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La relación de empleo en el Estado:
nuevas perspectivas 

Claudia BERNAZZA

Qué entenderemos por gestión del empleo en el ámbito estatal

En el contrato que establecen las sociedades con sus estados –contrato que hoy está debilitado, en crisis, cuando no roto, pero ese no es el tema de esa presentación- éste se arroga para sí el derecho de convocar a los ciudadanos que conformarán un cuerpo profesional a su servicio y al servicio de las políticas que definen los equipos de gobierno, que en las democracias son mandatarios de la voluntad popular.

Este cuerpo profesional ha recorrido, a lo largo de la modernidad, una extensa trayectoria. En este recorrido, ha atraído para sí una cuota de poder que a veces atenta contra el funcionamiento del propio Estado, al que ve como un espacio de su propiedad (no nos extenderemos sobre este mal de las burocracias, proponemos para esto la lectura de los capítulos correspondientes de Economía y Sociedad, de Max Weber, o a autores nacionales como Oscar Oszlak, Hugo Cormick, Daniel García Delgado, Alfredo Garay, Vicente Palermo) 

Lo que nos interesa focalizar es el acuerdo que el Estado establece con estos ciudadanos convocados: pasan a ser trabajadores en relación de dependencia, y la conducción estatal (el gobierno) les propone líneas de trabajo en el marco de sus políticas, que al mismo tiempo deben tener en cuenta el desarrollo de estas personas: su ingreso, el período de inducción, su desarrollo y capacitación permanente, su retiro, su cobertura social.

Esta “curva de desarrollo” lo enmarcaremos en lo que denominaremos un “sistema de carrera”, entendiendo que el agente realiza un recorrido dentro de la organización que es funcional a esta organización y a su desarrollo profesional.

A lo largo de la modernidad, y fundamentalmente con la consolidación del Estado de Bienestar, se configuró un sistema de carrera que responde a lo que conocemos como “modelo francés” o continental, en el que ese recorrido supone ir escalando jerarquías en la pirámide organizacional, hasta el punto de estar profesionalizados los principales puestos de la pirámide. En el camino, quedan las personas que el recorrido - pautado en términos meritocráticos - deja atrás porque en la competencia han perdido según los méritos que en cada caso particular se consideran, pero que la tradición occidental ha asociado secularmente a saberes racionales y acreditaciones académicas.

Planteada en estos términos, esta lógica presenta puntos débiles, los que presentaremos antes de pasar a ver las fallas propias de su aplicación en el Estado latinoamericano: ¿es la competencia la garantía de la ocupación de cargos por los mejores conductores? ¿no habrá personas muy valiosas, con fortalezas que quizás no hayan sido evaluadas, que quedan relegadas y sin responsabilidades?. El toyotismo algo descubrió de estas fallas, y sus círculos de empleados y la asunción de responsabilidades por parte de células de trabajo, demostraron que la pirámide hacía agua por varios costados (el modelo de producción fordista, las jerarquías institucionales exasperadas como en los regímenes militares, docentes y sanitarios, han cobrado incluso vidas en la alienación que producen. (Recordar la metáfora chaplinesca de “Tiempos Modernos” o aquellas marcas imborrables en la piel de nuestro país de todo lo que una organización jerárquica no debe ser: la desaparición de personas, el caso Carrasco).

Pero vayamos a la región. Este sistema sufre un crónico y dilatado colapso, porque somos parte de un Estado de Bienestar periférico que nunca pudo sostener estas reglas de juego, y se fue haciendo trampa a sí mismo. El sistema de carrera que el derecho administrativo reglamentó hasta la exageración se desdibujó a partir de ingresos informales sin selección previa, suspensión de concursos, subsidios complementarios – plus por trabajo crítico, por trabajo informático, etc.- viáticos y horas extras, formas de contratación por vías de excepción o nuevos regímenes de contratación, que intentaron además sortear el costo de la cobertura social. 

Al Estado lationamericano, urgido por temas más acuciantes, le costó sincerarse consigo mismo y repensar las reglas de juego en relación con la convocatoria de equipos de trabajo.

Muchas de estas reglas fueron apareciendo como estatutos diferenciados de grupos al interior del propio Estado: los docentes, los gráficos, los investigadores. Posteriormente, ya en tiempos donde los convenios colectivos de trabajo fueron perdiendo fuerza, se alcanzaron a plasmar los intereses de grupos internos a través de plus a su tarea, y finalmente, en muchos casos, cada agente del estado obtuvo su acuerdo particular, el que debió refrendar con la llegada de cada nueva autoridad.  

En cuanto a la ocupación de cargos en la estructura orgánico funcional u organigrama, los famosos “ravioles”, la posición unánime fue su ocupación en orden al mérito antes que su ocupación por una decisión discrecional. Con la declinación de las carreras, los interinatos y las quejas de los relegados comenzaron a formar parte del paisaje. Las voces actuales abogan por sistemas de selección transparentes, que fueron excepción antes que regla en la historia de los estados provinciales y municipales en la Argentina.

Al mismo tiempo, la creación de unidades orgánicas y jefaturas a cargo de ellas fue muchas veces funcional a situaciones de los agentes o funcionarios, antes que a una necesidad de la organización. El conocimiento de los planteles básicos y los cargos sin ocupar, pasó a ser una información a retacear, para su uso discrecional por funcionarios atentos o por los agentes que conocen el sistema. El grado de parentesco dentro de la “familia municipal” o provincial desnuda esta estrategia, además de responder a la larga tradición de la modernidad de los hijos siguiendo el trabajo de los padres, quienes les abren oportunidades.

Técnicamente, y como tesis fundante de nuestra postura, diremos que el organigrama debe ser funcional al Plan Estratégico Institucional. Muchos autores se explayaron sobre el problema de cómo el organigrama sirvió a otros intereses. Por un lado, fue el botín a repartir por quienes acceden al poder, por otro, la burocracia siente que es su legítimo espacio y el espacio de su desarrollo de carrera. En esta tensión se juega la estructura, que finalmente queda deformada y no responde a un objetivo unívoco: es un mapa del poder de cada grupo al interior del Estado. 

La carrera y el organigrama: lógicas diferenciadas, convivencia en paz.

Si el organigrama es resultado y herramienta operativa del Plan Institucional –y, por lo tanto un mapa flexible y cambiante que responde a los cánones de la planificación estratégica de este tiempo-, la carrera de los agentes debe recorrer otros andariveles. Esta carrera no debería definir como máxima aspiración la ocupación de cargos en el organigrama, los que pueden desaparecer en cualquier momento, según las necesidades del Plan. La legislación de los últimos veinte años da cuenta de esta necesidad de separar estos aspectos, siendo el máximo exponente las leyes de emergencia económica.

Antes de adentrarnos en la nueva situación de la contratación estatal, daremos algunas definiciones en cuanto a los sistemas de carrera en general, centrándonos en el principio ordenador que debería animarlas para superar el problema que estamos presentando.

Nuestra posición es que los avances en la carrera deben estar dados más allá de la ocupación de funciones ejecutivas, por motivos que quedan pautados en la propia carrera. La expectativa entonces no estará centrada en la ocupación de una jefatura, sino en el avance en el propio desarrollo profesional, lo que no necesariamente significará conducción de personal y áreas, sobre todo si no es la vocación del agente. Estas funciones ejecutivas se concursarían en cada caso, pero si la voluntad no es concursarlos, hay horizonte de sentido en la carrera por el propio desarrollo profesional
. Puede darse el caso, incluso, de personal con más nivel de desarrollo profesional que el responsable del área, pero esto no significa que no pueda participar de su equipo.

Esta definición echa por tierra la existencia de un agrupamiento “Jerárquico”, tradicional nexo entre la carrera y el organigrama que genera un grupo de agentes que, cuando no tienen funciones ejecutivas (jefaturas), lamentan su calidad de “ejército de reserva” y se autodefinen como jefes aún cuando la organización ya no los reconozca como tales. La categoría “21” de la Provincia de Buenos Aires es un clásico exponente de esta situación.

En cuanto a los agrupamientos tradicionales (jerárquicos, administrativos, técnicos, obreros, personal de servicio) hace tiempo que no dan cuenta de las funciones que el Estado asigna a sus agentes, y genera jerarquías internas con varios costados irritantes: el desprecio por categorías supuestamente inferiores, la aplicación del reglamento para señalar lo que “me corresponde hacer” y lo que no me corresponde, el desaliento de la polifuncionalidad y la conformación de equipos de trabajo.

En los Anexos, presentamos el sistema de carrera del municipio de Moreno, que si bien tiene cuestiones propias de dicha administración, da cuenta del modelo que se propone. 

Otras formas de contratación

Las nuevas formas de contratación que aparecen en el Estado no deben ser analizadas como un “desvío” a resolver: los pasantes, los becarios, los “subvencionados”, las contrataciones de obras y servicios, no debería suponer una deformación de la carrera, se trata de múltiples formas de contratación que el Estado tiene como herramientas para sus necesidades estratégicas. 

Claro que contar con múltiples formas de contratación no debería dar lugar a descuidar la equidad interna, la capacitación de todos y el fortalecimiento del Plan Institucional: estas cuestiones deberían ser la principal preocupación de las áreas de personal, reconcentradas, hoy por hoy, en licencias y ausentismos. Diremos, en este sentido, que el área de personal debería dedicar un ámbito a la administración, y otro, principal, al desarrollo de carrera y la capacitación. Este segundo ámbito es funcional al plan de gobierno y a la motivación de los agentes.

Ver el Anexo referido a Sistemas de Pasantías. 

Sistema de carrera: subsistema de capacitación

La formación y capacitación de los equipos de trabajo, conformados tanto por funcionarios polícitos como de carrera, ha pasado a ser un eje fundamental del fortalecimiento de las instituciones. Se trata de la preocupación por crear “organizaciones con capacidad de aprender”, con capacidad para intercambiar saberes, y no saberes teóricos, sino saberes en acción, lo que los norteamericanos han denominado “competencias”. Por lo tanto, los créditos en la carrera no deben otorgarse por horas de cursos tomados, sino por saberes puestos en acción, lo que corresponde al subsistema de evaluación de desempeño. 

Lo que el sistema de capacitación debe garantizar es el paso por procesos formativos que den cuenta de saberes específicos de la tarea profesional –los que pueden obtenerse en el sistema educativo formal o en organizaciones especializadas- y los saberes propios de la organización a la que se pertenece y su Plan Institucional –Ley orgánica municipal, normas de procedimiento administrativo, redacción administrativa, servicios municipales que se brindan, programas del Plan Institucional, objetivos de gobierno-. Estos últimos saberes no pueden ser brindados por “terceros”. Las modalidades formativas deben estar subordinadas al hecho de que es una capacitación en servicio (sitemas tutoriales o lancasterianos, talleres para el intercambio de saberes propios de cada lugar de trabajo).

Por otra parte, el sistema formativo debe abogar por una cultura y un clima institucional adecuado, la conformación de equipos, la consolidación de liderazgos, la cultura favorable a la política como herramienta de gobierno y no como aspecto negativo a “soportar”, tal como era la cultura del Estado burocrático autoritario
. 

Se aporta como Anexo el marco legal del sistema de capacitación municipal de la municipalidad de Berisso. 

Sistema de carrera: subsistema de evaluación de desempeño

Este es el punto más conflictivo del desarrollo de carrera, dado que no contamos con una cultura evaluativa, sino con una cultura del “aplazo”. Es un proceso traumático desde el tiempo de nuestra niñez y las formas escolares que la acompañaron. 

Si bien estos sistemas deben pensarse para cada caso, algunas premisas básicas pueden postularse:

· No conviene poner en marcha un sistema de evaluación si éste no es sostenible en el tiempo.

· Se evalúan tareas y no personas.

· Se debe contar con un agente o institución externa entre los evaluadores.

· Se deben hacer propuestas o recomendaciones referidas al cambio de rol de los evaluados, y no solamente referidas a avances en la carrera.

· No se pueden postular retrocesos en la carrera, a lo sumo detenciones. Los retrocesos no corresponden, lo que corresponde frente a problemas de dolo o ausencia de resultados es aplicar dispositivos disciplinarios, que deben tener su propia lógica y un funcionamiento independiente.

· La evaluación debe considerar la presencia de profesionales de la sicología laboral, para la definición de perfiles, fortalezas y expectativas, y de la sicología social y/o la sociología, para el estudio de la red de relaciones, a fin de no reducir la evaluación a cuestiones relativas al conocimiento de técnicas o el manejo de herramientas operativas.

Se anexa el modelo aplicado en el municipio de San Fernando. 

La relación de la carrera con el régimen salarial

La carrera se relaciona no sólo con la política salarial que se pauta en cada caso –en el marco de convenciones colectivas y la definición del presupuesto-. Los avances en la carrera también se expresarán en términos tangibles o de diferencias salariales cuando se produzca:

1- Ocupación de vacantes y funciones ejecutivas por su vacancia por jubilaciones o renuncias.

2- Asignación de proyectos y regímenes especiales.

3- Reducción horaria y/o asignación de gestiones especializadas.

4- Asignación de becas, subsidios, premios, etc., por avances o méritos. 

La Plata, julio 2002.

� Ingeniera Agrónoma (UNLP), Magíster en Ciencias Sociales (FLACSO). Secretaria Ejecutiva del Instituto Provincial de la Administración Pública  de la provincia de Buenos Aires.


� Aquí no estamos tratando estos temas desde lo axiológico, esto es, desde los que esta “bien” o lo que está “mal”: Cada uno cuidó sus intereses, y esto es parte de la condición humana. El tema es cómo conducir estratégicamente a las organizaciones hacia el destino para el que han sido creadas, cuidando las motivaciones o intereses de los hombres y las mujeres que la componen, sin que esto signifique resignar los objetivos últimos de la organización. En el caso del Estado, el objetivo último, el bienestar general y la definición de un proyecto de país, de provincia o de ciudad, no es un objetivo menor a custodiar.


� Recuerdo un caso paradigmático en este sentido. Un agente municipal que no podría estar al frente de un equipo por la debilidad en comunicarse con los demás, pero que era excelente en la redacción de manuales e instructivos. Hacia allí se orientó su carrera, con un excelente desarrollo, que jamás implicó la ocupación de cargos de conducción.


� Para profundizar el tema Capacitación, ver documento “La capacitación de los agentes municipales”. 


� Sobre este concepto, ver trabajos de Guillermo O’ Donnell y Oscar Oszlak.
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