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El objetivo de este articulo es analizar el vinculo entre el Servicio Civil y la capacidad del
sector publico de implementar politicas. Para ello, examina la relacién del Servicio Civil con

(1) la institucionalidad formal de los regimenes politicos democraticos (principalmente, las
Constituciones, las leyes de empleo publico y sus principios rectores; (2) la existencia de una
planificacion estratégica (a) que vincule aquello que se decide en el &mbito del régimen
politico con lo que se ejecuta en la Administracién Publica (reglas de acceso versus reglas de
ejercicio del gobierno democrético) y (b) que alinee los objetivos de la organizacién con los de
los recursos humanos; (3) las caracteristicas de la Administracién Pudblica Central; (4) la
forma en que se gestiona a los Recursos Humanos dentro de las organizaciones de la
administracion publica y, por ultimo; (5) los perfiles de los Recursos Humanos que integran
dichas organizaciones, con especial atencion al segmento que las conduce.

Estos elementos se ilustraran con cuatro casos de reforma del Servicio Civil en América Latina
que permitan capturar diversas experiencias en los gobiernos de la regiéon. Se presentan tanto
reformas exitosas como desafios no resueltos, con vistas a identificar posibles vias de accién
en distintas areas. El objetivo es mostrar que, cada caso, puede encontrar tanto trabas como
soluciones en los cinco niveles analiticos propuestos.
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The aim of this paper is to analyze the link between the civil service and public sector capacity
to implement policies. To do so, it examines the relationship with the Civil Service and:

(1) formal institutions of democratic political regimes (Constitutions, laws of public employment
and its guiding principles; (2) the existence of strategic planning (a) which connect decisions
made within the formal political arena with implementation in the public sector (rules for
obtaining political power versus rules for exercising it) and (b) to align organizational goals with
existing human resources, (3) features of Public Administration ; (4) management of human
resources within public administration and, finally, (5) profiles of human resources, with special
attention to the public managers.

(

These elements will be illustrated with four cases of civil service reform in Latin America that
capture different experiences in the governments of the region. We present both successful and
less successful cases, in order to identify policy recommendations. Each case show both
obstacles and solutions that can be very useful to do so.

Small sections of text, that are less than two paragraphs, may be quoted without explicit permission as long as this
document is stated. Findings, interpretations and conclusions expressed in this publication are the sole responsibility of
its author(s), and it cannot be, in any way, attributed to CAF, its Executive Directors or the countries they represent.
CAF does not guarantee the accuracy of the data included in this publication and is not, in any way, responsible for any
consequences resulting from its use.
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La importancia del Servicio Civil para el desarrollo de Capacidades Estatales: un
analisis de trayectorias de reforma en América Latina

Mercedes lacoviello! y Mariana Chudnovsky2
Introducciéon

El objetivo de este articulo es analizar el vinculo entre el Servicio Civil y la capacidad del
sector publico de implementar politicas. Para ello, examina la relacién del Servicio Civil con
(1) la institucionalidad formal de los regimenes politicos democraticos (principalmente, las
Constituciones, las leyes de empleo publico y sus principios rectores; (2) la existencia de una
planificaciéon estratégica (a) que vincule aquello que se decide en el dmbito del régimen
politico con lo que se ejecuta en la Administracién Publica (reglas de acceso versus reglas de
ejercicio del gobierno democratico) y (b) que alinee los objetivos de la organizacidn con los de
los recursos humanos; (3) las caracteristicas de la Administraciéon Publica Central; (4) la
forma en que se gestiona a los Recursos Humanos dentro de las organizaciones de la
administracion publica y, por ultimo; (5) los perfiles de los Recursos Humanos que integran
dichas organizaciones, con especial atencion al segmento que las conduce.

Estos elementos se ilustrardn con cuatro casos de reforma del Servicio Civil en América Latina
que permitan capturar diversas experiencias en los gobiernos de la region. Se presentan tanto
reformas exitosas como desafios no resueltos, con vistas a identificar posibles vias de accién
en distintas areas. El objetivo es mostrar que, cada caso, puede encontrar tanto trabas como
soluciones en los cinco niveles analiticos propuestos.

Los casos se eligieron considerando dos factores: en primer lugar, presentan diferentes
niveles de desarrollo de sus servicios civiles. En la regidn, existen tres grandes grupos3: 1)
burocracias mas avanzadas, con practicas de mérito con flexibilidad, como Brasil, Chile y, en
menor medida, Costa Rica; 2) un nivel de desarrollo intermedio en los que coexisten islas de
alta profesionalizacién con practicas clientelares no erradicadas (Venezuela, México,
Colombia, Uruguay, Argentina) y 3) un tercer grupo de paises con burocracias que muestran
escasa presencia de criterios de mérito y persistencia de decisiones clientelares (Perq,
Republica Dominicana, Ecuador, Paraguay, Nicaragua, El Salvador, Guatemala) (lacoviello y
Zuvanic: 2011). Dentro de este ultimo grupo, se tomaron dos casos para, a su vez, ilustrar
c6mo los problemas y soluciones pueden ser muy diferentes aun compartiendo un grado de
desarrollo promedio similar del servicio civil. En segundo lugar, se seleccionaron casos que
permitieran capturar distintas “rutas criticas” a través de los cinco componentes/niveles
analiticos presentados.

1Consultora independiente

- Universidad de San Andrés

2 Se agradece la excelente asistencia de investigaciéon de Ayelén Vanegas.

3 El Informe sobre la situacién del servicio civil en América Latina realizado por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID, 2001; BID, 2006; BID 2014) y el 2° Informe barémetro de la profesionalizacién del empleo publico
en Centroamérica y Republica Dominicana (Informe Bardémetro, 2012) emplean la misma metodologia para
determinar el nivel alcanzado por el servicio civil en cada uno de los paises. La misma consiste en la creacién de un
indice conformado a partir de la agrupacién de puntos criticos de diferentes subsistemas de calidad - la eficiencia,
el mérito, la consistencia estructural, la capacidad funcional y la capacidad integradora.



Estos casos son los de Peru (nivel bajo), Republica Dominicana (nivel bajo), Argentina
(nivel medio) y Chile (nivel alto). Los dos primeros paises presentan un menor desarrollo
del servicio civil pero muestran un impulso de modernizacion fuerte en la tltima década. Son
interesantes para contrastar experiencias de resolucion de problemas que se presentaron en
los cinco niveles analiticos sefialados mas arriba.

El trabajo se organiza de la siguiente manera: en una primera seccion se presenta brevemente
el contexto de la regién con relacién a los principales elementos de los servicios civiles; en
segundo lugar, se desarrolla la importancia de la burocracia en la construccion de capacidades
estatales para implementar politicas publicas y se establece el marco analitico propuesto para
obtener enseflanzas de casos icénicos. En tercer lugar, se contextualiza cada elemento del
mismo brevemente con relacidn al desempefio general de la regiont y se ilustra cada uno de
los cinco niveles, a través de diferentes dimensiones, en los cuatro casos seleccionados. Por
ultimo, se presenta un analisis comparado de las rutas criticas recorridas por cada caso en las
mejoras de sus burocracias con el objetivo de poder identificar en qué niveles es posible
operar para alcanzar éxito en las reformas en diferentes contextos normativos,
organizacionales, de gestion y perfiles de los recursos humanos.

I. Contexto de las Burocracias en América Latina

En una secuencia de estudios, el BID llev6 a cabo mediciones de las burocracias de la region y
comparo el desarrollo del servicio civil en el ano 2013 con los resultados obtenidos en el
diagnoéstico regional del afio 2004. Las mediciones registraron un progreso con relacién a la
modernizacidn del servicio civil en la regién, aunque se mantienen en un nivel relativamente
bajo: el promedio del Indice de Desarrollo del Servicio Civil para los dieciséis paises
estudiados subid seis puntos, pasando de 32 a 38 en una escala de 0 a 100 (BID: 2014: 10).

El afio 2012, dieciséis gobiernos de América Latina invirtieron muchos recursos en las
remuneraciones de sus servidores publicos de la administraciéon central: en promedio un
5,8% del PIB, equivalentes al 41% de sus ingresos tributarios y el 26% del gasto total del
sector publico (BID: 2014: 9). Los gobiernos centrales de la regién invierten gran cantidad de
recursos en su personal y emplean a un porcentaje relevante de la fuerza laboral. En el afo
2012, el gasto en personal en los dieciséis paises cubiertos por el estudio del BID
representaba, en promedio, el 5,8% del Producto Interno Bruto (PIB). En el afio 2004, esta
cifra era del 6,1% lo que indica una baja (Cortazar, Sanginés y Lafuente:, en BID 2014.)

4 A partir del informe del BID se construyeron tablas resumen del avance de cada subsistema que se midié que se
refieren en cada punto y se adjuntan en el Anexo.



Grafico 1. Masa salarial del gobierno central* como % del PIB en paises seleccionados
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas del
Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

Algunos paises, como Paraguay, Ecuador y Nicaragua han incrementado de forma
considerable su nivel de gasto en la masa salarial como porcentaje del PIB en la ultima década.
Otros, como México, Pertd, Panama, Honduras y Bolivia la han disminuido. Los gastos en
personal de los paises que estudi6 el BID, correspondian, en promedio, al 26% del total del
gasto en 2012, oscilando entre el 12% en Colombia y el 46% en Paraguay (Cortazar, Sanginés
y Lafuente en BID 2014).

Ahora bien, las dimensiones del servicio civil en los paises de la regiéon no sélo se observan a
través de los recursos que insumen sino también a partir del nimero de personas que lo
componen. Segun BID (2014), los gobiernos centrales de América Latina emplean,
aproximadamente, del 8 al 15% de la fuerza laboral de los paises. Esto representa, en
promedio, cerca del 2% de los ciudadanos en cada pais (ver Grafico 2).

Con relacién a la evolucidn del empleo publico de los gobiernos centrales en la regién, se
observa un incremento en la mayoria de los casos como porcentaje de la poblacién: “El pais
que mayores cambios presenta dentro de la muestra es Uruguay, donde la cantidad de
funcionarios de la administraciéon central sobre la poblacién crecié en casi un punto
porcentual entre 2004 y 2013. Del grafico 1.3 se observa que para un grupo de paises
(Uruguay, Bolivia, Guatemala, Chile, Paraguay, Honduras, Nicaragua y Panama) el empleo
publico respecto del afio 2004 ha aumentado como porcentaje de la poblacién, mientras que
para otro grupo a la derecha en el grafico (México, Costa Rica, Republica Dominicana, El
Salvador, y Colombia) ha disminuido. Brasil presenta un nivel similar al de 2004” (Cortazar,
Sanginés y Lafuente: 2014: 4).



Grafico 2
Comparacion del empleo publico de la Administracion Central como porcentaje de la
poblacion en paises seleccionados (2002/2005-2011/2013)*
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas del
Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

En relacion con el desempefio de los servicios civiles, si se toma como linea de base, el primer
diagnoéstico regional del BID (2004) se pueden evaluar los desempefios durante una década de
una serie de paises de la region. Como se puede observar en el Grafico 3, el promedio regional
del puntaje obtenido al aplicar la metodologia de medicién de la Gestion de los Recursos
Humanos (GHR)5 se incrementd entre el 2004 y 2013 de 32 a 38 puntos. Del universo de 16¢
paises, casi la mitad esta por encima del promedio: Chile (67), Brasil (65), Costa Rica (54),
Colombia (52), Uruguay (52), México (41) y Republica Dominicana (39). La otra mitad se

5La GRH esta integrada por un conjunto de subsistemas. En el nivel superior se encuentra la Planificaciéon de RH, que
constituye la puerta de entrada en todo sistema integrado de GRH y permite anticipar la definicién de politicas
coherentes en todos los restantes subsistemas con los que aparece conectada. En el nivel intermedio se ubican
cinco subsistemas, ordenados en una secuencia légica. En primer lugar esta la Organizacién del Trabajo, que define
y concreta los contenidos de las tareas y las caracteristicas de las personas llamadas a desempefiarlas. Luego viene
la Gestion del Empleo, que comprende los flujos de entrada, movimiento y salida de las personas. En tercer lugar,
esta la Gestién del Rendimiento, que planifica, estimula y evalda la contribuciéon de las personas. En el cuarto, por
una parte, la Gestion de la Compensacion, que retribuye esa contribucion, y por otra la Gestién del Desarrollo, que se
centra en el crecimiento individual y colectivo. Por ultimo, en el nivel inferior, la Gestidn de las Relaciones Humanas
y Sociales, que se conecta a su vez con todos los subsistemas mencionados anteriormente. A estos subsistemas se le
afiade la Funcién de Organizaciéon de los Recursos Humanos, que hace foco en las caracteristicas de la
institucionalidad y autoridad del sistema.La propuesta metodolégica para la presente evaluacién es una versiéon
calibrada del Marco Analitico para el Diagnéstico de Sistemas de Servicio Civil (Longo, 2002), a partir del cual se ha
realizado un seguimiento de los servicios civiles latinoamericanos en los ultimos afios diez afios.El marco analitico
mide una serie de puntos criticos que se distribuyen en diferentes subsistemas. El punto critico es indicador que
permite la comparacién con la situacién empiricamente encontrada en el caso de estudio. Esa comparacién se
operacionaliza en una escala de 0 a 5, donde el maximo puntaje refleja la mayor correspondencia entre la situacién
expresada en el punto critico y el caso de estudio. Del conjunto de puntos criticos combinados de diversas formas,
se derivan cinco indices que permiten medir diferentes aspectos del desempefio general del sistema de servicio
civil; Mérito, Eficiencia, Capacidad Funcional, Capacidad Integradora y Consistencia Estructural.

6 Los dos casos incluidos en el diagnostico de 2004 que por decisién de su gobierno optaron por no participar del
diagndstico 2013 son Argentina y Venezuela. Para asegurar la comparabilidad de los resultados 2004-2011/2013
de los subsistemas e indices, se considera entonces el universo de 16 paises.



ubica por debajo del promedio: Nicaragua (35), El Salvador (34), Panama (29), Peru (29),
Paraguay (26), Guatemala (24), Ecuador (21), Bolivia (21) y Honduras (12) (lacoviello y
Strazza: 2014).

Grafico 3
indice de Desarrollo del Servicio Civil 2004-2011/2013 (16 paises)
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas del
Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

Asimismo, los paises pueden ser clasificados en tres niveles de desarrollo del servicio civil:

En primer lugar, en el nivel de bajo desarrollo (entre 0 y 39 puntos), se ubican Honduras (12),
Ecuador (21), Bolivia (21), Guatemala (24), Paraguay (26), Peru (29), Panama (29), El
Salvador (34), Nicaragua (35) y Reptublica Dominicana (39). Estos paises presentan servicios
civiles con alta discrecionalidad en las decisiones de gestion de recursos humanos, muy
reducida o inexistente presencia del mérito, severas dificultades para atraer y retener
personal y escasa coherencia estratégica general. Aunque tienen algunos instrumentos
normativos y técnicos de gestion de recursos humanos, presentan nula o muy acotada
implementacidn. Al respecto, lacoviello y Strazza (2014) sefialan que “si bien todos comparten
estas caracteristicas, los casos no son idénticos. Los diferentes puntajes (de 0 a 39) reflejan
matices o grados de criticidad de los rasgos comunes” (lacoviello y Strazza: 2014:13).

En segundo lugar, dentro del nivel de desarrollo medio? (entre 40 y 59 puntos), se ubican
México (41), Colombia (52), Uruguay (52) y Costa Rica (54). Estos paises muestran mayor uso
del criterio de mérito y en cierto nivel de aplicacidn, de incentivos al rendimiento (lacoviello y
Strazza: 2014). La funcién rectora es mas sélida aunque eso no implica que esté consolidada.
lacoviello y Strazza sefialan que “a diferencia del grupo anterior, las politicas de recursos
humanos muestran aplicacion real en una porcién variable pero visible de la administraciéon
publica y se apoyan en instrumentos normativos y técnicos aceptados por las entidades. Sin
embargo, al no tener una aplicacién generalizada, es posible encontrar fragmentos del aparato
publico donde siguen rigiendo dinamicas mas tipicas del primer conjunto de paises”
(Iacoviello y Strazza: 2014:13).

Por ultimo, en el nivel alto o sistemas profesionales (de 60 a 100 puntos) sdlo se ubican Brasil
(65) y Chile (67). Estos paises muestran mayor presencia de los criterios de mérito y de

7 Corresponde a sistemas mixtos que combinan segmentos profesionales y cierto grado de politizacién.



flexibilidad. Asimismo, “cuentan con entidades rectoras con capacidad politica para instalar en
la agenda el tema de la profesionalizacién, capacidad técnica para disefiar e implementar
politicas y capacidad de coordinacién para organizar, orientar y supervisar el trabajo de las
oficinas de recursos humanos” (lacoviello y Strazza: 2014:13).

Entre los afios 2004 y 2011/2013 la tendencia general muestra progreso. De los dieciséis
paises, once presentan un mayor desarrollo de sus servicios civiles que en 2004, cuatro8 se
mantuvieron practicamente en el mismo puntaje y sélo uno retrocedi6é. Con relacion a este
avance general, lacoviello y Strazza (2014) aclaran, de todos modos, que los servicios civiles
con mayor avance entre 2004 y 2011/2013 son los que provinieron de una linea de base mas
débil.

Con relacién al desempefio comparado en cada uno de los subsistemas de Gestion de Recursos
Humanos medidos por el BID, todos los subsistemas muestran avances desde 2004. El
progreso que mas resalta se produjo en el subsistema de Planificacién y en el de Organizaciéon
del Trabajo. Ambos tuvieron un incremento global de nueve puntos. El siguiente subsistema
que mostro avances fue el de Organizaciéon de la Funcién de RH con ocho puntos. Los
subsistemas de Gestiéon del Empleo y de Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales
presentaron un avance de siete puntos, mientras que la Gestiéon del Desarrollo, mostroé seis
puntos. Por ultimo, la Gestién del Rendimiento y la Gestiéon de la Compensacién son los
subsistemas que menos mejoraron (cinco puntos). En suma, en la actualidad, la Organizacién
del Trabajo es el subsistema que mayor puntaje presenta (43 puntos) y la Gestion del
Rendimiento el subsistema mas débil (30 puntos) (Iacoviello y Strazza: BID: 19).

Grafico 4
indices de calidad. Comparativo regional 2004-2011/2013
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas del
Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

A nivel regional, los cinco indices de calidad muestran crecimiento con relacién al 2004. El
mayor avance se produjo en el indice de Mérito, que obtuvo nueve puntos de diferencia entre
la primera y segunda medicién. A continuacion, se encuentran la Consistencia Estructural con
ocho puntos y la Capacidad Integradora con seis. El indice de Eficiencia y el de Capacidad
Funcional son los que menos avances registraron (cinco puntos). Es decir, el indice de Mérito
es el mas sélido (42 puntos) y los de Capacidad Funcional y Capacidad Integradora son los
mas débiles (34 puntos) (lacoviello y Strazza: 2014: 36).

8 Se incluyd en este grupo a Brasil y Honduras, cuya mejora fue de apenas un punto.



Tabla 1
indices de calidad del servicio civil: promedio regional

33 37 +4
34 43 +9
33 40 +7
31 35 +4
29 35 +6
32 38 +6

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas del
Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

En sintesis, los andlisis del BID (2004/2014) muestran un progreso incremental en la
profesionalizacién de los servicios civiles en la mayor parte de la regién. Sin embargo, los
avances mas importantes se produjeron en aquellos sistemas que partieron de una linea de
base mas débil. Esos progresos se lograron gracias a la generacién de nuevos instrumentos
normativos y técnicos, que antes no existian. Sin embargo, en los paises mas avanzados, la
evolucién fue el fruto de la puesta en marcha y sostenimiento de politicas y practicas
concretas de gestion de recursos humanos para una cantidad creciente de entidades

II. La Burocracia y sus diferentes niveles analiticos

La burocracia es una pieza fundamental en el disefio y ejecuciéon de las politicas publicas
(Iacoviello y Zuvanic: 2010). Esta se debe entender como a una institucién clave en el efectivo
funcionamiento del sistema democratico y de la vigencia del Estado de derecho. Dado que la
burocracia también es una institucién, puede ser vista como un conjunto articulado de reglas
y pautas de funcionamiento “cuya finalidad es asegurar la continuidad, coherencia y
relevancia de las politicas publicas por un lado y prevenir la discrecionalidad del ejercicio del
poder publico por otro” (lacoviello y Zuvanic: 2010: 10).

En este articulo, se identifica el concepto de burocracia con el de Servicio Civil y se la examina
en su contexto politico-institucional. Esto se debe a que, por un lado, ese contexto influye en la
burocracia (por ejemplo, la ley que los protege mas o menos, el tamafio y forma de la
Administracion Publica, la adecuacién a una planificacion politica, entre otras) y, por el otro,
porque el contexto politico también es modelado por los servidores publicos (los empleados
publicos no son neutros, se organizan, pelean por mejores condiciones laborales, disefian
politicas, etcétera).

El aparato administrativo de un pais ocupa un lugar central en la elaboraciéon y la
implementacidn de las politicas publicas y en la relacién que se establece entre el Estado y los
ciudadanos. La administracién y la burocracia son casi tan antiguas como el gobierno mismo,
pero ya hace muchos afios se han convertido en una parte cada vez mas importante del
aparato gubernamental en casi todos los paises del mundo. A pesar de esta clara importancia,



es probable que tengamos menos informacion sistematica acerca de este aspecto del gobierno
que acerca de cualquier otro.

No quedan dudas de que politicas bien disefiadas pueden verse frustradas u obturadas por
una organizacion y estructuracion del Servicio Civil determinada. Una inadecuada gestién y
regulaciéon de los recursos humanos dentro de la administraciéon puede dar lugar a practicas
de clientelismo, corrupciéon o amiguismo, o bien suponer un peso excesivo en términos de
recursos sobre la economia de un pais. En sentido contrario, una correcta organizacién del
Servicio Civil facilita y agiliza la aplicacion eficiente de las politicas publicas, y puede servir de
catalizador e incluso de multiplicador de los efectos de dichas politicas sobre la realidad
econdmica, social y politica de la nacion (BID, 2006).

El Servicio Civil de un pais es clave para la implementacién de las decisiones que toman los
representantes electos en regimenes politicos democraticos. El propio Weber (1992)
consideraba que la forma de administraciéon burocratica es un instrumento administrativo
eficiente para conseguir el nivel mas alto de realizaciones. Sin embargo, Weber no era ajeno a
la posibilidad de la burocracia de sobrepasar sus limites técnicos y le preocupaba que no
existiera paralelamente un liderazgo politico capaz de controlar esta administracion, ya que si
las decisiones politicas dependian del aparato burocratico, consideraba que se era gobernado
por la burocracia y no meramente por medio de ella. Por ende, la critica que se le ha hecho al
modelo weberiano suele apuntar al desenvolvimiento del desarrollo historico que se alejé de
ese modelo normativo. Esta gran critica se bas6 en el "desplazamiento de objetivos" de las
burocracias que desarrollaron "intereses propios" como consecuencia de la autonomia que
obtuvieron para cumplir las tareas organizacionales. Se remarcé que este margen de accion
podia volverse en contra si era utilizado para satisfacer demandas internas en forma
discrecional, eludiendo el control externo.

Muchos estudios muestran que los funcionarios tienen sus propias preferencias politicas
independientes de las de la sociedad y de las élites y por ello -a menudo- en razén de sus
cargos, usan los recursos del Estado y su poder para lograr concretar sus propias ideas e
intereses. Asi es como las politicas publicas a menudo reflejan los intereses de los
funcionarios mas que las demandas de la sociedad. Muchos trabajos han sefialado que ésta
“autonomia estatal” (respecto a las necesidades o convicciones de la sociedad y de las élites)
podrian ser de ayuda para lograr un rapido desarrollo econémico o un ajuste estructural,
dado que los decisores ignoran los intereses de los afectados (siempre hay grandes
transferencias en estos movimientos). Sin embargo, la “autonomia estatal” (en el sentido de
protecciéon de la cooptacion del Estado por parte de intereses particulares alejados de la
definicion legitima del bien comun) de los gobiernos latinoamericanos no necesariamente ha
logrado tal desarrollo (Geddes, 1994).

Existe un antiguo axioma segun el cual la politica y la administraciéon son actividades
separadas. Esto permitiria al funcionario-administrador participar en la elaboracién y
ejecucion de politicas basandose en criterios legales o técnicos sin necesidad de responder
politicamente por los resultados de sus acciones. Esta apariencia de una toma de decisiones
netamente técnica, supuestamente, se fortalece cuando el Servicio Civil es politicamente
neutral, no importa cudl sea el partido gobernante, como ocurre en las democracias
angloamericanas. En general, cuando se estudia la burocracia, se ve su relacién con el exterior:
con el poder politico o con los administrados. Rara vez se examina la politica dentro de la
administracién publica y el comportamiento de las organizaciones en la aplicacién de politicas
publicas, que bien puede frustrar su aplicacidon.



El afirmar que la burocracia ptublica es agente de aplicacion de politicas no significa que sea
instrumento inerte. Una organizacién publica tiene margen de accién propio y, muchas veces,
tiene considerable margen de discrecionalidad en el desempefio de su cometido. Este depende
de la naturaleza de la misién y del grado de control jerarquico. Los organismos publicos deben
entenderse como actores cuyo objetivo es la base misma de su existencia, pero que tiene gran
parte de su accionar orientada al logro de objetivos organizacionales: ampliar competencias,
obtener recursos, mejorar las prestaciones internas (servicios de bienestar, salud, beneficios
sociales, etcétera) asi como conseguir poder. La capacidad del estado depende,
principalmente, de que la burocracia sea una “entidad corporativamente coherente” y de que
los individuos encuentren en la persecucion de los objetivos colectivos la mejor manera de
alcanzar sus intereses personales (Peter Evans, 2011:22). Una burocracia profesional puede
ser un freno a la arbitrariedad y una salvaguarda de la seguridad juridica. Asimismo, las
burocracias son centrales para la eficacia y eficiencia de la accién de Gobierno (lacoviello y
Zuvanic, 2010). Por dltimo, una burocracia que funcione adecuadamente ayuda a evitar la
captura de las politicas publicas por parte de intereses corporativos e implica un freno a la
arbitrariedad (Evans, 1992).

Dado el rol crucial de las burocracias, el objetivo que nos proponemos es destacar que el
analisis del Servicio Civil de un pais permite capturar cdmo se combinan las piezas de un
complejo rompecabezas. El Servicio Civil se ve afectado por la institucionalidad politica y tiene
una institucionalidad propia. Asimismo, funciona dentro de un aparato estatal que también la
tiene y todos esos elementos deben poder alinearse en algun tipo de planificacion estratégica.

En ese contexto, cabe destacar que la nocidn de Funcidn Publica alude al conjunto de arreglos
institucionales en una realidad nacional determinada, mediante los que se articulan y
gestionan tanto el empleo publico como las personas que lo integran (CIFP-CLAD, 2003). Sin
embargo, estos arreglos, también, estan atados a las reglas mas generales del régimen politico.
Evidentemente, el mas importante es si se plasma la estabilidad del empleado ptblico en la
Constitucion Nacional de los paises. Todo aquello que se decida disefiar en cuanto a la Funcién
Publica quedara acotado por este principio fundacional y rector.

Entonces, dado que el Servicio Civil de un pais se ve atravesado por multiples logicas, su
analisis permite encontrar un angulo clave para examinar una problematica crucial: la
capacidad de que el aparato estatal implemente las decisiones de politicas que se toman en el
marco del sistema politico. Mas atin, la forma que asume un Servicio Civil, por un lado, “indica”
la organizaciéon de un gobierno, prioridades politicas, capacidades estatales, planificacion de la
implementacién de esas decisiones, formas institucionales y legales subyacentes y prioridades
politicas. A su vez, y por el otro lado, la estructura y caracteristicas de un Servicio Civil dado
también resulta de todas estas mismas cuestiones.

Un elemento distintivo se vincula a la distincion entre las reglas de acceso al poder y las del
ejercicio del mismo en regimenes politicos democraticas. Aunque las reglas de acceso
presenten caracteristicas plurales y abiertas, los partidos politicos que accedan al poder a
través de las mismas, se encontraran con una institucionalidad estatal preexistente para
poder implementar las decisiones que tomen. De esa manera, una burocracia establecida bajo
parametros de un Servicio Civil por mérito y no permeado por practicas clientelisticas
permite que un gobierno que accedi6 al poder bajo el juego politico democratico implemente
sus objetivos de gobierno. El Servicio Civil puede desvirtuar el ejercicio democratico si no
opera subordinado a la direccién politica y si no se expresa con imparcialidad y objetividad



como garantia del interés general y la continuidad de las funciones publicas (lacoviello y
Zuvanic: 2005; BID, 2001).

Asimismo, el Servicio Civil asume un rol fundamental en la proteccién de la seguridad juridica.
Las burocracias pasan a ser un freno a la arbitrariedad y una salvaguarda de la seguridad
juridica, sin la que no es posible el desarrollo de las instituciones del mercado (lacoviello y
Zuvanic, 2005). Ademas, las burocracias son centrales a efectos de la eficacia y eficiencia de la
accién de gobierno. Esta se alcanza si existen los requerimientos de profesionalidad y
capacidad propias de un sistema de mérito. La efectiva provisién de bienes ptublicos depende
en gran parte de la capacidad y motivacion de los empleados publicos (BID, 2001).

Por ultimo, la regidn presenta un panorama de generalizada debilidad de los servicios civiles,
con casos excepcionales como los de Chile y Brasil y en menor medida Costa Rica. En base a
ese diagndstico lacoviello y Zuvanic (2005) sefialan la necesidad de generar consensos con
relacion a concretar una reforma del Servicio Civil en los casos de reformulacién pendiente,
volver a incluir en la agenda politica la consolidacién del Servicio Civil en los casos de
sistemas debilitados, y por ultimo, sostener los procesos de implementaciéon de los nuevos
marcos legales en los casos de reformas en curso.

I1I. Cinco dimensiones a considerar para examinar el servicio civil como un aspecto de
la capacidad estatal

A continuacioén, se presentan los componentes analiticos identificados, dado que todos ellos
inciden, modelan y atafien al Servicio Civil.

Tabla 2
Marco Analitico

2. Planificacion -Del gobierno
-De los RRHH:

*Coherencia estratégica
*Informacién de Base
*Estrategia de Planificacion

3. Administracién Publica -Institucionalidad formal de la AP
-Tipo de burocracia (matriz)

-Diferenciacion funcional de la agencia rectora
-Estructura Organizacion del Trabajo.

4. Modelos de Gestién de RRHH -Reclutamiento y Seleccién
-Evaluacion del Rendimiento

-Desarrollo de Competencias
-Remuneraciones

5. Perfiles de los Empleados Piblicos -Formacién de las plantas publicas
-Existencia de politicasAlta Direccién Piblica.

Fuente: Elaboracién propia
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Cada nivel analitico se presenta, describe e ilustra con diversos niveles de éxito asi como
distintos caminos de reformas que permitan obtener ensefianzas e identificar cursos de
accion futuros.

1.INSTITUCIONALIDAD FORMAL

En primer lugar, existen cuestiones ligadas a los regimenes politicos democraticos que se
plasman en sus Constituciones. El empleo publico se garantiza en niveles “altos” de la
institucionalidad formal de los regimenes politicos democraticos. A su vez, y en consecuencia,
suele plasmarse en principios de derecho laboral propios y diferentes a los del sector privado.
lacoviello y Zuvanic (2010) sefialan que la tendencia en América Latina es que no existan
definiciones formales del papel que deberia desempefiar la burocracia en el proceso de
formulacion de politicas. Suele no plasmarse de manera formal y escrita su rol en el disefio,
ejecucion, evaluacion, control, seguimiento de las politicas publicas. Con relacién a eso, surge
un dato interesante: en los textos constitucionales siempre esta presente el componente del
empleo publico pero suele existir inicamente una vaga mencién al papel de “servicio” al pais
por parte de los empleados publicos.

Con relacidn a los estatutos de la funcién publica, usualmente, se definen las obligaciones en
cuanto al cumplimiento de las leyes y reglamentos, las tareas y funciones y la jerarquia. El
problema es que las maximas constitucionales no se pueden implementar si las burocracias
no estdn dotadas de los atributos institucionales necesarios para la gestiéon de politicas
publicas. Si, a su vez, se precisan burocracias independientes y estables, es preciso establecer
coherencia entre los textos constitucionales, los principios legales del derecho laboral vigente
y que las reglas y practicas en la gestién de los funcionarios que respondan a criterios de
mérito, rendicién de cuentas, transparencia y flexibilidad (Grindle, 1997 en lacoviello y
Zuvanic: 2010).

En practicamente todos los paises de la region, existieron iniciativas de conformar un marco
legal que implemente una reforma del Servicio Civil. Usualmente, estas asumen un caracter de
reforma weberiana aunque, también, introducen elementos de reformas gerenciales. En
general, los intentos de instalar una carrera profesional en el Estado se acompafian de una
importante produccién de nuevas normas. Esta magnitud de producciéon normativa refleja la
conviccion fuertemente instalada de que los cambios legislativos generan las bases suficientes
para el cambio en las practicas de gestiéon del empleo en el Estado. Es decir, esta estrategia se
sustenta en la creencia que las reglas escritas y formales predicen comportamientos. Esto es
un problema porque descuidan el andlisis politico de la efectiva implementacién y
enforcement de las mismas. Usualmente, el contenido técnico de las leyes ha sido razonable y
acorde a los acuerdos en la region en materia de empleo publico. El gran desafio no parece ser
el contenido técnico de las reglas, sino las diferentes causas que explican la débil aplicacion de
las mismas en la mayoria de los paises de la region(lacoviello y Zuvanic: 2005).

Eso se ilustra en base a la revision de las trayectorias normativas de los paises puesto que
permite capturar prioridades politicas de los diferentes gobiernos y capacidad estatal de
establecer lineamientos estratégicos del Estado con relacién a su burocracia. Los paises con
servicios civiles mas consolidados presentan cierta consistencia en la produccién de normas
o, al menos, un patrén acumulativo en la sucesién de intentos de revisién del sistema. La
identificacion de patrones erraticos versus otros mas consistentes en la producciéon de
normativa vinculada al empleo publico colabora a dar cuenta de la existencia de una
orientacion estratégica en cuanto a los recursos humanos en el Estado.
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Ahora bien, un patrén consistente no esta exento de problemas. Sin embargo, una resoluciéon
mas o menos armdnica de los conflictos plasmada en la institucionalidad formal de un pais da
cuenta de voluntad politica y capacidad institucional para plasmarla. En cambio,
modificaciones bruscas en el foco de las reformas, largos periodos entre la produccion de las
leyes y sus reglamentos, normas contradictorias o paralizadas por la puja entre actores
permiten distinguir patrones mas erraticos.

Como un primer indicio de falta de consistencia en el esfuerzo de reforma (o de creacién) de
un sistema de Servicio Civil, lacoviello y Zuvanic (2005) examinan las demoras entre la
emisidn de la ley y su respectiva reglamentacion que se presentan a continuacion.

Tabla 3
Tiempo entre la emision de la Ley de Servicio Civil y su reglamentacion
Pais Ley Reglamento Anos
Argentina 1999 2002 3
Ecuador 1978 1985 7
Ecuador 2010 2011 1
El Salvador 1961 (e.n-2006 fue No fue reglamentada 53
modificada)

Guatemala 1968 1998 30
Honduras 1967 1976 9
Panama 1994 1997 3
Paraguay 2000 No fue reglamentada 14
Peru 1984 1990 6
Peru 2013 2014 1
Republica 1991 1994 3
Dominicana

Republica 2008 2009 1
Dominicana

Venezuela 1975 1999 24
Venezuela 2002 No fue reglamentada 12
Chile 2003 2005 2
Colombia 2004 2005-2011 1-7
México 2003 2004 1

Fuente: Elaboracién propia en base a lacoviello y Zuvanic (2005) y en base al relevamiento de la normativa.

Como se puede observar, existe una importante variaciéon. En algunos paises, como en el caso
de México, la reglamentaciéon apenas se demoré porque cuando lanzaron la ley fue debido a
que ya habian alcanzado consenso y buscaban implementarla. En cambio en Venezuela,
Guatemala o el Salvador, demoraron entre 12 y 53 afios para que la ley se reglamente. Esto
tiene efectos en la viabilidad de la implementacién de las normas ya que el reglamento es el
requisito esencial para la posibilidad de su aplicacién efectiva. Estas demoras son
contraproducentes porque erosionan el sistema al generar vacios normativos y confusion en
los marcos legales. A su vez, generan arbitrariedades e inequidades en las reglas para la
gestion de recursos humanos profundizando muchas veces las limitaciones que pretenden
revertirse con las nuevas normas. Por ultimo, generan fallos legales que, a su vez, propician
mayor profusién normativa.
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En suma, asi como la tendencia en la regidn consiste en emitir nuevas leyes para dar una sefial
de reformulaciéon del sistema de Servicio Civil también, también se suele reformular o
renombrar las areas a cargo de la gestidn del sistema. Los servicios civiles mas desarrollados
en términos relativos en la regién responden a un patrén de trayectoria normativa mas
consistente. Asimismo, se destacan por presentar por un mayor grado de institucionalizacién
de sus areas de gestién de la politica de Recursos Humanos en el Estado. Sin dudas, un
indicador de la prioridad otorgada en un pais a la politica publica de gestién de los recursos
humanos es el grado de institucionalizacién de las areas a cargo de esta funcién en el nivel
central del gobierno(lacoviello y Zuvanic: 2005).

Tal como se mencion6 en la Introduccién, la Republica Dominicana es un caso interesante
para examinar esta dimension de las reglas formales, justamente, porque la “traba” que
generaba la Constitucion no era debido a la rigidez que generaba para cualquier reforma del
Servicio Civil, sino como consecuencia de la flexibilidad que le otorgaba, permitiendo al
ejecutivo reemplazar a los empleados publicos con cada cambio de gobierno®. En lugar de
ayudar al proceso de fortalecimiento del servicio civil, la Constitucion era la “puerta” a través
de la cual se escurrian los esfuerzos de profesionalizacion. En ese sentido, hubo un avance
significativo gracias a la promulgacién de la nueva Constitucién que permitié avanzar en la
modernizacidn de la administracién publica y que, junto con la estabilidad en las politicas de
recursos humanos, contribuy6 a incrementar la calidad de las politicas. En linea con ello, se
espera que las leyes que se sancionen en un futuro encuentren su reglamentacién en un lapso
de tiempo menor al que transcurria anteriormente entre ambos fenémenos. La ley emitida en
1991 fue reglamentada en 1994, mientras que la Ley sancionada en 2008 recibi6 una serie de
reglamentaciones (con relacién a las relaciones laborales, de reclutamiento y seleccion, de
evaluaciéon de desempefio y de estructura organizativa, cargos y politica salarial) e
instructivos (de planificacion y presupuesto de Recursos Humanos, de reclutamiento y
seleccion, de creacion y clasificacién de puestos y de formacién y capacitacion) a lo largo del
afio 2009 (Iacoviello y Zuvanic, 2005).

Republica Dominicana

-2010: vigencia de una nueva Constitucion Nacional que garantiza la
Constitucién | estabilidad del empleo publico (articulo 142 y 145 de la nueva Constitucion)

Nacional y soluciona el problema histérico del articulo 55 de la Carta Magna que
permitia remover funcionarios.

-Se sancion6 la Ley 41 del2008 (Ley 41-08) que protege a los empleados
Ley publicos de las arbitrariedades. Junto con la creacién de la Secretaria de la
Administracién Publica.

-Desde el afio 2008, se observa una continuidad en los equipos a cargo de sus
entidades rectoras. Esto generé mayor estabilidad en las politicas de recursos
humanos.

Trayectoria
normativa

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Informe Bardmetro (2012). Segundo Informe Barémetro de la
profesionalizacion del empleo ptiblico en Centroamérica y Reptiblica Dominicana. Editorial AECID-SICA.

En el caso de Per1, se observa que el problema también se rastreaba hasta la Constitucién
pero por las razones opuestas a las de la Reptblica Dominicana: en este caso, la rigidez de las
normas constitucionales habia impedido un mayor desarrollo del servicio civil. El grado de
conflictividad politica interna y las practicas clientelares que primaban con anterioridad al

9 En el articulo 55 de la misma, se le otorgaban amplias potestades al presidente y se le atribuia la facultad de
designar y de despedir a los funcionarios publicos.
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afio 2008, impidieron un desarrollo integral y las posibilidades de éxito de las reformas se
encontraban condicionadas por las anteriores. En este contexto, el lapso entre la ley y su
implementacién era prolongado: la ley emitida en 1984 fue reglamentada recién seis afios
después (lacoviello y Zuvanic, 2005). En cambio, la ley sancionada en 2013, se reglamenté al
afio siguiente. Este caso muestra que reformas integrales, como la impulsada con la Ley Marco
de Empleo Publico del afio 2004 pueden fracasar, pero que estrategias de reforma con espiritu
incremental pueden mostrar grandes logros!0. Es evidente que ello esta funcionando puesto
que se observa que, a pesar de los cambios de linea politica, la situacién no ha retrocedido y
los avances logrados no se desarmaron.

Peru

-La Constitucién de 1979 establecid, a partir de la Ley de Estatuto y Escalafon
del Servicio Civil de 1950, la existencia de la carrera administrativa y el
Constitucion | derecho ala estabilidad laboral para funcionarios y servidores publicos.
Nacional -En 1993, la Constitucién se modificé y se realizaron cambios con relacién a
la legislacién laboral. Entre ellos, el articulo 27 referido a la estabilidad
laboral, que asegura la proteccidon adecuada contra el despido arbitrario.
-En el afio 2004 hubo un intento por impulsar una reforma integral pero
quedé frustradoll.
-En el 2008, en cambio, con una estrategia incrementalista, el gobierno
sanciond un conjunto de decretos con el objetivo de fortalecer la
institucionalidad del servicio civil y de profesionalizar el segmento directivo
del empleo publico que mostré grandes logros:
* Creacion de Servir como area rectora del servicio civil: Decreto N° 1023
* C(Creacion del Cuerpo de Gerentes Publicos (CGP): Decreto Legislativo N°
1024.
* Desarrollo de un Fondo de Fortalecimiento del Capital Humano que
apunta a certificar la oferta existente en las entidades de educacion
superior en temas de gestién publica.

Ley

* C(Creacion del régimen de Contratacién Administrativa de Servicios para
ofrecer a los contratados por medio de contratos por Servicios No
Personales (SNP) los beneficios correspondientes a un contrato laboral.
-Se fijaron normas de capacitaciéon y evaluacién del desempefio de los
servidores publicos y en julio de 2013 se aprobd una nueva Ley de Servicio
Civil (Ley 30.057 de 2013).
-Hasta mediados de los 2000, la trayectoria normativa no era consistente y
Trayectoria | las diferentes areas estaban poco institucionalizadas.
normativa | -A partir del 2008, esta situacién comenzé a revertirse en conjunto con la
implementacion de politicas de mediano y largo plazo orientadas al

10Esto se ilustra con los cuatro Decretos Legislativos orientados a impulsar la reforma del servicio civil con el
gobierno peruano aprobd en el afio 2008. A diferencia del esfuerzo impulsado en el afio 2004, que buscaba gatillar
una reforma completa del sistema, en esta ocasién se asumié una aproximacién gradual, optandose por contar con
legislaciéon en aspectos especificos pero estratégicos de la reforma del servicio civil, que permitieran sentar
progresivamente las bases para un proceso de reforma de largo plazo.

11 En el 2004 se aprobd la Ley Marco del Empleo Publico (Ley 28.175) cuyo objetivo consistia en establecer un
proceso de ordenamiento y de reforma progresiva del servicio publico mediante normas sobre la carrera del
servidor publico, los funcionarios y empleados de confianza, la gestién del empleo publico, las incompatibilidades y
responsabilidades y el sistema de remuneraciones. Sin embargo, finalmente, éstas nunca fueron elaboradas y
aprobadas tornando vulnerable la reforma disefiada y continuando con la trayectoria normativa existente en los
afios noventa.
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desarrollo econémico y social.
Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) y lacoviello y Strazza (2010)

En Argentina se vislumbra una trayectoria normativa poco consistente e inestable, dando
lugar a un servicio civil poco desarrollado. Una de las cuestiones principales en las que esto se
observa consiste en la implementacién tardia y parcial de la Ley de Empleo Publico. Si bien
ésta fue dictada en 1999, hasta el 2002, continué vigente el Régimen Juridico Basico de la
Funcién Publica (norma central de la década de 1980). Eso se debi6, en un comienzo, a la falta
de reglamentacion de la nueva ley y, cuando se reglamentd tres afios después de su dictado,
surgieron dificultades para su aplicacion. En consecuencia, pudo ser aplicada s6lo en el ambito
de la ley que reglamenta, lo que lleva a que solo los organismos comprendidos en la primera la
empleen (Iacoviello y Zuvanic, 2005). Asimismo, las rotaciones de gobierno que han tenido
lugar desde el retorno de la democracia en 1983 generaron estructuras normativas
contrapuestas disminuyendo la probabilidad de que las prioridades estratégicas en la
organizacién subsistan a ellas. Las normas se buscan cambiar con mas normas y no se
considera (o se considera y se utiliza politicamente) que, tal vez, el problema de su falla se
tenga que resolver en otro nivel de accion.

Argentina

Constitucion | -Desde 1957, la Constitucion Nacional, a través del articulo 14 bis, ampara el
Nacional derecho a la estabilidad laboral de los empleados publicos.

-En los 80s se crearon numerosos escalafones especiales bajo el Régimen
Juridico Basico.
-En los 90s, con el gobierno de Menem, se cre6 el Sistema Nacional de
Profesion Administrativa (SINAPA), con el objetivo de unificar la carrera para
la gran diversidad de escalafones que se habian generado en los afios
precedentes!2.
-En 1999, el Régimen Juridico Basico fue reemplazado por la Ley Marco de
Regulacién del Empleo Publico cuya reglamentacién definitiva se publicé en
agosto de 2002, tres afios después de la emision de la ley.

Ley -El decreto deroga el ordenamiento anterior pero solo puede hacerlo en el
ambito de aplicacidn de la ley que estd reglamentando, con lo cual aquellos
organismos que no se rigen por la Ley Marco siguen teniendo como norma de
referencia el Régimen Juridico Basico.

-En el 2008, se sigui6 apostando a una carrera general, ya que se ha
actualizado el sistema, rebautizado como SINEP (Sistema Nacional de Empleo
Publico). Sin embargo, persisten organizaciones bajo régimen privado, la
proliferacion de contrataciones temporarias y tercerizacion de servicios y las
excepciones a la aplicacién del régimen de carrera a los cargos directivos
(funciones ejecutivas).

Trayectoria | -La trayectoria normativa ha sido discontinua, inestable e inconsistente como

normatival3 | se puede ver en los cambios de las leyes.
Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) y lacoviello, Pando & Llano (2013)

12 En 1992, se sanciona la Ley de Negociacidn Colectiva en el Sector Publico. Recién 6 afios después, se firma el
primer Convenio Colectivo del Sector Publico, que alcanza a diversos organismos y ordenamientos escalafonarios,
incluyendo el SINAPA. Su vigencia efectiva comenzé el 1 de enero de 1999, por 2 afios, por lo que venci6 a fin del
afio 2000. Sin embargo, al regir el principio de ultra-actividad permanece vigente hasta que no sea reemplazado
por otro convenio.

13Ver Anexo para una desagregacion de la evolucion normativa en Argentina.
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En Chile, lo interesante es que, aun en un contexto dénde lo normativo no es la principal
prioridad, se observa una trayectoria normativa consistente y progresiva con relacién a la
institucionalizacion del servicio civil. El marco normativo se genera a partir de un intenso
proceso de negociacion y las leyes son presentadas para su aprobacién cuando se alcanzan las
condiciones para su implementacion efectiva, lo que genera legitimidad de las mismas
(Iacoviello y Zuvanic, 2005). Luego de la incorporacién de Chile a la OECD en el afio 2010 y
con el comienzo del gobierno de Sebastidn Pifiera, se desarrolldé un programa de
modernizacidn del Estado mediante la promocidn de la gestiéon de personas, el aumento de la
descentralizacidn y el fortalecimiento y mejora de las instituciones publicas. La reforma no se
implementé a través de la aprobaciéon de nuevas leyes, sino mediante la adopciéon de
programas experimentales a partir de cuyos resultados fuera posible institucionalizar las
reformas. De este modo, no se registran modificaciones normativas en materia de gestiéon de
los recursos humanos y los diferentes 6rganos existentes -creados con la Ley del Nuevo Trato
Laboral de 2003 y enmarcados en la garantia que establece la Constitucién Nacional-
contribuyeron a conformar una cultura de gestiéon basada en los resultados, en el consenso
politico y en el pragmatismo.

Chile
o4 -En 1989, se reform6 la Constitucién y garantizé en su articulo 38 la
Constitucion ot . e TR : : .
Nacional organizacién de la administracién publica, la carrera funcionaria, la igualdad

de oportunidades de ingreso y la capacitacion de los funcionarios.

-En el afio 2003, se promulgd la Ley del Nuevo Trato Laboral (LNTL)
establece, por un lado, el sistema de alta direcciéon publica Sistema de Alta
Direccién Publica (SADP). Es decir, un sistema competitivo para los cargos de
Ley confianza que implican implementacién y no disefio de politicas publicas. Se
regula la incorporacién, movilidad y desvinculaciéon de los funcionarios de
confianza que desempeifien cargos directivos. Por el otro lado, establecen
nuevas normas de regulacién de todo el empleo publico.

-La trayectoria normativa ha sido progresiva en cuanto a la construccién de
Trayectoria | la institucionalidad del servicio civil.

normativa | -Se caracteriz6 por una cultura de gestidn basada en los resultados, en la
practica del consenso politico y el pragmatismo.

Fuente: Elaboracién propia en base a Llano, Mercedes (2014)."Diagn(’)stico institucional del servicio civil en
Ameérica Latina: Chile "en BID, Hacia una mayor capacidad institucional del Estado: Informe sobre la situacién del
servicio civil, Washington.

En sintesis, un elemento fundante de un sistema de administracién publica profesional es la
exigencia de regulaciones especificas del empleo publico. La apropiada articulaciéon de estos
mecanismos regulatorios con la practica social permite construir un sistema de Funcién
Publica que incluya los siguientes dmbitos de aplicacidn: diferentes sectores del sistema
politico administrativo, diferentes niveles de gobierno y administraciéon (nacionales,
subnacionales, intermedios y locales) y entidades centralizadas o descentralizadas, dotadas o
no de personeria juridica propia.

(2) PLANIFICACION
En segundo lugar, es preciso distinguir entre las reglas de acceso al gobierno y las del ejercicio

del mismo. Una vez en el poder, los partidos politicos deben plasmar su plan de gobierno en
acciones concretas. En ese sentido el planeamiento estratégico se constituye en un rasgo

16




clave que indica como los gobiernos ejercen ese poder una vez a cargo del mismo. El
planeamiento estratégico involucra dos niveles: (a) el planeamiento de las metas de gobierno
a implementar a través del aparato estatal como tal y (b) el planeamiento de los recursos
humanos dentro de las agencias del mismo.

Con relacién a la planificacion estratégica de un gobierno para llevar adelante sus objetivos de
gestidn, este es componente crucial para el desarrollo de capacidad estatal. Los gobiernos
desarrollan (o no) documentos de con los lineamientos de politicas y las areas claves de
gestion para alcanzarlo que sirven como guia, consenso y fuente de legitimidad ante los
problemas que vaya surgiendo y después deben implementarlos.

Dentro del planeamiento estratégico de politicas se incluye la planificaciéon de los recursos
humanos que se van a encargar de llevar a cabo los diferentes planes de gobierno. En este
sentido, esta planificacidon es transversal a toda la Administraciéon Publica. Este tema no es
menor, dado que la burocracia del aparato estatal es la encargada de implementar las
decisiones de politica.

Todo sistema de funcién publica necesita articular un instrumental de planificacién. Es decir,
un estudio de sus necesidades cuantitativas y cualitativas de recursos humanos a corto, medio
y largo plazo. La planificacidn constituye el nexo entre la estrategia organizativa y el conjunto
de politicas y practicas de gestion del empleo y de las personas. No puede llevarse a cabo sin
contar con adecuados sistemas de informacidon sobre el personal, capaces de permitir un
conocimiento actualizado de las disponibilidades de recursos humanos. Los mecanismos de
planificaciéon de recursos humanos deben favorecer su optimizacion, su adaptacién flexible a
las politicas y a los cambios, la correcta distribucién de recursos, el seguimiento y supervision
de las actividades y la activa participacién de los directivos (Carta Iberoamericana de la
Funcién Publica -en adelante, CIFP). Otro concepto basico es el de coherencia estratégica. Esto
es: la calidad de sus intervenciones (y la de los instrumentos que utiliza) no puede ser juzgada
desde una normalizacién técnica o neutral, dejando de lado la conexién con la estrategia
perseguida en cada caso por la organizacidn.

Dado que la planificacién estratégica de los recursos humanos requiere vincular la estrategia
organizacional con las politicas y practicas de gestién del empleo, [acoviello e Iturburu (2014)
sefialan que esto implica contar con un plan estratégico de mediano y largo plazo de escala
nacional, generar los acuerdos necesarios entre las distintas fuerzas politicas -lo que incluye a
los sindicatos del sector publico- para sostener las lineas estratégicas definidas y disponer del
conocimiento, el respaldo politico y el pensamiento sistémico necesarios para gestionar en los
niveles macro y micro en forma simultanea.

En suma, la CIFP define a la planificacién de recursos humanos como el “nexo obligado entre
la estrategia organizativa y el conjunto de politicas y practicas de gestion del empleo y las
personas” (CLAD-UN, 2003:12). También establece como requisito basico del instrumento de
planificaciéon “disponer de sistemas de informacidn sobre el personal capaces de permitir un
conocimiento real y actualizado de las disponibilidades cuantitativas y cualitativas de
recursos humanos” (CLAD-UN, 2003:12). Dichos sistemas deben permitir conocer la dotacién
actual y las necesidades de cobertura futuras, y generar informacion agregada seguin distintas
variables sustantivas para la gestidn del capital humano.

Con relacién a la planificacién de los recursos humanos, la mediciéon del BID (2014) muestra
que ese subsistema fue uno de los que presentd mayor progreso en la region.
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Grafico 5
Planificacion 2004-2011/2013
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Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas
del Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

Los niveles de desarrollo en este subsistema muestran que la planificacion de los
recursos humanos todavia es un desafio pendiente. Solo dos casos presentan un nivel
alto, mientras que seis aparecen en el nivel medio y ocho paises se encuentra en el
nivel bajo!4.

Dentro de ese contexto general con relacién al avance de los paises respecto al subsistema de
planificaciéon que midié el BID (2014), se encuentran trayectorias diversas con relacion, tanto
a la existencia de una planificacién de gobierno cémo a la forma y la presencia de la
planificacién de los recursos humanos.

En la Republica Dominicana, se observa, a partir de la nueva Constitucién Nacional de 2010,
la existencia del documento marco titulado Estrategia Nacional de Desarrollo 2010-2030 que
consiste en un esfuerzo formal por fortalecer la planificacién de Recursos Humanos y lograr
una Administracién Publica eficiente, transparente y orientada a resultados.

Republica Dominicana

-La Nueva Constituciéon Nacional y el documento marco “Estrategia
Nacional de Desarrollo 2010-2030", establecen el fundamento de
las politicas publicas a implementar en un plazo de veinte afios y
se jerarquiza la funcién publica.

-En la practica, este documento marco se institucionalizé en
diferentes instrumentos del Sistema Nacional de Planificacion e
Inversién Publica.

Existencia de
planificacion
estratégica

-El Ministerio de Administracién Publica cre6 4areas de
planificacidon dentro de las instituciones publicas y dicté cursos de
capacitacion para fomentar la implementacién de una cultura de
planificacidn.

-Sin embargo, algunas instituciones todavia se rigen por la
planificacién mas tradicional, via presupuesto y no orientada a

Coherencia estratégica
de la gestion de
recursos humanos

14Para ver niveles de desarrollo de la planificacién de los Recursos Humanos medidos por el BID (2014), revisar la
tabla 2 del Anexo.
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resultados.

-El sistema de informacién personal predominante es el Sistema
de Administracion de Servidores Publicos.

Informacion de base -También se creo el Sistema de Monitoreo de la Administracién

Publica que analiza mide el nivel de cumplimiento de lo estipulado
enlaley 41-08.

-Las estructuras requerirfan una planificacién mas rigurosa. A

Eficacia de la modo de ejemplo, se puede sefalar la cantidad excesiva de
planificacion viceministerios en las instituciones. Se observa un esfuerzo de

mejora de la planificacién de recursos humanos.

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Informe Barédmetro (2012). Segundo Informe Barémetro de la
profesionalizacion del empleo ptiblico en Centroamérica y Reptiblica Dominicana. Editorial AECID-SICA.

En Pery, la planificacién de Recursos Humanos tiene lugar a través de un proceso de gestion
presupuestaria que adn no llegdé a caracterizarse como orientado a resultados. Si bien se
implementaron herramientas que apuntaron a mejorar ciertas rigideces del sistema, éstas no
siempre mejoraron la planificacién de la gestion de los recursos humanos. No obstante, se han
realizado ciertas mejoras en cuanto a la generaciéon y ordenamiento de la informacidn,
eficiencia y perspectivas de profesionalizacidn.

Existencia de
Planificacion
estratégica

Coherencia
estratégica de
la gestion de
recursos
humanos

Informacion de
base

Eficacia de la
planificacion

Peru

-No se observa una estrategia formal de documentos que expresen la
planificacién. Sin embargo, la realidad es que, incluso con fuertes cambios
politicos, se sostuvieron ciertas politicas de Estado mas alla de los
gobiernos. Esto incluso abarca al empleo publico.

-Persisten ciertas deficiencias ya que las normas vigentes desde la década
del noventa generan falta de transparencia con relacién a informacién
sobre la planta.

-Debido a la fuerte restriccion presupuestaria existente y a la necesidad de
que sus modificaciones requieran una norma legislativa o un Decreto de
Urgencia, la adaptacion frente a los cambios estratégicos del entorno es
limitada.

-Desde el 2005, se realizaron importantes esfuerzos orientados a resolver
la situacion de debilidad en los sistemas de informacion.

-En 2007 y 2008, se disefiaron dos nuevos médulos: (i) el Médulo para la
Gestion de los Recursos Humanos (MGRH) que permite obtener
informacién sobre datos personales, laborales, remuneraciones,
experiencia profesional, estudios, etc., y (ii) el sistema SERVIR que genera
informaciéon de los recursos humanos en base al Registro Nacional de
Personas del Servicio Civil (RNPSC).

-Las rigideces del sistema impiden reequilibrar con facilidad las
dotaciones de personal para las diversas entidades.

-El gasto en personal es el mayor del presupuesto aunque disminuy6 y
mejoro6 su nivel de ejecucion.

-Se observan avances en el proceso de ordenamiento de la informacion.

Fuente: Elaboracidn propia en base a lacoviello, Mercedes (2014).”Diagn(’)stico institucional del servicio civil en
Ameérica Latina: Peru "en BID, Hacia una mayor capacidad institucional del Estado: Informe sobre la situacién del
servicio civil, Washington.
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En Argentina, la planificacién tiende a no prosperar. Depende de las necesidades fiscales ya
que se realiza mediante la gestién presupuestaria anual. Asimismo, el proceso de planificacion
de recursos humanos adopta un caracter descentralizado ya que cada jurisdiccién debe
definir los objetivos, los gastos en recursos y actividades sin estar enmarcado en un proceso

central unificado.

Existencia de
Planificacion
estratégica

Coherencia
estratégica de
la gestion de
recursos
humanos

Informacion de
base

Eficacia de la
planificacion

Argentina

-No existe una planificacién estratégica rectora.

-Existen rigideces normativas, organizativas y de practicas informales
yuxpuestas que atentan contra una planificacidon de los recursos humanos
coherente y estratégica.
-El congelamiento de vacantes desde el 2000 imponian ciertas
restricciones y gener6 superpoblacion de temporarios dado que se
implement6 una politica de traspaso de los contratados bajo regimenes de
locacion de servicios personales a las modalidades contractuales con
relacion de dependencia laboral.
-Sin embargo, desde el 2009, se observa la existencia de descongelamiento
de cargos vacantes de la planta permanente posibles de acceder a través
de concursos pero que tendi6 a cubrirse con cargos preexistentes de
personal contratado.
-Se observa desprecarizacion via Ley Marco y precarizaciéon puesto que se
abren nuevos canales de informalidad para el acceso al empleo publica.
-Existen diferentes sistemas que proveen informacién sobre los recursos
humanos de la Administracion Pablica Nacional, ademas de los sistemas de
informacién de cada jurisdiccion:
a) La Oficina Nacional de Empleo Publico que depende de la
Jefatura de Gabinete y tiene a su cargo el Sistema de Registro de
Personal y Evaluaciones (SIREPEVA).
b) La Direccién Nacional de Ocupacion y Salarios del Sector
Publico, que depende de la Secretaria de Hacienda del Ministerio
de Economia y tiene a su cargo el procesamiento de datos del
Sistema Integrado de Recursos Humanos (SIRHU) que abarca a un
universo mas amplio y relacionado a la politica salarial y la
presupuestaria de los RR.HH.
-Cabe destacar que muchas veces los nimeros no coinciden
-El caracter federal del sistema politico y la descentralizaciéon generan que
la mayor parte de los agentes publicos (de acuerdo al presupuesto 2013,
este porcentaje es del 79,89%) se desempeiie en los niveles subnacionales
de gobierno, lo cual dificulta la planificacién general.
-Las previsiones de recursos humanos se realizan cada tres meses,
operativamente y en relacion a la ejecucion del gasto. Los cambios
significativos en la estrategia y el entorno muchas veces se resuelven
creando nuevas areas generando que ciertas funciones se superpongan.

Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) y lacoviello, Pando y Llano (2013).

En Chile, la planificacién de recursos humanos esta relacionada con la gestién presupuestaria,
caracterizada por una elevada disciplina fiscal y orientada a resultados. La gestién de los
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recursos humanos, a diferencia de otros casos como el de Argentina, estd centralizada y las
decisiones relevantes se toman en el nivel central.

Chile

-La planificaciéon siempre se vinculé a la gestion presupuestaria y desde
1993 se ha introducido el planeamiento estratégico y los sistemas de

Existencia de s
control de gestion.

Planificacion . g
estratésica -Todos ellos, junto con la gestion de personal, se encuentran en la
g Direccién de Presupuesto del Ministerio de Hacienda y desde el 2004, en la
Direccién Nacional de Servicio Civil (DNSC).
-La Direccidn de Presupuesto (DIPRES) es responsable de realizar tareas
. de seguimiento y monitoreo y de mecanismos de evaluacidn e incentivo al
Coherencia

desempefio institucional.

-Desde el 2003, la DNSC fue la responsable de implementar la politica de
recursos humanos en toda la administracién chilena. Una herramienta de
gestion por resultados importante para lograrlo fue convertirlo en el
organismo evaluador de los sistemas de capacitacién y de evaluacion del
desempefio en el programa de Mejora para la gestion.

estratégica de
la gestion de
recursos
humanos

-A partir del 2001, se desarrolld un sistema a cargo de la Contraloria
General de la Republica, denominado Sistema de Informacién y Control del
Personal de la Administracion del Estado (SIAPER) y el Sistema de
Informacién para la Gestidon Financiera del Estado (SIGFE), a cargo de la
Informacién de | Direccién de Presupuestos. Estos sistemas han mejorado a lo largo del
base tiempo con la implementacién de avances tecnolégicos.
-Desde la DNSC se esta trabajando en la puesta en practica de un sistema
integrado de informacién de recursos humanos para lograr reportes
consolidados para la gestion y mejorar la calidad, uso y oportunidad de la
informacidn.

-No se observan situaciones significativas de excedente o faltante de
personal y el empleo publico ha aumentado un 36% entre el afio 2001 y
2010.

-A través del Programa “Chile Gestiona”!> se instruye a los Subsecretarios
para que coordinen la gestion de los servicios con el objetivo de proveer
mejores prestaciones a la ciudadania, fortaleciendo la calidad de su
actividad principal y de la gestidn interna de las instituciones.

Eficacia de la
planificacion

Fuente: Elaboracién propia en base a Llano, Mercedes (2014)."Diagn(’)stico institucional del servicio civil en
América Latina: Chile” en BID, Hacia una mayor capacidad institucional del Estado: Informe sobre la situacién del
servicio civil, Washington.

(3) CONTEXTO ORGANIZACIONAL

En tercer lugar, los funcionarios trabajan en un contexto organizacional especifico: la
administracién publica nacional de cada pais. Se entiende por administracién profesional
una Administraciéon publica que si bien esta controlada y dirigida por la politica no esta
patrimonializada por ésta. La capacidad de llevar a cabo una politica publica depende de la
capacidad de aplicar impuestos, coercidn, incentivar a los actores privados y de tomar

15Chile Gestiona es un programa piloto cuyo objetivo consiste en aumentar los niveles de productividad a través
del seguimiento y responsabilizacién de los subsecretarios por supervigilancia de la gestién realizada en los
servicios o agencias de su sector. Ver: http://www.chilegestiona.cl.
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decisiones burocraticas eficaces durante su implementacion. Todo esto depende de la
existencia de organizaciones burocraticas eficientes.

La forma coémo se organiza el Estado es clave tanto cdmo indicador de las areas prioritarias de
los planes de gobierno (el rango de las agencias sectoriales indica prioridad otorgada por los
gobiernos a esos temas), como del tamafio de la organizacién estatal. Se asume que los
gobiernos modernizan y fortalecen aquellas agencias encargadas de implementar sus planes
estratégicos de gobierno. La modernizacién administrativa de los aparatos estatales debe
apuntar a permitir una mayor y mejor implementacién de las politicas que los gobernantes
electos consideran prioritarios. Sin embargo, existen diferentes leyes ministeriales, distintos
organigramas, tamafos de agencias, procesos establecidos para la gestién, etc., que no son
“neutros” para la toma de decisiones.

Con relacién al aspecto organizacional de las burocracias, lacoviello y Zuvanic (2010)
proponen pensarlas como configuraciones organizacionales. La clasificaciéon de los paises y
sus aparatos burocraticos surge de la tipologia incluida en Zuvanic y lacoviello (2005 y 2010).
Cruzando los ejes de autonomia y capacidad técnica en alta y baja, respectivamente, surgen
cuatro categorias de burocracia: a) administrativa, b) paralela, c) clientelar y d) meritocratica.

La Burocracia Administrativa muestra alta autonomia, ya que estd protegida de
interferencias politicas e intereses particularistas debido a la inamovilidad de los
funcionarios. Su capacidad técnica es baja: sus tareas se basan en procedimientos
estandarizados. Es el tipo de burocracia que tipicamente ejerce las funciones administrativas
clasicas, en especial en los ministerios. La Burocracia Clientelar estd conformada por
funcionarios publicos que ingresan, usualmente en forma temporal a la administraciéon bajo
criterios de lealtad politica o afiliacién partidaria sin considerar su capacidad técnica. No
presenta una capacidad técnica desarrollada porque el objetivo es el intercambio politico. La
Burocracia Paralela o burocracia de “equipos técnicos” o “equipos de proyectos”, esta
conformada por técnicos y profesionales cuya particularidad de incorporacién al Estado es
mediante formas contractuales flexibles y a término, practica especialmente extendida en la
regidon durante los noventa bajo la modalidad de “gestion por proyectos”. Su régimen laboral
suele estar regido por normas relativas a contratos de servicios u otras formas juridicas
extraordinarias. La Burocracia Meritocratica representa el clasico ideal weberiano. El
cuerpo de funcionarios se recluta a partir de mecanismos abiertos y se privilegian sus
credenciales y méritos. Este tipo de burocracia combina alta autonomia y alta capacidad
técnica.

La capacidad técnica no depende solamente de que los funcionarios cuenten con las
credenciales que avalen los méritos para cubrir un cargo, sino también de que tengan las
competencias laborales para realizar su tarea. Estas se pueden adquirir tanto mediante
educacién formal como por el ejercicio del cargo (Iacoviello y Zuvanic: 2010).

La autonomia es el grado de aislamiento de la manipulacién politica y de intereses de
busqueda de rentas por parte de particulares dentro del aparato estatal. La autonomia supone
que un cuerpo burocratico se rige por normas y reglas propias y en consecuencia, actia en
forma mas profesional (Iacoviello y Zuvanic: 2010)

Lo interesante es que muchas veces las burocracias nacionales estdn compuestas por diversos
tipos de burocracias. Puede existir un tipo predominante como se presenta a continuaciéon
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pero, en casi todos los casos nacionales se encuentra bolsones de otro tipo o pueden coexistir
tipos diversos generando modelos organizacionales hibridos, como el caso de Argentina.

Tabla 4
Tipos de Burocracia

Alta Administracion
Burocracias administrativas 190‘9’&' (Brasil) Burocracias econémicas (banco
(Colombia, Uruguay, Argentina, Burocracias sociales central, entidades normativas)
Costa Rica) (educacién, T
. salud) Administracion central ®
(Chile)
. . . .
Enclaves protegidos Cuerpos profesionales (diplométicos,
- tecnodcratas)
o (Bolivia—PRI) ~
Burocracias administrativas . - . . ,
s Administraciones tributarias
o | (Perd: Venezuela, Ecuador) BUROCRACIA BUROCRACIA (Chile, Peru, México)
é ADMINISTRATIVA MERITOCRATICA
g
3 Funcionarios piblicos interinos ~ BUROCRACIA | BUROCRACIA b .
o provisionales (Argentina, CLIENTELAR PARALELA Fondos y entidades ad hoc
Colombia, Perd, Uruguay) (fondos de inversién social)
L ]
o Equipos de
. Unidades ‘ejecutiva_s de 8sqespores técnicos
Burocracias clientelares (Republica B ¢
Dominicana, Paraguay y paises
Baia centroamericanos con excepcion
’ de Costa Rica)
Baja Capacidad Alta

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (2006). La politica de las politicas ptiblicas: Progreso econémico y
social en América Latina. INFORME 2006. David Rockefeller Center for Latin American Studies, Harvard University,
Planeta, Washington. Pagina 46.

Por ultimo, dentro de la estructura de la Administracién Publica se le debe dar forma a lo que
la CIFP (2003) denomina la Organizacién del trabajo. Es decir a los instrumentos para disefiar
la estructura organizativa que de sustento a la futura definicién de perfiles y de competencias
de las personas. Esto permitird asignar las personas adecuadas a la posicién que mejor
“ensambla” sus capacidades con los propdsitos de su area funcional y las metas de la
organizacion.

Con relacién al avance del subsistema de organizacién del trabajo, el estudio del BID (2014)
muestra que la tendencia en la regién es de mejora. Sefialan que “mas de dos tercios de los
paises mejoraron su rendimiento en la organizacion del trabajo (Chile, México, El Salvador,
Colombia, Costa Rica, Nicaragua, Republica Dominicana, Panama, Perd, Ecuador y Paraguay) y
un tercio aproximadamente se mantuvo en el mismo valor que en 2004 (Brasil, Uruguay,
Bolivia, Guatemala y Honduras)” (lacoviello y Strazza: 2014: 18).
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Grafico 5
Organizacion del Trabajo 2004-2011/2013

70 ~
60
50 -
40 -
30
20 +
10 2004
o ‘ W2011/2013
N AL \y S > > 2 > o >
&’b“)\ C(& ..\}(‘0 ’bbo \;b* ({\o > Q.\\c ’b@» -(:bo’b ’b& Qeo \\\\\ ’bbo @’b\ \><b \;5\ N \)é'b
Q @Q/ N Q\)% NN\ \(\\ 'b° Q)o IN) & (b% & v
<<>(°,b ) ® (,0‘—) @QQ& N3 &R S0 P VS% AQS\
&

Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) y BID (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas
del Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

En Republica Dominicana, desde la sancién de la nueva Constitucién en 2010, se observa
una modificacién en la configuracién organizacional de la administraciéon publica. Paso de
estrictamente clientelar a asumir incipientes rasgos meritocraticos. Si bien los efectos parecen
ser tangibles y positivos, se debe contemplar el hecho de que, a nivel politico, Leonel
Fernandez Reyna ha desempefiado su cargo de presidente por dos periodos consecutivos y
actualmente se encuentra en el poder Danilo Medina, también del Partido de la Liberaciéon
Dominicana. Sin dudas, se debe esperar para ver qué sucede cuando asuma un presidente de
otro color partidario ya que el ciclo politico puede ser decisivo en la continuidad de las
reformas y en los procesos de largo plazo.

Republica Dominicana

La - El Capitulo II de la Constitucién define la estructura ministerial. Los
Administracion | Ministerios se deben crear por ley.
Publica Nacional | - En el afio 2014, la Administraciéon Publica Central se compone de 21

(APN) ministerios?s.
- La promulgacién de la nueva Constitucién y de la nueva ley son muestras
La forma de gran esfuerzo de profesionalizacidn.
organizacional | - Asi, el caso esta en transiciéon desde la burocracia clientelar hacia la
de la APN meritocratica.
La - Desde la sancién de la Ley 41 en el 2008, se creé la Secretaria de la

diferenciaciéon | Administracion Publica -que luego adquirié rango ministerial. Esta es la

funcional dela | entidad normativa encargada del empleo publico es el Ministerio de
agencia Administracién Publica (MAP).

encargada del | -Antes se encargaba la Oficina Nacional de Administracién Publica (ONAP)

16Los 21 ministerios son: 1) Ministerio de la Presidencia, 2) Ministerio Administrativo de la Presidencia, 3)
Ministerio de Fuerzas Armadas, 4) Ministerio de Relaciones Exteriores, 5) Ministerio del Interior y Policia, 6)
Ministerio de Hacienda, 7) Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo, 8) Ministerio de Educacién Superior,
Ciencia y Tecnologia, 9) Ministerio de Educacién, 10) Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, 11) Ministerio
de Agricultura, 12) Ministerio de Industria y Comercio, 13) Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones, 14)
Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales. 15) Ministerio de Turismo, 16) Ministerio de Trabajo, 17)
Ministerio de Cultura, 18) Ministerio de la Juventud, 19) Ministerio de Deportes y Recreacién, 20) Ministerio de la
Mujer y 21) Ministerio de Administracién Publica.
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empleo publico

pero no contaba con status de secretaria. Esto afectaba su posibilidad de
imponerse sobre otras jurisdicciones.

La estructura de
la Organizacion
del Trabajo

-En 2011, el MAP elabord un Instructivo para la Creacion, Modificacion y
Supresion de Puestos contenidos en un manual que presenta dos clases de
cargos: 1) los “comunes”, aquellos que son de naturaleza transversal a
todas las instituciones y 2) los “tipicos”, aquellos de caracter mas
especifico, vinculados a la misién y/o ambito de accion de la institucidn.

-Ademas se introdujeron competencias blandas en la clasificaciéon de
puestos y perfiles.

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Informe Barédmetro (2012). Segundo Informe Barémetro de la
profesionalizacion del empleo ptiblico en Centroamérica y Reptiblica Dominicana. Editorial AECID-SICA y en base a
Iacoviello y Zuvanic (2005 y 2010).

En Peru, también se observa una transiciéon hacia una burocracia meritocratica pero desde
una con caracteristicas administrativas. Es decir, el dictado de diversos decretos legislativos
alineados con los mandatos de la Ley Maco del empleo Publico, han contribuido a incrementar
la capacidad técnica del personal, modificando la forma organizacional de la burocracia. Sin
embargo, la estructura de la organizacion del trabajo no se encuentra lo suficientemente
desarrollada independientemente de las herramientas formales existentes.

Peru
La -En 2013, la Administracién Publica Central estd compuesta por 19
Administracion ministerios.
Publica -Entre los afios 2004 y 2006 se dio un proceso de descentralizacion de
. funciones a través del cual el personal de salud y educacioén, la policia y el
Nacional P . . .
sector defensa estan siendo transferidos a los gobiernos regionales.
La forma -La forma organizacional se caracteriza por una transicion desde la
. burocracia administrativa (en ella los criterios meritocraticos formales
organizacional : . .
Je la APN no siempre son usados ya que el reclutamiento tiene lugar, en gran
proporcion, sobre bases politicas pero estables) hacia la meritocratica.
La -SERVIR es el area rectora del servicio civil (dependiente de la Presidencia
diferenciacion | del Consejo de Ministros).
funcional dela | -Es una institucion nueva perfila como un productor de coherencia
agencia sistémica.

encargada del
empleo publico
-En la practica, la estructura de la organizaciéon del trabajo, esta

La estructura
dela
Organizacion
del Trabajo

escasamente desarrollada mas alld de la existencia de diferentes
herramientas para la definicién de puestos y perfiles.

-En los dltimos afnos, comenzé un proceso de actualizacién de los manuales
para usarlos para definir perfiles y funciones de acuerdo a las diferentes

necesidades de las organizaciones.

17 Los 181 ministerios son: 1) Presidencia del Consejo de Ministros, 2) Ministerio de Agricultura, 3) Ministerio del
Ambiente, 4) Ministerio de Comercio Exterior y Turismo, 5) Ministerio de Cultura, 6) Ministerio de Defensa, 7)
Ministerio de Economia y Finanzas, 8) Ministerio de Educacién, 9) Ministerio de Energia y Minas, 10) Ministerio
del Interior, 11) Ministerio de Justicia, 12)Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social, 13) Ministerio de la
Produccién, 14) Ministerio de Relaciones Exteriores, 15) Ministerio de Salud, 16) Ministerio de Trabajo y
Promocién del Empleo, 17) Ministerio de Transportes y Comunicaciones y 18) Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento
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-El gran avance del dltimo tiempo radica en la “buena practica” del Cuerpo
de Gerentes Publicos.

Fuente: Elaboracidn propia en base a lacoviello, Mercedes (2014).”Diagn(’)stico institucional del servicio civil en
América Latina: Perd” en BID, Hacia una mayor capacidad institucional del Estado: Informe sobre la situacién del
servicio civil, Washington y en base a lacoviello y Zuvanic (2005 y 2010).

En Argentina, la Administracién Pubica adopta diferentes formas en la mayoria de sus
dimensiones ya que si bien es centralizada en cuanto a los organismos que dependen
directamente de la Administracidon Publica Nacional, es descentralizada en relacién a aquellos
que no y que poseen autarquia. Asimismo, su forma organizacional es hibrida.

Argentina
La -Los ministerios nacionales dependientes del Poder Ejecutivo Nacional se
Administracion | encuentran regulados por la Ley de Ministerios!8.
Publica -En 2013 la Administraciéon Central (contemplando también a la Jefatura
Nacional de Gabinete de Ministros) estd compuesta por dieciséis ministerios19.

-La forma organizacional que asume la burocracia es hibrida:

-Burocracia administrativa: son los segmentos que estan en la carrera
administrativa, por ejemplo en el SINEP, en los que priman criterios
formales de mérito.

-Burocracia clientelar: consisten en una parte de las contrataciones por

La forma ] . . ] .
R periodos predeterminados termina operando como via de ingreso para
organizacional empleados de confianza politica
de la APN P P

-Burocracia meritocratica: en ciertos organismos descentralizados aun
persiste la forma de reclutamiento basada el mérito, aunque cada vez
menos preservados de la interferencia politica.

-Burocracia paralela: surgen para cubrir necesidades técnicas y han
desarrollado aptitudes técnico-politicas20.

La - Las areas a cargo de promover o gestionar la politica de recursos
diferenciacion | humanos cambiaron muchas veces: la Vicepresidencia, la Jefatura de
funcional de la | Gabinete de Ministros, el Ministerio de Economia, nuevamente a Jefatura

agencia de Gabinete con el nacimiento de la Subsecretaria de Modernizacion del

encargada del | Estado y desde el 2003, regres6 al ambito de la Subsecretaria de la Gestion
empleo publico | Publica.

La estructura | -La definiciéon de las estructuras organizacionales y la regulaciéon de los

18 En ella se determina la cantidad de ministerios, las funciones de cada uno de ellos, el rol de las secretarias
presidenciales y demas atribuciones de cada uno de estos érganos.

19 Los 16 ministerios son: 1) Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, 2) Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacidn Productiva, 3) Ministerio de Cultura, 4) Ministerio de Defensa, 5) Ministerio de Desarrollo Social, 6)
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, 7) Ministerio de Educacion, 8) Ministerio de Industria, 9) Ministerio
de Interior y Transporte, 10) Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 11) Ministerio de Planificacién Federal,
Inversiéon Publica y Servicios, 12) Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, 13)
Ministerio de Salud, 14) Ministerio de Seguridad, 15) Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y 16)
Ministerio de Turismo.

20 La planta permanente estuvo congelada por ley de emergencia desde el afio 2000. De a poco se fueron
descongelando cargos. Empezaron con 1000 vacantes del SINEP pero la mayor parte de las contrataciones se
realizan via “articulo 9” de la Ley Marco que iguala todos los derechos del SINEP, salvo el derecho a la estabilidad,
base del empleo publico. Los contratados por esta modalidad conforman casi la mitad del empleo publico. En
algunos casos, como el Ministerio de Desarrollo Social, alcanzan el 85% de los empleados en el afio 2013.
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dela escalafones son competencia de la ONIG (Oficina Nacional de Innovacién y
Organizacion | Gestion).

del Trabajo -El Convenio SINEP (2098/08) busca homogeneizar el disefio de perfiles y

puestos a través de la elaboraciéon de un Nomenclador de Puestos y
Funciones general y su articulacion con un Directorio Central de
Competencias Laborales y Requisitos Minimos (atin no aprobado).

Fuente: Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de
Reformas del Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington y en
base a lacoviello y Zuvanic (2005 y 2010).

En Chile, la Administracién Publica se encuentra atravesando un proceso de descentralizacion
hacia los municipios y su forma organizacional combina elementos propios de una burocracia
meritocratica y de una administrativa. Asimismo, la estructura de la organizacién del trabajo
ilustra una cierta rigidez debido a los requisitos legales especificos de ingreso asociados a los
puestos y a la antigiiedad de algunas plantas.

Chile
- La Constitucion de 1980 establece la organizacion basica de la
La . 0z 2n.0d ~ 2
.. ., administraciéon publica que al afio 2014, esta compuesta por 23
Administracion

1. . ministerios?21,
Publica Nacional

-La forma organizacional adopta caracteristicas tanto de la burocracia

La forma administrativa y de la meritocratica.
organizacional | -El énfasis en lo meritocratico es a través de la Alta Direccién Publica y en
de la APN los concursos generalizados que se hicieron en la administraciéon pero en
la planta persisten muchas practicas administrativas.
La - Histéricamente, se ocupaba del tema la Direccién de Presupuesto

diferenciaciéon | (DIPRES) pero en un intento de institucionalizacién de la funcién de

funcional dela | recursos humanos, con la Ley de Nuevo Trato se cre6 la Direccion
agencia Nacional de Servicio Civil (DNSC).

encargada del

empleo publico

-El estatuto administrativo sefiala los requisitos generales y las leyes de
plantas de los servicios establecen los requisitos especificos para el
ingreso. Los puestos son definidos con mayor detalle al determinar los
perfiles necesarios para cubrirlos.

-Se recurri6 a la utilizacién de “contratas” u honorarios que permiten
aportar cierta flexibilidad a los nuevos funcionarios.

La estructura de
la Organizacion
del Trabajo

Fuente: Elaboracién propia en base a Llano, Mercedes (2014)."Diagn(’)stico institucional del servicio civil en
Ameérica Latina: Chile "en BID, Hacia una mayor capacidad institucional del Estado: Informe sobre la situacién del
servicio civil, Washington y en base a lacoviello y Zuvanic (2005 y 2010).

21 Los 23 ministerios son: 1) Ministerio del Interior y Seguridad Publica, 2) Ministerio de Relaciones Exteriores, 3)
Ministerio de Defensa Nacional, 4) Ministerio de Hacienda, 5) Ministerio Secretaria General de la Presidencia, 6)
Ministerio Secretaria General de Gobierno, 7) Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, 8) Ministerio del
Desarrollo Social, 9) Ministerio de Educacién, 10) Ministerio de Justicia, 11) Ministerio del Trabajo y Previsiéon
Social, 12) Ministerio de Obras Publicas, 13) Ministerio de Salud, 14) Ministerio de Vivienda y Urbanismo, 15)
Ministerio de Agricultura, 16) Ministerio de Mineria, 17) Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones, 18)
Ministerio de Bienes Nacionales, 19) Ministerio de Energia, 20) Ministerio del Medio Ambiente, 21) Ministerio del
Deportes, 22) Servicio Nacional de la Mujer, 23) Consejo Nacional de la Cultura y las Artes.
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(4) LA GESTION DE LOS RECURSOS HUMANOS

En cuarto lugar, dentro de esas organizaciones existen diferentes modelos de gestion de los
recursos humanos. lacoviello y Pulido (2011), sostienen que con el objetivo de que los
ciudadanos que habitan una democracia sean depositarios del derecho a gozar de una buena
Administracion Publica, se debe proveer un sistema de empleo publico meritocratico,
transparente, flexible y eficiente. Sobre ello hubo un acuerdo en los documentos doctrinales
del CLAD y en las sucesivas Cartas Iberoamericanas, en donde se establecid la necesidad de
implementar politicas de Servicio Civil y de mejoras de practicas en materia de empleo con el
objetivo de asegurar mayor calidad en los resultados, efectivizar la rendicién de cuentas y
activar una modernizacién continua en los diferentes subsistemas de recursos humanos. Por
supuesto que se entiende que los distintos entornos nacionales generan distintos modelos de
gestion del empleo y de los recursos humanos y que los sistemas de funcién publica pueden
incluir uno o mas tipos de relacion de empleo entre las organizaciones publicas y sus
empleados (contratos, nombramientos, etc.).

Sin embargo, la gestion de los recursos humanos (GRH) puede pensarse de manera
transversal como un modelo integrado cuya finalidad basica es la adecuacion de la gestion de
las personas a la estrategia de una organizacion para la produccién acorde con las finalidades
perseguidas. La busqueda de esta adecuacién esta condicionada tanto por el contexto interno
de la organizacién (su estructura, factores culturales, etc.) como por su entorno (la existencia
de un marco legal especifico, el mercado laboral general, entre otros) (lacoviello y Strazza:
2014; lacoviello y Zuvanic: 2010: lacoviello e Iturburu: 2014)

Este modelo de subsistemas se apoya en la Carta Iberoamericana de la Funcidn Publica (CIFP)
que sefiala que la organizacion del trabajo requiere de instrumentos de gestidon de recursos
humanos que definan las condiciones de ejercicio de las tareas y los requisitos de idoneidad.
La descripcién de las tareas debe comprender: misiéon, ubicacién organizativa, dimensiones,
funciones, responsabilidades asumidas por su titular y las finalidades y areas en las que se
esperan resultados. La descripcion debe ser precisa pero también debe poseer cierta
flexibilidad, imprescindible para la adaptaciéon de la tarea a circunstancias cambiantes. No hay
que olvidar que la rapida evolucidn de las necesidades sociales, las tecnologias y los procesos
de trabajo aconsejan una revisién frecuente de las descripciones de tareas.

Con relacidon agestion del acceso al empleo ptblico, se debe contemplar una adecuada
publicidad, transparencia en la gestion de los procesos, con idoneidad de los cuerpos técnicos
encargados de la seleccidn, ademas de imparcialidad y de la fiabilidad e imparcialidad de las
herramientas que se instrumenten para la seleccion. En este sentido, es conveniente que la
seleccion refleje los datos biograficos de los candidatos, la valoracién de sus méritos y de sus
referencias, la realizacion de pruebas orales y escritas que pueden incluir ejercicios y
simulaciones, la superacidn de pruebas fisicas y exdmenes médicos, realizacién de entrevistas
y de cursos selectivos de formacién, ademas de superacion de periodos de prueba.

Todo sistema de funcidn publica debe contemplar la evaluacion del rendimiento mediante
sistemas formales que deben incluir instrumentos fiables y validos. Estos sistemas requieren
la implicacién activa de los directivos y superiores inmediatos de las personas evaluadas.
Ademas, el instrumento a utilizarse debe incorporar la posibilidad de que los evaluados
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discrepen. De ser posible, deben pensarse también instrumentos de evaluacion de 360 grados
o similares.

Otro aspecto que se debe contemplar es el de la compensacién, entendida como estrategia y no
como practica inercial o como producto de reivindicaciones grupales o individuales. La
equidad debe ser el principio rector de las politicas retributivas, tanto desde un punto de vista
interno (se comparan los salarios al interior de la organizacién) como externo (eficiencia
salarial respecto del mercado). En el caso de que existan retribuciones variables, éstas deben
ser previamente definidas y conocidas por todos los interesados. En este mismo grupo
conceptual hay que considerar el régimen de pensiones de los empleados publicos, que
debera ser adecuado para garantizar sus fines de previsiéon social sin suponer una carga
excesiva sobre el gasto del Estado. Se entiende que los sistemas de funcién publica deben
promover el desarrollo de las competencias de sus empleados, satisfaciendo en lo posible sus
expectativas de progreso profesional y armonizandolas con las necesidades de la
organizaciéon. Para esto, se debe contar con regulaciones flexibles, entendiendo que puede
haber reconocimiento sin que esto implique un aumento formal de la autoridad del personal
afectado. Con relacion a la responsabilidad laboral, los sistemas de funcién publica deben
contemplar mecanismos que la aseguren en todo lo referido a asistencia, cumplimiento de la
jornada completa de trabajo, mecanismos de reduccién del ausentismo, etc., mediante normas
que establezcan con claridad las incompatibilidades y mediante la existencia de
procedimientos disciplinarios tipificados, con sanciones proporcionales y graduales. En
relacion con la desvinculacion, es necesario remarcar que estos sistemas deben evitar
decisiones discrecionales para desvincular personal en el caso de un cambio de gobierno. En
el caso de posibilidad de despido por incapacidad manifiesta o bajo rendimiento, se crearan
los mecanismos necesarios para acreditar de manera fehaciente esas circunstancias.

Se presentardn a continuacién los cuatro subsistemas "neuralgicos" para la gestiéon de los
Recursos Humanos en cada pais. Con relacion a la gestién del empleo, el estudio del BID
(2014) indica una polarizacién entre los sistemas de nivel alto y bajo desarrollo. En el primer
grupo se ubican cinco casos y los restantes en el segundo.

Grafico 6
Gestion del Empleo 2004-2011/2013
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Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) y (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas
del Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington

En cuanto al desempeiio de la gestion del rendimiento, la tendencia en la region (BID:2014)
muestra que si bien de este subsistema creci6 de 25 a 30 puntos, es uno de los menos
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desarrollados. “Desde 2004 se ha registrado una mejora de la puntuacién en Costa Rica,
Republica Dominicana, Nicaragua, Perd, Guatemala, Honduras y Panam3, todos procedentes
de una linea de base relativamente baja. Se mantuvo constante en Chile, Brasil, México,
Colombia, Ecuador, Bolivia y Paraguay. Solo se registr6 un menor puntaje en este subsistema
en Uruguay y El Salvador” (lacoviello y Strazza: 2014: 22).

Grafico 7
Gestion del Rendimiento 2004-2011/2013
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Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) y BID (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas
del Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

Como se puede observar, la distribucién muestra el bajo nivel general del subsistema.
Unicamente Chile alcanz6 el nivel alto y otros cinco casos, el nivel medio. La gran mayoria (10
de ellos) mostré un bajo nivel de desempeno.

Con relacién al subsistema de gestion del desarrollo, la regién muestra que el promedio creci6
de 25 a 31 puntos. Esto lo ubica como el segundo menos desarrollado, detras de la Gestion del
Rendimiento. Desde el aflo 2004 la Gestidn del Desarrollo mejoré en mas de la mitad de los
paises (Chile, Uruguay, Republica Dominicana, Panama, Paraguay, Nicaragua, Peru, El
Salvador, Guatemala y Ecuador), mantuvo el mismo valor en Brasil, Colombia, México y
Bolivia y registr6 una menor puntuacidon en Costa Rica y Honduras (lacoviello y Strazza:
2014: 26).
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Grafico 8
Gestion del Desarrollo 2004-2011/2013
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Fuente: Elaboracion propia en base a BID (2006) y BID (2014).Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas
del Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.

La distribucién es muy similar a la de los subsistemas menos avanzados. La gran mayoria de
los casos presentan bajo desarrollo y inicamente Brasil y Chile muestran desempefio. Todos
los demas casos, son intermedios.

Por ultimo, con relaciéon a la gestion de la compensacion, “el promedio regional de este
subindice crecié de 30 a 34 puntos, la suba mas acotada de todas. Desde 2004 este subsistema
progres6 en Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Ecuador, Pert, Panama y Paraguay; mantuvo
el mismo valor en Chile, Uruguay, Colombia, Republica Dominicana, Bolivia, Guatemala y
Honduras mientras que en Brasil y México registr6 una menor puntuacién que en 2004
(Iacoviello y Strazza: 2014: 24).

Grafico 9

Gestion de la Compensacion 2004-2011/2013
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Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) y (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas
del Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.
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Como se puede observar, la gestion de la compensacién muestra una tendencia regional que
refleja la delicada situacién actual del subsistema, ya que once paises presentan un desarrollo
bajo, tres, un desarrollo medio y solo dos tienen sistemas de alto desarrollo.22

Dado este contexto regional, a continuacién se pueden observar las trayectorias individuales
de los casos dado que arrojan aprendizajes interesantes con relacion a las distintas opciones
de desarrollo de cada uno de esos aspectos.

En Republica Dominicana, el Ministerio de Administracién Publica (el MAP) generé un
instructivo para regular el proceso de creacién, modificacion y supresion de puestos,
complementando a los manuales de clasificacién de puestos. Asimismo, este organismo
elabor6 un Manual de Competencias para que las instituciones actualicen, en base a ello, sus
manuales de puestos teniendo como horizonte una modernizacién del estado.

Republica Dominicana

-Con la Ley 41-08 (art.38) y el Reglamento 524/09 se comenzaron
a hacer concursos de oposicién y mérito. Sin embargo, a pesar de
ser publicitado hacia dentro y hacia fuera, la primera instancia se
cubre hacia adentro. Por ende, en la practica, muchas veces suelen
usarse para confirmar gente que ya trabajaba en el Estado23.

Reclutamiento y
Seleccion

-El Ministerio de Administracién Publica se encuentra en una
etapa incipiente de implementacién de un nuevo modelo de
evaluaciéon basado en Logros de Metas, Competencias y la
medicién del Régimen Etico y Disciplinario2+.

-Las calificaciones de la evaluacién van desde sobresaliente a
insatisfactorio - son cinco en total- y los indicadores son disefiados
por las propias instituciones de acuerdo a los objetivos trazados2s.

Evaluacion del
Rendimiento

-El MAP y el INAP impulsaron una serie de iniciativas para la
formacion y capacitacion del personal. Entre ellas, una mayor
oferta de capacitacién a través de la celebraciéon de convenios con
instituciones educativas, implementacién de nuevas modalidades
Desarrollo de como la educacion virtual y colaboracién con las instituciones para
Competencias la elaboraciéon de planes de capacitacién de acuerdo a las
necesidades detectadas.

-Sin embargo, esto no se extiende a los altos directivos, quiénes
son reticentes a participar en los cursos de capacitacién y
formacion.

22 Para una desagregacion de los rasgos salientes y buenas practicas por subsistema en base a la medicién del BID
(2014), ver Anexo.

23 Esto es asi ya que, cuando hay un puesto vacante, primero se debe convocar a un Concurso Interno Cerrado
dirigido a los servidores de la misma institucién, en caso de declararse desierto pueden participar los servidores de
carrera de toda la administracion publica y, en ultima instancia, si ain no se ha encontrado a la persona idénea, se
realiza un Concurso Externo, en el cual pueden participar los servidores de carrera, los de estatuto simplificado y
los ciudadanos en general.

24La evaluacién toma en cuenta tres componentes: 1) el logro de metas conforme a lo establecido en el acuerdo de
desempefio; 2) la capacidad para llevar a cabo el trabajo segtn las tareas previstas en el manual de cargos; 3) el
cumplimiento del régimen ético y disciplinario establecido en el Titulo IX de la Ley 41-08.

25Ademas, existen otras instancias evaluativas. Una es el CAF que, desde 2005 observa el desempefio institucional
en el marco de la implantacién en la administracién publica de la gestién de la calidad. La otra consiste en la
evaluacién realizada a través del SISMAP que observa el grado de implantacién de los procesos de gestion de
recursos humanos.
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-Existe una fuerte heterogeneidad salarial, caracterizada por
diferentes escalas remunerativas entre las diversas instituciones y
es comun observar que las personas que ocupan los mismos
cargos en diferentes instituciones perciban diferentes salarios.
-Segun el Segundo Informe Barémetro de la profesionalizaciéon del
empleo publico en Centroamérica y Republica Dominicana, se
Remuneraciones estima que la amplitud salarial es de 109 (es la diferencia entre la
asignacion mensual de la maxima categoria y la de la menor
categoria) (2012:52)

-Ademas, existe heterogeneidad en la percepcion de bonificaciones
adicionales asi como también problemas de competitividad
externa ya que el nivel salarial es muy inferior a su equivalente en
el sector privado.

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Informe Barédmetro (2012). Segundo Informe Barémetro de la
profesionalizacion del empleo ptiblico en Centroamérica y Reptiblica Dominicana. Editorial AECID-SICA.

En Perq, tal como se sefald en la introduccion, el fortalecimiento de la Administraciéon Publica
y su crecimiento en el Indice de Desarrollo de Servicio Civil, fue iniciado, en parte, por el
subsistema de Gestiéon de los Recursos Humanos. Hubo notables mejoras en los procesos de
difusién del reclutamiento abierto y en los procesos de selecciéon, sobre todo, del Cuerpo de
Gerentes Publicos que, ahora, son mas meritocraticos y transparentes. Es importante destacar
que a pesar de los cambios en el gobierno y la rotacién partidaria, se percibe una mejora en la
estabilidad.

Peru

-El reclutamiento y la seleccién de personal se realizan a través de

concursos abiertos.

-Incluso, hasta el Régimen Especial de Contratacion Administrativa de
Reclutamientoy | Servicios (CAS),se hizo por concursos publicos abiertos y

Seleccion meritocraticos.

-Se creo la Convocatoria del Cuerpo de Gerentes Publicos (CGP) para

seleccionar recursos humanos de alta calificacién que lleven a cabo

tareas de conduccidn en las entidades ptiblicas.

-A través del DLeg 102525, se establece que la evaluacién del

rendimiento es un proceso obligatorio y continuo que abarca la

evaluacién de competencia y cumplimiento de metas para identificar la

contribucion del personal a la obtencién de las metas institucionales.
Evaluacion del De hecho, se hizo una experiencia piloto en el 2009 para identificar las

Rendimiento brechas de capacitacién que se us6 como insumo para el disefio de

evaluacién de desempefio aprobada en la ley de 2013.

-En el caso de los gerentes publicos, se toman las metas y los

indicadores contenidos en el Convenio de Asignacion del Gerente

Publico?’.

26 Decreto Legislativo N2 1025: Aprueba normas de capacitacién y rendimiento para el sector publico.

27A su vez, con el DLeg. 1025, SERVIR realiz6 a partir de 2009 una experiencia piloto de evaluacién de
conocimientos de los operadores del SNIP para identificar las brechas de capacitacién. Asimismo, esta experiencia
contribuyé a reducir la resistencia por parte de los servidores publicos producto de una cultura de evaluacién poco
instalada y del antecedente de la evaluacién de desempefio realizada en los afios "90 para determinar despidos.
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-Actualmente, luego de la sancién del DLeg. 1025, la capacitacidn del
personal fue reimpulsada. Esta norma delega en SERVIR las funciones
de planificar, desarrollar, gestionar y evaluar la politica de capacitacion
Desarrollo de para el sector publico.
Competencias -Sin embargo, la cantidad y calidad de las actividades de capacitacion
continua siendo heterogénea dado que el financiamiento para ello
depende de cada entidad y, en determinados casos, son los propios
empleados quienes costeen su capacitacion.
-El Fondo de Asistencia al Estimulo (CAFAE), regulado por el DLeg.
27628, generd que las personas que realizan las mismas funciones
perciban diferentes salarios de acuerdo a la institucidn en la cual hayan
prestado servicios?.
-El monto de la retribucién que perciben las personas contratadas por
la modalidad CAS se fija caso por caso ya que no hay una escala
retributiva nica. La compresidn salarial, segtin el informe del BID es
de 29,5 (Iacoviello, 2014:37).
-Con relacion a la competitividad externa de las remuneraciones del
sector publico, la situacién es débil debido a la politica de
congelamiento salarial dispuesto en las leyes de presupuesto y los
topes remunerativos.

Remuneraciones

Fuente: Elaboracidn propia en base a lacoviello, Mercedes (2014).”Diagn(’)stico institucional del servicio civil en
América Latina: Peru "en BID, Hacia una mayor capacidad institucional del Estado: Informe sobre la situacién del
servicio civil, Washington.

En Argentina, coexisten diferentes regimenes de empleo publico que abarcan diversas
configuraciones formales: sistemas de empleo, esquemas meritocraticos o esquemas
neogerenciales (lacoviello, Pando y Llano, 2013; Salas, 2010). En el afio 2012, el 69 % de los
cargos civiles se encontraba reglamentado por la Ley de Convenciones Colectivas para el
Sector Publico. A su vez, la mayoria de ellos, eran regulados por la Ley Marco de Empleo
Publico (25.164) y, minoritariamente, por la Ley de Contrato de Trabajo (20.744). Al 22% de
los puestos civiles se les aplicaba la ley de negociaciones colectivas del sector privado y la Ley
de Contrato de Trabajo y el 4% correspondia a contrataciones auténomas y a otras
modalidades (lacoviello y Pando, 2011).

Argentina

-A lo largo de la ultima década se inici6 un proceso de

descongelamiento de puestos para cubrir cargos de planta. Se estiman

que fueron aproximadamente 6000 cargos. Casi el 70% fueron

convocatorias cerradas para cargos simples con funciones
Reclutamiento y | administrativas y técnicas.

Seleccion -El escalafén SINEP que regula a la mayor parte de la administracién
central, establece que los cargos con funcidn ejecutiva ingrese por
concurso. Sin embargo, la gran mayoria de ellos se nombra por decreto
de excepcion que se renueva cada 180 dias.

-La difusiéon de las convocatorias para la cobertura de los mismos tuvo

28 Decreto Legislativo N2 276: Ley de Bases de la Carrera Administrativa; y su reglamento.

29E] CAFAE es recibido por cada persona automdaticamente sin la verificacién de requisito alguno. A su vez, las
entidades han aprobado diferentes escalas CAFAE, quebrando el principio “a igual trabajo, igual remuneraciéon”
(SERVIR, 2010: 44).
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lugar a través de publicaciones en el Boletin Oficial, en la Cartelera
Publica Central de Ofertas de Empleo Publico, en la cartelera oficial
asignada en cada jurisdicciéon y en dos diarios de mayor circulacién
nacional3®.

-La evaluacién del rendimiento, de acuerdo con la Ley Marco de
Regulacién del Empleo Publico y el Convenio Colectivo General, es el
requisito necesario para obtener estabilidad en el cargo. Sin embargo,
estas formas de evaluacidon no necesariamente se aplican.

- El escalaféon SINEP funciona un sistema de evaluacion individual
por resultados para cargos jerarquicos con funcién ejecutiva y un
régimen de evaluacion individual por factores para cargos simples:
el primero se suele exceptuar y el segundo tiende a consistir en una
mera formalidad.

-El Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP), en su caracter
de o6rgano rector del Sistema Nacional de Capacitacion, desarrolla
pautas metodolégicas y lineamientos generales dentro de los cudles
deben ser ubicados los planes anuales y estratégicos de cada
organismo.

-La implementaciéon efectiva de estos lineamientos depende de la
voluntad de cada agencia estatal por lo que tiende a ser muy dispar.

-La situacion escalafonaria del servicio civil se caracteriza por una
multiplicidad normativa, puesto que este tipo de agentes se distribuye
en 60 regimenes laborales diferentes, aunque el principal es el SINEP
-Luego de 2004, diferentes ajustes contribuyeron a incrementar el
salario promedio. Ademads, la incorporacién de los contratos de
locacion de servicios auténomos al régimen de contrataciones con
relacion de dependencia, redujo la dispersion salarial, aunque adn
existe cierta heterogeneidad dada por los adicionales. Asimismo,
disminuy6 la brecha salarial de la alta gerencia con relacion al sector
privado.

Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) y lacoviello, Pando y Llano (2013).

Evaluacion del
Rendimiento

Desarrollo de
Competencias

Remuneraciones

En Chile, se observan avances en relaciéon con la concursabilidad en el Sistema de Alta
Direccién Publica (SADP) y disminuyeron los cargos de libre designacién. En linea con ello,
una gran cantidad de agencias publicas aplicaron procesos de seleccién competitivos para
cargos de “contrata” y la mayoria de las politicas de gestion de los recursos humanos
migraron desde una fase de formalizacién hacia otra en donde se garantiza la calidad y el
alineamiento estratégico. El sistema de gestion de rendimiento prosperd al incluir
mecanismos de evaluacién del desempeno institucional, tanto colectivo como individual. En
cuanto a la compensacién, se observa que ésta es centralizada y ordenada pero también, en
cierto punto, rigida.

Chile
Reclutamientoy | -Las convocatorias se publican, desde el afio 2009, en el portal
Seleccion www.empleospublicos.cl y en cada institucidn.

30Para el ingreso a planta del sector publico se exige el cumplimiento de requisitos ligados a la idoneidad para el
ejercicio del cargo y, en algunos casos, también es necesaria la aplicacién de procedimientos de seleccién. Sin
embargo, en la prictica, los mecanismos de seleccién meritocraticos han sido heterogéneos. Ademads, hay un
crecimiento de las modalidades flexibles de contratacién que no requieren procedimientos formales de seleccidon.
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- En la carrera funcionaria, el ingreso es excepcional. Lo que prima es la
promociéon. De hecho, la principal forma de incorporacién es la
“contrata” -sin la necesidad de un concurso previo.

-Se compone de cuatro instancias. La evaluacién institucional a partir
de los Programas de Mejoramiento de la Gestion (PMGs) que
contemplan un incentivo econdémico ligado al cumplimiento de
objetivos de gestidn fijados entre el Ministro del area y DIPRES; los
Evaluacion del | convenios de desemperio de los Altos Directivos Publicos; la calificacion
Rendimiento | grupal incorporada en la LNTL (Convenio de Desempefio Colectivo)
que implica un incentivo colectivo relacionado con el cumplimiento de
objetivos anuales por equipos en base a indicadores institucionales
seflalados en el Sistema de Planificacién y Control de Gestién del PMG
y; la evaluacién del desemperio individual.

-La capacitacidn fue el nuevo componente de los Programa de Mejoras
para la Gestién (PMGs) y eso llevd a que ocupe un lugar mas destacado
en las agendas de trabajo de los directivos de cada servicio publico.
-Existe un Sistema Informatico de Capacitacidn, cuyo fin es el de
disponer de una base de datos actualizada, que permita definir las
politicas de capacitacion del gobierno y tener conocimiento sobre la
ejecucion de los programas de formacion del sector publico.

Desarrollo de
Competencias

-Coexisten diversos sistemas salariales: el de entidades fiscalizadoras,
el establecido mediante decreto tripartito ministerial, el de
odontdlogos, farmacéuticos, bioquimicos y médicos cirujanos y la
escala tnica de sueldos.

-Los empleados “a contrata” reciben un salario asignado
arbitrariamente por cada organismo dentro de las respectivas escalas
salariales, con la condicién de que el grado del contrata no sea mayor
que el grado mas alto del personal de planta definido por ley.

-Las diferencias salariales de los cargos no directivos entre el ambito
publico y privado varian de acuerdo al sector y a la zona. En cuanto a
los niveles técnicos y administrativos, las remuneraciones del sector
publico tienden a superar a las del sector privado.

Remuneraciones

Fuente: Elaboracién propia en base a Llano, Mercedes (2014).“Diagn(’)stico institucional del servicio civil en
América Latina: Chile” en BID, Hacia una mayor capacidad institucional del Estado: Informe sobre la situacién del
servicio civil, Washington.

(5) PERFILES DIFERENCIADOS DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS

En quinto y ultimo lugar, es preciso considerar la importancia del perfil del empleo publico.
En este nivel analitico se deben examinar los perfiles de los funcionarios publicos en
términos de su formaciéon de base y de las competencias técnicas y politicas para el
desempefio de su funcion, especialmente, en los segmentos directivos de las organizaciones
publicas.

El nivel de formacién de base con la que cuentan los empleados publicos no es neutro con
relacion a la posibilidad de construir capacidades de implementacion de politicas. Por ende, es
deseable pensar en niveles educativos mayores en las administraciones publicas. Asimismo,
existe consenso con relaciéon a la importancia de definir y consolidar a la Alta Direccién
Publica. Se entiende que comprende a los cargos inmediatamente subordinados al nivel
politico de los gobiernos y cuya funcién es dirigir los las estructuras y procesos mediante los
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que se implementan las politicas publicas y se producen y prevén los servicios publicos.
Ademas, es necesario considerar que por su naturaleza, la alta funcién directiva exige
regulaciones especificas. Estas regulaciones deberan incorporar exigencias de cualificacion
profesional con competencias especificas para el desempefio de los cargos, reglas de acceso al
cargo que garanticen la profesionalidad mediante el uso de criterios de capacidad y mérito,
reglas de evaluacién y rendimiento de cuentas que definan mecanismos de control por
resultados, reglas de permanencia segiin resultados de la gestion y que a la vez establezcan
alguna clase de proteccion frente a la destitucion arbitraria y por ultimo, la existencia de
incentivos que estimulen la buena gestidn.

Este conjunto de elementos desarrollados y su concreciéon en regulaciones, estructuras,
procedimientos, politicas y practicas de gestion admite una diversidad de desarrollos que
deberan adaptarse a la historia, tradiciones, cultura y otros elementos del entorno
institucional de las diferentes realidades nacionales en la comunidad de paises
iberoamericanos. No obstante estas diferencias, es necesario promover el entorno
institucional que los haga posibles. En este sentido, las regulaciones del empleo publico
deberan garantizar la plena operatividad de los principios de igualdad, mérito y capacidad,
limitar el alcance de la singularidad normativa, deben rehuir la uniformizacién excesiva a
fines de adaptarse a la heterogeneidad y deben incorporar las pautas de flexibilidad que
resultan imprescindibles para una gestion eficaz de los recursos humanos.

La piedra angular para la transformacién de la Alta Direccién Publica es el establecimiento de
un sistema transparente y eficiente de reclutamiento y selecciéon de los funcionarios al
momento de su incorporacién al sistema de empleo publico. La incorporaciéon de marcos de
referencia permite dar mayor previsibilidad y transparencia al sistema.

En Republica Dominicana, el nivel de formacion de las plantas publicas se ha mantenido
relativamente estable. Sin embargo, se espera que los concursos iniciados en 2011, junto con
la politica activa de formacion y capacitacion, contribuyan a incrementar su tecnificacion. El
nivel de tecnificacién en los segmentos mas altos del servicio civil si presenta una mejora
notable en los ultimos afos.

Republica Dominicana

La existencia de -Si bien la continuidad del gobierno permitié consolidar a una
politicas especificas | franja directiva estable, no se aplica una politica especifica
dirigidas a la Alta destinada a fortalecer la funcién gerencial.

Direccion Publica

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Informe Barédmetro (2012). Segundo Informe Barémetro de la
profesionalizacion del empleo ptiblico en Centroamérica y Reptiblica Dominicana. Editorial AECID-SICA.

En Peru, aunque la tecnificacién de la dotacidon de personal no presenta grandes variaciones
en los ultimos afios se espera que, en el corto o mediano plazo, se vislumbren grandes avances
debido a dos cuestiones. En primer lugar, la modalidad de Contratacién Administrativa de
Servicios (CAS) - via que mas predomina en la incorporacién de recursos humanos- se
encuentra enfocada en la atraccion de profesionales y técnicos. En segundo lugar, la creacion
del Cuerpo de Gerentes Publicos (CGP) también contribuye a mejorar la tecnificacién teniendo
un impacto profesionalizador.Las competencias son fundamentales en los procesos de
reclutamiento y seleccion del Cuerpo de Gerentes Publicos (CGP) y en la mejora que se esta
produciendo a nivel del régimen laboral privado y los del Régimen Especial de Contrataciéon
Administrativa de Servicios (CAS). La necesidad de reclutar recursos humanos competentes
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significa un impulso a las capacidades generales del servicio civil, tanto para la gestion
cotidiana de las politicas publicas como para dar efectividad y continuidad al proceso de
reforma.

Peru
La existencia | -La creaciéon del cuerpo de Gerentes Publicos es un claro indicio de
de politicas Progreso.
especificas -Los gerentes publicos se seleccionan mediante un mecanismo basado en

dirigidasala | las competencias personales y su desempefio es evaluado en base a los
Alta Direccion | objetivos e indicadores sefialados en el Convenio de Asignaciéon del
Publica Gerente Publico.

Fuente: Elaboracidn propia en base a lacoviello, Mercedes (2014).”Diagn(’)stico institucional del servicio civil en

América Latina: Perd” en BID, Hacia una mayor capacidad institucional del Estado: Informe sobre la situacién del

servicio civil, Washington.

En Argentina, el Convenio Colectivo General (214/06) sefala que se deben llevar a cabo
capacitaciones tendientes a asegurar la formacion, el desarrollo y el perfeccionamiento de las
competencias laborales. El INAP desarrolla los lineamientos generales a los que deben
sujetarse los planes anuales y estratégicos elaborados por cada organismo y lleva adelante
actividades de capacitacion continuamente.

Argentina

-No se han impulsado politicas activas para desarrollar el nivel
gerencial.

-La gran mayoria de los cargos con funcién ejecutiva no estan
concursados e ingresan por decretos de excepcion renovables cada
180 dias. Esta renovacion se hace en cada agencia por cada empleado
que tiene una funcién ejecutiva. Muchas veces se lo exceptua tanto del
concurso como de la idoneidad requerida para el cargos!.

La existencia
de politicas
especificas

dirigidas a la

Alta Direccion
Publica

3113 alta direccién publica se encuentra regulada en el SINEP pero no se aplica. Segun el SINEP, para los cargos
ejecutivos, el proceso de seleccién abierto consiste en una busqueda y meditacién de aspirantes que culminaria en
la elaboracidn de una terna con los mejores candidatos que satisfacian el perfil de requisitos correspondientes. En
este ultimo caso, la autoridad se encuentra facultada para escoger a cualquiera de los tres en funcién de las
condiciones de conducta e idoneidad para el cargo, o incluso requerir que el érgano selector continuara con la
bisqueda de mas candidatos. En la practica, esto no funciona asi. En primer lugar, es muy dificil encontrar
concursos abiertos para la cobertura de estos puestos y en general, suelen ser designaciones transitorias y de
excepcion por Decreto. En estos decretos de excepcidn, se estipula que la designacién es transitoria y que la misma
debera ser cubierta dentro de los 180 dias conforme a lo que establece el Convenio Colectivo, es decir, por medio
de un concurso de seleccién abierto. Por ejemplo, un empleado B3 en Planta Permanente puede pasar a
desempefiar una funcién ejecutiva y ademas, pasar a ser Al (de mayor nivel en el escalafén SINEP). Por tanto, un
decreto lo exceptuaria de concursar por la Funcién Ejecutiva y por el hecho de avanzar en el escalafén hacia Al.
Esto se entiende como a un incumplimiento del Art. 14 del SINEP (tener titulo universitario, contar con experiencia
laboral en la especialidad, tener experiencia en direccién de equipos de trabajo, etc.) y se refiere a los requisitos
que deben cumplir un empleado para poder desempeifiarse en un Nivel determinado. Se observa que estos decretos
se dictan cada 180 dias de manera sucesiva, a fin de dar una nueva excepcién al concurso y a veces, a los requisitos
para ser nivel A.Por ejemplo, en la Jefatura de Gabinete que es el érgano rector del empleo publico en dénde se
encuentra la Secretaria de Empleo Publico que regula todo el empleo estatal, de los 134 decretos de excepcién que
encontramos, el 80% son prorrogas de designaciones anteriores y el 20% restante, corresponden a designaciones
transitorias nuevas. Las designaciones transitorias se realizan con excepcion del Art. 7 de las leyes N° 26.784 y
26.895 (Prohibicion de cobertura de los cargos financiados existentes y los que se produzcan con posterioridad a la
Ley) y por no reunir los requisitos del Art. 14 del SINEP. En el 70% de las prérrogas, se exceptia por no reunir los
requisitos del Art. 14 del SINEP y en el 29%, no se justifican las excepciones de los cargos ejecutivos. EL 1%
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Fuente: Elaboracién propia en base a BID (2006) y lacoviello, Pando y Llano (2013).

En Chile la capacitacién para el conjunto de la administracién publica fue reimpulsada. Los
programas de capacitacion, al igual que todas las politicas de gestién de los recursos humanos,
son llevados a cabo por la DNSC y se aplican de forma descentralizada. En 2011, el 81,2% de
los funcionarios del total de la dotacion efectiva fue capacitado y el 38,9% de las actividades
registra evaluacion de transferencia. La capacitacion es un componente de los Programas de
Mejora de Gestion (PMG) y, como tal, recibié una especial atenciéon en las agendas de trabajo
de los directivos de cada servicio publico. La inversion que lleva a cabo cada servicio en
capacitaciéon alcanza hasta un 1% del monto destinado a remuneraciones y la inversién ha
aumentado un 216% entre 2001 y 2011. Sin embargo, como el foco estaba puesto en el
cumplimiento formal de las metas, no se priorizaba la transferencia de los conocimientos al
puesto de trabajo y las actividades de formacién poco tenian que ver con los objetivos
estratégicos. En este contexto, en el 2012 se lanzd, en el marco de “Chile Gestiona”, un
programa piloto en que participan 61 servicios para asegurar un determinado estandar de
calidad en las distintas etapas de capacitacion.

Chile

- Con la Ley de Nuevo Trato de revoluciona la gestiéon del nivel
directivo en el estado chileno, a través de la creacidn del Sistema de
Alta Direccién ptublica.

-El sistema cuenta con 108 servicios publicos adscritos, con 978 cargos
(176 en el primer nivel y 802 en el segundo) (SSCI, 2011). La duracién
La existencia | de los altos directivos en sus cargos es de tres afios, con posibilidad de
de politicas renovar dos periodos de acuerdo al cumplimiento de sus funciones y al

especificas buen desempefio.
dirigidasala | - Elingreso se lleva a cabo a través de sistemas abiertos que incentivan
Alta Direccion | el ingreso externo: un 16% de los nombrados en cargos directivos y un
Publica 59% de las postulaciones provienen del sector privado. Los perfiles de

estos cargos son definidos por el ministro o jefe superior del servicio y
aprobado por el Consejo de Alta Direccién Publica.

-El Programa Chile Gestiona contempla diferentes iniciativas para
empoderar a la Alta Direccién Publica, como los incentivos a la
eficiencia mediante un presupuesto flexible.

Fuente: Elaboracién propia en base a Llano, Mercedes (2014)."Diagn(’)stico institucional del servicio civil en
América Latina: Chile “en BID, Hacia una mayor capacidad institucional del Estado: Informe sobre la situacién del
servicio civil, Washington y en base a lacoviello, Mercedes, Mercedes Llano y Luciano Strazza (2012).

IIL. Diferentes rutas hacia la mejora de la burocracia

En base a lo desarrollado en las primeras dos secciones, presentamos una lectura de los casos
que permite identificar senderos por doénde se pueden alcanzar los cinco niveles
desarrollados. Al observar los diferentes caminos transitados por los paises se puede capturar
qué aspectos son mas fuertes que otros, aprender de experiencias concretas que se
implementaron para resolver problemas -usualmente- compartidos, identificar area de
avance y de retroceso, entre otros aspectos, y asi obtener aprendizajes de las experiencias
comparadas.

restante fue exceptuado por estar en edad jubilatoria o por gozar de algin beneficio provisional. Sélo 5 (4%) de los
134 exceptuados se encuentra en Planta Permanente.
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Republica Dominicana: la Constitucion Nacional como “traba” y “puerta” hacia la
profesionalizacion de la administracion publica

En la Republica Dominicana, la principal traba se present6 en el nivel de andlisis 1. Es decir,
en la Constituciéon del pais. La Carta Magna tenia una clausula que permitia que, con cada
cambio de gobierno, se rotara al servicio civil. De esa manera, la Constitucidn era la “ventana”
a través de la que se escurrian los esfuerzos de profesionalizacién. Por ende, el comienzo de la
solucién debia ser buscarse en otros “niveles” para, luego, lograr cambiar la legislacion. Es
sabido que las declaraciones de inconstitucionalidad suelen ser la principal traba a las
reformas en las leyes de empleo publico, pero este caso era exactamente inverso: la
Constitucion generaba inestabilidad en el empleo publico.

La reforma comenzd, simultdneamente, con un componente del nivel 1 (es decir, con el disefo
dela Ley del Empleo 2008) y en el nivel 3, con la creacién de la MAP (originalmente, Secretaria
de Estado de Administracion Publica que, justamente, se fue fortaleciendo).

La reforma empez6 con una Ley, una agencia y soporte politico a la profesionalizacién como un
tema prioritario de la agenda publica. La Secretaria se transformé en Ministerio y la Ley se
blindé en una reforma Constitucional. La intencién fue generar que estos nuevos disefios y
practicas de gestidon de recursos humanos se implementaron en el nivel cuatro, la gestidon de
los recursos humanos. Evidentemente, algo de todo eso funcion6 porque la medicién del BID
(2014) muestra una incipiente mejora. En cuanto a la gestién de empleo, se observa un
incremento de 20 puntos y en relacion a la gestién de rendimiento hubo un crecimiento de 28
puntos. El subsistema de gestion del desarrollo presentéd un aumento de 4 puntos, mientras
que el de gestion de la compensacidon permanecié estable.

Por ultimo, cabe destacar que se pudo armar una reforma desde “arriba” porque existié6 un
partido con continuidad electoral durante tres periodos de gobierno. El primero de esos tres,
ademas, era una vuelta al poder después de un periodo en el medio. Esta continuidad en el
nivel de régimen “derramo” a los gabinetes ministeriales, generando estabilidad, desarrollo de
capacidades y rutinas compartidas que permitian los esfuerzos de este tipo de reformas que
muestran impactos inter-temporales.
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Per: la institucionalidad formal como barrera para la evolucion del servicio civil

Peru enfrentaba el clasico problema de la dificultad de modificar cualquier componente de la
legislacion sobre empleo publico porque esto se consideraba inconstitucional. Entonces, las
reformas comenzaron simultaneamente en los niveles analiticos 4 (Gestidon de los Recursos
Humanos) y 5 (Alta Direccién).

El esfuerzo de construccién comenzoé en base al armado de un sistema ad hoc de cuerpo de
gerentes publicos que ellos mismos seleccionaban y ubicaban en lugares clave de la
administraciéon publica. Entonces, por un lado, se oper6 sobre la Estructura del Aparato
Estatal Burocratica a través de la creacién de la agencia SERVIR (nivel 3) y se cred el cuerpo
de gerentes publicos (nivel 5) para fortalecer la funcién directiva. Por el otro lado, las
practicas de gestion disefiadas por SERVIR tuvieron un efecto “derrame” sobre el resto de la
administracion publica (nivel 4). Se logré asi obtener la masa critica técnica en el area rectora
con una importante influencia en todo el aparato estatal que luego permitié aprobar la ley. Es
decir, sin dudas, involucr6 también un componente de planificacién estratégica por parte de
SERVIR.

Dado que Perd comparte con Republica Dominicana la clasificaciéon de su servicio civil como
“bajo”, la comparacién de sus recorridos de reforma permite capturar aprendizajes
directamente ligados a sus contextos politico-institucionales. Es decir, ambos casos, aun
compartiendo un desarrollo todavia bajo del servicio civil, encontraron problemas en
diferentes niveles por lo que, tanto las soluciones desarrolladas como los resultados
obtenidos, fueron distintos. Republica Dominicana sostuvo el camino emprendido en un
contexto de reeleccidn y continuidad del mismo partido, en tanto Perd muestra una situacién
interesante dado que, incluso con cambios de linea politica, estain manteniendo politicas de
mediano largo plazo que permitieron que se institucionalizara el sistema de gestiéon de
recursos humanos a través de la una nueva ley.
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Chile: desde la practica hacia las normas

Chile se presenta como caso de éxito en todos los niveles, mostrando intuiciones interesantes
para pensar reformas. Esto se debe a que las acciones que llevaron a cabo presentan poco
énfasis —en términos comparados- en la prioridad otorgada a la normativa y en cambio, se
observa un mayor peso relativo otorgado a las reformas implementadas de hecho en los
niveles analiticos 2 (planificaciéon general y de los recursos humanos), 3 (creaciéon de una
agencia rectora), 4 (gestion de los recursos humanos) y 5 (alta direccidon publica). Este caso
ensefia que, en ciertas circunstancias, es mas eficiente llevar a cabo una reforma y tratar de
legislarla recién cuando se cuenta con evidencia de que funciona.

La Ley de Nuevo Trato Laboral fue fundamental, sin embargo, es clave comprender que
resultd de un trabajo previo de las areas rectoras preexistentes (los equipos técnicos de la
DIPRES) y del gabinete en general que estaban trabajando en fortalecer y modernizar el
Estado chileno. La ley cumplio el rol de “plasmar” proyectos que ya estaban en curso. Es un
reflejo de lo que se estaba dando en todos los niveles. La reforma no fue pensaba para hacer
mas eficiente el Estado sino para transparentar a la ciudadania el proceso que ya se estaba
desarrollando. La planificacién estratégica ya existia en todo el Estado chileno pero lo que
hicieron fue formalizar el proceso a través de los programas de mejora para la gestion (planes
de cumplimiento de metas que se asociaron a la gestién de los recursos humanos32). Por ende,
emitir la ley implicé su inmediata implementacién.

32yn ejemplo de cdmo vincularon los procesos de gestién por resultados con la profesionalizacién de los recursos
humanos fue, cuando ligaron el cumplimiento de metas con el nivel cuatro (gestién de los recursos humanos). Esto
lo hacia otorgando un “plus” de presupuesto que se otorgaba como bono si se cumplian las mestas. Es decir,
cruzaron la gestién por resultados con el fortalecimiento de la gerencia publica para que los altos directivos la
impulsaran.
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Argentina: cuando la traba de las normas se busca superar con mas normas

El caso argentino presenta un desarrollo intermedio y presenta otros problemas y
potenciales soluciones: la principal traba es la profusién de regulaciones, la inconsistencia del
desarrollo normativo y la baja capacidad de aplicaciéon de cada uno de estos intentos de
reforma. Es decir, el principal problema se encuentra, sobre todo, en los niveles 1(profusion
normativa) y 2 (planificacién general y de los recursos humanos). Los limites en los niveles
analiticos 1 y 2 del sistema, de alguna manera, frustran los cambios existentes en el resto de
los niveles porque no se logran instalar las reformas: por un lado, quedan sometidas a la
alternancia politica y en cada una de ellas se desanda mucho del esfuerzo de mejora y el
camino efectivamente recorrido y por el otro lado, no se logra la orientacién estratégica de los
recursos humanos. La ley es puramente formal, la planificacién casi no existe y en
consecuencia, los esfuerzos en materia de gestiéon de recursos humanos se desdibujan.
Asimismo, el fortalecimiento de la alta direccién publica se reconoce formalmente pero no se
implementa por lo que los esfuerzos normativos se esfuman por completo. Por ultimo, lo
mismo sucede con los esfuerzos de planificacién y con la falta de una agencia rectora legitima
y sustentable.

43



@ ‘ 1) Constitucién ‘ 2) Planificacién
y Ley de Empleo Estratégica

3) Aparato
Estatal
Burocratico

5) Perfil del
empleo piblico
y de la funcién

directiva

4) Gestién de
los Recursos :
Humanos

@

En sintesis, los cuatros casos examinados muestran diferentes caminos recorridos. Con
relacion a los dos casos de nivel bajo del Servicio Civil, Republica Dominicana comenz6 su
reforma desde lo formal, con la elaboraciéon de una Ley, puesto que se buscaba que ésta
modificara pautas de conducta y practicas arraigadas que se sustentaban en la Constitucion
previa. Esta estrategia funciond pero en un contexto politico institucional especifico: el de la
continuidad de color politico en el gobierno que generé mucha estabilidad de los gabinetes
ministeriales. En cambio, Pert se movi6 en otra direcciéon. Comenzd por fortalecer practicas
por donde “podia”. Es decir, cambiar la institucionalidad formal era una tarea “titanica” que no
los estaba llevando a “buen puerto”. El camino recorrido por la Republica Dominicana no era
una opcion viable para Pert. La eleccién de reforma consistiéo en comenzar desde los niveles 4
y 5 de modo tal de ir “escalando” los aprendizajes obtenidos. Es interesante destacar que esta
opcién parece haber sido exitosa porque muestra continuidad a pesar de la alternancia
politico-partidaria en el gobierno.

Argentina, el caso intermedio de la muestra de casos seleccionada, presenta un problema de
profusién normativa. La “calidad” de las mismas avanza en la misma direccién que los
consensos internacionales pero éstas carecen de implementacidn efectiva. Ademas, tienden a
proliferar porque cada falla en la implantacién de las mismas se tiende a resolver con nuevas
normas que modifiquen ese problema. Asimismo, existe poca estabilidad en la agencia rectora
y en la planificacién, tanto de gobierno como de los recursos humanos. Estos problemas en los
primeros tres niveles opacan y desvirtiian los intentos concretos de mejora que existen en los
niveles cuatro y cinco.

Por ultimo, Chile se presenta como el caso exitoso pero con una experiencia contra intuitiva, al
menos, en términos comparados con las experiencias de reforma estatal de la region: la Ley de
Nuevo Trato no es el comienzo de la historia, sino su final. En ella se plasman afios de trabajo
de planificacién, construccién de consensos, fortalecimiento de las agencias rectoras y
proyectos de profesionalizacidn del servicio civil.

En suma, los recorridos de estos cuatro casos muestran que no existen recetas atemporales y

descontextualizadas acerca de como mejorar las burocracias estatales para desarrollar mayor
capacidad de los Estados de la region. Los servicios civiles se desarrollaron dentro de aparatos
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estatales vinculados a regimenes politicos y dindmicas politico-partidarias diferentes,
estructuras sociales y econ6micas distintas y fortalezas relativas de diferentes grupos
organizados. Es decir, el contexto politico-institucional importa. Asi como en un contexto de
continuidad politica, como en el caso de la Republica Dominicana, parece ser mas facil lograr
que una regla formal “derrame” hacia abajo, sin esa estabilidad politica puede no ser una
buena idea. Tal vez, en ese caso, convenga -como en el caso peruano- fortalecer la burocracia
desde la gestion de las personas. Es decir, comenzar por donde haya una real ventana de
oportunidad para lograr un cambio y no siguiendo caminos recorridos por otros paises, con
otras logicas organizacionales y politico-institucionales. Por tultimo, las administraciones
publicas nacionales cuentan con practicas enraizadas, culturas organizacionales y reglas
informales que no se pueden desatender a la hora de disefiar reformas de las mismas.

Esto no quiere decir que no exista una meta con relacién a hacia dénde ir. Lo que se busca
destacar es que no hay que confundir la meta con el camino hacia la misma. Y este ultimo
depende de como se organiza la legalidad, la planificacion, el aparato estatal, la gestion de los
recursos humanos, sus empleados y sus directores. Esto es lo que se busc6 desarrollar en este
trabajo: tanto un marco analitico que sirva como guia para desentrafiar esos componentes en
cada caso, una ilustraciéon de los diferentes caminos posibles y por ultimo, una importante
recomendacién a no perder de vista sobre diversidad en el camino hacia la unanimidad.

Hacia la profesionalizacién del Servicio Civil en Latinoamérica.

Una meta fundamental para los paises de la region consiste en mejorar la calidad de los
servicios civiles puesto que son fundamentales para el desarrollo de capacidades estatales que
faciliten la implementacion de las politicas prioritarias de los gobiernos. Los casos
examinados en profundidad permiten identificar una notable heterogeneidad en los procesos
de profesionalizacion de los Servicios Civiles, oscilando entre paises que comienzan la
reforma modificando las reglas formales (la Constitucién en Republica Dominicana) y otros
que la impulsan operando sobre las practicas organizacionales por necesidad (Pert) o por
conviccion (Chile). Los avances hacia una burocracia profesionalizada difieren en cada uno de
los casos pero, en lineas generales, se observa que las leyes de servicio civil no siempre se
traducen en aplicaciones concretas y dénde se las implemento, con frecuencia, se las asoci6 a
nuevas practicas informales distorsivas de las reglas formales.

Estudiar a la administracién publica (o a sus burocracias) no implica observar, inicamente, su
relacion con el poder politico o con los administrados. Consiste, también, en examinar el
comportamiento de las organizaciones y empleados (el servicio civil) en la implementacién de
politicas publicas puesto que éstos pueden frustrar su aplicaciéon. Es decir, es preciso
examinarlas en si mismas y con relacidn a sus contextos politico-institucionales especificos.
Las politicas publicas existentes generan procesos de conformacioén de grupos organizados en
torno a las mismas. Una regla formal puede ser muy dificil de modificar debido a la existencia
de grupos organizados que se conformaron como tales en base a la existencia de la misma.
Muchas de las reformas que apuntan a modificar la institucionalidad formal que sustenta al
empleo publica enfrentan, al menos, dos problemas: la resistencia de la justicia favoreciendo a
los empleados demandantes y/o el bloqueo por parte de los trabajadores organizados en
sindicatos. En ese sentido, el caso argentino es muy ilustrativo. Cada cambio de regla gener6
trabas en la justicia y en los actores organizados. En consecuencia, existe una extensa
profusién normativa, practicamente, no implementada. Es el tipico caso en dénde la debilidad
de las reglas formales se acompafa por fuertes reglas informales, como se ilustré con los
ejemplos de los decretos de excepcidn para nombrar a la alta direccion publica.
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Justamente este trabajo recupera el aspecto institucional formal y su practica informal porque
independientemente de la manera que se entienda a las instituciones, la literatura anglosajona
que mas y mejor canalizé estas perspectivas analiticas tiende a asumir que las reglas son
formales y que s6lo por existir “suceden” las cosas contempladas en su textualidad. Sin
embargo, esta nocién no “viaja bien” a otras regiones (Acufia y Chudnovsky: 2013). En gran
parte de América Latina, las reglas formales se cumplen de manera irregular y muchas veces
se evaden. Entonces, una primera distincién ineludible es entre reglas formales e informales y
una segunda que se hace en la literatura, es entre débiles y fuertes. Por ejemplo, Levitsky y
Murillo (2009) sostienen que en América Latina las reglas tienden a ser inestables, informales
y poco eficaces. Estos autores sefialan que las instituciones fuertes son, simultdneamente,
estables y con capacidad de hacer cumplir sus reglas. Afirman que el problema de “exportar”
estas nociones basadas en observaciones de la realidad institucional norteamericana a
nuestra region, es que esta mirada, de hecho, presupone que las reglas formales son reglas
(escritas) y que son cumplidas con el suficiente rigor para ser obedecidas, a la vez, que son lo
suficientemente estables como para generar expectativas compartidas basadas en conductas
pasadas (Levitsky y Murillo: 2009: 174). Parece relevante destacar la insuficiencia del foco en
las reglas formales para entender la politica en sociedades como las nuestras. El caso de Chile
es interesante porque muestra que, muchas veces, reglas formales exitosas comenzaron como
experiencias practicas de construcciéon de “abajo para arriba” y no tratando de cambiar la
regla sin una evaluacién politica de las probabilidades de éxito (como le hubiera sucedido a
Pertl) o se hicieron en base una evaluaciéon de la viabilidad para hacerlo (como mostré la
experiencia de Republica Dominicana que presentaba estabilidad en el poder ejecutivo y en
los gabinetes).

Asimismo, se recuperd la dimensién organizacional de la Administracién Publica porque ésta
también presenta su propia institucionalidad. Un elemento que aparecié como crucial fue la
existencia de una agencia rectora, con estabilidad y poder politico dentro del aparato estatal
para regir la planificaciéon y profesionalizacién de los recursos humanos. La trayectoria
chilena ilustra, al mismo tiempo, constancia y adquisicién de mayores responsabilidades por
parte de las agencias rectoras asi como desarrollo de aprendizajes organizacionales y
capacidades pertinentes para la tarea. Lo mismo sucede en el caso peruano, aunque de
manera mas acotada. Sin embargo, Argentina ilustra que cuando la agencia a cargo varia,
cambia, sufre alteraciones y pierde capacidades en cada alteracion de la agencia, se desdibuja
el eje de la gestion aunque esta haya existido y obtenido éxitos parciales. La alternancia del
juego democratico involucra recambio de los cargos politicos y si la agencia encargada,
también, rota es dificil establecer continuidad de practicas, aprendizajes y capacidades, entre
otros aspectos. Por supuesto que esto también aplica a la gestion de las personas y es por ello
que las politicas de fortalecimiento de las funciones directivas son clave. Los cargos de alta
direcciéon son aquellos que pueden generar estabilidad en las politicas, mas alla de la
alternancia en los cargos politicos. Estos puestos funcionan como una “bisagra” hacia las
metas de los politicos y hacia la administraciéon de las organizaciones, de modo tal que
desarrollen capacidades instaladas. En este sentido, las experiencias peruana y chilena
muestran grandes hallazgos incluso partiendo de lineas de base muy diferentes.

En cuanto al camino a transitar para los paises de la region, la CIFP (2003) se constituye como
un documento clave para la promocién de una nueva etapa en la que la profesionalizacion de
los servicios civiles juegue un rol clave. En este sentido, puede decirse que existe un incipiente
proceso de modernizacidn y profesionalizacion en los servicios civiles latinoamericanos y que
su desarrollo ya deja entrever una lista de problemas pendientes sobre los que se puede
reflexionar a fines de prever soluciones flexibles.
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Uno de estos problemas criticos sigue siendo la politizacién del empleo publico, definida como
la asignacion discrecional de puestos por motivaciones partidarias. La raiz de este problema
puede ser sociocultural, pero también puede provenir de los incentivos distorsionados que
generan debilidad institucional en nuestros paises. Luego se marcan dos grandes ausencias: la
de un soporte estratégico (consensos amplios, inclusivos de otros poderes del Estado, de
partidos politicos, de organizaciones civiles, etc.) que permita definir la politica de Servicio
Civil a implementarse) y la de un soporte tecnolégico que permita consolidar informacién
confiable.

Con relaciéon a la implementacion de las reformas, los problemas criticos hacen referencia a la
ausencia de un enfoque con una mirada sistémica. Se implementan reformas parciales,
inconexa y se mantienen practicas contradictorias. Si bien es légico que haya una
implementaciéon escalonada, los abordajes parciales limitan al sistema puesto que no se
produce una retroalimentacién intrinseca. Otro problema es la escasa participacion de los
recursos humanos en la elaboraciéon de las normas que rigen la transicién de un modelo a
otro. De esta manera, se silencian las resistencias que estos cambios generan y no se tienen en
cuenta estos obstaculos que pueden paralizar o distorsionar el proceso. A esto se suma el
problema de que sigue reportdndose que en el acceso al empleo publico es donde se dan las
mayores vulneraciones a los principios de mérito. La presencia de evaluaciones preventivas y
correctivas (y de evaluadores independientes) durante el proceso es necesaria para proteger
la calidad y las transparencia de estas decisiones.

En el futuro préoximo, el desafio consistira en achicar la brecha entre la adhesion a la Carta

Iberoamericana de la Funcién Publica y la aplicacién practica de sus principios en las
administraciones publicas de la region.
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ANEXO

A) Desempeiio por subsistema de los paises de la region, identificacion de rasgos
caracteristicas y de experiencias de aprendizaje

2. Subsistema de Planificacion (afios 2011/2013)

ALTO MEDIO BAJO
Casos Brasil (80) Colombia (57) Bolivia (30)
Chile (60) Costa Rica (50) Uruguay | Guatemala (30)
(50) Nicaragua (43) Panamai (30)
El Salvador (40) México | Ecuador (27)
(40) Peru (27)
R. Dominicana (27)
Honduras (23)
Paraguay (20)
Rasgos v’ Areas técnicamente | v/ Si bien existen | v Debilidad ausencia
Salientes consistentes. diferentes de instrumentos de
v" Documentos instrumentos planificacidn.
estratégicos, estratégicos, técnicos
técnicos 0 y/o normativos, las
normativos. practicas concretas con
v’ Sistemas de débiles y heterogéneas.
informacidn. v' La planificacion se
v Coordinacién del subordina a las
organismo rector decisiones y criterios
con las oficinas de de la autoridad
recursos humanos presupuestaria.
de las entidades.
Experiencias | v Chile: la | v Mejora en los sistemas | v/ Paraguay: Se
de Aprendizaje planificacion se de informaciéon con el elaboraron
plasma en el objetivo de instrumentos pero
Programa de sistematizarla ara ain  no  fueron
Mejoramiento de la utilizarla como insumo implementados. La
Gestién y la estratégico para la planificacién de las
coordinada la toma de decisiones!. dotaciones es
DIPRES. inercial,
v Brasil: La Secretaria presupuestaria y
de la Gestién Publica politica.

lidera el Plan
Plurianual y dispone
de capacidades de
planificacién aunque

1Republica Dominicana y El Salvador se encuentran mejorando sus sistemas (Sistema de Administracién de
Servidores Publicos y Sistema Integrado de Recursos Humanos). En Costa Rica, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panama, Ecuador, Perd Colombia México, Bolivia y Uruguay se encuentran desarrollando nuevos
sistemas (Sistema Automatizado de Gestion de Empleo y del Talento Humano y el INTEGRA2, Sistema
Integrado de Administracién de Recursos Humanos, Sistema Integrado de Administracién de Recursos
Humanos, Sistema de Informacién del Servicio Civil, Sistema Informéatico de Gestiéon de Recursos Humanos,
Sistema Informatico Integrado del Talento Humano, Registro Nacional de Personas del Servicio Civil, Sistema
de Informacién y Gestién del Empleo Ptblico, RH Net, Registro Unico Estatal de Servidores Publicos y Sistema

de Gestién Humana y el Registro de Vinculos con el Estado).




en la practica la
ejerce muy
centralizadamente.

Fuente: Elaboracion propia en base a capitulo 2 y Anexo 3, BID (2014).

3. Subsistema de Organizaciéon del Trabajo (afios 2011/2013)

ALTO MEDIO BAJO
Casos Brasil (60) Uruguay (53) Bolivia (33)
Chile (60) Colombia (47) Ecuador (33)
México (60) Costa Rica (47) Guatemala (27)
El Salvador (60) Nicaragua (47) Honduras (20)
Republica Dominicana (47) | Paraguay (20)
Panamai (40)
Peru (40)
Rasgos v Instrumentos de | v© Se dispone de manuales | v Los manuales estan
Salientes clasificaciéon de que no siempre estan desactualizados y las
puestos y perfiles actualizados y si bien clasificaciones de los
que describen todos sirven para estructurar puestos estan
los puestos las dotaciones no como distorsionadas.
transversales de la apoyo en la selecciéon de
administracion candidatos.
publica.
v Progresiva inclusion
de las competencias
en los manuales.
Aunque en la
practica esto es
débil.
v' Uso de la
herramienta en los
procesos de
selecciéon aunque en
la practica depende
del grado de
actualizaciéon de los
catalogos.
Aprendizajes | v° Brasil: Los v' Paraguay: La

instrumentos de
clasificacién de
puestos y perfiles
estan centralizados.

v' Méxicoy El
Salvador: Cada
institucion elabora
su propio catélogo.

v" Chile: Los servicios
no se encuentran
obligados a cubrir
vacantes sobre
definiciones de
cargos que estaban
vigentes.

creacion de
subcategorias a
partir de la
intervencion de
criterios politicos
sobre instrumentos
técnicos genero6 una
desactualizacion en
los manuales.

v" Honduras: El disefio
de puestos fue
elaborado por una
consultora hace 15
afios sobre una
muestra poco




| | representativa.

Fuente: Elaboracién propia en base a capitulo 2 y Anexo 3, BID (2014).



4.A. Gestion de Empleo (afios 2011/2013)

ALTO MEDIO BAJO
Casos Brasil (73) Nicaragua (37)
Chile (67) México (37)
Uruguay (63) Peru (37)

Colombia (60)
Costa Rica (60)

Ecuador (33)

El Salvador (33)
Paraguay (33)

R. Dominicana (33)
Panama (27)
Guatemala (23)
Bolivia (13)
Honduras (10)

Rasgos Salientes | v/ Concurso
competitivo como
via central de
ingreso

v Concursos abiertos y
de amplia difusién

v Concursos basados
en pruebas técnicas
de seleccion (que

incluyen
competencias.

Aprendizajes v' Chile: Sistema de v Nicaragua,
Alta Direccion Paraguay y
Publica. Ecuador: La causa
Ingreso competitivo de los pocos
en sistema de concursos es el
“contrata”. caracter reciente de
Colombia: la reforma
convocatorias meritocratica.

masivas para la
carrera
administrativa.

Méxicoz y Panamas:
la reforma se inici6
pero sufrié marchas
y contramarchas que

impidieron su
consolidacion.
Paraguay y

Panama#* Se parti6
de una débil linea de
base.

Fuente: Elaboracién propia en base a capitulo 2 y Anexo 3, BID (2014).

4.B. Gestion de Empleo (afios 2011/2013)

2 Luego de tres afios de un fuerte impulso dado a los concursos en el SPC, en 2007 la implementacién de la
LSPC y particularmente de los concursos perdid prioridad politica para el nuevo gobierno (Strazza, 2014c).

3 Tras la puesta en marcha de los primeros concursos, el mecanismo fue suspendido por ley en 2009 y se
habilité la contratacién directa (AECID y SICA, 2012).
4 En ambos paises el clientelismo, la politizacién y el nepotismo son problemas endémicos de la administracién
publica que obstaculizaron su desempefio eficaz (Iturburu, 2014a; Strazza, 2013:25; AECID y SICA, 2012)




ALTO

MEDIO

BAJO

Casos Chile (73) Costa Rica (53) Colombia (33)
Brasil (47) Nicaragua (27)
México (40) Peru (27)
Uruguay (40) Ecuador (20)
Republica Dominicana (40) | Guatemala (13)
Bolivia (13)
El Salvador (13)
Honduras (13)
Panamai (13)
Paraguay (13)
Rasgos v Instrumentos que v Dos grandes debilidades.
Salientes potencian la utilidad 1. La primera es el caracter formal o ritualista de la
de la evaluacion y evaluacion.
reduce sus 2. La evaluacién se transforma en un instrumento
habituales costos: ineficaz para la toma de decisiones.
1. Evaluacién
institucional como v’ Factores que impactan en la eficacia de las
complemento de las evaluaciones:
evaluaciones 1. Desvinculacién por mal desempefio y la pérdida
individuales. de un premio monetario por calificacion inferior al
2. Evaluacion para minimo requerido.
altos directivos 2. Inconsistencias en la formulacién de objetivos,
publicos. metas e indicadores.
3. Evaluacién 3. La evaluacién no siempre es prioritaria para las
individual. autoridades.
4. Modelo de
Gestidn Estratégica
de Evaluacién de
Desempefio.
Aprendizajes v" Colombia: a partir

de 2004 priorizé la
conformacion de la
CNSCy la apertura
de concursos.

v Paraguay:las
autoridades no han
estado dispuestas a
evaluar debido a las
“restricciones
culturales”.

v' Panama: los
problemas de
evaluacion se deben
alano aprobaciénde
los instrumentos
disefiados por la
DIGECA.

Fuente: Elaboracién propia en base a capitulo 2 y Anexo 3, BID (2014).

4.C Gestion de la Compensacion (afios 2011/2013)




ALTO MEDIO BAJO
Casos Chile (70) Uruguay (50) México (35)
Costa Rica (60) Brasil (45) El Salvador (30)
Colombia (45) Nicaragua (30)

Republica Dominicana

(30)

Ecuador (25)

Peru (25)

Bolivia (20)

Guatemala (20)

Panamai (20)

Paraguay (20)

Honduras (10)

Rasgos v’ Mayor solidez en v Panama y
Salientes tres factores: Paraguay: Hay
1. Inequidad distorsion en la
interna horizontal y inequidad interna
vertical. debido a la
2. Competitividad influencia  politica
salarial externa. que algunos
3. Coherencia servidores estdn en
estratégica. capacidad de ejercer
al  negociar  su
salario.

v' México: La
inequidad vertical se
debe al
congelamiento
salarial existente
desde 2003.

v" Honduras,
Paraguay y
Panama: La falta de
coherencia
estratégica proviene
desde hace tiempo
por procesos no
sostenidos en el
tiempo, falta de
visién estratégica y
elevada politizaciéon
de decisiones
salariales.

Aprendizajes | v* Chile: En algunos

casos la inequidad se
da dentro de una
misma entidad a
partir de la
distincién entre
funciones criticas y
no criticas,
representando hasta
el 100% de las
remuneraciones.




v Costa Rica: En 2011
se inicié un proceso
de revision técnica
de los adicionales
salariales para
ligarlos ala
productividad.

v Chile y Costa Rica:
Si bien la
competencia
estratégica tiene
desafios pendientes,
se ha intentado
mejorar la gestion de
las remuneraciones,
con la participacion
de la autoridad
presupuestaria y la
entidad rectora.

Fuente: Elaboracién propia en base a capitulo 2 y Anexo 3, BID (2014).




4.DGestion del Desarrollo (afios 2011/2013)

ALTO MEDIO BAJO
Casos Brasil (72) Uruguay (52) México (36)
Chile(60) Colombia (40) Republica Dominicana
(36)
Costa Rica (32)
Panamai (32)
Paraguay (24)
Nicaragua (20)
Peru (20)
El Salvador (16)
Guatemala (16)
Bolivia (1)
Ecuador (1)
Honduras (1)
Rasgos v' Existencia de wun|v Colombia: Existen | v Honduras,
Salientes modelo de sistemas de carrera con Guatemala y
desarrollo laboral y reglas claras que Ecuador: Ausencia
gestion de las encuentran ciertos de un modelo de
expectativas de obstaculos para carrera.
desarrollo con funcionar y cumplir con Desestructuracion
caracteristicas bien las expectativas que de un sistema de
definidas. generan en los empleo tradicional.
v' Administran mejor servidores. v" Honduras, Bolivia y
las expectativas a Guatemala: Amplia
cumplir en la discrecionalidad en
practica lo que las decisiones sobre
establece la norma y ascensos.
el modelo.
v’ Actividades de
capacitaciéon basadas
en diagnosticos,
segmentadas,
evaluadas y
coordinadas por un
organismo
especifico.
Aprendizajes | v* Brasil y Chile:
Destacada
capacitaciéon

gerencial (jornadas
de induccién ara el
primer y segundo
nivel jerarquico,
seminarios
regionales)

Fuente: Elaboracién propia en base a capitulo 2 y Anexo 3, BID (2014).




4.E. Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales (afios 2011/2013)

ALTO MEDIO BAJO
Casos Brasil (55) Panami (35)
Republica Dominicana (55) | Bolivia (30)
Chile (50) Paraguay (30)
Costa Rica (45) Nicaragua(25)
México (45) Guatemala (20)
Colombia (40) Peru (20)
El Salvador (40) Ecuador (10)
Uruguay (40) Honduras (10)
Rasgos v Tienen 3 instrumentos: | v Los tres
Salientes 1. De gestidn del clima: instrumentos estan
Encuestas de clima ausentes, sobre todo
laboral, buzén de el de gestion de
sugerencias y talleres clima y
grupales que ayudan a comunicaciéon. Dada
tomar acciones de la decisién de poner
mejora. Sin embargo, el foco en otras
pocas veces ello se politicas y/o
traslada a la practica. subestimar el valor
2. De comunicacion que pueden aportar
interna (charlas, a las entidades, la
encuentros debilidad en estos
institucionales, charlas, casos se debe a la
actividades ludicas, baja prioridad
etc). Sin embargo, es asignada a estos
descentralizado y temas.
heterogéneo.
3. De gestion de las
relaciones laborales:
mesas de trabajo y
comités de conciliacion
para negociar,
representar intereses
de los trabajadores y
gestionar los conflictos.
Aprendizajes v' Chile y México: Hay

iniciativas concretas
para disefiar planes de
mejora.

Colombia: La

plataforma “Sirvo a mi
pais” estd orientada a
fortalecer la
comunicacion hacia
adentro y hacia afuera
de la administracion
publica.

Fuente: Elaboracién propia en base a capitulo 2 y Anexo 3, BID (2014).




5. Perfiles y Alta Direccién Publica (afios 2011/2013)

ALTO MEDIO BAJO
Casos Colombia (70) Brasil (50) Ecuador (30)
Costa Rica (70) Nicaragua (50) El Salvador (30)
Chile (60) Peru (50) Guatemala (30)
Republica Dominicana Uruguay (50) México (30)
(60) Paraguay (40) Panamai (30)
Honduras (10)
Bolivia (0)
Rasgos v Fortalezaen la v Laentidad rectora no v Lesresulta
Salientes entidad rectora a es lo suficientemente dificultoso ejercer
partir de: fuerte en términos influencia en la
1. La incidencia de la politicos, técnicos, de agenda politica del
entidad rectora para coordinacién y gobierno y su rol en
introducir la gestiéon presupuesto. el debate publico es
de los recursos v Elalcance y el énfasis secundario.
humanos en la de las politicas de v Carecen de politicas
agenda politica del fortalecimiento de fortalecimiento
gobierno. directivo ha sido directivo.
2. La capacidad para heterogéneo.
definir un marco
estratégico y disefiar
e implementar
politicas.
3. Mejor
coordinacién entre
el organismo rector
y las entidades, para
lo cual desarrollan
dispositivos de
comunicacion.
4. Capacidad
presupuestaria.
v' El segmento
directivo es capaz de
fortalecer la gestion
estratégica de las
entidades,
acumulando las
capacidades
institucionales.
Aprendizajes | v' Chile: se v' Peru: El CGP surgi6 con | v Panama, Honduras

seleccionaron via
concurso 1.147
puestos de Alta
Direccion Publica
(ADP) del primer y
segundo nivel
jerarquico
(incremento del
170% desde su
inicio), al tiempo
que se realizaron

el objetivo de atraer
recursos humanos de
alta calificacion en
condiciones de ocupar
los puestos directivos
de las entidades de los
tres niveles de
gobierno.

y  Bolivia: Las
entidades rectoras
tienen mandato legal
para  disefiar e
implementar  pero
son muy débiles
técnicamente para
poder hacerlo.
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2014b).

2.778 concursos
para el personal de
contrata, también
muy por encima del
promedio inicial.
Pese a la evolucion,
se considera que el
ingreso a contrata
por concurso es
todavia bajo excepto
en algunos servicios
puntuales (Llano,

Fuente: Elaboracién propia en base a capitulo 2 y Anexo 3, BID (2014).

B) Trayectoria normativa del caso argentino

Periodo Norma Descripcion

Creacion del SINAPA como régimen escalafonario para el

1991 |Decreto 993/91 personal administrativo de varios organismos, que sustituye
al estatuto vigente desde 1973

1992 |Ley N°24.185 Ley de negociacion colectiva en el sector publico

1993 | Decreto 447/93 Decreto reglamentario de la Ley N° 24.185

1995 | Decreto N° 92/95 Se crea un régimen flexible y b1en-remunerado de
contratacion de personal temporario

1999 | Decreto N° 66/1999 K;I;Jlologa el Convenio Colectivo de Trabajo General de la

1999 |Ley N°25.164 Ley marco de regulacion del empleo piblico Nacional

2001 |Decreto N°1.184/01 Modifica al Decreto N°® 92/95
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2002 | Decreto N° 1.421/02 Decreto reglamentario de la Ley N° 25.164
o Homologa el acta acuerdo que reencasilla al personal de la
2005 | Decreto N° 1.640/05 Sindicatura General de la Nacién en un nuevo escalafén
o Homologacion del Convenio Colectivo de Trabajo General
2006 | Decreto N°214/06 de la APN, sustituye al Decreto N° 66/99
2006 | Decreto N°® 127/06 Crea un nuevo régimen escalafonario para el personal del
INTA
Homologa el Acta Acuerdo del SENASA donde su personal
2007 |Decreto N° 40/07 que formaba parte del SINAPA pasa a integrar un nuevo
escalafon
2007 |Decreto N° 109/07 Modifica el escalafon del personal del INTI
2008 |Decreto N°2.345/08 Modifica al Decreto N° 1.184/01
o Modifica el escalafon de las personas agrupadas como
2008 |Decreto N° 973/08 Orquestas, Coros y Ballets
2008 |Decreto N©2.098/08 | Crea el SINEP que revisa, adecua y modifica al SINAPA
2009 |Decreto N° 1.032/09 | Modifica el escalafon del personal del INCAA
o Modifica el escalafon de los profesionales de Hospitales e
2009 | Decreto N° 1.133/09 Institutos de Investigaciones y Produccién
2010 |Decreto N° 103/10 Instaura el régimen de seleccion de personal para el SINEP
o Regula las compatibilidades y los porcentajes salariales para
2010 |Decreto N°423/10 los agrupamientos del SINEP
2011 |Decreto N° 1.318/11 Modifica al Decreto N° 2.345/08

Al afio 2013, El personal civil se distribuye en 58 regimenes laboralesdiferentes,
concentrandose el 90% sélo en 11 escalafones y el 10% remanente en 47 escalafones. A
grandes rasgos, la dispersién normativa comprende:

Leyes de Empleo para el Sector Publico
Decretos Reglamentarios

Convenios Colectivos de Trabajo

Escalafones (normas) SINAPA-SINEP
Organismos regulados bajo otros escalafones
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