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RESUMEN. Elobjetivo de este articulo es analizar el grado de profesionalizacién del sistema de gestion de
recursos humanos del Municipio de Godoy Cruz a partir del modelo de analisis propuesto por Francisco
Longo (2002). En los altimos afios esta metodologia se ha convertido en el marco de referencia comin para
la realizacion de diagndsticos de los servicios civiles latinoamericanos. Estos estudios se han centrado
basicamente en los sistemas de recursos humanos nacionales, desatendiendo el abordaje de la funcién
publica en los niveles subnacionales de gobierno. El presente trabajo persigue cubrir este vacio.

Uno de los principales hallazgos del estudio es el bajo nivel de desarrollo del sistema de recursos humanos
del Municipio de Godoy Cruz, aproximandose tan s6lo un 30% al modelo ideal propuesto por la
metodologia. La debilidad institucional como del predominio de una concepcion patrimonialista del empleo
publico son sefialados como los factores que han contribuido en mayor medida a la configuracién de un
sistema mas proximo a un modelo de despojos que a uno de servicio civil.

1. INTRODUCCION
1.1. Presentacion del tema a abordar

La relevancia del factor humano en el éxito de las politicas publicas como también su incidencia en
la imagen ciudadana respecto de la Administracion Publica y su correspondiente prestigio, han motivado el
presente trabajo. Un elemento de vital importancia para el desarrollo socio-econémico ha quedado librado a
los intereses corporativos y coyunturales, impidiendo en la Provincia de Mendoza tanto el cumplimiento
efectivo del actual marco regulatorio, como también limitando las propuestas de reforma a medidas aisladas
y poco sustanciales con el uUnico fin de producir un impacto mediatico ante las exigencias de una
demandante opinién publica.

Esta realidad ha quedado manifiesta en la sistematica resistencia a las reformas administrativas
impulsadas por los sucesivos gobiernos provinciales durante los afios noventa, proveniente tanto del &mbito
sindical, donde se han priorizado intereses corporativos, como también de sectores politicos, entre los
cuales, los intereses electoralistas y el uso clientelar de los puestos administrativos han sido predominantes.

A inicios de los noventa, en el marco del proceso reformista, la Legislatura provincial sanciond el
estatuto del empleo municipal a través del cual se estableci6 un sistema basado en el mérito, la
profesionalidad, la estabilidad y la igualdad cuyo cumplimiento ha quedado supeditado a los intereses
politicos y sindicales.! La discrecionalidad en la seleccién del personal, la proliferacion de las contrataciones
temporales, el incremento progresivo de las plantas de personal, la imposibilidad de ascenso de los
empleados dentro de la organizacién, han sido las notas caracteristicas de la administracion publica
mendocina a nivel municipal. Esta situacién ha provocado gran insatisfaccion no sélo a los ciudadanos
mendocinos que anhelan una administracion eficiente y profesional, sino también el descontento de los
propios politicos que no pueden cumplir con sus funciones al ocupar los cargos obtenidos debido a la falta
de personal capacitado, como el descontento de los mismos empleados cuyas carreras quedan supeditadas al
favor de algun politico de turno.

Los intereses sectoriales han distorsionado el sistema imperante a través del incumplimiento o de
diversas interpretaciones del mismo. Esta realidad requiere profundos diagnosticos acerca del
funcionamiento real de sistema de gestion de recursos humanos en base al cual disefiar futuras propuestas,
ya sea de aplicacion efectiva del marco regulatorio, o de reforma del sistema actual. Dada la imposibilidad
practica de abordar en el presente trabajo el sistema de gestion de recursos humanos de la totalidad de
municipios de la Provincia de Mendoza, unicamente se analizara el sistema de uno de ellos. Y no sdlo los
impedimentos de indole practica han conducido a tal decision, sino también los importantes aportes que
brinda este tipo de estudio. En primer lugar, permite extraer conclusiones respecto al funcionamiento
efectivo de los sistemas de recursos humanos a la luz de la incidencia que tienen sobre el mismo las
variables conductuales, las reglas informales y las especificidades contextuales. En segundo término,
contribuye a forjar una vision integral del funcionamiento del sistema de gestion de recursos humanos sobre
la cual proponer reformas. Por altimo, favorece el avance en el estudio del servicio civil a nivel municipal.

! En este sentido Oscar Oszlak (1999) afirma que un rasgo caracteristico de los numerosos intentos que registra la historia de las
reformas administrativas en Argentina, es la insistencia de suponer que simples cambios legislativos proporcionardn bases
suficientes para la instauracion de una carrera ad ministrativa.



El sistema de gestion de recursos humanos del Municipio de Godoy Cruz constituird el objeto de
estudio del presente trabajo. Ante los recurrentes reclamos de ciudadanos afectados por la ineficiencia y la
mala atencién municipal, el actual gobierno decidié impulsar una serie de reformas procedimentales con el
fin de agilizar e informatizar los tramites que le competen, asi como también mejorar la atencional pdblico,
convirtiéndose el Municipio en uno de los pioneros en la implementacion de este tipo de medidas.? A pesar
del significativo avance que representan estos cambios, los mismos no resuelven integramente el problema
de la ineficiencia y de la baja calidad de los servicios, dada la innegable influencia del factor humano en su
generacion. En este sentido se pronuncia Francisco Longo (2004), para quien se ha ido haciendo evidente
que los cambios legales, las reestructuraciones organizativas y la modernizacion tecnolégica, aunque son
importantes, no son suficientes para cambiar en profundidad el funcionamiento de las organizaciones
publicas. El verdadero cambio es aquel que consigue penetrar en las mentes de los individuos y trasladarse a
sus conductas. La mirada se vuelve crecientemente a las personas (...).

En consecuencia, la elaboracion de un diagndstico acerca del sistema de recursos humanos del
Municipio de Godoy Cruz es oportuna aprovechando un escenario propicio para el cambio.

1.2. Marco conceptual y metodoldgico del trabajo

El estudio es abordado a partir de la aplicacion de una metodologia de analisis propuesta por Longo
(2002, 2004), centrada en la evaluacion del funcionamiento efectivo del sistema de gestion de recursos
humanos y basada en una concepcién integral del mismo, el cual es concebido como un sistema compuesto
por diversos subsistemas que operan conectados e interrelacionados entre si y ligados a una estrategia
organizacional.

Esta metodologia permite determinar, por medio de la evaluacion de puntos criticos y de la
elaboracién de indices, el grado de proximidad del sistema analizado a lo que el autor considera como un
modelo ideal de funcion pulblica, es decir, aquel sistema de articulacion del empleo pdblico mediante el que
se garantiza, mediante enfoques, sistemas e instrumentos diversos, ciertos elementos basicos para la
existencia de administraciones publicas profesionales. (Longo, 2004)

Un aspecto elemental de este modelo para el diagndstico de los sistemas de gestion de recursos
humanos es la evaluacidén de los factores situacionales externos e internos, como lo son la estructura y la
cultura organizativa en el primer caso, y el marco juridico y el mercado laboral en el segundo caso. La
relevancia del analisis de estos factores radica en que la adecuacion de los servicios civiles a su entorno es
considerada una condicidén de éxito de los mismos. La eficacia de los principios, procedimientos, politicas y
practicas de gestion que configuran un sistema de funcidn publica requiere que todos ellos sean debidamente
contextualizados en el entorno institucional en el que deben incardinarse y operar. (Carta Iberoamericana de
la Funcién Publica, 2003)

Asimismo, cabe resaltar que la metodologia sugerida por Longo ha sido aplicada en distintos paises
de la regidn para la evaluacion de los respectivos sistemas de gestién de recursos humanos. La gran ventaja
de la amplia aceptacion y del consecuente uso extensivo de esta herramienta reside en la posibilidad de
comparar longitudinalmente un mismo servicio civil como asi también de contrastar diversos servicios
civiles. Sibien esta metodologia ha sido aplicada principalmente en las esferas nacionales, los resultados de
estos estudios sirven como referencia para el analisis de los sistemas de gestion de recursos humanos en los
niveles subnacionales de gobierno.

2. DATOS DE IDENTIFICACION Y AMBITO DEL TRABAJO
El ambito de analisis corresponde a los empleados publicos del Departamento Ejecutivo del

Municipio de Godoy Cruz, abarcando a personal temporario, permanente, interino y a las prestaciones
efectuadas a través de contratos de locacion®. El diagnéstico incluye tnicamente a los agentes regidos por el

2 La Municipalidad de Godoy Cruz creé el Centro de Atencién Unificada, un ambito en donde el vecino puede realizar tramites
vinculados a la institucién. Por tratarse de la primera experiencia de este tipo en el pais, el Senado de la Nacién otorgé al
Municipio un reconocimiento a la “Buena Gestion Municipal”.

% El ambito de aplicacion del estatuto-escalafon también se extiende a los empleados de los Juzgados de Transito y del Concejo
Deliberante, pero éstos tan sélo seran incluidos para calcular los indicadores empleados en la metodologia.



estatuto-escalafon del empleado publico municipal, ley 5892/92. La poblacion objeto de estudio comprende
a los ocupantes de los 2.087 cargos presupuestados, entre los que abarca 1.782 puestos de planta
permanente, 305 temporarios* y los contratos de locacién que superan los 200.

La descripcion relativa al funcionamiento del sistema de gestion de recursos humanos se circunscribe
al periodo de marzo del afio 2006 hasta principios del afio 2007 e incluye algunos datos correspondientes al
afio 2008 para la elaboracion de los indicadores requeridos por el esquema planteado por Longo (2002).

El diagndstico esta basado en la revision bibliografica, en el examen de fuentes documentales
internas y de caracter normativo®. Este analisis se complement con entrevistas a los principales actores® del
sistema de recursos humanos y a especialistas en la materia, intentando cubrir los distintos subsistemas
comprendidos en la metodologia. La evaluacion de los puntos criticos se sustenta en el juicio del analista y
se complementa con un taller de evaluacion integrado por funcionarios vinculados a areas de personal, por
empleados con reconocida trayectoria en la materia y por el Secretario General del Sindicato Municipal.

Conforme al formato de informe sugerido por la metodologia, el presente diagnostico comienza con
un examen de los antecedentes y el contexto en el que esta inserto el sistema de servicio civil estudiado. A
continuacion, se promedian las valoraciones de los distintos puntos criticos de cada subsistema en base a una
escala predeterminada. Posteriormente, se introduce un analisis de estos resultados a partir de la
contrastacion de los puntos criticos correspondientes a cada componente del modelo de gestion de recursos
humanos propuesto con la realidad observada’. Por ultimo, se exploran las posibles areas causales de los
problemas detectados y se formulan algunas recomendaciones.

3. ANALISIS DEL CONTEXTO INSTITUCIONAL

El primer elemento contextual que se evaluara es el marco juridico. Este factor es un poderoso
componente del entorno cuya influencia sobre el funcionamiento de los sistemas de GRH es incuestionable.
Del marco legal, destaca Longo, derivan algunas de las principales singularidades y restricciones que la
GRH debe asumir en los sistemas publicos. El segundo elemento a analizar es el mercado de trabajo cuya
influencia en campos como el aprovisionamiento de RRHH o las politicas de compensacién, entre otros, lo
tornan un factor situacional de indudable trascendencia. (2002)

En lo referente al marco legal, la regulacion del empleo publico municipal no ha sido una
responsabilidad claramente deslindada por la constitucion y el régimen municipal mendocino, sin embargo,
en consonancia con el reducido margen de autonomia reconocido a los municipios, las normas estatutarias y
escalafonarias del empleo en el orden local han sido establecidas centralizadamente por el poder legislativo
provincial.

A este fendmeno se le agrega el exiguo nivel de cumplimiento del marco regulatorio. En el afio 1992
la Legislatura provincial sanciond un estatuto-escalafon especifico para el personal municipal con la
finalidad explicita de adecuar el marco legal a las realidades locales. Sin embargo, detras de esta iniciativa
se encubrian intereses politicos e intenciones de incrementos salariales que terminaron por desvirtuar el
proyecto original, derivando, consecuentemente, tanto en la inobservancia de varios aspectos contemplados
en la norma como en la falta de regulacién de puntos cruciales para la instauracion de una carrera
administrativa. Los evidentes vacios legales que presenta el estatuto-escalafén asi como también la
delegacion regulatoria en distintas instancias decisorias que contempla el dispositivo, han contribuido no

* Los cargos permanentes pueden estar afectados o vacantes e incluso pueden estar ocupados en forma interina. Se toma como
referencia a los cargos presupuestados por no disponer de cifras actualizadas acerca de la cantidad de puestos afectados ni
tampoco de la condicién de permanencia de sus ocupantes.

® Se han consultado normas de caracter provincial y municipal asi como también actas paritarias provinciales. También se ha
recurrido a instrumentos de ordenacién como los presupuestos, las planillas de personal, las escalas de retribuciones o el manual
de funciones; a muestras de instrumentos de corriente utilizacién, como decretos vinculados a casos de movilidad interna, de
supresion de cargos, de reformas estructurales o de aplicacion de sanciones; a bases de datos consistentes en piramides de
categorias y tramos y, finalmente, a un estudio de consultoria externa efectuado en el marco de proceso de reforma.

® Se consulté a funcionarios de sectores vinculados a recursos humanos, a dirigentes sindicales, a empleados de larga trayectoria
en areas de recursos humanos y a técnicos en la materia.

" A los fines de sintetizar el trabajo de tesis para poder plasmarlo en el presente articulo, se ha invertido el orden de exposicién del
documento original, el cual comenzaba con una descripcion de los elementos del entorno para luego continuar con un andlisis
pormenorizado sobre el funcionamiento de los siete subsistemas en base a los puntos criticos relacionados a cada uno de los
subsistemas. Posteriormente se promediaban las valoraciones de los distintos puntos criticos y, finalmente se indagaba sobre las
areas causales y se explicitaban las recomendaciones.



s6lo a la aplicacion supletoria de normas precedentes y consecuente dispersidn normativa sino,
principalmente, han favorecido la discrecionalidad en el manejo de los recursos humanos.

¢Qué aspectos han sido delegados a otras esferas de decisidon? La norma establece que las
municipalidades, con la previa participacion de los sindicatos municipales correspondientes, dictaran un
nomenclador que determinard las funciones y establecera puntos cruciales como los procedimientos de
seleccion, las condiciones de ingreso asi como también de promocion. No obstante la relevancia de los
mencionados aspectos para el funcionamiento efectivo del servicio civil, aln persiste la discusién sobre el
nomenclador.

A pesar de la evidente complejidad del entramado legislativo, la realidad institucional del Municipio
de Godoy Cruz pareciera consonante con la de otras localidades argentinas, en donde, segln destaca Mdnica
Iturburu (2007), es comin el bajo grado de cumplimiento de los escalafones, salvo en lo relacionado a
licencias y otras franquicias.

A estas normas del sector publico se le agregan también regulaciones del sector privado,
especificamente en lo relativo a las modalidades de contratacion del personal. Ademéas de designar agentes
conforme a las disposiciones del estatuto-escalafon, los municipios pueden incorporar temporalmente
agentes a través del sistema de contratos de locacion encuadrado en el Cédigo Civil. (Mobilia, 2004)

Se estima que estas modalidades de contratacion alcanzaban hacia fines del noventa el 23% del total
de agentes que trabajaban para la administracién publica provincial. Este fendbmeno no seria exclusivo del
ambito provincial sino que también se habria extendido hacia los niveles municipales de gobierno, en donde
estas proporciones se repiten o incrementan (Cuoghi, 2000). Estas transformaciones se comprenden dentro
de una tendencia general que se esta produciendo en toda la provincia: mientras la planta personal
permanente de la administracion central y de los municipios se mantiene estatica, o con un ritmo de
crecimiento muy bajo, otras modalidades contractuales ascienden. (Cuoghi, 2000)

Leonora Cuoghi advierte que en las distintas jurisdicciones, sean provinciales o municipales, se trata
de eludir los sistemas tradicionales de contratacion y reemplazarlos por modalidades contractuales. ;Qué
factores estarian asociados a esta evasion? Desde distintas perspectivas se intenta dar luz a las razones que
estan detras de la proliferacion de los contratados, entre ellas: las deficiencias existentes en materia de
recursos humanos, la intencion de reducir costos o de efectuar ajustes presupuestarios, el uso politico de las
figuras juridicas y ciertas restricciones legales.

Si bien estas interpretaciones divergen en cuanto a los factores que favorecieron el incremento de las
contrataciones civiles, la mayoria converge en plantear el uso abusivo e impropio que se hace de estas
figuras juridicas, generando serias consecuencias en términos de precarizacion del empleo publico.

Al igual que en otros paises latinoamericanos®, en el servicio civil estudiado la utilizacién recurrente
de este tipo de mecanismo no estd claramente inserta en un proceso de reformas sino, contrariamente,
responde mas bien a una cuestion coyuntural. Esta aplicacion improvisada se manifiesta en la ausencia de
marcos legales claros asi como también en la utilizacion indiscriminada de esta figura para cualquier tipo de
actividad municipal y en la resultante generalizacion de su uso.

En relacion al mercado laboral es posible sefialar que en épocas de crisis econémicas la demanda
laboral en el sector publico municipal incrementa y en épocas de bonanza se descomprime. Asimismo,
durante periodos de estabilidad econdmica se advierte, por un lado, la emigracion de profesionales y de
ocupantes de cargos jerarquicos hacia el sector privado a causa de condiciones salariales mas beneficiosas v,
por otro lado, el anquilosamiento de personas con menor calificacion y experiencia en segmentos operarios a
raiz de las mejores condiciones laborales y del similar nivel salarial en relacion al sector privado.

En lo referente a la estructura organizativa, el principal aspecto a remarcar es la incidencia del rol
politico asignado al empleo municipal sobre la conformacion y el tamafio del esquema organizacional. En
este sentido, la lbgica de intercambio que caracteriza el accionar politico local en la actualidad ha

8 Al analizar los informes vinculados a los servicios civiles latinoamericanos es posible advertir que la tendencia a la utilizacion
incremental de contrataciones no es una especificidad del servicio civil godoycrucefio, es una realidad caracteristica de los
sistemas de recursos humanos de varios paises de la region (Ver Informe sobre la situacién del servicio civil en América Latina.
BID). Del mismo modo, el sistema de gestion de recursos humanos estudiado presenta ciertas similitudes con el resto de los
servicios civiles latinoamericanos en relacién a la finalidad que se le es asignada a los contratos, donde estas figuras son utilizadas
como paliativos coyunturales o meros “mecanismos de huida” (Longo, 2006) ante las rigideces del sistema. En gran parte de los
paises de la regién, el uso abusivo de este tipo de contrataciones introduce una flexibilizacion espuria a la gestion, favore ciendo la
generacién de sistemas paralelos de contrataciones precarias y, consecuentemente, degradando o impidiendo la consolidacién del
sistema de carrera. (lacoviello; Zuvanic, 2006¢)



contribuido a acrecentar notablemente la demanda clientelar de empleo publico. Este fendmeno se refleja en
el plano interno tanto en la personalizacion como en el aumento exponencial de las estructuras.

En un contexto dominado por una concepcion patrimonialista del estado y por una modalidad
mercantilista de hacer politica, los cargos publicos son utilizados como moneda de cambio para alcanzar o
para mantenerse en el poder. En este escenario los cargos politicos disponibles resultan insuficientes para
satisfacer las expectativas de las personas que conforman las estructuras partidarias, quienes conciben en su
mayoria a la asignacién de un cargo como el pago natural por los servicios prestados. Al haber sido
desplazados los moviles idealistas que otrora estimulaban la participacion politica por incentivos materiales
selectivos, como el empleo publico, es 16gico que la demanda de un puesto en el municipio se haya inflado
notablemente bajo esta nueva forma de practicar la politica®. A este fenémeno se le agrega el hecho de que
las aspiraciones referentes al puesto a ocupar son realmente ambiciosas, pretendiendo desempefiar en
NUMEerosos casos cargos jerarquicos. La convergencia tanto de la demanda incremental de puestos publicos
por parte de la dirigencia asi como también de esta suerte de caciquismo propio de la dirigencia, repercute
directamente en la estructura organica municipal. Una de las soluciones a estas presiones ha sido, segun
destacan las personas consultadas, la creacion o la modificacion de estructuras a los fines de beneficiar a
determinadas personas, evidenciandose a través de una serie de transformaciones orgdnicas como el
corrimiento jerarquico de los cargos®® la proliferacion de los 6rganos directivos, el incremento de los
puestos de mando sobre los de servicios y el predominio de los cargos administrativos sobre los operativos.

A este contexto también se agrega una cultura organizativa caracterizada por un fuerte apego a las
normas*!, un intenso sentido de pertenencia y una alta valoracion de la estabilidad, la equidad, la justicia, la
experiencia y la antigliedad. Otro rasgo destacable es la actitud desconfiada y hasta despectiva de los
empleados hacia los jefes politicos'? asi como también el menoscabo hacia las tareas operativas en
contrapartida a la elevada apreciacion por las tareas de oficina.

Ademas de estos condicionamientos externos e internos descriptos, otros factores contextuales, como
las reformas adoptadas y las percepciones ciudadanas acerca del empleo publico, inciden de manera directa
o indirecta sobre la gestion de las personas en el orden municipal.

Hacia fines de los afios noventa se impulsé desde el Municipio un proceso de reformas que se
extenderia, intermitentemente, hasta la actualidad. Frente a la presencia de serios deficits financieros y
desequilibrios organizacionales tales como una obsoleta tecnologia aplicada a la gestion, sistemas
informéticos afiejos, problemas de coordinacion entre 4reas'®, superposicion de actividades,
desconocimiento de normas, excesivo grado de burocratizacion interna, existencia de un organigrama
informal, entre otros inconvenientes (CIPPEC, 2005), el gobierno entrante decidié promover un programa
orientado, fundamentalmente, a la modernizacion y al reordenamiento institucional del Municipio.

En este marco, se implementaron reformas de incidencia directa en materia de recursos humanos.
Inicialmente las medidas se focalizaron en la actualizacion tanto del manual de funciones como del
organigrama Yy, posteriormente, en la reestructuracion y jerarquizacion el area de personal a través de la
creacion de una Subdireccion de Recursos Humanos de la cual dependerian dos departamentos que
anteriormente respondian a secretarias distintas: personal y liquidaciones. En esta ultima instancia los
esfuerzos se dirigieron basicamente a la capacitacion de los servidores municipales, al desarrollo de

® Un ejemplo paradigmético, si bien no directamente relacionado con el intercambio de empleo por apoyo politico, contribuye a
dar cuenta del grado de naturalizacion en la sociedad mendocina de las practicas clientelares. Se trata de la creacién de una
“herramienta para legalizar el clientelismo” ideada por un remisero mendocino y militante justicialista y, elaborada por un bufete
de abogados. Este instrumento consiste basicamente en un contrato entre agrupaciones de punteros respaldadas por
aproximadamente 100 militantes y el candidato, por medio del cual los militantes acuerdan prestar apoyo y trabajo politico a
cambio del pago a la organizacién del 30% de su sueldo durante toda su gestion, en el caso de que el politico acceda al cargo. Esta
insdlita ocurrencia comenz6 a materializarse a través de la de la publicacién en el transcurso de una semana en el Diario Los
Andes de dos avisos en los que se precisaba: “punteros, que sus militantes no queden afuera sin cobrar, prestaciones reciprocas de
servicios politicos” y, “militantes politicos, se acercan las internas, quedas afuera sin un mango, negocia”. (De Faveri, 2007)

10 Este fendmeno hace referencia al aumento de jerarquia asignado a ciertos cargos.

1L Al'hacer alusion al fuerte apego a las normas se intenta describir la inclinacion de los emp leados hacia un cumplimiento acritico
de las regulaciones y de los procedimientos basado en el temor y en la costumbre, lo cual imprime profundas rigideces en el
accionar ad ministrativo.

12 Entrevista Leonora Cuoghi

13 Formulario de presentacion - Concurso “Experiencias positivas en gestion local” -Banco de Experiencias Locales- Universidad
Nacional de Quilmes - Universidad Nacional de General Sarmiento - Subsecretaria de Asuntos Municipales de la Nacién.
http://www.ung.edu.ar/bel.
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instrumentos de comunicacion interna, a la mejora del clima laboral y a la atencion del recurso humano,
principalmente, en lo referente a salud laboral.

Estas deliberadas transformaciones, fueron acompafiadas de cambios resultantes de la coyuntura
econdmica que también impactarian sobre el empleo publico local. En un contexto de suma conflictividad a
raiz de la crisis econémica por la que atravesaba la institucion, se promovié un plan de retiro voluntario del
personal municipal a los efectos de reducir la planta de personal permanente en aquellas areas donde
excediera la cantidad de agentes necesaria para la normal prestacion de los servicios.

4, VALORACION DEL SISTEMA DE SERVICIO CIVIL

A los efectos de abordar los aspectos especificos del sistema de gestion de recursos humanos del
Municipio de Godoy Cruz se analizaran, inicialmente, los resultados obtenidos a partir de la valoracion de
los puntos criticos para luego indagar sobre las principales caracteristicas del servicio civil estudiado
asociadas al puntaje alcanzado.

Al evaluar'* el promedio de las valoraciones de los distintos puntos criticos de cada subsistema, se
advierte que el sistema de servicio civil abordado presenta un bajo nivel de desarrollo en contraste con el
modelo propuesto por la metodologia, aproximéandose tan sélo en un 33,4%. Si se analizan los subsistemas
de forma desagregada, el grado de acercamiento de cada uno de ellos al sistema sugerido registra marcadas
diferencias. La organizacion del trabajo es el subsistema menos desarrollado, aproximéndose un 13,4% a las
pautas sugeridas, mientras que el subsistema mejor puntuado es el de relaciones humanas y sociales,
alcanzando en un 55% los patrones recomendados. En general, el nivel de desarrollo de los distintos
componentes del sistema de gestion de recursos humanos es sumamente limitado, especialmente de
aquellos cuyo funcionamiento es crucial para la instauracion de un sistema de servicio civil, como la gestion
de la organizacion, del empleo, del desarrollo y del rendimiento.

CUADRO1: Promedio de los subsistemas de servicio civil

Subsistema Promedio Grado
(escala 0- aproximacion

5)* al modelo
sugerido (%)

Gestion de la Organizacion del trabajo
Gestion del Empleo 121 24,2%
Gestion del Desarrollo 1,42 28,4%
Gestion del Rendimiento 1,50 30%
Gestion de la Planificacién 1,55 31%
Gestién de la Compensacion 2,00 40%
Organizacion de la funcién recursos humanos 2,25 44,5%
Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales 2,715 55%
Promedio Subsistemas 1,67 33,4%

0 = la realidad analizada esta completamente alejada al modelo propuesto
5 = alto grado de coincidencia entre el modelo propuesto y el sistema estudiado.

Una perspectiva comparada entre los resultados obtenidos por distintos servicios civiles nacionales
latinoamericanos a partir de la aplicacion de la metodologia propuesta por Longo, contribuye a dar luz a este
diagnostico cuantitativo del sistema de gestion de recursos humanos de Godoy Cruz.

!4para la evaluacion de los puntos criticos Longo propone la construccion de un indice abarcativo de un conjunto de dimensiones
bésicas del sistema de servicio civil. Sin embargo, a raiz del incipiente desarrollo de sistema de gestién de recursos humanos
analizado se ha optado por presentar los promedios de las valoraciones de los distintos puntos criticos de cada subsistema en base
a la escala sugerida en la metodologia.



Al contrastar los puntajes alcanzados por los distintos subsistemas del servicio civil analizado con los
obtenidos por el sistema de gestion de recursos humanos nacional, es posible advertir distintos grados de
aproximacion de los componentes del sistema al modelo de referencia. En el caso de los subsistemas de
planificacion, organizacion del trabajo, gestion del empleo, gestion del rendimiento y gestion del desarrollo,
el sistema de Godoy Cruz presenta un marcado rezago con respecto al nacional, mientras que en ambos
casos, el nivel de desarrollo de los subsistemas de compensacion, de relaciones humanas y sociales y de
organizacion de la funcion de recursos humano es equiparable. Las brechas existentes se asocian
principalmente a la falta de institucionalizacion de un sistema de carrera basado en el principio meritocratico
en el orden local. Las diferencias mas acentuadas se registran en los puntos vinculados a la aplicacié n del
principio de igualdad y de mérito en el acceso como asi también en aquellos relacionados a la calidad de la
seleccion y del reclutamiento. La instrumentacion en la administracion nacional de un sistema de carrera
apoyado en la capacitacion y el rendimiento explica también las divergencias existentes con el sistema local
estudiado, en donde no se identifican pautas formales y objetivas de progreso. Ademas de las distancias en
lo que respecta a la dimension meritocratica de los sistemas, se advierten notorias diferencias en los aspectos
gerenciales de los servicios civiles contrastados. En este sentido, el sistema de gestion de recursos humanos
godoycrucefio presenta un menor desarrollo en los puntos vinculados a la eficacia de la planificacion v,
especialmente, en aquellos referentes al rendimiento debido a la inexistencia de mecanismos de evaluacion
del desempefio. Finalmente, se constata una pronunciada brecha en lo que respecta al disefio y a la
actualizacion de puestos y perfiles.

Igualmente, si se compara el servicio civil analizado con la media de los sistemas de gestion de
recursos humanos latinoamericanos, es posible observar en el CUADRO 2 que el sistema local obtiene una
menor puntuacién en las areas de planificacion, organizacién del trabajo, gestion del empleo y gestion del
desarrollo, mientras que supera la media regional en lo referente a la gestion de la compensacion, a la
gestidn de las relaciones humanas y sociales ya la organizacion de la funcion de recursos humanos.

Tomando como referencia Gnicamente dos de los servicios civiles mas avanzados y dos de los méas
retrasados de la region en relacion al modelo propuesto por Longo, el nivel de desarrollo del servicio civil
estudiado presenta una mayor semejanza a aquel de los sistemas mas rezagados. Esta proximidad esta
asociada a la baja institucionalizacion de los sistemas de gestion de recursos humanos y a un alto nivel de
politizacion de los mismos. Existen marcos regulatorios exhaustivos pero éstos se aplican parcialmente,
reduciendose a una mera formalidad aspectos trascendentes para el funcionamiento adecuado de los
respectivos servicios civiles.

Algunos ejemplos ilustran el nivel de desarrollo divergente de estos grupos de servicios civiles
analizados. Mientras que Brasil y Chile prevalecen principios meritocraticos en las decisiones de seleccion;
en Bolivia y Pert predomina una fuerte politizacién en las decisiones de ingreso y (lacoviello, 2006), al
igual que en Godoy Cruz. Los primeros cuentan con sistemas meritocraticos solidos, en cambio los
segundos muestran una alta debilidad. En Bolivia el 70% de los ingresos se efectiviza sin convocar a
concurso como lo establece la ley y, en el pais vecino, Peru, rara vez se acude a los concursos de mérito
(lacoviello, Zuvanic, 2006e; Echabarria, 2006), tal como sucede en el Municipio de Godoy Cruz. Mientras
que en Brasil y Chile se da un mayor nivel de desarrollo de la carrera administrativa, combinando el criterio
de antigiiedad y la evaluacion del desempefio para el avance; en Bolivia, Pert y Godoy Cruz, no existen o no
esta generalizada la aplicacién de planes de carrera, prevaleciendo criterios de promocién basados en la
confianza politica. (lacoviello, 2006, lacoviello, Zuvanic, 2006e, Echabarria, 2006).

CUADRO 2: Comparacion entre puntaje subsistemas del servicio civil de Godoy Cruz y
subsistemas de servicios civiles latinoamericanos

Godoy Cruz Argentina | Brasil Chile‘ Peri Bolivia Latinoamérica

Planificacion
1,5 2,4 | 2,9 | 3,5 | 0,8 | 1,1 | 1,9
Organizacion del Trabajo
0,7 2,4 2,9 2,4 0,6 0,9 1,7
Gestion del Empleo
1,2 2,3 3,8 2,8 0,9 1,2 2,0




Gestion del rendimiento

15 1,8 | 2,3 | 3,4 | 0,9 | 0,5 | 15
Gestion de la Compensacion
2 2,3 2,9 31 0,5 1,1 1,7
Gestion del Desarrollo
1,4 2,4 34 2,7 0,3 0,6 1,6
Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales

2,7 | 2,4 | 2,8 | 2,4 | 0,9 | 1,2 | 1,7
Organizacion de la Funcion Recursos Humanos
2,2 | 2 | 2,5 | 2,5 | 0,7 | 0,7 | 1,7

Fuente: Los datos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Perl se extrajeron del Anexo Final del Informe sobre la Situacion del
Servicio Civil en América Latina (Echebarria, 2006a). Los datos promedio de Latinoamérica se obtuvieron del documento de
Rodriguez Gusta y lacoviello (2008) "Comparing the Civil Service in Four English-Speaking Caribbean Countries: a Quantitative
and Qualitative Approach”.

5  ANALISIS FUNCIONALDEL SERVICIO CIVIL
5.1. Analisis por subsistemas

A los fines de comprender el resultado alcanzado por el sistema de recursos humanos estudiado es
preciso analizar el nivel de desarrollo de sus diversos componentes a la luz de los puntos criticos que
conforman el modelo de referencia.

Conelobjeto de resumir el extenso tratamiento que se le brindo6 a este apartado en el trabajo original,
solo se hara alusion a aquellos aspectos que contribuyen a explicar en mayor medida el puntaje obtenido por
el servicio civil evaluado. A tal efecto, se abordara en forma particularizada cada uno de los subsistemas
que integra el sistema de gestion de recursos humanos en funcion del resultado alcanzado por cada uno de
ellos, comenzando por el subsistema que obtuvo la menor valoracién hasta finalizar por aquel que logré la
mayor puntuacion.

5.1.1. Gestion de la Organizacion del trabajo

El bajo puntaje obtenido por el subsistema de organizacién del trabajo esta relacionado a las
reducidas valoraciones atribuidas a la totalidad de los puntos criticos que integran este componente,
reflejando un desarrollo limitado de los procesos'® vinculados a la organizacion del trabajo.

Existencia e integridad del subsistema. En general, no es constatable una politica abarcativa de
los procesos del subsistema de organizacion del trabajo que implique ciertos criterios orientadores sobre los
cuales basar cotidianamente las acciones. El incipiente desarrollo de este subsistema se reduce a medidas
coyunturales y procedimentales que raramente derivan de acciones planificadas en el largo plazo o bien, se
limita a reformas administrativas que aunque representen importantes avances, resultan insuficientes para el
pleno funcionamiento de los procesos de descripcion de puestos y de definicion de perfiles.

Calidad técnica y flexibilidad del disefio de los puestos. En lo referente al sistema de
descripcion de puestos, éste se reduce a disposiciones aisladas e inconexas entre si. Coexisten, por un lado,
una serie de iniciativas orientadas a delimitar y mantener actualizadas las funciones de las distintas areas
municipales, respondiendo a criterios de gestion pero que se circunscriben a una determinada cantidad de
puestos jerarquicos; y por otro lado, el resto de los cargos cuyas descripciones se reducen a consideraciones
estrictamente legales remanentes de un régimen ya obsoleto.

15 El subsistema de organizacién del trabajo supone dos procesos que deben ser analizados: el disefio de los puestos de trabajo,
que implica la descripcion de las actividades, funciones, responsabilidades y finalidades que la organizacién asigna al puesto y
que también supone realizar opciones importantes acerca del grado de especializacién horizontal y vertical del puesto y del g rado
de formalizacion del comportamiento; y la definicion de los perfiles de los ocupantes de los puestos, consistentes en la
identificacién de competencias béasicas que aquellos deben reunir. (Longo, 2004)



En el marco del proceso de modernizacion municipal se elabor6 un manual de funciones y se
promovié una politica de actualizacion de dicho instrumento, sin embargo, ademas de ser aplicado
parcialmente, el alcance del dispositivo es sumamente restringido, limitandose a cargos fuera de escala y
jerarquicos®. Contrariamente, las especificaciones relativas a los demas puestos, emanan de los vestigios del
escalafon precedente a la normativa actual, en el que se definian genéricamente los agrupamientos y sus
respectivos tramos®’.

En un contexto en el que predominan criterios politicos, estas imprecisiones se traducen en
fendmenos recurrentemente mencionados por los entrevistados, tales como la ignorancia de las funciones
que deben cumplir las personas al ingresar a la administracion municipal, la duplicidad de funciones, entre
otros.

Calidad de la definicion de los perfiles. En cuanto a la definicion de perfiles, el manual de
funciones contiene algunas especificaciones vagas respecto al perfil del ocupante del cargo cuya aplicacién
es de dificil constatacion por tratarse, principalmente, de puestos de naturaleza politica, los cuales no estan
sujetos a un proceso formalizado de ingreso. En lo relativo al resto de los puestos, el estatuto-escalafon
vigente no establece requisitos para la incorporacion a la administracion municipal, subordinando su
especificacion al dictado de un nomenclador de funciones que aun sigue en discusion. Igualmente, delega la
definicion de los perfiles de los ocupantes de los puestos a una Junta de Seleccion que en los ultimos afios
no ha sido convocada. Frente a esta omision fictica se aplican por “inercia” algunos requerimientos
contenidos en el antiguo escalafon, pero no justamente aquellos vinculados a la idoneidad para el
desempefio de los puestos municipales.

Los entrevistados ajenos a la orbita gubernamental hacen hincapié en el desarreglo prevaleciente
entre el nivel de formacidén de los empleados y los requerimientos vinculados a las funciones o demandas
municipales. Este desfase que genera, al entender de los agentes, una notoria escasez de recursos humanos
especializados, se lo adjudicarian al uso politico delempleo. Algunos indicios de este accionar politico seria
la contratacién de personal para el desempefio de una determinada funcién, lo cual supondria un perfil
especifico, para luego realizar tareas distintas a aquellas para las cual fue originalmente incorporado, asi
como también la rotacién de las mismas personas contratadas por diversas areas radicalmente distintas o el
bajo nivel de instruccion del personal jerarquico.

Administracion. No se advierte una politica formalizada tendiente a la revisidn y posterior
adecuacioén de los puestos y de sus respectivos perfiles para adaptarlos a la evolucion de las nuevas
funciones. En lo referente a los puestos escalafonarios, al no estar definidas siquiera las competencias que
deben reunir los ocupantes de los cargos, no existe ningun tipo de medida orientada a la actualizacion de los
perfiles. Y, las descripciones de los distintos puestos contenidas en el escalafon, se han mantenido
practicamente inalteradas desde los afios "80. En cuanto al disefio de los cargos jerarquicos incluidos el
manual de funciones, si bien representan un avance en este contexto, no son objeto de un examen periodico
a los efectos de adecuarlos a las necesidades emergentes. Las adaptaciones que se pueden observar consisten
simplemente en actualizaciones complementarias al manual que se realizan al modificar o crear estructuras.

5.1.2. Gestion del Empleo®®

El magro resultado alcanzado por el subsistema de gestibn del empleo estd relacionado,
primordialmente, a un alto nivel de politizacidén de los procesos de incorporacion.

lgualdad y mérito en el acceso. El actual estatuto-escalafon establece que la incorporacion de
personal de planta se realizara mediante procesos de seleccion cerrados o abiertos en los cuales debera
intervenir una Junta de Seleccion. Asimismo, la normativa reconoce al principio de idoneidad como base

161 a cantidad de puestos descritos en el manual de funciones representa tan solo el 8% de la totalidad del empleo municipal.

18 | subsistema de gestion de empleo abarca la gestion de la incorporacion, que comprende los procesos de reclutamiento, de
seleccién y de induccién, la gestion de la movilidad, que afecta a los movimientos de las personas entre puestos de trabajo de la
organizacién (movilidad funcional y geografica), y por Gltimo, la gestién de la desvinculacion, que integra las politicas y practicas
de gestion de recursos humanos relacionadas con la extinciéon de la relacion de empleo, ya sea por causas disciplinarias, por
inadecuacioén o bajo rendimiento, o por razones econémicas, organizativas o tecnolégicas. También se incluyen las politicas y
practicas de correccion disciplinaria, aunque las sanciones sean de caracter menos grave y no lleguen a traducirse en el despido.
(Longo, 2004)



para el ingreso a la administracién municipal. Estas y algunas cuestiones procedimentales, son las Unicas
previsiones contempladas en la normativa, las cuales deberan ser ampliadas y precisadas en el nomenclador
de funciones.

Aparte de los mecanismos de ingreso, la legislacion prevé otras modalidades més flexibles de acceso,
como la designacion por tarea de temporada, eventual y a plazo fijo. Ademas de estas incorporaciones
estipuladas estatutariamente, en los hechos se recurre a otras modalidades de empleo que implican una
evasion a los procesos de seleccion existentes. Los gobiernos municipales se refugian en figuras juridicas
provenientes del derecho privado, como los contratos de locacién o bien, en el interinato® contemplado en
elanterior régimen pero no en el vigente. Segun resaltan los propios entrevistados, la utilizacion creciente de
estas modalidades estaria ligada a razones presupuestarias, al congelamiento de vacantes, a la desconfianza
de los funcionarios hacia los empleados heredados, a la complejidad inherente a los procesos de seleccién 'y,
principalmente, a intereses politicos.

Al no haber sido aprobado el nomenclador de funciones en el que se determinen los procesos de
seleccion, los requisitos y los perfiles pertinentes para acceder a la administracion municipal como tambien,
al no estar instituida la Junta de Seleccidon prevista legalmente, la incorporacion de personal se basa en
criterios no formalizados.

En este contexto carente de reglas de ingreso institucionalizadas, la fuente primordial de
reclutamiento se limita al circulo de simpatizantes politicos o de sus recomendados, a dirigentes de otros
partidos cooptados a través de un empleo o beneficiarios de una negociacion o bien, a familiares.
Principalmente, se trata de un reclutamiento basado en la intencion de mantenerse en el poder o de
incrementar el peso intrapartidario. Los patrones informales a los que se busca se ajusten los futuros
ocupantes, consisten en su peso politico medido en términos de cantidad de votos, de poder interno o de
capacidad de movilizacion. Ante la incertidumbre normativa priman razones de indole politica sobre
criterios ligados a la idoneidad, lo cual favorece la desigualdad de oportunidades en beneficio de aquellas
personas que logren convencer a los detentores del poder de su incidencia politica.

Calidad del reclutamiento. No existen normas ni tampoco practicas formalizadas orientadas al
reclutamiento de un nimero adecuado de candidatos solventes para cubrir los puestos de la administracion
municipal. Informalmente puede producirse una serie de candidaturas para ocupar determinados cargos pero
provistas por un hermético circulo politico y definidas en base a criterios también netamente politicos.

Calidad en la seleccion. La postergacion de la elaboracion del nomenclador de funciones ha
redundado en un elevado grado de incumplimiento de las regulaciones relativas al ingreso a la
administracion municipal. En efecto, los Unicos concursos que se realizaron fueron impulsados hacia fines
de los noventa durante la gestidn justicialista. En cambio, desde la asuncion del gobierno radical no se
registra la aplicacion de ningn mecanismo de seleccion de personal.

En lugar de concentrar esfuerzos para instrumentar procesos de seleccion, las autoridades han
recurrido al uso incremental de los contratos de locacion y al nombramiento de personal interino como vias
de escape a las restricciones normativas y, principalmente, con la finalidad de administrar discrecionalmente
los cargos publicos.

Asimismo, otra modalidad habitual de incorporacion a la planta permanente ha sido a través de la
efectivizacidn masiva de los empleados temporarios o interinos ante un cambio de régimen escalafonario.
Como resulta evidente, estas medidas no obedecen ni a criterios de mérito ni a la capacidad profesional de
los ingresantes.?°.

Por otro lado, no existen descriptores de puestos ni de perfiles de la generalidad de los cargos a los
que ajustar la seleccion de sus futuros ocupantes. Y para aquellos que estan contenidos en el manual de
funciones, al tratarse de cargos politicos o al no implementarse un procedimiento de seleccion para aquellos
puestos escalafonados, no hay forma de constatar la adecuacion de la persona al cargo, mas alla de los
requisitos vinculados a la titulacion.

19 Son los empleados que ocupan interinamente el cargo hasta tanto no se realice el proceso de seleccién correspondiente. El
empleado interino es una figura que aparece en el estatuto 560/73y no asien la ley 5892.

20 En este sentido, el Art. 91 de la ley 5892 establece que “los empleados que a la fecha de entrada en vigor de este estatuto -
escalafon, se desempefien como “interinos”, en alguna de las clases previstas en la ley 5126, ocupando cargos de la planta
permanente, y los que se desempefien como contratados con mas de tres (3) afios de servicios computables, excepto si fueran
trabajadores de temporada, quedaran confirmados en dichos cargos y gozaran de estabilidad en ellos, si dentro de un plazo de un
afio contando desde la vigencia de la presente ley no se convoca a proceso de seleccién para cubrirlos, de acuerdo con sus
disposiciones”.



Movilidad. Los mecanismos de movilidad funcional previstos no se encuadran dentro de una
politica orientada a responder con flexibilidad a las necesidades de redistribucion de efectivos. Las
funciones que cumplen son variadas, su utilizacién puede estar ligada a razones estructurales, politicas, a
causas de fuerza mayor o, excepcionalmente, a intereses particulares.

Desvinculacion. Desde el advenimiento de la democracia no se reconoce como una practica
habitual la rescision de empleos que afecte a puestos efectivos de caracter profesional por razones de cambio
de gobierno. Sin embargo, algunos entrevistados identifican casos de “persecucion politica” y, en este
sentido, citan mecanismos indirectos, como los sucesivos traslados, que terminan por desgastar o perturbar
alempleado, quien acaba renunciando o faltando reiteradamente.

El principal mecanismo de desvinculacion masiva adoptado en los recientes afios ha sido el sistema
de retiro voluntario. En el afio 2002 el gobierno optd por aplicar este instrumento a los efectos de reducir la
planta de personal permanente en aquellas areas donde se excediera la cantidad necesaria de agentes para la
normal prestacién del servicio, y de esa forma, mitigar el impacto econémico de la crisis®*. Los
entrevistados destacan que los resultados de esta decision no fueron los esperados. El nivel de adhesion fue
menor a lo pretendido y, ademas, se retiraron las personas que ocupaban jefaturas de departamento,
quedando vacantes cargos cuyas funciones eran fundamentales para el funcionamiento del municipio.
Asimismo las personas adherentes al sistema eran agentes proximos a jubilarse.

5.1.3. Gestion del Desarrollo??

El magro puntaje alcanzado por este subsistema esta ligado, principalmente, al bajo o casi nulo nivel
de implementacion de la carrera.

Eficacia de las politicas de promocion y calidad del disefio de carrera. EIl estatuto-
escalafon garantiza la proteccion de las expectativas de carrera de los agentes y la reconoce como el derecho
que le asiste al empleado que demuestra su idoneidad, de progresar dentro de las distintas funciones y
categorias previstas en nomenclador de funciones. La norma establece que para asegurar los beneficios de la
carrera, toda vacante en funciones a la que se haya asignado una categoria superior a la inicial, debera ser
cubierta por agentes que posean categoria inferior, excepto cuando no haya podido cubrirse la vacante por
carencia de postulantes, caso en que los procedimientos de seleccidn serdn abiertos. Estos mecanismos
cerrados y los requisitos de promocion deberan estar contenidos en el nomenclador de funciones e
implementados por una Junta de Seleccion. Sin embargo, como se describio en apartados anteriores, el
nomenclador no ha sido aprobado y tampoco se ha constituido la Junta, quedando el progreso de los agentes
librado a la informalidad normativa y a la discrecionalidad de los funcionarios de turno.

En la practica, al no existir normas claras en cuanto a las modalidades y requisitos de promocion, los
ascensos se efectlan a partir de reestructuraciones, de reubicaciones de personal, de asignacion de jerarquias
en base a las solicitudes de los directivos y, temporalmente, a través de las subrogancias®:. Sin embargo, a
pesar de la utilizacion de estos mecanismos informales, se tiende al anquilosamiento de los agentes en los
cargos.

Los mecanismos Yy los criterios de promocién no estan reglamentados, ni tampoco son claramente
definibles en el plano de la informalidad. EI Gnico criterio identificable de ascenso esta relacionado a las
transformaciones estruc pturales, en cambio, el rendimiento y la capacitacion no parecen tener relacién
alguna con el progreso en las categorias.

Ante esta anomia imperante, predomina la politizacion de las decisiones en materia de promocion,
vulnerando la igualdad de oportunidades para progresar dentro de la administracién, situacién que genera un
profundo sentimiento de injusticia entre de los empleados, quienes, ademas de wver frustradas sus
expectativas de progreso sienten que su trabajo no es reconocido.

Calidad de la formacion. A partir de la primera etapa de la modernizacion municipal se le dio un
fuerte impulso a las acciones de capacitacion en base a las recomendaciones emanadas de la consultoria

21 Ordenanza 4773/02, Decreto 743/02, Decreto 1115/02.

22 Este subsistema incluye las politicas de promocion y carrera, que articulan los procesos por medio de los cuales las personas
progresan tanto en su aportacion como en el reconocimiento organizativo de aquella, y las politicas de formacion, destinadas a
garantizar los aprendizajes individuales y colectivos necesarios para el logro de las finalidades organizativas, desarrollando las
competencias de los empleados y estimulando su progresién profesional. (Longo, 2004)

23 En el Segundo Informe efectuado en el marco del Proyecto de Modernizacién del Municipio de Godoy Cruz en el afio 2001, de
un total de 612 empleados entrevistados 20 subrogan cargos (3,3%).



realizada en el afio 2001, pero se trataba de medidas aisladas no insertas en un plan de formacion del recurso
humano. En la Ultima etapa se apunta a planificar de forma integral las actividades de capacitacion,
procurando ajustar la formacion del empleado a los requerimientos del puesto a través de formacion
permanente y en base a las necesidades de cada area. El resultado que se espera obtener a través de estas
iniciativas es una mejora integral del empleado en cuanto a su rendimiento en el puesto de trabajo, a su
aporte a la organizacion y a su crecimiento personal. La finalidad dltima de este proceso es delinear las
politicas de formacion en base a los ejes de accidon definidos en el marco del plan de desarrollo estratégico
municipal

Al momento de concluir el presente trabajo los propositos precedentemente expuestos no habian
sido concretados. No estan organizados de manera sistematica cursos dirigidos a complementar la formacién
inicial o de acceso de los empleados, salvo algunos basicos como redaccién, atencion al publico,
informatica, entre otros. Igualmente, s6lo se imparten algunos cursos orientados a adaptar a las personas a la
evolucion de las tareas o hacer frente a déficit de rendimiento®, los cuales no estan enmarcados dentro de
lineas de accion generales ligadas en forma sistematica a los resultados de desempefio de los agentes y areas
ni a una actualizacién constante de las funciones de las distintas reparticiones y cargos. Al no estar
desarrollado el subsistema de rendimiento y al ser precario el desenvolvimiento del subsistema de
organizacion, principalmente en las categorias méas bajas, éstos brindan escasos insumos sobre los cuales
apoyar las decisiones de capacitacion.

El apoyo al crecimiento profesional de los agentes tampoco pareciera ser una prioridad en materia de
capacitacion. En un contexto en el que las reglas de promocidon no estdn formalizadas, dificilmente se
destinen esfuerzos a respaldar el progreso profesional de los agentes. Esta desvinculacion entre capacitacion
y promocién también redunda en desinterés de algunos empleados por prepararse, debido a que no perciben
a la formacion como un medio de superacion laboral.?®

Gestion de la formacion. Los diagnésticos de las necesidades de capacitacion se basan
fundamentalmente en recomendaciones provenientes de un estudio realizado en el afio 20012° o en las
opiniones y requerimientos de los directores de area. En esta nueva etapa de transformaciones en la que gran
parte de las acciones se orienta a planificar la capacitacion, se les ha asignado un rol protagonico a los
directores por ser éstos quienes conocen con mayor profundidad “las necesidades del area y coémo
subsanarlas en el corto plazo y en el largo plazo”. Sibien cabe reconocer el importante avance que significa
basar las decisiones en diagnésticos fiables de las necesidades de formacion, éste tipo de estudio se efectud
por unica vez y no de manera sistematica. Consecuentemente, la evaluacion de los requerimientos de
formacién en etapas posteriores a la mencionada consultoria se sustenta, en numerosos casos, en meras
apreciaciones de los niveles directivos, quedando la fiabilidad del diagnostico supeditada a su criterio. A
esta situacion contribuye la inexistencia de mecanismos formalizados de evaluacién del rendimiento cuyos
resultados sirvan de insumo para delinear las actividades de formacion.

Asimismo, las restricciones presupuestarias y los elevados costos que implica el dictado de cursos en
la casa municipal, limitan los planes de capacitacion, debiendo circunscribirlos a los recursos disponibles vy,
en muchos casos, a la oferta educativa disponible.

En lo referente a la evaluacion de la capacitacion, las acciones se reducen a la realizacion de
entrevistas con el jefe del rea y a consultas a los asistentes a los cursos. No existen mecanismos orientados
a analizar metdédicamente la satisfaccién de los participantes, la relacion costo-beneficio de las actividades y
el impacto de la formacién sobre el rendimiento?’.

5.1.4. Gestion del rendimiento?®

24 por ejemplo, cursos sobre programas informaticos especificos para determinadas areas o vinculados a la certificacién de normas
ISO.

%5 En este sentido la representante sindical manifiesta: “;qué es lo que nos esta faltando? Creo que (...) es la informacion y el
entusiasmo para que la gente se inscriba y lo haga, porque el empleado estd muy en el dia en dia, pero no en la superacion ...” .

26 segundo Informe efectuado en el Proyecto de Modernizacion del Municipio de Godoy Cruz. GMS Consultores. Afio 2001.

27 Cabe destacar que autores como Mercedes lacoviello, (1999), si bien sefialan la necesidad e importancia de evaluar los efectos
de la capacitacion, resaltan lo complejo que resulta aislar el impacto del programa de formacién sobre el rendimiento de la
organizacién, y traducir en términos monetarios ese impacto.

28 Concebido como un ciclo, este subsistema comprende la planificacion del rendimiento, que se traduce en la definicién de pautas
o0 estandares de rendimiento acordes con la estrategia y objetivos de la organizacién, el seguimiento activo del rendimiento, a lo
largo del ciclo de gestidn, observando el desempefio de las personas y apoyando, la evaluacion del rendimiento, contrastando las



Los resultados alcanzados por este componente estan ligados al reducido nivel de
institucionalizacion del subsistema, limitandose a la aplicacion de pautas informales de e valuacion.

Planificacion y seguimiento. La normativa vigente no determina un sistema de evaluacion del
rendimiento propiamente dicho, Unicamente, el estatuto-escalafon del empleado municipal por medio de la
definicién de unsistema de incentivos remunerativos, establece tangencialmente ciertas aproximaciones a la
gestion del rendimiento, pero no precisa claramente un sistema para evaluar el desempefio del personal. La
mencionada norma clasifica a la planta de personal por categorias escalafonarias, en razdn de la funcion que
presta el agente y de su progreso en la carrera. A su vez, la ley reconoce a los empleados efectivos, dentro de
cada categoria, factores de adecuacién remuneratoria denominados grados. Estos estan destinados a premiar,
anualmente, la eficiencia del personal en el cumplimiento de sus servicios, en funcién de su calificacion o de
la evaluacion sectorial del grupo al que pertenezca. Estas regulaciones se centran principalmente en la
estipulacion de un sistema de incentivos mas que en la definicion de mecanismos de evaluacion del
rendimiento. No obstante estas previsiones, el factor grado no ha sido implementado hasta la fecha, en
primer lugar, porque su instrumentacién conllevaria un abultado incremento salarial, impactando
profundamente sobre las erogaciones municipales; en segundo lugar, debido a la comple jidad que implica su
aplicacion; y, por ultimo, a raiz de uso discrecional que puede hacerse de este dispositivo dada la alta dosis
de subjetividad que suponen los criterios de evaluacidn.

La ley también establece la posibilidad de organizar sistemas de medicién de la productividad en la
funcion publica, pero el Unico dispositivo que se aplica en este sentido es el adicional por mayor produccion.

En definitiva, el grado de institucionalizacion de este subsistema es sumamente bajo, predominando
pautas establecidas en el plano de la informalidad.

Se fijan estdndares de manera informal basados en la potencial o efectiva asignacion de adicionales
de mayor produccién, especialmente en aquellas areas donde es mas sencillo cuantificar el trabajo, como en
servicios publicos. Los entrevistados afirman que en este ambito el “rendimiento normalmente se tiene en
cuenta”, pero a su vez ratifican que no “existe una metodologia” de medicion.

Contrariamente, la definicion de estandares de rendimiento relativos a areas administrativas reviste
mayor complejidad, dada la dificultad que implica en términos de medicién del trabajo producido. La
asignacion de adicionales orientados a incentivar el esfuerzo en ambitos administrativos es blanco de fuertes
cuestionamientos. Una de las criticas que se efectia es la generalizacion de este adicional como asi también
el caracter permanente que asume en la mayoria de los casos y la adopcion de criterios politicos de
asignacién. Asimismo, es objetado el otorgamiento del adicional sin la especificacion de la contraprestacién
que lo justifica.

Evaluacion. Tampoco existen mecanismos institucionalizados de evaluacion méas alla de los que
puedan aplicar informal y subjetivamente los directores de linea para otorgar premios, como los adicionales,
0 castigos, como los traslados. Pese a no disponer de especificaciones formales respecto a los estdndares de
rendimiento esperado, en los hechos, los directivos de las areas vinculadas a servicios publicos, tienden a
disefiar en sus mentes ciertas pautas a las cuales contrastan el desempefio efectivo de los empleados
dependientes de su reparticion.

Al estar presentes implicitamente estas pautas entre los empleados de los sectores operativos v, al
tratarse de areas que prestan servicios susceptibles de cuantificacion, los criterios de evaluacion tiendena ser
percibidos como objetivos por los agentes. En cambio, en aquellas reparticiones orientadas a actividades
administrativas donde la medicién del desempefio es mas compleja, los juicios sobre los cuales se basa el
otorgamiento de los adicionales, son percibidos como menos fiables. La indefinicion de pautas de
rendimiento alimenta la sospecha entre los empleados acerca del predominio del favoritismo politico y del
amiguismo.

Los funcionarios también sefialan que si bien no existe un mecanismo de evaluacidn sistematico e
institucionalizado, otras practicas implican procesos de auto-evaluacién organizacional. Este es el caso de la
certificacion de calidad en una de las areas municipales, que en palabras de los mismos funcionarios,
involucra “correccion permanente de errores” a partir de una evaluacion externa.

pautas y objetivos de rendimiento con los resultados y la retroalimentacion o feedback al empleado, y la elaboracién de planes de
mejora del rendimiento que enlazarian con el siguiente ciclo, en su etapa de planificacion. (Longo, 2004)



5.1.5. Gestion de la Planificacion®®

Existencia, integridad y coherencia estratégica del subsistema. A partir del 2001 el
Municipio de Godoy Cruz inicia un proceso de reformas cuya etapa final es la implementacion de unplan de
desarrollo estrategico 2007-2015. De este modo, en los ultimos afios ha comenzado a insertarse,
paulatinamente, la planificacion estratégica en el accionar municipal, limitado hasta ese momento a
reacciones adaptativas a los condicionamientos del entorno, principalmente de naturaleza financiera.

El endeudamiento registrado hacia fines de los noventa y la crisis financiera de inicios del milenio
impusieron practicamente como objetivo de gestion el logro del equilibrio de las finanzas municipales. Gran
parte de las previsiones en materia de recursos humanos se desprendia de ese objetivo, orientandose al
control del gasto y del volumen de personal como asi también hacia el aumento de los niveles de
productividad laboral. A medida que las finanzas se recuperaban estas metas econémicas perseguidas
forzosamente eran suplantadas por objetivos voluntariamente definidos, dando lugar a la introduccion de
una perspectiva estratégica.

Si bien estas iniciativas representan un significativo avance, en lo referente a las previsiones de
recursos humanos se han impulsado algunas medidas aisladas carentes de una vision integral del proceso de
planificacion de la funcion publica. En una primera instancia las acciones se focalizarian en la capacitacion
y en otros aspectos como la comunicacidn interna y la salud laboral, dejando supeditados a la aprobacion del
nomenclador de funciones y a la implementacidn del plan estratégico la instrumentacion de los procesos de
seleccion y de aspectos cruciales para el desarrollo de una carrera administrativa.

Es importante destacar también que las politicas de recursos humanos suelen ser asociadas a
reformas procedimentales que tangencialmente afectan temas vinculados al personal, como ocurre en el caso
de la implementacion del Centro de Atencion Unificada para la cual fue necesaria la capacitacion de los
agentes que se desempefiarian en ese lugar o la Certificacion de las Normas de Calidad 1SO 9000, cuya
instrumentacion implico la preparacion de los empleados del area.

Al margen de estas medidas recientemente impulsadas, los procesos de planificacién de recursos
humanos se reducen a previsiones presupuestarias y de cobertura de cargos® basadas no siempre en criterios
de gestion sino también en razones politicas, en restricciones financieras y en préacticas inerciales.
Contrariamente a lo que se plantea en la metodologia como deseable (Longo, 2004), las necesidades de
personal pueden ser consideradas, pero en general, éstas no se analizan ni técnica ni sistematicamente, ni
tampoco existe una programacion de la cobertura articulada a los déficits o excesos detectados.

Informacion de base. El sistema de informacidén sobre el personal presenta un mayor nivel de
desarrollo en cuanto a la informacion relativa a aspectos cuantitativos de los recursos humanos que a
aspectos cualitativos. En el marco del Programa de Municipio Activo se implementd un sistema informatico
integral e integrado denominado Municipio 2000 en el que estaba incluido un software para el area de
recursos humanos y de liquidaciones, por medio del cual, es posible acceder a informacion relativa a la
cantidad de personal, al nivel escalafonario, a aspectos salariales, a dias trabajados, entre otros datos.
También se dispone de informacion vinculada a riesgos de trabajo, enfermedades laborales y accidentologia.
No obstante esta evolucion, los sistemas de informacidén presentan ciertas limitaciones en cuanto a la
actualizaciébn de aspectos vinculados a las disponibilidades cuantitativas de recursos humanos,
especificamente, la informacién que arroja el sistema sobre la ubicacion jurisdiccional de los empleados
presenta cierto desfase en relacién a la realidad.

Eficacia. No existen politicas claramente definidas en cuanto a la adecuada distribucion de los
recursos y de las cargas de trabajo entre las unidades. Se utilizan frecuentemente mecanismos de
transferencias de areas o de cargos vacantes para efectuar reestructuraciones administrativas. En la mayoria
de los casos este tipo de decisiones no se apoya en analisis técnicos ni se efectla de forma planificada sino
mas bien pareciera responder a una diversidad de situaciones que se van atendiendo improvisadamente. En
algunas oportunidades motivos politicos estan detras de estos traslados y, en otras, necesidades de gestion,
de salud o razones disciplinarias. Pero en general, al producirse estas transferencias por motivos distintos a

29 Incluye los procesos de andlisis de necesidades brutas de RRHH, consistente en la prevision de las necesidades cuantitativas
(cuantas personas, cuanto tiempo) y cualitativas (qué competencias), el andlisis de las disponibilidades, actuales y futuras, el
analisis de las necesidades netas de RRHH, resultante del contraste entre los dos apartados anteriores, y la programacion de
medidas de cobertura. (Longo, 2004)

%0 Jacoviello y Tommasi (2002) identifican estos dos procesos en el orden nacional, los cuales son aplicables al plano municipal.



los de gestién, las deficiencias resultantes en las areas afectadas no son subsanadas con nuevas
incorporaciones.

Si se le suma a esta situacion la politica de fijacion del volumen de empleo®!, es previsible que se
produzcan déficits o excedentes de personal en distintas unidades organizativas. En base a las continuas
demandas expresadas por los directores de las distintas areas se estima que la comuna deberia incrementar
aproximadamente en un 10% su planta®2.

El gasto global de la planta de personal representa la erogacion mas alta dentro del presupuesto
municipal, promediando en los Gltimos 10 afios®? el 55% del gasto total. Este porcentaje presenta los picos
més elevados durante las épocas de crisis financieras en las que ha llegado a significar el 71%>* de las
erogaciones, reduciendo ampliamente el margen de accién municipal. Incluso los porcentajes ascienden si se
le agrega eISgasto en locaciones de servicios, que por ejemplo, enel presupuesto 2008 representa el 2,5% del
gasto total.®

En lo relativo a la tecnificacion de las dotaciones, no hay informacion disponible acerca del nivel de
instruccion de la totalidad de la planta de personal. Si se toma como referencia Unicamente el porcentaje de
empleados que presta servicios en el agrupamiento profesional®®, se advierte un leve incremento desde el
afio 2000 al 2007, de un 2,5% a un 4,7% respectivamente.

Administracion. EIl seguimiento y actualizacion de las previsiones de planificacion de recursos
humanos estan basicamente relacionados con la ejecucion del presupuesto.

Existen ciertas rigideces para hacer frente a las modificaciones en la estrategia y en el entorno. Si se
presentara un cambio que requiriera una mayor dotacion de personal, el encorsetamiento que representa la
fijacion de la cantidad de cargos reduce significativamente el margen de accidén del gobierno.

5.1.6. Gestion de la Compensacion?3?

El desarrollo alcanzado por este subsistema esta ligado, principalmente, al elevado nivel de
inequidad interna y a los criterios politicos que atraviesan las decisiones salariales.

Existencia de una estrategia de compensacion. El salario estd compuesto por la base
remuneratoria de cada categoria mas adicionales, suplementos y asignaciones familiares que se determinen
en cada caso. En las convenciones de empleo municipal celebradas a nivel provincial se regula la
remuneracion minima de cada categoria escalafonaria y, a partir de ese piso, en el &mbito de paritarias
municipales se determina la propia escala salarial. Igualmente, los adicionales son fijados en el orden
provincial, pudiendo ser transformadas, revocadas o modificadas sus alicuotas por las convenciones
municipales.

En la practica, estas disposiciones terminan configurando un complejo mosaico de distintos
adicionales, suplementos, asignaciones, entre los cuales el basico constituye un porcentaje menor dentro de
la composicion total del salario (30%)3.

31 En las ordenanzas presupuestarias de los Gltimos afios también se ha establecido la imposibilidad de incrementar los cargos de
planta permanente como asi también se ha procedido al congelamiento de vacantes y a la supresion de aquellas que no estén
afectadas asubrogancias o que no sean consideradas imprescindibles por el Departamento Ejecutivo.

32 Taller. Opinion emitida por el Secretario de Gobierno, Tadeo Garcia.

33 Calculo en base a las previsiones presupuestarias de 1998 al afio 2007.

34 Este porcentaje corresponde al presupuesto 2003.

% Desde una perspectiva comparada, el nivel de gasto de la Municipalidad de Godoy en el afio 2000 se aproximaba a la media
nacional, alcanzando el 58% y al 56% respectivamente. (Iturburu, 2007)

% para ingresar en este agrupamiento se exige titulacién universitaria o estudios terciarios.

37 Este subsistema de la GRH incluye la gestion del conjunto de compensaciones retributivas (salariales y extrasalariales) y no
retributivas que la organizacion satisface a sus empleados, en concepto de contraprestacién por la contribucion de éstos a los fines
de la organizacién, abarcando el disefio de la estructura retributiva fija o basica, a través de la valoracion de puestos y su
clasificacion por niveles o bandas salariales, el disefio de retribuciones variables, los beneficios extrasalariales el disefio de
mecanismos de evolucién global o individual, la administracion de salarios, y el reconocimiento no monetario. (Longo, 2004)

38 Este fendmeno no se produce exclusivamente en el Municipio de Godoy Cruz, segln sefiala Ménica lturburu (2005), una
caracteristica de los salarios en el sector publico es la gran cantidad de conceptos que lo componen. En contraposicién con el
analisis del salario en el sector privado, en el que se pueden detectar muy pocos items, el recibo de sueldo de un empleado publico
contiene varios conceptos. A nivel latinoamericano también se puede apreciar esta tendencia, por ejemplo, en el caso de caso del
servicio civil nacional de Colombia, los adicionales representan en promedio un 50% del salario basico. Otro ejemplo destacable
en este sentido es el de Uruguay, en donde la estructura retributiva bésica se ve afectada por una gran diversidad de adicion ales,
especificamente por 120 retribuciones especiales. (lacoviello, 2006)



En este marco, el Municipio dispone de un limitado margen de accion en relacion a la estructura
salarial y a las politicas de remuneracion, ya que la institucion debe ajustarse a las escalas salariales basicas
acordadas en paritarias municipales en la 6rbita provincial, pudiendo disponer aumentos dentro de los
coeficientes definidos para cada clase. Las politicas se reflejan primordialmente en el manejo de los
adicionales y, especialmente, en aquellos de naturaleza temporal.

No emerge claramente un criterio objetivo de distribucion de los adicionales, las autoridades
afirman que su asignacion responde a politicas de estimulo del rendimiento mientras que otros actores
expresan que su otorgamiento estd ligado a finalidades politicas o0 a intenciones de encubrir aumentos
salariales.

Equidad interna. Al analizar las retribuciones aplicadas a similares niveles de puestos se
advierten componentes salariales constantes y otros variables que introducen notables diferencias entre
cargos de las mismas categorias. El equilibrio entre las remuneraciones de las mismas franjas de puestos se
altera al incorporar los componentes mdviles de las retribuciones, correspondientes a caracteristicas del
agente o del puesto o bien, a necesidades coyunturales de servicio o al rendimiento.

La disparidad salarial entre las mismas categorias de puestos de distintas areas es significativa si
se trata de reparticiones a las que le son asignados determinados adicionales en funcidn al tipo de
servicios que brinda o a la necesidad de optimizar la prestacion. Al interior de estas areas que
desempefian funciones especificas el nivel salarial tiende a ser homogéneo. Contrariamente, al
realizar comparaciones interjurisdiccionales, la diferenciacion se acentia.

En este contexto prevalece una percepcion de desigualdad salarial entre los empleados a raiz
de la asignacion discrecional de ciertos adicionales como la produccién, la mayor dedicacion o la
movilidad.

Los empleados consultados manifiestan que la inequidad interna es considerable al comparar
el nivel de retribuciones percibido con las tareas y responsabilidades asignadas, situaciéon que
generaria una profunda disconformidad por parte de los agentes que se sienten en desventaja.
Tomando como base la escala remunerativa basica, la amplitud del abanico salarial resulta
sumamente acotada. La relacién de la remuneracion entre los extremos de la escala se mantiene constante
desde la celebracion del Acta Paritaria Provincial N° 20 en diciembre del 2004, en la que se acordaron los
coeficientes para cada clase. A partir de ese dispositivo, los sucesivos aumentos se han efectuado sobre la
base de esos coeficientes, manteniendo una relacion de 1,71 entre la categoria mas alta (1) y la més baja

(A).

Equidad externa. EIl salario promedio tanto del sector publico como del sector privado a
principios del 2007 era similar. No obstante esta equivalencia en términos medios, la nota distintiva
entre las remuneraciones de ambos sectores se da en referencia a la escala salarial, donde la brecha
existente entre los que menos y los que mas ganan en el sector publico es notablemente inferior a la
del sector privado, segln destaca el Subdirector de Recursos Humanos del Municipios9. Los salarios
de los niveles bajos son equiparables, en cambio, no ocurre lo mismo al comparar los ingresos de las
franjas jerarquicas donde la diferencia es pronunciada. Aunque no estén disponibles datos precisos,
es posible afirmar en funcion a las apreciaciones de los actores consultados, que este fendmeno
redunda en el &mbito pablico en una mayor rotacion de los ocupantes de puestos jerarquicos y en
una tendencia hacia la estabilidad de los empleados que ocupan cargos de niveles bajos. Trabajar en
el sector publico resulta poco atractivo para las personas que poseen las capacidades y la formacion
necesaria para desenvolverse en puestos de jerarquia, debido al desfase existente entre el grado de
responsabilidad que implican las funciones a desempeifiar y las bajas remuneraciones percibidas,
ademas del desprestigio que sufre actualmente la funcién publica. En cambio, para los potenciales
ocupantes de los puestos de menor rango, para los cuales se exige un nivel de formacion inferior,
ingresar al sector publico es atractivo debido a que se trabaja menor cantidad de horas, se les asegura
una obra social y, principalmente, estabilidad.

%9 La situacién del Municipio de Godoy Cruz es semejante a la de los servicios civiles de Panama, Guatemala, en los que se
observan remuneraciones promedio similares tanto en el sector publico como en el privado, sin embargo, en ambos paises se
reportan problemas de competitividad salarial en los niveles gerenciales, donde los salarios del sector privado son mayores
(lacoviello, Zuvanic, 2006d).



Eficacia de las politicas de compensacion. Los Unicos elementos remunerativos que
pueden aplicarse para estimular el rendimiento de los agentes son los adicionales por mayor produccion
y mayor dedicacion.

Entre los actores consultados predominan dos perspectivas respecto a la incidencia de estos
mecanismos de retribucion utilizados sobre el desempefio individual o grupal. Por un lado, un grupo de
entrevistados sostiene que los adicionales de mayor produccion y mayor dedicacion se otorgan
elasticamente no sdlo para cubrir necesidades de servicio sino también, para mejorar el rendimiento de
los empleados, cumpliendo con el propésito que les dio origen. Por otro lado, otros consultados sefialan
que razones principalmente politicas han contribuido a la desnaturalizacion de estos suplementos, lo
cual se refleja en la indefinicion de las labores adicionales a prestar justificativas del pago del
adicional, en la asignaciéon permanente y no temporal del suplemento como asi también en la
generalizacion del otorgamiento de la mayor produccién, que alcanzaria a casi la mitad de los agentes
en el 20060, Esta caracterizacion respecto a la utilizacién de estos adicionales constituiria una clara
evidencia de que a través de su asignacion no se persigue la estimulacion del esfuerzo.

Los mecanismos salariales tampoco parecen incentivar el aprendizaje y el desarrollo de
competencias. Al no existir ni reglas ni politicas de promocidn, los agentes no se sienten motivados a
adquirir mayores conocimientos y competencias en vistas a lograr un ascenso que implique una mejora
de sus haberes.

Administracion de salarios. Las decisiones relativas a la administracién de salarios se
adoptan con arreglo a disposiciones legales vigentes y a los acuerdos alcanzados en paritarias
municipales de orden provincial y local. Pero mas allad que las decisiones remunerativas se encuadren
dentro del régimen normativo, existe cierto margen para manejos clientelares y arbitrarios,
principalmente, a través del otorgamiento de los adicionales variables. El fundamento legal de la
asignacion es la necesidad de servicio, pero en realidad responde a cuestiones politicas como la
afinidad partidaria, la cooptacion de voluntades o el reconocimiento a la labor proselitista. Este uso se
refleja en el pago de producciones sin especificar las contraprestaciones adicionales que ameritan su
asignacioén, la retribucién de mayores dedicaciones a simpatizantes partidarios o la concesién de
adicionales de movilidad a personas cuyas funciones no implican traslados.

5.1.7. Anélisis organizativo de la funcidén de Recursos Humanos

El elevado puntaje atribuido a la organizacién de la funcion de recursos humanos esta relacionado,
principalmente, a la percepcidn generalizada sobre su incidencia en el logro de los objetivos colectivos.

Hasta mediados del afio 2006 las responsabilidades en materia de gestién de recursos humanos se
ejercian de manera fragmentada y los roles asignados a las areas de personal respondian a un modelo
meramente administrativo, reducido basicamente al control de asistencias, a la confeccién y actualizacion de
legajos y a la liquidacion de haberes, entre otras funciones. En base a las recomendaciones resultantes de los
estudios de consultoria efectuados durante el afio 2001, en mayo del 2006 se realiza una serie de
modificaciones estructurales a través de las cuales se crea una unidad que no s6lo centralizaria las funciones
tradicionalmente atribuidas al area de personal sino también, se le daria un nuevo perfil vinculado al
desarrollo de los recursos humanos.

Por medio de estas modificaciones también se apunta a que los directores y jefes actlen como
gerentes de recursos humanos, por mantener éstos el contacto directo y cotidiano con el personal adscrito a
sus unidades. Los niveles jerarquicos disponen de cierto margen de autonomia para gestionar los recursos
humanos que se desempefian en sus respectivas dependencias. Los directivos pueden programar las
licencias, intervenir en la aplicacién de sanciones, solicitar los traslados, otorgar algunos adicionales, elevar
las necesidades de capacitacion de su &rea, evaluar informalmente el desempefio de los agentes y el
cumplimiento de metas.

Al margen de este nuevo disefio organizativo, es destacable que la Direccion de Administracion
actlia como una especie de 6rgano rector del sistema de recursos humanos a través del establecimiento de los
principales lineamientos en materia de recursos humanos.

0 En el Expediente 2335/06 figuran 923 empleados como beneficiarios del suplemento por mayor produccion v, si se toma la
cantidad de empleados presupuestados para el afio 2006, entonces al 44% de los agentes se le otorgaba ese adicional.



5.1.8. Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales

El componente mejor puntuado es el subsistema de relaciones humanas y sociales debido al elevado
nivel de desarrollo de las relaciones laborales

Gestion del clima y eficacia de la comunicacion. Mediante el proceso de reforma del sector
de recursos humanos uno de los principales objetivos que se persigue es mejorar el ambiente que rodea al
puesto de trabajo, para lo cual una de las acciones proyectadas es medir de manera programada y constante
el clima laboral. Estos lineamientos al momento de efectuar las consultas para este estudio no habian sido
instrumentados y, al remitir el analisis a las préacticas actuales y no a las meras intenciones futuras, se
advierte que la evaluacién del clima laboral no integra las practicas habituales de gestion de recursos
humanos, salvo a través de algunas mediciones aisladas efectuadas en el marco de procesos de reforma que
han requerido conocer las percepciones compartidas de los empleados, como en el caso de la certificacion de
la Normas I1SO 9000.

En cuanto a las comunicaciones direccionadas de “abajo hacia arriba”, el municipio no ha disefiado
politicas especificas dirigidas a conocer las iniciativas, sin embargo, el empleado dispone de mecanismos
para manifestar sus inquietudes, como memorandums, la presentacién de notas*! o el chat municipal®?.
Contrariamente, los instrumentos de comunicacién de “arriba hacia abajo” presentan un mayor nivel de
desarrollo en lo relativo a la transmisién de actos administrativos. EI municipio también dispone de un
sistema de intranet y de una pagina web en donde estad disponible un digesto normativo e informacion
relativa a iniciativas municipales.

Equilibrio y calidad de las relaciones laborales. EIl estatuto-escalafon municipal establece
dos instancias de negociacion colectiva: las convenciones de empleo municipal en el orden provincial y las
convenciones municipales. Las condiciones generales de trabajo de los agentes municipales y la
remuneracidon minima de cada categoria escalafonaria se acuerdan en convenciones de empleo municipal a
nivel provincial con &mbito de aplicacion en todos los municipios de la Provincia de Mendoza43. En el
marco de las convenciones municipales son reglamentadas e interpretadas en lo particular las condiciones
generales de empleo y el salario minimo establecido en el orden provincial, y los convenios colectivos que
se acuerdan en esta instancia son aplicables solo a los trabajadores del municipio respectivo. Ademas se le
otorga la facultad de reemplazar los adicionales convenidos en el ambito provincial asi como también
modificar sus alicuotas, transformarlos o revocarlos, segin se describio precedentemente.

En el marco de las negociaciones laborales el tratamiento preferencial de ciertos contenidos
tematicos en detrimento de otros, constituye un elemento cualificador del modelo de relaciones colectivas,
segin Longo (2004). A la luz de este pardmetro, la calidad del esquema de relaciones laborales
departamentales es relativamente baja si se tiene en cuenta que las discusiones salariales y de riesgos de
trabajo dominan las paritarias departamentales en menoscabo de otros aspectos trascendentales en materia
de recursos humanos, como la reglamentacion e implementacion de mecanismos de ingreso y promocion. La
calidad de las relaciones colectivas no sdlo debe medirse a través de los asuntos priorizados sino también a
partir del impacto que este tratamiento parcializado produce sobre la integralidad del sistema de recursos
humanos. En este sentido, los reclamos por incrementar desproporcionadamente los sueldos de los niveles
bajos y su consecuente achatamiento de la piramide salarial asi como también la inclinacién a demandar la
generalizacién de los adicionales, terminan por desvirtuar el sistema de incentivos. O bien, la intencion de
efectivizar a los empleados sin importar que medie un mecanismo de seleccion, atenta contra uno de los
pilares del un sistema funcion publica: el principio meritocratico.

Existe un consenso generalizado acerca de la orientacidén actual de las relaciones laborales hacia la
transaccion y la concertacion. La crisis financiera marco un punto de inflexion a partir del cual se produjo un

*1 Este tramite se efectGan en las Oficinas del Centro de Atencién Unificada y de alli se deriva a las reparticiones
correspondientes.

42 Al chat municipal puede accederse a través de la intranet y por medio de un nombre de usuario y clave otorgado a los
funcionarios y empleados. Este novedoso instrumento se orienta a agilizar e incrementar la comunicacion interinstitucional y
puede ser utilizado Unicamente para tareas vinculadas al ejercicio de las funciones inherentes a los cargos.

*3 Las negociaciones en este ambito comprenden todas las cuestiones laborales que integran la relacion de empleo, a excepcion de
la estructura organica de los municipios, las facultades de direccién y organizacion de las municipalidades, el principio de
idoneidad como base de ingreso y de promocion en la carrera, los incrementos retroactivos de remuneraciones y adicionales y
otros complementos remunerativos que excedan la vigencia de la convencion en las quese los incluya, la estructura de categor ias,
el factor grado y las modalidades de empleo previstas.



cambio de un estilo confrontativo de relaciones hacia un modelo en el que prevalece la negociacion y la
blsqueda de acuerdos. La concientizacion acerca de las limitaciones financieras por parte de los
representantes sindicales repercutio en su modalidad de accion, consistente en adaptar las reivindicaciones
laborales a las posibilidades econdmicas del municipio, sin que ello implicase una renuncia a sus demandas.

Gestion de las politicas sociales. La atencién de la salud y la seguridad de los agentes
municipales constituyen unos de los principales ejes de accion del gobierno. En lo que respecta a salud
laboral, a raiz de la preocupacion que generan las altas tasas de absentismo44 y de rotacion interna, esta
previsto efectuar un relevamiento a cada uno de los empleados a los fines de diagnosticar la situacion de la
salud de los agentes municipales y, en base a esa informacion, elaborar subprogramas especificos de
prevencion de las distintas enfermedades detectadas. Estas medidas se complementarian con la realizacion
de revisaciones periddicas a los agentes. En lo referente a higiene y seguridad laboral, se esta trabajando en
politicas para reducir los accidentes y riesgos de trabajo, comenzando por los sectores donde hay mayor
concentracion del riesgo y poniendo énfasis en la capacitacion a los efectos de concientizar a los empleados
respecto al valor de trabajar mas seguros.

Ademas, los empleados gozan de beneficios sociales contemplados en la normativa vigente o
promovidos por el municipio, como licencias y asignaciones familiares. EI Municipio también les brinda a
los empleados la posibilidad de incorporarse a planes de alfabetizacion y de finalizar sus estudios terciarios
0 universitarios. Asimismo, los agentes municipales reciben una amplia cobertura de salud a través de su
afiliacion a la Obra Social de Empleados Provinciales (OSEP).

6. CONCLUSIONES YRECOMENDACIONES
6.1. Analisis de areas causales

Siguiendo la metodologia sugerida por Longo, en este apartado se hace referencia a las areas
causales de los problemas detectados.

La estrategia organizativa. Parte de los problemas detectados a partir del analisis de los
subsistemas de gestion de recursos humanos estan relacionados al predominio de un tipo de accionar
reactivo frente a los condicionamientos del entorno en donde el horizonte se limita a la definicion y
consecucion de objetivos cortoplacistas. Esta caracterizacion de la actividad municipal estd fuertemente
ligada tanto a las crisis financieras por las que ha atravesado el municipio como a los criterios politicos que
atraviesan las acciones municipales. Contrariamente, en un marco de estabilidad econémica y de
continuidad politica como el actual, se han impulsado iniciativas tendientes a la planificacion estratégica,
conviviendo consecuentemente, elementos de esa vieja tradicion fuertemente arraigada con elementos de
esta embrionaria cultura. Esta convergencia entre acciones inerciales y acciones orientadas al largo plazo se
traducen en una falta de claridad respecto a la estrategia organizativa.

Esta situacion se refleja también en el sistema de gestion de recursos humanos. No se advierte una
estrategia ni explicita ni implicita que de sentido a la generalidad de las acciones en materia de personal,
sino simplemente se aprecia una serie de medidas aisladas ligadas a los objetivos de la organizacion. Al no
existir ni haber existido una estrategia organizativa claramente definida, tampoco se han impulsado acciones
tendientes a ajustar el sistema de recursos humanos a las metas perseguidas. Si bien es cierto que la
regulacion centralizada de los estatutos-escalafones ha condicionado las decisiones municipales en relacion
a la gestion del personal, la laxitud de la legislacion actual otorga un amplio margen de accion a la comuna
para ajustar el modelo de gestion a los objetivos organizacionales.

Sistema de gestion de recursos humanos. Uno de los principales problemas que presenta el
sistema de gestion de recursos humanos es la falta de asuncion del valor estratégico de la gestion de las
personas. El recurso humano no es concebido como un elemento central para la eficacia de las politicas
publicas. La valoracion del recurso humano esta mas asociada a su utilidad politica que a su contribucion a
la consecucién de los objetivos de la gestion.

El funcionamiento del sistema adolece de una elevadisima desarticulacion entre los elementos que lo
componen debido a la ausencia de una vision estratégica integral de la gestion de recursos humanos. La alta
politizacion de las decisiones en materia de personal, la existencia de esquemas de administracion

* El Secretario de Gobierno sefiala casos de ausentes crénicos que registran aproximadamente 30 dias de absentismo al afio.



tradicional, la insuficiente capacidad planificadora y la indeterminacion de reglas claras contribuyen a esta
carencia de una mirada sistémica de los recursos humanos.

A esto se suma la persistencia de un modelo tradicional de administracion en el que las funciones se
reducen al riguroso cumplimiento de los requerimientos normativos, a la liquidacion de salarios, al control
de legajos y de asistencia, entre otras asignaciones de naturaleza netamente administrativa y legalista, sin
dejar practicamente espacio a la gestion de los recursos humanos.

Se le agrega a este esquema la baja interiorizacion de una cultura de la planificacion. Las politicas
relacionadas a recursos humanos se limitan a meros ajustes adaptativos a las restricciones del entorno,
principalmente presupuestarias, y a practicas inerciales o reactivas ante condicionantes externos. Los
recientes esfuerzos por delimitar ciertos lineamientos a largo plazo se reducen a reformas espasmodicas
carentes de un seguimiento adecuado que garantice su sustentabilidad o a “islas” de medidas sin una mirada
integral del funcionamiento del sistema de gestion de recursos humanos.

Otro factor asociado a la ausencia de una vision estratégica integral del sistema de recursos humanos
es la debilidad institucional. La falta de claridad, la inaplicacion e incluso la ausencia de reglas vinculadas a
los recursos humanos impiden un funcionamiento integrado de los componentes del sistema.

Un aspecto de gran incidencia en las disfuncionalidades detectadas es el sesgo igualitario y
cortoplacista de las iniciativas sindicales. Esta orientacion del accionar de los representantes de los
trabajadores publicos actla en menoscabo de la instauracion de una cultura de la competencia y del esfuerzo
que supone un sistema profesionalizado de la funcion publica. Las recurrentes presiones por generalizar los
adicionales o por efectivizar a los empleados sin el correspondiente procedimiento de seleccion o su
influencia en el achatamiento salarial, son algunos ejemplos ilustrativos de esta situacion.

Factores internos. En la cultura organizativa estan aun muy arraigados valores propios del modelo
burocratico como el fuerte apego a las normas y a las rutinas o la sobre-estimacion del principio de
estabilidad4>. También esta presente un esquema lineal y rigido de la carrera laboral que junto a la
persistencia de los valores burocraticos actlan en detrimento de la instauracién de modelos méas
competitivos y flexibles de empleo.

Las restricciones presupuestarias también han limitado marcadamente la gestion de recursos
humanos, condicionando la incorporacion de agentes, las actividades de capacitacion, las politicas salariales,
los mecanismos de incentivos, entre otros mbitos afectados *®.

Factores de entorno. Ante la falta de regulacién de aspectos trascendentales del sistema de
recursos humanos y la consecuente aplicacion supletoria de normativas precedentes, no emerge claramente
un modelo formalizado de gestién del personal. En su lugar, coexisten disposiciones propias de modelos
tradicionales de administracién con prescripciones caracteristicas de esquemas de gestion mas modernos.

Un punto a resaltar, vinculado a la aplicacion parcial de la normativa, es aquel sefialado por Cuoghi
referente a la inadecuacion de los marcos normativos a la heterogeneidad caracteristica de la labor
municipal. Se establecen normas genéricas, como por ejemplo aquellas sobre agrupamientos, para aplicarlas
a grupos, funciones y tareas de amplia diversidad.

También es destacable que la centralizacion en el orden provincial de las potestades regulatorias en
materia de empleo publico local limita la esfera de accidn municipal para la formulacion de politicas de
personal. Si bien la legislacion actual delega la regulacion de aspectos trascendentales a autoridades
municipales y sindicales, el margen decisorio sobre ciertos temas es muy reducido, como por ejemplo, en el
caso de los salarios.

Otro aspecto de gran incidencia en los problemas detectados es la inclinacién a eludir el
cumplimiento de la normativa vigente asi como también el manejo discrecional de los recursos humanos
frente a la existencia de los mencionados vacios legales o clausulas abiertas. Al ser las estructuras partidarias
locales los cimientos de los aparatos partidarios provinciales, el empleo pdblico municipal constituye un

5 Seglin destaca Francisco Longo (2001), la hiperproteccién del empleo piblico y la consiguiente garantia de estabilidad, son
consideradas como elementos de rigidez que dificultan el funcionamiento eficaz de las administraciones.

*6 Este problema también se presenta en el plano nacional, en donde las crisis presupuestarias han afectado a todos los subsiste mas
de la gestion de recursos humanos, tornandose la reduccion de costos en personal en el criterio estratégico por excelencia.
(lacoviello, Tommasiy Zuvanic, 2003)



medio elemental para el armado y consolidacién de tales esquemas. Consecuentemente, la presion y el
interés por disponer irrestrictamente de los cargos pUblicos son significativos*’.

6.2. Conclusiones principales del diagnostico

El nivel de desarrollo del sistema de empleo publico en el Municipio de Godoy Cruz, en contraste
con el modelo analizado, es sumamente bajo. Esta situaciéon es producto de dos factores que se
retroalimentan mutuamente, por un lado, una concepcion patrimonialista del empleo publico, acentuada por
una tendencia a la mercantilizacion de la politica y, por otro, un marco institucional débil y fragmentado. El
interés por manejar politicamente los cargos publicos va erosionando progresivamente la normativa vigente
y, a la vez, las laxas reglas imperantes incrementan el uso politico de los puestos. En un ambito de gobierno
donde el rol politico del empleo publico adquiere su maxima expresion, los gobernantes pugnan por ampliar
los margenes de decision en materia de recursos humanos. En este escenario el sistema presenta visos méas
préximos a un modelo de despojos que a un modelo profesionalizado de funcion publica, donde el principio
de mérito esta ausente y donde la predominante flexibilidad se confunde con discrecionalidad.

El recurso humano no representa un area estratégica para los decisores politicos. A pesar del nuevo
perfil que se le intenta dar al area de personal, el sector esta relegado al cumplimiento de funciones
tradicionales reducidas a aspectos administrativos, de control y de liquidacion de haberes. A esta situacion
contribuye la baja interiorizacién de la planificaciéon dentro de la cultura organizativa, prevaleciendo
acciones inerciales, reactivas e improvisadas. Este horizonte cortoplacista intenta ser extendido a través de
reformas aisladas y planes estratégicos sin un sentido definido que parecieran mas bien intentos de ajuste a
las corrientes modernizadoras dominantes. En este escenario no emerge claramente una estrategia
organizacional, y por ende, tampoco se desprenden de ella metas relativas a recursos humanos.
Consecuentemente, no es verificable una orientacion integral que de curso a las politicas y practicas
relacionadas a gestion de personal. La planificacion se limita principalmente a previsiones presupuestarias y
los escasos esfuerzos por definir lineas de accion distintas al presupuesto, no se dirigen a modificar aspectos
sustanciales considerados de alta complejidad, como aquellos vinculados a los procesos de seleccién, a los
mecanismos de evaluacion o a la descripcion de puestos y funciones, entre otros, sino mas bien, apuntan a
tematicas que no resten margen para la utilizacién politica de empleo y que sean de facil manejo, como el
caso de la capacitacion.

Al predominar un mosaico de distintos sistemas de gestion de empleo y no un Unico modelo, los
distintos componentes del esquema resultante dificilmente funcionen articuladamente. La brecha entre el
modelo remanente de gestion de recursos humanos y el de referencia es sumamente amplia. El nivel de
desarrollo de casi la totalidad de los subsistemas es marcadamente limitado, a excepcion del médulo ligado a
las relaciones laborales. Si bien el subsistema de organizacion del trabajo es el que registra un menor
puntaje, otros subsistemas cuyo funcionamiento es crucial para la instauracion de un sistema
profesionalizado de recursos humanos, apenas se distancian de ese resultado. Esto ocurre en el caso del
subsistema de empleo, de rendimiento y de desarrollo. Practicamente no se aplica ninguna regla vinculada a
estos aspectos ni tampoco existen definiciones precisas. Los procesos de seleccidn y de promocién se
efectlan en base a criterios discrecionales y las descripciones de los puestos se reducen mayoritariamente a
las especificaciones genéricas establecidas por la normativa. Tampoco estan definidos los perfiles de los
ocupantes de los cargos ni establecidos estandares de rendimiento y mecanismos de evaluacion. Ante este
escenario, resulta casi imposible establecer conexion alguna entre los distintos componentes del sistema. Al
no estar detalladas las funciones a cumplir ni los perfiles, dificilmente pueda establecerse un mecanismo de
seleccion que asegure la adecuacion de la persona al puesto. Al no estar establecidos los criterios de
promocion dificilmente pueda ligarse el desarrollo al rendimiento y a la capacitacion. Al no estar definidos
los estdndares de rendimiento no puede evaluarse el desempefio y, por ende, tampoco asociarlo a la
compensacion.

El sistema presenta serias disfunciones relacionadas al principio meritocratico. La patrimonializacion
del empleo publico es un fendmeno evidente en decisiones y practicas vinculadas a la generalidad de los
subsistemas. Los nombramientos, las contrataciones, la asignacion de ciertos adicionales, las promociones,

" La realidad godoycrucefia se aproxima a la situacion del servicio civil nacional argentino, en donde, segtin destacan lacoviello
y Zuvanic (2006b) la progresiva politizacién de las decisiones conduce a la degradacion de las normas. Se encuentran caminos
para eludir las reg las, se generalizan las excepciones a través de nuevas normas, o se aceptan como validas practicas distors ivas.



los traslados, son susceptibles de un manejo arbitrario sin ningtin basamento técnico“®. Esta situacion genera
una profunda sensacion de desigualdad entre los empleados, quienes a pesar de exteriorizar cierta
resignacion, en el fondo reclaman el establecimiento de reglas objetivas. Las disfunciones ligadas a la
flexibilidad no son tan serias debido a la falta de aplicacion de gran parte de la legislacion vigente y a la
existencia de vacios legales. Estan asociadas a la persistencia de comportamientos rutinarios y al fuerte
apego a las normas. El excesivo colectivismo caracteristico de las relaciones laborales también imprime
profundas rigideces al sistema, especialmente en materia salarial. Asimismo, la uniformidad del marco
normativo en ciertos temas, como en el caso de los agrupamientos y categorias, impide la adecuacion de la
legislacion a la heterogeneidad y al dinamismo caracteristico de la actividad municipal.

6.3. Recomendaciones

El Municipio atraviesa una situacion econdmica favorable para el impulso de reformas
administrativas. Crecimiento econdomico y administraciones profesionales son dos aspectos que estan
fuertemente asociados, consecuentemente, la instauracion de un sistema de funcidén publica contribuird a la
sostenibilidad del desarrollo econémico.

Si bien es cierto que a las entidades municipales mendocinas no les es reconocida la facultad de
dictar sus propias normas estatutarias y escalafonarias, la normativa actual establece un marco genérico que
les atribuye a las comunas amplias potestades en la regulacién de aspectos trascendentales del empleo
publico local. EI Municipio dispone de la prerrogativa de definir descriptores de puestos, de determinar los
procesos de seleccion y de promocidn, de establecer los mecanismos de evaluacion del desempefio, entre
otras. Ante esta posibilidad de regular los aspectos esenciales para la instauracion de un modelo
profesionalizado de empleo pudblico, el Municipio cuenta con un amplio margen para encarar una sustancial
reforma administrativa.

El punto trascendental para efectivizar esta transformacion es la voluntad de cambio. Resulta
inconcebible una modificacion de esta naturaleza sin la preexistencia de un consenso entre los distintos
actores involucrados que asegure legitimidad y continuidad a la reforma. Dificilmente prospere sin la
conviccion de la necesidad de relegar los intereses politicos a favor de la profesionalizacion y de la
recuperacion del prestigio de la administracion publica. Sin esta condicion esencial ningun sistema va a
perdurar sin sufrir alteraciones*®. En este acuerdo es ineludible la participacién de los representantes
partidarios, que de una u otra forma obtienen beneficios del sistema vigente; de los actores sindicales, que
ademas de defender los intereses de los trabajadores deben consustanciarse con los objetivos de la reforma;
y finalmente, de los empleados, para asegurar la adecuacién de las modificaciones a la realidad laboral v,
ademas, asegurar su apoyo.

Una vez tomada esta decision, el primer paso es el disefio institucional del sistema dentro de las
facultades reconocidas a los municipios mendocinos. Las regulaciones complementarias al marco normativo
vigente deben establecer reglas claras de juego sin dejar espacio al manejo discrecional del empleo publico.
Ademas, deben definirse en base a una vision sistémica que asegure un funcionamiento integral del modelo
de gestion. A los fines de evitar caer en el impulso de reformas faradnicas que con el transcurso del tiempo
se reduzcan a letra muerta, es aconsejable encarar el proceso por etapas y experimentalmente. Lo esencial es
comenzar por aspectos clave que actien como palanca de cambio. La elaboracion y aprobacion del
nomenclador de funciones en donde no sdlo estdn contenidas las descripciones de puestos y perfiles sino
también, estan definidos los procesos de seleccion y promocion, constituye un paso fundamental. Al estar
determinadas las funciones a cumplir en cada cargo y las caracteristicas esperadas de sus respectivos
ocupantes, es posible efectivizar los mecanismos de ingreso para los aspirantes a incorporarse a la
administracion. La etapa a seguir es la implementacion del sistema de evaluacién previsto en las nuevas

*8 Jgualmente, lacoviello, Tommasiy Zuvanic (2003), reconocen que en el orden nacional, la prevalencia de criterios politicos se
refleja en el manejo de ciertos adicionales como asi también en la proliferacion de las contrataciones por fuera de los esquemas de
carreras meritocraticas.

49 1gualmente, lacoviello, Tommasiy Zuvanic (2003) reconocen como condicion elemental para el éxito de la reforma del servicio
civil, la existencia de un marco de acuerdo minimo entre todos los actores involucrados. En la misma linea se expresa Joan Prats i
Catald (1998), quien concibe que los cambios institucionales referentes a la funcién publica no provienen Unicamente de
modificaciones legislativas sino, principalmente, de un célculo racional de los actores (partidos politicos, gobiernos, sindicatos,
grupos de funcionarios, opinién experta y opinién publica) que conduzca a un consenso suficiente para producir una alteracion de
las reglas del juego y de los modelos mentales y valorativos que las subyacen.



disposiciones, para luego continuar con la aplicacion de los procedimientos de promocion. Estos y otros
pasos pueden paulatinamente ir concretandose®. Incluso las transformaciones pueden implementarse en
base a un modelo experimental, circunscribiéndose las primeras acciones a determinadas areas, ramas de
actividades o niveles jerarquicos especificos, por citar algunos ejemplos. La reforma debe proyectarse en el
largo plazo sin abandonar la meta de instaurar un sistema de funcién publica que opere integralmente y que
se adapte al contexto en el que se inserta, evitando avanzar a través de compartimentos estancos.

En este escenario en el que el rol politico del empleo publico es mas acentuado que en otros &mbitos,
por mas consenso que se alcance, la inclinacion a utilizar los cargos patrimonialmente siempre esta latente.
La priorizacion del principio de mérito sobre el de flexibilidad se hace necesaria en un contexto marcado por
esta acentuada tendencia a usar discrecionalmente los recursos estatales. Estan ausentes valores
imprescindibles para la implementacion de un modelo flexible de gestion. La principal carencia esta
relacionada con el predominio de una cultura de corte netamente individualista en donde a lo pudblico se le
resta valor. Entonces, ;como ampliar los margenes de libertad de accion relativos a recursos humanos si
existe una altisima probabilidad de que las decisiones se adopten en base a criterios distintos al beneficio del
interés general? Las acciones en materia de empleo publico municipal deben estar encuadradas dentro de un
marco que establezca al menos ciertas pautas minimas de decision, en caso contrario, la flexibilidad sin
ningun basamento degenera en arbitrariedad. Ante la prevalencia de un manejo discrecional de los cargos
publicos y el consecuente descontento social por esta administracion antojadiza, resulta inminente la
institucionalizacion de reglas que garanticen la aplicacion de criterios objetivos. La incorporacion del
principio meritocratico es el pilar para asegurar esta necesaria imparcialidad®!. En un marco altamente
politizado como el analizado, la consolidacion de este principio y su consecuente aplicacion son el estadio
anterior al afianzamiento del principio de flexibilidad. La adopcién de un sistema de gestion
primordialmente meritocratico presenta grandes desafios. Por un lado, ante la presuncion predominante en el
imaginario colectivo acerca de la parcialidad de las decisiones vinculadas a recursos humanos, el desafio
pasa por generar confianza en los mecanismos y criterios de evaluacion del mérito. La participacion de
instituciones independientes de reconocida trayectoria en estos procesos contribuiria enormemente a esa
finalidad. Por otro lado, el principal desafio pasa por asegurar el cumplimiento de las reglas. Esto s6lo es
posible siexiste un consenso sustentado en una autentica conviccion acerca de la necesidad y de las ventajas
de profesionalizar la administracion pdblica.

La consolidacion de un sistema de carrera basado en reglas de juego claras es un aspecto
trascendental para superar la imagen estereotipada del empleado publico abulico, desganado, desatento y
resignado, propia de un modelo en el que practicamente no existen posibilidades de progreso y en el que
prevalece una fuerte percepcion de inequidad interna.

En este proceso de disefio del servicio civil resulta imprescindible delimitar el margen de accion
respecto a los contratos de locacion a los efectos de evitar tanto el manejo politico de estas figuras como la
precarizacion laboral y las desigualdades internas asociadas a estas incorporaciones. Desde el ambito
académico una de las soluciones propuestas consiste en erradicar totalmente del sector publico este tipo de
contratos. En cambio, desde la Orbita plblica han intentado resolver esta situacion por medio de la
reglamentacion de las contrataciones, favoreciendo en el transcurso del tiempo la legitimacion y consecuente
incremento de estas practicas. El principal fundamento para institucionalizar su uso ha sido la necesidad de
flexibilizar la gestién ante las rigideces que presenta el sistema actual. Frente a la natural inclinacion a
manejar politicamente estas figuras y a ajustar las regulaciones para tales fines, la solucién pasa por impedir
su uso o0 en el hipotético caso de que esto no fuere posible, al menos circunscribirlo a la utilizacion de
contratos de locacion de servicios profesionales que aportan minimos elementos objetivos como la
titulacion. Ante tal escenario, una medida ineludible es la publicacion de informacidn detallada relativa a las
contrataciones como la ndmina de prestadores, los montos de cada contrato, su duracion, el objeto del
contrato, las razones que motivaron las contrataciones y los informes periddicos de las tareas realizadas.

%0 por ejemplo, dadas las restricciones presupuestarias y las limitaciones en materia de oferta educativa, se puede también
continuar con la motorizacién de nuevos procesos de formacion que contemplen la multiplicidad de formas que adopta el
aprendizaje en las organizaciones publicas. En el marco de este enfoque se proponen nuevas modalidades de capacitacion como la
formacién de facilitadores internos, foros de responsables de procesos y reuniones interforos, talleres de casos, transferencia de
buenas préacticas a partir del aprendizaje de directivos en organizaciones emprendedoras. (Falivene y Silva, 2003)

®1 Prats i Catala (1998) plantea, seglin se describié precedentemente, que el sistema de mérito surgié con la finalidad de procurar
seguridad juridica y confianza.



Estas contrataciones deben ser administradas centralizadamente por una unidad estrictamente técnica a los
fines de asegurar su adecuada utilizacion y evitar el uso abusivo de las mismas.

Otro paso fundamental a seguir es la definicidn precisa de una estrategia integral de recursos
humanos que se desprenda de la estrategia organizacional a los fines de orientar la generalidad de las
politicas y practicas de empleo en el largo plazo. Esto estd condicionado por el grado de claridad y de
sustentabilidad de la estrategia organizacional a la cual deben ajustarse los lineamientos en materia de
recursos humanos. Es elemental también asegurar un funcionamiento integrado e integral de todos los
subsistemas y congruente con la estrategia del sector.

Transparentar la informacion critica relativa a recursos humanos constituye una manifestacion de la
voluntad de cambio. El ocultamiento de este tipo de informacion ha sido una préctica asociada a un sistema
patrimonialista de gestion en el que la rendicion de cuentas no es concebida como una obligacién. La
publicacion de aquellos asuntos cuyo manejo ha suscitado una fuerte desconfianza entre la ciudadania,
contribuiria enormemente a legitimar el proceso de reformas.

El funcionamiento efectivo de un sistema de carrera basado en reglas claras constituye un elemento
trascendental para asegurar la eficacia de las politicas, consolidar el desarrollo y devolver el deteriorado
prestigio de la administracion publica local. La institucionalizacién de un sistema de servicio civil
contribuiria a contrarrestar fendbmenos nocivos para el fortalecimiento de lo publico como Ia
mercantilizacion de la politica y la patrimonializacién de los recursos publicos.
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e ANEXO 1- Indicadores cuantitativos del sistema de servicio civil analizado °2
Profesionalismo del Servicio Civil

1. Tasa de designaciones politicas

()  Total cargos extraescalafonarios Departamento Ejecutivo ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
30
(1)  Total cargos escalafonarios Departamento Ejecutivo ANO 2(3307
2.087
(I7T) Tasa designaciones politicas Departamento Ejecutivo 0,014

Pes fiscal del Empleo P ublico regulado

2. Peso de lanémina salarial sobre elPBG
3. Pew de landmina salarial sobre el gasto publicototal

[0) PBG ANO 2004 Fuente: Facultad Ciencias Econémicas- Direccion de Esadisticas e Investigaciones
1.462.257 Econdmicas- Estadisticas Municipales
(en miles de pesos)
(D) Gasto en personal Departamento Ejecutivo 2004 ANO 2004 Fuente: Presupuesto 2004
20.435.120
[UD) Gasto en persoonal Departamento Ejecutivo 2007 ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
41.118.160
v Gasto en personal gobiemo municipal (Departamento Ejecutivo + Concejo Deliberante+ Juzgados ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
de Trénsito + Servicios Epeciales’™) 45,054.310
V) Gasto publicototal ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
94.112.999
(V) Gasto publicototal (sin srvicios de la deuda) ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
90.652.279
(/1)  Gasto en personal Departamento Ejecutivo/P BG ANO 2004
0,014
(1I/V)  Gasto en personal Departamento Ejecutivo/ Gasto publicototal ANO 2007
0437
(IVIV) — Gasto en personal Departamento Ejecutivo + Concejo Deliberante+  Juzgados de Transito ANO 2007
Servicios Especiales/ Gasto Publico Total 0479

%23e incluyen los indicadores solicitados en la metodologia propuesta por Longo. No se diferencia entre Gobierno General, Gobierno Central Civil porque los servicios de seguridad,
salud y educacion son competencia predominantemente de la Provincia y se rigen por escalafones provinciales. El empleo publico municipal esta regulado por un Unico estatuto-
escalafén (Ley 5892) e incluso los profesionales de la salud que se regian por el Decreto-Acuerdo 142/90 fueron incorporados la normativa municipal.

%3 Se incluyen los 60 cargos temporarios correspondientes a programas nacionales.

% Los empleados de estas cuatro jurisdicciones estan regulados por la Ley 5.892. Servicios Especiales abarca a Promocién Econémicay Turismo.




(I'1/V1)  Gasto en personal Departamento Ejecutivo/ Gasto publico total (sin servicios de la deuda) ANO 2007
0454
(IVIVI)  Gagto en personal Departamento Ejecutivo + Concejo Deliberante+ Juzgados de Transito + ANO 2007
Servicios Especiales) / Gasto Publico Total (sin servicios de la deuda) 0,497
Incentivos del Servicio Civil
4. Compresion vertical de lossalarios
[0) Salario del nivel més alto de la escala salarial (categoria I) ANO 2008 Fuente: Decreto 2281/07-Planillas salariales sueldos a enero 2008.
994,75
(D) Salario del nivel méas bajo de la escala salarial (categoria A) ANO 2008
581,72
(1/11)  Compresion vertical de los salarios 1,71
5. Sueldo gubernamental promedio del gobiemo municipal/P BG per capita
6. Sueldo gubernamental promedio del gobiemo municipal/ sueldo promedio del sector manufacturero
7. Sueldo gubernamental promedio del gobiemo municipal/ sueldo promedio del sctor financiero
8.  Sueldo gubernamental promedio del gobiemo municipal/ sueldo promedio del sctor privado
() PBGpercépita2004 ANO 2004 Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Ta Facultad Ciencias Econdmicas-
79915 Direccion de Estadigticas e Investigaciones Econdmicas- Estadisticas Municipales y
Censo 2001.
(1)  Cogo salarial promedio del gobierno municipal 2004 ANO 2004 Fuente: Presupuesto afio 2004
912
(1) Codo salarial promedio del gobiemo municipal 2007 ANO 2007 Fuente: Presupuesto afio 2007. Calculado como gasto total en personal sobre
1691 cantidad de personal en gobierno municipal. Promedio mensual
(IV)  Cogo salarial promedio sector manufacturero ANO 2007 Fuente: Direccion Nacional de Cuentas Nacionales INDEC sobre la base de datos del
3.346 Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones. Costo Salarial Sector Manufacturero
por provincia. Promedio Mensual. Primer trimestre 2007
(V)  Cogo salarial promedio sector financiero ANO 2007 Fuente: Direccion Nacional de Cuentas Nacionales INDEC sobre la base de datos del
4646 Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones. Costo Salarial Sector Financiero por
provincia. Promedio Mensual. Primer trimestre 2007
(V)  Codo salarial promedio sector privado ANO 2007 Fuente: Direccion Nacional de Cuentas Nacionales INDEC sobre la base de datos del
1.741 Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones. Costo Salarial del Trabajador
Asalariado por provincia. Promedio Mensual. Primertrimestre 2007
Cifras de dotaciones de empleo
9. Pes del empleo en relacién con la poblacion
[O) Poblacion total ANO 2001 Fuente: Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001. Resultados
182977 Generales de la Provincia de Mendoza. Direccion de Estadisticas e Investigaciones

Econémicas




m NUmero total de empleados publicos en el Departamento Ejecutivo™ ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
2.087
(1)  Ndmero total de empleados publicos en el gobiemo municipal (Departamento Ejecutivo + Concejo ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
Deliberante + Juzgados de Transito)®® 2.166
(11/1)  Numero total de empleados publicos en el Departamento Ejecttivo/ Poblacion Total 0,0114
(I111)  Numero total de empleados publicosen el gobierno municipal  (Departamento Ejecutivo + Concejo 0,0118
Deliberante + Juzgados de Transito) /Poblacion Total

10. Ndmero de empleados retribuidos por proyectos de cooperacion, planes de modemizacion o formulas analogasNdmero total de emp leos

() Ndmero desggnpleados retribuidos por proyectos de cooperacion, planes de modemizacion o formulas ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
anéloga 60
(1) Ndmerototal de empleados Departamento Ejecutivo ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
2.057
(1A1)  Nuimero de empleados retribuidos por proyectos de cooperacion, planes de modemizacion o formulas 0,029
analogas/ Nimero total de empleados gobiemo municipal

Otrosindicadores

11. Puesos de trabajo para cuyo desempefio % exige titulacion universitaria superior/puestos total. Ningiin agrupamiento o cargo exige titulacion de posgrado para ocupar el puesto
12. Puestos de trabajo para cuyo desempefio s exige titulacion universitaria/puestos totales

(I)  Puestos de trabajo para cuyo desempenio se exige titulacion universitaria- Agrupamiento profesional ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
83
(1) Puestos de trabajo para cuyo desempefio se exige titulacion universitaria- Agrupamiento profesional ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007 y Manual de funciones
+ Titulacion puestos jerarquicos contenidos en Manual de Funciones®® 128
(1) Puestostotales™ ANO 2007 Fuente: Presupuesto 2007
1.782
(1/1IT) Puestos de trabajo para cuyo desempefio se exige titulacion  universitaria- Agrupamiento 0,047
profesional/puestos totales
(1111 Puestos de trabajo paracuyo desempefio se exige titulacion universitaria- Agrupamiento profesional 0,072
+ Titulacidn puestos jerarquicos contenidos en Manual de Funciones/puestos totales

%5 Se excluyen cargos extraescalafonarios.

%6 Se excluyen cargos extraescalafonarios.

" E| presupuesto sélo presenta una desagregacion en relacion a los contratos temporarios afectados a programas de orden nacional.

%8 Se excluye los titulos exigidos para ocupar direcciones por tratarse de puestos extraescalafonarios. Tanto en el caso del agrupamiento profesional y de los puestos jerarquicos se
incluyen los titulos terciarios.

%9 No incluye puestos fuera de escala y temporarios.







