” del modelo de carrera, por el cual el ingreso de los nuevos
agentes se realiza, si bien a través de concursos abiertos, casi exclusivamente en los
niveles iniciales de la carrera, en la “base” de la estructura organizacional (lo cual
hace que los puestos intermedios y superiores sélo sean accesibles a los integrantes
del servicio civil), frente al cardcter “abierto” de los servicios civiles de empleo, que
habilitan el ingreso en cualquier nivel de la estructura organizacional (o sea, en el
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que todos los cargos vacantes a cubrir se abren a la competencia para el ptblico
en general). Por lo tanto, lo que ambos establecen es una medida de “apertura”
de la competencia para la ocupacion de los cargos. Esta fue la nocién de apertura
empleada en la segunda dimension indagada en el presente trabajo.

3. Enfoque te6rico-metodoldgico

Ahora bien, el relativo consenso en torno a la formulacién del problema
(la discrecionalidad en los ingresos) se fragmenta en diversas estrategias
tedrico-metodoldgicas a la hora de procurar detectarlo y estimar su magnitud,
principalmente a partir de la eleccién de las variables a indagar.

Algunos trabajos han vinculado patronazgo a gasto salarial, procurando
derivar el alcance del primero a partir de la evolucién de este ultimo, como
fue el caso de Gordin (2001), Remmer (2007) y Calvo (2014). Cabe objetar a
este planteo que el vinculo entre patronazgo y gasto salarial no deja de resultar
bastante débil e indirecto. Omite el hecho de que el incremento del gasto salarial
total puede responder a diversas razones, como el desempeno de nuevas funciones
por parte del Estado.

Otra linea de investigaciéon apelé a entrevistas a actores claves, como
autoridades politicas, personal de cargos directivos, delegados sindicales, técnicos,
ctc.. Este fue el caso de trabajos como Kopecky et al. (2008 y 2012), y
Scherlis (2009), quienes a partir de estas entrevistas disefiaron un Indice
de Patronazgo Partidario. También empleando esta metodologia hallamos el
extenso y minucioso trabajo (1200 entrevistas) de Oliveros (2017), quién
centrandose en el nivel subnacional de la administracién publica argentina
(municipios de Salta, Tigre y Santa Fe), analiza el fendmeno del patronazgo
politico-partidario para dar cuenta de las conexiones entre la politica partidaria/
electoral y el empleo publico local. Y en tiempos mds recientes, realizando
entrevistas a participantes en los procesos de concurso desarrollados en el
SINEP entre los anos 2010 y 2015, encontramos el trabajo de Fihman (2020),
quien también realiza un analisis muy completo y pormenorizado de distintas
dimensiones de ese proceso.

Pero quizés la linea de investigacién de mayor envergadura es la que apeld
a los mecanismos de ingreso de las distintas modalidades contractuales (s6lo el
ingreso a la planta permanente exige concursos para el ingreso) para establecer
los ingresos discrecionales vinculados al patronazgo. Esta asociacién entre
contrataciones transitorias y patronazgo es aceptada por la mayor parte de los
especialistas en la materia. En esta linea encontramos trabajos como Iacoviello
y Tommasi (2002), Ferraro (2006), Lépez y Zeller (2010), Iacoviello, Pando
y Llano (2013), Iacoviello y Pando (2015), Iacoviello y Llano (2015), Salas y
Wegman (2014), Salas (2015).5!

Como se menciond, el presente trabajo recurrié a las dos dimensiones
sefialadas (meritocracia y apertura) para detectar y determinar la magnitud de
este problema. La primera de estas dimensiones procurd establecer el numero de
ingresos “meritocraticos” (frente a los “discrecionales”) a partir de la modalidad
contractual del personal, distinguiendo entre ingresos por concurso (de la planta)
y contrataciones discrecionales (transitorias); la segunda dimensién, establecié
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el nimero de concursos con convocatoria abierta frente a aquellas otras que
restringieron la competencia sélo a integrantes de la administracién publica.

Respecto a la primera dimensidon (la meritocracia) esto se llevd a cabo
empleando la dltima de las metodologias mencionadas. En consonancia con
ésta se distinguié entre modalidades contractuales a partir de los mecanismos
de ingreso que éstas suponen, suscribiendo el amplio consenso respecto a la
discrecionalidad de las contrataciones transitorias y al cardcter meritocratico de
los ingresos a la planta a través de concursos.

En la Administracién Central de la Administracién Publica Nacional
argentina en general, y en el SINEP en particular, los distintos mecanismos de
ingreso (meritocréticos y discrecionales) responden a dos tipos de modalidad
contractual, que abarcan a la inmensa mayoria de su personal: la planta
permanente (que exige concursos para su ingreso), y distintos tipos de
contrataciones transitorias, encarnadas mayoritariamente (al menos en los
tltimos 15 anos) en las contrataciones del Art. 9 de la Ley de Empleo Publico
(contrataciones transitorias Art. 9), habilitadas por el Decreto N° 1421/02, que
(6]

Esta fue la primera indagacién que se llevé a cabo: la composicién del personal

no establecen tal exigencia.

en la 6rbita del SINEP segun su modalidad contractual y su evolucién en el
periodo analizado. Para esto se recurrié a los Boletines Fiscales correspondientes,
donde consta el numero de integrantes de la Administracién Central de la
Administracién Pablica Nacional, en el 4mbito del SINEP, que compone cada
modalidad contractual (también se consulté algunos Boletines Fiscales previos
para dar cuenta de un contexto histérico mas amplio).

Respecto a la segunda dimensién a indagar, la apertura, como se dijo, ésta
se establecié a partir del nimero de concursos con convocatoria Abierta frente
a aquellas otras que circunscribieron la competencia sélo a integrantes de la
administracién publica. Debe senalarse aqui una limitacién de la metodologia
empleada en el punto anterior, la cual tiende a suponer que la realizacién
de concursos en si misma representa una superacién del problema de la
discrecionalidad en los ingresos. Esa presuncién no es del todo fundada.
Si bien el establecimiento del sistema de concursos supone un avance, no
toda cobertura por concurso de un cargo de planta vacante garantiza una
competencia abierta a la ciudadania. Estrictamente hablando, los concursos
no son un sistema de ingreso a la APN, sino un sistema de cobertura de
cargos vacantes (de la planta permanente). Esta diferencia no es menor. Los
concursos cumplen simultdneamente tres funciones, siendo los ingresos (a la
administracién publica) sélo una de ellas. Las otras dos estdn dadas por las
promociones o ascensos de nivel escalafonario dentro de la planta permanente,”’
y los cambios de modalidad contractual o regularizaciones, es decir, el traspaso

de las contrataciones transitorias a la planta permanente.[g] La funcidén de los
concursos que se quiere priorizar determina los distintos tipos de convocatoria.

Como se menciond, segin la normativa, en el SINEP existen dos tipos de
convocatoria, las Abiertas y las Generales: las primeras abiertas a la ciudadania
externa a la administracién publica, mientras que las tltimas se restringen al
personal que ya integra el SINEP. Esto marca una diferencia respecto a su
predecesor, el SINAPA (Decreto N° 993/91), el cual contemplaba un tercer
tipo de convocatoria, las Internas, que abarcaba unicamente a los integrantes
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de la jurisdiccién donde se hallaba el cargo a cubrir. Pero hacia el afio 2016,
el Decreto N° 1328 incorpord con cardcter extraordinario, hasta el ano 2018
inclusive, las convocatorias Internas (igualando, en esta materia, el SINEP
al SINAPA). Desde esa oportunidad el uso de este tipo de convocatoria se
ha extendido sistemdticamente hasta la actualidad. Posteriormente volveremos
sobre las implicancias de esta "desvirtuaciéon” del sistema, pero en principio
podemos afirmar que, si bien la normativa que regula el sistema contemplaba
originalmente sélo convocatorias Abiertas y Generales, en los hechos existen
tres tipos, que incluyen las Internas, ya que con un decreto o resolucién de la
Secretarfa de Empleo Publico basta para hacerlas efectivas. En definitiva, tanto
en los concursos por convocatoria Interna como General no existe una apertura
a la competencia externa a la administracién publica; se trata tnicamente de
movimientos dentro de ésta (promociones y regularizaciones).

Por lo tanto, estimar la cantidad de cargos cuya competencia estuvo abierta
a la ciudadania externa implica no sélo distinguir contrataciones transitorias de
concursos sino, dentro de éstos, entre aquéllos que tuvieron una convocatoria
Abierta y aquellos otros que no. Esta fue la indagacién que se llevé a cabo para
determinar esta segunda dimension.

En relacién al nivel de apertura que establece normativamente el SINEP, éste
podria considerarse un sistema “hibrido” entre sistemas de empleo y sistemas
de carrera (aunque con elevado nivel de apertura), ya que combina ambos tipos
de convocatoria segun sea el nivel escalafonario en cuestion. Las convocatorias
Generales pueden ser empleadas para los cargos de niveles B, C y D del
agrupamiento general y A del especializado, mientras que los agrupamientos
profesional y cientifico técnico, el nivel E del agrupamiento general y B del
especializado deben ser por convocatoria Abierta, como asi también los concursos
declarados desiertos en convocatorias Generales. Ademds, permite “reservar o
cerrar” paralos integrantes de la administracién publica hasta el 30% de los cargos
cuya cobertura debe someterse a un sistema de seleccién abierto (Dec. 2098/08,
art. 31).

En cuanto a las fuentes de esta indagacién, los tipos de convocatoria de los
concursos, se recurrié a la pagina web oficial del Poder Ejecutivo Nacional
(Jefatura de Gabinete de Ministros, Secretaria de Empleo Publico).

Los concursos por todos los tipos de convocatoria se encuentran en el siguiente
link:

https://www.argentina.gob.ar/jefatura/gestion-y-empleo-publico/concursar
/carteleracentraldeempleo

Los concursos por convocatoria Abierta figuran en el link

https://www.argentina.gob.ar/jefatura/gestion-y-empleo-publico/concursar
/carteleracentraldeempleo/convocatorias-de-sistema

Y los concursos con convocatoria Interna estan disponibles en

https://www.argentina.gob.ar/jefatura/gestion-y-empleo-publico/concursar
/convocatorias-internas
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4. Informacién general sobre el SINEP y el periodo analizado (afios
2016-2021)

Respecto a los concursos analizados debemos mencionar que éstos se
desarrollaron en el marco del SINEP, el cual se asienta, a su vez, en la Ley Marco
de Regulacién de Empleo Publico Nacional N° 25.164 (promulgada en el afio
1999), su Decreto Reglamentario N° 1421 del afio 2002, y el Convenio Colectivo
de Trabajo General de la Administracién Publica Nacional (CCTG, Decreto
N° 214/06. Este sistema de empleo establece que los procesos de selecciéon
para la cobertura de cargos vacantes de la planta permanente de las unidades
organizativas cuyo personal estd comprendido por el SINEP se realicen mediante
concursos de oposicién y antecedentes para evaluar idoneidad y competencias
laborales, arrojando un orden de mérito o terna del que surgen los ganadores (art.
34 del Decreto N° 2098 y art. 1° de la Resolucién de la Secretaria de Gestién
Publica N° 39/10).

ElRégimen de Seleccion de Personal se establecié enla Resoluciéon N°©39/2010
de la ex Secretarfa de la Gestién Publica (ex SGP), en el cual se definieron
los procesos, instancias y demds requerimientos. En el periodo previo, regido
por el sistema anterior, el SINAPA, entre los afios 1991 y 2008, la cobertura
por concursos alcanzd sélo a 9826 cargos (lo que representaba un tercio de los
cargos presupuestados a enero de 2008 (ONEP, 2009)). Pero salvo contadas
excepciones, desde mediados de los afios 90 no se celebraban concursos en este
ambito de la administracién publica.

En relacién a la implementacién del sistema de concursos en el servicio civil
actual (SINEP), como se menciond, ésta se remonta al afio 2010, habiéndose
celebrado otros concursos, previos al periodo aqui abordado, en los anos 2012,
2014 y 2015, por un total de algo més de 21.500 cargos (véase al respecto el
extenso y pormenorizado trabajo de Fihman, 2020).

De este modo llegamos al periodo que nos incumbe (afios 2016-2022), en
el cual convivieron, como en el periodo anterior, procesos de concursos y
contrataciones transitorias, cuya descripcioén sera desarrollada en el apartado
siguiente.

5. Resultados de la investigacién

Pasaremos en este apartado a dar cuenta de los resultados arrojados por la
investigaciéon. Veamos primero qué ocurrié con la primera de las dimensiones
indagadas, el cardcter meritocrdtico (o no) de los ingresos determinado a partir
de sumodalidad contractual. En este aspecto, en el inicio del periodo investigado,
segun se desprende del Boletin Fiscal (BF) del 4° Trimestre del afio 2016 (c6mo
el ultimo BF disponible al cierre de la investigacién fue el del 4° Trimestre del
afio 2021, se tomé en todos los casos este trimestre como referencia), de un
total de 74.190 empleados en sus distintas modalidades contractuales, casi 22.000
(21.768) pertenecian a las plantas permanente y transitoria, representando un
29% del total, mientras que el 71% restante (52.422) constituia el personal
contratado.

Esto significa que, en ese entonces, menos del 30% del personal integrante
del SINEP habia atravesado la instancia de los concursos para ingresar a
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la administracién publica. Cabe mencionar en este punto que el CCGT
(Dec. 214/06) establece un tope del 15% para las modalidades contractuales
transitorias, lo cual constituye una abierta transgresiéon de esta prescripcion
(como veremos, esa transgresion ha sido sistemdtica desde la implementacién
misma del actual sistema, e incluso en el anterior).

Estos numeros, hacia el final del periodo analizado evolucionaron del siguiente
modo. Tal como se desprende del tltimo Boletin Fiscal (BF) disponible, el del
afio 2021, los integrantes del SINEP que conforman las plantas permanente
y transitoria ascienden a 20.459, mientras que los contratados son 45.598. En
términos porcentuales representan los primeros el 31% del total, mientras que
los segundos el 69% restante.

Esto indica una leve evolucién positiva, de dos puntos porcentuales (del 29 al
31% del total), del sector del personal que atravesé alguna instancia de concursos,
aunque, como se menciond, ain se encuentra muy lejos del 15% contemplado
por la normativa.

Pero tal vez ayude a comprender esa evolucion un repaso por los afios previos,
tanto del actual sistema como de su predecesor (el SINAPA). Con este fin se
expondrd a continuacién los valores de estas variables (y sus porcentajes) alo largo
de los ultimos veinte anos, repasando algunas fechas que constituyen una suerte
de “hitos” en la materia.

En el ano 2002, ano de la instrumentacién de la Ley Marco de Regulacién
de Empleo Publico (Ley N° 25.164) a través del Decreto N° 1421/02, el
personal de planta permanente y transitoria dentro del SINAPA (el antecesor del
SINEP), representaba el 60% del total (23.567), y los contratados el 40% restante
(15.891).

El ano 2005 representa otro punto de inflexién en esta historia, ya que se
inicia un proceso de regularizacién del empleo publico, apelando a esta figura
de estabilidad intermedia que reconocia la relacién de dependencia laboral,
contemplada en el Decreto N° 1421/02, dada por la planta transitoria o art. 9
de la Ley de Empleo Publico (contrataciones transitorias art. 9). Con el Decreto
N° 707/05, se inicia el traspaso gradual de las contrataciones sin relacién de
dependencia (locacién de servicios, principalmente del Dec. 1184/01) a esta
otra modalidad transitoria. En ese entonces las proporciones entre ambos eran
casi equivalentes: 51% de personal de planta, frente a un 49% de contrataciones
(22.727 y 22.082, respectivamente).

En el ano 2006 se sancionaria el Convenio Colectivo de Trabajo General
(CCTG), Decreto N° 214/06, que vendria a reforzar esta politica (de
regularizacién), fijando un tope del 15% a las contrataciones a través de las
modalidades contractuales transitorias (art. 156), crénicamente incumplido.
Los Decretos N° 2031/06 y 480/08, a su vez, continuarian ese traspaso de las
contrataciones por locacién de servicio hacia las transitorias del art. 9. Pero
el ano que constituye un verdadero hito en la materia es el 2008, ya que en
éste se sancionarfa el marco normativo del nuevo servicio civil: el SINEP (Dec.
2098/08). Este afio los porcentajes eran del 37% para la planta, y 63% para los
contratados (21.342 vs. 35.922).

La relevancia del ano 2010 proviene de la reintroduccién de los concursos,
en el marco del nuevo servicio civil, tras algo mas de una década (salvo contadas
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excepciones). Este ano, los porcentajes fueron los siguientes: 33% en la planta 'y
67% de contratados.

En los anos 2012, 2014 y 2015 se realizarfan nuevos concursos. Para ver los
resultados arrojados por esta primera etapa de implementacién del nuevo sistema,
se tomard el ano 2016 (ya que el tltimo concurso de esta etapa fue en el afio
2015, y los pases a planta insumen varios meses, cuando no anos). Para este ano,
mientras el personal de planta representaba el 29% (21.768), los contratados eran
el 71% (52.422). Asi llegamos a los valores actuales expuestos.

Cuadro 1.

Porcentajes del personal permanente y transitorio y del personal contratado dentro del SINEP

Total Porcentaje (%) Total Porcentaje (%)
2002* 23.567 60 15.891 40 39.458
2005* 22727 51 22.082 49 44809
2008 21.342 37 35.922 63 57.264
2010 21.255 33 43.973 67 65.228
2016 21.768 29 52.422 4l 74.190
2021 20.459 31 45.598 69 66.057

Fuente: elaboracién propia sobre la base de los Boletines Fiscales de los respectivos afos.
* En estos afos aun era el SINAPA el sistema de empleo vigente
** Se tomd en todos los casos el BF del 4° Trimestre porque el tltimo BF disponible
al momento del cierre de la investigacion era el del 4° Trimestre del afio 2021.
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Grifico 1.
Evolucién de la dotacién de personal segtin modalidad contractual (planta
permanente y transitoria vs. contratados) entre los afios 2002 y 2021.

En el contexto histérico mas amplio puede apreciarse como la tendencia
al incremento en el porcentaje de contratados, ininterrumpida en el periodo
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2002-2016, comenzd a revertirse (muy levemente) en el tltimo periodo
(2016-2021), aunque atn los porcentajes excedan en mucho a los admitidos por
la norma (el 15%). Incluso a partir de la reintroduccién de los concursos en el
nuevo sistema, en el ano 2010, los porcentajes de contratados en relacion a la
planta continuaron incrementdndose hasta el ano 2016.

Esto ultimo revela un dato preocupante del nuevo escenario que abre la
reintroduccién de los concursos: la realizacién de éstos puede coexistir, por
periodos prolongados, con un elevado ntimero de contrataciones directas. Esto
hace que laintroduccién de los concursos no necesariamente conlleve una mejora
en esta primera dimensién (la meritocracia).

Porcentaje de contratados sobre el total de empleados

o
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[
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Grifico 2.
Evolucién de la proporcién de los Contratados sobre el
empleo total en el SINEP entre los afios 2002 y 2021.

Pasando al segundo punto de la investigacién, veamos qué ocurrié respecto
al nivel de apertura de la competencia, a través de los concursos, por acceder a
los cargos vacantes de la planta permanente; en otros términos, las posibilidades
efectivas de ingreso de la ciudadania externa a la administracién publica.

El primer dato llamativo en relacién a los concursos del periodo (2016-2022)
estd dado por el hecho de que las convocatorias Internas no sélo fueron
restablecidas, sino que predominaron abrumadoramente. Como se desprende

de la informacién obtenida, ' el total de cargos concursados fue de 4.615,
en los distintos tipos de convocatoria. De éstos, 4.372 fueron concursos con
convocatoria Interna, compuestos del siguiente modo:

e 1281 enla Direccién Nacional de Migraciones

e 966 en el Ministerio de Desarrollo Social

e 484 en el Registro Nacional de las Personas

e 379 en el Ministerio de Salud

e 232 en Presidencia de la Nacién

e 223 en el Ministerio de Produccién y Trabajo

e 119 enla Secretaria Legal y Técnica

e 116 en el Instituto Nacional contra la Discriminacién, la Xenofobia y el
Racismo
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e 110 en la Secretaria de Gobierno de Modernizacién

e 95 en el Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda
e 80 en Jefatura de Gabinete de Ministros

e 75 en el Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social
e 47 en el Ministerio de Transporte

e 47 en el Ministerio de Defensa

e 4l en el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

e 36 en el Instituto Nacional del Agua

e 25en el Instituto Nacional de Semillas

e 10 en el Teatro Nacional Cervantes

e Gen el Instituto Geogréfico Nacional

Respecto a los concursos con convocatoria Abierta, éstos sumaron 243,

allandose todos en el drea de Ciencia écnica. u composicion fue la
halland tod: | de C y T (11} g P fue 1
siguiente:

e INSTITUTO NACIONAL DEL AGUA: 26 Cargos

e INSTITUTO GEOGRAFICO NACIONAL: 39 Cargos

e SERVICIO METEROLOGICO NACIONAL: 73 Cargos

e SERVICIO GEOLOGICO MINERO ARGENTINO: 105 Cargos

Por ultimo, no hubo concursos con convocatoria General.

En términos porcentuales esto se traduce en un 94,7% de concursos con
convocatoria Interna y el 5,3% restante con convocatoria Abierta. A los fines
de la dimensién indagada esto significa que ese casi 95% de los concursos
no estuvo abierto a la competencia externa a la administracién publica (o
sca, restringié la competencia a sus integrantes). Desde la perspectiva de la
funcionalidad de los concursos (segtin su tipo de convocatoria), podriamos decir
que ese casi 95% con convocatoria Interna fue utilizado tnicamente con el
proposito de, o bien regularizar personal transitorio (permitir su traspaso a la
planta permanente), o bien permitir la promocion de carrera dentro de la planta
permanente, excluyendo la posibilidad de ingresos. Como puede observarse, el
equilibrio que procura establecer la normativa entre estas tres funciones pareciera
no estar dandose en los hechos, al menos hasta aqui. Mds bien asistimos a un
desplazamiento sistemético de los ingresos por parte de las promociones y las
regularizaciones.

Estos datos parecen condecirse con los obtenidos en un trabajo previo,
Luxardo (2019), en el cual se analizd esta dimension de la apertura en un
organismo en particular regido por el SINEP, el Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, en el afno 2015. Los resultados arrojados por aquella
investigacion, realizada con una metodologia similar, fueron los siguientes.
En aquel entonces los concursos fueron para cubrir 1820 cargos de planta
permanente (el mas numeroso de los realizados dentro del SINEP hasta la fecha).

De éstos, s6lo 585 (32%) lo hicieron por convocatoria Abierta.'? Los 1.235 casos
restantes (68%) fueron por convocatoria General. En aquel entonces se dio un
paso mds en la investigacién y se indagé cudntos de los ganadores de estos (585)
concursos por convocatoria Abierta provenian de afuera de la administraciéon
publica, es decir, constituian efectivamente ingresos a la administracién publica,

y se identificé s6lo 77 casos.'* Es decir, si bien los concursos con convocatoria



Documentos y Aportes en Administracion Piblica y Gestion Estatal, 2022, vol. 22, ntim. 38, ¢0026, Enero-Junio, ISSN: 1666-4124 / 1851-3727

Abierta fueron el 32% del total, dentro de éstos, sélo el 13% de esos 585
casos constituyeron efectivamente ingresos (los demds fueron promociones o
regularizaciones). Ese porcentaje se reducfa a un 4% si considerdbamos el total
de los concursos (los 1.820 que inclufan todos los tipos de convocatoria).
Esto muestra cdmo el fendmeno del cierre de los concursos, en detrimento de
los participantes externos a la administracién publica, no parece ser s6lo un
fenémeno circunstancial, sino que comienza a adquirir visos de rasgo permanente
del sistema.

Respecto a la reintroduccién generalizada de las convocatorias Internas cabe
formular una ultima observacién. Como se dijo, éstas ya existian en el sistema
anterior, el SINAPA. Su supresion en el nuevo sistema parecia constituir un
indicio de la voluntad de abrir la competencia por acceder a la administracién
publica. Por eso su restablecimiento a partir de una resolucién (Resolucién de
la Sec. de Empleo Publico N° 3/2017) o Decreto (Dec. 1328/2016) parecerta
haber traicionado el mévil de esa reforma. Se podré alegar que estas convocatorias,
al estar destinadas a integrantes de la administracién publica con més de 10
afios de antigiedad, no pueden ser empleadas para regularizar al personal
incorporado por una misma gestién de gobierno (lo que se conoce como
patronazgo politico-partidario). De esto se inferirfa que vienen a cumplir un rol
“regularizador” sobre los puestos de planta permanente ya cubiertos, de hecho
y desde hace muchos afios, por contrataciones transitorias (sobre este punto
volveré posteriormente). Pero atin asi, no dejan de tener un efecto fuertemente
restrictivo en la competencia por acceder a los cargos vacantes para todos aquellos
que no integran la administracién publica. En este punto cabe mencionar que ha
existido un incumplimiento sistemético de lo que establece la norma (similar al
que se menciond con respecto al tope del 15% para el personal transitorio), que
impone un tope del 30% para el cierre de los concursos que deberian realizarse
con convocatoria Abierta.

Quisiera concluir la presentaciéon de estos resultados con una reflexiéon
(y advertencia) sobre el efecto generado por la interaccién entre estas dos
dimensiones analizadas. La continuidad en el empleo masivo de contrataciones
transitorias, incluso en periodos de realizacién de concursos, junto al muy bajo
nivel de apertura de éstos, pareceria estar dando lugar a una dindmica por
la cual las contrataciones transitorias funcionan como mecanismo de ingreso
“real” a la administracién publica, y los concursos como meros “regularizadores”
de esas contrataciones (o sea, permitiendo el pasaje de éstas a la planta
permanente). Este tipo de dindmicas "poco deseables y perversas” (Rami6é Matas,
2001), originadas en la alta discrecionalidad de las contrataciones flexibles,
parecerfan poder explicar lo que ha venido ocurriendo en estos tltimos anos.
Ambos fendmenos (contrataciones transitorias y cierre de los concursos) fueron
comprensibles en algin momento histérico en particular, debido al extenso
periodo en el cual las vacantes de la planta permanente estuvieron congeladas,
las contrataciones transitorias eran la regla y practicamente no se realizaron

concursos (entre los afios 1995 y 2010).14) Esto habfa generado una cobertura
masiva de los cargos de planta con personal contratado transitoriamente,
situacién que se procuré ir corrigiendo a través de un reforzamiento del
rol "regularizador" de los concursos. Pero la extensién indefinida de las
contrataciones transitorias, injustificada ya por la incorporacién de los concursos,
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perpettia el problema, reforzando sisteméticamente el rol regularizador de éstos
en detrimento de su condicién de mecanismo de ingreso a la administracién
publica. Esto ha llevado a que los distintos gobiernos generen deliberadamente
estas irregularidades (las contrataciones transitorias) con la fundada expectativa
de poder regularizarlas después, a través de los concursos. El restablecimiento
masivo de las convocatorias Internas pareceria ser un claro indicio de este
curso general de los acontecimientos. Aqui reside la importancia de indagar, en
forma conjunta, estas dos variables (tipo de modalidad contractual y nivel de
apertura de los concursos): permite iluminar el "perverso” vinculo que pareciera
ir entretejiéndose entre ambas.

6. Conclusiones

Como se ha expuesto, la existencia de una competencia genuinamente
meritocratica y abierta para la cobertura de los cargos vacantes en el 4mbito de
la administracién publica que se rige por este sistema de empleo (el SINEP)
atn continua siendo una asignatura en gran medida pendiente, incluso desde
la implementacién efectiva del sistema de concursos en el ano 2010. Si bien la
introduccion de éstos supuso un mayor control de la idoneidad en los procesos
de seleccién para la cobertura de los cargos, el predominio de las contrataciones
transitorias y de las convocatorias Internas a los concursos constituyd un
poderoso factor de "cierre” de la competencia para el sector de la ciudadania
externo a la administracion publica.

Como se menciond, respecto a la primera dimension indagada, la meritocracia,
en el inicio del periodo investigado (afio 2016), sobre un total de 74.190
empleados en sus distintas modalidades contractuales, mientras el 29%
pertenecia a las plantas permanente y transitoria (y habfa atravesado la
instancia de los concursos), el 71% restante constitufa el personal contratado
(representando, por ende, contrataciones discrecionales). Hacia el final del
periodo (afio 2021) la situacidn experimenté una muy leve mejora, un descenso
de los contratados de dos puntos porcentuales (pasando a ser el 69%), y el
correlativo ascenso, también de dos puntos, del personal de planta (31%). Pero
esa leve evolucién atn se encuentra muy lejos del tope del 15% establecido en la
norma que regula la materia (Dec. 214/06).

Respecto a la segunda dimensidn, la apertura de la competencia por acceder
a los cargos, vimos como en el periodo analizado se desarrollaron concursos
para cubrir 4.615 cargos de planta permanente, de los cuales 4.372 fueron por
convocatoria Interna, 243 por convocatoria Abierta, y no hubo concursos con
convocatoria General. En términos porcentuales esto representa un 94,7% de
concursos con convocatoria Internay el 5,3% restante con convocatoria Abierta.
Es decir, casi el 95% de los concursos no estuvo abierto a la competencia externa
ala administracién publica.

Considerando la triple funcionalidad de los concursos (en tanto mecanismo de
ingreso, promocién y regularizacion), que deriva del tipo de convocatoria, vemos
como el equilibrio que procura establecer la normativa entre estas tres funciones
no se estarfa dando en los hechos, y asistirfamos mds bien a un desplazamiento
sistemético de los ingresos por las otras dos funciones (promociones y las
regularizaciones). En otros términos, al menos hasta el presente, los concursos no
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han funcionando como mecanismo de ingreso a (este sector de) la administracién
publica.

Para concluir se advirtié sobre los riesgos que entrafa esta situacion, que
podriaacabar instituyendo una dindmica en la cual las contrataciones transitorias
constituyen el mecanismo de ingreso "real” a la administracién publica y los
concursos funcionan como meros “regularizadores” de esas contrataciones (es
decir, permitiendo el traspaso de las contrataciones transitorias a la planta
permanente). En lo que atafie estrictamente al ingreso meritocrdtico a la
administracién publica, la situacién actual no pareceria poder interpretarse
como una incipiente, paulatina pero genuina superacién del problema de la
discrecionalidad en los ingresos al Estado, sino mas bien, como una reiteracién
del atavico desacople entre norma y realidad.
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Notas

[1]Como indican Evans y Rauch (1999b:62): “These results indicate that meritocratic
recruitment is the element of Weberian bureaucracy that is most important for improving
bureaucratic performance. Internal promotion and career stability are at best of secondary
importance, ...”.

[2]La AP de Argentina se compone de tres niveles de gobierno (nacional, provincial y municipal),
y tres poderes (ejecutivo, legislativo y judicial, éste tltimo sélo en los dos primeros niveles de
gobierno). El Sistema de Empleo Publico mencionado incluye, dentro de la Administracién
Central de la APN argentina, al personal del Poder Ejecutivo Nacional, excluyendo a las Fuerzas
Armadasy de Seguridad, y a numerosos Organismos Descentralizados (AFIP, ANSES, etc.), que
se rigen mayoritariamente por la Ley de Contrato de Trabajo, Ley N° 20.744.

[3]Diversos trabajos histdricos, socioldgicos y politicos han abordado las distintas facetas de este
fenémeno. Basta con mencionar trabajos ya cldsicos como La tradicidn republicana de Natalio
Botana (1984), 5.4 mi qué me importa? de Guillermo O'Donnell (1984) o Un pais al margen de la
ley,de Carlos Ninno (1992). En tiempos més recientes pueden verse importantes desarrollos en la
materia como los de Levitsky y Murillo (2010 y 2012) y Acufiay Chudnovky (2013), entre otros.

[4]La cobertura de estas vacantes de la planta permanente se dispuso en las Decisiones
Administrativas N° 506/2009 (para 1000 cargos), 1126/2012 (para 5000 cargos), 609/2014
(para 7500 cargos), y en el Decreto N° 1118/2015 (para 8000 cargos).

[5]Estos ultimos trabajos, si bien se centran en los aspectos normativos de la historia de los
servicios civiles de la APN argentina, también suscriben la idea de que la reintroduccién de
los concursos (con el SINEP) supone la superacién de la discrecionalidad habilitada por las
contrataciones transitorias.
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[6]Se deja de lado los cargos netamente politicos (personal de gabinete), ya que la cobertura de
éstos es deliberadamente discrecional.

[7]Resolucién de la Secretaria de Gestién Publica N° 39/10, Anexo [, art. 1.

[8]Esta funcién, omitida en el corpus normativo que aborda los concursos (ni el Decreto N°
2098/08 ni la Resolucién de la Secretaria de Gestién Publica N° 39/10 hacen alusién a ella),
fue reconocida en normas de menor rango, sujetas a situaciones coyunturales, como la Decisién
Administrativa de laJefatura de Gabinete de Ministros N° 609/14, pero que revelan la posibilidad
permanente de hacer este uso de los concursos.

[9]En aquel entonces no existian las contrataciones transitorias del art. 9. Las modalidades
de contratacién mds frecuentes eran los contratos de locaciéon de servicios, instrumentados
inicialmente por el Dec. 92/95, y extendido por el 1184/01. Pero a los fines del presente trabajo
esto no afecta el argumento expuesto, ya que estas tltimas modalidades contractuales adolecian
de la misma debilidad que la primera: su elevado nivel de discrecionalidad en la seleccidn.

[10]Lainformacién se encuentra disponible en los links mencionados, https://www.argentina.go
b.ar/jefatura/gestion-y-empleo-publico/concursar/carteleracentraldeempleo/convocatorias-de-
sistemahttps://www.argentina.gob.ar/jefatura/gestion-y-empleo-publico/concursar/convocato
rias-internas

[11]Cabe sefalar que hubo otros concursos dentro del SINEP con convocatoria Abierta, en este
periodo, pero fueron para cargos con funcidn ejecutiva (cargos directivos), y, siendo puestos de
otra indole, fueron abordados en otro trabajo de investigacién, de reciente publicaciéon (véase
Luxardo, 2022).

[12]Resolucién del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social N° 74/15.

[13]Esta cifra se reduce atin més si consideramos el nimero de personas ingresantes, en lugar del
numero de cargos. Considerando que existieron casos, dentro de estos 77 ganadores, de personas
que obtuvieron més de un cargo (es decir, que ganaron mas de un concurso), esa cifra se reduce
a 62 (personas).

[14]El descongelamiento fue en el afio 2007, a partir del art. 7 de la Ley 26.337/07, y el art. 7° de
12 26.422/08, pero los primeros concursos en el nuevo sistema (SINEP) datan del afio 2010.
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