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Resumen

Enlos Estados modernos, es preciso desarrollar burocracias profesionales
y trabajar continuamente para la formacién y actualizacion de sus
agentes, asi como para el fortalecimiento de las capacidades estatales.
El desarrollo de sistemas de empleo publico eficientes y eficaces es una
de las principales condiciones para la mejora de los procesos desplegados
por las organizaciones publicas. En este sentido, los Estados deben tomar
medidas que impulsen la creacién de cuerpos de agentes seleccionadas/os
de acuerdo a criterios de mérito e igualdad de condiciones.

En este articulo, se analiza una politica llevada adelante a partir de 2021
por la Secretaria de Gestion y Empleo Publico de la Jefatura de Gabinete de
Ministros de la Republica Argentina: el Plan de Regularizacion del Empleo
Publico. El propdsito general de esta medida es enfrentar un importante
desafio de la Administracién Publica Nacional representado por el elevado
porcentaje de agentes con designacion transitoria, que no han tenido
oportunidad de participar de un proceso de seleccién para el ingreso a la
carrera administrativa. Esta situacion, que implica un incumplimiento de
los principios establecidos en la legislacidn vigente en materia de empleo
publico, obstaculiza el desarrollo de una planta burocratica profesional, asi
como limita el acceso a la estabilidad en el empleo que deberia corresponder
a las/os agentes publicas/os.

El objetivo de esta investigacion es estudiar las principales caracteristicas
del Plan de Regularizacién y observar su funcionamiento en el contexto
especifico en que se inscribe. Con este fin, se realiza, en primer lugar, un
analisis de la historia de las politicas de profesionalizacion de la planta
estatal en la Argentina, con especial énfasis en los desarrollos dados
desde 1983 en adelante. En segundo lugar, se observa el panorama de
los sistemas de servicio civil en la region latinoamericana, mediante un
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abordaje comparativo sobre los casos de Brasil, Chile, Colombia, México
y Perd.

A continuacion, el Plan se examinan su normativa, sus objetivos y su
implementacion efectiva. A partir de los aportes sintetizados en el marco
tedrico, se considera el modo en que una medida de regularizacion,
orientada a la solucién de una situacién anémala mediante el desarrollo
de concursos cerrados, funciona en el contexto mas amplio de las politicas
de profesionalizacion, asi como los limites que esto implica. Asimismo, se
estudia el elevado impacto que el Plan ha tenido en los primeros dos anos
de su vigencia, asi como su vinculo con otras medidas desplegadas por la
Secretaria en forma paralela. Finalmente, se describen los desafios aun
vigentes vy las perspectivas de la profesionalizacion del empleo publico
en los préximos anos.

Palabras clave
Empleo publico, profesionalizacion, regularizacién, carrera administrativa.

Abstract

In modern States, it is necessary to develop professional bureaucracies
and to work consistently in the training of their agents, as well as in the
strengthening of state capacities. The development of efficient public
employment systems is one of the main conditions for the improvement
of the processes performed by public organizations. Thus, States ought
to take measures toward the creation of a workforce of agents selected
according to criteria related to merit and equal opportunity.
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In this article, an analysis of the Public Employment Regularization Plan,
a policy conducted by the argentine Secretary for Public Management
and Employment of the Chief of Cabinet, is conducted. The main aim
of this measure is to face a significant challenge for the National Public
Administration, represented by the high percentage of employees working
under a temporary contract, who have not had the chance to take part of
a selection process for entry into the administrative career. This situation,
which implies a failure to comply with the principles established in the
current legislation regarding public employment, hinders the development
of a professional bureaucratic workforce, and limits the access to work
stability that public agents should have.

The objective of this research project is to study the main characteristics
of the Regularization Plan, and to observe its implementation in the
specific context in which it was designed. To this aim, firstly, an analysis
of the history of the policies of public workforce professionalization in
Argentina is conducted, with a special emphasis on the period spanning
from 1983 to the present day. Secondly, the paper considers the current
situation of the civil service systems in the Latin America region, through
a comparative approach on the cases of Brazil, Chile, Colombia, Mexico
and Peru.

Afterwards, the Regularization Plan itself is analyzed, by means of a review
of its regulation, its aims and its effective implementation. On the basis
of the contributions synthetized in the theoretical framework, this article
considers the way in which a regularization policy, focused on providing a
solution to an anomalous situation through the development of internal
selection processes, works within the broader setting of professionalization
policies, as well as the limits that this implies. It also studies the significant
impact that the Plan has had in its first two years, and its relation to other
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measures deployed by the Secretary. Finally, the challenges that are still
at work are described, and the perspectives of publicemploymentin the
near future are considered.

Key words
Public employment, professionalization, regularization, administrative career.
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La ejecucién de politicas publicas eficaces y eficientes que puedan alcanzar
sus objetivos correctamente, optimizar el uso de recursos y tener el mayor
impacto positivo posible es uno de los principales desafios de los Estados.
Para ello, estos deben desarrollar capacidades burocraticas orientadas ala
profesionalizacion de su personal y la mejora de los procesos administrativos
de sus organizaciones. Esta es una condicién necesaria para la consecucién
del propdsito primordial de las administraciones publicas: la generacién
de valor publico, es decir, la respuesta efectiva a las demandas y derechos
de la sociedad civil.

La relevancia de las burocracias no puede subestimarse. Su funcionamiento
correcto y su compromiso con un proceso de mejora continua son factores
determinantes para el sostenimiento del Estado de derecho y para el
desarrollo de instituciones publicas transparentes.

Las capacidades burocraticas, que pueden ser consideradas como parte de
las capacidades estatales, ponen en juego una serie de saberes (de orden
técnico, politico y cientifico, entre otros), asi como tecnologias, sistemas de
gestion, normas y regulaciones. Una de sus dimensiones mas relevantes
es la que se vincula al desarrollo de una planta laboral capacitada, estable
y dotada de los recursos necesarios para el desarrollo de su trabajo, en
la medida en que el empleo publico constituye la «materia constitutiva
fundamental» de las burocracias (Echebarria, 2008). Como se expresa en
la Carta Iberoamericana de la Funcidn Pudblica, uno de los criterios rectores
para el desarrollo de una gestién publica de calidad es

.. la profesionalidad de los recursos humanos al servicio de las
administraciones publicas, como garantia de la mayor calidad de los
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servicios publicos prestados a los ciudadanos (Centro Latinoamericano de
Administracién para el Desarrollo [CLAD], 2003, p. 9).

La gestidn de recursos humanos en el ambito publico implica multiples
procesos asociados a los mecanismos de contratacion, la organizacion
de los procesos laborales, la estabilidad del empleo v la proteccion de los
derechos de las/os agentes, la capacitacion, el desarrollo de una carrera
administrativa, etcétera. En la Administracion Publica suelen implementarse
programas de profesionalizacion, regularizacion o readecuacion del servicio
civil, con el objetivo de avanzar en esta materia.

Este articulo tiene como fin estudiar el desarrollo de este tipo de politicas
enla Argentina, con foco en el Plan de Regularizacion del Empleo Publico,
iniciado en 2021 (Decision Administrativa 449/2021). De este modo, el
proposito es indagar en el modo en que las politicas de regularizacion
(aquellas destinadas a adecuar al personal ya contratado a los parametros
establecidos) se vincula con la orientacién general hacia la profesionalizacion
de la planta estatal. Esto requiere colocar las medidas actuales en su
contexto historico preciso, asi como establecer una comparacion con otras
politicas similares.

El objetivo general de la investigacion es analizar el Plan de Regularizacién
del Empleo Publico, describir el contexto histdrico y regional en el que
se inscribe y estudiar su relacion con los objetivos de profesionalizacion
del servicio civil en el marco del desarrollo de capacidades burocraticas.
Los objetivos especificos incluyen: presentar y analizar la historia de las
politicas de profesionalizacion del empleo publico en la Argentina; describir
y estudiar las politicas de profesionalizacion del empleo publico vigentes
en América Latina; y describir y examinar el Plan de Regularizacion del
Empleo Publico implementado desde 2021 en la Argentina.
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Para estos fines, se consultaron fuentes documentales, legales y normativas,
asi como bibliografia asociada a la tematica. Asimismo, se realizaron
entrevistas a informantes dlave, en particular a funcionarias/os involucradas/os
en el diseno vy la implementacion del Plan de Regularizacion'. A partir
de estas fuentes, se empled un diseno metodoldgico cualitativo para el
establecimiento de los principales hitos histdricos v el desarrollo de un
enfoque comparativo.

El articulo esta organizado en cinco secciones. En la primera, se presenta el
estado de la cuestion en materia de profesionalizacion del empleo publico,
el marco conceptual y los antecedentes de la literatura sobre la temética.
En la segunda, se pasa al abordaje comparativo, para lo cual se toman de
ejemplo algunos paises de América Latina. Luego, en el tercer apartado, se
pone el foco en el recorrido histdrico de las politicas de profesionalizacion
en la historia argentina. En la cuarta seccion se presenta, a partir del
contexto histdrico y regional propuesto por las secciones previas, el Plan
vigente de regularizacion. Finalmente, en el Ultimo apartado, se consignan
las conclusiones de la investigacion y se presentan algunas posibles lineas
futuras de indagacion.

1 Estosincluyen a Ana Castellani, secretaria de Gestion y Empleo Publico; Vivana Melamud, subsecretaria de
Empleo Publico; Karen Vazquez, directora de Procesos de Seleccidn de Personal; Sebastian Giuggio, director de
Sistemas de Informacién de Empleo Publico; y Mauro Chiliutti, asesor de la Subsecretaria de Empleo Publico.
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Marco conceptual y antecedentes

La gestidn de los recursos humanos en el sector publico, que incluye las
politicas de regularizacién y profesionalizacién, pone en juego una serie
de procesos administrativos, saberes técnicos, normas, reglas y abordajes
provenientes de distintos dmbitos. Para comprender su funcionamiento, es
necesario tener en consideracion estos diversos campos del conocimiento.
Puede resultar dtil, en este sentido, realizar una presentacion resumida
de la terminologia mas relevante para esta materia.

El sector publico nacional incluye a toda la Administracién Publica Nacional,
centralizada y descentralizada, asi como a las sociedades del Estado y otros
entes publicos, y a los poderes Legislativo y Judicial. El empleo publico, por
lo tanto, concierne a todas las personas empleadas en el sector publico,
bajo diversas modalidades de contratacidn. En este articulo, el foco esta
puesto sobre el nivel nacional, aunque también podrian incluirse los niveles
provincial (asi como la Ciudad Auténoma de Buenos Aires) v local.

En el uso coloquial, muchas veces se emplea el término burocracia como
equivalente al de empleo publico. Sin embargo, es preciso establecer una
definicién mas clara de este concepto. Como explica Echebarria (2008),
la burocracia
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.es algo mas que una planta de recursos humanos, un aparato organizativo
o un sistema de empleo. Constituye un conjunto articulado de reglas y pautas
de funcionamiento que se insertan en el poder ejecutivo con la finalidad de,
por un lado, dar continuidad, coherencia y relevancia a las politicas publicas
y, por otro lado, de asegurar un ejercicio neutral, objetivo y no arbitrario de
los poderes publicos (p. 27).

Sin embargo, la burocracia estatal se ve encarnada en el conjunto de
empleadas/os publicas/os, que son quienes trabajan en las organizaciones
y llevan a cabo las tareas necesarias para el funcionamiento de la
administracién. En este sentido, cuando se afirma que la burocracia
estd intimamente vinculada con el sostenimiento de |a institucionalidad
democraticay el Estado de derecho, con la satisfaccion de las demandas y
derechos de la ciudadania, con el desarrollo econédmico vy con la legitimidad
de lo publico en general (Evans, 1996; Oszlak, 1977,2006), estas afirmaciones
apuntan hacia la eficacia y la eficiencia del sistema de empleo publico
(Diéguez y Gasparin, 2016).

Enla medida en que es la burocracia la encargada de disenar e implementar
la politica publica, asi como de dotarla de orientacion estratégica y de
continuidad en el tiempo, resulta relevante considerar la relacion entre
capacidades estatales y capacidades burocraticas. Las capacidades estatales
refieren a la habilidad de las agencias o entes publicos para cumplir los
objetivos que tienen asignados (Bertranou, 2015). Para algunos autores
(por ejemplo, Alonso [2007]), esto incluye la potestad de definir esos
fines, la cual estd directamente vinculada con la posibilidad de cumplirlos.

Por su parte, las capacidades burocraticas son «... el conjunto de condiciones
que contribuyen a garantizar la habilidad de los organismos del Estado

para realizar tareas con efectividad, eficiencia y de manera sustentable»
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(Isuani, 2022, p. 10). De acuerdo con el autor citado, estas incluyen una
dimension organizacional (asociada a los recursos financieros v la estructura
organizativa, asi como a los instrumentos de gestion vy el desarrollo de
carrera para los recursos humanos) y una relacional (que implica los vinculos
entre el aparato estatal y su entorno). En otras palabras, el desarrollo de
burocracias profesionales es una condicién para el fortalecimiento de las
capacidades estatales, debido a que habilita el mejor cumplimiento de
los objetivos de los entes publicos. Como se observa, en esta definicion,
el personal de las organizaciones publicas tiene un rol muy significativo.

Las burocracias muchas veces son clasificadas de acuerdo a sus caracteristicas
internas, y debe senalarse que diversos tipos de burocracias pueden (y
suelen) coexistir en los Estados. Un ejemplo particularmente claro es la
tipologia desarrollada por lacoviello y Zuvanic (2010), a partir de dos ejes:
autonomiay capacidad. De acuerdo a este modelo, concebido a partir del
caso argentino, existen cuatro tipos de burocracia:

1. MERITOCRATICA: funcionarias/os reclutadas/os a partir del mérito
con estabilidad laboral. Alta autonomia y alta capacidad.

2. ADMINISTRATIVA: funcionarias/os reclutadas/os sobre bases politicas
con criterios meritocraticos solo formales o incompletos y con
estabilidad laboral. Alta autonomia y baja capacidad.

3. CLIENTELISTA: funcionarios/as que ingresan por filiacion politica,

solo temporalmente (sin estabilidad laboral). Baja autonomia y
baja capacidad.

Cuadernos del INAP
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4. PARALELA: personal con contratos flexibles, sin estabilidad laboral,
pero con relevancia en el diseno e implementacion de politicas. Baja
autonomia y alta capacidad.

En los primeros dos casos, y especificamente en el primero, es posible
considerar que las burocracias conforman un «servicio civil». Enla Argentina,
de acuerdo con la Ley Marco de Regulacion del Empleo Pdblico de 1999
(Ley 25164), esto incluye a todas/os las/os trabajadoras/es «... que habiendo
sido designadas conforme lo previsto en la presente ley, prestan servicios
en dependencias del Poder Ejecutivo, inclusive entes juridicamente
descentralizados» (articulo 3). Esto incluye ciertas excepciones: los cargos
comunmente denominados «politicos», las fuerzas militares y de seguridad,
el personal diplomatico, entre otros.

Esta ley establece tres condiciones para el ingreso: la nacionalidad argentina
(nativa o por opcion), la aptitud psicofisica para el cargo y el cumplimiento
de requisitos de «conducta e idoneidad para el cargo, que se acreditara
mediante los regimenes de seleccion que se establezcan, asegurando
el principio de igualdad en el acceso a la funcion publica» (articulo 4).
Este ultimo factor resulta crucial para la existencia de un sistema de
servicio civil profesional, ya que se considera que este debe ser elegido
exclusivamente en funcién del mérito, condicién sine qua non para la
existencia de burocracias «weberianas» (Evans y Rauch, 1999), aquellas
que combinan un alto nivel de autonomia del sistema politico con saberes
técnicos especializados, y que siguen los principios de igualdad en el acceso
y permanencia para asegurar la idoneidad y laigualdad de oportunidades
(lacoviello y Chudnovsky, 2015; Salas y Wegman, 2016).

Como explican Bekke et al. (1996), el servicio civil es algo mas que un
sistema de recursos humanos: es también un sistema de gobernanza
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(que regla la toma de decisiones colectivas) y un sistema simbdlico (que
implica la definicién de los requisitos de mérito, igualdad de oportunidades
y flexibilidad, asi como sus relaciones internas). Con respecto a esta tltima
cuestion, se considera a veces que la meritocracia y la flexibilidad son valores
separados, que pueden entrar en conflicto, por lo que debe ponderarse
primero el sistema de mérito y solo luego el segundo valor. Sin embargo, de
acuerdo con otras/os autoras/es, esto no es necesariamente contradictorio,
ya que el fortalecimiento de burocracias seleccionadas en funcion de
sus capacidades es una condicidon necesaria para el funcionamiento mas
eficiente del aparato estatal. Longo (2004) se refiere, en este sentido,
al «modelo integrado de gestion estratégica de los recursos humanos»,
que busca dar cuenta de la adecuacion entre el comportamiento de las/os
funcionarias/os vy la politica organizacional.

Los sistemas de servicio civil pueden contar con regimenes de carrera
administrativa que permiten el desarrollo profesional de las/os agentes.
La carrera incluye oportunidades de capacitacion que, a su vez, habilitan
eventualmente posibilidades de ascenso. En este sentido, los procesos de
profesionalizacion y regularizacion del empleo publico deben considerarse
ComMo pasos necesarios para la constitucién de una carrera administrativa
para el personal publico.

Es preciso establecer una diferencia entre ambas nociones: la primera
refiere a todos los procesos por los cuales se perfecciona el funcionamiento
del empleo publico a través de la implementacion, en el empleo publico,
de mecanismos de mérito, acceso y estabilidad en la carrera. Esto suele
implicar la conformacién vy el perfeccionamiento de sistemas de servicio
civil (Lepenies y Reyna, 2004; Longo y Ramid, 2008). La profesionalizacion
se asocia, asi, al ascenso en la «escala weberiana, al alcance de mayores
niveles de institucionalizacién y de proteccidn frente a la politizacion
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vy la arbitrariedad, asi como al logro de burocracias mas eficientes. En
este sentido, implica tanto el desarrollo de politicas para el acceso y la
permanencia como otras asociadas al desarrollo de carrera, la distribucién
de tareas, la estructura administrativa, la remuneracion, la capacitacion,
etcétera. En cambio, la regularizacion es un mecanismo especifico por el que
se busca dar una solucidn a una problemadtica particular: la inadecuacion
de parte del empleo publico a las normas que rigen el funcionamiento de
la burocracia estatal (Luxardo, 2018). En otras palabras, las politicas de
regularizacion son un caso especifico de la profesionalizacién, orientadas
ala correccion de situaciones andmalas.

La regularizacion es, en este sentido, andloga a las medidas de «estabilizacion»
en el Estado espanol. En ambos casos, se busca una reduccion del empleo
temporal o por formas de contratacion que no contemplan el mérito. Esto
se realiza a través de la realizacién de concursos cerrados, lo que permite
aplicar los criterios vinculados a la capacidad y el mérito, por lo que pueden
ser considerados un avance en el sentido de la profesionalizacion. El ejemplo
espanol permite considerar que este tipo de politicas suelen darse en las
administraciones publicas para subsanar situaciones especificas, si bien la
literatura indica que existen riesgos asociados a su uso extendido (Gifreu
Font, 2022; Terradillos Ormaetxea, 2022).

La conformacién de una carrera administrativa implica, por lo tanto, la
separacion estricta de la carrera politica. Por lo tanto, la estabilidad del
empleo publico es necesaria para que esta no sea dependiente de cada
administracion gubernamental especifica. Asi, el establecimiento de
servicios civiles con sistemas de carrera administrativa profesional combate
el clientelismo, la corrupcién y la discrecionalidad en la toma de decisiones.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 19
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Desde que fueran teorizadas, a comienzos del siglo xX, por Max \Weber
(2002), las burocracias publicas se volvieron un estudio de objeto privilegiado
por las ciencias sociales. A partir de este momento, autores como Crozier
(1961, 1964), Albrow (1970), Lefort (1974) y, mds recientemente, Moe
(1995), Bourdieu (1994/1997), Evans (1996), y Evans y Rauch (1999), se han
abocado a esta cuestién con enfoques conceptuales vy epistemoldgicos
variados. En la Argentina y la region latinoamericana, la cuestion de las
burocracias publicas ha sido estudiada desde perspectivas muy diversas,
con una significativa profundizacion en los trabajos de investigacion
desarrollados a partir de la década de 1990, si bien se encuentran también
trabajos previos que abordaron al Estado y su planta laboral como objeto
de estudio (O’'Donnell, 1977; Lechner, 1977; Oszlak, 1977 Kliksberg, 1987,
entre otros).

Como se puede observar, el estudio de este fendmeno implica una
imbricacién de saberes provenientes de distintas ramas de las ciencias
sociales: la administracion publica, la sociologia de las organizaciones, la
teoria del Estado, las relaciones del trabajo, las finanzas publicas, etcétera.
Entorno a ellas, se fue conformando una serie de campos especializados.
Esto quiere decir que el estudio de las burocracias debe considerarse en
paralelo al analisis del empleo publico (Zeller, 2004; Diéguez y Gasparin,
2016; Salas, 2018), de los modelos de la gestion y la funcion publica (Oszlak
y Malvicino, 2007; Felcman, 2016), de la reforma del Estado v las politicas
de modernizacion e innovacion publica (Vilas, 1997; Oszlak, 1999; Fleury,
2001) o de las capacidades estatales (Alonso, 2007; O'Donnell et al., 2015;
Bertranou, 2015).

Esta Ultima dimensidn resulta particularmente relevante, ya que ha sido en
muchas oportunidades un foco de los estudios sobre la profesionalizacion

del empleo publico. Por ejemplo, lacoviello y Chudnovsky (2015) lo han
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relacionado con el desarrollo de un sistema de servicio civil, mientras que
Isuani (2022) se ha referido a la construccién de capacidades burocraticas
como un elemento central de las capacidades estatales. Es preciso destacar
el abordaje histdrico-politico empleado por Chudnovsky y Dousset Farjat
(2016), que se aproxima al desarrollado en este trabajo.

Otros trabajos de la regién se han abocado mas especificamente a la cuestion
de la profesionalizacion, a partir de enfoques mas especificos: el contexto
de la politica econédmica (Orlansky, 2001), el rol de los implementadores
(Mejia Lira y Martinez Puén, 2007), las dindmicas organizacionales y
relacionales de las burocracias (Isuani et al., 2018) y el papel que cumple
en este proceso la capacitacion (Pulido, 1999), entre otros.

Mas alla de los abordajes de orden tedrico, la investigacion se ha orientado
particularmente a estudios de caso sobre el desarrollo de politicas de
profesionalizacién en paises determinados. En la regién latinoamericana,
se destaca el caso de Longo y Ramid (2008) por su abordaje transversal
combinado con articulos especializados en diversos paises; aunque también
es posible nombrar otros textos que abordan la cuestion regional en
un sentido transversal (Instituto Nacional de la Administracion Publica
[INAP], 2002; lacoviello y Zuvanic, 2010) o comparado (Echebarria, 2006;
Cortazar Velarde et al,, 2014; Pérez Panduro y Flores, 2022). En sus textos,
Mercedes lacoviello pone el foco en la categoria de burocracia y los diversos
modelos de gestion de recursos humanos, que definen distintos grados
de desarrollo del servicio civil en varios paises de la region: Chile, Brasil
y Costa Rica suelen destacarse en el extremo superior, mientras que la
Argentinay Uruguay forman el nivel intermedio. Por su parte, el enfoque
comparativo ha sido aplicado, en particular, para el caso de los regimenes
de Alta Direccidon Publica (lacoviello et al,, 2011; Chudnovsky, 2017; lacoviello
et al, 2017; Pinero, 2019).
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En la Argentina, esta cuestion ha sido estudiada desde una perspectiva
histdrica, en particular en los trabajos clasicos de Orlansky (1989, 1997,
2001), enfocados en las transformaciones organizacionales del empleo
publico y sus efectos sobre las organizaciones sindicales, asi como por
otros autores (por ejemplo, Bonifacio [2004], que considera la cuestién
de la gobernabilidad). Otras lineas de investigacion se han orientado a
los procesos mas cercanos al presente (Morano, 2010; Blutman y Hoya,
2019). Estos autores buscan dar cuenta de los cambios entre el SINAPA y
el SINEP, con énfasis en la dimensidn politica de los procesos de reforma,
y se destacan por marcar tanto los avances como las deficiencias de las
politicas implementadas. Asimismo, algunos autores se han enfocado
en la cuestion de los concursos de seleccién de personal (Luxardo, 2018,
2022; Fihman, 2020) y en resaltar la necesidad de medidas integrales que
promuevan la profesionalizacion o bien en enfoques integrales de mas largo
alcance (Lepenies y Reyna, 2004; Salas y Wegman, 2016; Romero, 2019).
En estos Ultimos trabajos, se tiende a adoptar un enfoque normativo y
técnico, y a considerar las diversas alternativas desplegadas v las politicas
que pueden desarrollarse dentro del marco legal disponible.
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La profesionalizacidn del empleo
publico en América Latina: un enfoque
comparativo

Mediante el enfoque comparativo internacional se pueden realizar
importantes aportes a la comprensidn de los procesos de profesionalizacion.
Esto se debe a que, si bien las burocracias en los distintos paises de la region
latinoamericana tienen claras diferencias asociadas a las divergencias en
las estructuras demograficas, econdmicas e institucionales de cada Estado,
también se pueden contar algunos rasgos comunes entre ellos. Es debido
a esto que gran parte de la literatura se ha abocado a la realizacion de este
tipo de trabajos, algunos de los cuales han sido citados en el apartado previo.

En este caso, el propdsito de la inclusién de una sintesis comparativa
a nivel regional es el de dotar de un contexto preciso a las politicas de
profesionalizacién en la Argentina. A través de este analisis comparativo,
es posible considerar las medidas desplegadas en el pais a la luz de otros
procesos similares. Asi, se seleccionaron cinco paises: México, Colombia,
Perd, Chile y Brasil. Los motivos de esta seleccion son diversos: por una
parte, se trata de las naciones que mas poblacién tienen en América
Latina; si bien dos de ellas son significativamente mayores a la Argentina,
Colombia y Peru tienen tamanos comparables. Por otra parte, se trata
de paises que han desarrollado politicas especificas en el sentido de la
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profesionalizacién en los Ultimos anos, si bien con marcadas divergencias
en los disenos, la implementacion vy los resultados obtenidos.

Un abordaje posible seria describir las politicas desarrolladas en cada uno
de estos paises en forma consecutiva. Con el fin de poner el énfasis sobre
la dimensidn comparativa, se decididé emplear otro método: se definieron
cuatro ejes transversales que se aplicaran a cada uno de los casos. Estos
ejes son:

1. Sintesis de la normativa vigente sobre empleo publico y
profesionalizacion.

2. Criterios de mérito empleados en la seleccion del personal publico.
3. Sistemas no profesionales (este eje resume las formas de empleo
temporario, informal o en otros sentidos no adaptado a los
parametros basicos de profesionalidad).
4. Sistemas de Alta Direccion Publica.
Se emplearon, como fuentes, documentos normativos y legales de los

paises estudiados, asi como bibliografia secundaria, la cual incluye tanto
estudios de caso como trabajos de orden comparativo.
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21 Normativa sobre empleo publico
y profesionalizacion

En algunos paises, el régimen de empleo publico cuenta con un estatus
constitucional especifico. Es el caso de Brasil, que establece en su Carta
Magna de 1988 que el ingreso al servicio publico se dara por concurso
(Pacheco, 2008), 0 el de Colombia, cuya Constitucion de 1991 implantd un
Sistema de Servicio Civil que continua vigente (Florez Lopez et al., 2018). Sin
embargo, tanto en estos casos como en aquellas naciones que no definen
una forma particular de empleo publico en sus textos constitucionales,
existen leyes posteriores que definen el funcionamiento de este sistema.

Con la excepcidn de Brasil, los paises seleccionados cuentan con leyes de
comienzos del siglo xxI que rigen el empleo publico. En México, se trata
de la Ley de Servicio Profesional Civil de 2003; en Perd, la Ley Marco de
Empleo Publico de 2004; en Colombia, la Ley de Nueva Gerencia Publica de
2004. Brasil, en cambio, cuenta con una normativa de la década previa: la
Ley 8112 de 1990. Se hicieron, sin embargo, cambios relevantes mediante
decretos 2003, 2009 y 2019. En Chile, si bien se mantuvo la normativa
desarrollada durante la dictadura de Pinochet, con la transicion democratica
de los anos noventa se inicié el Plan Piloto de Modernizacion de la Gestién
Publica. En 2003, se dio otro paso con la Ley de Nuevo Trato Laboral para
los funcionarios publicos.

Como se puede observar, los sistemas de empleo publico fueron regulados
hace cerca de dos décadas v, en muchos casos, se cuentan con antecedentes
de importantes reformas de la década de 1990. En este periodo, se
implementaron nuevos parametros en la regién asociados a la Nueva
Gestidn Publica, un paradigma asociado al Consenso de Washington y
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a una ldgica tecnocratica en el marco de la reduccion del poder estatal
frente a la iniciativa privada (Lopez, 2005).

En el caso de Colombia, luego de la sancidn de la Constitucion de 1991
que instaura el servicio civil de carrera, se aprobd la Ley 27 en 1992, que
se ocupaba de reglamentar el régimen de empleo publico. Esta acta fue
derogada en 1998 y reemplazada por la Ley 443 de 1998, que intentd
avanzar con una mayor profesionalizacion en el Estado, mediante Ia
creacion de una Comision Nacional de Servicio Civil (Flérez Lépez, 2015).

Recién en 2004 se daria un nuevo paso, mediante la Ley 909, que
continua vigente. Esta normativa busco aplicar el concepto de «Nueva
Gerencia Publica» e instaurar un sistema de empleo publico basado
en los principios de «igualdad, mérito, moralidad, eficacia, economia,
imparcialidad, transparencia, celeridad y publicidad» (articulo 2). La ley incidié
sobre la organizacion de la Administracion Publica v los procedimientos
administrativos, asi como sobre el personal; para este ultimo, el principal
efecto fue la reorganizacion de la carrera, si bien algunas/os autoras/es
consideran que no fue efectiva en erradicar las practicas clientelistas de
la burocracia estatal (Flérez Lépez, 2015).

Brasil, por otra parte, tiene como principal avance (luego de la Constitucién
aprobada en1988) la Ley 8112, de 1990, que instituyd el Régimen Juridico del
Servicio Publico Civil. Esta reglamentacién general del sistema de empleo
publico, que establece las condiciones de acceso, los procedimientos v las
condiciones de trabajo, fue modificado sucesivas veces para adaptarlo a las
caracteristicas de sectores laborales particulares. El principal cambio se dio
en 2009, con el Decreto 6944, que tomd «medidas para el fortalecimiento
de la capacidad institucional», reglamentando los concursos publicos (Bilhim,
2019). Esta normativa, que avanzaba en la via de la profesionalizacion,
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fue revocada y reemplazada en 2019 por el Decreto 9739, orientado
hacia la «eficiencia organizacional», que realizé algunos cambios en el
funcionamiento de los concursos.

En México, la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién
Publica Federal (Ley SPC) fue sancionada en 2003. Esta normativa se dio en
un contexto politico institucional muy particular marcado por lallegada a
la presidencia de Vicente Fox Quesada, candidato del Partido Autonomista
Nacional, luego de un siglo de hegemonia del Partido Revolucionario
Institucional. En este sentido, la ley impulsada por el nuevo gobierno se
proponia transformar el sistema de empleo publico, cuya profesionalidad
se consideraba viciada por el clientelismo politico (Klingner y Arellano
Gault, 2006). En 2007, se publicé un Segundo Reglamento de esta ley, que
modificd los procesos de ingreso. Finalmente, en 2012 comenzaron a darse
cambios en laimplementacion de la normativa, que pueden considerarse
una reduccion de laimportancia del servicio civil (Ascencio Aceves, 2021).

En Chile, en 2003, se implantd un Sistema de Servicio Civil que continda
vigente hasta el dia de hoy, a través de la Ley 19.882 de Nuevo Trato
Laboral. Los antecedentes datan de la dictadura de Pinochet: se trata
de las leyes 18.575 vy 18.834, orientadas a la administracion del Estado y
los estatutos administrativos del personal, las cuales sentaron las bases
para la carrera. El nuevo procedimiento implantado en 2003, por su
parte, establecio el sistema de concursos de mérito y amplid la carrera
administrativa (denominada «carrera funcionaria»), entre otras cuestiones.
Hubo una modificacién significativa del sistema en 2016, con la Ley 20.955,
que amplid las atribuciones del servicio civil en materia de transparencia, y
alavez consolidd el rol de las consultorias externas en materia de seleccion
de personal (Direccion Nacional del Servicio Civil, 2017). En otras palabras,
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el caso chileno se destaca por otorgar un papel relevante a organismos
privados en el proceso de concursos para ingreso al servicio civil.

Para concluir, en el caso de PerU, la normativa general esta dada por
la Ley Marco de Empleo Publico (Ley 28.175), sancionada en 2004, que
determind los principios generales que rigen al empleo publico: legalidad,
modernidad, imparcialidad, transparencia y rendicion de cuentas, eficiencia,
probidad y ética publica, mérito y capacidad, derecho laboral, preservacién
de la continuidad de las politicas del Estado y provisidon presupuestaria
(articulo Iv). Durante la década siguiente, se impulsaron diversas politicas
de modernizacion estatal.

En 2013, fue sancionada la Ley del Servicio Civil (Ley 30.057), que establecid
«un régimen Unico y exclusivo para las personas que prestan servicios
en las entidades publicas del Estado» (articulo 1), con el propdsito de
profesionalizar la funcién publica. Asimismo, se buscd unificar una diversidad
de regimenes laborales y modalidades contractuales, y lograr una mayor
eficacia y eficiencia de la burocracia estatal (Torres Balcazar, 2018).

2.2 Criterios de mérito en el acceso

Enlos cuatro paises estudiados, la normativa define en forma expresa que
el concurso de méritos es la forma principal de acceso a cargos publicos.
Esto resulta esperable, dado que todos estos Estados han realizado
esfuerzos para la profesionalizacidon de su planta de personal publico
y han buscado implantar sistemas de servicio civil (si bien a veces con
diferentes denominaciones: «servicio publico» en Brasil y «servicio
profesional» en México).
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En Colombia, es el texto constitucional el que define al mérito como un
principio fundamental del empleo publico, junto con la estabilidad en el
cargo v la ética publica. Se trata, como nota Flérez Ldpez (2015) de una
sintesis de los principios clasicos de las burocracias weberianas.

También en Brasil la Constitucion establece que el ingreso serd por concurso
de méritos, v esto ha sido reglamentado por los decretos posteriores.
Resulta destacable, sin embargo, que el Decreto 9739/2019 —la norma
vigente que regula el funcionamiento de los concursos— no haga ninguna
referencia a los méritos ni a los criterios que deban ser evaluados para el
acceso a los cargos.

En el caso de México, la Ley de Servicio Profesional de Carrera no solo
determina que el mérito es el pardmetro que define el acceso a la burocracia
publica, sino que también lo establece en relacién con el ascenso durante
la carrera, mediante el «Subsistema de Evaluacién del Desempeno». Con
respecto al ingreso, la norma ofrece una definicién del mérito, al sostener
que es preciso

.. garantizar el acceso de los candidatos que demuestren satisfacer los
requisitos del cargo y ser los mas aptos para desempenarlo. El procedimiento
comprenderd examenes generales de conocimientos y de habilidades, asi
como los elementos de valoracion que determine el Comité respectivo y que
se justifiquen en razén de las necesidades y caracteristicas que requiere el
cargo a concursar (articulo 29).

En Perd, el Tribunal Constitucional realizd una interpretacion de las funciones

del concurso de méritos. De acuerdo con este organismo, es preciso que
este se base «... en criterios objetivos y razonables, sustentados en normas
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claras y precisas, exentas de beneficios evidentes y notorios» (Boyer
Carrera, 2019, p. 101).

Ahora bien, pese a lo expresado anteriormente, es posible considerar que
en muchos de los paises el empleo de criterios de mérito para el ingreso ala
funcién publica se ve morigerado por la existencia de excepciones, normas
posteriores que postulan nuevas formas de acceso y regimenes especiales.
Si bien en cada caso esto se da de un modo distinto, es posible advertir
una continuidad general: las leyes marco y otras normativas generales
tienden a definir el mérito como principio fundamental del sistema de
empleo, y es solo posteriormente que esto se ve reorientado mediante
la introduccién de formas excepcionales de ingreso a la Administracion
Publica que no contemplan el mérito.

Mas alla de las formas normativas, se advierte en la literatura que muchas/os
autoras/es senalan la persistencia de este tipo de problemas en las
distintas administraciones publicas. Por ejemplo, Strazza (2014) se refiere
al «debilitamiento del mérito en los ingresos al SPC» de México, y Larotta
Velandia (2019) plantea que en Colombia hay «mas vinculaciones por
mecanismos no meritocraticos». A modo de ejemplo, se analizaran estos
casos en mavyor detalle.

En el caso de Chile, fue a través de la institucion del Servicio Civil en 2003
que se puso el foco en la definicién de criterios meritocraticos para el
ingreso de agentes. Sin embargo, como indican algunos autores, esto no
necesariamente se cumple: «Hoy no estamos garantizando que el personal
que trabaja para la administracion publica sea reclutado atendiendo a su
mérito vy capacidad y prescindiendo de redes personales y consideraciones
politicas» (Rajevic, 2018, p. 414).
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En Colombia, la Ley 27 de 1992 introdujo una excepcidn al sistema
de concursos en su articulo 22, ya que permitié que el personal del
nivel territorial que ya ocupara cargos adquiriera derechos de carrera
administrativa simplemente presentando documentacion que acreditara
su capacidad (Flérez Lépez, 2015). Es importante indicar que esta politica
no puede compararse con una de regularizacion por dos motivos: en
primer lugar, porque esta ley es la que reguld por primera vez el Sistema
de Servicio Civil instaurado por la Constitucion del ano previo. No se
puede considerar, por lo tanto, que se estuviera corrigiendo una situacion
andmala. En segundo lugar, debido a que el sistema elude el concurso,
de manera que transgrede el principio de mérito que debe regir en toda
politica de profesionalizacion.

En México, el sequndo reglamento del servicio profesional, aprobado en
2007, habilité la creacién de mecanismos de ingreso «que menoscaban los
mecanismos meritocraticos» (Ascencio Aceves, 2021, p. 2), ya que permitio
a cada dependencia definir las funciones propias del puesto concursado,
lo que evitd que hubiera una definicién claray consensuada de idoneidad
para el cargo.

2.3 Sistemas de empleo publico no
profesionalizado

En los paises estudiados, coexisten, junto al régimen de empleo publico
profesional, sistemas especiales que constituyen excepciones a los
criterios meritocraticos. Si bien en el apartado previo se senalaron algunas
deficiencias generales de los sistemas profesionales, en este se pondra el
foco sobre el establecimiento, en forma directa, de regimenes particulares
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que no pretenden funcionar bajo los pardmetros «weberianos» de la
burocracia publica.

En todos los casos, estos regimenes cuentan con normativas propias que
ser creadas en forma posterior a la Ley Marco sobre empleo publico, o ya
contarse en forma excepcional dentro de esta.

En Colombia, la Ley 909 de 2004 que reglamentd el funcionamiento del
servicio civil define en el articulo 211a posibilidad de contemplar empleos
de caracter temporal o temporario, cuya creacion debe responder a una
de cuatro condiciones posibles, a saber: necesidad de cumplir funciones
que no forman parte de las actividades permanentes de la administracion;
desarrollo de proyectos de duracion determinada; sobrecarga de trabajo
por hechos excepcionales; y labores de consultoria y asesoria que duren
menos de un ano. Esto fue regulado mas adelante mediante el Decreto
1083/2015 que, entre otras cosas, determind que no se puede transferir
personas de empleos temporarios a funciones que no correspondan con
las definidas en su contratacion original.

El caso de Brasil, por su parte, se destaca por tener una ley especifica
para la cuestion de las «contrataciones por tiempo determinado para
atender necesidades temporarias de interés publico excepcional»: la ley
8745/1993. Este Ultimo concepto resulta clave en esta normativa, ya que la
ley enumera una serie de situaciones de «interés publico excepcional» que
habilitan la realizacion de contratos temporales: situaciones de calamidad
publica, emergencias de salud publica, realizacion de censos, contratos de
docentes sustitutos o extranjeros, actividades de las fuerzas armadas en
el sector industrial o de demarcacion territorial, emergencias ambientales,
entre otras.
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En México, el régimen temporario se haya definido en la misma Ley
SPC, cuyo articulo 34 expresa que se puede autorizar el nombramiento
temporal de personal

en casos excepcionales y cuando peligre o se altere el orden social, los
servicios publicos, la salubridad, la seguridad o el ambiente de alguna zona o
region del pais, como consecuencia de desastres producidos por fenémenos
naturales, por caso fortuito o de fuerza mayor o existan circunstancias que
puedan provocar pérdidas o costos adicionales importantes.

En Chile, la normativa contempla multiples figuras de empleo por fuera
del servicio civil, en particular a partir de la Ley 18.834 de Estatuto
Administrativo. Se destaca el caso de los «funcionarios a contrata», que
no acceden por concurso de méritos, que pueden representar hasta el 20 %
del total. Asimismo, existe el caso de «contratacion de personas naturales
a honorarios para tareas accidentales y especificas». Sin embargo, como
indica Rajevic (2018), diversas excepciones realizadas a lo largo de los
anos permitieron que estos casos excepcionales pasaran a representar
una proporcion significativa y creciente del empleo publico chileno.

Finalmente, el caso peruano contempla la contratacidn directa sin concursoy por
un periodo determinado en tres casos: personas de confianza del/la funcionario/a;
suplencias temporales; incremento extraordinario de actividades. Esta Ultima
categoria incluye situaciones excepcionales similares a las consideradas
en los demas paises (Boyer Carrera, 2019).

Como se puede observar, en todos los paises existen excepciones que
habilitan la contratacion de personal publico por fuera de los sistemas de
servicio civil profesional, es decir, eludiendo los criterios meritocraticos.
Por una parte, es posible comprender que algunas de las situaciones
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extraordinarias indicadas por la legislacion pueden requerir el ingreso de
agentes por un tiempo determinado, lo que justifica la necesidad de estos
sistemas. Sin embargo, por otra parte, la literatura senala que en muchos
casos estas excepciones son empleadas para evitar las altas exigencias
del sistema profesional, y se utilizan en forma mucho mas extendida de
lo que se consideraba originalmente. En efecto, muchas veces agentes
gue ingresan en forma temporal terminan manteniendo sus posiciones
por muchos anos, sin que se regularice su situacion.

2.4 Sistemas de Alta Direccion Publica

El Ultimo elemento de esta comparacion concierne a los sistemas de Alta
Direccién Publica (ADP). Estos son los cargos directivos o los sectores
mas elevados de la burocracia estatal que funcionan a modo de «bisagra»
entre el poder politico y el resto del funcionariado (Macco, 2019). Se trata
de un segmento del personal que suele contar con un régimen especial,
debido a rol particular que ocupan en la estructura estatal, si bien esta
varia ampliamente de pais en pais. En los cuatro casos tomados, existe
un sistema de ADP establecido.

En Colombia, la Ley 909 de 2004 define como cargos de gerencia publica
a aquellos «que conlleven ejercicio de responsabilidad directiva en la
administracién publica de la Rama Ejecutiva de los érdenes nacional vy
territorial» (articulo 47). Resulta significativo que, de acuerdo a la normativa,
estos cargos son de libre nombramiento y remocidn, y por lo tanto no
acceden mediante concurso de méritos.

En cuanto a Brasil, la ADP estd formada por dos elementos: Direccién y
Asesoramiento Superior (DAS) v las Funciones Oficiales del Poder Ejecutivo
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(FOPE) (Bilhim, 2019). No se requiere que las personas que acceden a cargos
de este tipo realicen ningun tipo de concurso, al igual que en Colombia.
En el caso de la DAS, el ingreso es posible, via nombramiento de una/un
agente superior, para cualquier persona, mientras que a las FOPE solo
pueden acceder personas ya vinculadas a la Administracion Publica Federal.

En el caso mexicano, se considera que la totalidad del Servicio Profesional
de Carrera, que abarca todos los cargos de conduccién y mandos medios,
forma un sistema de ADP. Como indican lacoviello et al. (2017), la reforma
gue consolidd este sistema en 2003 se enfocd en un sector limitado de
cargos jerarquicos, si bien tuvo la intencién de extenderse mas adelante
al resto del empleo publico.

Por su parte, Pert cuenta con un Cuerpo de Gerentes Publicos, establecido
por el Decreto Legislativo 1024 de 2009. Se trata de agentes que ocupan
altos puestos de direccion y gerencias de mando medio, seleccionados
mediante concursos publicos. La creacion de este Cuerpo representa un
esfuerzo importante en el sentido de la profesionalizacion del empleo
publico en este pais.

En Chile, para concluir, el Sistema de Alta Direccién Publica fue constituido
en 2003, mediante la ya citada Ley 19.882 de Nuevo Trato Laboral. De
acuerdo con una publicacién de la Direccién Nacional de Servicio Civil (sf.)
de ese pais, el propdsito del Sistema es «... dotar a las instituciones del
gobierno central —a través de concursos publicos y transparentes— de
directivos con probada capacidad de gestién y liderazgo para ejecutar de
forma eficaz y eficiente las politicas publicas definidas por la autoridad». En
2015, llegd a tener un total de 1256 cargos distribuidos en 115 organismos
(Alfaro Carvajal, 2015).
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Como se ha observado (lacoviello et al., 2011; Chudnovsky, 2017; Macco,
2019), el desarrollo de sistemas de ADP en Latinoamérica es desigual:
los regimenes abarcan funciones diversas, cantidades muy disimiles de
agentes y seleccionan a los cargos ya sea por concurso de méritos o por
nombramiento discrecional. Asimismo, se observa que la profesionalizacion
del empleo publico mediante la implementacién de sistemas de este tipo
ha sido ponderada en distintos paises, y que en ellos se busca avanzar
hacia burocracias estatales mas capaces mediante la creacion de cuerpos
directivos o gerenciales mas eficientes y eficaces. A continuacion, se incluye
una tabla en donde se resume la comparacion realizada, que servira para
dotar de un contexto regional al andlisis del caso argentino, realizado en
el préximo apartado.
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Tabla 1. Resumen comparativo de la profesionalizacién del empleo publico en cuatro paises de la region

latinoamericana

e T I T T T

Principal normativa | Constitucion (1988), | Constitucién (1991), | Ley SPC(2003),2° | Ley 28175 (2004), Ley 19.882 (2

de empleo pablico Ley 8112 (1990), Ley 27 (1992), Ley Reglamento (2007) Ley 30.057 (2013) Ley 20.955 (2016)
Decreto 9739 (2019) | 909 (2004)

Criterios de mérito Establecidos por Establecidos por la Definidos por laLey | Definidos por Definidos por la

en el ingreso la Constitucion, Constitucion. La Ley | SPCpara el ingreso la normativa e normativa de 2003
no reglados en 27 definio excepciones | y el ascenso. El 2.° interpretados
la normativa significativas Reglamento habilitd por el Tribunal
posterior vigente excepciones Constitucional

Sisternas no Por proyectos Por «interés publico | Por alteracion del Para personal de Hasta 20 % de
determinados, excepcional» orden social, los confianza, suplencias | «funcionarias/os

profesionales

consultorfa o
sobrecarga de trabajo

servicios, la salud
o0 el ambiente

e incremento
extraordinario
de actividades

a contrata»
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I T S T T T

Sistemas de Alta
Direccion Publica

Gerencia Publica.
De libre
nombramiento

y remocion

Direccidn y
Asesoramiento
Superior y Funciones
Oficiales del Poder
Ejecutivo.
Nombramiento
discrecional

Servicio Profesional
de Carrera

Cuerpo de Gerentes
Publicos. Ingreso por
concurso de méritos

Sistema de Alta
Direccién Publica.
Ingreso por concurso
de méritos

Fuente: elaboracion propia
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La profesionalizacidon del empleo publico
en la Argentina: un abordaje historico

En este apartado, se presenta una historia resumida de las politicas
orientadas a la conformacién de una planta de empleo publico profesional
en la Argentina. Esto incluye medidas de capacitacion y formacion,
reglamentaciones sobre la organizacion de los puestos de trabajo, Ia
implementacion de sistemas de carrera, entre otras alternativas. El propdsito
es dotar de un contexto sociopolitico al Plan de Regularizacién que se
estudiara en el siguiente apartado, mediante una presentacion de los
principales hitos ocurridos a lo largo de la historia. Esta periodizacién se
divide en dos partes: la primera contiene los desarrollos ocurridos entre
el periodo de Organizacion Nacional y la dictadura civico-militar concluida
en 1983, mientras que la segunda incluye los avances mas recientes,
desplegados desde la restauracién democratica hasta el presente.

31 Del nacimiento de la burocracia publica al primer
Régimen Basico de la Funcién Publica (1853-1983)

La Argentina comenzd el complejo proceso de dotarse de una burocracia
publica profesional a partir de |a etapa de la Organizacion Nacional. Este
periodo, que se inicia con la Constitucion de 1853, estuvo orientado a la
conformacién basica de la republica federal y al desarrollo de las guerras

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico



Politicas de profesionalizacion y regularizacion del empleo publico

civiles entre las fuerzas unitarias y federales. Esto requeria de la construccién
de burocracias publicas que se ocuparan de los principales servicios. En las
ultimas dos décadas del siglo Xix —en particular con las presidencias de
Avellaneda vy Roca, y la hegemonia del Partido Autonomista Nacional—
empez0 la construccién de una planta publica con mayor estabilidad.

A fines de siglo, el personal estatal era principalmente masculino y se
concentraba mayoritariamente en los ministerios de Interior, de Guerra
y de Marina. En esta etapa, se consolidaron los salarios, de nivel medio,
y comenzo el desarrollo de un sistema de primas por clasificacion y
antigliedad, lo que puede considerarse el primer intento de promocién
de una carrera administrativa en el pais (Salvatore y Salas Arén, 2021).
En las primeras décadas del siglo xx, la cuestion de los servicios publicos
(principalmente educacion y salud) cobré una importancia creciente, lo
que implicé la conformacién de burocracias expertas (Salvatore, 2016) que
se ocuparon de estas tematicas.

La siguiente fase de transformaciones relevantes en esta materiase dio a
mediados de siglo, durante los dos primeros mandatos de Juan Domingo
Peron. La llegada al Gobierno del peronismo reorientd el Estado hacia un rol
interventor mas marcado. Se observan dos fases dentro de este periodo:
una primera etapa, entre 1946 y 1950, de crecimiento del empleo publico;
un segundo periodo, desde 1951 hasta 1955, en la que el Segundo Plan
Quinquenaly la politica de estabilizacién econdmica impulsaron una mayor
«racionalidad burocratica», por la que se incorporaron al Estado elencos
técnicos y se reorganizaron los ministerios (Rougier y Stawski, 2013). Un
ejemplo de esto es la creacidn de la Oficina Nacional de Racionalizacién,
primera estructura estatal dedicada directamente a la gestidn del empleo
publico, en 1951.
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En 1957, se produjo un nuevo hito en el proceso de institucionalizacion del
empleo publico: la sancién de una nueva Constitucién. A través de ella, se
buscd abandonar la Carta Magna de 1949, que habia sido impulsada por
el peronismo. El nuevo documento buscd reunir parte de la legislacion
laboral incluida en el anterior en su articulo 14 bis, que ademas incorpord
la proteccién de «la estabilidad del empleo publico». Este es el primer
antecedente de una medida de este tipo, y sienta las bases para todos los
desarrollos posteriores en materia de carrera administrativa. En ese ano,
ademas, se constituyd el Servicio de Asesoramiento y Estudios Técnicos
en Administracién Publica (SAETAP), area que centralizd las tematicas
asociadas a la funcion publica.

El ano siguiente, se cred, mediante el Decreto 5380, el primer Escalafén
de Personal Civil de la Administracion Publica Nacional, esto es, el primer
sistema de organizacién de las/os agentes publicas/os (Chudnovsky y
Doussett Farjat, 2016). También en 1958, el SAETAP fue reemplazado
por el Instituto Superior de Administracién Publica (ISAP), que funciond
durante doce anos, si bien su alcance fue limitado (Doberti et al, en prensa).
En los anos sesenta, las politicas de empleo publico se orientaron hacia
su reduccién vy descentralizacidn, una tendencia que sera replicada unas
décadas mas adelante (Orlansky, 1989).

La siguiente ola de cambios se produjo durante los anos setenta. En 1973,
se cred el Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP), que se
convirtio en la principal institucion orientada la capacitacion del personal
publicoy al desarrollo de estudios sobre el Estado y las politicas publicas.
En ese mismo ano, mediante el Decreto 1428/1973, se aprobd un nuevo
Escalafén del Personal Civil gue reemplazd el creado en 1958. Este dividia
al personal de acuerdo a tres criterios: agrupamiento (administrativo,
profesional, técnico, mantenimiento y produccion, servicios generales,
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profesional asistencial y sistema de computacion de datos); tramo (personal
de subgrupo [menores de edad], personal de ejecucidn, personal de
supervision y personal superior); y escalafén (24 categorias para mayores
de edad y 4 para menores).

Durante el gobierno de facto, autodenominado «Proceso de Reorganizacion
Nacional», se realizaron nuevos desarrollos asociados a un proyecto que
buscaba desplegar significativas reformas econdmicas a la par de un
plan sistematico de represion y exterminio de la disidencia politica. Esto
implicaba una reestructuracion del aparato estatal. En este contexto, debe
comprenderse la creacion de una Subsecretaria de la Funcién Publica en
1977 y el establecimiento del Régimen Juridico Basico de la Funcion Publica,
la primera legislacién marco sobre empleo publico en el pais, creada en
1980 (Chudnovsky y Doussett Farjat, 2016).

3.2 Las nuevas reformas de la Administracion
Publica (1983-presente)

Con la restauracion democratica en 1983, la cuestion de la reforma del
Estado v la Administracidn Publica cobré un rol central para los diversos
gobiernos. El entonces presidente, Raul Alfonsin, colocé la profesionalizacién
del sector publico en el centro de su discurso y promovid una serie de
medidas clave en este sentido, en particular la creacion del Cuerpo de
Administradores Gubernamentales (CAG), un grupo de agentes de elite
gue debia construir una Alta Direccion Publica de gran eficacia y eficiencia.
Asimismo, se intentd reestablecer el sistema de concursos para el acceso
a la administracién publica. Estas politicas fueron impulsadas desde
la Secretaria de la Funcion Publica, nivel al que fue elevado en 1987 el
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organismo. Muchas de estas reformas quedaron truncas; el CAG, por
ejemplo, solo formd cuatro camadas.

Bajo el gobierno de Menem, se desarrollé una serie de reformas estructurales
que buscaron reducir el rol interventor del Estado y su tamano, en el
marco del Consenso de Washington, asociado a una politica econémica
ortodoxa. Esto tuvo su primera forma en las leyes de Reforma del Estado
y de Emergencia Econdmica (Ley 23.696 y Ley 23.697, respectivamente),
y la posterior descentralizacién de la educacién media y de diversos
hospitales publicos, que llevaron a que el empleo publico pasara a estar
concentrado mayoritariamente en las provincias y ya no en el Estado
nacional (Orlansky, 1997).

En1991, se cred el Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA),
que reestructurd por completo el sistema escalafonario con el objetivo
expreso de constituir un servicio civil de carrera (Decreto 993/1991). Esta
fue la principal medida de profesionalizacion del empleo publico tomada
hasta ese momento en la Argentina. El SINAPA realizé profundos cambios
en la organizacién y gestion del empleo publico, en multiples niveles:

 C(lasifico los puestos de trabajo en tres agrupamientos (general,
cientifico-técnico y especializado), asi como en grados v niveles.

» Establecid que la cobertura de vacantes se realiza mediante la
convocatoria de concursos de mérito basados en el principio de
idoneidad.

* Introdujo una carrera administrativa que incluye ascenso vertical y
horizontal. El primero se realiza mediante concursos y el sequndo
a través de evaluaciones de desempeno y créditos de capacitacion.
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Sin embargo, este sistema contiene algunas limitaciones especificas.
Morano (2010) las resume en tres ejes principales: incumplimiento de los
principios de generalidad y universalidad, que impiden que abarque a la
totalidad del funcionariado; deficiencias del sistema de movilidad, que se
considera poco flexible y carente de una estructura remuneratoria asociada
alos resultados; y falta de integracion entre los subsistemas de empleo y
de alineacidn estratégica de la gestion de recursos humanos.

Esta politica se dio en el marco de una significativa reduccion del personal,
no solo en las empresas estatales que luego serian privatizadas, sino
también en la administracion centralizada (Duhalde, 2010). A su vez,
el congelamiento de vacantes implementado a partir de 1994 (Decreto
1545/1994) tuvo efectos muy significativos, en la medida en que abrid el
camino para el crecimiento exponencial de las contrataciones temporales,
mas precarizadas (Zeller, 2004).

Asimismo, en 1992 se aprobd la Ley 24185 de Convenciones Colectivas de
Trabajo, mediante la cual se realizd el primer Convenio Colectivo de Trabajo
General (CCT) que institucionalizd la participacién de las organizaciones
sindicales del personal publico en la regulacion laboral. Sin embargo, solo
una de estas entidades participd: la Unidon del Personal Civil de la Nacidn
(UPCN), pero no la Asociacion de Trabajadores del Estado (ATE). En este
mismo ano, se cred el Consejo Federal de la Funcién Publica (CoFeFuP),
un ente orientado a coordinar las politicas entre el Estado nacional y las
provincias que continda vigente en el presente.

En los anos siguientes, se comenzo a realizar convocatorias para concursos
que buscaban cubrir los cargos del SINAPA. Esto tuvo un alcance mas
limitado del proyectado, y se redujo significativamente entre 1994y 1996
(Chudnovsky y Doussett Farjat, 2016). Debido a los recortes presupuestarios,
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este régimen convivid desde un inicio con modalidades de contratacion
transitoria, que fueron autorizadas legalmente a través del Decreto 92/1995.

La segunda fase de reformas se inicid luego de la sancién de una nueva
Constitucién nacional en 1994 vy de la reeleccién de Menem en el ano
siguiente. La nueva Carta Magna cre¢ la Jefatura de Gabinete como
area coordinadora del trabajo de los ministerios, a la que se trasladé la
Secretaria de la Funcion Publica. En 1996, se sanciond la Ley de Ejecucién
de Presupuesto y Reorganizacion Administrativa (Ley 24.629) que busco
avanzar en la reduccion de las plantas de personal; al mismo tiempo, se
buscd volver a avanzar en la apertura de concursos (Orlansky, 2001).
En 1999, se aprobd la Ley Marco de Regulacién del Empleo Publico (Ley
25164) que reemplazd al sistema establecido en 1980. Esta legislacion
continua vigente y logré unificar en un cuerpo legal toda la normativa
sobre empleo publico.

Durante los proximos anos, la Argentina se vio inmersa en una crisis
econdmica de gravedad ascendente, que tuvo su apogeo entre diciembre
de 2001y enero de 2002, cuando se produjo un estallido social mientras
el pais entraba en cesacién de pagos de su deuda externa. Esta situacién
condiciond las decisiones tomadas en materia de politica publica, en
particular en el caso de la gestion publica. En 2001, se impulsé un Plan
Nacional de Modernizacién de la Administracion Publica Nacional, que se
orientaba a continuar la politica de reduccién de puestos y estructuras,
pero no pudo terminar de aplicarse (Chudnovsky y Doussett Farjat, 2016).
Ese mismo ano, el presupuesto congeld las vacantes y cred el Sistema
de Retiro Voluntario (Ley 25.237) que tenia el objetivo de reducir mas de
100.000 puestos de trabajo, pero solo alcanzd a 6280 agentes.
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La agenda de reformas fue retomada a partir de 2003, bajo los gobiernos
de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner. En esta etapa, las
politicas de profesionalizacion se orientaron particularmente a fomentar la
participacion de las/os agentes, a través de sus organizaciones gremiales
representativas, en las decisiones en materia de gestién del empleo
publico. Un ejemplo de esto es la reglamentacion del Fondo Permanente
de Capacitacion y Recalificacion Laboral (FoPeCap) mediante el Decreto
214/2006. El FoPeCap habia sido creado en 1999, pero no fue puesto
en funcionamiento hasta siete anos mas tarde. Se trata de un fondo
administrado por los sindicatos en conjunto con el Gobierno federal que
habilita becas y programas de capacitacion y se ha convertido en un factor
clave para la formacion del personal.

El principal hito de este periodo, sin embargo, se dio en 2008, cuando se
realizé el sequndo CCT y el SINAPA fue reemplazado por el Sistema Nacional
de Empleo Publico (SINEP). Resulta destacable que, en esta oportunidad,
el CCT fue firmado por ambos sindicatos, a diferencia del anterior. Fue
este Convenio el que instaurd el SINEP, lo que implica una diferencia
significativa respecto del SINAPA, que habia sido implementado mediante
un decreto. En este caso, la reforma del sistema de empleo fue producto
de una negociacion entre el Estado vy las organizaciones representativas
de las/os trabajadoras/es, es decir que fue una coproducciéon y no una
decision tomada unilateralmente (Morano, 2010; Romero, 2019).

El nuevo sistema implico algunos cambios: incorpord al agrupamiento y
el nivel un tercer elemento de la carrera, el tramo (general, intermedio o
avanzado), con el fin de fomentar el desarrollo de capacitaciones mas alla
de los requisitos minimos. Asimismo, anadié un nuevo agrupamiento (el
profesional) y aumentd los requisitos minimos para ingresar a cada nivel.
Por ultimo, cred el concepto de orientacion, con el propdsito de reconocer
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itinerarios especificos de ciertas funciones, lo que permite desarrollar
carreras particulares dentro del Estado (Morano, 2010).

Estos cambios indican un relativo avance en la profesionalizacion del
empleo publico, al desarrollar mas las posibilidades de movilidad horizontal
y vertical enla carrera, y promover la capacitacion del personal. De acuerdo
con Luxardo (2018), sin embargo, el SINEP es un sistema hibrido que
combina caracteristicas de los sistemas de carreray de empleo, ya que solo
en un 30 % de los casos permite que el acceso a cargos no sea abierto ala
ciudadania, sino que se cubra con agentes que ya pertenecen al sistema.
En efecto, puede considerarse en general al SINEP como un sistema
que facilitd la reqularizacién del personal transitorio, una contribucién
significativa para corregir las situaciones andmalas que persisten en el
empleo publico (Salas y Wegman, 2016). En este sentido, de acuerdo con
Chudnovsky v Doussett Farjat (2016), el Estado buscd «desprecarizar»
las contrataciones por monotributo al trasladarlas a una modalidad de
contratacién especifica de la Ley Marco que es equivalente al escalafén
SINEP, con |a excepcion de la estabilidad en el empleo.

Un factor muy relevante para la etapa 2003-2015 es el incremento en
la dotacidn de las estructuras estatales, en torno a un 40 %, que se ve
explicado tanto por un crecimiento de la planta permanente como por un
aumento (mas significativo) de las contrataciones temporarias (Doussett
Farjat, 2015; Chudnovsky y Cafarelli, 2018). En este sentido, se observa
una cierta heterogeneidad entre las diversas areas de la administracion
publica en términos de regularizacién del empleo. Por ejemplo, en los
ministerios de Desarrollo Social; de Ciencia, Tecnologia e Innovacion; y de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social, laincorporacion a la planta permanente
entre 2010 y 2015 representd mas de dos tercios del total de la dotacién
(Fihman, 2020).
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A partir de la implantacion del nuevo sistema, se buscd avanzar con el
desarrollo de concursos para el ingreso a la carrera. Ciertas investigaciones
(Luxardo, 2018) han revelado que estos han cumplido un rol de
«regularizacion», en el sentido de correccién de irregularidades mediante
la incorporacion a la planta permanente del personal con contratacion
temporaria. En este sentido, se observa una continuidad de esta politica
con el Plan de Regularizacion que se estudiara en el proximo apartado.

La politica de concursos se amplid entre 2017 y 2019, con la apertura de
estos procesos para el nivel directivo, que no se habia desarrollado en los
ultimos anos, pese a que el SINEP los habilitaba (Salas y Wegman, 2016).
Sin embargo, algunos autores (Luxardo, 2022) consideran que «existen
fuertes indicios de la continuidad de un elevado grado de discrecionalidad
en la seleccion de los ocupantes de los cargos directivos» (p. 136). Como se
advierte, el desarrollo de concursos abiertos a la ciudadania no es garantia
de una mayor transparencia efectiva.

Asimismo, es preciso notar que la orientacion principal de la politica de
empleo publico bajo la administracién Macri se baso en la reduccion
numérica de la planta estatal. En efecto, por un lado, se produjo un niimero
elevado de despidos bajo la perspectiva de un proceso de «<modernizacion»
impulsado por un ministerio que llevd ese nombre (Ferndandez Massi y
Belloni, 2016). Por otro lado, con el mismo propdsito, también se empled el
sistema retiros voluntarios. Todo esto fue conducido a través de medidas
como el Plan de Modernizacion del Estado y el Programa de Andlisis vy
Programacion de Dotaciones (Reartes y Pérez, 2018).

De acuerdo con Blutmany Hoya (2019), esta reduccion se ubicd en torno a
34.000 puestos de trabajo, cerca del 8 % del total. Pero los autores realizan

una aclaracion altamente significativa: «Si bien se observa una caida enla
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cantidad de puestos laborales en la Administracion Pdblica Central desde
2016, simultdneamente se aprecia un aumento del personal jerarquico,
como resultado de la expansidn de la estructura administrativa en los
primeros anos de la gestidn» (p. 56). Esto puede asociarse, asimismo, con la
aprobacidn de un régimen de Alta Direccién Publica creado en noviembre
de 2019, que no llegd a ser implementado (Decreto 788/2019).

En otras palabras, puede considerarse a este periodo como un ejemplo de
las consecuencias de no contar con una politica planificada de regularizacion:
si bien en estos anos se iniciaron concursos de tipo interno, estos no
estuvieron enmarcados en un Plan de Regularizacion, sino en una politica
abocada a la reduccién del empleo publico.

Figura 1. Linea de tiempo de las principales politicas de empleo
publico (1983-2022)

1983
1984
1985 Creacién del Cuerpo de Administradores Gubernamentales
1986
1987 Creacion de la Secretarfa de la Funcion Publica
1988
1989
1990
1991 Aprobacion del Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA)
1992 Ley de Convenciones Colectivas de Trabajo
Creacion del Consejo Federal de la Funcién Pudblica
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1993
1994 La Reforma Constitucional introduce |a Jefatura de Gabinete de Ministros
1995 Reglamentacion de las contrataciones transitorias en la Administracion Publica Nacional
1996 Ley de Ejecucion del Presupuesto y Reorganizacion Administrativa
1997
1998
1999 Ley Marco de Regulacion del Empleo Publico
Creacion del Fondo Permanente de Recalificacion Laboral (FoPeCap)
2000
2001 Plan de Modernizacion de la Administracién Publica Nacional
Creacion del Sistema de Retiro Voluntario
2002 Reglamentacion de la Ley Marco de Regulacion del Empleo Publico (Decreto Reglamentario
1421/2002)*
2003
2004
2005
2006 Reglamentacién del FoPeCap
Homologacién del Convenio Colectivo de Trabajo 2006 (Decreto 214/2006)
2007
2008 Aprobacién del Sistema Nacional de Empleo Publico (SINEP) en reemplazo del SINAPA
2009 Inicio del llamado a concursos bajo el SINEP
2010
20M
2012
2013
2014
2015 Creacion del Ministerio de Modernizacion
2016 Plan de Modernizacién del Estado

Programa de Andlisis y Programacion de Dotaciones
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2017
2018
2019 Aprobacién del nuevo Régimen de Alta Direccién Publica
Creacion de la Secretarfa de Gestion y Empleo Publico
2020
2021 Plan de Regularizacién del Empleo Publico
Plan de Fortalecimiento del Personal de Organismos de Ciencia y Tecnologia
2022 Régimen de Valoracién por Evaluacion y Mérito

Régimen de Readecuacion Voluntaria de Grados
Régimen de Direccién Publica
Readecuacion del Convenio Colectivo al Convenio 190 de la OIT

* Este decreto incluye, en su articulo 9, la regularizacion de la situacion del personal que pertenece
al régimen de monotributo.
Fuente: elaboracion propia
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El Plan de Regularizacion del Empleo
Publico: contexto y perspectivas

41 Normativay aspectos generales

El Plan de Regularizacion del Empleo Publico fue iniciado en mayo de 2021,
a través de la Decision Administrativa 449/2021. Sin embargo, esto debe
concebirse no solo como el comienzo de una politica, sino también como la
culminacién de un proceso iniciado en 2019. Una serie de antecedentes clave
deben ser mencionados para comprender correctamente los fundamentos
del Plan.

El primer paso fue dado en diciembre de 2019, a través del Decreto
39/2019. Este instrumento legal, ademas de convocar a una reunidén
de la Comision Negociadora del Convenio Colectivo de Trabajo General
para la Administracién Publica Nacional, instruyo a las/os titulares de las
reparticiones estatales a revisar sus procesos concursales y de seleccién
de personal. Esta fue una primera instancia de revisién de la situacion del
empleo publico, profundizada por la Secretaria de Gestién y Empleo Publico
de |a Jefatura de Gabinete de Ministros en 2020 a través de su Resolucién
48/2020. Esta acta (el segundo antecedente clave) requiric que las distintas
jurisdicciones y organismos efectuaran un analisis acerca de la situacion
del personal publico de contrataciones en relacién de dependencia de
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acuerdo con la Ley Marco de Regulacion del Empleo Publico Nacional o
con la Ley de Contrato de Trabajo y su antigliedad en el cargo.

Estos dos pasos previos fueron imperativos para la planificacion de la
politica de empleo publico y dieron lugar, asi, al Plan de Regularizacion.
Este consiste en la apertura de procesos de seleccién para el ingreso a la
planta permanente de la Administracion Publica Nacional para agentes que
pertenezcan, hace diez anos o mas en el caso del agrupamiento general y
cinco o mas en el profesional, a contrataciones en relacion de dependencia
de acuerdo con la Ley Marco o Ley de Contratos de Trabajo, en todos
los organismos y jurisdicciones estatales. En otras palabras, busca hacer
cumplir la Ley Marco de Regulacién del Empleo Publico (Ley 25164), que
indica en el articulo 9 de su Anexo que las contrataciones temporarias solo
pueden aplicarse para puestos temporarios que no puedan ser cubiertos
por la planta permanente.

Esta medida es de regularizacion en la medida en que busca corregir una
situacion andmala y que viola la normativa vigente, y, en este sentido, forma
parte de una politica de profesionalizacidn sin representarla en su totalidad.
Un caracter particularmente relevante es el hecho de que los concursos
abiertos son de caracter interno, solo habilitados para aquellas personas
que son parte de contrataciones con asignaciones transitorias dentro del
propio organismo o jurisdiccion, y no a toda la ciudadania. Esto puede ser
considerado como opuesto a algunos criterios de la profesionalizacién,
pero también es preciso tener en cuenta que los mencionados criterios
representan necesidades ideales, en muchos casos contradictorias. En tal
caso, se justifica el desarrollo de procesos de selecciéon cerrados debido
al ya citado incumplimiento de la Ley Marco. Asimismo, debe tenerse
en cuenta que el Plan fue consensuado entre el Estado nacional v Ias
dos entidades gremiales representantes de las/os empleadas/os de la
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APN, (la Union del Personal Civil de la Nacion [UPCN] v la Asociacién de
Trabajadores del Estado [ATE]). A su vez, lo que resulta mas relevante,
esta politica cumple con las disposiciones del acuerdo paritario firmado
por estas partes en 2016.

El Plan se desarrolla en multiples etapas, mediante las cuales se busca
ir cubriendo sucesivamente al personal de contrataciones en relacion de
dependencia. Hay dos factores que resultan cruciales en este sentido. El
primero de ellos tiene que ver con el criterio principal para la seleccion de
las personas habilitadas a pasar por el proceso de seleccién para el ingreso
a la planta permanente. Para esto, se dispuso como parametro objetivo
la antigliedad, aplicado a la totalidad de reparticiones de la APN. Esto
quiere decir que cualquier agente que cumpla con un minimo de anos en
contrataciones en relacion de dependencia, mas alla de la jurisdiccién u
organismo en el que se desempene vy sin tener en cuenta otros factores,
puede regularizar su situacion. En la primera etapa, iniciada por la Decisién
Administrativa 449/2021, esto referia al personal con diez 0 mas anos de
antigliedad, dentro del agrupamiento general del SINEP, mientras que las
fases siguientes aplican a los agrupamientos restantes. La definicion de
este criterio objetivo permite evitar toda arbitrariedad o discrecionalidad
en la seleccion del personal. Ademas, la normativa citada incluye un anexo
que detalla la cantidad de vacantes abiertas en cada reparticién del Estado.

El segundo factor es la centralizacion de la medida. En lugar de solicitar
a cada uno de los organismos vy jurisdicciones estatales que desarrollen
sus propios procesos de deteccion de vacantes v seleccién de personal, el
Plan es ejecutado en forma transversal a través de la Secretaria de Gestion
y Empleo Publico. Esto permite evitar desequilibrios en el desarrollo de
la reqularizacion, que podrian deberse a las capacidades administrativas
disimiles de las diversas reparticiones.
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El primer paso, como indica la Secretaria Ana Castellani,

.. es tomar la decisidn politica, esto implicaba hacer un relevamiento de
las personas en cada jurisdiccion de la APN que tenian esos requisitos.
(...) Eso implicd después realizar un segundo paso juridico, que es pedir
el descongelamiento de esas vacantes al jefe de Gabinete, [que] en ese
momento era Santiago Cafiero. Y el trabajo con [la secretaria de] Hacienda,
codo a codo, para chequear el financiamiento de esas vacantes (A. Castellani,
comunicacion personal, 7 de marzo de 2023).

El relevamiento inicial determind que 37.000 agentes de la APN tienen
designacion transitoria. Esto representa cerca del 10 % del total del personal
publico. La primera etapa del Plan de Regularizacidn se orientd a las/os
agentes del agrupamiento general con diez 0 mas anos de antigliedad e
implicé la apertura de 10.442 vacantes. La fase orientada al agrupamiento
profesional implementd un limite de cinco anos de antigliedad. Esta etapa
fue iniciada por la Decision Administrativa 1086/2022, y se abrieron en
ella 11172 vacantes. Resulta significativo indicar que el Ultimo proceso de
concursos para este agrupamiento habia sido realizado en 2014, lo que
muestra la necesidad de una politica de regularizacion.

Un elemento particularmente relevante de este proceso ha sido su
digitalizacién. En efecto, los primeros relevamientos y la planificacion de
la politica de regularizacion se desarrollaron en el marco de las medidas de
aislamiento implementadas en 2020 y 2021, en el marco de la pandemia
de COVID-19. Para la Administracion Publica Nacional, esto implicé
especificamente el despliegue de modalidades de trabajo remoto que
no habian sido utilizadas previamente. La consecuencia de esto fue un
importante aprendizaje organizacional que se vio expresado, entre otras
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formas, en una nueva concepcion sobre las posibilidades de realizar ciertos
procesos administrativos a distancia.

En consecuencia, la Secretaria de Gestion y Empleo Publico tomd la iniciativa
de desarrollar una reforma integral de la plataforma Concursar?, que pasé a
denominarse Concursar 2.0y a conformar un verdadero sistema informatico,
no solo para la publicacién de informacion, sino para el desarrollo mismo
de varias etapas del concurso. En anos anteriores, este tipo de procesos
contaba con un paso en linea: la carga de datos personales por parte de
las/os agentes, bajo la forma de una declaracion jurada, que luego tenia
como contrapartida la entrega de documentacion en persona. Esto incluia,
principalmente, los antecedentes académicos vy laborales, y requeria de
extensas horas de atencion al publico, asi como de gastos elevados en
papel debido a la cantidad de copias que debian ser adjuntadas. Esto se
ve evitado con la implementacién de la plataforma, ya que esta permite
enviar la documentacion al mismo tiempo que la declaracion jurada, lo
que implica grandes ahorros y un manejo del material documental mas
sencillo, tanto para quienes acceden a los concursos como para quienes se
ocupan de su desarrollo. La principal consecuencia ha sido una significativa
reduccion en los tiempos, que permite que los concursos desarrollados
en el marco del plan tengan una duracién aproximada de cuarenta dias.

Este es solo el primer paso en el desarrollo de la digitalizacién, que se
ha implementado en forma completa a lo largo de 2022. Durante 2023,
la Secretaria buscara avanzar con otros pasos de los procesos de la
seleccidn, con el fin de informatizarlos en forma completa. Esto permitirg,
asimismo, contar con informacién sistematizada acerca de las personas

2 Paravisitar el portal, ingresar a
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que participan de los concursos, lo que es una precondicidon necesaria para
el fortalecimiento de la eficiencia organizacional.

4.2 Desarrollo de los procesos de seleccion

En términos generales, es posible descomponer el desarrollo de un proceso
de seleccion del Plan de Regularizacion en seis pasos consecutivos. Cada
uno de ellos cuenta con procedimientos administrativos particulares
ajustados a la normativa de la Secretaria de Gestién y Empleo Publico vy
alos Convenios Colectivos de Trabajo firmados. Este desarrollo es regido
por el Reglamento de Seleccion para el Personal del SINEP (Resolucion
342/2019).

Una vez realizado el relevamiento y la asignacién de vacantes a cada
jurisdiccién y organismo, comienza el proceso propiamente dicho. El
primer paso es el descongelamiento de las vacantes, por el que se crean
los cargos y se asigna el presupuesto requerido por cada uno de ellos.

En segundo lugar, comienza la convocatoria. En este punto, la Secretaria
se pone en contacto con cada jurisdiccion y organismo para que estos
puedan empezar a desarrollar el proceso de generacién del expediente
de concurso. Para esto, se envia una guia metodoldgica que asiste a la
reparticion en la tramitacién del acto. Este es un ejemplo de cémo se
combina la centralizacion del Plan de Regularizacién en el drea de la
Secretaria de Gestidn y Empleo Publico con el desarrollo de la politica en
cada dmbito del Estado.

Esta etapa también incluye otro acto administrativo: la designacion del
Comité de Seleccidn y su coordinadora/or. En cada reparticién, estos
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comités estan a cargo del desarrollo del proceso de seleccidn e incluyen
a cinco miembros designados por la Secretaria®, asi como a un grupo
de veedoras/es (en representacion del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social; del Ministerio de las Mujeres, Géneros vy Diversidad; y
de las dos entidades gremiales de la APN, la Unidn del Personal Civil de
la Nacion y la Asociacion de Trabajadores del Estado). La figura de la/el
coordinadora/or (que tiene asimismo a una/un alterna/o) es de creacion
reciente, y tiene como propdsito concentrar en una sola persona el trabajo
especificamente administrativo para que el Comité pueda ocuparse de las
cuestiones técnicas de la seleccion.

A continuacidn, se publican las bases del concurso, lo que incluye los criterios
y pardmetros que seran contemplados para elegir al personal que ocupara
los cargos descongelados. Esto permite comenzar la inscripcion: en este
punto, las/os agentes pueden anotarse en cada concurso, y se genera el
acta de postulantes. Se establece, asimismo, un cronograma tentativo de
plazos y se publican las guias de estudio para las evaluaciones técnicas.

La cuarta etapa es el proceso de seleccion propiamente dicho. Esta
puede dividirse, a su vez, en tres partes. La primera es la evaluacion de
antecedentes curriculares y laborales: se debe ingresar al portal Concursar,
realizar la declaracién jurada y adjuntar la documentacion. Asimismo, cada
agente puede comprobar silos datos cargados fueron corroborados y, en
caso de que haya un error, realizar las correcciones correspondientes. Para
este punto, se realiza una grilla de valoracion de antecedentes, que asigna
puntajes de acuerdo al cargo postulado. La grilla debe ser aprobada por

3 Estos deben incluir dos especialistas con conocimientos, experiencia y antecedentes vinculados al perfil
requerido, una/un representante de la Secretaria de Gestion y Empleo Publico y una/un representante de la
jurisdiccion u organismo. El Ultimo puesto es completado por la/el directora/or si se trata de una reparticion
dependiente de una direccién nacional o general, o bien por otra/o representante de la unidad.
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el Comité; la Secretaria busca automatizar esta parte del proceso como
parte de la digitalizacién de los concursos.

Una vez se ha validado apropiadamente esta informacion, se da inicio
a la sequnda parte, la evaluacion técnica sustantiva. Esta se desarrolla
en modo virtual y remoto, en el caso del agrupamiento general, y de
forma presencial, para el agrupamiento profesional. Esta evaluacion es
realizada en una plataforma especifica que utiliza el sistema Moodle. El
examen consiste en una serie de preguntas de opcién multiple y puede
ser realizado desde cualquier computadora, teléfono u otro dispositivo
con conexion a internet.

La tercera parte, que aplica solo a algunos niveles del agrupamiento
general y la totalidad del profesional, es la evaluacion del perfil psicoldgico.
Esta etapa es disenada por el Gabinete Psicoldgico de la Subsecretaria de
Empleo Publico, que establece una serie de parametros en base al perfil
y los requerimientos del puesto especifico, y desarrolla sobre esta base
los examenes.

Finalizada la evaluacién de los/os aspirantes, se procede con la quinta
etapa: la elaboracidn del orden de mérito. En esta acta, se listan las
personas que participaron de un concurso determinado con sus respectivas
puntuaciones. En esta etapa, el orden de mérito es publicado en el Boletin
Oficial. Desde esta fecha, comienza un plazo de quince dias en los que es
posible anteponer recursos en caso de que se considere que ha habido
un error en el proceso.

Una vez que ha concluido este plazo, se pasa a la sexta y ultima etapa
del proceso de seleccidn: la designacion. Una vez que se ha publicado el

acta del orden de mérito, se genera un expediente de designacion que es
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vinculado a la mencionada acta. En este paso final del proceso, se vuelve
a entablar un vinculo con la reparticion especifica donde se ha abierto la
vacante: el expediente es enviado a esta jurisdiccion u organismo para que
su area de personal o recursos humanos complete el proceso de designacion.

Aligual que en el comienzo del proceso, la Subsecretaria de Empleo Publico
presta asistencia a las jurisdicciones y organismos para el desarrollo correcto
de la designacién. Ademas de trabajar en vinculacion directa con las dreas
internas de recursos humanos, a las que ofrece capacitacién y envia una
guia que describe con detalle el procedimiento administrativo requerido,
también se ocupa de optimizar los plazos de la tramitacion. Desde que
se notifica la designacion, el/la agente tiene treinta dias para comenzar a
prestar servicios; pasado este tiempo, si esta/e no lo hizo, se designa a la
persona siguiente en el orden de mérito.

En este punto, con la designacion, concluye el proceso de seleccion. Se
abre, entonces, |a fase de obtencidn de la estabilidad en el cargo, que
forma parte de la carrera administrativa, a cargo de la Oficina Nacional de
Empleo Publico (ONEP). La estabilidad efectiva se cumple un ano después
de la designacidn, y es preciso realizar dos evaluaciones de desempeno:
la primera, a los seis meses, vy la sequnda, al ano.

4.3 Perspectivas de la regularizacion del
empleo publico e impacto sobre la politica de
profesionalizacion

Las convocatorias a procesos de seleccion abiertas durante 2021y 2022,
en el marco del Plan de Regularizacion del Empleo Publico, afectan a mas
de 23.000 agentes de la Administracion Publica Nacional. Esto representa
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cerca del 60 % de las personas con designacion transitoria en puestos
del Estado. Se trata, en otras palabras, de una politica con incidencia muy
elevada en materia de empleo publico.

En el momento de elaboracion de este articulo, a mediados de marzo
de 2023, se habian iniciado 8172 concursos dentro del agrupamiento
general del SINEP. De ellos, el 93 % (7564) se encontraba finalizado y
solo 608 continuaban en proceso. A estos hay que sumar 1835 concursos
correspondientes al Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) y
352 del Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA),
todos ellos concluidos. De este modo, hay un total de 10.359 concursos
iniciados, de los cuales cerca del 95 % ya han concluido.

Asimismo, 13.860 concursos se encuentran proximos a comenzar; de estos,
2276 pertenecen al agrupamiento general del SINEP, 11172 al profesional
y 412 a laJunta de Seguridad en el Transporte (JST). Se trata de procesos
en los que las vacantes han sido descongeladas y que se encuentran en
tramitacion para el inicio del concurso. Estos valores reflejan el alto impacto
del Plan de Regularizacién, asi como los avances que este ha tenido desde
su inicio y los préximos pasos a seqguir en su implementacion.

Toda politica de regularizacion tiene por objetivo corregir situaciones
anomalas que no cumplen con la normativa vigente. Como se ha indicado,
algunos criterios relevantes de la profesionalizacion ven reducida su
importancia en estos procesos como consecuencia del cardcter excepcional
del programa, que habilita que la seleccidn sea solo interna, entre el
personal que ya se desempena mediante otras modalidades contractuales
dentro del propio organismo o jurisdiccién, y no abierta a la ciudadania.
Sin embargo, solo el desarrollo de una politica como esta permite, en el
futuro, volver a desarrollar concursos abiertos. Los limites establecidos
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por el Plan, relacionados con la antigliedad de las/os agentes afectadas/os,
implican un reconocimiento al caracter extraordinario de la situacion
relevada en el sector publico nacional: existe un alto nimero de agentes
que, pese a desempenarse en el Estado por una década o mas, no tuvieron
oportunidades de concursar para acceder a la planta permanente, con su
garantia de estabilidad y posibilidad de desarrollo de carrera. El Plan de
Regularizacién vigente demuestra ser una politica capaz de hacer frente
a este desafio.

Un elemento relevante que debe ser mencionado se vincula con el Sistema
de Proteccién Integral de los Discapacitados. Instaurado por la Ley 22.431
(1981), este régimen obliga al Estado nacional a ocupar en un porcentaje
no inferior al 4 % a personas con discapacidad. El Plan de Regularizacion
toma en cuenta laimportancia de esta normativa, en materia de inclusion
social, e incluye a las personas discapacitadas empleadas en cada organismo
o jurisdiccion entre el universo habilitado para participar de los procesos
de seleccién sin considerar el requisito de antigiiedad en el SINEP.

Un factor que también debe ser considerado es el implicado por las
dificultades enfrentadas por ciertos organismos en las primeras dos etapas
del desarrollo del Plan de Regularizacién, vinculadas a los relevamientos
vy la planificacién general de los procesos de seleccidn. En estos periodos,
se hallé que algunos entes no habian realizado concursos en las ultimas
tres décadas. La consecuencia de esto es que fue necesario desarrollar las
capacidades burocraticas, tanto en materia de procesos administrativos
como de los saberes de las/os agentes a cargo de ellos, que en otras
reparticiones estatales ya se encontraban presentes. En otras palabras,
estos organismos enfrentaron un desafio doble: ademas de la realizacién
de los procesos de seleccidn, debieron desplegar las capacidades necesarias
para poder organizarlos y llevarlos a cabo correctamente. No puede
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soslayarse la complejidad de estos objetivos, que demuestran la necesidad
de mantener vigente una politica de profesionalizacion del empleo publico
en forma continua y transversal.

Al mismo tiempo, es preciso considerar que esta politica no se desarrolla
en forma aislada. A lo largo de este articulo, se ha descrito el contexto
regional vy |a historia de las politicas de profesionalizacion en la Argentina
con el fin de ubicar las medidas actuales en una coyuntura especifica.
En el mismo sentido, el Plan de Regularizacién requiere el desarrollo de
otras medidas complementarias para servir efectivamente al desarrollo
de un sistema de empleo publico mas eficiente y que ofrezca mejores
condiciones a sus agentes.

En este sentido, la Secretaria de Gestidén y Empleo Publico se dedicd,
durante 2021, mientras se realizaban los relevamientos y los procedimientos
generales para poder comenzar los procesos de seleccién en el ano siguiente,
a otra tarea clave: concluir los concursos iniciados en forma previa a 2019.
En efecto, gestiones previas habian dejado procesos sin finalizar que era
preciso llevar a término.

Otra politica complementaria es el Régimen de Valoracion por Evaluacién
y Mérito, también conocido como «Plan de Ascenso Vertical». Se trata de
una medida desarrollada para el personal de la planta permanente que
consiste en una serie de examenes de mérito para el avance en la carrera.
Esto debe comprenderse en dos sentidos: por una parte, la posibilidad de
ascender en la carrera administrativa es un derecho de las/os agentes; por
otra parte, esto es particularmente relevante en el marco de un plan que
permitird el acceso de miles de nuevas/os agentes a la planta permanente.
Por ende, dar opciones de movilidad para quienes ya se encuentran en
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ella, se hace necesario. En palabras de la secretaria de Gestion y Empleo
Publico, Ana Castellani:

Sivos hacfas [el Plan de Regularizacién] sin hacer algo con los agentes que
ya estaban concursados, lo que te podia pasar era que las personas que
estaban hoy en la planta permanente con categorias mas bajas quisieran
ir a concursar las letras mas altas. Para que esto fuera exitoso teniamos
que trabajar a la vez con las dos medidas (...) (A. Castellani, comunicacién
personal, 7 de marzo de 2023).

También deben contemplarse las politicas orientadas al agrupamiento
cientifico-profesional, que no es alcanzado por el Plan de Regularizacién.
En 2021, comenzd aimplementarse el Plan Integral para el Fortalecimiento
de los Recursos Humanos de los Organismos que integran al Consejo
Interinstitucional de Ciencia y Tecnologia (CICyT) (Decision Administrativa
970/2021). Las motivaciones de esta medida son distintas a las de los
planes previamente analizados: en este caso, se trata de un programa
de profesionalizacién orientado a sumar mas personal especializado, en
particular de investigadoras/es con estudios de posgrado, a partir de un
relevamiento realizado por el Consejo. El objetivo es que, en cinco anos, el
20 % del personal de organismos de ciencia y tecnologia tenga formacion
doctoral o posdoctoral, para lo cual se abren cerca de 2000 vacantes en
16 organismos especializados en esas tematicas. Se trata de procesos de
seleccién abiertos, por lo que no se trata de una medida de regularizacion,
aunque permite la participacion de investigadoras/es que se encuentren
contratadas/os en modalidad transitoria.

Asimismo, es preciso considerar el desarrollo de procesos de seleccién en
organismos publicos que no forman parte del SINEP. Muchos entes publicos

y organismos descentralizados tienen regimenes propios de empleo, pero
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en las Ultimos tres anos han desarrollado concursos internos en forma
paralela al Plan de Regularizacién. A modo de ejemplo, los procesos ya se
han llevado a cabo en el INTI, se encuentran en proceso en el SENASA y
estan proximos a iniciar en el cuerpo de profesionales de salud.

La ultima politica de profesionalizacién que debe senalarse es la aprobacion
de un nuevo Régimen de Direccidon Publica. Este sistema, instaurado
como Anexo del Convenio Colectivo de Trabajo 214/2006, reemplaza el
Sistema de Alta Direccion Publica aprobado en 2019. El nuevo régimen
establece que los cargos que acceden a funciones directivas deben hacerlo
mediante procesos de seleccién abiertos que adopten criterios de méritoy
experiencia, y define para ellos una estabilidad de cinco anos. Las funciones
directivas son aquellos puestos que comportan la titularidad de una unidad
organizativa de nivel superior a departamento, con responsabilidades
propias, acciones especificas y competencias particulares.

El desarrollo de estas politicas paralelas al Plan de Regularizacion permite
considerar las complejas formas que adopta la profesionalizacion de las
burocracias estatales en la actualidad. Las politicas de empleo publico no
se desarrollan en un vacio, sino en condiciones especificas: se insertan en
marcos socioecondmicos, contextos institucionales y normativos, y patrones
culturales particulares. En este sentido, los pardmetros «weberianos» de
la burocracia meritocratica deben ser concebidos como tipos ideales hacia
los que los Estados deben tender, pero solo pueden hacerlo mediante
procesos de mejora continua. En otras palabras, se trata de politicas
publicas que responden a criterios multiples en ocasiones contradictorios.

El escenario afrontado por la Administracion Publica Nacional antes del
comienzo del Plan de Regularizacién es un claro ejemplo de esto: por un

lado, se encuentran las condiciones de mérito y equidad que deben regir los
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procesos de seleccion; por el otro, la situacion andmala de contrataciones
en relacién de dependencia de acuerdo con la Ley Marco o Ley de Contratos
de Trabajo, debido a la gran cantidad de agentes que no habia tenido
oportunidad de concursar para acceder a la carrera administrativa. La red
de politicas desplegadas por la Secretaria de Gestién y Empleo Publico,
con eje en el Plan de Regularizacién del Empleo Publico, que han sido
analizadas en este articulo se configuran como una respuesta original a
esta problematica, que busca dar solucién a los dos factores planteados
sin sacrificar los principios estratégicos que definen la profesionalizacién
de la burocracia.
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La gestion del empleo publico es una de las politicas estratégicas de todo
Estado. En lamedida en que las burocracias se ven encarnadas en el cuerpo
de agentes que se desempenan en las organizaciones publicas, el desarrollo
de politicas de profesionalizacion es un requerimiento imprescindible para
la mejora de los procesos administrativos de la Administracién Publica.
Configura, en este sentido, una condicidn necesaria para el fortalecimiento
de las capacidades estatales, esto es, de las posibilidades que tiene el
sector publico de cumplir con las expectativas de la ciudadania en materia
de provision de servicios, proteccion de derechos civiles vy, en términos
generales, generacion de valor publico.

En laregion latinoamericana, los distintos paises han establecido normativas
diversas para la constitucion de sistemas de servicio civil con diferentes
formas de carrera administrativa y criterios especificos de mérito para
la seleccion del personal, asi como excepciones particulares para la
conformacién de plantas temporarias. Los niveles de profesionalizacion
de las burocracias publicas son disimiles y, en ciertas oportunidades, estos
sistemas temporarios han pasado a cobrar una importancia mayor de lo
planteado en la normativa original. El analisis de estos casos ha permitido
colocar en perspectiva regional el caso argentino, lo que habilita una mirada
comparativa que contrasta las ventajas y las desventajas de las posibles
estructuras de empleo publico.

Con respecto al caso argentino en si, se comprueba que, entre las politicas de
profesionalizacion realizadas alo largo de su historia, y en particular a partir
de la recuperacién democratica, se hallan continuidades y discontinuidades.
Por una parte, la creacién sucesiva de los sistemas SINAPA y SINEP han
marcado la evolucién de un modelo de carrera a un formato hibrido (Luxardo,
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2018). Asimismo, se observa que en las primeras décadas del siglo xxi se
ha dado mayor relevancia a la participacion de las/os trabajadoras/es, a
través de los convenios colectivos firmados por sus entidades gremiales
representativas, y de ambitos como el FoPeCap. Por otra parte, en la década
de 1990 y nuevamente a partir de 2016, se desarrollaron politicas de corte
ortodoxo que tendieron, en el primer caso, a la incorporacion de personal
temporario y la precarizacion laboral de la planta estatal, y, en el sequndo,
a su reduccién mediante despidos y el impulso del retiro voluntario.

En este contexto, nacional e internacional, se ubica el Plan de Regularizacién
del Empleo Publico, que tiene como objetivo permitir que todas las personas
que pertenecen hace diez anos o mas en el caso del agrupamiento general
y cinco o mas en el profesional a contrataciones en relacion con asignacion
transitoria de la APN puedan acceder a procesos de seleccién para ingresar
a la planta permanente. Esta medida esta actualmente en desarrollo y
consiste en una politica de regularizacién que forma parte de una serie
de disposiciones que impulsan la profesionalizacion del personal estatal.

Dos elementos que caracterizan esta medida son la centralizacion vy la
definicién de un parametro general objetivo. El primero de estos factores
se refiere al hecho de que el Plan es desarrollado a partir de la Secretaria,
en vinculacién con las dreas de recursos humanos de cada organismo vy
jurisdiccidn; esto permite dotar de cohesidn a la politica y facilitar que
sea desarrollada en forma paralela en todas las reparticiones de la APN.
Asimismo, desde la Secretaria, es posible asistir y capacitar a las areas
que lo requieran.

El segundo elemento refiere a la determinacion de un limite de antigliedad
para la definicion del personal que puede participar de los procesos de

seleccion. Esto permite evitar toda discrecidn y, al ser un parametro objetivo,
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habilita la facil identificacion de las vacantes que deben descongelarse en
cada reparticion. En otras palabras, estas dos definiciones marcan el modo
en que el Plan de Regularizacion funciona como una politica transversal
ala Administracién Publica Nacional, que evita toda arbitrariedad en pos
de criterios imparciales asociados al mérito y la experiencia. Asimismo,
la digitalizacion progresiva de los procesos administrativos redundd en
su simplificacion y en una reduccion de los tiempos, lo que redunda en
beneficios tanto para las/os agentes como para el personal de la Secretaria.

Larelevancia de la politica estudiada solo puede comprenderse plenamente
cuando se la considera en el contexto especifico de la profesionalizacién
del empleo publico. En la medida en que preserva los criterios de mérito y
sienta las bases para la progresiva instauracion efectiva de un sistema de
servicio civil, se trata de una medida de alto impacto que resulta precisa
para enfrentar las dificultades actuales de la burocracia estatal. Esta
incidencia se ve reflejada en los valores: las vacantes consignadas como
parte del Plan de Regularizacién ascienden a mas de 23.000; de ellas, 9751
corresponden a procesos de seleccion ya concluidos; 608 estan en proceso
y mas de 13.000 pertenecen a concursos proximos a iniciar.

Mediante esta investigacion, se intentd colocar a una politica particular, el
Plan de Regularizacién del Empleo Publico, en su contexto histdrico, regional
y normativo. Sin embargo, en futuros trabajos se podran considerar otras
dimensiones relevantes que no han sido cubiertas por este documento.
Una linea de investigacion posible es la que se ocupa de otras politicas de
empleo desarrolladas en paralelo a este plan: el Régimen de Valoracién
por Evaluacidn y Mérito (o Plan de Ascenso Vertical), el Plan Integral
para el Fortalecimiento de los Recursos Humanos de los Organismos que
integran al Consejo Interinstitucional de Ciencia y Tecnologia, entre otros.
También serd posible evaluar, mas adelante, el impacto especifico del Plan
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de Regularizacion luego de haber concluido una de sus fases. Esto puede
incluir el punto de vista de las/os agentes afectadas/os, una perspectiva
relevante para el andlisis cualitativo.
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