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 CONSIDERACIONES PREVIAS



I - Objetivo principal del trabajo

El objetivo del trabajo a realizar consiste en la
realizacidén de un diégnéstico sébre el empleo piablico
municipal de la Capital Federal, tomando en cuenta
aspectos cuantitativos y cualitativos vy la presentacién de
reoomendaciones.

En consecuencia con 1lo expuesto este estudio
contempla el anadlisis de algunos aspectos de los recursos

humanos empleados por la Municipalidad de Buenos Aires tales

cComo: volumen, ingreso, carrera administrativa,
capacitacidn, grado de sindicalizacidén, estructura de
conduccibn, regimenes de retribucién, de licencias y

disciplinario y se dedican algunas lineas al proceso de
racionalizacién de personal que intenta llevar a cabo la
comuna metropolitana para, finalmente efectuar algunas

recomendaciones.



A continuacién se adelantan algunos de los
principales resultados que se pueden extraer del diagnéstico
realizado:

Desde 1870 a la fecha, 1883, el personal empleado
por la Municipalidad de ia Ciudad de Buenos Alres se
duplicd ~-1987Q: 56.000 agentes; 1993: 120.000 agentes- a
pesar de las restricciones formales impuestas al ingreso
de personal y, a los intentos de ‘reducirlo mediante
diferentes mecanismos: Jubilaciones anticipadés, retiros
voluntarios e incentivados y cese de contratos de 1é planta
transitoria de personal.

Una de las causas del marcado crecimiento 1lo
constituye la transferencia de servicios de salud y educacién
operados desde la nacidtn a la municipalidad Capitaliha !
partir del 1 de julio de 1992. También>es atribuible este
aumento, al clientelismo politico, a la ausencia de
mecanismos de incorporacidédn transparentes y, a politicas

deliberadas orientadas al mantenimiento del empleo en el

municipio.



Asimismo, el hecho de que no existan indicadores
que permitan seflalar un aumento en la productividad de 1los
recursos humanos empleados por la organizacién municipal,
los estudios internos y las declaraciones de los gobernantes
en el sentido de la necesidad de suprimir alrededor de 15.000
cargos municipales del sobredimensionado plantel y la vya
alicaida imagen del funcionario publico munioipal,- guita

toda posibilidad de legimitacidén al crecimiento sefialado.

En  otro orden de cosas, el 1ingreso a la
administracién puablica municipal se realiza de manera
discrecional, a pesar de la normativa que especifica 1la

obligatoriedad de realizacién de exAmenes Yy cCconcursos.
Consecuentemente, 1la incorporacién de personal se realiza
sin tener en cuenta las reales necesidades de la organizacién.
La carrera administrativa, por su parte, privilegia
éspectos formales —-antiguedad, nivel de educacién formal-
para la promocidén del agente, desconociendo el principio del
mérito. Se encuentra asimismo totalmente desvinculada de la

capacitacidn.



En relacién:con la capacitacién, se puede sefialar
que'la misma aparece como una actividad segmentada, aislada
de aspectos fundamentales para la vida organizacional tales
como la productividad, el desarrollo y mejoramiento de los
recursos humancs, los procesos de liderazgo v la carrera
administrativa. Tampoco existe ligazbdn entre las necesidades
de la institucidén y la capacitécién brindada al personal.

En otro orden de cosas, un estudio de la
estructura de conduccién y de la de ejecucién del escalafdédn
general planta permanente permite afirmar que éxiste un
marcado sobredimensionamiento de personal Jerarquico.
Ejemplo: en algunas secretarias, el personal de conducciodn
supera al de ejecucidédn. Agrava lo sefialado, €l hecho de que
en la propia estructura de conduccibdn se observan una serie
de anomalias en lo relativo a las funciones desempefiadas por
algunos funcionarios y el rol formal que ocupan.

Lo sefialado, sumado a una normativa que, en muchos
casos s8dlo representa "letra muerta” -al no encontrarse
reglamentados algunos articulos- y, en otros, peca por
ausencias y omisiones ~no existe un sistema de sanciones
prositivas y negativas- cuando no por una excesiva rigidez -
V.g€. régimen disciplinario4Apontribuye a quitar eficacia a

la gestién municipal.



La racioﬁglizacién de personal que gse intenta
llgvar a cabo,al hacer incaplé exclusivamente en el aspecto
numérico, sin contemplar otros, tales como una correcta
'redistribucién, la reduccién de los cargos jeférquicos y
medidas tendientes al logro de un mayor rendimiento del
funcionario municipal,‘se presenta‘como-insuficiente ¥y poco

adecuada para lograr la eficacia organizacional.



II - Estructura del Trabajo y Actividades

Desarrolladas.

El presente estudio consta de once capitulos,
incluida la Introduccidn y las Conclusiones .y
Recomendaciones. La bibliografia utilizada, comoe .asi también
la normativa, fuentes y notas se encuentran especificadas al
pié de cada pégina. La numeracidén indicativa comienza vy
finaliza en cada capitulo.

En el capitulo I -Introduccidén- se contextualiza
el tema a estudiar y se destaca la importancia del mismo.

La caracterizacién de la MCBA -conformacidén del
gobierno vy adminis£raci6n, actividadeas que desarrolla y
fﬁnciones que presta, presupuesto municipal, etb.— es
abordada en el Capituleo I1I.

En el Caéitulo III se hacen consideraciones
acerca del volumen de personal empleado en la Municipalidad,
a la distribucién pror sectores y a las consecuencias que, la.
descentralizacién de los servicios de salud y educacidn
operada desde Nacidén, produjo en este terreno. Se menciona
también la relacidén del volumen de empleo con la poblacidn §

la poblacidédn econdémicamente activa de‘la Caprital Federal.



Se presentan asimismo, cuadros y graficos para
ilustrar mejor al lector, al final del capitulo.

A continuacidén -Capitulo IV- se analiza el tema
del ingreso a la administraciédn publica municipal en 1la
Capital Federal ¥ se hacen algunas referencias a lo que
ocurre en este tema, en algunos paises europeos.

En el capitulo \) se trata la carrera
administrativa del agente municipal. También se efectﬁén
referencias a paises extranjeros.

El diagnbéstico de la capacitacidén municipal se
efectda en el Capitulo VI.

A efectos de establecer comparaciones entre ;a;t
estructura de conducciéﬁ y la de ejecucioén, en el Capitulé
VII se presenta un cuadro con los porcentajes
'correspondientes, por Secretaria, y se - hacen algunas
consideraciones en relacidén a las funciones que desarrolla'
el personal de conduccién de la Secretaria de Planeamiento.

Los regimenes de remuneracién, de prestacilones, de

licencias y disciplinario se describen en el siguiente

Capitulo (VIIIY.



El ajuste de personal, un tema de maréada
actualidad, se analiza en el Capitulo IX.Alli se especifican
las diferentes acciones llevadas a cabo con este objetivo -
principalmente acuerdos entre el gobierno municipal y los
representantes de los trabajadores y, el dictado de normas-.

Antes de pregsentarse las conclusiones y
recomendaciones, sé presentan algunos datos relativos al
grado de sindicalizacidén del personal municipal y a las
actividades que realiza la Unién Obreros y  Empleados
Municipales (Capitulo X).

Finalmente, en el Capitulo XI se exponen las
conclusiones y se efectiian recomendaciones, de acuerdo con

los problemas identificados en el diagnéstico.

En relacidn con las actividades desarrollgdas para

poder efectuar el diagndéstico, se destacan las siguientes:

1) Se relevd informacidén bibliografica en general
referida a recursos humanos del sector publico, a rgforma
del estado y a la descentralizacién de serviclos desde el
nivel superior -nacibén- a los niveles inferiores -provincias
y municipios-. En el caso de bibliografia eséecifica

actualizada sobre el . personal del estado municipal
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capitalino, la misma es practicamente inexistente. Sélo
existen estudios internos de la organizacidén municipal -no
publicados~ dispersos entre algunas reparticiones, a los que
nadie atiende. En consecuencia se procurd salvar este
obhstaculo bibiiogréfioo a través de una serie de actividades
que se detallan més abajo.

2) Se realizé wun diagnéstico normativo del
escalafébn y estatuto del personal municipal, el que sirvid
como insumo para analizar algunos temas aqui tratados.

3) Se relevd y sistematizé informacidédn referida al
velumen de empleo, se realizaron cuadros y graficos y se
tuvo qﬁe desistir de informacidén relevada durante 18982 en
relacidén con este téma, por entenderse 'poco confiable.Al
respecto, debe seflalarse que la informacién presentada en
este informe se obtuvo por intermedio del sindicato

municipal.

4) Se realizaron entrevistas con la Directora dé
Institutos de Formacidén de 1la MCBA, Sra.Carmen Viola,
durante 1991 y 1992, con el fin de obtener informacién para
el diagnéstico sobre capacitacidén. Al respecto tamgién 8e

relevd y analizé la normativa.



5) Se efectuaron entrevistas con informantes clave
a efectos de identificar algunés consecuencias producidas
por el constante cambio de estructuras en la MCBA.

6) Se realizaron entrevistas con el Sr. Alejandro
Amor, ex Subsecretario de Recursos Humanos de la MCERA
duranter un lapso de la gestidén del Intendente Grosso y
actual Secretario de Actas de la Comisién directiva de 1la
UOEM, en forma peridédica durante treszmeses, para conocer la
posicidén del gremio ante el proceso de reestructuracién de
personal y ademds obtener informacidén sobre las principales

actividades del sindicato y la cantidad de afiliados.

6) Se mantuvo una reunidén con el actual Director
de Relaciones Laborales de la MCBA, para obtener informacién
- sobre algunos aspectos de la politica de personal y el’
proceso de ajuste de personal.

7) Se analizaron todos los comunicados de prensa
emitidos por la UQOEM durante 1891, 1992 y parte de 1993. ;Se
seleccionaron exclusivamente aguéllos que hacian.'referencia

a la posicién del gremio ante el ajuste.
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B) Se relevé informacidén sobre la poblacidén total
v la poblacidn econdémicamente activa de la Capital
Federal,Se agradece la buena predisposicién para informar al
respecto, al personal de la Direccidédn Encuesta Permanente de
Hogares-INDEC.

9) Se realizd un seguimiento continuo de 1la
informacidn proporcionada por los principales diarios
capitalinos en lo referido a la temAtica estudiada.

10) Se relevd y sistematizéd informacién en relacidn
al ingreso de los agentes locales en otros paises y, también
a la carrera administrativa.

11) Se mantuvieron constantes reuniones de trabajo

con el Tutor del trabajo Dr. Roberto Esteso a efectos de ir

ajustando el diagndéstico.
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I - INTRODUCCION



INTRODUCCION

"El pasado decenio se caracterizé por los camblos
econdémicos radicales y la reestructuracién de gran amplitud
que se produjeron én el mundo entero, tanto en los paises
desarrollados como en los paises en desarrollo...” (1);

En el caso de América Latina, que enfrenta

actualmente, en palabras de Bernardo Kliksberg: su crisis
econdémica mas aguda de este siglo” (2) la légica economicista

del ajuste resulta insuficiente para neutralizar sus efectos

nocivos. Como sefiala Luis Thais Diaz "...los prondsticos son

sombrios si se persiste en politicas econémicas que ignoran
o marginan los efectos sociales regresivos que generan,
subsiste la indiferencia del mundo desarrollado y no se

construye una verdadera politica social” (3).

(1) E1 Ajuste vy el desarrollo de 1los recursos humanos,
Informe VI, OIT, Ginebra, Suiza, Conferencia Internacional
del Trabajo, 79a reunidén, 1892.

(2) Kliksberg, Bernardo, "Céomo formar gerentes sociales?
Elementos para el disefio de estrateglias"” en Klikberg, comp.,
Cémo enfrentar la pobreza?, CLAD, PNUD, GEL, 1989. ,

(3) Thais Diaz, Luis, "Introduccién', en Kliksberg comp.,
op.cit.
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En forma céincidente, el informe de la OIT arriba
mencionado, hace incapié en el elevado nimero de pobres y de
desempleados en el mundo como consecuencia del doble impacto’
acusado por los grupos mas débiles: la recesidn vy laé
consecuencias del ajuste (4).

La situacidén es mas grave en aquéllos paises en la
que los habitantes no reciben ayuda de sus gobiernos. Al
respecto, el Director General de la OIT, Michel Hansenne
afirma: "A causa de los sistemas de proteccidén social
frdgiles y mal financiados, los habitantes de esos paises -y

sobre todo los méAs pobres- se encuentran en una situacién
muy ‘vulnerable" (5).Valgan como ejemplo 1los siguientes
datos: en 1985 el numero de pobres en América Latina estaba
estimado en 163 millones (6) mientras que en 1980, 192
millones de personas -46 % de su poblacidén- vivian por

debajo de la linea de pobreza (7).

(4) El Ajuste y el Desarrollo de los Recursos Humanos,OIT,
op.cit.

(5) El1 Trabajo en el Mundo, 1993, O0IT, Ginebra, Suliza,
Advance Copy -seguridad social-.

(6 Kliksberg, B., "Gerencia Social: una revisién de
situacién” en Kliksberg, comp., Cébmo...?7, op.cit.

(7)Y E1 Trabajo en el Mundo, 1993, OIT, op.cit. ‘
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Este marco, obliga a repensar el papel del estado
en América Latina. Necesariamente debe realizar y fomentar
éctividades que procuren resulﬁados (8) dirigidos a mejorar
la calidad de vida de sus habitantes -eliminar la extrema
pobreza, reducir las desigualdades, brindar mejores
servicios, colocar la economia al servicio del hombre, etc.-
v no sbélo aguéllas que la crisis y la légica del mercado en
su visidn mAs conservadora y pragmidtica le permitan.Como
expresa Monza: "Quiénes creen gue el mercado resuelve todo
se equivocan. Los mecanismos de una economia de mercado
aportan una cuota de eficiencia muy saludable a la sociedad.
Pero la sociedad tiene otros objetivés ademas de la
eficiencia, como el de la equidad, que no proporciona el
mercado” (9).

En este contexto, la mejora de la gestidén piblica
constituye un elemento de vital importancia como clave
estratégica de desarrollo (10).

(8) Groisman, Enrique. Explorando el concepto de crisis, en
La Administracién Publica en tiempo de crisis, CLAD, SFP,
INAP, Ed. J&C, Caracas, Venezuela, 1986.

(9) Fntrevista a Alfredo Monza (Coordinador del Proyecto de
Cooperacién Técnica de la OIT sobre Politicas de Empleo)
realizada por el Diario Clarin, enero 12 de 1992.

(10) Prats Catala, Joan, "Politica, gestién y administracioén
de recursos humanos en las Administraciones piablicas” en

revista Documentacién Administrativa, Ng 210-211, Mayo-Set.
1987, INAP, Madrid, Espafia.



Significa también restar legitimidad a las
aprecliaciones -tan en boga- de que el estado es
intrinsecamente 'inefiééz Yy que, la mayoria . de sus
actividades deben pasar al sector privado (11).

;/, Coémo se obtiene esta mejora ? ¢(Cuales . son 1los
cambios necesarios que deben realizarse? ¢{ Qué tipo de
innovaciones deben procurarse? |

No existen, en rigor, soluciones comunes ni Gnicas
respuestas. Dependerad de cada pais en particular, de sus
tradiciones, su,graao de desarrollo politico y econémico &
“dé la evolucidén de las ideas a propdsito de cuédles son las
actividades que debe realizar el sector pGblico™ (12) y cémo
debe realizarlas.

Lo que si es imprescindible es mejorar la
capacidad de gestidén que "es hoy uno de 1los patrimonios:
culturales, cientificos y tecnoldgicos mé&s apreciados de las

sociedades avanzadas” (13).

(11) E1 trabajo en el mundo, OIT, 1990, op.cit.
(12) Ibidem
(13) Prats Catala, Joan, Politica...op.cit.



Uno de 1los factores clave de la mejora de la
gestidon de las organizaciones -sean estas publicas o)
privadas- lo constituye, sin dudas, el personal que trabaja
en ellas. Confirmando lo expresado, una 1investigacidén de
Price Waterhouse realizada en 6.000 empresas europeas Vy
americanas plantea que "toda organizacién empreéariél aque
descuide las relaciones humanas est&d condenada al fracaso o
la mediocridad” (14). En igual sentido, Kazuc Inamoni
seflala: "Tratese de investigacidn ') desarrollo,'
administracién de empresas o cualquiér otro aspecto de los
negocios, 1la fuerza activa es la gente y la gente tiene su
proplia voluntad, su propio parecer y su propio' modo de
pensar. Si los empleados no estédn motivados paral alcanzar '
metas de crecimiento y desarrollo tecnoldégico...no habra
icrecimiento, mayor productividad ni desarrollo tecnoldégico”
(15).
{14) Encuesta de Price Waterhouse, 1990. Citada por
Kliksberg, B.en (Como serd la gerencia en la década del 907,
ponencia, Seminario de la Red Nacional de institucliones de

Formacién e Investigacidén en Gerencia Publica , INAP, UBA,
UNC, Buenos Aires, Argentina, Noviembre de 1890.

(15) Inamoni, Kazuo, "The Perfect Company. Goal for
Productivity”, discurso pronunciado en Case Western Reserve
University, Junio de 1985. Citado por Senge, Peter, "La

Quinta Disciplina’”, granica ed., 1992, Barcelona, Espafia.
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Chiavenatto, tambilén es elocuente al respecto: "De
heého, el desarrollo de una organizacién se basa en la

calidad y en la dedicacidén de su personal"” (16)

Hecha la wvaloraciébédn precedehte, sélo resta
efectuar una distincidén. Si bien las organizaciones,
publicas o privadas, presentan determinados rasgos que
destacan sU universalidad, existen también ciertas

caracteristicas que las diferencian. En tal sentido, en el
presente trabajo se entiende, que existe una especificidad
de las organizaciones pGblicas "va que operan valores vy
condicionamientos que no se dan o que se dan de manera mucho

mas debilitada en las organizaciones privadas” (17).

(18) Chiavenato, Idalberto. Administracién de ~“Recursos
humanos, McGraw-Hill, México, 1989.

(17) A efectos de una descripciédn clara y detallada de 1la
especificidad de las administraciones pGblicas en relacién
con los valores y condicionamientos que operan y que no se
dan o se dan en forma debilitada en 1las organizaciones
privadas ver Prats Catala, Joan, "Politica..., op.cit.
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Con el encuadre precedente, se intentard abordar
en eate trabajo, la problemAtica de los recursos humanos en
el municipio capitalino, por intermedio de un diagnéstico.

En este sentido, se entiende al. empleo plablico
mﬁnicipal de la capital como infegrante del empleo pGblico
total ~que también comprende al personal de las
administraciones publicas ﬁacional y provincial y el de las
municipalidades del interior del pais-.

| Su volumen es equivalente al 10 % del empleo en el
gector pﬁblico nacional -administracién pGblica nacional,
empresas del estado y bancos oficiales- y a la tatalidad del
personal empleado en los municipios de todo el péis (18).

La ausencia de estﬁdios v publicaciones sobre el
personal municipal -exceptuando las de indole periodistica-
la complejidad de la organizacidén que conforman y el impacto
-directo e indirecto- que las acciones cotidianas de la
burocracia municipal causan en la poblacidén capitalina y de
sus alrededores, nbs lleva a encarar el tema de manera
cdmprometida pero a la vez sin excesivas pretensiones de

arribar a conclusiones definitivas o verdades absolutas.

(18) Remitimos al lector al Capitulo de Volumen.
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Il - CARACTERIZACION DE LA
 M.CB.A.



LA MUNICIPALIDAD DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES

I - Gobierno y Administracién Munioipai.

La Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires se
rige por la ley Ng 19.987, Boletin_Oficial del 06-12-1972.

' Como persona Jjuridica, pGblica y estatal, ejerce
el gobierno y la administracién de la Ciudad de Buenos Aires
de conformidad con las atribuciones y deberes gue se
establecen en dicha 1eyi

Los 6rganés ingtitucionales del goblerno municipal
son: el Concejo Deliberante, el Departamento Ejecutivo y
los Consejos Vecinales.

El Concejo deliberante se compone de  sesenta
miembros elegidos directamente por los ciudadanos. A estos
fines la ciudad constituye un solo distrito. '

El Departamento Ejecutivo es el érgaho de
aplicacibn de las distintas normas legales vy de
administracién del municipio. Lo conforman el Intendente
Municipal vy lo integran los Secretarios, que conforman su
gabinete.

El Intendente Municipal ejerce sus funciones
durante tres afios y es designado por el Poder Ejecutivo

Nacional. Al cumplir su mandato, puede ser nuevamente

designado, por Unica vez.
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Los Consejos Vecinales funclonan en cada una de
las catorce zonas en que se ha subdividido 1la Cludad de
Buenos Aires. Son organismos de base del régimen municipal,
determinados por la ley Ng 19.987.

I1 - Funciones y serviclios que presta la MCBA

La Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires
tiene a s8su cargo mialtiples y variadas funciones: de
gobierno, de regulacidén, de servicios -educacidén, salud,
vivienda, transporte, cementerios, promocidn social y otros-
de -obras puUblicas y de recaudacidén. (1)

Seglin Feleman (2) 1la gestién | municipal es
altamente compleja debido a esta variedad de funciones y la
necesidad de coordinar sus actividades con las diversas
organizaciones que prestan serviclos pGblicos. Existen
también una serie de factores criticos cuya »combinacién

.es la problemdtica central gue enfrenta hoy la gestién‘

de la MCBA" (3).

(1) Programa de Transformacidén Estructural: Una Nueva
Municipalidad para una Nueva Ciudad. Dos Afilos de Gestiodn
Municipal, Julio de 1988/Julio de 1991. talleres Graficos de
la Direccién general de Publicaciones de la MCBA, 1991.

(2) Felcman, Isidoro: reforma del estado: Propiedad Puablica,
Gestidén Privada y Descentralizacién de Servicios. E1l Caso de
la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. Y después de
las privatizaciones qué?, Ed. Galerna, Buenos Aires,
Argentina, 1991.

(3) Ibidem
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Ellos son:"” la acumulacioén de roles, funciones y
actividades, las condiciones econbémicas, loe bienes ocidsosv
e improductivos, el sobrédimensionamiento ,dé‘ recursos
humanos vy estructuras burocréticas, la ineficilencia de 1los
servicios, la 1inadecuacidén del modelo de gestién y el

debilitamiento de la participaéién social " (4).
III - E1 Presupuesto Municipal

El presupuesto municipal contemplaba una erogacidn
de aproximadamente 2.500 millones de dblares para el afio
1992 distribuido de acuerdo con el Cuadro gue a continuacién
se presenta:

Clasificacién por Finalidad de Gastos

Detalle Porcentaje Imp. $ 1992
Administracién Gral. 12,1 301.946. 349
Salud Bienestar Social 29,7 738.362.700
Cultura y Educacidn 18,0 399.964.060
Ciencia y Técnica - 26,9 668.613.500
Infr. y Serv.p/prod. 11,2 278.022.500
No clasificados 4,1 | 102.358.900
TOTALES 100,0 2.489.268.000

- Fuente: Secretariavde Haclienda y Finanzas de la MCBA, 1992.

(4) Ibidem.
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CUADRO II

Clagificacién Instituclional del Gasto

Consolidado General

Jurisdiccidn

H.C.D.

Controladuria

Area Intendente

Sec.

Sec.

Sec.

Sec.

de Planeamiento

de Goblerno

de Obras y S. Publicos

de Salud y Med. Amb.

de Prom. Social
de Hac. y Finanzas

de Educ. y Cultura

Consejos Vecinales

Just. Munic. de Faltas

Oblig.

TOTALES

a cargo del Tesoro

2,80
0,086
0,78
2,13

2,02

14,98 .

24,06
5,49
4,56

27,36
0,12
0,37

15,21

100,00

Imp. $ 1.992

68.690.500

1

19.
53.
50.
372.
598.
136.

114.

681

378.

2.489.

.959.

296.

121.

255

799.
868.
739.
414.
.180.
.002.
.213.

728.

268.

310

.000

170

000

000

580

600

500

070

900

000

Fuente: Secretaria de Hacienda y Finanzas de la MCBA, 1992.
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lil - VOLUMEN DE PERSONAL



VOLUMEN
I - Consideraciones Previas

A lo largo de su existencla, la burocracia piblica
ha sido objeto de numerosas y variadas criticas.

Con frecuencia se le ha acusado -y muchas veces
con razbn- de ser la causante de la ausencia ‘de
productividad en el sector publico, del sumento del gasto
 (1), de poner trabas, conspirar o no saber "gestionar” los
planes politicos -la ya clésica dicotomia politica-
administracién (2) (3) o planificacién implementacién (4)-
pero sobre todo se ha hecho incapié en el volumen de 1la .
misma.

Las soluciones ensayadas fueron en muchos casos,
la contrapartida de los problemas enunciados. Reajuste del
gasto publico afectando el empleo en la administracién
publica (5), creacién de estructuras paralelas de gestién a
fin de garantizar "un buen desarrocllo de los planes” (6) vy
reduccién del ntimero de empleados publicos.

(1) El1 tema del exceso del gasto piblico ha saido uﬁa

constante de las corrientes neoconservadoras para justificar
la reduccién del estado.

(2) Remitimos al lector al texto de Oszlack, 0., Politicas
Pablicas y Regimenes Politicos,CEDES, Buenos Aires, 1984.
(3) Kliksberg, B. La Reforma Administrativa 'en  América
Latina. Una Revisién del Marco Conceptual, en La Reforma de
la Adm. Piblica en América Latina, INAP, Espafia, 1984.

(4) Kliksberg, B. Como serad la Gerencla en la Década del
807. Ponencila.Red Nac.de Inv.en Gecia.Pca.,Bs.As., 1990.

{5) E1 Trabajo en el Mundo 4. OIT, 1990. ,

(6) Motta, Paulo. Administracién Piblica: Bases Sustantivas
para su Reforma e Investigacién. INAP, Espafia, 1984.
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El tema del volumen del personal deL.estgdo es
un tema complejo, y, como fenéﬁeno multicausal no se
puede explicar desde un enfogque que privilegia su reducciéh
como el mecanismo mas idéneo paré aumentar la eficiencia, la
productividad y minimizar las disfuncionalidades propias de
la burocracia.

Siguiendo a Pennan Rea, Rupert (1993) nos hacemos
eco de sus afirmaciones: "Es errénec suponer que la
productividad sbdlo se alcanza mediante la supresidén de
empleos. En realidad el mejor salto de productividad se
obtiene con la redistribucién de empleados que hacen tareas
de baja productividad en nuevos sectores -de alta
productividad” (7).

En este trabajo se considerard el tema cuantitativo
estrechamente ligado a factores tales como la especificidad
del sector pUblico, los marcos regulatorios de la burocracia
vy al contexto -politico, econémico, cultural y

sociotecnoldégico- en el que se desenvuelve (8).

(7) Entrevista a Rupert Pennan Rea -Director de The
Economist-~ efectuada por el diario La Nacién, 30-03-93,
rag.2, Seccidn 2.

(8) Se realizan un mayor numero de consgideraciones en este
sentido en los capitulos de Ingreso y Ajuste. '
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Il - Dotacidédn de Personal MCBA

La municipalidad reunia, al 31 de marzo de 1993, un
total de 119.237 empleados distribuidos de acuerdo con el
Cuadro I del presente Capitulo.

Ahora Dbilen, si se toma en cuenta el numero de
sueldos pagados por la MCBA durante el mes de marzo/93 se
observan diferencias con la cifra anteriormente sefialada en
relacién con el nuimero de personal que presta funciones en
la comuna. Esto se debe, a que en el Area de educacidén hay
que contabilizar alrededor de 80.000 horaé” catedra. .
adicionales que representan aproximadamente 15000 sueldos.
i sumamos esta cifra al total del Cuadro I obtendremos un
namero cercano a 134.000.

De alli que las autoridades municipales hagan
permanente referencia a esta cifra (ver Cap. Ajuste) en
entrevistas y reportajes de indole periodistica, en los que
también establecen la necesidad de reducirla proponiendo

restarle un numero aproximado a los 15.000 (9).

(9) Es notable que, durante la administracidén Grosso se
coincidiera con esta cantidad en referencia a la .reducciédn
del personal (La Nacién, julio 1-7-82) cuando atn no estaban
transferidas las escuelas y los hospltales desde Nacidn, por
lo que la dotacién municipal era de aproximadamente ©90.000
agentes, significativamente menor.
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CUADRO I

DOTACION MUNICIPAL

MUNICIPALES
Administracién MCBA Organismos Autédnomos

86.143 9.024

Sub-Total 95.167

NACIONALES TRANSFERIDOS
Salud Publica Educacion

5.023 16.347

Sub-Total 21.370

CONSEJO DELIBERANTE

Planta Transitoria , ‘ Planta Permanente
1.300 " 1.400
Sub-Total 2,700
TOTAL GENERAL . 119.237

FUENTE : UOEM (Marzo, 1893)
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Con relacién a niveles histéricos se puede mefialar
que la MCBA ha aumentado su personal, ya que, en 18970
empleaba 56.000 agehtes (10), en 1986 (11) reunia un total
de aproximadamente 84.000 agentes y en 1980 contaba con
alrededor de 90.000 empleados (12). Actualmente 1la MCBA
cuenta con un personal cercano a los 120.060. Sin embargo,
la cantidad de habitantes a la que brinda servicios no ha
variado significativamente (13).

De acuerdo con un estudio de Bonifica (14) la MCBA
tiene -excluyendo al personal docente y médico- un agenté
por cada 50 habitantes (8680.000 agentes para 3.000.000 de
habitantes) mientras que en el municipio de Roma (Italia) 1la
relacién es de un agente por cada 125 habitantes (32.000

agentes para 4.000.000 de habitantes).

(10) Felcamn, Isidoro, Reforma del Estado...op.cit.

(11) DIGRAD y Secretaria de Estado de Hacienda, 1988.

(12) Informe Interno de la Direccidén de Sistemas de la MCBA,
1992.

(13) En 1991 la Cap. Fed. contaba con 2.965.403 hab. ¥y, en
1970, alrededor de 2.972.453 (INDEC-Censos Nacionales de
Poblacién).

(14) El1 estudio estd citado en Felcman, I., Reforma del
Estado. op.cit. '
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IITI - Distribucién

El personal que predomina en la administracién
municipal es el docente (38,5 %). Rresta servicilos
mayoritariamente en 620 establecimientos educativos. -440
de nivel primario y 180 secundarios-. Junto al personal no
docente del Area de educaciédn representan el 43,6 % del
total de agentes municipales.

Loé profesionales de la salud -distribuidos en 33
establecimientos asistenciales- conforman él 12,2 % y, si se
le suma el personal del escalafén general del Area de salud,
representan el 24, 4 % del tqtal. |

El resto, un 31,8 %# lo conforman los agentes
de los organismos autdénomos (7,6 %) .y quiénes trabajan en
tareas sustantivas y de apoyo relacionadas con los demés
servicios que presta la MCBA -Registro Civil, Rentas,
Inspeccidn general, Limpieza, Mantenimiento, Paseos,
Teatros, Bibliotecas, Museoé, Contaduria, Tesorerisa,
Cementerios, Medio Ambiente, etc~ (24,2 %).

La distribucién sefilalada es similar a la
correspondiente para -la administracién pGblica nacional por
Orlansky, 1988 (15). :

(15) Orlansky, Dora, Empleo Piblico y Condiciones de Trabajo
en Argentina, INAP, Buenos Aires, Mimeo, 1988.
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CUADRO II

DOTACION MUNICIPAL POR SECTORES
(No incluye el HCD)

ORGANISMOS
AUTONOMOS

MUNICIPALES:

Profes. 12.677
Escalaf. 11.157
Gral.

Hogares de Anc.
Jardines Mater.

" Registro Civil

Rentas
Inspeccibn Gral
Limpieza
Deportes
Mantenimiento
D.I.R.E.

Medio Ambiente
Paseos

Teatros

Radio
Bibliotecas
Museos
Contaduria
Tesoreria
Cementerios

Beo. Cdad

105

TOTAL 28.6586

TOTAL 9.024

NACIONALES
TRANSFERIDOS:
Profes. 1.600
Esc.Gral 3.200
Becas 223
TOTAL 28.857
GENERAL

EDUCACION
MUNICIPALES:
Docentes 31.864
No Doc. 3.555
NACIONALES
TRANSFERIDOS:
Docentes 14.864
No Doc. 1.353
TOTAL 51.636

TOTAL

FUENTE

UOEM (Marzo, 1993)



Las proporciones sefialadas indican claramente la
presencla mayoritaria en la estructura del empleo ‘municipal
de las A&areas de salud y educacién. En su conjunto,
representan el 68 % del total.

Se debe dejar en claro que, la dimensién de los
sectores aludidos precedentemente tiene como causa mas
visible las transferencias en los servicios de salud vy
educacidn desde nacién operados recientemente v, los
efectuados durante los afios 1977/80 (16).

En referencia a estas acclones descentralizadoras
(17) hay que especificar que constituyen una tendencia
internacional. Al respecto, la OIT sefiala:

"En los Ultimos veinticinco afios ha aumentado
en casi todos los paises la proporcidn que le
corresponde a la administracidén de los estados

v local en la general.
La descentralizacidén puede deberse a una

decisién deliberada de +transferir ciertas
actividades o responsabilidades del nivel
central de la administraciodn a otros

inferiores"” (18)
Petrei, seflala al respecto: "...es posible seflalar que en
América Latina hay ain un amplio espacio para transferir

funciones a los niveles subnacionales” (19)

(18) Ibidem.

(17) E1l término descentralizacién hace referencia -en este
capitulo- a la transferencia de determinados servicios del
nivel central al provincial o al local o, al crecimiento mas
rédpido de la administracién local en relacidén con el nivel
central.

(18) E1 Trabajo en el Mundo 4, Op.Cit.

(19) Petrei, Humberto, "Federalismo fiscal en América
Latina: evolucién vy perspectivas” en Boletin Informativo
Techint, Np273, enero-marzo 1993, Buenos Aires, Argent%na.



En relaciodn con los recursos financieros
necesarios para hacer frente a la transferencia, el citado
informe de la Organizacién Internacional del Trabajo aclara:

.al reducirse los recursos en el nivel

central, los paises han descentralizado a
veces también la financiacidédn de los
~servicios sociales...” (20)
Al respecto, sirve como ejemplo el caso
estadounidense. Durante el gobierno del presidente Reagah,

se transfirieron algunas responsabilidades a las comunidades
y gobiernos locales sin aumentar los recursos y, en algunos.
casos reduciendolos. Tal situaéién motivé situaciones dé
crisis financiera grave a los gobiernos locales (21).

Lo expresado puede versé claramente en nuestro
pais, va que las sucesivas transferenclas realizadas del
nivel central a las provincias y municipalidades no ~vienen
acompafiadas de los recursos correspondientes -y, cuando esto
sucede, resultan insuficientes-(22).

(20) El1 Trabajo en el Mundo 4, op.cit.

(21) Crozier, Michel, Como Reformar el Estado, FCE, 1992.
(22) El costo estimado de la transferencia -incluye pago de
sueldos y mantenimiento de los edificios— de nacién a

municipalidad es superior a los 400 millones de ' pesos
anuales, de los culles la nacidén s6lo aporta 125.
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GRAFICO llI . Participacion de la

transferencia en las &reas salud y
educaclén de ta MCBA (personal)

Municlpales
36.410 69%

Munlclipales
23.834 83% j8

Nac. Transferidos
5.023 17%

Nao., Transleridos
16.217 31%

Educacion Salud Publica

Fuente:Flab. propla
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IV - La MCBA como empleador del sector publico.

Como empleador del sector paiblico, en 1986, 1la
MCBA participaba del 4 % del total (83.963 agentes sobre
1.811.325). Las deméas fuentes de empleo la conformaban la APN
con el 31 % (557.288 agentes), los Bancos Oficiales con un 2
% (35.087), las empresas estatales con 306.902 empleados (17
%) y las administraciones publicas provinciales con el resto
~-B828.107 agentes- (46 %). (23)

Unidos la MCBA y las APP conforman el 50 % del
empleo en el sector piblico, cifra equivalente al empleo en
la administracién local y de los estados o regional de los
paises industrializados (60 % sobre el total) y bastante
inferior a la de paises tan disimiles como Estados Unidos,
India y Sudédn (el empleo en la administracién local y de
los estados supone mas de las tres cuartas partéé del empleo

publico total) (24).

(23) Orlansky, Op.Cit.

(24) Heller, P.S., y Tait, A.A. 1983, Government employment
and pay: Some international comparisons, Occasional Paper Ng
24, Washington, DC, FMI, citado en El1 Trabajo en el Mundo,
Op. Cit.
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V- Empleo publico Municipal y Poblacién Capitalina

En 1970, la Capital Federal contaba con 2.965.403
habitantes y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires,
con H56.000 agentes aproximadamente, lo que equivale al 1,88
% de la poblacidén capitalina. En 1881, la poblacién
capitalina practicamente s&se ha estancado (2.972.4583)
mientras que el empleo en el municipio habia crecido
considerablemente, alcanzando un nUmero -superior a los
80.000 agentes (1), lo que aumenta‘ el porcentaje
al 3,03 %. . | o

La | relacidén administracioén | pﬁblica
municipal/poblacién capitalina era de un agente cada 53
habitantes y de un agente cada 33 habitantes para los afios
1970 y 1891, respectivamente.

En términos de la .importancia del empleo piblico
municipal en el mefcado de trabajo, se puede sefialar que, en
el afio 1992 los puestos de trabajo de 1la administracién
municipal constituian el 8,45 % de la poblacién
econdmicamente (2) activa de la Capital Federal.(#)

(1) Se toma este namero, ya que la transferencia de
de los servicios de salud y educaciébn de nacidén a
municipalidad, ain no se habia realizado. x

(2) La PEA la integran las personas que tienen ocupacidén o
la estadn buscando activamente (EPH-INDEC, 1993).

(#) ©Se agradece al Lic. Marcelo Rosenzweig de la Direccién

Encuesta Permanente de Hogares del INDEC el haber facilitado
los datos sobre la PEA en Capital Federal.



IV - INGRESO



INGRESO

La tentacién de considerar al sector pGblico como
un regulador del mercado de trabajo (1) generé en nuestro
pais ~sobre todo en algunos periodos de gobierno- wun
crecimiento en el nimero de agentes publicos.

Una investigacidén reciente (2) demuestra éue la
hurocracia no ha disminuido pese a las medidas que ge egtén
llevando a cabo -vg. Jjubilaciones anticipadas, retiros
incentivados, disminucién de contratados, supresidn de
algunos organismos, etc.-.

En el caso especifico de la Municipalidad de 1la
Ciudad de Buenos Aires, los datos son reveladores en tal
sentido: reGne actualmente 120.000 empleados, cuando en 1870
vy, para dar servicio a la misma cantidad de habitantes'

empleaba algo menos de la mitad de esa cifra -56.000 agentés—

(3).

(1) Laufer, Romain; Burlaud, Alain. Direccién Pablica:
Gestion y Legitimidad, MAP, INAP, Madrid, 1989. :

(2) Investigacidn realizada por Dora Orlansky en la Facultad
de Ciencias Sociales de la UBA, mencionada por La Nacién.
Mayo 31 de 1993.

(3) Felcman Isidoro, Reforma del Estado,...op.cit. !
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Por supuesto que las causas del aumento no son
exclusivamente atribuibles al papel del estado como
empleador de Gltimo recurso sino también a transferencias de
servicios operadas desde el nivel central (4) durante 1la
década del 70 y a comienzos de la presente, a la ausencia de
estimaciones precisas sobre ia real demanda de recursos
humanos, al clientelismo politico y a 1la falta de
mecanismos de incorporacién transparentes, que atn cuando

»los mismos estén previstos formalmente,.su aplicaciodon puede‘
diferir sustancialmente de lo normado y, en el peor de los
casos, obviarse lisa y llanamente.Como sefiala Osziack: "la
burocraciaf..ha podido absorver recursos humanos en la
medida en que se eludieron sisteméticamenté los criterios
formales de seleccién e incorporacidén a la fuerza piblica”
(5). Se podria agregar incluso que los criterios
orientadores del ingréso en la administracién municipal no
priorizaron la oposicidén y los concursos como medios de
acceso. Medidas imprescindibles para dotar de legitimidad a
la burocracia y garantizar la igualdad de todos - ante 1los
empleos administrativos (6).

(4) Al respecto ver Capitulo de Volumen.

(5) Oszlack, Oscar. Informe técnico. Diagnéstico de 1la

Administracion Pablica Uruguaya. Naciones Unidas, Nueva York,
1972.

{6) Laufer, Burlaud, op.cit.
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Consecuentemente con lo exéuesto, el desprestigio,
la atribucién de la responsabilidad por la ineficiencia vy
prérdida de productividad del sector publico y 1la pérdida
creciente de legitimidad tuvieron en la burocracia un
sindnimo.

Hechas ® estas breves consideraciones, en los
parrafos que siguen a continuacién se efectuard una Dbreve
comparacién sobre el ihgreso de los agentes locales en
algunos paises europeos -s6lo a efectos de tener algunos
pardmetros de comparacidén- para, finalmente, referirnos a
los meoanismés de ingreso establecidos para los agentes’
municipales.

En muchos paises, al personal del servicio
publico, se 1lo selecciona mediante "concursos ablertos e
imparciales, basados en las méritos” (7). Por ejemplo: en
Francia, se ingresa a las administraciones locales mediante
oposicidén -"concours’-, con algunas excepciones de carécter
tradicional, tales como empleos reservados o creacién de
nuevos empleos (8).

{(7) E1l Trabajo en el mundo 4, OIT, op.cit.
(8) Moderne, Franck, Observaclones en torno al principio de
carrera en la administracién piblica francesa, en Revista

Documentacién Administrativa, Ng 210-211 (mayo-setiembre
1987 ) INAP, Madrid, Espafia.
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En Bélgica, el acceso a la funcién pablica local
estd decidido, en la mayoria de los casos, en base a un
concurso que organizan las comunas (9). Las municipaiidades
—comunas- italianas, a partir de la ley del 29 de marzo de
1983, préveen un mecanismo similar, determinando que el
ingreso del agente local se realice pér medio de un concurso
{(10). En el caso del personal local del Reino Unido, su
ingreso estd previsto, prinoipalmente,.en base a un concurso
de titulos y entrevistas personaies (11).

En el caso especifico gque nos ocupa, el pergonal de
la Municipalidad de la Ciudad de Buenos aires, la ordenanza
40402/85 -derogada mediante decreto 870/92, de conformidad -
con el decreto 3544/91 art. 13- establecia la obligatoriedad
del examen de competencia para ingresar a la administracién
local vy, la realizacién de concursos para acceder a

funciones de conducciédn.

(9) Delperee, Francls, la Specificite du personnel des
collectivites locales, Institut International des Sciences
Administratives,: Bruxelles, 1985.

(10) ©Sepe, Onorato, La commune: ltalie, en La Specificite,
op.cit. _ '

(11) Ridley, Frederick, La carrera administrativa en Gran
Bretafia, en Revista Documentacién Administrativa, op.cit.



Hasta la fecha de su derogacién, y la entrada en
vigencia de un nuevo régimen escalafonario para el personal
de la comuna metropolitana (11b) era inexistente la
reglamentaciodn correspondienﬁe. Situacidén gue generaba el
incumplimiento 1liso y llano de la norma, dejando de esta
manera allanado el camino para que el reclutamiento de
empleados se lleve a cabo de manera discrecional,
desconociéndose las reales necesidades de la organizacidn.

Lo expresado ayudd a generar viclos de toda indole
en el sistema de ingreso, facilitando el clientelismo
politico y convirtiendo a la estructura municipal en un
"botin” que se repartia entre los sectores internos del
partido gobernante, dando esto lugar a frecuentes cambios de

de organigramas (12).

(11b) Actualmente rige el Sistema Municipal de Profesién .
Administrativa como escalafén. En el desarrollo de este
trabajo se mencionan en varias oportunidades las normas de
aprobacion del mismo como alguno de sus aspectos principales.
(12) Durante la gestidén del intendente Grosso se produjeron
tres cambios generales de estructura -Decretos 54/89;
1119/90 y 465/92 -~ y con la reciente gestién Bouer tuvo
lugar un cuarto -Dec.2659/92-, por lo que es muy comun oir
los lamentos y quejas de las secretarias cuando deben ubicar
a tal o cudl reparticién dentro del organigrama o a algin
funcionario. Los cambios son, por decirlo de alguna manera,
"turbulentos. "



"

Por supuesto que, como sefiala Kliksberg' a pesar
de los cambios de organigramas...no se modifican aspectos
centrales de la problemAatica organizacional” (13).

Por otra parte, y tal como lo sefiala la UOEM
"mientras -el ejecutivo municipal- le plantea al gremio 1la
necesidad de reducir estructuras las sigue agrandando para
resolver problemas politicos“ (14).

Las normas de reencasillamiento en el Sistema
Municipal de la Profesidén Administrativa -nuevo escalafén-
establecen los canales de acceso a la administraciodn
municipal. Al respecto se prevee cubrir las vacantes que se
produzcan en las dotaciones de acuerdo a un orden gue, en
tltimo +término admite 1la posibilidad de completarlas a
través de un sistema de seleccidn abierto, siempre que ."no
existan revistando en el ReNO (15) agentes que cuenten con la
especialidad bésica requerida por la reparticioén demandanfe;
o bien hubiera sido declarado desierto un sistema de
seleccidn general a tal fin..." (16).
(13) Kliksberg, B., Reflexiones sobre problemas estratégicos
en el adiestramiento y la formacién de recuresos humanos para
la gestibébn piblica en América Latina, en Kliksberg, B. comp.
op-cit. '
(14) Comunicado de Prensa UOEM. s/d.
(15) Registro de Necesidades Operativas.Organismo creado por
el gobierno municipal mediante el decreto 4189/91 con el

objetivo de reubicar al personal sujeto a redistribucidn.
(16) Art. 2, inc. 2.2.2, Cap. II Anexo III Dec. 670/92.



Por otra parte, a través del Dec. 4191/91 del

ejecutivo municipal referido a las plantas transitorias de

personal (contratados) se dispone que "...a partir del 1o de

octubre de 1991...cada cargo vacante que se origine en las
dotaciones aprobadas en los términos del Dec. Ng 297/91 -por
el que se Creé el régimen para el persohal transitorio- no
podrd ser nuevamente cublerto, gquedande automdticamente
~suprimido " (art. 1g).

Las restricciones a la incorporacidén de personal
anteriormente sefialadas son, a tenor del sindicato,
flagrantemente violadas por el gobierno municipal ya que:

"El intendente Bouer, al mismo tiempo
gue pregona el ajuste en la dotacidn

de personal, se contradice aumentando
el gasto de personal...(ya que) con-
trata 400 estudiantes de abogacia y de
economia, 50 ingenieros y 50 arquitec-~
tos,...crea una dotacidén de 300 aseso- .
res;...reconoce viaticos en negro, que
en algunos casos llegan a $ 4.500 por
funcionario;...viola normas de personal
yva que incorpora desde la calle sin nin-
guna antiguedad, a personas a las que
las pone en planta permanente, otor-—
gadndoles categorias en los méximos ni-
veles... (y)...contrata consultoras

que implican importantes erogaciones
rara la comuna y cuyas tareas pueden
ser realizadas por el propio personal”
(17). :

(17) Comunicado de Prensa UOEM. Abril 27 1993.

A



Hace va mas de veinte afios, Oszlack (18) sefialaba:
“"las restricciones...al ingreso de personal solo pueden
rroducir magros resultados ya que constituyen una solucién
simplista a un problema que trasciende las fronteras de la -
burocracia”. Afirmacién que mantiene su vigencia env1993' N4
que hace que debamos mirar con algin grado de escepticismo
las reformas que privilegian las normas y los nUmeros en un
tema tan complejo como el de la burocracia pGblica, sin
tener en cuenta "la capacidad, los valores y la actitud de

la gente" (19).

i

(18) Oszlack, O. Diagnéstico,... op.cit.
(19) Naciones Unidas, s/f, citado en Kliksberg, B., op.cit.



V - CARRERA ADMINISTRATIVA



LA CARRERA ADMINISTRATIVA

I - Consideraciones Generales

Dos modelos opuestos de sistemas de funcién
piblica pueden distinguirse: el fcerrado" -que contempla 1la
. nocién .de carrera- y el "ablerto” ~que tiene en cuenta 1la
nocién de empleo-. Uno y otro también pueden’ encontrarse en
la literatura especializada con las denominaciones de
“"burocratico-corporativo” y "managerial privado”,
respectivamente (1).

El principio de carrera significa que los agentes
puiblicos son seleccionados por el estado, no para»’cﬁmplir
funciones en un empleo determinado sino para desarrollar su
actividad profesional, independientemente de los destinos
que haya de cumplir, por tiempo indefinido y al servicio del
poder pablico.En el sentido weberiano nos remite a la idea
de una burocracia profesional cuyos miembros son
seleccionédos en funcién de su competencia, mediante
procedimientos reglamentarios y que constituyen ‘'un = cuerpo
organizade (2). Se podria hablar, segin Ridley, de "un paéto
de carrera” (3). | N
(1) Para una descriﬁcién mas completa de los diferentes
modelos aconsejamos al lector leer a Jiménez Asencio, R.
"Seleccién, formacidén y carrera administrativa en la funcién
pablica wvasca: normativa basica y situacién actual”, en
Revista Documentacién Administrativa Ng 204, abril-junio
1985, INAP, Madrid, Espafia. '

(2) Ridley, Frederick, La carrera...op.cit. . s
(3) Ibidem. ’




En el otro modelo -abierto- 1la seleccién se
efectta para un puesto de trabajo determinado y teniendo en
éuenta los conocimientos y habilidades del candidato para el
desempefio del cargo. Este modelo no presupone la estabilidad
del funcionario, ya que si se suprime el puesto que ocupa,
es factible que deje de pertenecer a la funcién pdblica.

Hecha la distincién precedente, a continuacién se
presentarid una breve comparacién de los sistemas de carrera
que se encuentran en vigencia para el personal ;de las
comunas y municipalidades de algunos paises europeos para,
finalmente, especificar el adoptado por la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires..

Los funcionarios locales y teritoriales franceses,
merced a una serie de reformas adoptadas (4), se rigen por
el principio de carrera, que responde a principios similares
a los que rigen la carrera de los funcionarios del estado.

Sin embargo, la ley 87-529 del 13-03-87 (5) ha
introducido modificaciones parciales a las leyes, con el
objeto de acentuar el retorno al principio de emgleo en
rerjuicio del de carrera, aunque este ltimo sigue vigente.
é 3 Moderne, Frank, Observaciones..., op.cit.

4
5) Ibidem.



El ascenso en la carrera tiene lugar dentro del
propio cuerpo de reclutamiento del funclonario en los casos
en que se trate de un ascenso de escaldén -en funcidén de 1la
antiguedad y la calificaciéon- o de un asoensé de grado -—que
le permite acceder a un empleo Jjerarquicamente superior-~ en
funcidén de los méritos, por concurso o examen profesional (8).

En Bélgidé, cada comuna se rige por un estatuto
pértioular, aungque, esta autonomia no es absoluta vya qué
estd limitada por normas precisas establecidas por ley que
se refieren a ciertos cargos, servicios vy funciones
especiales (7).

No obstante lo sefialado, para la mayoria de los
funcionarios de las comunas rige el principio de carrera,
que plantea dos tipos posible de avance: uno determinado bor
la antiguedad y otro dependiendo del mérito -a través de 1la
aprobacidén de concursos y exémenes-— (8).

En Italia, la carrera administrativa de los
funcionarios guarda estrecha ligazén con la aparicién de las
monarquias parlamentarias, uno de cuyos fundamentos exigia

la existencia de una burocracia politicamente neutral. (9).

(6) Ibidem.

(7) Delperee, Francis, lLa Specificite..., op.cit.
(8) Ibidem.

(9) Ortega, Luis. La Carrera Administrativa en Itaiia, en
revista Documentacién Administrativa, Op.Cit.
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El sistema de carrera se extiende también a los
funcionarios comunales italianos que, van haciendo su
carrera de acuerdo con la calificaciédn que reciben
peridédicamente -generalmente de acuerdo con su nivel de
estudios- lo que va a definir o no su promocién (10).

La doctrina dominante y la durisprudenoia de
Alemania Federal (11) considera al sistema de carrera como
uno de los principios tradicionales de la funcidn 'pﬁblica.
Este principio establece que la situacidn administrativa del
funcionarig comienza por un cierto grado de entrada
determinado por su formacién y se desarrolla por via de
promocidén desde el momento de su ingreso y hasta el fin de
su actividad profesional (12).

Los agentes comunales -permanentes- alemanes, ai
regirse en un todo por las leyes generales sobre la funcidn
publica estan sujetos al principio de carrera. No existen
criterios verdaderamente objetivos a efectos de Jjuzgar a los
candidatos a un ascenso en la carrera y se utilizan aquéllos
qQue dejan de lado 1la calificacibébn y 1la dompetencia
profesional, como por ejemplo la antiguedad, 1las opciones
poiiticas del candidato o sus relaciones con los superiores
(13). ~ o
(10) Sepe Onorato, La commune: Italie, op.cit.

(11) Degen, Manfred, La carrera administrativa en la
Repiblica Federal de Alemania, en Doc.Adm., op.cit.

(12) Ibidem
(13) Ibidem



En el Reino Unido también exliste una organizacidén
de carrera. Por lo general, la carrera de los agentes
locales se efectia dentro del &mbito de un grupo determinado
y s8u avance depende de la evaluacidén y de las perspectivas

de la carrera. (14)

IT - La carrera del personal de la MCBA (&)

El primer paso en la carrera del empleado
municipal es el ingreso a la misma. El .agente debe cumplir
una serie de requisitos que se refieren, de manera casi
excluyente, a los titulos y/o certificados de estudio que
posee a fin de ingresar a los diferentes grupos ;(15). Lo
sefialado, unido a la ausencia de las reglamentaciones que
aseguren la operatividad de las normas que establecen
exdmenes de competencia y concursos (16) puede provocar
situaciones no deseadas en las que se pondere excesivamente
loé aspectos formales, se desconozca la idoneidad y se deje
expedita la via para la discrecionalidad y otras modalidades
clientelisticas en el reclutamiento del empleado municipal.
(&) Algunos de los conceptos desarrollados en este punto
pertenecen al informe sobre diagnétstico de estatuto vy
escalafén municipal gue realicé para el Programa AR/005/80
del PNUD que dirigia el Lic. Isidoro Felcman.

(14) Ridley, Frederick, La carrera..., op.cit.
(15) Los grupos establecidos son once y la carrera de cada
funcionario s8e relaciona con el grupo de entrada en el

servicio.
(18) Ver Capitulo anterior.
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Asimismo se propugnan categorias minimas y
méximas de ingreso para cada grupo, las que 8e  pueden

alcanzar por el sistema de promocién automAtica o por

concurso.

Asi, un agente que integre el grupo A (Primer
Grupo) ingresard con categoria 07 y podrd alcanzar Ila
categoria 01, méxima prevista (17). ﬁo sefilalado permite
suponer que, el criterio badsico para la promocidén del

personal es la permanencia en el servicio. En consecuencia,
la estructura se va modificando, independientemenfe de las
necesidades de la organizacidén. Asimismo, wuna ponderacidn
excesiva de bla antiguedad puede traer aparejada un
envejecimiento en los niveles mads altos de la Jerarquia vy
una restriccidn para la promocidn de los funciéﬁafios mas
capaces.

Las normas que esﬁablecen la posibilidad de
acceder por concurso a todas las categorias escalafonarias
no se encuentran reglamentadas. La omisién eefialada puede
significar la ignorancia de las disposiciones y contribuir a
que se configure una carrera mecénica basada en principios
facilmente objetivables (educacién formal, antiguedad) vy

olvidada del mérito y la competencia.

(17) para una mejor ilustracién de lo descrito, se suglere
la lectura de la ordenanza 40402/85.

o
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En relacidén con la promociones de los cargos
jerarquicos se diepone que las mismas se realicen por
designacidén ~hasta su provigién definitiva por concurso-. La
inexistencia de la reglamentacidén concursal abre el camino a
que los ascensos del citado personal se realicen de manera
discrecional; lo que, entre otros efectos no deseados, puede
ocasionar . que el agente. ascendido no cuente con los
conocimientos y habilidades de conduccidén necesarios para
ocupar. el cargo. Tampoco se establecen instancias de
capacitacidén obligatoria previas ni se contempla la revélida
peridédica de las condiciones una vez en el cargo. En cambio,
se garantiza al funcionario la estabilidad, en relacién con
la categoria alcanzada, aun habiendo cesado en las funciones
de conduccién (arts. 6.1.9 Ord. 40402 y 60 Ord. 41122) y el
mantenimiento de 1la retribucién total que “por cualquier
concepto corresponda a aquellos agéntes que ostenten el
efectivo ejercicio de la conduccidn” (art. So Ord. 40401).

Lo seflalado puede promover el desarrollo dev un
conjunto de patologias que generen graves distorsiones

organizaclionales. Asi puede ocurrir que: el mérito se



reemplace por la discrecionalidad, los cargos de . conduccién

se sobredimensiohen vy superen, en algunos organismos a 1los

de ejecucidén (18), las promociones escalafonarias se utilicen
como medio  de éalvar la caida sistematica de las

remuneraciones y, un gran nUmero de funcionariOS"ocupantes‘
de cargos de conduccién realicen tareas impropias del cargo

que detentan.

En otro orden de cosas, la adgquisicién de un
titulo puede significar, para el agente municipal, un cambio
cualitati&o en su carrera, toda vez que, a solicitud del
mismo, deberd disponerse su ascenso de grupo escalafonario.
En este sentido,el éistema de carrera establecido, al no
conﬁemplar pruebas selectivas para el pasaje de un grupo a
otro, presenta otro elemento distorsiénador cuando no
discriminatorio. Vervigracia: quién no cuente con ias
facilidades para cursar estudios en los diferentes niveles
educativos formales, veréa vtruncada 'la posibilidad de
ascender de grupo, Yya qQue la promocién automltica por
anﬁiguedad se clerra en la maxima categoria a alcanzar en el

]
grupo al cual el funcionario ingreséd.

(18) Al respecto, ver capitulo VII del presente trabajo.




Finalmente se quiére destacar que, la carrera
administrativa, se encuentra desvinculada de toda
contribucién a un mayor rendimiento del servidor muniqipal vy
es totalmente ajena a la capacitacidén y evaluacién de

desempefio que, —-al menos formalmente- no se efectia (19).

(19) A partir de 1993, el personal municipal serd evaluado
anualmente, de acuerdo con lo establecido en el Cap.-I Anexo
IIT Dec. 670/92. A tal efecto se establecen una serie de
indicadores -con su correspondiente puntaje- tales como
asistencia, capacitacibén, mérito y productividad. La suma
del puntaje de los diferentes indicadores determinara 1la
calificacién anual del agente, la que estard. materializada
mediante tres opciones: No alcanzd los objetivos, Alcanz6
los objetivos y, Superd los objetivos.



Vi - CAPAGITACION



CAPACITACION x

I - Introduccién

La capacitacién no se puede conceblr como una
actividad aislada sino vinculada, directa o indirectamente,
con aspectos fundamentales de la vida organizacional tales
como la producfividad (1) , el desarrollo y mejoramiento de

los recursos humanos, la eficacia y el adaptarse a los

cambios que el contexto sefiala.

Asi, una politica de formacidén debe entenderse
como "una politica de desarrollo de las capacidades
profesionales, de ajuste a los cambios e incluso, mads alla
de los obhjetivos puramente técnicos, de adaptacién de 1los
funcionarios a la evolucidén cultural, econdmica y social™

(2).

¥ E1 término capacitacidén se utilizaréd para referir no sélo
al proceso educativo mediante el que las personas aprenden
conocimientos, actitudes y habilidades en funcién de unos
objetivos definidos sino también al que prepara a la persona
para el ambiente fuera o dentro del trabajo (Adapatado de
Chiavenato,I ., "“"Administracién de...", op.cit.

(1) Al respecto, Oszlack manifiesta "La politica que siga el
estado en materia de adiestramiento de sus recursos humanos
se convierte en uno de los instrumentos normativos de mayor
impacto sobre las variables que definen aspectos
estructurales y comportamentales del proceso administrativo.
Y en forma mediata, tal politica repercutird sobre el nivel
de productividad que alcance la actividad del aparato
estatal”, en” Diagnéstico...”op.cit.

(2) Laufer, Burlaud, op. cit, Cap.
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Se destaca asimismo la importancia de contar en el
sector pliblico con pocliticas de capacitacion que
egpecifiquen lineamientos claros y asocilados con el
principio del mérito, los prccesos de liderazgo (3) vy 1la
carrera administrativa (4).

En definitiva, no debe plantearse a lé
capacltacién como "alslada del cambio o reforma de los demés
elementos que determinan la insercién y el contexto laboral
del funcionario ...La capacitacién contribuye eficazmente
cuando integra el esfuerzo sinérgico que deben realizar los

demads elementos de la politica de personal” (5)

(3) Al respecto ver la obra de Oszlack: Diagnéstico de la
Administraciéon Pablica Uruguaya, op.cit.

(4) Como sefiala Pérez Salgado: "Todo programa de
capacitacioén debiera estar ligado a la carrera
administrativa. Si esto no ocurre restaria eficiencia vy

efectividad a la capacitacién. Tienen algin sentido hacer
programas de capacitacién si ellos no estan ligados a 1la
carrera administrativa?”, en: La cooperacidn téchica de las
Naciones Unidas en reforma administrativa e investigacién en
Administracién Publica en América Latina, compilada por
Kliksberg (1S84), op. cit.

(5) Documento de Base, op.cit.
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I1 - Diagnéstico

A efectos de analizar el sistema de capacitacién
municipal, se realizaron entrevistas.con personal de 1la
Direccién General de Institutos de Formacién de la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y se consultd la
normativa referida a la temé&tica en cuestiéﬁ.

A continuacién se presentan las. principales
cuestiones identificadas:

~ La normativa hace referencia tangencialmente al
tema de la capacitacién. El art. 17 inc. B de la Ordenanza
Municipal 40402/85 establece que: “el ‘departamento
ejecutivo propenderd a la capacitacidén y perfeccionamiento
del personal municipal en‘los distintos niveles, de acuerdo
con las necesidades de las prestaciones municipales”.
Se verifica la ausencia de un encuadre normativo apropiado
que vincule la capacitacidn con la carrera administrativa
del agénte.

~ Los cursos de capacitacidén gque se imparten '(6)
no tienen vinculacidédn con la calificacién del agente ni ~con
el sistema de promocidn previsto en el escalafdn.
(6) Se destacan cursos de contabilidad, administracién,

atencidén al publico, aspectos puntuales de variados oficios,
dactilografia y redaccién, entre loas mls realizados.



51 bien determinados cursos dan puntaje para los
concursos , al no estar reglamentados, los agentes que
realizan la capacitacidén no obtienen ningin beneficio ni
reconocimiento material. Situaciétn aque provoca que se
considere a dichas actividades de capacitacidn como una
carga y no como un derecho.

- No existen cursos obligatorios dirigidos a
ampliar la formacién del personal gque cumple funciones de
conduccidn. Los que se dictan —optativos— no .ofrecen
reconocimiento formal e informal alguno a quiénes los
realizan.

- La demanda de capacitacién surge, en la mayoria
de los casos inducida por las reparticiones o institutos
encargados de realizarlas y no por una apropiada deteccidn
de las necesidades de la organizacién.

- Existe un:”circuito informal"” de capaoitacién7 El
miémo estd conformado por las actividades de formacidn
disefiladas y ejecutadas por diferentes reparticiones de 1la
MCBA. Lo sefialado suele generar conflictos con el sistema

formal. :
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- No hay establecidos sistemas que prermitan medir
el efecto de cursos en el rendimiento de los empleados Qque
los efectuaron.

- No se lleva a cabo un relevamiento sistematico
de las necesidades de capacitacién que permita efectuar una
planificacidén adecuada.

~ No se visualiza una politica de capacitacién con.
objetivos y lineamientos claros, ajustados a lograr el

desarrollo de los recursos humanos y de la organizacidn.
II1 - Hacia un nuevo modelo de capacitacién

Actualmente, se est&d diseflando un modelo de
capacitacidn que guarde relacidén con lo especificado en 1las
normas del nuevo escalafébn municipal (SIMUPA) y su
reglamentacién (normas de reencasillamiento).

Dichas normas contemplan‘la vinculaciéﬁ de la
éapacitacién con la remunefaciéﬁ (Art.20 Iinc. 2 Anexo I ‘dell
Decreto 3544,/91), el nivel de educacién formal del .égente’
(Punto 1.3.2. Cap. I Anexo I Dec. 670/92), la  evaluacidn
anual de desempefio (Punto 1.2 Cép. I Anexo II11 Dec. 870/92)

y el cumplimiento de objetivos en relacién al cronograma
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previsto para la capacitacién en la esgpecialidad que
corresponda (Punto 1.3.2 Cap. I Anexo III Dec. 670/92).
No obstante lo sefialado, hasta el presente no se

encuentra en funcionamiento el nuevo modelo de capacitacién.
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VIl - ESTRUCTURA DE CONDUCCION Y EJECUCION



ESTRUCTURA DE CONDUCCION Y EJECUCION

A efectos de establecer comparaciones. entre la
cantidad de cargos de conduccibén en relacidén a los de
ejecucidn sé relevd informaciéh en la Direccién General de
Organizacién y Métodos de la MCBA.

Los datos fueron extraidos de 1los 1listados de
remuneraciones del personallde la MCBA, correpondientes al
mes »de‘ marzo de 1.980. Por tal motivo 1la informacidn
presentada no coincide con la actual estructura organica
funcional del Departamento Ejecutivo, ya que en 'los tres
afios de gestidn se modificd en varias oportunidades (1).

No obstante lo sefialado, se estimé conveniente
continuar con el relevamiento de la informacién debido a
que, los listados posteriores, a los cuédles se permitia el
acceso no reflejaban cambios sustanciales.

Se excluye del presente andlisis, el escalafén
médico, docente y los organismos descentralizados de 1la
MCBA., siendo el objetivo ver las relacliones arriba sefialadas

en la planta permanente del escalafén general.

(1)‘Ver Capitulo Ingreso.
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Los cargos de conduccién se especifican en base
a las categorias escalafonarias previstas para el personal
de conduccién en la Ordenanza 17489/85 (Director a Planta de
Supervisidén Directa Intermedia).

A continuacidn se presenta un Cuadro, a efectos de
ilustrar sobre el porcentaje de agentes de conduccién de las
distintas Secretarias de la MCBA y su relacién con el

porcentaje de agentes de ejecucidn.

SECRETARIA PERSONAL CONDUCCION PERSONAL EJECUCION

(%) (%)
General 35,25 64,75
Planeamiento 51,63 48,37
Hacienda y Fin. 38,39 61,41
Cultura 45,12 ' 54,88
Gobierno 29,563 73,47

Coord.y Ctrol.de :
Gestién 25,19 : - 74,81
Obras y S. Publicos 29,05 70,95
Calidad de Vida 14,33 85,67
Educacidn 6,35 93,65
Prod.y Desarrollo 41,27 58,73
TOTALES 21,76 78,24

FUENTE: Elab. propla en base a datos obtenidos en la DGO vy
M. de la MCBA. ‘
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Como puede observarse, el nimero de agentes de
conduccidén es elevado (21,76 %) sl se tiene en cuenta quevla
tasa para 1la administracién pGblica nacional es de
éproximadamente un 4 % y en lés empresas pGblicas se ublca
alrededor del 2 %. (2) |

En el caso de la Secretaria de Planeamiento, la
relacién es précticamente 1 a 1, (51,863 % cargos de
conducciodn).

A los desequilibrios y disfuncionalidades propias
que el sobredimensionamiento de cargos Jerarquicos suele
producir en cualquier organizacién, en el caso de 1la
ﬁunicipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, tal situacién se
resulta atGn méas prdblemética: de acuerdo con un Informe
Interno de 1la MCBA, en 1989 por cada cargo Jjerarquico
administrativo existian 10,62 en funciones sustantivaé.
mientras que veinte afios atras (1870) por‘ cada ~cargo
Jjerarquico administrativo habia 17,18 cargos jerarquicos en

funciones sustantivas. (3)

(2) Propuesta sobre redimensionamiento de  cargos
Jerarquicos, ...op.cit. *
(3) Ibidem.
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En el caso particular de 1la Secretéria de
Planeamiento, se observan una serie de anomalias en lo
relativo a la funcién desempefiada y el rol formalmente
ocupado en el caso del personal de conduccién. Por ejemplo,
vy, de acuerdo con los datos suministrados en el informe
de pasantia presentado a la Maestria, un gran numero
de agentes de conduccidn -alrededor de un 50 %- (4) cumplia
funciones administrativas y, un 86, 95 % de quiénes ocupan
el 1ltimo nivel en la piréamide de‘conduccién desempefiaba las
funciones de ascensorista, correo, ordenanza, conductor de

automéviles, operario de limpieza, etc.

(4) Remitirse al informe de pasantia presentado al Programa
de Posgrado Maestria en Administracidén Pablica para un mejor
desarrollo de este punto. ‘
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Vil - REGIMEN DE REMUNERAGIONES, PRESTACIONES,
LICENCIAS Y DISCIPLINARIO



I - Régimen de Remuneraciones

La remuneracidon del agente municipal se compone,
de acuerdo con la normativa estudiada (1), de la asignacién
de categoria, los adicionales particulares y los suplémentos'
especiales. |

Los adicionales particulares contemplan
antiguedad, titulo y permanencia en la categoria. En cuéanto
a los suplementos especiales, los mismos contemplan: ™ tareas
riesgdsas e insalubres, por funcidn, por actividad critica &
por incompatibilidad.

Por 1lo sefialado, se observa la valoracién de 1la
antiguedad vy del nivel de educacién formal alcanzado por el
agente como criterios basicos para la determinacidén de las
retribuciones complementarias.Asimismo, la variedad de
suplementos especialeé existentes multiplican de una manera
poéo racional los conceptos integrantes de la retribucién,
situacién‘ que, no necesariamente garantiza Que el agente

municipal se encuentre bien remunerado.

(1) Ordenanza 40402. Escalafdén del Personal Municipal.

:
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Por otra parte, no existen disposiciones normativas
que establezcan criterios de remuneracién asociados a la
productividad del personal en servioio. Tal ausencia puede
llevar a que el agente no se sienta lo suficientemente
motivado a emplear todo su potencial técnico profesional en
beneficio de la organizaciodn.

Cabe aclarar que, a partir de la entrada en
vigencia del Dec. 671/82 del Ejecutivo Municipal, se’
modificaron algunos aspectos del régimen de remuneraciones a
efectos de adecuarlo a las nuevas normas establecidas en el

Sistema Municipal de Profesidon Administrativa.

II - Régimen de Prestaciones

La Jjornada media de trabajo del personal
municipal se especifica en treinta y cinco horas semanales,
distribuidas en cinco dias de siete horas de trabajo cada

uno.
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Si se tlene en cuenta que, en el sector privado
es de alrededor de cuarenta horas semanales, unas ocho horas
diarias; puede sefialarse que, la dotacién requerida en 1la
MCBA para alcanzar el mismo tiempo de trabajo que en el ambito
privado, deberd ser un 14 % superior. Asi, se puede generar
un sobredimensionamiento_en las plantas de personal, con la
consecuencias no deseadas para la productividad vy

efectividad organizacional.
III - Régimen de Licencias

Se establece en la normativa (2) licencias de
diverso orden y amplitud: ordinarias, especiales - salud,
accidentes de trabajo, enfermedad de grupo familiar, razones
particulares, ex&menes, actividades deﬁortivas, etc-. La
variedad y extensién de las mismas puede provocar indices de
ausentismo superiores a los deseados. Ejemplo: un agente
municipal, con una antiguedad‘inferiop a cinco afios de
servicio. puede permanecer sin "concurrir a sus laborés
habituales” por el término aproximado de dos meses
calendario -repartidos en un afio—, haciendo uso de >1as
licencias anual ordinaria, por exdmenes y Ppor razones

‘

particulares.

(2) Ordenanza 40401. Estatuto del Personal Municipal.
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IV ~ Régimen Disciplinario

Una extensa enumeracién de normas que van, desde
sanciones correcﬁivas hasta medidas expulsivas, conforman el
derecho disciplinario establecido en el estatuto (3) del
agente municipal. La gran variedad de las posibles faltas,
como asi también la severidad de algunas penas -por ej.: se
puede suspender preventivamente por noventa dias al personal‘
presuntivamente .incurso en falta- puede significar que el
funcionario se sienta’ més‘atraido“ por adaptar su _acoionar
al contenido formal de las normas gque por privilegiar

conductas flexibles que mejoren el servicio o procuren

resultados.

(3) Ordenanza 40401., op.cit.



IX - AJUSTE



"...el sobredimensionamiento de la
planta de personal ocupado en el
mencionado municipio, genera un costo
presupuestario que no se ve traducido en
una mayor eficiencia del sector piblico
municipal, constituyendo en muchos casos
un subsidio encubierto a la
desocupacion’”. (Decreto 766/93 del Poder
Ejecutivo Nacional)
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A efectos de sanear las finanzas municipales, el
intendente de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires,
Dr. Sadl Bouer, gestion6é la firma del Decreto 766/93 por
parte del Poder Ejecutivo Nacional que autoriza la reduccién
de la planta de personal (1). Se estima que los cargos a
suprimir son alrededor de 15fOOO (2) en un tiempo que oscila
entre los cuatro y los seis meses (3).

Al respecto el intendente afirmaba:

"Con estos 15.000 empleados menos, yo me ahorro
alrededor de dieciseis millones de ddélares mensuales vy,
ahorrandome eso, creo que podemos hacer una buena gestiodn
para brindar una mejor calidad de vida al ciudadano” (4).

No obstante lo sefialado por Bouer,el ahorro no
serd sino para 1994 o 1995, por el gasto que insumird el
pago de las correspondientes indemnizaciones (5).

Cabe agregar asimismo, que el gasto de sueldos,
absorve, segln la Secretaria de Hacienda y Finanzas, las dos
terceras partes del presupuesto municipal (los sueldos suman
120 millones de pesos sobre 178 que representan los gastos
totales mensuales de la MCBA) (6).

(1) Decreto 766/93 PEN publicado en el Boletin Oficial de la
Repiblica Argentina el 21 de abril de 18993. .

(2) Diario Clarin, 22-04-93. ‘

(3) Diario Pagina 12, 28-04-93.

(4) Diario Clarin, op.cit.

(5) Diario Clarin, 18-04-93

(6) Secretaria de Haclenda y Finanzas de la MCBA.
Presupuesto 1993.
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Resulta evidente que, el '"gran tema . del
Ejecutivo Municipal eé el saneamiento de las cuentas
municipales vy, el camino elegido para lograrlo, la reduccidn
del personal. Camino que, no sb6lo resulta insuficiente sino
gque, como advierte el»siguiente Documento del 9g Congreso
Nacional de Administracién Pablica:

"Reducir la reforma en materia de personal a lo
meramente cuantitativo seria exibir miopia politica pues
queda evidente gque la crisis se deriva de un defecto e
insuficiencia fun01onal de 1la Admlnlstra01on para atender vy
servir al pais” (7).

Se podria sefialar que las intenciones de
reducir personal en la MCBA tienen su inicio durante 1la
gestidén del Lic. Grosso (8). Durante su periodo de gobierno,
se dictaron_ una serie de normas destinadas a ura
reestructuracién del personal inscripta en un proceéo global

de reforma del estado municipal (9).

(7) Documento de Base de la Comisién C. Politicas para el
Personal Publico y Gestldn de Recursos Humanos. 90  Congreso
Nacional de Administracién Publica, Mendoza,; Argentina,
Octubre 1992. ‘

(8) El1 periodo del intendente Grosso al frente de 1la - MCBA
tuvo lugar entre el 9 de julio de 1989 y el 25 de octubre de
1992.

" (9) Entre las medidas dictadas por el ejecutivo municipal en
relacién con el tema de los recursos humanos se pueden
mencionar las normas de retiro incentivado y voluntario,
Jubilaciones anticipadas, regimenes de disponibilidad y
camblos de las normas que regulan las relaciones de trabajo
de la comuna con su personal.



La reforma del municipio contemplaba, entre otras
medidas, la Creaciéﬁ de las Unidades de Gestién y Resultadoe
~que funcionarian como entes descentralizados-(10), la
concesién de ciertos servicios (11) y el reordenamiento
administrativo vy estudio del escalafdn del personal.

Nos detendremos en este Gltimc punto, no sin 'antes
" observar que, desde sus inicilos los camblos a desarroliarse
en la municipalidad contaron con el manifiesto acuerdo del
sindicéto de empleados municipales (12), a través de actas,
acuerdos, declaraciones y otras manifestaciones qgue, en la
medida en que el tema de este capitulo lo requiera, Iiremos
presentando.

A principios de 1990 se acuerda la creacidén de una
Comisién conjunta entre el Ejecutivo Municipal y 1la Unién
. Obreros y Empleados Municipalgs con el fin de formular un
nuevo régimen laboral en relaéién al estatuto, escalafén vy
régimen de remuneraciones (13).

(10) Ordenanza No 44843/91.

(11) En el Capitulo II del presente trabajo se efectian una
serie de consideraciones al respecto.

(12) En 1la pégina g3 ver las expresiones vertidas por el
secretario general de la UOEM Amadeo Genta ante el
Presidente de la Nacidn.

(13) Acta de Acuerdo del 11 de enero de 1990 entre la UOEM y
el Dpto.Ejecutivo de la MCBA.
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En noviembre del mismo afio (14) se acuerdan 165
anteproyectos de reforma de las ordenanzas 40401 y 40402
(Esztatuto y Escalafén Municipal) y, en diciembre, se firma
un Acta (15) en la cudl participa el 1intendente Grosso
estableciéndose la remisidédn de los proyectos de reforma de
los regimenes laborales al Concejo Deliberante de 1la ‘Ciudad
de Buenos Aires para su tratamiento (16).

El 4 de febrero de 1991 tiene lugar la creacién de
la Comisién de Relaciones Laborales (17) que tenia como
funciones la actualizacidén y modernizacidén de los regimenes
laborales y la revisién de los regimenes escalafdnafios y
estatutarios (18).

En agosto del mismo afio, el Departamento Ejécutivo
presenta al Sindicato un plan de racionalizacién de recursos
humanos éara su discusidén conjunta sobre tres temas:

1. Raciopalizacién Admiﬁistrativa.
2. Redistribucién de personal.

3. Creacidén de un nuevo sistema laboral.

(14) Acta de Acuerdo del 9 de noviembre de 1990. UOEM-MCBA.
(15) Acta de Acuerdo del b de diciembre de 1990. UQEM-MCBA.
(16) Dichos proyectos nunca fueron remitimos al HCD por el
Ejecutivo municipal. '

(17) Decreto 261/91 del Ejecutivo Municipal.

(18) Art. 49 incisos b y ¢, ibidem.



No obstante lo sefialado, el 4 de octubre de 1991
aparecen publicados en el Boletin Municipal loe Decretos
correspondientes al Sistema Municipal de Profesiébn
Administrativa (3544,/91), al Régimen de Disponibilidad v
Redisﬁribucién del Personal (Dec.4188/91), a la
Reorganizacidn del Personal (Dec.4189/91), a la
Disponibilidad de los Agentes en Comisidén (Dec.4190/91) y a
la Suspensidén de las Vacantes que se produzcan (Dec.4191/91).

Al respecto, el gremio de los municipales fijé su
posicién en un Comunicado de Prensa:

"...(los decretos) no fueron analizados en 1la
Comigién de Relaciones Laborales que, segin el Decreto de
creacién de dicha Comisidén es el &mbito natural de discusiodn
de la reforma de los regimenes laborales. La UOEM deja
expresa constancia que no participd en el dictado de dichas
normas.” (19)

En parrafos posteriores, el sindicato acentia sus
criticas al gobierno municipal afirmando que:

"No s8se puede tratar de modificar el régimen
. laboral en forma unilateral y por medio de 1la publicacidn
intempestiva de los decretos desconoclendo . a los
trabajadores que son los destinatarios y al Concejo
Deliberante que es qulén sanciond las ordenanzas derogadas.
Es ésta una actitud autoritaria inconcebible de parte de un
gobierno comunal que por su origen politico no puede
desconocer el derecho de los trabajadores de participar en
la elaboracién de las normas que los van a regir” (20).

{19) Comunicado de Prensa de la UOEM, s/d.
(20) Ibidem.



Adicional al rechazo de lqs decretos mencionados,
el sindicato pide actualizacién de salarios, solicita el
equipamiento de las A&reas municipales y propone 1la
investigacidn de todos los plilegos de concesién de
mantenimiento hospitalario (21).

Quedaba de este modo virtualmente roto el compromiso
de éolaboracién de 1los representantes. de 1los empleados
comunales con el gobierno municipal para participar en la
reforma del estado. Compromiso que queda ilustrado en 1los
parrafos que contintan:

“"Debimos ver pasar muchos gobiernos municipales
con sus labios cargados de promesas, pero siempre terminaron
siendo nuestros trabajadores, caldo de cultivo de cualguier
politico ...o de cualguier mal funcionario o mal gobierno.

Por eso asi en pocas palabras quiero decirle al
Sefior Presidente de la Nacién: este compromiso, esta audacia
que demostramos al participar con nuestros trabajadores
dentro de la reforma del eastado, -va acompafiado de un
petitorio a Ud. y al Sr. intendente Municipal. Otorguemos la
posibilidad de demostrar nuestra capacidad para prestar 1los
servicios, dennos las condiciones de trabajo vy el
equipamiento necesario y este gobierno se podréd lucir con
los trabajadores municipales” (22).

(21) Ibidem. .

(22) Discurso pronunciado por el Secretario general 'de 1la
UOEM ante el Presidente de la Republica y el Intendente de
la Ciudad de Buenos Aires. 29 de junio de 18890.



que afirman que aan hay que reducir entre 15.000 y 20.000 el

nimero de empleados (25).

(25) Pese a estas afirmaciones, el sindicato estima que
desde 1991 hasta la fecha -marzo/93- alrededor de 5.000
agentes se acogieron al retiro voluntario (2.500 en 1991,
2.000 por el Dec. 2493/92 y 544 por el Dec. 1473/982), 900
personas se Jjubilaron anticipadamente, en virtud del Dec.
435/90 del PEN y un gran nimero de agentes pertenecientes a
la planta transitoria fueron cesanteados. (Del Comunicado de
Prensa de la UOEM, fechado el 28-04-93. ’



X - LA U.O.EM.
(Uni6én Obrera Empleados Municipales)



I - E1 Gremio Municipal. Cantidad de Afiliados.

Los empleados de la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires estén reunldos sindicalmente en la Unidén de
Obreros y Empleados Municipales.

La cantidad de éfiliados es de alrededor de 72.000
agentes, distribuidos entre activos y pasivos. Estos
representan, con 36.000 afiliados, el 50 % del padfén.

Debe sefialarse, que no se registran afiliaciones
del personal que prertenecia a los hospitales y escuelas
tranaferidos a partir del 01-07-92 a la o6rbita de 1la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. Los mismos se
encuentran nucleados sindicalmente en U.P.C.N., A.T.E,
FE.ME.CA, U.D.A y C.T.E.RA. |

Hay gue destacar asimismo que, los profesionales
de la salud se encuentran en su mayoria reunidos en la
- Asociacién de Médicos Municipales y, los docentes, en U.M.P,

U.D.A.M y Manuel Belgrano.

87




De acuerdo‘con lo eséecificado por la UOEM, el mayor
porcentaje de afiliados se registra en los sectores de
Limpieza, Mantenimiento, Parques y Paseos e Iluminaéién con
alrededor de un B85 %, seguido por el &rea de Salud con un 70
%, Teatros con un 60 % y el personal gque cumple funciones

consideradas administrativas (55 %). (1)

IT - Actividades que desarrolla )

Aparte de ' la defensa de los intereses de los
agentes publicos municipales, la UOEM desarrolla una serie
de actividades de indole social y asistencial.

Entre 1los beneficios sociales brindados durante
1992 figuran: la entrega de 1.000 bolsones materno
infantiles, ei otorgamiento de 1.200 becas para Jjardines
maternales, la diétribucién de 15.000 guardapolvos y t1tiles
escolares y la concecién de 200 becas para estudiantes
secundarios. Debe agregarse a esta lista, las acciones
desarrolladas en materia de turismo social (8.400 plazas
para afiliados activos y 10.000 para jubilados). (2)
(1) Se agradece al Sr. Alejandro Amor, del Consejo ﬂirectivo’

de la UOEM, el haber facilitado los datos expuestos.
(2) Afiche Publicitario de la UOEM, s/f.
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Otras prestaciones gque brinda esté&n referidas al
otorgamiento de préstamos personales a los afiliados,
asesoramiento legal gratuito, servicios odontolégicos
gratuitos y descuentos en servicios variados.

En relacidén con aspectos concretos del trabajo, el
gremio tiene establecido un servicic de consultas laborales
.que, a tenor de lo manifestado por sus autoridades (3),
funciona "a pleno” con un promedio diario de alrededor de 25
consultas. Entre las mas comunes se encuentran las referidas
a : traslados internos del personal, sanciones aplicadas por
las autoridades, fallecimientos y reemplazos, nuevos cargos,
no reconocimiento de becas y juicios individuales contra la
Municipélidad por parte de trabajadores activos y jubilados.

Cabe destacar gque, si bien el sindiéétou-brega
constantemente por mejorar las condiciones de trabajo del
personal (4), no se perciben acciones concretas destinadas
al logro de este objetivo. Por ejemplo, si bien existe una.
Comisién de Higiene e Insalubridad en el Trabajo, conformada
por representantes del sindicato y de la MCBA, 1la misma
nunca se reunid.

(3) Datos relevados mediante entrevistas realizadas cgn el
Concejo Directivo de la UOEM. _
(4) El discurso del secretario general de la UOEM, Amadeo

Genta, citado en el Capitulo de Ajuste, hace alguna
referencia al respecto. '
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El tema del establecimiento de un Plan de
capacitacién conjunto entfe el sindicato y la municipalidad
es una vieja aspiracién no materializada para la UOEM.

.’ Un atisbo de participacién en este tema estuvo
dado por el dictado del Dec. 1473/92 por el que se creaba el
Fondo de reconversién laboral, a través del cudl se
capacitaba al personal del sector salud sujeto a
reconversién.El mismo contaba con la aprébacién vy la
participacién del gremio. A menos de un afio de haberse
creado el citado proyecto, otro decretoblo anulé. (5)

Cébe acotar, finalmente, qué la afiliacién al

sindicato es voluntaria. (8)

{(5) Dec. 87/93 del Poder Ejecutivo Municipal. .

(6) Se debe sefialar no obstante que, tal como lo sefialaba un
integrante del Concejo Directivo, si alguien que no se
encuentra afiliado necesita algin servicio de los que presgta
el sindicato, como por ejemplo la entrega de guardapolvos vy
utiles escolares, debe necesariamente afiliarse. Lo -
expresado nos lleva a suponer la existencla de mecanismos
compulsivos de afiliacién en determinadas circunstanocias.



X1 - CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES



I- Conclusiones

En los capitulos gque preceden se realizaron
consideraciones sobre la importancia de mejorar la gestién
en las organizaciones publicas v, sobre el papel crucial que
al. respecto deben cumplir los recursos humanos involucrados
en ellas.

Al respecto, se intentd el abordaje ‘de los
recursos humanos empleados por la Municipalidad de 1la
Ciudad de Buenos Aires, a través de la realizacién de un
diagnéstico que contempld diferentes aspectos —cuahtitativos
y cualitativos- tales como: volumen, carrera administrativa,
mecanismos de incorporacién, capacitacion, conformacién de
la estructura de conduccidn, regimenes de remuneraciones,
de prestaciones y disciplinario como asi también grado de
sindicacién de los agentes municipales. 4

A través del andlisis efeofuado, se identificarbn
una serie de cuestiones vinculadas a los aspectos sefialados

anteriormente.
Con el fin de ordenar la exposibién de las
]

mismas, en las pAginas siguientes, se realliza una

enumeracion.



1) De acuerdo con los datos e informacién
presentados, puede concluirse ‘que existe un
sobredimensionamiento de personal en la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires. No puede atribuirse tal
situacidén a una sola causa, s8ino a un conjunto de motivos
derivados del contexto, de la.propia 'especificidad del
sector pUblico y del municipio capifalino vy de la cﬁltura

burocréatica.

2) Tal sobredimensionamiento se ve agravado por
el alto porcentaje de agentes en cargos de condﬁécién sin
cumplir, en algunos casos, con las funciones propias del
cargo detentado. Por -~onsiguiente se desvirtaa 1a
relacién remuneracién-funcién-cargo con las consecuencias
negativas que tal situacidn suele gernerar en cualguier

organizacién.

3) Los pardmetros establecidos para el
desarrollo de la carrera administrativa: promocidn
automdtica por antiguedad o ascensos por la adquisicién
de wun titulo no incentivan la productividad ni aseguran

la competencia.
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4) La falta de reglamentacién de las disposiciones
escalafonarias que establecen el sistema de concursos como
instrumento para el ascenso de categoria, convierte en
vacuas tales normas y consecuentemente anula el principio
del mérito.

5) La inexistencia de nofmas que prevean
instancias de capacitacién obligatoria para la promocidn bde
categoria, resienté la eficiencia y la formacién en servicio
del agente.

B8) La capacitacidén se encuentra totalmente
desvinculada de la carrera del agente. No existe, por 1lo
general ningin tipo de reconocimiento é quiénes reaiicen los
cursos de capacitacién programados.Lo expresado es sélo uno
de los problemas identificados en el sistema de capacitacidn
que se manifiesta totalmente inadecuado para contribuir a°
generar una gestion més eficaz en la MCBA.

7) Los ascensos del personal de conduccién estén
librados a la discrecionalidad del funcionario con
competencia para otorgarlos. Lo expresado, ?casiona

desviaciones en el sistema de promocidn y, en el decisorio.
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8) En‘ algunos casos, el sistema deA carrera
establecido sé presenta como obsoleto e impropio de una
administracién moderna. En otros es, 1lisa vy llanamenbe,
discriminatorio y antifuncional.

9) En materia de retribuciones, lo normado no
garantiza gque el funcionario més caﬁaz sea el mejor
remunerado, toda vez que pondera excesivameﬁte, al igual que
el sistema de.carrera, aspectos estrictamente formales.

10) La Jjornada media de traﬁajo del iempleado
municipal es inferior a la que se establece para el sector
privado. Lo expuesto, puede significar un desaprovechamiento
del potencial humano de la organizacidn.

11) La carrera administrativa se enéuentfa
desvinculada de toda contribuqién a un mayor rendimiento del
servidor municipal. Lo seﬁalado puede originar efectos no

deseados para el buen funcionamiento institucional.



12) Se verifica la inexistencia de las
reglamentaciones adecuadas que hagan operativas las
disposiciones normativas y faciliten su cumplimiento.

13) Los cambios de estructura que se suceden
permanentemente, obligan al personal a trabajar en un clima
de constante incertidumbre, lo que dificulta la labor con
miras a la obtencién de resultados y privilegia la rutina vy
la gestidén por normas.

14) Las constantes apreclaciones del nivel
politico referidas a la racionalizacidén de personal con el
objetivo de reducir el déficit comunal para ”ioérar una
mejor gestién"”, generan un ‘“clima interno"” cargado de
tensidén que, sin dudas, va en desmedro de la productividad y
efectividad del personal. Agrava lo sefialado la ausencia de
informacién que, sobre cualquier aspecto de la gestién
reina en la comuna capitalina.

15) Si bien la UOEM 'estuvé en érincipio
comprometida con la reforma del estado‘ municipal, él
rompimiento de los acuerdos en forma unilateral por parte del
gobierno municipal -al dictar las normas de reestructuracién
administrativa sin consultas al sindicato- promueve una

. 3 ’ : | SN
serie de conflictos que, aln no estan resueltos. '?“5



16) El1 nuevo escalafén para el personal municipal
-SIMUPA- intenta revertir algunos aspectos \ negativos
seflalados en este trabajo sobre el anterior escalafén. No
 obstante, se cree que las normas resultarédn insuficientes
para promover una serie de cambios destinados a hacer mas
productiva, eficaz vy desburocratizada la vgestién de los
. serviclos que brinda a los habitantes de 1la Capital Federal
la Comuna Metropolitana. Tales cambios s6lo podrénA
materializarse a través de medidas conducentes a 1ogrér un
cambio en los comportamientos, predisposiciones y ‘actitudes

de la burocracia municipal.
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ITI - Recomendaciones

Consecuentemente con 1lo expuésto se efectiian las
sigulentes propuestas:

1) La racionalizacibn del pereonal, si bien
necesaria, debe contemplar -previo al aspecto cuantitgtivo—
las reales necesidades de la organizacidn municipal con el
fin de mejorar la gestién para dotarla de mayor efectividad
y transparencia.

2) Se considera imprescindible un censo de agentes
municipales. Las reparticiones de la MCBA , luego de 1los
retiros voluntarios, las renuncias, los agentes en comisién,
poseen datos incompletos o desactualizados sobre el numero
real de personas que alli trabajan. Inclusive los
funcionarios politicos discrepan a la hora de establecer 1la
cantidad de personas que trabajan en la MCBA vy, entre ellaé,
las que efectivamente lo hacen y las que sonv“ﬁoquis“ (1).
(1) El sindicato municipal (UOEM), a través de un Comunicado
de Prensa fechado el 2 de febrero de 1893, adjudica al
Intendente Bouer declaraciones periodisticas en el sentido
de la necesidad de decidir la racionalizacién de personal
"para extirpar de la.Comuna 25.000 floquis".

En igual sentido, el Comunicado de Prensa fechado el 28
de abril de 1993 (UOEM) en uno de sus parrafos expresa "(el
intendente Bouer)...acusa puiblicamente a los trabajadores de
estos sectores de no prestar ningin tipo de servicios.Al"
respecto, el Presidente de la Nacidén ha dicho que de una
cuadrilla de 1200 pavimentadores s6lo trabajan 120. LLama la
atencién esta cifra por lo que la MCBA solo cuenta hoy con.

180 pavimentadores, lo que implica que al Presidente se lo
informa mal, por desconocimiento o mala fe".



3) Se requiere ademds realizar estudios serios
para permitir verificar en qué seotores_falta v, en cuéleé
sobra personal; en basé a los servicios 4que cada sector
brinda, el volumen de 1los mismos, los sectores de la
poblacién que atiende, la importancia como pfdveedor de
insumos para la organizacibén y otros parémetros que permitan
identificar qué cantidad de personal y con qué perfil
laboral es necesario contar en los difefentes sectores.

4) Resultaria imprescindible que, en relacidén con
el proceso de “ajustef de personal, se infofmara a los
diferentes actores involucrados: empleados de la; comuna y
asociaciones gremiales que los agrupan, de las medidas
previstas para efectivizarlo, para de esta forma recibir
sugerencias que permitan reducir al minimo el costo social
involucrado en el proceso.

5) ‘Un paso mas adelante, seria propiciar la
participacién conjunta del gobiernoc local, los empleados vy
sus representantes en la discusién de las B diferentes
alternativas para llevar a cabo el proceso de

reestructuracién de personal.



6) En otro orden de cosas, se considera importante
el establecimiento de un sistema de sanciones pdsitivas‘ v
negativas adecuado a los tiempos actuales, que contemple 1la
productividad del empleado.

7) Se aconééja el establecimiento de un sistema de
capacitacién que ee vincule a la carrera del égente,
a la evaluacién de desempefio v a la remuneracién del mismo.
Asimismo se recomienda que el modelo de capacitacién a poner
en practica induzca a los funcionarios a orientar su
accionar a la consecucidén de resultados. i

8) Las disposiciones que regulan la relacidén del
personal municipal en lo referente a su carrera y desarrollo
deben conformar un todo coherente con los dbjetivos
estratégicos de la organizacidn. Lo sefialado supone normas y
reglamentos flexibles estrechamente vinculados a la realidad
de 1la administracién municipal y conducentes a una mayor
productividad, eficiencia y satisfaccién del ser humano.De
no ser asi, el recurso normativo pasa a convertirse en un
obstaculo —-en un fin en si mismo- antes que en un medio para
el adecuado funcionamiento de la organizacién y el logro. de
sus metas.Por consiguiente, se aconseja la revieién‘ de ‘la

normativa referida.
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