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ANALISIS COMPARADO DE LAS RELACIONES LABORALES
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA LATINOAMERICANA
Argentina, Costa Rica, México y Peru

A. INTRODUCCION

El presente documento es una sintesis del estudio “Andlisis Comparado de las Relaciones
Laborales en la Administracién Publica Latinoamericana. Argentina, Costa Rica, México y
Perd”. !

El analisis cubre el periodo 1990-2000, que ha estado caracterizado, entre otros procesos,
por los de ajuste y modernizacion estatal, crecientes demandas sociales hacia los aparatos
estatales, politicas y programas focales, variacion de competencias jurisdiccionales en ciclos
cortos, una mayor importancia de la sociedad civil frente a los aparatos gubernamentales,
marchas y contramarchas del proceso de democratizacién, debate referido a los servicios
publicos indelegables frente a la fuerte corriente privatizadora, y una busqueda variable de
transparencia de los procedimientos y calidad de las prestaciones en un contexto de nuevos
desafios regulatorios de servicios concurrentes con el &mbito privado.

El informe presenta en primer lugar un marco tedrico cuya finalidad es exponer las ideas que
orientan el estudio, identificando las principales variables e hipotesis. Luego se presentan los
resultados del estudio, teniendo en cuenta los antecedentes del ambiente institucional y los
aspectos relativos al universo especifico de las relaciones laborales. La seccion final de
conclusiones sintetiza las observaciones mas relevantes, presentando a consideracién un
“indice de desarrollo de relaciones laborales constructivas”, elaborado con base en variables
nominales que dan cuenta de la existencia o no de situaciones consideradas indispensables
en la conformacién de una infraestructura institucional, facilitadora de resultados valiosos en
la perspectiva del interés publico.

B. ALCANCES Y METODOLOGIA

Con respecto a la caracterizacion general de los paises se han seleccionado, de diferentes
bases de datos, indicadores que permiten visualizar su evolucion y también analizar a
grandes rasgos el peso del empleo publico en el mercado del trabajo, y los resultados del
sector educativo y sanitario. 2

El estudio considera, a efectos de determinar su universo, la definicion de “personal del
servicio publico” de la OIT® como “todas las personas empleadas por las autoridades
publicas, independientemente de que éstas sean de la administracion central, federal,
regional, provincial (0, en su caso, estatal, cantonal o de un Land , etc.) o local, o empleadas

! Este trabajo de investigacion se ha desarrollado entre los meses de noviembre de 2001 y enero de 2002,
como parte de la agenda de la Red de Gestion Publica y Transparencia del Dialogo Regional de Politicas
iniciado por el Banco Interamericano de Desarrollo, organismo que encomendé al Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo hacer los arreglos para su supervision y realizacién. EI documento completo,
“Analisis Comparado de las Relaciones Laborales en la Administracion Publica Latinoamericana. Argentina,
Costa Rica, México y Peru” tiene 246 paginas, incluidos los siguientes anexos: |. Bases Constitucionales; II.
Historia normativa; Ill. Legislacion; IV. Indicadores econémicos, sociales y laborales de los paises. Similitudes y
diferencias; V. Actores entrevistados; VI. Cuestionario de indagacion. Lineamientos para entrevistas a actores
geleccionados.

. Ver Anexo “Indicadores econdmicos, sociales y laborales de los paises. Similitudes y diferencias”.

Comision Paritaria del Servicio Publico, Quinta reunion, Ginebra, 1994
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por instituciones publicas autonomas dedicadas a actividades ajenas a la industria o el
comercio. Este término abarca tanto a los funcionarios que tienen reconocida esta condicion
y pueden estar sujetos a un régimen juridico especial (personal titular), como a los
empleados publicos, es decir, a los trabajadores que, sin haber adquirido la condicion de
funcionarios publicos, estan ligados contractualmente a la Administraciéon (personal no
titular).”

Dentro del universo del personal del servicio publico, el estudio se focaliza en las relaciones
laborales que afectan al personal civil del servicio publico no financiero, en tres ambitos
especificos de actuacion gubernamental:

a) la administracion nacional centralizada y descentralizada;

b) el sector salud y,

C) el sector educacion.

Asimismo, para los sectores de educacion y salud en Argentina y México, se consideran las
relaciones laborales en el ambito nacional o federal y subnacional (estadual, provincial o
local), segun a quien corresponda la responsabilidad de los respectivos servicios.

El analisis se centra en las relaciones laborales que se encuentran intermediadas por las
principales fuerzas sindicales, seleccionadas por su representatividad y por el papel que
ejercen en relacion con las condiciones de trabajo en el sector publico, asi como los
mecanismos de representacion y negociacion colectiva y el peso de la afiliacién sindical de
los empleados publicos en los diferentes niveles y sectores.

Entre los actores clave entrevistados se han incluido a especialistas con reconocimiento
politico en materia de relaciones laborales en el sector publico y, en el &mbito estatal, a los
actores con responsabilidad en los siguientes campos: regulacion y administracion de las
relaciones laborales, con respecto a la carrera administrativa general, asi como en la salud y
la educacion; reforma del Estado; presupuesto y control; conflictos; recursos humanos;
relaciones sindicales o gremiales; salud, y educacion. En la esfera laboral, se entrevistaron
representantes sindicales de la administracion central, la salud y la educacion.

La metodologia centrada en entrevistas a informantes clave proveyo informacion general
descriptiva de varios individuos involucrados; fue util para la verificacion y generacion de
ideas; resulté un enfoque flexible y profundo y de facil realizacion; y adecuado para proveer
una base para la comprension y el analisis.

También se recurri6 a un amplio relevamiento de informacién secundaria, incluyendo
bibliografia general y especializada, documentos oficiales e informes, asi como un vasto
conjunto de informacion institucional publica y privada disponible en Internet. *

C. LINEAMIENTOS CONCEPTUALES

A fin de comparar el proceso y actual estado de desarrollo de las relaciones laborales en el
sector publico de los paises seleccionados, dos lecturas complementarias se presentan
necesarias. La primera tiene como propdsito dbtener una descripcion que, a partir de los
rasgos principales del contexto de cambio en el aparato del Estado, aborde las
caracteristicas del empleo publico, identifique y caracterice a los actores de las relaciones
laborales y considere las reglas que siguen en su interaccion, asi como los temas de la

* Este material esta detallado en los capitulos “H. Bibliografia” e “I. Informacion en Internet” del Informe
Completo.



agenda y su dinamica. La segunda lectura sigue el enfoque dialéctico critico, y procura
contrastar las experiencias descritas de las relaciones laborales del sector publico de cada
pais con el “modelo de relaciones laborales constructivas” que se postula en el estudio, a fin
de verificar la discrepancia, su explicacion y la tendencia de cambio. °

Los aspectos centrales de las lecturas que se proponen y se desarrollan, son aplicados en
cada capitulo, y se sintetizan comparativamente en el capitulo final.

a) Contexto y componentes de las relaciones laborales

Las relaciones laborales en el sector publico latinoamericano son disimiles en su historia y
caracteristicas, y para comprenderlas cabalmente es menester situarlas en relacion con los
cambios institucionales que tuvieron lugar a partir de los procesos de reforma estructural del
Estado, asi como en relacion con los distintos sistemas legales que encuadran la relacion de
empleo y, especialmente, atendiendo a la heterogénea gama de practicas que derivan de la
cultura politica y administrativa de cada pais.

En particular, es necesario abordar los aspectos que dan cuenta de la estructura, tamafio y
caracteristicas del universo en que se desenvuelven las relaciones laborales para
comprender el espacio de actuacion de los distintos protagonistas involucrados, realidad que
se completa considerando el marco regulatorio de esas relaciones, asi como las perspectivas
que los actores intervinientes tienen sobre la agenda vigente, los procesos en los cuales
intervienen y las practicas efectivas de la dindmica relacional, incluyendo los conflictos y su
resolucion.

El marco de las politicas

La pertinencia de contextuar el analisis en las reformas que se han realizado desde los afios
ochenta y durante los noventa, es que las mismas modificaron aspectos significativos de la
estructura y operacion del sector publico, involucrando las relaciones laborales. De hecho,
sus aspectos mas conflictivos fueron llevados al centro de la escena publica, por dos razones
principales relacionadas: el redimensionamiento hacia abajo del aparato estatal, reduciendo
costos, puestos de trabajo y estructuras, y la reaccién del sector laboral por la afectacién de
las fuentes de empleo y los ingresos.

La modificacién de las funciones estatales en el marco de procesos de modernizacién, ha
implicado una nueva distribucién de competencias y otros cambios en la gestion publica, por
los cuales la relacidon entre el sector publico y privado respecto de la prestacién de servicios
lleva a interrelaciones novedosas con consecuencias sobre las modalidades de contratacion
estatal y en las relaciones laborales. En particular, debe considerarse la tendencia en el
mercado de trabajo a pautar condiciones de empleo mas flexibles, bajar costos laborales, y
demandar nuevas calificaciones y competencias que se contraponen con los sistemas
rigidos, centralizados y uniformes propios de las burocracias publicas.

Si se considera a la nueva gestion publica como un conjunto de respuestas pragmaticas de
los gobiernos a las presiones del entorno para orientar la administracion a la obtenciéon de
resultados por medios como la devolucion de autoridad, la responsabilizacion, la

*El enfoque propone interpelar la diferencia entre el ser y el deber ser social, la determinacién histérico causal
de la discrepancia y las posibilidades de transformar lo que existe en la direccion de lo que deberia existir. Cfr.
Mayntz, Renate; Holm, Peter y Hibner, Peter; Introduccién a los Métodos de la Sociologia Empirica. Alianza
Universidad, Madrid, 1993, P4g 34.



competencia y la eleccion, la provision de servicios adecuados a los ciudadanos y el
fortalecimiento de las funciones centrales de gobierno, se derivan diversas implicaciones en
las relaciones entre gerentes y empleados publicos, ministerios y agencias auténomas,
administracion y autoridades politicas, y, administracion y ciudadanos (Ormond y Loeffler,
1999:147, 159).

El diagnéstico de las disfunciones de los sistemas de servicio civil desde la perspectiva
gerencial (Longo, 2001: 21 s.), ha destacado el exceso de regulaciones, su estandarizacion,
la escasa autonomia que se otorga a los directivos, las restricciones a la movilidad laboral y
la morosidad en los sistemas de gestion de recursos humanos, entre otras.

Las reglas

Existe una tension entre los sistemas normativos caracteristicos de los paises
latinoamericanos, y la dinamica de las relaciones laborales. Las constituciones consagran
principios y derechos que sirven de referencia a la legislacion especifica, a veces con un
significativo grado de detalle. No obstante este caracter programatico, la interpretacion de los
textos constitucionales no esta libre de controversia, y los derechos de agremiacion y huelga,
por ejemplo, terminan en muchos casos fuertemente restringidos por la legislaciéon cuando de
los servicios publicos se trata.

Las normas que rigen las relaciones laborales tienden, en general, a producir avances en la
profesionalizacion de la funcién puablica, tanto bajo la impronta del unilateralismo como de la
negociacion y la concertacion. En otros casos, se progresa hacia una mayor flexibilidad en
las condiciones de empleo, incluso independientemente del estatus alcanzado por la
negociaciéon colectiva y aun cuando la misma no exista en el sector publico. Lo singular es la
presencia simultanea de ambas orientaciones, incluso en el mismo espacio administrativo,
particularmente la administracion central. Ello podria explicarse por la “flexibilizacién de la
flexibilidad”, atendiendo a que las formas de vinculacién contractual no son novedosas en la
administracion publica, aunque tradicionalmente tenian lugar de manera mas excepcional
como mecanismo de colaboracion con los equipos estables de funcionarios, y en otros casos
se mimetizaban con la estructura burocratica. Las caracteristicas de esta modalidad de
empleo y las normas que la regulan, en general, hacen mas discrecional el procedimiento de
designaciéon y de fijacibn de salarios, y el incremento de estas contrataciones termina
configurando una modalidad paralela al servicio civil estable. Explorar la relacion entre
flexibilidad y clientelismo es, en este sentido, una tarea pendiente.

Cabe resaltar otro aspecto de la flexibilidad, en el cual ésta no resulta de la desregulacion, o
de la precarizacion de las condiciones de empleo o ni siquiera constituye una modalidad de
contratacion alternativa, sino que tiene lugar en el marco de sistemas estatutarios en los que
la estabilidad y los derechos se disminuyen en aras de otros valores imperantes en el
mercado de trabajo y en la economia.

El concepto de estabilidad se presenta como consustancial al empleo publico, y asi se
encuentra frecuentemente refrendado en los estatutos de funcionarios. No obstante que la
estabilidad no es absoluta, porque al menos se encuentra supeditada a que las conductas de
los servidores publicos sean conforme a las leyes (estabilidad propia), el principio es
cuestionado porque en la practica deviene en inamovilidad, que a su vez alienta conductas
carentes de motivacion para mejorar el desempefo. Frente al argumento de considerar a la
estabilidad como un principio constitucional inamovible y absoluto que pone a los
trabajadores a resguardo de la arbitrariedad, se presenta otro que entiende que existe una
“estabilidad impropia” que da lugar a la denuncia del contrato de trabajo y esta subordinada a
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las leyes que reglamentan su ejercicio; finalmente una posicion “anti-garantista” considera
pertinente invocar la primacia del “orden publico econdmico” sobre el “orden publico laboral”,
incluyendo la “teoria de la emergencia”, que se ha aplicado tanto en el ambito privado como
publico, y en este caso, en el marco de los procesos de reforma estructural.®

Las condiciones extraordinarias en el mercado de trabajo, con amplias tasas de informalidad
y desempleo, llevan en oportunidades a los sindicatos a avalar una regresion de las
condiciones de trabajo, con baja o congelamiento de salarios; flexibilizacion del tiempo de
trabajo y de la jornada laboral, etc., a cambio de compromisos patronales en el dominio del
empleo. Pero cabe destacar que los hipotéticos beneficios de esas decisiones no tienen
resultados garantizados, con el perjuicio adicional que se las dota de mayor legitimidad que
la que poseen las medidas unilaterales, desde el momento que crean obligaciones entre sus
signatarios.’

Se argumenta habitualmente que las normas tienen una escasa capacidad explicativa para
comprender las préacticas sociales, especialmente cuando se ha podido verificar en las
administraciones publicas de la regién un alto grado de informalidad; de modo que podria
esperarse que las reglas de aplicacién en el caso de las relaciones laborales no sean la
excepcion. En todo caso, distintas observaciones en este campo hacen recomendable no
subestimar su papel, como es el hecho de que se convierten en el eje de reivindicaciones de
los trabajadores, se reclama su observancia, se procura su flexibilidad, se modifican para
recortar o ampliar beneficios para las partes, y también son materia de controversias
dirimidas ante los tribunales.

De especial relevancia en este campo es la conducta seguida por los paises con referencia a
los convenios de la OIT que encuadran las relaciones laborales, porque la adhesion tiene un
fuerte valor indicativo sobre los compromisos que se asumen o evitan. Los convenios son: el
Convenio sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicacion, 1948 (N° 87),
el Convenio sobre el derecho de sindicacion y de negociacién colectiva, 1949 (N° 98) y, en
particular sobre la situacion de la administracion publica, el Convenio sobre las relaciones de
trabajo en la administracion publica, 1978 (N° 151), y la Recomendacién correspondiente N°
159, asi como el Convenio N° 154 sobre fomento de la negociacion colectiva en todas las
ramas de la actividad econémica, el cual incluye expresamente a la administracién publica,
admitiendo que la legislacion o la practica nacional podran fijar modalidades particulares de
aplicacion. El siguiente cuadro ilustra este aspecto.

Cuadro N° 1: Convenios de la OIT suscritos por los paises

CONVENIOS
PAIS
87 98 151 154
ARGENTINA X X X X
COSTA RICA X
MEXICO X
PERU X X X

Fuente: Elaboracion propia

® Alvarez de Magliano, M. Cristina “De Nordensthol a Soengas. La jurisprudencia de la Corte Suprema frente a
I7a situacion de emergencia”, D.T., t. LI-A, pags. 401/412. Citada por Simén (1999).

Simoén, Julio. “El orden publico laboral ante las reformas de los dltimos diez afios”. XXVas. Jornadas de
Derecho Laboral. Asociacion de Abogados Laboralistas. Simén comenta que se trata de la negociacion por
concesiones, que es la mecanica habitual de desarrollo de las negociaciones en actividades recesivas y cuando
existen niveles de desempleo medios y altos. Mar del Plata, noviembre de 1999.
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Los actores de la parte laboral

En lo concerniente a los actores, teniendo en cuenta la definicidbn de personal del servicio
publico adoptada, la intencionalidad de aproximarse al proceso efectivo de desarrollo de las
relaciones laborales del sector publico, lleva a considerar como tales a cualquier persona,
individual o colectiva, que en forma estable tiene la capacidad de acumular fuerza y
necesidades y de actuar para producir hechos en una situacion. &

Los sindicatos, que asumen la representacion y defensa de los intereses del personal en la
esfera laboral, son los actores mas destacados en la representacion de los intereses de los
trabajadores. La realidad sindical es diversa, y existen casos en que esta representacion
colectiva es ejercida por asociaciones que carecen de personeria gremial, adoptando
diversas formas juridicas.® Incluso hay quienes propugnan la habilitacion de estas
asociaciones para celebrar convenios bajo el principio de la norma mas favorable, cuando
sean capaces de obtener beneficios superiores a los que obtienen los sindicatos que actian
en el mismo sector.

Asi como las autoridades que representan al Estado deben asumir restricciones de indole
econOmica, politica o ideologica que condicionan los términos en los cuales las
negociaciones pueden ser realizadas, también los sindicatos afrontan dificultades en su
quehacer. Entre ellas destacan debilidades que reconocen origenes diferentes: mayor
resistencia a la sindicacion; la precarizacion del empleo por efecto de las politicas de
flexibilizacion; la pérdida de prestigio, que también afecta a muchas instituciones
representativas; acciones de los gobiernos destinadas a recortar o limitar el poder sindical;
incremento del desempleo y auge de la economia informal; etc. °

Hay segmentos importantes de trabajadores del Estado que estan al margen de cualquier
sistema de relaciones laborales. Es el caso de los numerosos grupos que pueden estar
formalmente cubiertos por las normas del derecho laboral, pero que por las dificultades de
fiscalizacion o por vacios legales estan excluidos de hecho de esa cobertura. Los contratos
temporlailles, 0 a tiempo parcial limitan la participacion en la negociacién colectiva (Sepulveda
1998).

Los actores estatales

Se destaca a nivel analitico la pertinencia de hacer una separacion clara entre las
competencias politicas y las gerenciales. Al nivel politico, se definen las estrategias
generales, las prioridades, las normas de calidad y la distribucion de recursos, mientras que
incumbe a la gestion administrativa aplicar los objetivos politicos.

Los politicos representan a la autoridad del Estado, e incluyen a personas y equipos que

® Matus, Carlos. Politica, Planificacion y Gobierno, OPS, Washington, 1987, pag. 744

° Es el caso de las asociaciones docentes de Costa Rica y también en Argentina, donde las asociaciones de

simple inscripcién pueden ser parte de negociaciones colectivas, aunque carezcan de convenios formalizados.
Simén, Julio César; “Algunos apuntes sobre fortaleza y debilidad del Sindicato en Argentina”, Fundacién Altos

Estudios Sociales, 4° Congreso Internacional de Politica Social, Laboral y Previsional, Bs.As., 1992, pags.

116/130.

1 Sepulveda Malbran, Juan Manuel y Vega Ruiz, Maria Luz, editores y coordinadores. “Guia Didactica para la

Negociacion Colectiva”, Organizacion Internacional del Trabajo -Equipo Técnico Multidisciplinario-Lima Servicio

de Derecho del Trabajo y Relaciones Laborales, Primera edicion: Mayo de 1998.
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ejercen responsabilidades de gobierno en las instituciones publicas. En este caso, lideran
organos del Poder Ejecutivo, cuyo titular los designa libremente, al tiempo que los faculta
para el ejercicio de autoridad y decisién, ya sea en ministerios, secretarias de estado o
cualquier otra oficina jerarquizada del gobierno.

Subordinados a los actores politicos, ejercen protagonismo como actores los directivos de
areas sustantivas que dirigen los procesos a través de los cuales se ponen en practica las
politicas y se producen los servicios publicos. Situados al frente de unidades especificas e
investidos de autoridad jerarquica, configuran la parte superior de la linea media de las
organizaciones, respondiendo ante el nivel politico del funcionamiento de parcelas concretas
de la actuacion administrativa. Estos actores estan encuadrados en una tipologia
heterogénea de estatutos, con cargos definidos normativamente como politicos o de
confianza, o puestos pertenecientes a los niveles superiores del escalafon funcionarial,
adscripciones fundadas en criterios mas o0 menos profesionales y encuadradas en diferentes
tipos de contrataciones de servicios no personales o de personal eventual, que incluso
pueden estar intermediados por organismos internacionales (Longo, 1996).*?

Desempefiando un papel particular, como una categoria de actores importantes, destacan
los directivos de areas reguladoras, que conforme a la naturaleza de su competencia para las
relaciones laborales, pueden dividirse en cinco grupos principales. El primero, son los
Directores de Recursos Humanos, o del servicio civil, o de areas de recursos humanos en
diferentes niveles, incluyendo el 6rgano de gestion, regulacion e interpretacién general como
asi también los sectoriales en cada organismo publico. El segundo, lo componen las oficinas
que administran, fijan y/o proponen normas a nivel general o sectorial, para la contratacion
de personal y/o servicios tercerizados. El tercero, se corresponde al area econdémico-
presupuestaria, que administra las vacantes vy fiscaliza la elaboracion de niveles salariales y
sistemas de remuneraciones, sea tanto a nivel nacional como estadual, colocando limites a
promociones, aumentos Yy contrataciones. El cuarto grupo, incluye a las areas de
modernizacion y reforma administrativa e institucional, habitualmente ubicadas en los mas
altos niveles de gobierno. Finalmente, los actores ocupados de la regulacion de la actividad
sindical, oficinas encargadas del registro y control de los sindicatos, que en general regulan
la obtencién de la personeria gremial y las condiciones para mantenerla.

En otro orden, pueden identificarse actores institucionales que proveen el arbitraje y el
control, con incidencia directa sobre las relaciones laborales: el parlamento, el defensor del
pueblo, la auditoria, la procuracion y los tribunales arbitrales.'® Estos Gltimos acttian como un
tercero entendiendo en la definicion de conflictos entre partes. 4

12 Longo, Francisco; “Politicos, directivos y sindicatos como actores de la gestion de recursos humanos en las
administraciones publicas”; Papers ESADE Nro. 148; julio 1996
B El parlamento interviene activamente y de modo muy directo en las materias vinculadas a las relaciones
laborales, incluso mas alla de su obvio rol institucional. En cuanto al ombudsman, se involucra en proteger de
las arbitrariedades, las desviaciones de poder y los errores de la administracion publica local, asi como en
atender las inquietudes de quienes se sientan afectados por abusos, negligencias o irregularidades. La auditoria
se encarga de controlar y fiscalizar actividades gubernamentales sobre la gestion financiera y presupuestaria de
los organismos publicos, pudiendo tener como ambito de injerencia el sistema general de control del Estado
nacional o subnacional, o bien de control en un organismo especifico. La procuraduria es el 6rgano de
referencia de asesoramiento juridico en temas laborales de los Estados, y asume también la representacion por
5)4arte de la patronal, instruye investigaciones y sumarios.

Sus decisiones son similares a un tribunal si se refieren a conflictos juridicos que suponen los derechos y
obligaciones. Cuando se refieren a derechos econémicos, es un laudo que la tercera parte considera adecuado.
En ambos casos, tanto laudo como sentencia arbitral, no son ejecutorias, Sino que se asemejan a un convenio
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El sistema judicial se constituye como actor a través de las decisiones de los tribunales,
ordinarios o de trabajo, que se pronuncian definitivamente en litigios de derechos y
obligaciones, correspondiendo su ultima instancia a la Corte Suprema de Justicia o Tribunal

Constitucional, segun el pais.

Cuadro N° 2: Los actores de las relaciones laborales

RRLL enel
Sector
Publico

Sistemade Arbitraje
y Control

Sistema Judicial

Sindicatos

Fuente: Elaboracién propia

La agenda

Para identificar los principales focos de interés en la agenda de las relaciones laborales, la
consideracion de los puntos destacados en los foros especializados de la OIT constituye una
buena aproximacién al “estado del arte” en la materia.

Durante los afios noventa, los efectos del ajuste estructural en las relaciones laborales
acapararon la atencion de la Comision Paritaria del Servicio Publico de la OIT, que observa
como la descentralizacién, la privatizacion y la subcontratacion de servicios, producen la
reduccion de puestos de trabajo, la baja de salarios, y procesos de desempleo masivo y
repentino. Ante esta situacion destaca la necesidad que tienen los servicios publicos de
contar con personal capacitado y motivado, y se asume que las transformaciones ofrecen
oportunidades para crear un sector publico mas eficaz, con mayor capacidad para cumplir
con sus obligaciones, facilitando un desarrollo econdmico y social sostenible, incluido el
pleno empleo. De alguna manera, este foro sectorial reunido en 1994 adelanta el énfasis que
vendran a destacar las llamadas reformas de segunda generacion.

colectivo que obliga juridicamente a las partes, pero que requiere para hacerlo ejecutar, la presentacion de una
(I:iSemanda a los tribunales.

Entre otras reuniones sectoriales de interés para el servicio publico y que se centran en la incidencia del
ajuste estructural cabe mencionar: la Reunién paritaria sobre la incidencia del ajuste estructural en el personal
de la educacién, en 1996; la Reunidn tripartita sobre la vertiente laboral de la transformacién estructural y
normativa, y de la mundializacién en los servicios de correos y telecomunicaciones, en abril de 1998; la Reunion
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En el contexto de crisis, las relaciones laborales se encuentran mas expuestas a las
posibilidades de conflictos de dificil resolucion, por lo que resulta de importancia la
salvaguarda de ciertos valores que puedan percibirse por encima de las diferencias, como
por ejemplo la responsabilidad ante los procesos e instituciones democréticas, la
transparencia y franqueza de las politicas gubernamentales, la imparcialidad y equidad en el
acceso a los servicios publicos, la prestacion de mejores servicios a los ciudadanos vy el
resguardo de sus intereses, y el respeto de derechos y obligaciones reciprocas, entre otros
Nno Mmenos importantes.

En el terreno especificamente laboral, tiene una especial influencia la reestructuracion de la
administracion y los servicios publicos, y las politicas que se siguen respecto del empleo en
ese marco; en cualquier caso, se tiende a considerar que el despido debiera ser el ultimo
recurso, y frente al cual pueden tener lugar alternativas como la capacitacion, la readaptacion
o la reubicacion del personal.

Otro punto de gravitacion en la agenda de las relaciones laborales es el salario, tensionado
entre la escasez de recursos para su mejora y la necesidad de retener al personal calificado
con ingresos competitivos. La dinamica de las relaciones laborales se suele mover al ritmo
de la defensa por la parte laboral del poder adquisitivo del salario, pero con frecuencia los
conflictos se deben a las demoras o falta de pago de los salarios.

Asi, no es de extrafiar el surgimiento de nuevas formas de contratacién en la administracion
publica, mediante la realizacion de contratos mas flexibles, por tiempo determinado o con
dedicacion parcial. Respecto de estas modalidades de trabajo se presentan distintas
controversias, que incluyen el deterioro de la calidad de los empleos, a veces al margen de la
representacion sindical o de la posibilidad de actuar gremialmente, y del acceso a la carrera,
y discriminados respecto de las prestaciones propias del personal permanente de la
administracién; en otros casos, las remuneraciones de este personal superan a las del
personal permanente, duplican las funciones de éstos, incluso se vuelven personal casi
estable por la renovacion permanente de sus contratos; también ocurre que este personal no
se sujeta a los procesos de seleccién y evaluacion, dando lugar a modalidades clientelares
de empleo.

También destaca la importancia de un espacio institucional para canalizar las relaciones. Por
su parte, la consulta y la negociacién, asi como el derecho a la organizacién colectiva, son
clave para reducir el conflicto. Los periodos de ajuste estructural y de transicion han
suscitado muchos y muy arduos problemas que pueden ser abordados mejor por medio de la
negociacion y la consulta. *°

Por otra parte, la representatividad y el papel que ejercen los sindicatos en relacién con las
condiciones de trabajo en el sector publico, son determinantes de la manera de resolver los
conflictos y sus derivaciones, cuestiones que en el pasado eran consideradas como un
desafio al principio de autoridad del Estado.

paritaria sobre las condiciones de empleo y de trabajo en el marco de la reformas del sector de la salud, en
septiembre de 1998; y la Reunion tripartita sobre la gestion de la privatizacion y reestructuracion de los servicios
ublicos, en 1999.

° Propuestas de Programa y Presupuesto para 2000-2001, volumen 3° pagina 48. Departamento de
Administracién Publica, Legislacién y Administracion Laborales de la OIT.
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b) Modelo de relaciones laborales constructivas en el sector publico

En un contexto en el cual la legitimidad del desempefio gubernamental confronta severos
cuestionamientos de parte de distintos actores sociales, los que a su vez reclaman del
Estado politicas que suponen reconocerle responsabilidad directa y protagonismo activo en
la provision de bienes y servicios publicos que inciden en la calidad de vida de las personas
17 se juzga relevante que en el andlisis de las relaciones que establece el Estado como
empleador con distintas instancias de representacion de los servidores publicos, se incluya
una perspectiva que permita apreciar como dicho marco relacional puede proveer
condiciones favorables para promover € interés publico. En general, ellas supondrian la
existencia de canales de didlogo y negociacién propicios para superar conflictos, evitar la
confrontacién y la violencia, asi como reglas cuyo respeto por las partes garantice el
aseguramiento de valores —vg. igualdad de oportunidades, equidad, libertad de organizacion
y expresion, asi como otros derechos y deberes sociales, politicos y econdémicos-, en orden a
los cuales se ha construido la institucionalidad de lo publico.

Asi es que se propone abordar en particular las condiciones concurrentes para que las
relaciones laborales en el sector publico faciliten la cooperacién entre los actores, siendo
este un factor que contribuye al logro de los objetivos propuestos por gobiernos que asientan
su legitimidad de origen en la democracia pluralista, a la que refuerzan recurriendo a
procedimientos igualmente democraticos para, finalmente, obtener resultados que expresan
el interés publico.

Entre los principales problemas que en la ultima década afectan a las relaciones laborales en
general, pero que también alcanzan al sector publico, se puede sefialar & dualismo entre
trabajadores protegidos y no protegidos, entre trabajadores con un trabajo garantizado y
trabajadores precarios, asi como también la fragmentacién de la fuerza de trabajo y la
pluralidad de estatutos ocupacionales, que hace mas dificil la representatividad sindical, la
gue por su parte acusa un cierto debilitamiento debido al desarrollo de nuevas formas de
gestion.

El proceso de globalizacion provocé cambios, incertidumbres y reacomodamientos que
afectaron a todos los sectores sociales, alcanzando a las relaciones laborales en el sector
publico y en el sector privado. En estos procesos adquieren relevancia las relaciones
laborales de cooperacién (sin que ello suponga dejar de lado la existencia de legitimos
intereses de las partes) para mejorar la productividad y la calidad de los bienes y servicios
publicos que se entregan a los ciudadanos.

Para que la cooperacion entre los actores de las relaciones laborales se haga posible,
deberian compartirse objetivos como la mejora del trabajo individual y colectivo (tanto en
calidad como en cantidad), el incremento de la productividad, mejores condiciones en el
medio ambiente de trabajo y el desarrollo de potencial humano. La vigencia de objetivos
compartidos podria verificarse por medio de algunos indicadores que dan cuenta de las
actitudes de las partes. 2

Asi, por ejemplo, debe considerarse la capacidad de didlogo y reconocimiento de las partes
como negociadores validos. La existencia de una actitud cooperativa se facilita con la
transparencia, apertura y franqueza en la gestion del personal; el acceso a informacion sobre

7 Ctr. Latinobarémetro 2000 y 2001, en http://www.latinobarometro.org/Infopre00nr.htm

18 Sepulveda Malbran, Juan Manuel y Vega Ruiz, Maria Luz (eds. y coord.). “Guia Didactica para la Negociacion
Colectiva”. Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) — Equipo Técnico Multidisciplinario. Servicio de
Derecho del Trabajo y Relaciones Laborales. Lima, mayo de 1998.
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la marcha de las organizaciones y su estrategia de actuacion; con sistemas y politicas de
personal coordinados e integrados; con practicas adecuadas de gestion de recursos
humanos y la consulta continua entre trabajadores y empleadores sobre los mutuos
problemas e intereses.

También las relaciones laborales encuentran mejores condiciones para su desarrollo con
trabajadores profesionales y formados; con una representacion sindical responsable,
democratica y representativa; con la aceptacién del papel de los 6rganos de representacion
de los trabajadores y el reconocimiento mutuo de los papeles de ambas partes de la relacion,
para desarrollar en comun la negociacion colectiva y sus procedimientos; con fines comunes
en materia de relaciones laborales y fomentando la capacidad de entender y coadyuvar a
que se atienda el interés publico puesto en juego en los resultados de la relacion; y con el
establecimiento de sistemas de consulta e informacion en areas relativas a la productividad y
otros temas fundamentales, recurriendo a 6rganos permanentes de consulta y discusion.

Con base en las consideraciones anteriores, asi como por la observacion de las experiencias
de los paises, es posible identificar y operacionalizar un conjunto de variables que operan
como facilitadoras de relaciones laborales constructivas en el sector publico, y la medida en
que estan presentes puede dar cuenta del “grado de desarrollo” de esas relaciones.

Es mas, puede considerarse que la concurrencia del conjunto de variables que contribuye
positivamente en el cumplimiento de los objetivos institucionales de la administracion
publica, da cuenta del “modelo de relaciones laborales constructivas”, respecto del cual se
considera relevante verificar la mayor o menor aproximacion alcanzada en casos concretos
mediante la utilizacion de un “indice de desarrollo de relaciones laborales constructivas”.

A continuacién se describen las diez variables identificadas como facilitadoras de relaciones
laborales constructivas, cuya concurrencia conforma el “modelo” propuesto, las que se
operacionalizan a efectos de desarrollar un indice que de cuenta de la aproximacion de los
casos estudiados respecto del modelo. Si bien podria sostenerse la pertinencia de incluir
otras variables, las que se exponen a continuacion expresan las principales dimensiones del
objeto de andlisis propuesto, por lo que pueden pretenderse significativas para el modelo
postulado, que necesariamente resulta acotado respecto de la diversidad de situaciones
posibles en la accion social.

Variable 1: Predominancia del empleo permanente con reglas de servicio civil profesional en
las funciones estatales relevantes

Las relaciones laborales pueden darse sélo si existe la intermediacion relativamente estable
de una o mas asociaciones (gremio/s, sindicato/s) que permitan conformar un actor social. *°
En tal sentido, la dimension colectiva “...se alcanza cuando el interlocutor de la direccion de
la organizacion no es el empleado individual, ni tampoco una unidad organizativa o grupo de
trabajo especifico, como ocurre en las relaciones ordinarias de trabajo, sino grupos de
empleados vinculados entre si por identidades profesionales o laborales mas o menos
genéricas, pero que trascienden normalmente un ambito funcional especifico de trabajo...” %°
Por lo tanto, sera potencialmente méas factible desarrollar relaciones laborales constructivas
en un contexto de mayor cantidad porcentual de empleo permanente.

9 Actor Social: persona individual o colectiva que en forma estable tiene la capacidad de acumular fuerza y
necesidades y actuar para producir hechos en una situacién. Matus, Carlos. “Politica, Planificacién y Gobierno”.
%PS, Washington, 1987, pag. 744.

Longo, Francisco. “Elementos para el andlisis de sistemas de Relaciones Laborales en la Administracion
Pdblica”. Instituto de Direccion y Gestion Publica de ESADE. Barcelona, setiembre de 2001.
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La inclusién de esta variable se justifica, ademas, porque es funcional al resguardo de un
capital social del Estado, que suele ser aludido como “memoria institucional”. Estas
condiciones de empleo deben estar aseguradas en el nucleo técnico-estratégico del Estado,
responsable principalmente de la formulacion de politicas y su regulacion y control, con
independencia de tercerizaciones periféricas. EI comportamiento distorsivo de esta variable,
es la existencia de puestos permanentes y estables sélo en los cargos sin especializacion,
aquellos que segun Reich®* no corresponden ni a analistas simbélicos ni a quienes prestan
servicios a las personas; también cuando los ambitos que corresponden a los nucleos
técnicos son ocupados por personal gue no posee relacion de empleo estable con el Estado.
Por otra parte, para que esta variable sea considerada positiva el acceso al empleo publico
debe responder a reglas que garantizan la libre concurrencia, dadas las condiciones de
idoneidad, y contar con tribunales independientes que garanticen su cumplimiento.

Se identifica la presencia positiva de la variable, cuando existe empleo permanente en el
nucleo técnico del Estado con reglas de servicio civil y tribunal independiente. En cambio,
cuando el empleo permanente corresponde a puestos secundarios, sin reglas de acceso y
sin tribunal independiente, o en los nucleos técnicos el empleo no satisface las reglas de un
servicio civil profesional, la valoracion de la variable es negativa.

Variable 2: Institucionalizacién del didlogo

La existencia regular o permanente de espacios de dialogo con actores representativos, tanto
del Estado como patrono asi como de los trabajadores, e incluso de los usuarios o
destinatarios de las politicas, es un factor constructivo del clima favorable para desarrollar
buenas relaciones laborales constructivas.

Se considera que la variable esta presente cuando existen espacios nacionales o sectoriales,
normados 0 no, como comisiones mixtas permanentes para la generacion y/o revision de
reglas de las relaciones laborales cuyas decisiones son publicas, donde pueden patrticipar
usuarios y/o estar articuladas con 6rganos parlamentarios de representacion politica. No
incluye instancias establecidas exclusivamente para dirimir conflictos.

De lo contrario, de la inexistencia de espacios con las caracteristicas descritas, resulta en
que esta variable no suma valor a las condiciones que concurren a facilitar el desarrollo de
relaciones laborales constructivas en el sector publico.

Variable 3: Transparencia externa hacia la sociedad

Las tratativas y los resultados de las negociaciones, en la medida que involucran recursos e
intereses publicos, no so6lo conciernen a las partes de la relacién, sino también a los
ciudadanos, por lo que es importante la publicidad por distintos medios de los convenios, de
los pliegos y de los logros reivindicativos de los sindicatos, de las concesiones de los
funcionarios. %

Este aspecto da cuenta de la necesidad de restar opacidad al desempefio burocratico y
neutralizar la consagracion de intereses corporativos, que convergen en excluir a los
ciudadanos de la gestidén o control de los asuntos publicos, enervando su condicién de tales
(i.e., publicos).

La verificacion de la concurrencia de esta variable se realiza, principalmente, por defecto, es

2; Reich, R, “ El Trabajo de las Naciones” 1993, pag. 224 a 229.
Su verificacion se realiza, principalmente, por defecto, es decir, la falta de publicidad de los acuerdos implica
opacidad en su gestién y cercenamiento de informacién al publico.
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decir, la falta de publicidad de los acuerdos implica opacidad en su gestion y cercenamiento
de informacién al publico.

Variable 4: Sistema integrado de personal

La existencia de informacion sobre la politica y las practicas de la gestion de empleo publico,
incluyendo la calidad y cantidad de recursos humanos, las condiciones de trabajo -en
especial los salarios-, asi como responsables de recursos humanos profesionales,
constituyen una herramienta indispensable para desarrollar negociaciones constructivas.

Muchos procesos de negociacion suelen dificultarse por la ausencia de informacion
pertinente para tomar decisiones sobre condiciones de empleo, llegandose a casos donde se
reconoce la falta de datos sobre la cantidad de empleados, su situacién de revista efectiva
(licencias, traslados), los componentes de la remuneracion (antigiedad, adicionales,
incentivos, bonificaciones, etc.). Esa informacion puede ser compartida por los actores de las
relaciones laborales, pero por ser habitual que la asimetria en el acceso a las fuentes
apropiadas resulte favorable al actor estatal, es decisivo que se haga un manejo transparente
de la informacion y se evite su manipulacion.

Asi, la presencia de la variable se considera positiva si existe informacion y gestion
integrada, sistémica y transparente de los recursos humanos, con accesibilidad a la
informacion sobre familias de puestos u ocupaciones para el conjunto de la Administracién
Pulblica y de las remuneraciones y distribucion en las estructuras de los mismos.

Variable 5: Transparencia interna de la gestién de personal

Las reglas utilizadas para el reclutamiento y la promocién del personal, deben ser
transparentes, los procesos que se siguen deben publicitarse y la concurrencia de quienes
estén en condiciones a aspirar al ingreso o a la movilidad, debe estar libre de cualquier
distorsion.

Esta variable apunta a la verificacion de condiciones de transparencia, equidad, eficacia y
eficiencia en la gestion de recursos humanos que permitan plasmar efectivamente la
garantia, frecuentemente incluida en los textos constitucionales, de asegurar el acceso a la
administracion con base a la igualdad de oportunidades, por idoneidad y condiciones de
trabajo equitativas para tareas similares en responsabilidad y evaluadas por su desempefio.

Asi, la presencia de la variable se considera positiva si existe definicion de puestos u
ocupaciones, convocatoria abierta, seleccién transparente con base en perfiles y
competencias requeridas, para cualquier categoria y tipo de contratacion. Por el contrario, si
el personal es contratado discrecionalmente, sin definicion clara de responsabilidades ni
sistema transparente de seleccién, promocién y remuneraciones, se colige que no existe
transparencia en la gestion de personal.

Variable 6: Libre afiliacion y libre representaciéon

Las relaciones laborales constructivas tienen viabilidad mayor en el marco de la
sindicalizacién libre, incluso cuando existen tantos sindicatos como grupos de trabajadores
los creen, sea a nivel nacional o por rama de actividad. La libre afiliacién, con personeria por
sector, permite la representacion proporcional en caso de negociacion colectiva, con efectos
importantes sobre los acuerdos sectoriales relativos a & gestion (ver variable 10). En el
extremo opuesto, la sindicalizacion forzosa o las restricciones de diversa indole a la
agremiacion, enervan las condiciones requeridas para unas relaciones cooperativas entre las
partes.
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Se valora la existencia positiva de la variable, entonces, cuando existe libertad de
sindicalizacién y de representacion, mientras que si la sindicalizacion es forzosa, o se rige
por el modelo de sindicato Unico, o bien existen restricciones a la sindicalizacion, esta
variable no concurre a propiciar relaciones laborales constructivas.

Variable 7: Corresponsabilidad en la gestion orientada a resultados

La existencia de actividades, planes o proyectos participativos y consensuados con los
sindicatos, especificamente orientados hacia la calidad de los servicios y la obtencion de
resultados verificables en beneficio de los ciudadanos, es indicativa de la existencia de
relaciones laborales constructivas, al exceder el sector laboral el mero marco reivindicativo o
de representacion de intereses, para fortalecer la gestion publica, aunque los acuerdos no se
formalicen o no reporten beneficios monetarios.

Pueden considerarse indicadores de la presencia positiva de esta variable, por ejemplo, la
participacion sindical para realizar acuerdos de gestiébn, programas de mejora de la
productividad o mejora continua, estandares de servicios o mejora de la calidad, cartas
compromiso, entre otras modalidades. La ausencia de estas practicas conlleva a establecer
la inexistencia de esta variable entre las concurrentes a unas relaciones laborales
constructivas.

Variable 8: Promocion de la profesionalidad

Los acuerdos sobre profesionalizacion, reconversion, calificacion y capacitacién del personal,
asi como las oportunidades de promociones de la carrera, los incentivos al desempefio, y la
evaluacion permanente de las competencias laborales, mejoran el ambiente de trabajo,
refuerzan la empleabilidad y bajan la incertidumbre laboral, generando un ambiente propicio
para el desarrollo de relaciones laborales constructivas.

Asi, la existencia de estas practicas es considerada como un factor positivo en el modelo
propuesto.

Variable 9: Procedimientos de negociacién colectiva.

La existencia de procedimientos aceptados para la negociacién, incluyendo convenios
colectivos o acuerdos sobre pliegos de reivindicaciones, amplia las oportunidades para
mejorar las relaciones laborales, de modo que estas contribuyan positivamente en la
obtencion de resultados de gestibn, mientras que las negociaciones encubiertas o las
decisiones unilaterales las deterioran.

La existencia de un reglamento del procedimiento de negociacion que garantice la
transparencia de las negociaciones es tenida como indicador de la presencia de esta
variable.

Variable 10: Niveles articulados de negociacion colectiva

Las negociaciones marco a nivel nacional o sectorial que fijan el piso de las negociaciones,
permiten incorporar en los organismos, condiciones de productividad o de calidad
beneficiosas para el publico a nivel de los organismos, permitiendo que los gerentes y
directivos dispongan de autonomia y flexibilidad para mejoras adicionales a los acuerdos
generales.

La posibilidad o existencia efectiva de la negociacién colectiva por organismo o sector, da
cuenta de la presencia de esta variable.
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Indice de desarrollo de relaciones laborales constructivas

A efectos de poder comparar el desarrollo de las relaciones laborales constructivas en los
paises y casos estudiados, se ha construido un “indice de Desarrollo de las Relaciones
Laborales Constructivas”, que identifica la presencia de diez caracteristicas, comenzando por
aguellas relaciones contractuales que promueven el diadlogo, y midiendo aquellas
dimensiones que permitan vislumbrar el potencial para transformar las antiguas relaciones
conflictivas y de valores excluyentes en otras cooperativas, solidarias y en alianza con la
sociedad; donde puedan emerger valores e intereses complementarios entre los trabajadores
del Estado y las finalidades de los organismos publicos.

Con base en el “Modelo de Relaciones Laborales Constructivas en el Sector Publico”, el
indice interpela a las propiedades latentes en el objeto de investigacion, cuya propiedad
pluridimensional resulta de la constatacion empirica y la asignacion de valores a todas y
cada una de las dimensiones parciales que constituyen la propiedad, a partir del indicador
definido para cada una de las dimensiones. Se intenta representar las relaciones laborales
constructivas como una variable en la cual las relaciones laborales de los paises y casos
investigados se diferencian entre si en relacién con un rango que varia de 0 a 10. Se postula
que una puntuacién entre 0 y 4, es decir, un caso en que so6lo se manifiesta la presencia de
hasta cuatro de las diez variables que configuran el modelo, significa que el desarrollo de
relaciones laborales constructivas es “bajo”; en cambio, si en el caso que se analiza se
manifiesta la presencia de cinco y hasta siete de las variables constitutivas del modelo, se
considera que el desarrollo de relaciones laborales constructivas es “medio”; finalmente, si se
identifica la presencia de ocho y hasta el total de las diez variables mencionadas, el nivel de
desarrollo de relaciones laborales constructivas puede considerarse alto.

Una vez revisada cada una de las experiencias nacionales, se tratara de verificar la situacion
relativa de cada pais y sector estudiados respecto de las variables propuestas, para poder
comparar finalmente el nivel de desarrollo relativo de los cuatro paises en materia de
relaciones laborales.

D. SITUACION Y PERSPECTIVAS DE LAS RELACIONES LABORALES

a) Caracteristicas salientes de los casos nacionales

Argentina

El pais atraviesa una grave circunstancia institucional que tiene en el superficial pero
impactante indicador de cinco presidentes en dos semanas su manifestacion mas elocuente.
Pero no obstante que la credibilidad de las instituciones de la democracia esta en su punto
mas bajo, estas pudieron responder ante la crisis aplicando los mecanismos establecidos
para superar la acefalia y reconstruir la normalidad, luego de los desbordes sociales que
encuentran explicacion en que el 40% de la poblacién activa tiene problemas de empleo y en
gue una tasa semejante se encuentra viviendo por debajo de la linea de la pobreza.

Esta coyuntura no es ajena al modelo econdmico sustentado en la Ultima década, incluso es
su producto inequivoco. Bajo su marco, las politicas para la reforma del Estado fueron
herramientas orientadas a la provision de gobernabilidad econdémica mas que a brindar
servicios publicos satisfactorios y capaces de resolver las desigualdades sociales y el
deterioro de las condiciones de vida de capas cada vez mas amplias de la poblacion: estos
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aspectos nucleares que habian motivado las llamadas reformas de segunda generacion,
nunca despegaron y soOlo alcanzaron a esbozarse tibiamente en coyunturas que las
devoraron.

La profundizacion de una crisis fiscal con rasgos brutales, la cesacion de pagos de la deuda,
la devaluaciéon de la moneda y la reaparicion de la inflacibn en un contexto recesivo
sostenido, yen un ambiente de fragilidad social, conforman una base poco propicia para el
trazado de expectativas sobre la mejora de las relaciones laborales en el sector publico.

Argentina no carece de reglas, y el problema no es que las mismas no apliquen
efectivamente a las condiciones laborales a consecuencia de la denominada informalidad,
sino que en la etapa reciente el Estado fall6 como actor, librando el convenio colectivo a la
ultra-actividad y no reglamentando la Ley Marco de Empleo Publico, con lo que retrotrajo el
marco legal al establecido en 1980 por la dictadura, cuando finalmente habia sido sustituido
por el Congreso y ratificado por el Ejecutivo.

La perspectiva inmediata, incluso como consecuencia de la seria crisis de la economia, es
que el marco de negociaciéon abra mejores condiciones laborales compensatorias de las
restricciones ocasionadas por los problemas fiscales y la previsible inflacion. La legislacion a
la que se arribg, incluye todas las posibilidades de la gestion moderna: polivalencia,
incorporacién de los temas de género; posibilidad de flexibilidad horaria y equiparaciéon de las
indemnizaciones con el sector privado. Pero, al mismo tiempo, no puede descartarse la
intensificacién de los conflictos por reclamos de los gremios que mayor oposicion ejercieron
al modelo econdémico en la dltima década, no obstante algunas treguas aconsejadas por la
criticidad de la coyuntura. 23

Puede afirmarse, en general, que existe un nivel aceptable de desarrollo de las relaciones
laborales en Argentina, y que se han ido habilitando institutos que permiten su consolidacion
constructiva, estando pendiente una mayor orientacion hacia los resultados de la gestion
como consecuencia de los acuerdos. Es obvio, sin embargo, que evitar el deterioro del nivel
de desarrollo alcanzado dependera de la mejora de las condiciones generales del pais,
sumamente vulnerables en la presente coyuntura.

Costa Rica

En Costa Rica se puede apreciar una importante continuidad de las instituciones mediante
las cuales se expresan los actores estatales, asi como de las normas establecidas para
regular las relaciones laborales en el sector publico, aunque en este caso actualmente
existen proyectos de cambio.

Cabe destacar que, asi como las reglas se han mantenido estables, su interpretacion ha
dado lugar a practicas diferentes en materia de relaciones laborales a lo largo del tiempo, y si
bien esto podria ser visto como una flexibilidad explicativa de su pervivencia, no han dejado
de suscitarse controversias que dieron a los tribunales un papel activo en la interpretacion.
Durante algunas etapas, la negociaciéon colectiva estuvo facilitada de hecho en distintas
instituciones publicas, pero en los ultimos afos se ha restringido claramente su ejercicio para
los sectores regulados por la ley del servicio civil, aunque se respetaron los derechos
adquiridos en negociaciones del pasado.

%3 En este sector se ubican la Asociacion de Trabajadores del Estado (ATE) y el Sindicato Unificado de los
Trabajadores de la Educacion de Buenos Aires SUTEBA), ambos en la Central de Trabajadores Argentinos
(CTA), aunque para los docentes se ha adelantado la disposiciéon a pagar lo adeudado por el fondo de incentivo.
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En definitiva, se percibe que en los poderes publicos ha predominado un enfoque preventivo
de posibles distorsiones o0 “abusos” que pudieran derivarse de ceder a los resultados de una
negociaciéon con el sector laboral, las reglas que rigen la relacion de empleo publico. En todo
caso, si se ha progresado en determinar con mayor precision los sectores en los que el
procedimiento de negociacion esta habilitado, mientras se mantiene vigente el principio de
restriccion o desconocimiento formal a la negociacién colectiva y al ejercicio del derecho de
huelga.

Los funcionarios publicos no tienen en la Constitucion el resguardo de la estabilidad, de
modo que por razones de economia o funcionalidad, el Estado puede despedir servidores
publicos pagandoles una indemnizacion. Las reducciones laborales programadas que han
podido verificarse, se han planteado metas no superiores al 5% del total del empleo, pero en
los ultimos afios no se han observado variaciones sustantivas.

México

En el caso de México destaca el contexto de un cambio importante en el sistema politico, con
la primera alternancia de partidos en el poder de la federacién en mas de ochenta afios. Esta
circunstancia encuentra al gobierno actual en situacion de desplegar una estrategia para
modificar la cultura tradicional de las relaciones laborales, mediante la profesionalizacion de
la funcidén publica no normada (trabajadores de confianza), comenzando especificamente por
las areas de recursos humanos, a las que prevé hacer jugar una papel protagénico sobre el
conjunto del sistema administrativo.

Definitivamente esta es la gran cuestion pendiente en las relaciones laborales en la
Administracién Publica, no obstante haber sido parte de las previsiones de politicas
nacionales en el pasado. %

Cabe, eso si, hacer una distincion sobre como impacta esta separacion de la esfera laboral
del sector publico en los sectores de la salud y la educacion, donde los trabajadores de base
conforman una dotacidon significativamente mayor en términos relativos, que las
correspondientes al resto de la administracién central. Ello es una consecuencia directa de la
necesidad de mayor continuidad en la prestacién de los servicios caracteristicos de esas
areas, los que no podrian verse sometidos a la volatilidad de su prestacion por trabajadores
no estables. Consecuentemente con ello, en estos sectores se da una mayor sindicalizacion,
comparada con otros sectores administrativos.

Hay dos cuestiones importantes para destacar en la dinamica de las relaciones laborales, y
por la especificidad con que se presentan en el caso mexicano: se trata de los derechos a la
sindicalizacion y a la huelga, ambos reconocidos por la Constitucién, pero que afrontan
condicionamientos para ser ejercidos, parte de los cuales estan expresamente enunciados

24 . ., . . . . . .
En la Constitucion, los trabajadores y sus organizaciones sindicales pueden quedar comprendidos en dos

apartados (A y B) del articulo que rige el derecho laboral (123). En el apartado B, que existe a partir de 1960, se
encuentran los trabajadores al servicio del Estado, con menos garantias que las del sector privado. Por otra
parte, la Ley respectiva que esté vigente divide a los trabajadores del Estado en dos grupos, de confianza y de
base, privando a los primeros del derecho al empleo, entre otros, mientras que los segundos se consideran
como verdaderos titulares de derechos colectivos.

El proyecto que esta en curso sobre el Servicio Civil considera tres grupos de funcionarios publicos: el politico;
el de confianza o de mando que pertenecen al servicio civil pero con una relacién laboral por nombramiento y
con una carrera sujeta a resultados; y el operativo, sujetos a una relaciéon laboral que se pacta con los
sindicatos.
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en el mismo texto constitucional.

En el caso del derecho a la sindicalizacion, la restriccion radica en la imposibilidad de
constituir mas de un sindicato en un mismo sector laboral, lo que no permite a los
trabajadores escoger a sus representantes por fuera de la estructura regulada de este modo
por el Estado, y ademas se les impide renunciar a la afiliacion. Por otra parte, deja a los
trabajadores definidos como de confianza, fuera de toda representacién y posibilidad de
accion colectiva en favor de derechos laborales. Los argumentos que aluden a la
funcionalidad de estas reglas para el fortalecimiento de las organizaciones sindicales (entre
otros, evitar el fraccionamiento de la representacion), confrontan con la libertad de
agremiacion preponderante en el sindicalismo moderno.

En cuanto al derecho de huelga, los requisitos que se establecen para realizar una huelga
legal dificultan en gran medida que se pueda apelar a ese recurso en caso que las
negociaciones no prosperen, por lo que a pesar del reconocimiento constitucional del
derecho, en la practica su ejercicio se halla condicionado. Es mas, la ley fija las materias
cuyo incumplimiento por la parte patronal legitiman ir a la huelga.

Pero, por otra parte, es importante destacar que en algunos sectores laborales se han
desarrollado instrumentos relevantes para la mejora de la gestion, como lo es la evaluacion
externa que se plantea en el sistema de la carrera magisterial para poner en consideracion
su validez y efectividad, o bien los cambios iniciados en el sector salud con un enfoque hacia
los resultados y el compromiso de los actores a partir de involucrarse con proyectos de
innovacion.

Perl

El caso peruano permite observar una maxima interrelacion e indiferenciacion practica entre
los regimenes laborales publico y privado, cuestion que en estos momentos se encuentra en
revision. Hasta ahora esta actitud fue justificada en los aspectos comunes que se presentan
en toda relacién de trabajo. De hecho, en la misma Constitucion se expresa que deberia
haber una confluencia de regimenes sustentada en las semejanzas esenciales a la relacion
de empleo como lo son el trabajo personal, remuneracién y subordinacién. Esta vision miné
la tradicional separacién entre lo "estatutario" y lo "contractual', que se basa en el
reconocimiento de sustanciales diferencias sustentadas en la naturaleza especial del
empleador y la ausencia del “animus lucrandi”.

Estas diferencias justifican un tratamiento legal distinto en el sector publico, sobre todo en la
transparencia que garantice el acceso equitativo a los cargos, basado en la blusqueda de los
mayores niveles de idoneidad. Este debate ha encontrado su maxima expresion en los
concursos para la regularizacion de las plazas docentes, que ha finalizado exitosamente en
el caso de los cargos directivos .

Por otra parte, los fines publicos reafirman la importancia del respeto de las normas del
derecho laboral para construir y preservar tanto la gobernabilidad como la consolidacion y
resguardo de las instituciones democraticas. En el caso peruano, las irregularidades
cometidas con los ceses colectivos, han generado heridas en la sociedad de dificil curacion.

El actual proceso de institucionalizacion de las elaciones laborales reconoce dos actores
fundamentales: la Comisién de Trabajo del Congreso de la Republica y el Consejo Nacional
del Trabajo y la Seguridad Social.
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Para el periodo legislativo 2001-2002, la Agenda Legislativa Basica Priorizada, incluye el
tratamiento de las leyes fundacionales de las relaciones laborales como son la Ley de
Relaciones Colectivas de Trabajo, la Ley de Despidos Arbitrarios, y la Ley de Base de la
Carrera Administrativa. Ya se han aprobado entre otras, la Ley de Intermediacion Laboral, la
Ley de Creacion del Registro de las Organizaciones Sindicales del Sector Publico y la Ley de
Reestructuracion de los Regimenes de Pensiones. Se prevé también la revision de la Ley
General de Educacion y de Reestructuracion del Sistema de Seguridad Social en Salud.

La agenda del Consejo del Trabajo ha incluido, entre otros temas, los ceses colectivos en el
sector publico.

La fructifera articulacion entre el Consejo del Nacional del Trabajo y la Seguridad Social y la
Comisibn de Trabajo del Congreso, permiten suponer que el proceso de
reinstitucionalizacion, aunque complejo, sera llevado a cabo en breve plazo.

Los espacios de didlogo que se han abierto asi como la firmeza del Estado en los procesos
negociadores en defensa de los fines publicos, como son por ejemplo la calidad del servicio
educativo, hacen suponer que se produciran avances. En cuanto a los desafios de los
movimientos sindicales del sector publico, se reconoce que si quieren alcanzar sus fines y
lograr el respeto de la sociedad, deberan tener en cuenta posturas que incluyan las
preocupaciones de los usuarios y el interés general, ya que de no hacerlo seguiran perdiendo
el apoyo de la opinion publica.

El proceso de didlogo que se ha establecido en el Consejo Nacional del Trabajo es
auspicioso y demuestra el inconveniente que produce la falta de participacion de los actores
en los programas de ajuste. La estrategia que suprimio el registro de organizaciones
sindicales y que anul6 las posibilidades de dialogo social ha demostrado ser negativa. En
este momento el sector publico se encuentra sin representacion sindical legitimada, lo que
hace pensar que la reconstruccién de este actor social demandara un largo proceso de
aprendizaje colectivo, pues debera incorporar nuevos miembros y nuevas practicas. El rol de
la OIT sobre el particular puede llegar a ser de gran ayuda, ya que cuenta a nivel regional
con numerosos instrumentos de capacitacion. En todo caso, cabe considerar que: “la
flexibilizacion so6lo puede efectuarse sin sobresaltos asociando a los trabajadores en este
proceso y teniendo debidamente en cuenta sus opiniones” y que “el elemento critico para el
éxito de esa asociacion es la calidad de la relacion entre empleador y empleado. La relacion
viene definida por la confianza y la lealtad mutua, asi como por la intensidad de las consultas
entre ambas partes: la negociacién colectiva, en el sentido mas amplio de la expresion,
puede ser un medio adecuado de mejorar la calidad de la relacion entre empleador y
empleados, legitimando las decisiones adoptadas y el proceso seguido para su adopcion. Si
no existe una voz representativa, hay peligro de que las opiniones de los trabajadores, o bien
no se expregéan, por temor a enfrentarse con la direccion de la empresa, o bien no se tengan
en cuenta”.

b) Las cuestiones centrales

La descripcion de las experiencias nacionales sobre el estado de las relaciones laborales en
el sector publico, constituye el punto de partida para la comparacién, al tiempo que permite
formular algunas reflexiones e interrogantes sobre su desenvolvimiento en relacién con la

% Ozaki, Muneto, “Negociar la flexibilidad: funcion de los interlocutores sociales y del Estado” (Negotiating
Flexibility: The role of the social partners and the State), OIT, Ginebra, 2000, Pag. 170, 171
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gobernabilidad y el desempefio gubernamental.
Los procesos institucionales

El primer aspecto de importancia a destacar, se relaciona con la indole del proceso politico-
institucional reciente en cada uno de los paises, dado que presenta rasgos que atafien al
tema de las relaciones del Estado con sus propios trabajadores.

Los procesos de México y Peru experimentan facetas de cambio de régimen, mas que en el
plano de la institucionalidad formal, en la renovacion de actores y practicas del sistema
politico: en México, se produce la primera alternancia de partidos en el poder después de
ocho décadas; mientras que en Perd, la alternancia resulta de una crisis del sistema de
poder que habia estructurado la institucionalidad de la Ultima década restringiendo a la
oposicion. En ambos procesos, se aprecian consecuencias tales como la incorporacion de
nuevos actores sociales y cambios en las reglas de juego en distintos planos, incluyendo las
relaciones entre el Estado y los sindicatos y representantes de trabajadores en el sector
publico.

Con un sesgo diferente, y contemporaneo con la realizacion del estudio, la profunda crisis en
Argentina produjo medidas de gobierno que afectaron y condicionaran el desenvolvimiento
futuro del @mbito laboral puablico. Finalmente, Costa Rica es el Unico pais estudiado con
mayor continuidad en esta dimension, de modo que la dinamica de las relaciones laborales
en el sector publico no resulta de cambios destacados del contexto politico-institucional.

Puede concluirse entonces que en México y Perl las transformaciones en las relaciones
laborales son desencadenadas por las transiciones acontecidas en el escenario politico-
institucional, por lo que el cambio viene impulsado “desde afuera” del sistema de relaciones
laborales. Mientras que en Argentina hasta la crisis, y en Costa Rica, la incorporacion de
nuevas reglas de juego se gesta “desde adentro” del sistema, sin que pueda asignarse al
proceso politico-institucional un valor explicativo en los ultimos afios.

Una segunda dimensién relevante de contexto lo son las politicas de reforma econémica y
del Estado llevadas a cabo, que agregan condicionamientos especificos a los términos en
que el Estado ha manejado las relaciones con el sector laboral de su aparato administrativo.

Las reformas y el empleo publico

En los cuatro paises las politicas de reforma econdémica y administrativa han tenido
consecuencias obvias en el plano de las relaciones entre el Estado empleador y los
trabajadores de la Administracion Publica. Las dificultades fiscales han convertido sin
excepcidn a los costos de operacion del sector publico en variable de ajuste, y en todas las
experiencias nacionales se reconoce el uso de instrumentos de politica tales como la
reduccion de empleos y salarios, la descentralizacion y transferencia de servicios hacia otros
niveles de gobierno, la fusién o supresion de organismos publicos, y las privatizaciones, entre
los de mayor impacto.

La principal consecuencia de este conjunto de medidas es la disminucién del empleo publico
total, aunque en los niveles subnacionales de gobierno se aprecia mayor estabilidad que la
demostrada en la esfera del gobierno nacional a nivel central, que es la que se muestra mas
proclive a descender. Este hecho encuentra su explicacion, en general, en los procesos de
descentralizacién, como es el caso de la educacion en Argentina y México.

Hacia el fin de la década pasada, el tamafio del sector publico considerado a partir del peso
del empleo publico sobre el total del empleo, presentaba valores similares en tres de los
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cuatro paises: Argentina con el 12,7%, Costa Rica con el 15,1% y México con el 14,5%. Peru
se diferencia del resto, correspondiendo al sector publico el 7,2% del total del empleo.

La estabilidad del empleo y las tendencias

La instrumentacion de las medidas sefialadas requiri6 diversos soportes normativos, y
alianzas politicas para llevarlas adelante, asi como el recurso de apelar al uso de facultades
extraordinarias ante las “emergencias”, debido a los sistemas juridicos que sostenian,
regulaban o protegian el estatus de las relaciones laborales en cada caso.

La estabilidad del empleo a nivel constitucional sélo se encuentra resguardada en la
Argentina, pero la clausula de estabilidad no es absoluta y la legislacion que derivé de los
procesos de reforma habilitd6 al Poder Ejecutivo, dentro de la emergencia, a aplicar la
“prescindibilidad” de empleados publicos. En los otros tres paises, las clausulas
constitucionales prevén la posibilidad de reducir empleos en razon de necesidades
econdémicas 0 conveniencias de reestructuracion, otorgando al trabajador una indemnizacion.
Sin embargo, a pesar de estas facultades que permiten a los gobiernos hacer uso de cierta
discrecionalidad, ha habido una tendencia a incentivar el retiro mediante el ofrecimiento de
indemnizaciones mas favorables que las correspondientes por ley, bajo la modalidad de
“retiro voluntario”, con la excepcion ya descrita en Perud a principios de la década.

El efecto combinado de estas politicas en los noventa fue una demanda decreciente de
recursos humanos en el mercado de trabajo por parte del Estado en los cuatro paises, como
lo revela la menor proporcién del empleo publico dentro del total del empleo y respecto de la
poblacion total.

Pero el rol del Estado como empleador se manifiesta diferente si la atenciéon es dirigida a los
sectores de la educacion y la salud en los cuatro paises, donde la tendencia general del
empleo se mantiene en su nivel o tiende a incrementarse, siempre considerando los valores
agregados a fin de neutralizar el impacto de la descentralizacion de estos servicios. Ademas,
los empleos en estos sectores se caracterizan por una mayor estabilidad y mayor indice de
profesionalismo.

Esta expansion de los servicios es indicativa de una mayor demanda sobre los sistemas
publicos, la que mas alla de la presion demografica de la matricula o la reforma curricular que
extiende la escolaridad obligatoria, en algunos casos se explica por la pérdida de ingresos de
los sectores medios de la poblacion, que enfrentan dificultades crecientes para seguir
solventando los costos de la provision privada de educacion y salud.

La cuestién salarial

Una singularidad observada en Costa Rica, es la existencia de politicas salariales globales
sin excesivas fracturas entre el sector publico y el privado, en un marco de publicidad
permanente de salarios y negociaciones semestrales, lo que puede considerarse como un
factor de legitimidad a la asignacion de recursos por parte del sector publico.

Por el contrario, en Perd, si se toma la razon entre niveles minimo y maximo de las tablas
salariales de ejecutivos y de empleados del sector publico (mas alla del régimen de
contratacion), se comprueba una razéon de 89 veces, encontrandose ambas cotas en la forma
de contratacién de servicios no personales. Ademas, dado que los maximos salarios se dan
en regimenes de contratacion no permanentes, se presenta la grave contradiccion de la
pérdida de la memoria institucional que trae aparejada su discontinuidad. Es paradojal los
bajisimos niveles salariales existentes cuando las tareas de servicios estan
predominantemente a cargo de empresas tercerizadas. Si se compara con el sector privado,
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aungue se considere el conjunto de todas las ramas de actividad en sus valores extremos, la
relacion resulta 16 veces, cifra que si bien es elevada, esta dentro de rangos aceptables para
una misma estructura organizacional. 2°

Conflictos

La reduccion de empleos y los ajustes salariales han sido acompafados por conflictos
localizados o generales, que incluyen movilizaciones, disminucion de colaboracion y huelgas
para ejercer presion y lograr la revocacion de las medidas que adoptan los gobiernos. A su
vez, la capacidad de resistencia se relaciona con la organizaciéon que han desarrollado los
servidores publicos, la que se manifiesta en buena medida mediante la sindicalizacion.

El comportamiento de los actores durante los conflictos remite al sistema juridico en el que
pueden ser encuadrados. La legislacibn mas antigua ponia fuertes restricciones a la huelga
como medida de protesta, en el ambito de los servicios publicos. Las Constituciones de los
cuatro paises reconocen a los trabajadores el derecho a la huelga, pero cuando del sector
publico se trata, los condicionamientos a esta medida extremade protesta aumentan.

Por una parte, hay sectores del servicio publico a los que directamente no les esta permitido
realizar huelgas (el caso de la policia es el mas claro). Esta limitacion en Costa Rica se
extendia a todo el servicio publico, hasta que en fecha mas reciente la legislacién converge
con la de los otros paises, para aplicar el concepto de “servicios esenciales”, los que son
identificados por diversos procedimientos, y cuya prestacion se garantiza no obstante el paro.
De todas formas, este tema es materia de controversias.

Por otra parte, destaca el hecho de que las causales de los conflictos han venido
desplazandose desde medidas reivindicativas relativas a condiciones de trabajo
(principalmente relacionadas con salarios, o de defensa de la fuente de trabajo), hasta el
reclamo por la percepcion efectiva de los salarios pactados, frente a demoras a veces
prolongadas. Argentina es el pais donde en la etapa reciente ha tenido mayor virulencia la
protesta de trabajadores publicos, con reiterados episodios de violencia, por demoras
incurridas en el pago de los salarios o por los medios de pago utilizados (bonos de distinto
tipo), particularmente en las provincias; a su vez, el sector de la educacién es el que ha
realizado mas dias de paro.

Sindicalizacién
En el sector publico, el indice de sindicalizacion es habitualmente mas elevado que en el
sector privado. Esto se da por las especificidades del sector, entre las que se pueden citar su

tamafio, la homogeneidad de la situacién en el empleo y la existe ncia de un Unico empleador,
el Estado, todo lo cual facilita la sindicalizacion.

Las condiciones en la organizacion del sector laboral y la sindicalizacion asi como las
restricciones que operan para condicionar sus manifestaciones, presentan diferencias
importantes en los cuatro paises.

Considerando el total del empleo de cada pais, en Argentina, con un 42% (1995), es donde
se da la tasa mas alta de sindicalizacion de los cuatro paises, triplicando la media de la
region, que alcanzaba al 14,8% en 1996. México, con el 22,3% (1991) de afiliados, se ubica
en segundo término; Costa Rica en tercer lugar, con el 14,5% (1994); y, en ultimo término

2! ) .o . £ . .
® Notese que da tomar todas las ramas de actividad privada, se estan considerando sectores con diferentes
niveles de productividad tales como son la mineria o el comercio al por menor.
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Perd, con el 7,8%.%" Estos valores pueden presentar diferencias significativas en el universo
del empleo publico, como lo demuestra el caso de Costa Rica, donde la sindicalizacion en el
Estado es muy superior a la del sector privado, con una tasa del 50% contra el 6,2% de este
altimo (1997), debiéndose tener en cuenta que los empleos publicos representan poco mas
del 10% del total.

En Argentina y Costa Rica existen amplias libertades para la sindicalizacion, con el agregado
que en este segundo pais se reconoce en las negociaciones a asociaciones gremiales que
no son sindicatos, siendo su presencia muy activa y vasta su representatividad; en Argentina,
la legislacion también admite a las denominadas “asociaciones de simple inscripcion”, a las
gue no se otorga personeria gremial, y cuya representatividad es decididamente menor,
aunque toman parte de las negociaciones. 2 Como consecuencia de esta situacion, es
frecuente la coexistencia de distintas entidades representativas de los trabajadores en un
mismo ambito institucional. La superposicion de actuaciones deviene en disparidad de
criterios frente a algunos conflictos, asi como en coincidencia en otros, mediante frentes
gremiales.

En cambio, en México, las condiciones para constituir sindicatos en el sector publico estan
restringidas a un solo sindicato por secretaria o institucion, y esta establecido que los
afiliados no pueden renunciar a su pertenencia al sindicato, del que sélo pueden retirarse si
son expulsados. En Peru, el Estado reconoce también los derechos de sindicalizacion, pero
durante los noventa se produce una desarticulacion del gremialismo estatal, cuya presencia
se redujo al minimo.

Tanto en Argentina como en Costa Rica, la activa intervencion de los gremios en la discusion
de las condiciones de trabajo, en un contexto de pluralismo gremial, requiere distinguir los
grados de representatividad de las entidades en los ambitos colectivos. En Argentina, se
resuelve mediante la representacion proporcional con base en el numero de afiliados que
erogan una cuota de membresia. En Costa Rica, al no haber ambitos formalizados de
negociacién, no se produce la proporcionalidad de las representaciones, pero en ambos
paises el resultado de la pluralidad de gremios es que unos llegan a acuerdos con el
gobierno y otros no, con consecuencias diversas en cuanto a dirimir el conflicto del que se
trate.

El poder de decisién del Estado respecto del otorgamiento de personeria gremial, en la
medida que supone una serie de prerrogativas para la organizacion beneficiaria, puede
constituir una herramienta de intervencion politica para presionar a los gremios. De hecho, la
posibilidad de habilitar o no a competidores para la representacion en determinados ambitos,
puede neutralizar la influencia de determinada organizacion gremial para favorecer a otra. En
el caso de México, recientemente la declaracién de inconstitucionalidad del encasillamiento
de las instituciones descentralizadas en el apartado B de la Constitucién®®, afecté a mas de la
mitad de los sindicatos que formaban parte de la Federacién de Sindicatos de Trabajadores
al Servicio del Estado.

Cabe destacar también la actitud del Estado respecto del reconocimiento del “fuero gremial”,
que protege a los representantes de los trabajadores del despido o de otras formas de
presion que condicionarian su actuacion. En Costa Rica sélo en fecha reciente se ha dado

" Seguin datos de OIT (1996) y CEPAL (1996)
8 En Argentina los conceptos “gremial” y “sindical” se usan indistintamente, mientras que en Costa Rica por
“gremios” se reconoce a las asociaciones, que no son sindicatos. La Federacion de Educadores Bonaerenses
ggFEB) de Argentina, es una asociacién de “simple inscripcion”.

Ver nota Nro. 24.

24



proteccion a los representantes gremiales.

Por otra parte, la tendencia a la descentralizacion del gobierno, ha hecho mas heterogénea la
organizacion del trabajo en los sectores sociales, tales como la salud y la educacion,
particularmente en los paises federales, dando lugar a la multiplicacion de actores, tanto en
el sector laboral como en el gubernamental. Este proceso es acompafiado por la
diversificacion de condiciones de trabajo y de salarios, asi como de participacion del sector
laboral en la gestion publica.

Unilateralismo y negociacion

Costa Rica podria considerarse como el pais mas estable en esta comparacion, aunque la
agenda de las relaciones laborales no esta exenta de debate, en particular por la presencia
significativa de actores del sector laboral que reclaman un cambio en las reglas, y donde la
justicia esta teniendo que dirimir, en sucesivas intervenciones, cuales son las reglas de juego
gue aplican.

Con referencia a las reglas, en Argentina es donde se observa la mayor flexibilidad, y no hay
posiciones de principios como las observadas en los otros paises durante los noventa. En
Peru, la representacion del sector laboral como actor fue practicamente suprimida, y la etapa
que se abre, en el mejor de los casos, puede dar lugar a la reconstruccion de la identidad del
sector laboral; en Costa Rica, las instituciones del Estado, el ejecutivo, el parlamento y la
justicia, no parecen dispuestas a admitir, en la administracion central del Estado, la
posibilidad de “laboralizar” formalmente las relaciones de empleo, en una especie de
consenso implicito. En México, el sindicato y la federacion Unica constituyen el principal
elemento de rigidez, quedando la discrecionalidad del lado del poder. Podria sugerirse que,
en estos casos, la disposicion a la negociacion, al dialogo, al acuerdo, o las disputas y
confrontaciones, se dan en el terreno de los hechos, pero no se prevé concederles estatus
legal a unas reglas de juego en las que el Estado resigne tener la Ultima palabra.

En este sentido, tampoco en Argentina el Estado cede a la negociacion cuando se
comprometen recursos econdémicos; pero incluso considerando que la negociacion
expresamente deja temas fuera de la discusion (asignandole a los mismos, de hecho, el valor
de un interés publico que no puede afectarse), al menos esta abierta una amplia agenda
tematica sobre la cual el Estado resigna el poder de decisién unilateral que tenia en el
pasado.

En definitiva, predomina en los gobiernos el concepto del unilateralismo, donde las reglas
gue rigen las relaciones de trabajo en el Estado son materia de decisién unilateral de la
administracion, que no las cede a la negociacion, reservandose para si la interpretacion y
decision de cuestiones en las que pueda estar en juego el interés publico que asume tutelar.

Tal vez, por eso hay mayor apertura para admitir los acuerdos o la negociacién colectiva de
facto, para la cual se abren espacios de dialogo en los que se admiten petitorios, propuestas,
reivindicaciones o pliegos, que luego son adoptados, pero por decisién de la administraciéon
supeditada al veto de una instancia superior a la que acoge el didlogo, como ocurre en
México y Costa Rica.

Es importante destacar la contradiccién entre la tendencia a la “laboralizacion” de las
relaciones de trabajo en el sector publico descentralizado y la resistencia a abandonar el
unilateralismo en la administracion centralizada por parte del poder ejecutivo, no obstante el
desarrollo alcanzado por las negociaciones de hecho sobre las condiciones de trabajo. El
fallo de la Corte Suprema de Justicia de México, ya comentado, declarando inconstitucional
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la determinacion de la ley que incluia al sector descentralizado dentro del apartado B del
articulo 123 de la Constitucion, reduce drasticamente el universo regido por el derecho
administrativo, pero la negociacion periddica de los pliegos sigue careciendo de un marco
legal de negociacion colectiva en la administracion central del Estado. En Costa Rica, donde
se desconoce la constitucionalidad de la negociacion para los sectores regulados por el
Estatuto del Servicio Civil, se ha ampliado progresivamente el universo que puede ser regido
por el derecho del trabajo. Un cambio en las presentes reglas de juego supone decisiones
politicas de importancia, incluso reformas constitucionales, y la no adhesién al Convenio 154
de la OIT es un indicador expresivo de la situacion (con la excepcién ya mencionada de
Argentina).

Probablemente existe en este campo una contencién frente a antecedentes de abusos y
privilegios en favor el empleo publico, en el contexto de un mercado de trabajo en el que los
empleos son mas vulnerables, inestables y flexibles.

Pero frente a ello debe destacarse que no existe una relacién necesaria entre negociacion y
sobreproteccion rigida de empleos en condiciones ajenas a las vigentes en el mercado de
trabajo, como parece demostrarlo el convenio realizado en Argentina, que es criticado porque
supuestamente acepta condiciones de flexibilidad superiores a la proteccion que otorgan la
Constitucién y las leyes. Otras experiencias estarian sefialando, ademas, la necesaria
convergencia entre las condiciones generales del empleo en el mercado de trabajo y las que
se dan en el sector publico, en particular por su pertinencia para el logro del cometido del
Estado en favor del bien comun.

En el sentido de la convergencia, es interesante destacar la negociacion salarial en Costa
Rica, donde los acuerdos salariales entre las empresas y los sindicatos en el sector privado,
que contemplan su ajuste por la inflacién, son la referencia de la politica salarial para el
sector publico.

c) Indice de Desarrollo de las Relaciones Laborales Constructivas en el Sector Publico

Habiendo analizado el comportamiento de las variables que pueden coadyuvar a obtener un
ambiente favorable para unas relaciones laborales “constructivas” por su incidencia en los
resultados de la gestién publica, es posible realizar una sintesis comparada bajo la forma de
un “indice de desarrollo de las relaciones laborales constructivas” en los cuatro paises. *°

En los paises estudiados, con la excepcion de Peru y el caso de la administracién central de
México, el empleo permanente o estable bajo reglas de servicio civil, presenta valores
positivos en los distintos sectores de empleo publico considerados. En primer lugar, cabe
destacar el caso de Argentina, donde tanto en el nivel nacional como en el provincial, y con
diferentes regimenes laborales —convenios colectivos, estatutos y escalafones-, se mantiene
el modelo de predominio de empleo estable que ampara la Constitucion, no obstante el
crecimiento considerable de regimenes de contratacion en la administracion central, solo
recientemente retraidos a consecuencia de la crisis. Costa Rica, con menor heterogeneidad
de regimenes (la administracién central y el magisterio estan en el mismo estatuto), y a pesar

%0 Siguiendo a Renate Mayntz, se entiende por indice “...una variable unidimensional con “r" valores sobre las
que se representan las “v’ clases de posibles combinaciones de atributos extraidos del espacio
pluridimensional...” (p.61). El resto de los indicadores son nominales, por cuanto su medicion “...se basa en
reglas clasificatorias de la légica uniposicional de predicados y no suponen sino la clasificacion del objeto de
investigacion con respecto a la posesion o no posesion de una determinada (cualitativa) caracteristica...” (p. 51)
Mayntz, Renate “Introduccion a los métodos de la sociologia empirica”; Edit. Alianza — Universidad; 1993.
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del crecimiento de contratos de trabajo, presenta un franco predominio de empleo estable en
todos los sectores. Ambos paises tienen, ademas, un fuerte desarrollo gremial y pluralista, lo
qgue puede atribuirse al predominio del empleo permanente y ademas a la vigencia de una
libertad sindical sin restricciones, contribuyendo estos factores a explicar la
institucionalizacion de espacios de didlogo. En México, en cambio, donde la dicotomia entre
trabajadores de base sindicalizados y trabajadores de confianza ro sindicalizados atraviesa
los tres sectores, el predominio del empleo estable es mas fuerte en educacion y salud por la
indole de los servicios, que requieren una mayor presencia de trabajadores publicos de base,
a diferencia de la administracion central, donde la proporcién es menor. Finalmente, con la
excepcion de la administracion central, en Peru se estd siguiendo también la tendencia
actual, con la realizacion de concursos masivos para cubrir cargos permanentes en la
educacion, y algo mas selectivamente en la salud.

La existencia de espacios institucionalizados de didlogo esta bastante generalizada en los
cuatro paises, aunque sus caracteristicas difieren, ya sea por el objeto del dialogo como por
la modalidad organizativa que adquieren. En la administracion central y el sector salud de
Argentina el ambito lo da la negociacién colectiva y las comisiones mixtas, y la agenda se
extiende a las condiciones de trabajo, lo que es indicativo de la amplitud del objeto del
dialogo. En Costa Rica, la mayor institucionalizacién se expresa en la Comision Negociadora
de Salarios del Sector Publico, de conformacion bipartita y que abarca a los tres sectores,
aunque también existen espacios sectoriales complementarios. En México, la ley permite a
los sindicatos discutir las condiciones generales de trabajo cada tres afios, ademas de
convenios a nivel de las dependencias, relativos a beneficios laborales. En Perd, destaca el
espacio habilitado por el Consejo Nacional del Trabajo y la Seguridad, pero es en el sector
educacion donde existen espacios de dialogo mas significativos.

En cambio, la transparencia hacia la sociedad, por la cual los resultados de las
negociaciones son ampliamente difundidos, soélo reconoce dos casos francamente positivos:
en el ambito de la educacion en Argentina y de la salud en Costa Rica; la fortaleza en el
primer caso se debe a la actitud de los actores, que sistematicamente buscan dar la
discusién “de cara” a la sociedad, mientras que en el segundo caso incide la practica de los
contratos de gestion. En menor medida, en la administracion central de Costa Rica también
se manifiesta la transparencia en los concursos, y en la educacién de ese pais por los
acuerdos entre el Estado y los gremios docentes. En los casos de México y Perq, es el sector
de la educacion el que muestra mayor transparencia relativa, a través de la carrera
magisterial y las reglas de los concursos docentes, respectivamente. Interesa destacar que,
en general, es en el sector de la educacion, probablemente por su ponderacion en el interés
publico, donde se expresa una mas marcada tendencia a la transparencia de los acuerdos.

Tampoco es frecuente la existencia de sistemas integrados de personal que permitan
manejar de manera eficiente los distintos aspectos de la informacién relacionada con el
empleo publico: se los puede reconocer en todos los sectores de empleo en Costa Rica, y en
la administracién central en Argentina. Este es un campo donde no debieran presentarse
obstaculos serios para lograr un progreso mayor.

La transparencia interna de la gestion de personal se manifiesta destacadamente también en
Costa Rica, alcanzando a todos los sectores. En Argentina y México hay una mayor
transparencia relativa en el sector de la educacion.

No obstante el reconocimiento constitucional ce los derechos a la libertad de afiliacion y
representacién sindical en todos los paises, s6lo puede reconocerse plenamente su vigencia
en la administracion central, y los sectores de salud y educacion de Argentina y Costa Rica,
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con la caracteristica adicional de la superposicién de esferas de actuacion gremial. En el
caso de México la libertad sindical esta restringida por el reconocimiento de un solo sindicato
por sector, lo que cercena también la libertad de afiliacion, asi como la libertad de renunciar a
la misma, que esta impedida legalmente. En Peru, la libertad de afiliacion y representacion
de los intereses de los trabajadores ha reinstaurado su vigencia recientemente, pero aun no
se pueden visualizar practicas consecuentes.

La corresponsabilidad en la gestion mediante el involucramiento del sector laboral, solo es
reconocible en el sector salud de Costa Rica. No obstante los indicios en favor de la
corresponsabilidad en los sectores de educacién del mismo pais, de Pert y de Argentina,
ademéas del sector salud de México, los mismos no son suficientes para confirmar la
existencia de esta variable. La presencia de valores positivos en los tres sectores de la
administracion costarricense, se explica por la incidencia del Sistema Nacional de Evaluacion
y de los contratos de gestion.

La promocion de una mayor profesionalizacion del empleo publico es una variable
positivamente presente en los sectores de la administracién central, la salud y la educacion
de Argentina y Costa Rica, y en educacién de México. Tanto en México como en Perl estan
abiertas las expectativas por el desarrollo de sendos proyectos orientados a organizar la
carrera administrativa, en la cual se valora la profesionalizacion, pero en ambos casos su
materializacion es un desafio cuyo final esta abierto.

Los procedimientos para la negociacidon colectiva sélo estan regulados juridicamente en la
administracién central y el sector de la salud de Argentina, mientras que en México existe
negociacion de hecho en los tres sectores (administracion central, salud y educacion),
mediante acuerdos periddicos sobre pliegos reivindicativos. En los casos de la administracion
central de Argentina, asi como en los de salud y educacion en México, se verifica la
existencia de algun grado de articulacion a nivel sectorial de los acuerdos generales, con la
posibilidad de incidir positivamente en el desempefio organizacional.

El Cuadro N° 3 resume los valores que alcanza el “indice de Desarrollo de las Relaciones
Laborales Constructivas” en cada sector y pais, y el Cuadro N° 5 muestra los detalles de la
asignacion de valores a cada variable.*!

%L El indice de desarrollo de las relaciones laborales construido con las diez variables cualitativas seleccionadas
se ha aplicado del siguiente modo: si el estado de la variable es positivo, es decir si la misma existe
institucionalizada y forma parte de la cultura administrativa, es igual a 1. Si, por el contrario, es negativo, es
igual a 0, lo que significa la inexistencia del valor. La sumatoria de los valores conforma el Indice de Desarrollo
de las Relaciones Laborales Constructivas, que puede variar entre 0 y 10.
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Cuadro N° 3: Indice de Desarrollo de las Relaciones Laborales Constructivas

O FRLPNWPKMOIUOIO N O

Argentina C. Rica Meéxico Peru

O Adm.Central @ Salud g Educacién

Fuente: Elaboracién propia
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Cuadro N° 4: Suma de valores alcanzados por cada variable (12 casos)

Institucionalizacién del
didlogo
I I I
Predominio de empleo

permanente
I

Promocion de la
profesionalidad
I

I
Transparencia hacia la

sociedad
I I

Transparencia interna
I I
Libre afiliaciéon y
representacion
I I

Negociacion colectiva

I
Niveles articulados de
negociacion
I

Sistema integrado de
personal

Correspgnsabilidagl en
la gestion

Fuente: Elaboracion propia

Se puede apreciar que el sector de salud en Costa Rica arroja los valores mas altos del
indice propuesto, lo que significa que se dan en €l las mejores condiciones para el desarrollo
de las relaciones laborales constructivas entre los doce casos analizados: ocho de las diez
variables propuestas se presentan con valoracion positiva, siendo las excepciones aquellas
que verifican la existencia de procedimientos formalizados de negociacion colectiva general y
su articulacion y ajuste a nivel organizacional, que no estan habilitadas en el pais. De
acuerdo con la escala propuesta %, este es el Gnico caso en que el “indice de desarrollo de
relaciones laborales constructivas” presenta un valor “alto”.

El indice citado alcanza el valor “medio” en su limite superior (siete variables tienen
presencia en cada caso), en el sector educacibn de México y Costa Rica y en la
administracion central de Costa Rica y Argentina. El “indice de desarrollo de relaciones
laborales constructivas” alcanza también el valor “medio” en los sectores de salud y
educacion de Argentina.

En el caso de Perq, todos los sectores de empleo publico estudiados presentan un valor
“bajo” en el indice de desarrollo; también ese es el resultado de la valoracion en la
administracion central y el sector salud en México.

Considerando el comportamiento de las variables para el conjunto del estudio, la
institucionalizaciéon de espacios de dialogo, el predominio del empleo permanente y la
promocion de la profesionalidad, en ese orden, estan presentes para favorecer el desarrollo

%2 Ver supra “Modelo de relaciones laborales constructivas en el sector publico”.
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de relaciones laborales constructivas en el mayor nimero de casos estudiados. En segundo
lugar, la mitad de los casos estudiados revelan la presencia de transparencia interna en la
gestion de personal, transparencia externa hacia la sociedad y libertad sindical.

La formalizacion de procedimientos de negociacion colectiva, la existencia de niveles
articulados de negociacion, de sistemas integrados de administracion de personal y la
corresponsabilidad en la gestién, son las variables cuya contribucién al desarrollo de
relaciones laborales constructivas es menor, de modo que pueden ser presentadas como
areas de fortalecimiento para mejorar las relaciones laborales en el sector publico.

d) Fenédmenos emergentes y buenas practicas

Mas alla de la aplicacion del indice de relaciones laborales y de las conclusiones que de él se
desprenden con respecto a la tendencia al didlogo vy la productividad en las relaciones
laborales, se han podido identificar algunas buenas préacticas (fortalezas) en cada uno de los
paises.

En Costa Rica deben ser destacados tres resultados: a) la existencia de un sistema de
recursos humanos integrado y fuertemente institucionalizado, que facilita el desarrollo de las
relaciones laborales y la gestion en general; b) un procedimiento para la negociacién salarial
a nivel nacional, que compatibiliza la politica del sector publico con la que se acuerda en el
sector privado, por medio de comisiones participativas, y c) la experiencia de la gestidon en
salud, donde la gerencia centra su desempefio en los compromisos de gestion por
resultados.

En Argentina destaca la emergencia de nuevas reglas de juego para las relaciones laborales,
con la negociacion colectiva en la Administraciéon Publica Nacional y en el Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires, manteniendo asi la negociacion en un ambito especificamente
publico y no de contrato de trabajo comun, e incorporando los conceptos de flexibilidad,
polivalencia y profesionalismo.

En México también cabe destacar un fendmeno emergente, como es la estrategia de cambio
centrada en la red de recursos humanos como impulsora del proceso de profesionalizacién
para, con base en su fortalecimiento, acometer la reduccion de la discrecionalidad politica
reformulando el servicio civil “de confianza”.

En la experiencia de Per( destaca la institucionalizacion de un espacio de dialogo en el
Consejo Nacional del Trabajo y Seguridad, donde participan el sector publico y el privado
para acordar las reformas evitando el riesgo de que se produzcan fracturas en el
establecimiento de nuevas reglas de juego. También destaca la participacién social en la
elaboracion de las reglas para los concursos docentes.

Puede apreciarse que la combinacion de estas experiencias, algunas consolidadas y otras
incipientes, presenta como conjunto un contexto institucional propicio a relaciones laborales
constructivas en el sentido aqui utilizado.

Como observacién, se aprecia que las dos partes de la relacién laboral en el sector publico
estan condicionadas, en la adopcién de sus posiciones relativas en la negociacién y el
conflicto, a atender las preocupaciones de los usuarios y el interés general para obtener el
apoyo de la opinidn publica y fortalecer asi su respectiva legitimidad. Ello supone que las
estrategias que adopten deben necesariamente prever la formacién de alianzas y considerar
la transparencia de los aspectos reivindicativos en conjuncién con el compromiso en la
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gestién publica. Todos estos factores parecen estar reforzados por los niveles que alcanza la
institucionalizacion del didlogo, pero se encontrarian en mejor posicion si se asegurara la
libertad sindical y se ampliara la corresponsabilidad en la gestion en un marco de acuerdos
mas transparentes.

La ausencia de un marco juridico Unico para el empleo en el sector publico se conjuga con el
hecho de que con frecuencia el Estado no es un empleador Gnico, sino que distintas
entidades actian con autonomia en cuestiones de personal, impidiendo un sistema
coherente de administracion de recursos humanos. En este terreno, no debieran haber
restricciones al desarrollo de sistemas de administracion y de politicas de personal mas
integradas que las disponibles en la actualidad. Estos aspectos, que son parte de las
relaciones laborales, tienen potencial para mejorar la eficacia del aparato del Estado, y
pueden a su vez propiciar o desalentar el dialogo colectivo de acuerdo a la forma contractual
gue se establezca.

Unas relaciones laborales mas transparentes, sin duda pueden dar lugar a una
administracion publica mas profesionalizada, por la via de poner al mérito en su dimension
apropiada: ser requisito para el acceso y la promocién laboral en el servicio publico, lo que no
es una contribucion menor al fortalecimiento de las instituciones democraticas, porque les
facilita el atributo de la credibilidad de parte de los ciudadanos, reforzando asi su legitimidad.
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Cuadro N° 5: Tabla para la elaboracién del

Indice de Desarrollo de Relaciones Laborales Constructivas en el Sector Publico

ARGENTINA COSTA RICA MEXICO PERU

N I iabl Admin. i Admin. ;
ombre de lavariable Central | Salud | Educ. AdMIN. | soud | Educ. Central | Salud | Educ. édn:'”-l Salud | Educ. ?
entra

Central
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1) Predominio del empleo permanente

[
o

2) Institucionalizacién del didlogo

3) Transparencia externa hacia la sociedad

4) Sistema integrado de personal

5) Transparencia interna de la gestién de personal

6) Libre afiliacion y libre representacion

7) Corresponsabilidad en la gestion

8) Promocién de la profesionalidad

9) Procedimientos de la negociacién colectiva

Wl | NPl OO|O]| WO

10) Niveles articulados de negociacion colectiva
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[¢)]
(&)

Sumatoria de variables positivas

(1) En el caso de la administracion central de Argentina, se considera el Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA)

(2) En el caso de la administracion central de México, existe un porcentaje muy alto de personal de confianza en cargos de conduccion cuyas funciones son
permanentes.

(3) En Educacion en México se considera el personal comprendido por la Carrera Magisterial

(4) Se estan concursando en estos momentos los cargos de jefatura del sistema de salud peruano. Todavia restan otros puestos de caracter permanente que
estan con contratos precarios.

(5) En este momento se estan realizando concursos masivos (alrededor de 35.000 plazas) para cubrir cargos permanentes del sistema educativo peruano.

Fuente: Elaboracién propia



ANEXO: INDICADORES ECONOMICOS, SOCIALES
Y LABORALES DE LOS PAISES. SIMILITUDES Y DIFERENCIAS

Los paises seleccionados muestran una heterogeneidad en cuanto a su tamario, lo que se
refleja tanto en sus indicadores econémicos, como en los sociales y laborales.

En lo que hace a lo econémico, México, el mas grande de los cuatro paises, tiene un PBI
superior a los US$ 570 billones, cifra 38 veces mayor a la de Costa Rica. Sin embargo, la
capacidad de desarrollo en Latinoamérica, fuertemente atada a la deuda externa, muestra
que ambos paises (el mayor y el menor de la muestra) presentan una relacion deuda / PBI,
para el afio 2000, menor al 30%, y una relacion servicios de deuda / exportaciones del 32% vy
7.4% respectivamente. Comprobando lo citado, Argentina, que posee el mayor PBI per capita
de la muestra, se encuentra ahogada por los numeros relativos a la deuda. La misma
representa mas del 50% del PBI del afio 2000 y los servicios son superiores al 85% de sus
exportaciones. Esta situacion ha provocado la profunda crisis que atraviesa el pais, y que
llevé a Argentina en los ultimos dias de 2001, a entrar en la cesacion de pagos de su deuda
externa.

Indicadores Econémicos

Indicador Argentina | Costa Rica México Peru

PBI, afio 2000 o
(en millardos de US$) 285 159 5749 53.8
PBI per capita, afio 2000

(en millardos de US$) 7.702.70 4.297.30 5.862.24 2.081.71
Deuda Total / PBI, afio 2000

(% del PBI) 51.4 28.2 26.9 53
Servicios de deuda / Exportaciones (2000) g
(% del PBI) 85.5 7.4 32.7 449
Porcentaje de Crecimiento del PBI para el afio

2000 -0.5 1.7 6.9 3.1

(% en relacion a 1999)

Porcentaje de Crecimiento del PBI per capita
para el afio 2000 -1.7 0 5.4 14
(% en relacion a 1999)

Gasto publico del Gobierno, afio 2000

(% del PBI) 13.8 13.4 11 11.2
Porcentaje anual de crecimiento del Gasto
Publico del Estado, afio 2000 -0.4 2 3.5 5.1

(% en relacién a 1999)

Porcentaje de la inversion bruta doméstica
para el afio 2000 -8.6 -9.3 8.8 -3.7
(% en relacion a 1999)
Fuente: Banco Mundial.
Nota: en el caso de datos para el afio 2000, éstos son estimaciones preliminares.

En el caso de los indicadores sociales, Costa Rica muestra la mejor posicion. Este pais
posee la mortalidad infantil mas baja respecto de los tres restantes (12 por mil, tres veces
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menor que Perd). Ademas, casi la totalidad de su poblacién tiene acceso a agua segura
(98%), baja desnutricion y analfabetismo y la mejor tasa bruta de escolarizacion. Una de las
causantes de esta buena posicidon es la prioridad depositada en sus gastos sobre salud y
educacion que superan a los del resto de los paises de la muestra. Perd, en cambio, posee
los peores indicadores sociales con una expectativa de vida inferior a los 70 afios y una
mortalidad infantil del 4%. En cuanto al analfabetismo, el 10% de los habitantes se
encuentran comprendidos en el indicador y tiene una tasa de matriculacién de 123%?*, lo que
demuestra la baja efectividad en la retencién de los nifios en las instituciones escolares.

Indicadores Sociales
Indicador Argentina Costa Rica | México Peru
Poblacion estimada a julio de 2000 (en
millones) 37 3.7 98 25.7
Promedio anual de crecimiento de la poblacion,
1994-2000 1.3 1.9 1.5 1.7
Promedio anual de crecimiento de la fuerza de
trabajo, 1994-2000 21 2.4 25 29
Indice de Desarrollo Humano, 2000 34 41 51 73
Expectativa de vida al nacer 74 77 72 69
Mortalidad infantil (por mil nacidos vivos) 18 12 29 39
Desnutricion infantil 5 5 8 8
(% de nifios menores de 5 afios)
/Acceso a agua potable (% de la poblacion) 79 98 86 77
IAnalfabetismo
(% de la poblacion mayor de 15 afios) 3 4 9 10
Gasto publico en educacion, 1995-1997
(% del PBN) 3.5 5.4 4.9 2.9
Gasto publico en salud, 1998 (% PBI) 4.9 5.2 S/D 2.4
Tasa bruta de escolarizacion primaria *)
(% de poblacion en edad escolar) 11 104 114 123

Fuente: Banco Mundial.
Nota: en el caso de datos para el afio 2000, éstos son estimaciones preliminares.

En referencia a los indicadores laborales, todos los paises con excepcion de Argentina, han
mostrado una desocupacion abierta urbana estable en la ultima década, dadas las diversas
estrategias de supervivencia que han presentado sus poblaciones. Tanto México como Costa

© | a tasa bruta de matriculacion primaria, es la tasa total de matriculacién independientemente de la edad,
dividida por la poblacién en edad escolar que oficialmente corresponde de acuerdo a las pautas oficiales para
el nivel educativo primario. Las estimaciones se basan en la Clasificacion Educativa Estandar (ICSED). Los
valores mayores a 100 indican una discrepancia entre la edad tedrica de ingreso de acuerdo a los estandares y
los valores efectivamente relevados. Cuanto mas alto es el valor, menor eficacia en el sistema educativo para
captar la poblacién en el sistema de la manera prevista de acceso; a su vez se pueden generar hipotesis sobre
repeticion del primer nivel de ensefianza.
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Rica han mantenido el indice de desocupacion en valores relativamente bajos. Caso
contrario es lo que ocurre en Peru, donde los valores para el mismo indicador han sido altos
a lo largo de la década referida. La nota discordante es el caso argentino, que en la ultima
década termind por duplicar la exclusién del mundo del trabajo dejando al 16% de su
poblacién fuera del mercado.

Indicadores Laborales

Indicador Argentina | Costa Rica | México Perd
D Tercer trimestre de 2000 15.40 5.20 2.30 10.30
abierto urbano A0 1990 7.50 5.40 2.80 8.30
Diferencia afios 1990-2000 7.90 -0.20 -0.50 2.00
Tasa de Afio 2000 35.90, 50.60 55.1Q 60.00
ocupacion  |Afio 1990 37.60, 50.30 50.30 54,7*
urbana Diferencia afios 1990-2000 -1.70 0.30 -0.20 5.30
Sector Informal 49.30 46.80 40.10 53.70
Empleo Publico 12.70 15.10 14.50 7.20

Estructura del .

Empleo urbano Empleo Privado 38.00 38.10 45.4Q 39.10
afio 1999** [Total Sector Formal 50.70 53.20 59.90 46.30
plCre g dnple piliee 6.60 6.90 -4.90 -4.40

* Afio 1998.
** En el caso de Perl y Argentina los datos son de 1998.

Dos datos de las estadisticas laborales del cuadro anterior merecen cierta aclaracion. El
primero es el que se refiere al desempleo abierto urbano. El cuadro siguiente grafica una
serie para la ultima década. Asi puede apreciarse el detalle sobre la situacion argentina al
cual antes se hiciera referencia. Argentina ha sido el pais que ha presentado la mayor
variacion en aumento y, en tal sentido, es destacable que su pico de desempleo ha sido
superior al 17.5% en el afio 1995.

Evolucion del desempleo abierto urbano
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—e— Argentina —=— Costa Rica —A— México —>— Perl

El segundo dato que se tiene en cuenta es el que se refiere a la estructura del empleo, ya
que de alli se rescata la proporcion del empleo publico. Dentro de la estructura de empleo, en
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la dltima década, el peso del empleo publico ha presentado una disminucién en los cuatro
paises.

En Peru el empleo publico representa tan solo el 7% del total de empleo, el porcentaje mas
bajo de los cuatro paises en cuestién. México y Costa Rica, por otro lado, son los paises de
la muestra en donde el empleo publico alcanza los mayores porcentajes, ascendiendo al
15%, lo que representa poco mas del doble del empleo publico peruano. Sin embargo, el
porcentaje del empleo publico en Argentina no se encuentra tan lejano en comparacion a
estos dos ultimos. Cabe aclarar que, igualmente, los datos correspondientes a PerG y a la
Argentina pertenecen al afio 1998 mientras que los de México y Costa Rica son de 1999.

En lo que respecta a la formalizacién/informalizacion del empleo, Peru es el pais de la
muestra con mayor informalidad, llegando ésta al 54% sobre el total. En México, en cambio,
se observa el mayor grado de formalidad del empleo en donde sélo cuatro de cada diez
empleados tienen empleo informal.

Lo dicho se observa en detalle en los siguientes graficos sobre la estructura del empleo
publico para cada uno de los paises en cuestion.

Estructuradel empleo en Estructura del empleo en
Perll (afio 1998) México (afio 1999)

46% ! 40% 60%

=
O sector informal O sector formal O sector informal O sector formal
O empleo publico @ empleo privado O empleo publico Eempleo privado
Estructura del empleo en Estructura del empleo en
Argentina (afio 1998) Costa Rica (afio 1999)

38% 38%
49% | 51% w
S —

O sector informal O sector formal

O sector informal @ sector formal Uempleo publico  Eempleo privado
O empleo publico B empleo privado
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Existen muchas dificultades para acceder a informacion confiable sobre el volumen del
empleo en el sector publico de los paises latinoamericanos, y el grupo de paises estudiados
no constituye una excepcion. Se presentan los datos correspondientes a tres de los paises
(Argentina, Costa Rica y México), atendiendo a que la consistencia de las fuentes es
confiable, y porgue es posible apreciar su dinamica; asimismo, su cotejo con la poblacion
total, asi como con la poblacion econédmicamente activa (PEA) o el empleo total, muestran su
magnitud relativa.

Poblacion y empleo

Poblacion total y peso del Empleo Publico en Argentina

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Poblacién total 32.973.784| 33.421.200| 33.869.407 | 34.318.469| 34.768.457| 35.219.612 | 35.671.894 | 36.124.933 | 36.578.358
PEA 13.326.575| 13.581.691| 13.842.789| 14.109.942| 14.383.215| 14.664.809 | 14.954.676 | 15.249.519 | 15.546.045
ARl SR 1.097.764| 1.109.932| 1.154.629| 1.164.520| 1.213.118| 1.201.483| 1.240.651| 1.270.986| 1.324.613
Publica Provincial
Administraciéon
e S 776.332|  620.007| 526.984| 509512 517.979| 496.100| 482.099| 464.677| 435081

Fuente: Elaboracién propia. Datos de la Republica Argentina: Secretaria de Hacienda, Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos y Secretaria de la Funcién Puablica.

Poblacion total y peso del Empleo Publico en México

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Poblacién total 83.226.000| 84.811.000| 86.396.000| 87.983.000 | 89.571.000 | 91.145.000 | 92.712.000 | 94.275.000| 95.830.000
Personal

e 25.957.661| 26.723.916| 27.160.072| 27.467.478 | 28.165.783 | 27.347.482 | 28.270.286 | 29.346.956| 30.623.772
Gobierno Central | 2.659.183| 2.683.316| 2.631.837| 1.541.968| 1.559.514| 1.555.715| 1.545.791| 1.467.464| 1.459.580
g;’tg'gggs 899.272 935.484 964.211| 2.022.596| 2.076.759| 2.117.402| 2.162.346| 2.321.130| 2.394.182

Fuente: INEGI, Anuario estadistico 1999.

* El Gobierno Central incluye las empresas publicas de control directo y excluye al distrito de México DF,
contabilizado dentro de Gobiernos Estatales. Los datos de poblacién total fueron tomados del “Anuario
estadistico de América Latina y el Caribe 2000"; CEPAL; marzo de 2001(los datos para 1991 y 1992 fueron
estimados)

Poblacion total y peso del Empleo Publico en Costa Rica

1995 1996 1997 1998 1999 2000
Poblacién Total 3.136.020| 3.202.440| 3.270.700|  3.340.909 3.412.613 3.486.048
Fuerza de trabajo total 1.231.572| 1.220.914 1.301.625 1.376.540 1.383.452 1.390.560
Administracién Centraly 130.835|  126.961 129.302 129.967 132.695 SID
descentralizada
Administracion Local o 7.169 7.169 0872 7.536 7.509 )
Municipal

Fuente: Elaboracién propia con base en la Encuesta de Hogares de Propdésitos Mdltiples y Ministerio de
Hacienda, Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria. Cuadros de informacion referente a nimero de
plazas en instituciones bajo el &mbito de la Autoridad Presupuestaria. San José, Costa Rica.

Puede observarse que en los casos de Argentina y México, ambos paises federales, a lo
largo de la década ha disminuido de manera sensible el empleo en la administracion
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nacional, mientras que ha crecido en los gobiernos subnacionales, con el resultado que los
valores consolidados muestran una tendencia al crecimiento en México y a la disminucion en
la Argentina. En cambio, en Costa Rica se observan oscilaciones leves en el periodo mas
corto (1995-1999).

Cabe destacar el resultado de la comparacion de los tres paises, si se tiene en cuenta el
volumen del empleo publico consolidado en relacion con la poblacién econémicamente activa
0 a la fuerza de trabajo, segun el caso, y a la poblacién total. En el periodo que va entre 1995
y 1999, el valor maximo del empleo publico en la poblacion se da en Argentina en 1995, con
un 4,98%, mientras que la minima relacion corresponde a México en 1998, con un 4,02%, de
modo que la variacién es inferior a 1%.

En cuanto a la incidencia del empleo publico en la fuerza de trabajo, también se destaca el
bajo valor de la variacion entre los tres paises: México presenta el valor mas alto, con
13,43% en 1995, y Costa Rica el mas bajo, con 10,03% en 1999.

Empleo publico total en relacidén con la poblacién econémicamente activa en
Argentina, Costa Rica y México (1995-1999, en porcentajes)
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—&— Argentina Empleo Publico/Poblacion —&— Argentina Empleo Publico/PEA
—&— Costa Rica Empleo Publico/Poblacion —li— Costa Rica Empleo Publico/PEA
—=— México Empleo Publico/Paoblacion —o— México Empleo Publico/PEA

Fuente: Elaboracién propia, con base en los cuadros de cada pais, presentados precedentemente.
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