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El contenido del presente libro cobra estado público gracias al interés de 
compañer@s, que a partir de su tránsito por la Escuela, distintas secretarías 
del gremio y al intercambio cotidiano con sus pares en los lugares de 
trabajo; indagan, investigan, proponen, en pos de sumar valor agregado a 
las muchas acciones que realizamos.

Es así, que compilamos una serie de ponencias de dirigentes de la 
Seccional Trabajador@s Públicos Nacionales y del Gobierno de la Ciudad 
de Buenos Aires, tanto en el Congreso Latinoamericano para el Desarrollo 
–CLAD– como en el Congreso Argentino de la Administración Pública, 
ambos escenarios propicios para la exposición y el debate de nuestra 
política gremial.

Dichos espacios fueron el motor para que otros países de nuestra América 
pudieran ver un horizonte posible en la construcción de acuerdos, promover 
la a� liación sindical y trabajar en pos de lograr una activa participación a 
través de la negociación colectiva, en la búsqueda de un Estado mejor.

En las páginas siguientes encontrarán muchos de los elementos que 
hacen fuerte a nuestro sindicato.

L@s invitamos a que disfruten de la lectura.

Lic. Marcela Manuel
Comisión Directiva UPCN

Seccional Trabajador@s Públicos Nacionales y del GCBA 

Secretaria de Formación Sindical

Nota preliminar
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Ponencias



COHERENCIA, VISIBILIDAD, LUCHA, DEBATE

10



ESCUELA DE FORMACIÓN SINDICAL

11

La evolución en el accionar 
de la administración del Estado: 
situaciones claves.

Andrés Rodríguez

VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado 
y de la Administración Pública, Panamá, 28-31 Oct. 2003.
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LA BÚSQUEDA DE LOS CONSENSOS

En uno de sus párrafos, un reciente trabajo del gobierno argentino dice: 
“La experiencia democrática argentina de los últimos años está poniendo 
de mani� esto una crisis del sistema de representación, que se expresa en la 
creciente descon� anza de la ciudadanía con respecto a los modos de formu-
lación de políticas públicas y de toma de decisiones en los diferentes niveles 
y estructuras del Estado”

A casi dos años de haber enfrentado una de las crisis más graves de la 
historia argentina reciente, en la que estuvimos sumidos en el caos y el ries-
go serio de disolución nacional; quisiera comenzar esta exposición hacien-
do referencia al tema relevante que hace a la convocatoria de este Congre-
so: la problemática de los consensos políticos y sociales y su impacto sobre 
la Administración del Estado.

Los párrafos precedentes contienen dos cuestiones fundamentales, que 
hacen a la vitalidad de un sistema democrático: las prácticas sobre las que se 
basa la legitimidad del sistema de representación y la necesidad permanente de 
mantener esta última a través de un sistema de acuerdos y consensos, que per-
mita la renovación de los escenarios en los que el contrato social se rea� rma.

Nuestra perspectiva desde la dinámica de las relaciones laborales, en las 
organizaciones del Estado como actores gremiales nos conduce, casi inevi-
tablemente, al análisis de las problemáticas de la representación y los con-
sensos, partiendo de una cosmovisión cultural: la de la ética del trabajo. Un 
trabajo que digni� que al ser humano, tanto por las condiciones en que el 
mismo se realiza como por el resultado de dicha acción, la producción de 
más y mejores bienes y servicios públicos.
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Pese a que mucha de la retórica actual tiende a minimizar, cuando no 
a denostar, la importancia de los sindicatos; la participación de las expre-
siones organizadas de los trabajadores ha sido durante mucho tiempo, -y 
continuará así por mucho más mientras exista fuerza e intelecto de trabajo 
en este mundo-, la manera de mantener vigentes múltiples instancias supe-
radoras en un mundo cada vez más complejo, que requiere de la búsqueda 
activa de soluciones en el día a día, para mantener con vida la trama de unas 
relaciones sociales que tienden a deteriorarse con un ritmo acelerado en 
la medida que, paradójicamente sociedades más interconectadas levantan 
cada vez mayores barreras para la integración humana.

El sindicato constituye el canal institucional de expresión para muchas 
personas que no tendrían posibilidades de hacer conocer sus expectativas 
e inquietudes así como defender sus intereses colectivos, en una arena de 
con� ictos tan compleja como la actual y es por ello que el nuestro, la Unión 
del Personal Civil de la Nación, sintiéndose depositario de tal responsa-
bilidad, ha desarrollado toda una serie de estrategias y acciones para ve-
hiculizar democráticamente las tensiones y problemas propios del ámbito 
laboral estatal, generando un juego de suma positiva para ambas partes: los 
empleados públicos y el Estado empleador. 

Hoy queremos aprovechar este espacio que nos concede el CLAD para 
compartir –e incluso debatir con ustedes– nuestros criterios sobre la repre-
sentatividad gremial y el logro de consensos, de qué manera los hemos lle-
vado a la práctica y cuáles son nuestras expectativas en el futuro. No abun-
daremos en esta oportunidad sobre el universo de actividades que nuestra 
organización realiza en bene� cio de nuestros conciudadanos y que son una 
consecuencia de nuestra visión, sobre la resolución de problemas de toda 
índole, aspecto que ya ha sido considerado en documentos anteriores pre-
sentados ante estos Congresos, pasando a focalizar sobre la temática que 
hoy nos ocupa.

En primer lugar, entendemos por consenso la existencia de un acuerdo 
en términos sustantivos, –no absolutos– entre los miembros de una socie-
dad acerca de determinados principios, valores y normas; como así también 
respecto de la deseabilidad de ciertos objetivos de la comunidad y de los 
medios para lograrlosI. El consenso implica integración en el sistema social 
a partir de sus instituciones y aún cuando en términos relativos, se opone al 
concepto de con� icto, generalmente surge como consecuencia de la necesi-
dad de encontrar instancias superadoras de éste.

Este acuerdo posibilita que el estado particular del sistema de creencias 
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de una sociedad, que se da cuando una proporción de sus miembros, (y más 
particularmente, de aquellos a los que conciernen la atribución de poder, 
autoridad, status y otros valores escasos e importantes sobre los que se pue-
den producir con� ictos) está de acuerdo básicamente sobre qué decisiones 
se deben tomar y ellas son compartidas y legitimadas por la sociedad en su 
conjunto. Para que ello sea posible, se requiere de tres elementos cruciales: 
a) la aceptación de las leyes, reglamentos y normas; b) la adhesión a las ins-
tituciones que los promulgan y aplican y c) un sentimiento generalizado de 
identidad y unidad entre las personas que conforman la sociedad.

Segundo, lo anterior presupone el resultado de un proceso de apren-
dizaje colectivo del que surja nuevo conocimiento, a partir de un sistema 
de creencias comunes justi� cadas a través del diálogo y la argumentación 
y aún de los canales institucionalizadores del con� icto, como metodología 
legitimada dentro un sistema democrático de vida.

Tercero, interpretar y operar ajustadamente sobre los escenarios para la 
vigencia o renovación de un contrato social, basado en los criterios ante-
riores constituyen un imperativo cada vez mayor como consecuencia de un 
nuevo proceso mundial de adaptación del sistema capitalista, más común-
mente conocido como “globalización”. Ello exige de los actores nacionales 
un profundo esfuerzo adaptativo en términos de: a) fortalecer los Estados 
Nacionales a partir del reencuentro con su identidad, para que éstos pue-
dan constituirse como actores signi� cantes válidos en un mundo en red; 
b) profundizar los procesos de consolidación de la democracia, ya no sólo 
como forma de gobierno, sino como estilo de vida y c) dar vida a sus insti-
tuciones a través de la participación ampliada.

En el caso de la República Argentina, la extensa crisis de legitimidad 
que han sufrido la mayoría de las instituciones políticas nos impone como 
gremio algunas exigencias que merecen un análisis particular, partiendo de 
las siguientes problemáticas que atañen a las relaciones entre el Estado 
y sus trabajadores, pero que también tienen su correlato en los con� ictos 
emergentes del vínculo que éste mantiene con su ciudadanía bene� ciaria:

1. Un Estado que, pese a tener la responsabilidad de hacer realidad el ejer-
cicio de la democracia a través de la ejecución de las políticas, continúa siendo 
autoritario en sus relaciones con sus propios trabajadores y con la sociedad.

2. Un Estado que se ha esforzado por mantener un rol de patrón imper-
sonal, tratando de evitar los canales de la negociación paritaria.

3. Sistemas de aprendizaje institucionales en el ámbito público que con-
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tinúan propiciando soluciones ine� caces basadas en las rutinas defensivasII 
y el “rulo simple”. 1

4. Una visión localista, con una perspectiva de los problemas desde Bue-
nos Aires, que di� cultan la integración de un país con más de 4.000.000 de 
km2 de super� cie.

LAS COMPONENTES DEL CONSENSO EN LA DINÁMICA GREMIAL.

Si efectuamos un análisis retrospectivo de las medidas de gobierno, im-
plementadas por las distintas presidencias durante los últimos veinte años, 
desde el restablecimiento de la democracia en la República Argentina, 
comprobaremos que son casi inexistentes –si es que hubo alguna– las ini-
ciativas que partieran desde los mismos, tendientes a mejorar las condicio-
nes de trabajo de los servidores públicos. Tal vacío normativo no es casual 
y tiene correspondencia con una visión incompleta, deformada, errónea y 
cuando no malintencionada, sobre la problemática de la burocracia estatal 
y su tratamiento desde un enfoque unilateralista.

Asumiendo nuestra responsabilidad como actores sindicales mayorita-
rios y comprendiendo la necesidad de participar junto con el Estado Ar-
gentino, en la búsqueda de soluciones que posibiliten superar las proble-
máticas expuestas más arriba, entendemos el consenso como una actividad 
integradora, antes que por la persecución de criterios de unanimidad, y 

1 Una teoría sobre las rutinas defensivas que limitan el aprendizaje ha sido la desarrollada por Argyris 

(1999) II; según ésta, las organizaciones cobran vida a través del pensamiento y la conducta de los indi-

viduos, que funcionan como agentes de la organización y que crean el comportamiento organizacional 

mediante el que se hace en el trabajo. Las limitaciones al aprendizaje orgánico estarían dadas, en que las 

personas pueden resultar hábilmente incompetentes en algunas circunstancias, ya que desde su infancia 

han aprendido a desarrollar rutinas defensivas ante situaciones incómodas o que impliquen amenaza. 

Orgánicamente, una rutina defensiva es cualquier acción, política o práctica que evita a los participantes 

de una organización vivir situaciones incómodas o amenazantes y, al mismo tiempo les impide descubrir 

las causas de las mismas, ya que ante tales presiones que puede originar un problema se pueden cambiar 

las conductas visibles sin modi� car los factores inconscientes de la acción, por lo que este tipo de correc-

ción requiere un aprendizaje simple o de “rulo simple”. La segunda manera de corregir tal error o lograr 

consenso implicaría un aprendizaje sobre los valores dominantes o “programas maestros” que llevan a 

las personas a actuar de manera contraria (teoría empleada) a los postulados que dicen defender (teoría 

adoptada), permitiéndoles de esa manera lograr un doble aprendizaje: sobre las estrategias de acción 

y sobre los valores dominantes que sostienen tales estrategias. A nivel de las organizaciones públicas, 

hemos realizado un análisis del fenómeno y las maneras de superarlo (Lara, 2001)
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encontramos inevitable la necesidad de construir un sistema sobre el cual 
instrumentar nuestras acciones en pos de tal objetivo.

A estos � nes, creemos que resulta indispensable nuestra participación 
desde el quehacer gremial, basándonos en los siguientes criterios: a) la nece-
sidad de construcción de una identidad colectiva junto al Estado; b) las reglas 
de juego que posibiliten el establecimiento de instituciones previsibles y con 
un espíritu marcadamente democrático y c) el aprendizaje colectivo como 
manera de alcanzar soluciones sustentables a los con� ictos de intereses.

Para el logro de estos tres criterios, resulta necesario un prerrequisito 
que consideramos esencial: la participación desde un espacio de poder ge-
nerado desde la acción colectiva; ya que cualquier consenso carecería de 
todo viso de realidad y de posibilidades de sostenerlo, si como actores no 
disponemos de los recursos y atributos para negociar desde una posición 
relativa favorable en relación con la fortaleza del Estado.

a. La construcción de una identidad colectiva.

La naturaleza misma de la sociedad resulta plural y heterogénea. Tenien-
do en cuenta que el consenso se evidencia en la existencia de creencias que 
son más o menos ampliamente compartidas por los miembros de ésta; si se 
considera la potencial extensión de este consenso, es decir la variedad de 
los aspectos respecto de los cuales puede subsistir o no acuerdo, y, por otro 
lado, la intensidad de la adhesión a las distintas creencias, se hace evidente 
que un consenso total es algo improbable aún en unidades sociales mínimas 
y es por lo tanto impensable en una comunidad de intereses tan compleja 
como nuestro Estado.

Resultaba necesario entonces establecer canales de participación múlti-
ples, que posibilitarán la expresión de todos los sectores involucrados en la 
puja de intereses, pero preservando las individualidades, ya que la identidad 
se construye desde cada visión particular del mundo, lo que implica un re-
conocimiento a la existencia de un otro u otros con visiones diferentes.

Ése fue el sentido asignado al establecer un marco general de negocia-
ción dentro del sector público nacional, que posibilitara hacer realidad la 
aplicación de los derechos y garantías previstos en nuestra Constitución 
Nacional dentro del ámbito del propio Estado, mediante la � rma del 1er 
Convenio Colectivo de Trabajo del Sector Público Nacional (CCT). La no-
vedad en este sentido fue que el logro de este instrumento obedeció a la 
iniciativa y la voluntad de alcanzar estas metas, que mantuvimos durante 
los veinte años que transcurrieron hasta su � rma en el año 1998 y la reno-
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vación constante de objetivos que venimos planteando hasta la fecha, con 
la incorporación de nuevos instrumentos, como el estímulo a la � rma de la 
Ley Marco de Regulación del Empleo Público Nacional y su reglamenta-
ción; la Resolución Nro. 48/02 de la Secretaría de la Gestión Pública, que 
propicia el cambio de relación de empleo para el personal bajo modalidad 
de contratación 1184; la creación del cuerpo de Consejeros Gremiales de 
Capacitación, tendiente a integrar la demanda de contenidos emergentes 
de la fuerza de trabajo en los Planes Institucionales de Capacitación de 
cada organización pública; o la presentación de un impulso parlamentario 
para la � rma de una Ley de Violencia Laboral, entre otras iniciativas.

El consenso a partir de una identi� cación con ciertos ideales comunes, 
como la dignidad del trabajo, la profesionalización del empleo público, el 
derecho a una mayor y mejor capacitación o la existencia de una carrera 
administrativa ajustada a normas y no a la discrecionalidad constituyeron, 
entre otros, los pilares o aspectos básicos sobre qué lograr, para luego pro-
fundizar en las cuestiones más relacionadas con el cómo hacerlo y es aquí, 
donde generalmente se presentan las mayores di� cultades en los objetos de 
negociación con nuestra contraparte. 

Teniendo en cuenta lo anterior, y con la responsabilidad de constituir 
mayoría, dentro de la expresión de los trabajadores libremente sindicaliza-
dos del sector público, hemos propiciado una legislación y llevado a cabo 
una acción en el ámbito laboral tendientes a:

1) Ampliar la comunidad participante en el diseño e implementación de 
las políticas de acción positiva dentro del ámbito del propio Estado.

2) Posibilitar la creación de nuevos conceptos en torno a las problemá-
ticas propias del mundo del trabajo en el sector público, mediante la incor-
poración de nuevas normativas.

3) Permitir la justi� cación de dichos conceptos a partir de la comproba-
ción de la norma mediante la práctica real.

4) Expandir nuestro conocimiento hacia otras organizaciones y hacia el 
propio Estado, para que éste se fortalezca y contribuya a la felicidad del pueblo.

Vayamos a un ejemplo real: A partir de la implementación del CCT, se ha 
ido creando un cuerpo de conocimientos relacionados con las experiencias 
surgidas en cada organización pública y vinculadas con cada área de interés 
(ej: condiciones y medio ambiente de trabajo, igualdad de oportunidades 
y trato, capacitación, profesionales, carrera y desarrollo, etc.); el tratamien-
to de cada temática ha sido canalizado mediante diferentes comisiones de 
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seguimiento, establecidas de común acuerdo con el Estado empleador. Tal 
es el caso de la Comisión Permanente de Aplicación y Relaciones Labora-
les (Co.P.A.R), creada para alcanzar solución en los eventuales con� ictos 
colectivos laborales, que pudieran surgir entre el Estado empleador y los 
empleados públicos; la Comisión de Condiciones y Medio Ambiente de 
Trabajo (CyMAT), que entiende en todo lo relacionado con la aplicación 
de la Ley sobre Riesgos del Trabajo; o la Comisión Permanente de Carre-
ra (Co.Pe.Ca.) establecida para alcanzar soluciones en cuestiones relacio-
nadas con con� ictos propios de la carrera administrativa. El tratamiento 
de cada problemática en sí, va dando lugar a la generación de equipos de 
trabajo formales así como también a comunidades de práctica informales, 
que posibilitan ampliar la base de creación y transferencia de conocimiento 
sobre las necesidades propias de cada ámbito particular de aplicación de la 
normativa, ampliando de esa manera, la base de apoyo conceptual y dando 
a la misma la � exibilidad necesaria para su adecuación a diferentes contex-
tos. Tengamos en cuenta que nuestra organización es una Unión, y en razón 
de ello tiene un criterio federal, alcance nacional y contiene expresiones del 
ámbito laboral público a nivel nacional, provincial y del Gobierno Autóno-
mo de la Ciudad de Buenos Aires.

Eso es parte del secreto de nuestro éxito: una base de trabajo amplia y 
diversa que opera en torno a criterios sustentados por una ética del trabajo, 
lo que nos posibilita readaptarnos a la realidad siempre cambiante, mante-
niendo nuestros valores fundacionales.

b. Las reglas de juego.
Necesitamos reglas en la sociedad porque sin ellas la vida sería “solita-

ria, pobre, sucia, brutal y corta”, como Thomas HobbesIII nos dijo hace más 
de tres siglos. Solamente el anarquista romántico piensa que hay una “ar-
monía natural” entre las personas, que elimina todo con� icto en ausencia 
de reglas. Necesitamos las reglas para vivir juntos por la simple razón de 
que sin ellas seguramente, los con� ictos no encontrarían solución. Las re-
glas de! nen los espacios privados y públicos dentro de los cuales cada uno 
de nosotros puede llevar a cabo nuestra realización como personas.

Previo a la ! rma del CCT, la pregunta fundamental que nos veníamos 
haciendo como representantes de los trabajadores era: ¿Quién establecía 
las reglas en la relación Estado-Empleado Público?

La respuesta (o ausencia de ella) recibida de nuestra contraparte –el 
Estado empleador– era algo tan obvio, según la visión unilateral utilizada 
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hasta entonces que parecía no dar lugar a discusión alguna. Con un crite-

rio similar, la abolición de la esclavitud siempre habría sido vetada por los 

propietarios de esclavos, lo mismo que la distribución de la renta o la pro-

piedad sería vetada por los ricos y poderosos.

El criterio argumentado por el Estado estaba basado en la teoría de la 

relación unilateral, proveniente de la concepción del Estado como entidad 

supraindividual, que viene de la tradición organicista alemana, conforme a 

la cual es la voluntad exclusiva de la administración, la que hace nacer la 

relación jurídica entre ésta y el funcionario, de la que surge la imposibilidad 

de acuerdo contractual, debido a la desigual posición jurídica de las volun-

tades en juego: voluntad pública–voluntad privadaIV.

Aun reconociendo la naturaleza arbitraria de los procesos de decisión 

mayoritarios, aspecto que ha merecido un debate profundo desde hace bas-

tante tiempoV, son preferibles a una regla de la unanimidad en la que quie-

nes se bene� cian del statu quo siempre quieren preservarlo. Sin embargo, 

estos procesos, considerados como una sumatoria de voluntades individua-

les, tampoco resultaban su� cientes para cambiar las reglas de juego.

Los hechos han demostrado nuevamente que “lo que más vale en el 

hombre es su capacidad de insatisfacción”VI. La lucha de voluntades por 

cambiar las reglas fue larga y sostenida y se llevó a cabo en todos los ám-

bitos; pero el factor esencial que contribuyó al éxito fue la presencia de un 

actor colectivo que las amalgamara e impulsara hacia el logro de objetivos 

especí� cos. Tengamos en cuenta que debíamos enfrentarnos con un coloso 

como el Estado, armados solamente con nuestra convicción, espíritu de lu-

cha y voluntad de vencer. Queda claro que este nuevo consenso que hemos 

sabido alcanzar, sólo fue posible gracias a la participación decidida y desin-

teresada de miles de compañeros y compañeras que nos acompañaron en 

este arduo camino. No todas son rosas en la construcción de un nuevo es-

cenario para los acuerdos ni tampoco éste surgió de la mera agregación de 

preferencias individuales o las cualidades discursivas de los protagonistas 

gremiales sino de su coraje, convicción y conocimientos colectivos, orienta-

dos por la acción hacia un futuro mejor.

En el logro de este nuevo nivel de legitimidad política pareciera que 

hemos logrado algún grado de superación desde el plano fáctico, sobre el 

debate en base a los postulados de las modernas teorías de la democracia: la 

del discurso argumentativoVII y la teoría de la elección socialVIII. La primera 

estudia la forma de resolver los con� ictos a través de la deliberación, del 

discurso argumentativo que apunta al consenso. Y la segunda es la que se 
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ocupa de las formas en que la agregación de preferencias individuales lleva 
a un resultado social; ésta es la teoría de la elección social, una rama de 
la elección racional, dedicada especialmente a la teoría de la votación. La 
instancia superadora estaría dada por la incorporación institucionalizada 
del con� icto colectivo, protagonizada por actores también colectivos, ante 
la imposibilidad de transformar la realidad a partir de una votación que 
busque superar la carencia de unanimidad, el simple agregado de preferen-
cias desde la motivación y el comportamiento individuales para producir un 
resultado social o la insu� ciencia del discurso argumentativo como recurso 
político en la lucha de voluntades.

Estas nuevas reglas, nacidas de una también nueva relación de poder 
entre dos actores públicos, - el Estado y sus trabajadores -, dieron lugar a la 
incorporación de instrumentos más aptos para el logro de mejoras profun-
das del ambiente laboral,que terminan redundando en un incremento cua-
litativo de desempeño del sector público. El tiempo nos ha dado la razón, 
toda vez que criterios similares a los aplicados a partir del CCT, para los 
empleados del poder ejecutivo en el sector público nacional fueron luego 
adaptados para su incorporación en los restantes poderes y niveles de con-
ducción política de nuestro país y otras naciones hermanas de América y 
el mundo.

c. El aprendizaje colectivo.
En un libro publicado por nuestra Fundación Unión, junto con la Uni-

versidad Nacional de Tres de Febrero IX, hemos expuesto nuestro concepto 
y criterios sobre lo que entendemos que debiera constituir la manera de 
aprender de las organizaciones públicas, en las cuales se desarrolla nuestra 
labor gremial.

A diferencia de otros enfoques, en los que se propicia la existencia de un 
“Estado mínimo”, estamos convencidos de que sin Estado no hay Nación, 
y por ello expresamos que el Estado es la mayor construcción colectiva de 
signi� cado. Para que ello sea una realidad, todas sus organizaciones, y los 
sindicatos junto a ellas participando de sus experiencias cotidianas, deben 
recuperar la capacidad de aprendizaje con sentido social amplio, para que 
éste trasponga sus umbrales como institución y se mani� este como una cul-
tura orientada hacia la felicidad del pueblo.

El consenso sobre las relaciones laborales más adecuadas, en una era de 
la información y el conocimiento, es una actividad de aprendizaje y como 
tal se debe construir día a día. Para ello, es necesario perfeccionar el anda-
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miaje estructural incorporado a partir del CCT, basando las premisas parti-
cipativas sobre la construcción de un conocimiento en común, mediante la 
integración de una cadena de valor conformada por:

1) La ciudadanía, como principal bene� ciaria de la producción de bienes 
y servicios públicos.

2) El Estado empleador, generando los ambientes más adecuados para 
la producción de tales bienes y servicios.

3) Los empleados públicos, aportando sus conocimientos y experiencia.

4) Los sindicatos, proporcionando capacidad de negociación colectiva.

Que posibilite:

 • Un incremento en las proporciones de bene� ciarios satisfechos 
por los servicios y bienes recibidos en relación con los empleados satisfe-
chos por el trabajo que realizan. 

 • Un mayor conocimiento de todos los procesos propios de cada 
rama de la gestión pública y el desarrollo sistemático de los per� les y com-
petencias necesarios para conducirlos, mejorarlos o incluso cambiarlos ra-
dicalmente.

 • Una carrera administrativa dinámica, que garantice la estabilidad del 
empleo público mientras posibilita la movilidad y la polivalencia funcional.

 • Una jerarquización y profesionalización del empleo público, que 
termine con las modalidades encubiertas de contratación espúrea.

 • El cumplimiento de las reglas de juego acordadas a la � rma de la 
normativa vigente, lo que dará paso a una planta de trabajadores más re-
juvenecida, dinámica, e� ciente y con un claro sentido de pertenencia hacia 
nuestro Estado.

ALGUNAS CONCLUSIONES, RESUMEN DE LO ACTUADO
 Y OBJETIVOS FUTUROS.

En el pasado reciente, nuestro país sufrió las consecuencias emergentes 
de otro tipo de consensos, el “Washington Consensus” sobre el cual se basa-
ron en gran medida las políticas de corte neoliberal que afectaron a muchos 
países como el nuestro, generando la destrucción de la industria nacional, la 
pérdida masiva de empleos, la exclusión social y la pauperización de nues-
tra histórica clase media, surgida en gran medida como consecuencia de las 
políticas de justicia social implementadas por el justicialismo a mediados 
del siglo XX.
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No es necesario ahondar aquí en las causas de este fracaso, toda vez que 
estamos diciendo que el origen de este “consenso” fue extraño a nuestro 
sentir y a nuestra forma de vida; como así también deducir que, tal vez el 
mismo se debiera al hecho de colocar la economía delante de la política, 
criterio tan peligroso como frecuente en nuestros días, habida cuenta que “a 
los economistas les resulta difícil moverse más allá de los simplistas, aunque 
poderosos, modelos de comportamiento basados en el interés propio”.X En 
este sentido, constituye ya una tradición desde nuestra perspectiva gremial 
la lucha contra el pensamiento único e individual, como base sobre la que 
se han fundado los mayores totalitarismos de la Historia.

Como a� rmamos en nuestra revista “Escenarios”XI, las crisis pueden 
producir fragmentación y enfrentamientos sociales o pueden servir para 
convocar a la unidad, el crecimiento, al aporte de soluciones creativas y 
audaces para salir de la borrasca y llegar a buen puerto. A partir del aná-
lisis, la re� exión y la acción debemos buscar los instrumentos para hacer 
política, entendida ésta como la construcción de los consensos; los acuerdos 
fundacionales que constituyen la argamasa de una comunidad nacional, de 
un proyecto común que nos haga recuperar el sentido de la Nación, a partir 
de un Estado más vigorizado que disponga de un marco de negociación 
laboral que, haga realidad la consolidación democrática. Esta visión se co-
rresponde con los criterios ordenadores y principios rectores establecidos 
en la Carta Iberoamericana de la Función Pública.XII

Resulta evidente que no tiene sentido alguno, hablar de modelos de 
comportamiento ni situaciones de aprendizaje institucional, si los mismos 
no tienen un anclaje en el quehacer real. Por ello, creemos pertinente, en 
este caso hacer una breve referencia a los logros alcanzados desde nuestra 
presentación en el congreso anterior:

• La reglamentación de la Ley Marco de Regulación del Empleo Público.

• La recuperación de una parte de la deuda que el Estado mantenía con 
sus trabajadores apartir de la implementación del arbitrario decreto 896/01.

• La � rma por parte de la Secretaría de la Gestión Pública, de la Re-
solución Nro 48/02 que impulsa el cambio de modalidad de contratación 
para aquellos agentes bajo modalidad 1184, incorporando la relación labo-
ral de dependencia, aún por períodos temporarios, así como la libre agre-
miación, negociación colectiva, vacaciones, aportes jubilatorios, obra social 
y otros bene� cios.

• El establecimiento del Fondo Nacional de Capacitación previsto en el 

Presupuesto Nacional.
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• La implementación de una carrera virtual de grado en Gestión de Po-
líticas Públicas, junto con la Universidad Nacional de Tres de Febrero y el 
Campus Virtual El Príncipe, que abre las puertas para una mayor profesio-
nalización del empleo público en todo el ámbito nacional.

• La presentación de un impulso parlamentario para la � rma de una Ley 
de Violencia Laboral.

• La creación de un Centro Preventivo Laboral contra las Adicciones.

• El desarrollo de un marco más apto para el aprendizaje de modernas 
herramientas de negociación colectiva, como es el caso del Seminario en 4 
cursos, de Formación para Negociadores del Sector Público, que realizamos 
conjuntamente con la o� cina de la Organización Internacional del Trabajo 
(O.I.T.) en la República Argentina.

Es mucho lo que hemos realizado en este proceso de construcción, pero 
también es titánico el esfuerzo que nos demandan nuestros compañeros 
para solucionar algunos temas pendientes como:

a) La profundización en la aplicación del régimen establecido por el Sis-
tema Nacional de la Profesión Administrativa (SINAPA), cuyo cumplimien-
to encuentra periódicos intentos de ser evitado por los gobiernos de turno, 
a través del congelamiento de vacantes en la Administración Pública, lo que 
está llevando a tener una planta de personal permanente cada vez más ave-
jentada y una planta de personal contratado en constante incremento.

b) Una recurrente política de ingreso de personal a partir de los más 
variados sistemas de contratación (ej: contratos de locación de servicios, 
pasantías, contratos por terceras organizaciones públicas, privadas y ONG’s, 
etc.) que privan a estos trabajadores de los derechos a: 1) licencias, justi� -
caciones y franquicias; 2) compensaciones, indemnizaciones y subsidios; 3) 
una retribución por sus servicios pautada de manera colectiva; 4) libre agre-
miación y negociación colectiva; 5) obra social para sí y su núcleo familiar; 
6) capacitación permanente; 7) renuncia; 8) jubilación; 9) condiciones y me-
dio ambiente de trabajo dignos y 10) interposición de recursos.

c) Una pérdida de la memoria y el conocimiento institucional con cada 
persona contratada que � naliza su período de servicios.

d) Medidas evasivas de asignación presupuestaria que impiden garanti-
zar la oferta de capacitación, así como los corrimientos de grado horizonta-
les emergentes de los procesos evaluativos.
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e) La devolución de la deuda generada por el Estado con sus trabaja-
dores, a partir de la arbitraria reducción salarial implementada por decreto 
Nro. 430/00 durante la presidencia de Fernando De la Rúa.

f) El establecimiento de un nuevo salario básico de convenio, que ade-
cue los ingresos de los servidores públicos a los profundos cambios suscita-
dos en nuestra economía. 

Como actores sindicales partícipes de los consensos, a lo largo de este 
documento hemos identi� cado las siguientes situaciones clave que posibili-
taron una evolución en la administración del Estado:

• Los consensos propios de la democracia poseen un nivel de legitimi-
dad, relacionado directamente con la cantidad de actores y canales institu-
cionales que participan en la lucha por establecer un nuevo orden político 
a mayor participación institucionalizada, mayor será también el nivel de 

legitimidad del consenso alcanzado.

• En el ámbito laboral, esa participación institucionalizada se profundiza 

y adquiere relevancia a partir del establecimiento de unas reglas alcanzadas 

luego de acuerdos paritarios que incrementan tal legitimidad.

• Los consensos alcanzados entre el Estado Argentino y sus trabajado-

res a través de su expresión organizada sindicalmente han surgido como 

epílogo de un proceso previo de lucha de voluntades que se revitaliza coti-

dianamente.

• Esta lucha por alcanzar nuevos consensos es un juego de aprendizaje 

basado en un sistema de prácticas, en el que ha triunfado el actor con mayor 

conocimiento de las mismas, voluntad de vencer y una estrategia de largo pla-

zo, orientada a cambiar las reglas de juego impuestas de manera unilateral.

• Frente a una contraparte de la envergadura del Estado, los recursos 

argumentativos y la agregación de intereses personales han demostrado no 

resultar elementos su� cientes para transformar la realidad y alcanzar resul-

tados de suma positiva.

• La acción de nuestro sindicato ha servido también para complemen-

tar a la del Estado, cubriendo algunos vacíos normativos dejados por éste 

y cambiando radicalmente otros, pero sin perder el norte de su acción: la 

ciudadanía bene� ciaria.
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INTRODUCCIÓN

En la década del 90 (1990) se desarrolló en nuestro país un proceso de 
transformación del Estado de formidables características que lo convierten, 
sin dudas, en el más profundo de la historia. En dicho período de llevaron a 
cabo distintas reformas, que fueron dándole una nueva estructura al sector 
público.

Podemos nombrar las siguientes:

• REFORMA MONETARIA Cuyo principal exponente fue la Ley de 
Convertibilidad.

• REFORMA PREVISIONAL Aprobación del SIJP (Sistema Integra-
do de Jubilaciones y Pensiones)

• REFORMA DEL ESTADO De ella sobresale el proceso de privatiza-
ciones de las Empresas Públicas.

• REFORMA EDUCATIVA Basada esencialmente en la Ley Federal 
de Educación.

• REFORMA LABORAL Ley 24.013, PyMES, Ley de Riesgos del Tra-
bajo y Ley 25.013.

Pero en forma particular tenemos que nombrar la Reforma Adminis-
trativa, que con el Decreto 993/91 modi! ca cualitativamente la carrera de 
los empleados públicos, si es que a los regímenes anteriores se los podía 
denominar carrera.

En el presente trabajo trataremos de aportar ideas con respecto a la 
construcción de consensos, para ello aportaremos algunas experiencias vi-
vidas en la Secretaría de Interior de UPCN, relacionadas a algunas dife-
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rencias entre los Empleados Públicos Nacionales del Interior del País y los 
Empleados de la Capital Federal, y también experiencias de interacción 
entre el Estado Nacional y los Estados Provinciales y Municipales.

EL COMIENZO DE LAS REFORMAS.

En Argentina, con el trascurso del tiempo fueron sucediendo distintos 
modelos de Estado. Desde el Estado de Bienestar, instituido por el General 
Perón, hasta el Estado Burocrático-autoritario1 surgido con la Dictadura 
Militar (1976-1983) que el gobierno de transición democrático del Dr. Al-
fonsín no pudo modi" car y fue superado por la crisis que generó el colapso 
de dicho modelo, contribuyendo a la temprana llegada al poder antes de 
tiempo del Dr. Carlos Menem.

EL TRASPASO DEMOCRÁTICO.
Oportunidad para buscar consensos.

El traspaso democrático de 1989, se realizó en medio de una notable crisis 
económica que, como dijimos, fue generada por el colapso de un modelo de 
estado agotado. Por ello los consensos generados en esta situación, dieron 
un fuerte respaldo al gobierno desde la sociedad, para impulsar las reformas.

En 1999 cambió el gobierno. Concluyó el mandato del Dr. Carlos Menem 
y asume la presidencia el Dr. Fernando de la Rúa (Unión Cívica Radical) y 
la vicepresidencia, Carlos Álvarez (Frepaso).

El gobierno del Dr. Menem se caracterizó por un fuerte liderazgo polí-
tico. Durante su presidencia ejerció la conducción del Justicialismo y con-
tó con el respaldo de la mayoría de los gobernadores, y también con una 
cuestión clave que se mantendría durante el gobierno del Dr. De la Rúa. 
El Justicialismo conquistó la mayoría en la Cámara de Senadores y la 1ra. 
minoría en la Cámara de Diputados en el Congreso de la Nación. La unión 
de los partidos de la Alianza no tenía quórum propio.

Ante esta realidad planteada surge con fuerza el tema de buscar consen-
sos, si bien esto surgía con mucha fuerza por los planteos que se realizaban 
desde los medios de comunicación, entiendo que era una oportunidad pro-
picia de generar consensos que dieran al país un marco de gobernabilidad 
y entendimiento, en temas claves como la situación económica y la reforma 
del estado entre los más importantes. Lamentablemente, esto tuvo más eco 

1 Rodolfo Díaz “Prosperidad o Ilusión”
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en la sociedad en general, que por la iniciativa del propio gobierno. Quizás 
puede cobrar signi� cancia la teoría de “el inmovilismo” pues ante situaciones 
de consensos forzados la opción podría ser no arriesgarse al desequilibrio.2

Sea por error u omisión, el gobierno no trabajó en consensuar con los 
distintos actores políticos, empresarios y sindicales y fue perdiendo medida 
tras medida y hecho tras hecho. El consenso más importante, el que tenía 
con la sociedad que lo llevó al triunfo en las elecciones de 1999.

Es así como luego del primer paquete impositivo que incluyó la primera 
deducción de los salarios públicos, el declive del gobierno no cesó, fueron 
puntos salientes:

• Los sobornos del Estado

• La renuncia del Vicepresidente

• La presión de la UCR

• La modi� cación de la Ley de Convertibilidad, inclusión del Euro rea-
lizada por el ministro DomingoCaballo.

• La política de subsidios públicos a través de la Ley de Competitividad.

• El uso de reservas destinadas a respaldar el peso

La derrota electoral de octubre de 2001 agudizó la crisis del gobierno y 
la crisis � nanciera expresada por la fuga de capitales y la negativa del FMI 
a realizar nuevosdesembolsos.

El gobierno decide inmovilizar los depósitos y restringe la extracción de 
fondos de cuentas a la vista, desatando un creciente malhumor social que 
más tarde pagaría con la renuncia del presidente De la Rúa.

Así se perdió la segunda oportunidad del traspaso democrático, de ge-
nerar consensos genuinos y duraderos. Si en el primer cambio democrático, 
Menem consiguió el consenso sobre qué hacer, en el caso de De la Rúa, solo 
consiguió consenso en cuanto a la forma y no en torno a qué hacer.

Posteriormente asumiría la presidencia en forma interina el Presidente 
Provisional del Senado, Ramón Puerta, luego la Asamblea Legislativa nom-
braría a Adolfo Rodríguez Saa quien renunciaría casi a � n de año. Asume el 
Presidente de la Cámara de Diputados, E. Camaño, (procedimiento por ace-
falia) y convoca a Asamblea Legislativa, la que � nalmente nombra al Senador 
Eduardo Duhalde como Presidente interino para completar el mandato de 
Fernando De la Rúa.

2 Isidoro Cheresky artículo en clarín.com, noviembre de 1999.
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CONSENSOS.

Consenso sobre un tema, idea o acción es la posibilidad de un acuerdo 
entre dos o más partes que puedan tener concepciones distintas respecto a 
un tema. En la acción de intercambio de las ideas (diálogo) surgen desde 
el interés particular, puntos de acercamiento que a través de un proceso de 
negociación se llega a una o más ideas que contemplan el interés general.

Por ello, para obtener consensos es necesario instituir el diálogo entre 
los actores. Es necesario que esté considerada una cuestión de estado3 para 
que éste se desarrolle, tiene que existir convicción y decisión política en el 
gobierno y compromiso, por parte de los diferentes actores, sindicatos, par-
tidos políticos, iglesia, organizaciones intermedias.

El pensador italiano Umberto Eco traza una idea de cómo se construye o 
como se llega a tener poder, con una descripción en pocas palabras: “Poder 
no se origina en una decisión arbitraria en la cúspide, sino que existe gracias 
a mil formas de consenso, ín� mas y moleculares”, el verdadero poder encar-
nado en los elegidos popularmente, potestad exclusiva de todos y que solo 
es necesario establecer un dialogo común, para revertir cualquier perjuicio 
que ese poder (sindical, empresarial, político, etc.) realice sobre la totalidad.

El pueblo argentino ha sido actor principal de las rebeliones a lo largo 
de su historia, para atacar lo que alterara sus derechos fundamentales y ha 
demostrado el cierre de � las sobre un objetivo común muy difícil de fran-
quear por el poder.

Es necesario encontrar esa discusión común del pueblo sobre qué po-
lítica y qué sindicalismo queremos para acceder al per� l de dirigentes que 
sean capaces de llevar a cabo esos objetivos.

Política y sindicalismo, es necesario unir ambos en su � n último para el 
cual fueron concebidos: como solución emergente de la sociedad para los 
problemas que a ella misma aquejan. En el trabajo donde ambas con� uyen 
de manera necesaria pues la política necesita del trabajo por su función 
organizadora de la sociedad y el sindicalismo, como fuerza que opera como 
limitadora del descontento social.

MESA DE DIÁLOGO ARGENTINO.

El diálogo argentino fue una iniciativa del Presidente de la Nación, a 
la cual la Conferencia Episcopal Argentina ofreció su ámbito espiritual y 

3 Julio Godio, Revista Escenarios para un Nuevo Contrato Social año 2 nº 2002



ESCUELA DE FORMACIÓN SINDICAL

33

el programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, su experiencia y 
capacidad técnica. Su puesta en funcionamiento fue realizada por el Dr. 
Eduardo Duhalde el 14 de enero de 2002.

AGENDA.

Objetivos:

La mesa de diálogo argentino, planteó la construcción de un programa 
de participación e intercambio que permitiese que el gobierno y la sociedad 
aumentaran su capacidad de interlocución y consenso para diseñar un plan 
estratégico de país.

PRINCIPALES OBJETIVOS.

• Crear conciencia a nivel Nacional en relación a la necesidad de cons-
truir una visión del bien común y el renunciamiento a intereses personales 
y o sectoriales.

• Formar consensos en relación al modelo de país que quiere el pueblo.
• Fortalecer la capacidad de convocatoria.
• Sistematizar la experiencia recogida que pueda aplicarse para eventos 

similares que se realicen en el país.

ORGANIZACIÓN DEL DIÁLOGO.

Para alcanzar sus objetivos, el diálogo argentino se organizó en las si-
guientes fases:

1- Diálogo con actores.
 • Instar a la idea del diálogo.
 • Generar capacidad de respuesta.
 • Obtener información relevante y sustantiva para identi� car las 

prioridades de los argentinos.
2- Mesas sectoriales.
Las consultas y aportes recogidos durante la fase de diálogo con los ac-

tores, puso en marcha una segunda etapa de mesas sectoriales que buscaron 
alcanzar acuerdos básicos, relacionados con la emergencia económica y so-
cial que vivía el país en ese momento.
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RESULTADOS DE LA FASE 1.

Principales Conclusiones.

• “La Crisis que afecta a la Argentina es severa y compleja”.

• “En millones de hogares y familias reina la humillación, la confusión y 
la descon� anza”.

• “Se encuentran desdibujados los conceptos fundamentales de nación 
y bien común”.

• “El país necesita gestos y actitudes públicas y ciudadanas, que no se 
han expresado en la fase 1 de la mesa de diálogo”.

• “La Sociedad exige justicia y el � n de la impunidad”.

Se propició la puesta en marcha de cuatro mesas sectoriales de concerta-
ción sobre los temas de interés general y estas a su vez han generado propues-
tas o temas, sobre los cuales trabajar al implementar procesos de reforma.

LOS EMPLEADOS PÚBLICOS DEL INTERIOR

Mucho se ha avanzado en cuanto a la Carrera de los Empleados Públicos 
desde la vigencia del Decreto 993/91 hasta hoy, se ha acumulado una gran 
experiencia sobre el tema. El logro de un Convenio Colectivo de Trabajo nos 
hace sentir orgullosos y a su vez responsables de seguir aportando soluciones.

Precisamente en busca de nuevos aportes es que debemos analizar cómo 
el proceso de reforma se extiende a todos los ámbitos de nuestra patria. En 
mi opinión este proceso se da en la Administración Pública Nacional, como 
fuerza centrífuga que surge con fuerza desde el centro que viene a repre-
sentar la Capital Federal e irradia hacia el Interior y en esa situación, si bien 
el marco normativo es el mismo, la intensidad y la calidad del proceso no se 
re! ejan como en la Capital Federal.

De un estudio realizado por la Delegación Salud de UPCN4, tomamos 
como ejemplo a los trabajadores pertenecientes al Ministerio de Salud de la 
Nación, a � n de observar algunas diferencias que son una constante:

4 Trabajo realizado por la Delegación Salud art. 102 del Convenio Colectivo de Trabajo.
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TRABAJADORES DEL MINISTERIO DE SALUD - CAPITAL FEDERAL

EXISTEN DOS ESCALAFONES

ESCALAFÓN SINAPA DEC. 993

ESCALAFÓN 277 CARRERA MÉDICA

NIVEL DE ESTUDIOS

Datos 2002
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GRUPO FAMILIAR
Trabajadores con hijos entre los 6 a 18 años: 642

TRABAJADORES DEL MINISTERIO DE SALUD DEL INTERIOR DEL PAÍS 

DISTRIBUIDOS EN TODAS LAS PROVINCIAS 

ESCALAFONES

ESCALAFÓN SINAPA DEC. 993/91

Total 1040

Decreto 993 920 trabajadores 

Decreto 277 73 trabajadores 
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ESCALAFÓN PROFESIONAL DEC. 277

NIVEL DE ESTUDIOS

GRUPO FAMILIAR

Sobre los números expuestos, hay dos puntos que sobresalen y en los 
cuales debemos poner atención.

1) La población de trabajadores en el interior del país está expuesta a las 
bajas vegetativas, en un porcentaje considerablemente mayor al de Capital 
Federal, mientras en esta última la población, que en el transcurso de los 
próximos 10 a 15 años, se acogerá al bene� cio jubilatorio llega al 38,5% 
dicho porcentaje se eleva para llegar a ubicarse en un 49,5%, un 10% más.

2) El nivel de estudios es otro tema preocupante que surge como sobre-
saliente en el interior del país, hay un 46% de trabajadores que sólo posee 
estudios primarios, un 20% más que en el ámbito de la Capital Federal.

3) Los ingresos en el interior del país son casi nulos. 
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LA ACCIÓN ENTRE LOS ESTADOS

Nacional, Provincial y Municipal.

A continuación expondremos un ejemplo sobre un programa del Minis-
terio de Salud de la Nación, como muestra de cómo se trabaja en la actua-
lidad entre los niveles del Poder Ejecutivo:

Ministerio de Salud. 

Dirección de Epidemiología. 

Programa Nacional de vectores.

La Dirección de Epidemiología promueve actividades de vigilancia epi-
demiológica, control de enfermedades y desarrolla, por sí misma o en colabo-
ración con áreas intra o extrasectoriales, las actividades de salud ambiental, 
de asistencia, de estudio y control en terreno, a solicitud de las jurisdicciones.

Dentro del programa nacional de vectores, una actividad hecha por la coor-
dinación de vectores es la de controlar el dengue (# ebre hemorrágica trasmi-
tida por el mosquito Aedes aegypti), la única forma de controlar la trasmisión 
de la enfermedad es a través de la concreción de tareas de prevención5.

Para realizar dicha labor el Ministerio de Salud en principio, asesora y 
capacita a personas que las denominaremos “agentes preventores” y estos, 
realizan una tarea que se denomina “control focal”. El control focal se rea-
liza dividiendo una determinada ciudad o pueblo en zonas, casa zona tiene 
una o más manzanas y en estas zonas se despliega el trabajo de los agentes 
preventores, que consiste en revisar casa por casa, que no haya recipientes 
donde se acumule agua y en donde el mosquito pueda depositar sus larvas, 
con el objetivo de cortar el ciclo reproductivo. Una vez concluida la super-
visión de toda la zona, se recomienza la tarea nuevamente por la primera 
casa, esto por supuesto incluye la capacitación correspondiente a los habi-
tantes de la vivienda para completar la tarea de prevención.

Estas actividades están tratadas y consensuadas con las provincias a tra-
vés del “Consejo Federal de Salud” que se reúne periódicamente, tanto en 
la sede del Ministerio de Salud como en las distintas provincias, y en el cual 
intervienen los Ministros de Salud de las provincias junto a las autoridades 
del Ministerio de Salud de la Nación, vale la pena aclarar tal situación, pues 

5 Entrevista realizada a Mario Saindember responsable de la Coordinación Nacional de Vectores 2002. 
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estos programas no son pensados, diseñados o ejecutados unilateralmente 
por la Nación, sino que hay conocimiento y participación de la provincias.

Este programa resulta apropiado para utilizar como ejemplo de la in-
teracción de los estados y de los distintos resultados que hemos detectado. 
Desde la Secretaría de Interior de UPCN sin lugar a dudas, este programa 
es prioritario para la salud de la población y entendemos que hay concien-
cia de esta situación, pues realizado el mapeo, se demuestra las zonas de 
exposición y los focos ubicados en los distintos pueblos o ciudades y la ne-
cesidad de erradicarlos. Pero no en todos los casos se trabaja de la misma 
manera o se prioriza de la misma forma, por ejemplo:

• En una ciudad a la que llamaremos A, el gobierno municipal pone 
a disposición personal municipal para recibir la capacitación y realizar la 
tarea de prevención y ésta se realiza conforme al diseño del programa.

• En un pueblo al que llamaremos B, el gobierno municipal no puede 

poner personal a disposición, pero ante la gravedad de la situación se cubre 

esta instancia con personal del gobierno provincial.

• En otra comunidad que llamaremos C, no hay disposición de ningu-

no de los gobiernos locales y la tarea se realiza con personas desocupadas 

que son bene� ciarias del “Plan jefes y jefas de familia” y la tarea se cumple 

a medias pues la dedicación de estos no es full time y en muchos casos la 

tarea no se cumple en forma satisfactoria.

Es necesario aclarar sobre nuestro desacuerdo en la utilización de los 

bene� ciarios de planes sociales en tareas inherentes al empleo público, en 

condiciones infralaborales.

CONCLUSIONES.

Los empleados públicos del interior del país han recibido aspectos del 

proceso de reforma sin la preparación previa su� ciente, y por ende la capa-

citación no puede ser aprovechada en todos los niveles que se encuentran 

entre dichos empleados. Esto se ha expresado en el trabajo de relevamiento 

realizado en el Ministerio de Salud, donde el porcentaje de trabajadores con 

nivel primario de capacitación formal en el interior supera ampliamente el 

observado en Capital Federal. Esta situación si bien es tenida en cuenta a 

la hora de implementar planes de capacitación reduce el aprovechamiento 

de dichos planes.

En este sentido el sindicato trabaja mancomunadamente con los orga-
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nismos y gobiernos en la implementación de Planes de Terminalidad de 
Capacitación Formal e Incentivo de realizar la capacitación de niveles Se-
cundarios y Terciarios. Ejemplo:

Secundaria a distancia

Tecnicatura Virtual6

Convenios con gobiernos locales

En tal sentido podemos tomar esta situación de inicial desigualdad, 
como una situación donde existe consenso en todos los niveles de gobierno 
y sindicato, en trabajar en pos de eliminar las diferencias existentes entre el 
Interior y la Capital.

Hemos avanzado en temas tales como las condiciones y medioambiente de 
trabajo, logrando que los empleados públicos del interior, recibieran elemen-
tos esenciales para la realización de su tarea preservando su integridad física.

Otro tema de consenso en cuanto a Reforma del Estado debe ser el de la 
distribución de los recursos humanos7, o el replanteo de decisiones tomadas 
en el pasado, en cuanto a cantidad de trabajadores. Pues es verdad que el 
Estado de hoy no puede soportar una cantidad excesiva de agentes, cuando 
su presencia es injusti# cada, pero también es verdad que no se pueden en-
frentar los problemas actuales sin contar, ni con la calidad de trabajadores, 
ni con la calidad de conocimiento para cumplir un # n determinado, es así 
que volviendo al ejemplo no podrá contar con casi el 50 % del escaso per-
sonal que tiene en la actualidad. Por lo tanto, si bien la cantidad de personal 
está atada a cuestiones de orden presupuestario, también es verdad que 
los problemas que debe enfrentar del estado de hoy, no se nos plantean en 
función de parámetros presupuestarios. El estado debe contar con la can-
tidad de recursos necesarios para estar a la altura de dar soluciones que la 
sociedad necesita.

La interferencia política, que aparece en torno a los organismos que po-
seen unidad de gestión en el interior del país es otro tema sobre el cual 
debemos obtener los consensos necesarios que den a la reforma o moder-
nización del estado el resultado esperado, que es una mejor prestación de 
los servicios y controles. Para otra situación entendemos que la solución es 
profundizar la Carrera Administrativa y para ello hay que poner en marcha 

6 Presentada por Andrés Rodríguez en el Congreso Internacional del CLAD Lisboa, Portugal, octubre 2002.

7 Oszlak Reforma del Estado: La etapa instrumental .
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los mecanismos de Negociación Colectiva tanto en el Estado Nacional (re-
anudar la negociación) como en los Provinciales y Municipales.

Vimos también cómo en el programa del Ministerio de Salud para con-
trolar el dengue podemos apreciar distintos niveles de compromiso, en la 
solución del problema que se nos presenta. En este caso es necesario elimi-
nar las diferencias regionales y renovar el compromiso con la comunidad. 
Si no se da una comunión de los tres niveles del Estado, sino se llega a 
un consenso para realizar todas las acciones necesarias para enfrentar el 
problema, nada valen los esfuerzos de una sola de las partes, pues con esta 
situación de parches, tapamos un agujero y descubrimos otro.

RETOMAR ACCIONES.

CFFT CONSEJO FEDERAL DE LA FUNCIÓN PÚBLICA.

La visión del Consejo, es la de colaborar en la plani# cación, coordina-
ción y asesoramiento, la implementación de los aspectos de la política de la 
Función Pública que comprometen la acción conjunta de las provincias, la 
ciudad de Buenos Aires y la Nación, a# rmando los procesos de reforma, ase-
gurando la consolidación de los mismos mediante el fortalecimiento de las 
acciones de cooperación multilateral (extraído del acata funcional CFFP).

Si bien el CFFP es una herramienta de muchísimo valor en la reforma, 
para asistir técnicamente a los gobiernos provinciales y municipales, su tra-
bajo consiste en el apoyo a los organismos de la administración en función 
de las necesidades de cada provincia o municipio. No se trabaja sobre la 
de# nición de Políticas Públicas, sino en el apoyo al funcionamiento de la 
estructura organizativa y aclarar que “la implementación de las acciones 
requiere del consenso entre las partes y un trabajo en conjunto, para lograr 
la transferencia efectiva de los proyectos y concretar partes de la reforma 
en cada una de las provincias.”

El programa de promoción de reformas estructurales contempla entre 
sus objetivos. “construir ámbitos institucionales y espacios de consenso para 
la puesta en marcha de reformas estructurales en provincia y municipios.”

Esta actividad de promoción se instrumenta a partir de consolidar mesas 
de acuerdo, entre el estado, el sector y las organizaciones sociales en los 
distintos niveles jurisdiccionales.

Por lo tanto, y utilizando la experiencia acumulada en los años de fun-
cionamiento del CFFP es necesario la realización de un paso para la refor-
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ma, pues en necesaria la decisión política de instrumentar la reforma en 
todos los ámbitos de nuestro país, podría ser a partir de lograr un pacto de 
modernización social8 y así terminar con la desigualdad regional. En este 
paso sin lugar a dudas es necesaria la participación sindical para asegurar 
la participación de uno de los actores principales y aprovechar la capacidad 
de propuesta y conocimiento que los sindicatos poseemos.

El proceso de Reforma es un proceso eminentemente político, por lo 
tanto hay que generar los procesos de consenso necesarios para cambiar 
y generar un nuevo modelo de estado. Así como se reemplazó el modelo 
de desarrollo agrario exportador por el modelo del ISI (Industrialización 
Sustitutiva de Importaciones) modi� cando las relaciones de poder9, hoy es 
necesaria la construcción de un orden fundado en los valores compartidos, 
que generen relaciones de con� anza, permitiendo la previsión de expec-
tativas y comportamientos y la organización e� ciente y corporativa de la 
interacción en la sociedad.

Los objetivos a plantear en esta nueva etapa tienen que superar a aqué-
llos que estuvieron orientados principalmente, a la reducción del gasto y ta-
maño del Estado; sin dudas hay que lograr calidad y e� cacia de las acciones 
del Estado que generen mayores situaciones de igualdad en los miembros 
de la Sociedad.

Hay propuestas interesantes que plantean la necesidad de democratizar 
el Estado, adecuando la función gerencial a una realidad más compleja y 

cambiante. El escenario resultante de las invasiones tecnológicas y de las 

modi� caciones socio-culturales recientes, imponen la valoración de cono-
cimiento y el aprendizaje como herramientas para latransformación de la 
gerencia pública en algo � exible y adaptativo.

Para concluir podemos decir que una de las funciones del Estado, en 
etapa de reforma y que pudiéramos poner mayor énfasis para resumir lo 
anteriormente planteado es “la reducción de la diferencias regionales y de 
las desigualdades entre los ciudadanos”.

8 Pablo Fondebilla La Reforma del Sector Público un buen motivo para concertar.

9 Sonia Fleury La Reforma del Estado. 
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Igualdad de oportunidades y de trato: 
un camino de construcción posible.

Karina Trivisonno
VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la 

Administración Pública, Panamá, 28-31 Oct. 2003.
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En el mundo laboral de hoy, las di� cultades son múltiples tanto para 
hombres como para mujeres, pero no son las mismas para unos y para otras.

Muchas de las situaciones de discriminación y desigualdad que aún 
afrontamos las mujeres en el ámbito laboral, se deben al mero hecho de ser 

mujeres.

La división sexual del trabajo todavía no ha desaparecido, bajo nuevas 
y viejas formas, continúa reproduciendo claras desigualdades y asimetrías.

Históricamente tuvimos que luchar contra discriminaciones culturales, 
iniciando un proceso lento de avance en la lucha por nuestros derechos.

Las Mujeres Trabajadoras y las Mujeres Sindicalistas del Sector Publico, 
no hemos sido ajenas a esta historia y hemos recorrido y estamos recorrien-
do un largo camino por nuestra participación en Equidad y por la búsqueda 
de Igualdad de Oportunidades y de Trato.

Pero esto no puede ser una visión sólo femenina, el compromiso y la ac-
ción para reestructurar y equilibrar las asimetrías existentes tiene que ser de 
conjunto. Debe lograrse con el cambio de patrones culturales incorporados 
en visiones, actitudes y comportamientos, tanto de hombres como de mujeres.

La erradicación de las desigualdades sociales, incluidas las de género, y 
la igualdad real más allá de la formal, son un tema pendiente, aún hoy en 
la agenda pública. El Estado, junto a los demás actores sociales, debe ser 
agente de cambio, activo y comprometidos en esta búsqueda.

Nuestra Organización Sindical así lo entiende.

¿Qué avances hemos hecho?¿Qué acciones o medidas revierten esta si-
tuación, favorecen la integración de hombres y mujeres, y promueven la 

“Juntas y Juntos somos mayoría - La Unión hace la fuerza”



COHERENCIA, VISIBILIDAD, LUCHA, DEBATE

48

Equidad? Iremos recorriendo éste y otros interrogantes para re� exionar y 
encontrar caminos de construcción posibles.

Esta ponencia invita a compartir nuestras experiencias en la promoción 
y consolidación de la Igualdad de Oportunidades y de Trato y la Equidad 
de Género en el ámbito Laboral y Sindical buscando acuerdos y consensos 
y a pesar de las diferencias, para la construcción de un Poder Colectivo re-
presentativo de todas y todos.

COSA DE MUJERES, COSA DE HOMBRES.

Pese a los avances de las mujeres en el mundo del trabajo, aún hoy circu-
lan numerosos e in� uyentes prejuicios sobre sus aptitudes y competencias, 
para lograr un desempeño exitoso en el ejercicio del poder público.

A esto se le suma la persistencia de ciertos mitos que de# nen “natural-
mente masculinos” o “naturalmente femeninas” determinadas actividades 
o ámbitos.

Los estereotipos de género son una de las principales causas de discrimi-
nación en la vida laboral.

Pero ¿cómo surgen estos estereotipos? Para explicarlo comenzaremos 
por diferenciar SEXO Y GÉNERO.

Diremos que el SEXO es un hecho biológico que divide a la especie en ma-
cho y hembra. El GÉNERO, es una construcción social de lo masculino y lo 
femenino, que tiene connotaciones psicológicas y culturales. Es decir los roles, 
comportamientos, actitudes y valores atribuidos por la sociedad a hombres y 
mujeres y que son internalizados mediante los procesos de socialización.

El género es esencialmente una construcción social y varía de un grupo 
a otro, de una sociedad a otra, de una época a otra. Lo que no cambia, es su 
posibilidad de ser modi# cado. Así como lo construimos, lo aprendemos y lo 
aprehendemos, lo podemos cambiar.

El género debe ser entendido como una categoría relacional, que remite 
a la posición de mujeres y hombres en la sociedad, constituyendo una rela-
ción de poder.

Históricamente, en este proceso de socialización y adjudicación de roles, 
las mujeres hemos estado sometidas a rígidos estereotipos, siendo excluidas 
del Poder Público y relegadas a la esfera de lo Privado, fuera de los limites 

jurídicos diría Foulcaut. Produciéndose claras desigualdades y asimetrías.
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La perspectiva de género apunta a que estas relaciones entre unas y 
otros sean de equidad.

Este concepto nos remite a la reestructuración de las relaciones de géne-
ro, proceso en el cual se dan las transformaciones.

Pero esto no atañe en forma exclusiva a las mujeres, las problemáticas 
que se derivan de las relaciones de género, sólo encontrarán resolución en 
cuanto incluyan cambios en mujeres y hombres, es decir en la sociedad en 
su conjunto.

EL DERECHO A TENER DERECHOS.

En los últimos años aparece con mayor nitidez la consideración de la 
inclusión femenina en todos los ámbitos y se ha ido consolidando la idea de 
que tenemos derecho a tener iguales oportunidades y trato.

Se ha logrado una concientización de las desigualdades aún existentes y 
de su carácter “social” y no “natural”.

Esta nueva comprensión de nuestro rol, que amplía el rol tradicional, 
incluyéndonos en una dimensión pública, ha sido el resultado fundamental-
mente de la lucha de muchas mujeres y reconocido por diversos Organis-
mos Internacionales, como Naciones Unidas, Organización Internacional 
del Trabajo, Comunidad Europea, entre otros.

De esta manera se han ido generando políticas y normativas interna-
cionales que promueven la Igualdad de Oportunidades y de Trato, que los 
países han ido incorporando en su legislación y políticas públicas.

Nuestro país es considerado de avanzada en el reconocimiento de estos 
derechos.

A pesar de los avances a nivel nacional e internacional , que fueron mar-
cando importantes impulsos en la construcción de consensos para el logro 
de la Equidad, estos esfuerzos siguen siendo todavía más declaraciones e 
intenciones que acciones concretas con resultados visibles. 

Hace falta el compromiso de todos y cada uno para hacer de estos prin-
cipios una realidad. Del concepto de Equidad, debemos pasar a una cultura 
de la Equidad, con respeto por las diferencias, tolerancia, e igualdad real de 
oportunidades y trato para todas y todos.

Pero como lo demuestran diversas experiencias el fenómeno es complejo.

La legislación no discriminatoria no basta, tampoco la antidiscriminato-
ria, y las políticas que se adoptan no generan con facilidad cambios.
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Los procesos de cambio no se producen de manera automática al in-
troducir una política, son procesos largos, que requieren de continuidad y 
compromiso colectivo.

Como dijimos, la identidad de género se construye a través de la socia-
lización, las instituciones socializadoras (familia, escuela, medios, etc.) van 
transmitiendo valores, practicas, roles adjudicados a uno u otro sexo.

Los roles de género son una práctica inculcada desde tan temprana edad, 
que forma parte muy troncalmente de la subjetividad y estructura cogniti-
vo-emocional de las personas.

Por estas razones no es natural cuestionarse la identidad de género, sino 
que para ello es necesario una sensibilización, concientización y formación.

Muchas veces no nos resulta fácil darnos cuenta de que estamos dis-
criminando o siendo discriminados, y si lo hacemos tampoco nos es fácil 
cambiarlo, ya que un mecanismo habitual en las personas, así como en las 
organizaciones, es la resistencia al cambio.

“En la mayoría de las grandes organizaciones, existe una resistencia in-
nata al cambio, determinada por unas tradicionales relaciones de poder que 
actúan contra las iniciativas de igualdad de oportunidades, sea cual fuere su 
estructura, nivel de recursos u orientación de la política” (Stone).

DE LA PROMOCIÓN DE LAS MUJERES A LA TRANSVERSALIDAD 
DE GÉNERO Y LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES Y DE TRATO.

El mayor obstáculo para el avance hacia la igualdad efectiva y la inte-
gración de las problemáticas de género en la agenda pública, sigue siendo 
el confundir las necesidades especi! cas de las mujeres, con que estas deban 
ser encaradas exclusivamente por ellas, o que estas cuestiones puedan ser 
resueltas cuantitativamente con el aumento de la participación femenina o 
teniendo espacios propios de mujeres en las organizaciones.

Si bien el incremento de su participación y la existencia de estos espa-
cios, son necesarios para la construcción de poder y autovaloración, tam-
bién es cierto que el proyecto propio de las mujeres debe insertarse en un 
proyecto global.

El cambio de fondo no es lograr que haya más mujeres, sino que respe-
temos que todos, incluidas las mujeres debemos tener las mismas oportuni-
dades y no sufrir discriminación alguna por cuestiones de ningún tipo.
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La cuarta Conferencia Mundial de la Mujer, Beijing 1995, impulsó a 
complementar el concepto de “promoción de las mujeres” por el de “igual-
dad de oportunidades”.

En su plataforma de acción se señalan dos estrategias: - acciones para el 
empoderamiento de las mujeres y - transversalidad de género, para incor-
porar esta perspectiva en todas las instancias.

La experiencia ha demostrado que solamente una estrategia de promo-
ción de las mujeres no basta para alcanzar la equiparación de género. Estas 
políticas deben ser complementarias e incluirse en una estrategia más am-
plia, que es la política de género y la transversalidad.

A menudo el componente de género se entiende como un sinónimo de 
promoción del sexo femenino, como si se tratara de un nuevo nombre para 
algo viejo.

Por eso es importante entender las diferencias entre ambos abordajes:

• Las políticas de promoción de las mujeres parten de las desventajas 
sociales, políticas y económicas que estas padecen y apuntan a promoverlas 
a través de un apoyo especí� co para lograr la equiparación e igualdad de 
oportunidades.

• La política de género parte de las relaciones entre los mismos y de 
la desigualdad entre ellos, también de la base de que los problemas de las 
mujeres son de índole social y deben ser resueltos colectivamente. Implica 
un trabajo transversal, la igualdad de oportunidades y de trato debe ser una 
meta y una tarea que atraviese todas las áreas y niveles de la organización. 
Debe entenderse como una herramienta estratégica al servicio de la pro-
moción de la Equidad.

La incorporación de una mirada de género debe constituirse en un ins-
trumento crítico de análisis, en un marco conceptual, que oriente la toma de 
decisiones y permita reconstruir conceptos y analizar actitudes para identi-
� car los sesgos y los roles de género que se expresan en ellas y encarar así, 
mediante la participación y el diálogo su revisión y modi� cación.

Es decir, no alcanza si sólo queda como una mera categoría de análisis y 
no se traduce en acciones concretas para revertir situaciones de inequidad, 
a través de la implementación de políticas y ampliación de derechos.

Requiere de cambios estructurales en la política, cultura y prácticas 
organizacionales.

“Las políticas de igualdad de oportunidades se caracterizan por ser in-
novadoras, lo que requiere romper con las rutinas”. (Rosalba Todaro)
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Y muchas veces esto provoca grandes resistencias y profundas incom-
prensiones.

Los contextos políticos y culturales son diversos y también lo son los 
puntos de vista y los tiempos de los diferentes actores y esto va determinan-
do el ritmo y la intensidad de los procesos de cambio.

Estos cambios no pueden instituirse por decreto de arriba hacia abajo, 
sino que sólo se pueden llevar adelante participativamente sensibilizando, 
concientizando y formando para la construcción de consensos que re� ejen 
la Equidad en un modo concreto de actuar en la sociedad.

EL IMPACTO EN EL TRABAJO.

Cada vez existe una mayor aceptación de la participación de la mujer en 
la toma de decisiones y en el ejercicio del poder.

Así vamos ocupando espacios públicos que tradicionalmente correspon-
dían a los hombres. Pero este proceso es aún más lento de lo esperable.

Para nosotras, las opciones ocupacionales siguen siendo más restringidas 
que la de los trabajadores hombres.

Las estadísticas demuestran que la concentración del empleo femenino 
se da fundamentalmente en ciertas áreas de la actividad económica, como 
ser educación y salud, producto de enraizadas pautas culturales que re� ejan 
los roles femeninos tradicionales.

Las responsabilidades familiares compartidas siguen siendo un tema 
pendiente.

La equidad de género debe plantearse tanto en el acceso de las mujeres 
al mundo público, como en el de los hombres al mundo privado.

La segregación ocupacional, las diferencias salariales y la menor propor-
ción de mujeres en puestos de responsabilidad son una realidad.

El “techo de cristal”, se está quebrando pero no se ha roto aún. Y a menos 
que tomemos conciencia colectivamente y produzcamos transformaciones 
conjuntas hombres y mujeres, no va a desaparecer.

El análisis de estos factores es fundamental para la de# nición de políti-
cas tanto públicas como sindicales.

Algunas características describen la realidad de las mujeres trabajadoras 

del Sector Publico.

En este Sector la participación femenina es alta. Si bien la normativa ga-
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rantiza en cada uno de sus escalafones, igual retribución salarial por trabajo 
de igual valor; el análisis de los puestos de trabajo al que acceden uno y otro 
sexo, permite visualizar que las desigualdades persisten.

Los hombres acceden con mayor facilidad a los puestos gerenciales y 
categorías mejor pagas del Estado.

Con claridad vemos el re� ejo de los roles sociales de género.

• Si analizamos la distribución de hombres y mujeres en las distintas 
jurisdicciones del Poder Ejecutivo Nacional vemos:

 - Mayor concentración femenina en los Ministerios de Educación, 
Trabajo, Salud y Desarrollo Social.

 - Mayor concentración masculina en los Ministerios de Interior 
(incluye personal de seguridad de policía, gendarmería y prefectura); Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores y Culto (incluye personal del Servicio 
Exterior); Ministerio de Justicia (incluye personal de seguridad del Servicio 
Penitenciario); Ministerio de Economía (incluye personal de los organis-
mos reguladores); Ministerio de Defensa (incluye al personal militar)

• Si hacemos un análisis de la distribución femenina y masculina según 

agrupamientos escalafonarios, podemos ver también algunas característi-
cas notorias:

 - En los escalafones cientí# co-técnicos las mujeres ocupan sólo el 
35% de los cargos, y los hombres el 65% restante.

 - En los organismos reguladores (con alto grado de profesionali-
zación y salarios altos), el empleo femenino llega al 39%, mientras que los 
hombres representan el 61%.

 - En el escalafón que agrupa a las autoridades superiores del Poder 
Ejecutivo, administradores gubernamentales y personal del Servicio Ex-
terior, entre otros, observamos que la población masculina representa un 
70% y la femenina, sólo un 30%.

 - Solamente en el SINAPA (Sistema Nacional de la Profesión Ad-
ministrativa) se ha logrado una distribución cuantitativa, equitativa entre 
hombres y mujeres.

 La participación femenina es del 49% y la masculina del 51%.

 Sin embargo vemos algunas particularidades de este escalafón, que 
permiten visualizar las asimetrías.

Este sistema se propuso desde su inicio en el año 1991, políticas activas 
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para la no exclusión de las mujeres. Nuestra organización sindical fue un 
actor fundamental para ello.

En los procesos de selección, se establecieron veedurías gremiales y del 
Consejo Nacional de la Mujer para garantizar la igualdad de oportunida-
des. Si bien esto fue efectivo, quedan aún por resolver cuestiones de fondo. 
Debemos implementar una estrategia de transversalización de la política 
de género, para erradicar de� nitivamente las asimetrías aún existentes.

Está comprendido por 6 niveles caracterizados por letras de la A a la F. 
En los niveles superiores A y B (puestos profesionales, con personal a car-
go y de mayor responsabilidad), así como en los inferiores E y F (puestos 
de mantenimiento y servicios generales), vemos preponderancia masculina. 
En cambio las mujeres, están agrupadas signi� cativamente en los niveles C 

y D (que incluye personal profesional en su mayoría, sin personal a cargo y 
niveles operativos).

Se complementa con cargos de conducción denominados “cargos con 
Funciones Ejecutivas”, que tienen mayor responsabilidad y remuneración.

Solo el 35% de estos cargos está ocupado por mujeres, el restante 65% 
lo ocupan hombres. Las Funciones Ejecutivas se dividen en 6 niveles. Ve-
mos cómo dentro de este 35%, la proporción de mujeres disminuye a medi-
da que la jerarquía aumenta.

Notamos también, que aún cuando en un Ministerio hay mayor partici-
pación femenina, como es el caso por ejemplo del Ministerio de Educación, 
sólo una minoría de estos cargos con Funciones Ejecutivas es ocupada por 
mujeres.

Otro aspecto a resaltar es la distribución etaria y su relación con la par-
ticipación femenina y masculina. Si bien la media de edad para el personal 
SINAPA es de 47 años, vemos cómo en los grupos de edad de 20 a 45 años 
predominan las mujeres. No así en los de 45 años en adelante, donde pre-
dominan los hombres.

Esto muestra cómo la carrera laboral de las mujeres en la administración 
pública se inicia con posterioridad a la de los hombres.

PERSPECTIVA DE GÉNERO EN LA MODERNIZACIÓN DEL ESTADO.

La Carta Iberoamericana de la Función Pública aprobada por la “V 
Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administración Publica y Re-
forma del Estado” (Bolivia, junio 2003) expresa:
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“(...) son principios rectores de todo sistema de función pública, que debe-
rán inspirar las políticas de gestión del empleo y los recursos humanos y que-

dar en todo caso salvaguardados en las prácticas concretas de personal, los de:

Igualdad de todos los ciudadanos, sin discriminación de género, raza, 
tendencia política u otros (...)”.

Pero como vemos todavía no es una realidad tangible.

El Estado, en tanto construcción social, re� eja la organización de la so-
ciedad, reproduce y produce las relaciones de género vigentes y sus conse-
cuentes desigualdades y asimetrías.

Y aunque existen importantes avances y voluntad de cambio, sigue sien-
do una realidad cotidiana en el Sector Publico la existencia de desigualda-
des para las y los trabajadores, incluidas las desigualdades de género.

Es necesario por lo tanto, introducir la perspectiva de género y la pro-
moción de la igualdad de oportunidades y de trato en los procesos de mo-
dernización del Estado. La plani� cación y desarrollo de estos procesos de-
ben tomar como eje las desigualdades sociales y la discriminación para su 
erradicación de� nitiva.

El estado debe garantizar el desarrollo social sustentable y esto no es po-
sible sin una cultura de Equidad y sin un compromiso político profundo, que 
se traduzca en acciones concretas y políticas públicas e� caces y efectivas.

EL IMPACTO EN LAS ORGANIZACIONES SINDICALES.

La di� cultosa inserción femenina en el ámbito laboral y la asignación 
tradicional de roles, trajo como correlato natural la exclusión de las muje-
res de las Organizaciones Sindicales, así el sindicalismo fue durante mucho 
tiempo un modelo hegemónicamente masculino.

Pero también en los sindicatos, lentamente fuimos ganando espacio y 
las mujeres trabajadoras concientizadas y organizadas, fuimos canalizando 
nuestras demandas e insertándonos.

Algunos hitos fueron marcando este camino:

En el año 1984 se conformó la Mesa Nacional de Mujeres Sindicalistas.

En algunos sindicatos, entre ellos nuestra organización, se aplicaron me-
didas de acción positiva, creando espacios especí� cos para la mujer en las 
organizaciones.

Así un grupo de mujeres sindicalistas crecieron en protagonismo y fue-
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ron ocupando cargos con niveles de decisión dentro de los sindicatos, reali-
zando una constante convocatoria a otras mujeres trabajadoras, posibilitan-
do la ampliación de su espacio de participación.

En 1992, con mucho esfuerzo se creó el Instituto de la Mujer de la CGT, 
(Confederación General del Trabajo), institucionalizándose a nivel estatu-
tario un lugar para la mujer en la Central Obrera. Nuestra organización 
fue una de las mayores impulsoras de este logro, contando con la secretaría 
adjunta del Instituto.

Así lentamente, en una acción constante fuimos avanzando y producien-
do cambios.

“La incorporación masiva de las mujeres a la vida pública y en especial 
al mercado laboral, ha traído al sindicalismo nuevos desafíos que signi� can 
compartir espacios de poder, para transformar nuestras organizaciones en 
instancias igualitarias, que representen los intereses de todas y todos los tra-
bajadores”. (Comisión de Mujeres - Coordinadora de Centrales Sindicales 
del Cono Sur-2000)

Cada vez somos más mujeres participando activamente, aunque pocas to-
davía ocupando espacios con poder de decisión en las estructuras sindicales.

Aún sigue siendo el sindicalismo, como espacio público una autoridad 
masculina.

Llegamos al año 2003 con una Ley de Cupo Sindical, que si bien no es 
un � n en sí misma, es un medio importante y necesario para lograr la equi-
paración de las mujeres en las organizaciones sindicales.

El desafío que nos queda por delante es hacerla efectiva y e� caz.

Debemos incluir el análisis de género en el accionar sindical, para lograr 
una relación simétrica y no asimétrica entre mujeres y varones; e imple-
mentar políticas que eliminen de� nitivamente toda acción de discrimina-
ción y favorezcan la equidad.

“(...) la equidad y la justicia, en el lugar de trabajo fomentan en gran me-
dida la estima y el buen ánimo de los trabajadores. Una mejor distribución 
de las oportunidades para desarrollar y utilizar los talentos de los distintos 
grupos de la sociedad, contribuye a lograr cohesión social en sociedades 
cada vez más diversi� cadas (...)” (La hora de la igualdad en el trabajo-OIT)

La Organización Sindical, como Organización de Poder Colectivo es un 
actor fundamental para la promoción de la igualdad de oportunidades y de 
trato en el ámbito laboral. Produciendo cambios en el lugar de trabajo, que 
eleven la calidad de vida y la calidad de empleo de las y los trabajadores.
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UNIÓN DEL PERSONAL CIVIL DE LA NACIÓN.

Nuestras experiencias en la promoción de la Igualdad de Oportunidades 
y de Trato.

Nuestra Organización es pionera en la defensa y promoción de los de-
rechos de las trabajadoras y en lograr la equidad de género en el ámbito 
laboral y sindical.

Desarrollamos desde 1984 un plan de Igualdad de Oportunidades y de Tra-
to, siendo uno de sus objetivos la erradicación de toda forma de discrimina-
ción.

Hemos ido construyendo un camino para la incorporación de la perspec-
tiva de género. No fue sencillo, pero tampoco imposible.

Hoy podemos decir que logramos un respeto mutuo y trabajar juntos, com-
partiendo derechos y responsabilidades, fortaleciendo la organización sindi-
cal para la defensa de los derechos de las y los trabajadores del Sector Público.

Algunos pasos del camino:

• En 1984 creamos la Secretaría de la Mujer una de las primeras en el 
ámbito sindical. Esto constituyó una medida de acción positiva para acele-
rar la inserción y participación de las mujeres en la organización. Desde el 
inicio, nuestra actividad estuvo orientada al empoderamiento de las muje-
res trabajadoras del sector público y al fortalecimiento de las compañeras 
dentro de la organización.

La sensibilización, concientización y formación de cuadros sindicales fe-
meninos con visión de género, fueron el eje de nuestro accionar.

Así fuimos llevando adelante acciones para promover la participación 
equitativa y el avance sostenido de las mujeres en la organización sindical.

• En 1995 se institucionalizaron las Secretarías de la Mujer en todas la 
delegaciones generales y regionales de nuestra Seccional Capital Federal y 
Empleados Públicos Nacionales; lo que fue una demostración del resultado 
efectivo de esta política de acción positiva.

• En 1998, nuestra Organización logra un hecho fundamental el “Primer 
Convenio Colectivo de Trabajo del Sector Público”

Somos pioneros en la incorporación de la perspectiva de género en estos 
procesos de negociación. 

El convenio establece medidas novedosas para el logro de la igualdad de 

oportunidades y de trato, incorpora un título especí! co “De la Igualdad de 

Oportunidades y de Trato”, con cláusulas de avanzada, que garantizan la no 
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discriminación en el ámbito laboral y promueven la paridad entre hombres 
y mujeres.

Uno de estos elementos, es la constitución de una Comisión Bipartita 
para garantizar la igualdad de oportunidades y de trato, siendo este un im-
portante espacio de diálogo social. “Titulo XIV- De la igualdad de opor-
tunidades y de trato. Cap. I: Prohibición de la discriminación- artículo 130: 
Comisión asesora. Las partes convienen en propiciar la constitución de una 
comisión asesora para garantizar la igualdad de oportunidades y de trato, 
integrado por especialistas en la materia, designados en igual número a pro-
puestas de ambas partes.

Dicha comisión tendrá como # nalidad esencial orientar las políticas de 
información, capacitación y divulgación de los principios de no discrimina-
ción. Asimismo este organismo asesorará a toda persona que considere ha-
ber padecido algún episodio de discriminación en su empleo público, a # n 
de posibilitar el ejercicio de sus derechos en las instancias administrativas y 
judiciales pertinentes.”

Los procesos de negociación colectiva son fundamentales para el logro 
de la Equidad y constituyen en sí mismos una acción de igualdad de opor-
tunidades y de trato, ya que democratiza las relaciones laborales y nos pone 
en pie de igualdad para que en paridad, representantes de los trabajadores 
y empleadores # jemos las condiciones para el desarrollo del trabajo.

• En el año 2001, haciendo un balance de las actividades desarrolladas, 
para adelantar el proceso de integración de las mujeres y habiendo logrado 
los objetivos que nos propusimos:

Dimos por # nalizada la aplicación de la medida de acción positiva, que fue 
la creación de la Secretaría de la Mujer. Constituyéndose la Secretaría de Igual-
dad de Oportunidades, continuando la acción en una nueva etapa de trabajo 
de integración de compañeras y compañeros para lograr la equidad de género, 
con igualdad de oportunidades y de trato en el ámbito laboral y sindical.

También se institucionalizó la Secretaría de Igualdad de Oportunidades 
en el Consejo Directivo Nacional, a través de la reforma estatutaria y se in-
corporaron como " nes gremiales de la organización:

Articulo 2º

Fines Gremiales: (...)

g) La defensa del principio de igualdad de oportunidades y de trato para 

los trabajadores en el ámbito laboral y sindical, cualquiera sea su condición 
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humana, sustentando e impulsando políticas no discriminatorias en un mar-

co del respeto por la diversidad dada en condiciones de libertad y dignidad.-

h) La promoción de políticas especi� cas para las personas con capaci-

dades diferenciadas, de manera que se posibilite el acceso a la carrera ad-

ministrativa, facilitándoles en el ámbito laboral los medios y condiciones 

necesarias para la ejecución efectiva de la tarea asignada y la capacitación 

adecuada para el normal desarrollo de sus potencialidades.-

i) El fomento de la integración de representantes femeninas en los cuerpos 

orgánicos de la Unión del Personal Civil de la Nación, en número tal que 

tienda a re� ejar la participación de la trabajadora estatal en la vida interna 

de la Unión.

Hoy el propósito de nuestra organización es consolidar este proceso de 
institucionalización del enfoque de género y de transversalización de la po-
lítica de igualdad de oportunidades y de trato, para promover el diseño e 
implementación de políticas, estrategias e instrumentos que fomenten la 
equidad de género y garanticen la erradicación de toda forma de discrimi-
nación en el ámbito laboral y sindical.

Como lo demuestra nuestro estatuto, la búsqueda de la Equidad no se 
agota en la Equidad de Género. El compromiso es integral, para represen-
tar con mayor e� cacia la diversidad de nuestros representados y represen-
tadas y lograr las mismas oportunidades y el mismo trato para todos y todas.

Desde nuestro accionar, somos referentes en esta temática, habiendo lo-
grado el impulso de espacios bipartitos y tripartitos e incorporado en las 
instancias de diálogo social, temáticas como la promoción de los derechos 
de las mujeres, erradicación de la violencia laboral, calidad de empleo, ca-
pacitación, entre otros.

El 28 de octubre de 1998, se constituyó la Comisión Tripartita de Igualdad 

de Trato y Oportunidades entre varones y mujeres en el mundo laboral, en el 
ámbito del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nación.

Este espacio, del cual nuestra Organización forma parte activamente, es 
el primer ámbito de interacción de representantes gubernamentales, sin-
dicales y empresariales con el � n de desarrollar estrategias de acción tri-
partita, tendientes a fortalecer la concertación para la igualdad de trato y 
oportunidades en el ámbito laboral.

Interactuamos con diversas áreas del poder Ejecutivo para el asesora-
miento en la elaboración y ejecución de políticas y normas.
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También con el Poder Legislativo, promoviendo el dictado de nuevas 
normas. Hemos elaborado e impulsado un proyecto de Ley para prevenir, 
controlar, sancionar y erradicar la Violencia Laboral. Lo presentamos en el 
Senado de la Nación, en Diputados y en diversas Legislaturas Provinciales 
y Municipios. Habiendo conseguido la sanción de la Ley en la provincia de 
Tucumán, primera en el país sobre el tema.

También representamos a nuestra organización en diversos ámbitos na-
cionales e internacionales.

UNA REFLEXIÓN FINAL.

Tenemos un largo camino recorrido con resultados visibles. También nos 
queda mucho por hacer y desafíos por delante.

Seneca expresaba “(...) Para el que no sabe dónde va, nunca soplan vien-
tos favorables (...)”.

Por eso es importante tener claros los objetivos, convicción, seguridad, 
$ rmeza y continuidad en la acción.

Estos son premisas básicas del trabajo de nuestra organización. Seguire-
mos construyendo y avanzando.

Como re% exión $ nal me gustaría expresar que debemos involucrarnos, 
utilizar nuestra inteligencia emocional, y no sólo nuestro poder mental para 
realizar las transformaciones aún pendientes.

Asumiendo cada uno y una el compromiso que nos compete, constru-
yendo consensos con nosotros mismos, entre mujeres, entre hombres, entre 
hombres y mujeres, entre diversos actores sociales a través del diálogo so-
cial y la acción, revertiremos las inequidades aun existentes.

Con la inclusión de todas y de todos, respetándonos nuestras diferencias, 
lograremos convertir las estructuras sociales e institucionales desiguales, en 
estructuras equitativas y justas.

Solamente integrados, en Unión, con Organización y Solidaridad, forta-
leciendo el Poder Colectivo daremos por ganada la batalla. 

Es muy importante que en espacios como estos, re% exionemos sobre es-
tas temáticas, que hacen a la valorativa y a la dignidad de las Trabajadoras y 
Trabajadores del Sector Público.

La promoción de la Igualdad de Oportunidades y de Trato es una estra-
tegia abarcativa, que nos atañe a todas y todos y abre muchas posibilidades 
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de acción, en el camino que conduce a la Equidad y a la construcción de 
un futuro, que tenga como eje la dignidad de las personas y un desarrollo 
humano y social sostenible.
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Participación de los trabajadores 
en la elaboración de las políticas públicas.

Fernando A. Barrera
II Congreso Nacional de la Administración Pública, 2004.

Córdoba, Argentina.
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LA VISIÓN ESTRATÉGICA DEL CONSENSO Y DEL DIÁLOGO SOCIAL.

LOS DIFÍCILES PROCESOS DEL DIÁLOGO.

Uno de los valores principales que hace a la conclusión del presente 
Congreso debería consistir en la rede� nición del Estado en función del 
cumplimiento de sus objetivos estratégicos.

Y estamos seguros que pensar en la construcción de ese Estado e� ciente, 
garante de la igualdad social, es responsabilidad de todos los actores socia-
les involucrados en el desarrollo de una Nación organizada.

Nuestra experiencia nos indica que nadie racionalmente discute, que 
para la construcción de una Nación socialmente justa y soberana resulta 
necesaria la edi� cación de un Estado profesionalizado. Sin embargo tam-
bién la realidad nos demuestra que las usinas de pensamiento acerca del 
rol y la funcionalidad del Estado, no logran ponerse de acuerdo sobre el 
modelo e incluso en las formas y herramientas necesarias para avanzar en 
ese proceso de modernización.

Un artículo de Oscar Oszlak parte de esa misma premisa y agrega que 
“no parece existir consenso acerca de los contenidos y alcances de las refor-
mas estatales de segunda generación, tal cual ocurrió con la primera olea-
da de reformas. De manera que tanto las normas que dictan los gobiernos 
como las declaraciones públicas de sus representantes, introducen un alto 
grado de ambigüedad en esta materia”.

Según él, parte de la di� cultad deriva del hecho que la reforma del Es-
tado, en cierto sentido, puede ser vista como un aspecto de un proceso más 
amplio de transformación social y entonces también resulta difícil separar 
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la reforma del Estado, de ciertas reformas económicas de ajuste estructural 
y superación del dé� cit � scal.

En similar dirección, para nosotros, se confunde muchas veces desde el 
punto de vista político a la estructura del Estado como base fundamental del 
gasto público, de manera que la discusión de su reorganización, suele concen-
trarse en una puja � scal, � nanciera que distorsiona los objetivos de e� cienti-
zación y funcionalidad que deberían gobernar la modernización estatal.

Esa posición torna imposible el diálogo social para la modernización del 
Estado, pues lo convierte en un libro de caja, alejado de la eticidad de su rol 
social y objeto variable de políticas de ajuste.

Otra premisa o característica de nuestro devenir como sociedad, que di-
� culta los acuerdos, está identi� cada con esa pendularidad de posiciones 
permanentes que torna irrefrenable esa excitante necesidad fundacional de 
empezar la historia desde “cero”, desechando las construcciones del pasado, 
como si fuera posible borrar la memoria colectiva con solo castañear los 
dedos de una mano.

Por eso, cuando de reconstruir el Estado (como objeto común) se trata, 
difícil resulta despojar a las instituciones del diálogo de falsos prejuicios, 
resabios de su propia historia circunstancial, para así alcanzar consensos 
que faciliten el logro de los objetivos del conjunto.

Obviamente que esto signi� ca cambiar una conciencia y una cultura ge-
neral instalada socialmente, que antepone el individualismo por sobre la 
comunidad y que pretende imponer la jerarquía circunstancial por sobre 
los convenios a largo plazo. De hecho, nuestra historia política se basa en la 
Imposición del Poder desde el Estado por sobre los Acuerdos Sociales de 
Estado garantizadores de una política mancomunada.

La historia reciente está plagada de ejemplos de gobiernos que impulsan 
políticas desde el Estado con un supuesto amplio consenso social, que son 
borradas de un plumazo (también con otro supuesto consenso amplio) por 
quienes asumen el poder posteriormente.

Por otra parte, mientras mucho se habla acerca de la modernización del 
Estado y los gobiernos parecen gastar horas legislativas y reglamentarias en 
ello, poco realmente se construye y nada parece resolverse. 

Nosotros lo vemos en la práctica, cuando un funcionario público asume 
un cargo, no siempre asume la misma función, pues de hecho termina ha-
ciendo lo que su responsabilidad política le demanda, y no aquello que su 
cargo le exige, generando entonces con� ictos de competencias, y paralizan-
do el normal desempeño del área.
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Esta situación generalizada no puede más que desmoralizar al personal, 
que no conoce y no se siente partícipe de los nuevos objetivos de gestión y 
en de� nitiva viene a quitarle e� cacia a la función del Estado.

Sin lugar a dudas la profesionalización de la administración pública de-
manda un Estado plani� cado, con distribución clara de responsabilidades y 
competencias y de� nición especí� ca de funciones y de per� les de cargos; la 
desnaturalización de una carrera administrativa y el desprecio a la memo-
ria institucional, entonces no hacen más que despojar de fe y de e� cacia la 
acción de gobierno.

Uno de los grandes problemas, es que nuestros dirigentes políticos no 
comprenden que el ejercicio de un cargo público, no es más que la respon-
sabilidad de conducir ética y e� cientemente la “empresa nacional” persi-
guiendo el orden e interés general de la conjunto.

Que su jerarquía no signi� ca absoluta discrecionalidad, ni su exposición 
pública elección popular. Que una cosa es el pleno ejercicio de la función y 
otra muy distinta la suma y la identi� cación del cargo con el poder como si 
el cargo fuera de su propiedad.

Frente a todo ello, el diálogo y los consensos aparecen entonces como un 
modelo de construcción de objetivos y pautas de funcionamiento sociales; 
y en el marco de la gestión administrativa, apostamos al acuerdo sectorial 
como herramienta para el desarrollo de un Estado e� ciente.

Muestras de la irracionalidad en el manejo de la cosa pública, hay mu-
chas; y cada una de ellas sirven de fundamento para avanzar socialmente en 
el aprendizaje de los consensos; pues en de� nitiva la verdadera democracia 
es aquella que se sustenta en serios acuerdos que facilitan la convivencia de 
una comunidad organizada.

Democracia signi� ca acuerdos y esto implica compromisos que demandan 
la participación de los distintos sectores en la elaboración de los consensos.

Una Administración Pública Democrática, también exige de acuerdos; 
de convenios acerca de cómo estructurarla, de consensos sobre sus objeti-
vos y de contratos acerca de su funcionamiento.

En este contexto, la burocracia exige su profesionalización y los trabaja-
dores deben ser partícipes de sus políticas; este es el objetivo de la ponencia.

LA PARTICIPACIÓN DE LOS TRABAJADORES EN EL SECTOR PÚBLICO.

A partir mismo del desarrollo del constitucionalismo social, se hace pre-
sente la discusión acerca de la participación de los trabajadores en la toma 
de las decisiones en la empresa.
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Primero el análisis se centraba en determinar si era posible que quien 
ponía la fuerza de trabajo en la relación de empleo debía o no ser partícipe 
de las decisiones que afectaban directa o indirectamente su labor, y avan-
zado en el planteo, la de� nición se centraba en determinar cuáles deberían 
ser las formas o instrumentos a través del cual se concrete esa participación.

Participar según el Diccionario de la real Academia Española signi� ca 
“Tener alguien parte en un juego, concurso o negocio”, es decir, para los 
trabajadores participar signi� ca ser integrado en las decisiones y en la ela-
boración de las políticas públicas; lo que surge como desafío es de� nir bajo 
qué forma institucional se facilita la contribución del trabajador en la toma 
de decisiones.

Este concepto de participación, se ha presentado claramente en el ámbi-
to de la relación de empleo privado, de hecho nuestra Constitución Nacio-
nal en su artículo 14 bis enuncia que el trabajador tendrá participación en 
las ganancias de las empresas, con control de la producción y colaboración 
en la dirección, e incluso la redacción de la Ley 20.744, según el texto ori-
ginal del año 1974, establecía precisos derechos a la participación, informa-
ción, consulta y control para los trabajadores y sus representantes sindica-
les, reconociendo en su art.73 el funcionamiento de Consejos de Empresa. 

Sin embargo, de alguna manera, aunque más difusa, también se avanzó 
en la importancia de la participación de los trabajadores del sector en la 
esfera del poder público.

En 1973, con la asunción del gobierno democrático se � rma el “Acta de 
Compromiso Nacional” llamado “ Pacto Social”, con la Confederación Ge-
neral del Trabajo y la Confederación General Económica.

Allí se preveía que en todas las empresas públicas, hubiera representan-
tes de ambas confederaciones en el Directorio.

Asimismo, por ley 20.558 se creó la Corporación de Empresas Naciona-
les, presidida por el Ministro de Economía y que se integra con dos vocales, 
uno nominado por la C.G.T. y otro por la C.G.E.

Es así que se produce en las empresas públicas de nuestro país, una rica 
experiencia participativa. Notorio por su originalidad, fue el caso que se 
presentó con la entonces SEGBA (Servicios Eléctricos del Gran Buenos 
Aires), y que se llevó a cabo entre 1973 y 1976. En 1973 el presidente Cám-
pora le ofrece la presidencia de SEGBA al dirigente de Luz y Fuerza , Tac-
cone, quien integra su directorio con personal ejecutivo de la empresa y 
representantes de los trabajadores.
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El sistema se desarrollaba en tres niveles de la empresa: la conducción, 
las gerencias y las secciónales.

El Comité de Autogestión estaba integrado por el presidente y el vice-
presidente ejecutivo de SEGBA y un número paritario de miembros titu-
lares y suplentes que representaban a la empresa y a los trabajadores (de-
signados estos últimos por el Sindicato), un miembro titular y un miembro 
suplente nombrados por la Asociación de Profesionales Médicos y un se-
cretario de coordinación y enlace elegido entre los integrantes del Comité.

A nivel de las seis gerencias, se instituyeron consejos de gerencia, con 
integración bipartita. Estos consejos colaboraban en la elaboración de ob-
jetivos y planes y tenían el control de gestión con relación al presupuesto 
del sector, los ingresos del personal, la contratación de servicios y obras, etc.

Por su parte en la secciónales se crearon 49 consejos de sección, también 
de constitución bipartita. Estos consejos colaboraban con la jefatura en la 
toma de decisiones, vinculadas con los objetivos, presupuestos, régimen dis-
ciplinario, contrataciones, etc.

Otro de los aspectos novedosos era que los órganos de gestión debían 
tomar sus decisiones por consenso, no por mayoría, requisito que obligaba 
a la discusión, pero también al diálogo para lograr los acuerdos.

El 98 % de las decisiones en estos órganos se adoptaron sin di� cultad.

Los resultados de la experiencia fueron muy positivos (la propia OIT 
lo reconoce en un informe que elabora sobre esta gestión), y a pesar de 
ello, las drásticas represalias adoptadas durante la dictadura militar contra 
los principales protagonistas de la experiencia, incidió negativamente en el 
restablecimiento del sistema.

Experiencias más recientes, también dan pautas de la participación de 
los trabajadores en el sector público.

De vuelta la democracia en 1983, en el año 1985 el diputado José Luis 
Manzano, presentó un proyecto de ley propiciando, para las empresas del 
estado, que pasaran a gestión privada, la incorporación de la propiedad 
participada, donde los trabajadores adquirieran una parte de las acciones, 
cuando se efectuara la transferencia de las mismas.

Esta idea, fue establecida en la ley 23.696 de Reforma del Estado, dic-
tada en 1989, donde se instituyó el “régimen de la propiedad participada”.

Según relata el Dr. Armando Caro Figueroa (Los Programas de Propie-
dad Participada en Argentina. RELASUR pag.18 y siguientes), había tres 
grupos de titulares: a) los trabajadores con contrato ordinario de trabajo; 
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b) los usuarios de los servicios a privatizar y c) los productores de materias 
primas cuya industrialización constituye la actividad de la organización 
a privatizar.

Se organizaba bajo la forma de sociedad anónima y para los empleados 
el coe� ciente de acciones tenía en cuenta la antigüedad, las cargas sociales 
y el nivel jerárquico, categoría e ingresos mensuales. 

A su vez, el art.29 de la ley preveía los bonos de participación en las 
ganancias, en número proporcional a su antigüedad, cargas de familia y re-
muneración.

Con este bono, los trabajadores que integraban los programas de pro-
piedad participada, podían amortizar parcialmente, el pago de las acciones, 
además de sumarle los dividendos anuales.

En caso de ampliación de capital, los titulares de las PPP tienen derecho 
a suscribir una cantidad de acciones que les permitan mantener el porcen-
taje de participación anterior a la ampliación de capital.

El sistema, tenía un propósito valioso, ya que de esta manera se trataba 
de preservar una parte de las empresas, en manos de los trabajadores.

La gestión de los programas de propiedad participada, fueron diversos. 
Hubo casos, como Aerolíneas Argentinas, que si bien se constituyó el con-
sorcio de gestión, los trabajadores nunca tuvieron las acciones, ya que la em-
presa denunció en forma permanente su situación de quebranto. En otros 
casos, como YPF las acciones adquiridas por los trabajadores en virtud del 
art. 29 y de la propiedad participada, se cotizaron en bolsa a valores impor-
tantes, que motivaron su venta por parte del personal, renunciando así, a la 
participación en la gestión que les otorga el sistema a través de la incorpora-
ción de un Director obrero, en el órgano de administración y control.

Y en otros supuestos, como el caso de la privatización de Obras Sanita-
rias de la Nación (hoy Aguas Argentinas), el sistema funcionó como había 
sido diseñado. Los trabajadores tienen su director obrero y han amortizado 
el costo de sus acciones, cobrando en el año 2001 los primeros dividendos. 
Otra importantísima experiencia, ya desde la visión de la reforma adminis-
trativa, fue la creación, en el ámbito del entonces Ministerio de Economía, 
Obras y Servicios Públicos, de la hoy desaparecida Comisión Ejecutiva de 
Contralor de la Reforma Administrativa (CECRA), que con participación 
de representantes de los trabajadores (UPCN) en sus decisiones, terminó 
desarrollando lo que hoy se conoce como Sistema Nacional de Profesión 
Administrativa (SINAPA) en 1991, la carrera administrativa del personal de 
la Administración Pública Nacional, que institucionalizó el concepto de con-
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curso de antecedentes y oposición como eje de la carrera; la evaluación de 
desempeño; el desarrollo en la carrera en relación con la formación y la ca-
pacitación del agente público; entre otros; aportando efectivamente un valor 
fundamental hacia la profesionalización real de la Administración Pública.

Por otra parte, a este proceso conocido vulgarmente como “Primera” Re-
forma del Estado, le sucedió, naturalmente la “Segunda”, y en ella también se 
hicieron presentes conceptos de participación de los trabajadores públicos.

Luego de su creación, en virtud de la reforma constitucional de 1994, la 
Jefatura de Gabinete de Ministros fue designada autoridad de aplicación de 
la Ley 24.629, que estableció los objetivos y lineamientos de la denominada 
Segunda Reforma del Estado.

Esta Reforma abarcó tanto cambios impositivos, destinados a mejorar la 
recaudación y obtener recursos genuinos para cubrir el dé� cit del sistema 
previsional y pagar los servicios de la deuda, como modi� caciones de las 
estructuras estatales, dirigidas a incrementar la e� ciencia y la e� cacia de los 
programas públicos.

La nueva Reforma incidió en diversos niveles del aparato estatal: en la 
Administración Pública Nacional, en el Sistema de Seguridad Social y en 
los estados provinciales y municipales.

A tal � n, delegó el ejercicio de facultades en materia de administra-
ción en el Poder Ejecutivo Nacional, en los términos del Artículo 76 de la 
Constitución Nacional, con el objeto de realizar, en su ámbito, la reorga-
nización del sector público nacional.

Para su cumplimiento el Decreto 558/96 creó, en el ámbito de la Jefatura 
de Gabinete de Ministros, la Unidad de Reforma y Modernización del Es-
tado (URME).

Se desempeñó como secretario ejecutivo de la URME, el Secretario de 
Control Estratégico de la Jefatura de Gabinete de Ministros, el que fue asis-
tido por un Consejo Consultivo compuesto por funcionarios de la Secreta-
ría de la Función Pública, de la Secretaría Legal y Técnica de la Presidencia 
de la Nación, de la Secretaría de Hacienda del MEyOSP y de la Sindicatura 
General de la Nación, así como un representante del Ministerio, la Secre-
taría y la Presidencia de la Nación, un organismo de cuya reforma se trate 
y un representante de la Unión del Personal Civil de la Nación (UPCN).

La URME tuvo las siguientes funciones:

• Diseñar los cursos de acción para la culminación de la primera etapa del 
Programa de Reforma y elaborar el Programa de Modernización del Estado.

• Coordinar, efectuar el seguimiento y controlar las acciones relativas a la 
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reforma y modernización del Estado que se desarrollen en todos los Minis-
terios, Secretarías de la Presidencia de la Nación y Organismos centraliza-
dos o descentralizados de la Administración Pública Nacional (APN). Coor-
dinar, efectuar el seguimiento y controlar los Programas de Fortalecimiento 
Institucional en ejecución o a ejecutarse, cualquiera fuera su forma de � nan-
ciamiento y procurando su alineamiento con el programa de reforma.

• Recabar la información que considere necesaria a efectos de cumpli-
mentar sus funciones, la que deberá ser suministrada obligatoriamente por 
los organismos de la APN, centralizada y descentralizada.

• Informar al PEN a través del señor Jefe de Gabinete de Ministros, cada 
treinta (30) días a partir del dictado del Decreto, acerca del desarrollo del 
programa de reforma y los desvíos que se observen en su cumplimiento.

• Colaborar con las provincias en sus procesos de Reforma y Moderniza-
ción del Estado, coordinando las acciones de las jurisdicciones y entidades 
del PEN.

La URME coordinó la revisión del Estatuto Jurídico Básico de la Fun-
ción Pública, los estatutos y escalafones especiales y las normas que afecta-
ban la productividad del trabajo en la APN, y junto al Ministerio de Defen-
sa, revisó los regímenes de carrera del personal de las Fuerzas Armadas y 
de Seguridad y propuso el anteproyecto de Ley de Reestructuración de las 
Fuerzas Armadas.

Como resultado, entonces de la participación de los trabajadores públi-
cos a través de su entidad representativa sindical (UPCN), en esta comisión:

• Se cumplió con la recomendación de la OIT que facilitaba la negocia-
ción colectiva en el sector público, aprobando la Ley 24.185.

• Se elevó un proyecto de Ley Marco Regulatorio del Empleo Público, 
sancionado como Ley 25.164, que sienta las bases de la relación laboral en 
el Estado.

• Se celebraron las Primeras Paritarias de la Administración Pública Na-
cional, � rmándose el Convenio Colectivo de Trabajo entre el Estado Nacio-
nal y la Representación Gremial, el primero celebrado en todo el Continente.

Esta es una prueba cabal de la importancia de la participación de los 
trabajadores en la toma de decisiones en la Administración Pública, pues de 
hecho, las verdaderas y profundas transformaciones generadas en el ámbito 
de esta Reforma sólo se presentaron en aquellas áreas donde el diálogo, la 
participación y los acuerdos entre los funcionarios políticos y la representa-
ción sindical de los trabajadores se plasmaron concretamente.
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