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|. PRESENTACION

El objeto de este trabajo es el de presentar los resultados globales del proyecto impulsado
por el Banco Interamericano de Desarrollo para la evaluacion de sistemas nacionales de
Servicio Civil (en adelante, SC) en América Latina y el Caribe. Este proyecto ha sido
gestionado por el BID en el marco de la Red de Gestion y Transparencia de la Politica
Publica que forma parte de los “Dialogos Regionales de Politicas” impulsados por dicho
organismo multilateral. El autor recibié del BID el encargo de elaborar una metodologia que
sirviera para dicho analisis comparado, que se concretdé en el “Marco Analitico para el
Diagnostico Institucional de Sistemas de Servicio Civil”, el cual, aprobado por la Red, sirvio
de base para el levantamiento de las correspondientes evaluaciones nacionales, a lo largo
del periodo abril 2002- diciembre 2004. Posteriormente, se le encargaron el seguimiento y
supervision de dichos diagndsticos nacionales. La evaluacion se ha extendido al andlisis de
los sistemas de SC en los 21 paises siguientes: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panam@, Paraguay, Perl, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay, y
Venezuela.

El contenido de todas las evaluaciones de los sistemas nacionales de SC aparece resumido
en la figura 1:
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Figura 1. Metodologia de analisis.
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Dado que la metodologia aplicada fue presentada con detalle en el VIII Congreso del CLAD,
(Longo, 2003), damos aqui por reproducida la explicacién del modelo de referencia y deméas
elementos de aquélla, contenidos el “Marco Analitico” antes mencionado, y nos limitaremos
aqui a resumir muy brevemente sus elementos centrales.

El método de trabajo consiste en la identificacion y andlisis de las politicas y practicas de
GRH que pueden ser reconocidas en el sistema nacional de SC que deba ser examinado,
siguiendo para ello el orden de los diferentes subsistemas que forman parte del mismo. El
modelo identifica en un sistema publico de gestion del empleo y los recursos humanos siete
subsistemas interrelacionados, tal como aparecen en la figura 2
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Figura 2. Subsistemas de la GRH

En el nivel superior, la Planificacion de RRHH, 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, cinco subsistemas, ordenados en horizontal en cuatro bloques, con
arreglo a una secuencia logica:

En el primero, la Organizacion del Trabajo, que prefigura y concreta los contenidos
de las tareas y las caracteristicas de las personas llamadas a desempefiarlas.

En el segundo, la Gestion del Empleo, que comprende los flujos de entrada,
movimiento y salida de las personas.

En el tercero, la Gestion del Rendimiento, que planifica, estimula y evalia la
contribucién de las personas.
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En el cuarto, por una parte, la Gestion de la Compensacion, que retribuye la
contribucion; y por otra, la Gestion del Desarrollo, que se cuida del crecimiento
individual y colectivo.

Por ultimo, en el nivel inferior, la Gestién de las Relaciones Humanas y Sociales, que
se relaciona a su vez con todos los subsistemas mencionados anteriormente.

A estos siete subsistemas se adiciona un octavo ambito de analisis, constituido por las
caracteristicas organizativas del disefio de la funcidén de recursos humanos en el sistema
de SC evaluado.

El andlisis en profundidad del funcionamiento de estos subsistemas se realiza mediante
su contraste con cerca de cien “puntos criticos” o proposiciones de buena practica,
contenidas en la metodologia, lo que permite una primera lectura de la realidad,
sistematizada con arreglo a las grandes areas funcionales del sistema. A continuacion, la
agrupacion transversal de los puntos criticos con arreglo a otros criterios posibilita una
segunda lectura, centrada en las dimensiones basicas o atributos de calidad del sistema
en su conjunto, que se cuantifica en indices y subindices con arreglo al siguiente
esquema.

indice Subindice
Eficiencia
Mérito

Coherencia estratégica
Consistencia directiva
Consistencia de los procesos
Competencia

Capacidad funcional Eficacia incentivadora
Flexibilidad

Consistencia estructural

Capacidad integradora

ll. PRINCIPALES CONCLUSIONES DE LOS TRABAJOS DE DIAGNOSTICO
INSTITUCIONAL

Dedicamos este apartado a presentar, de modo esquematico y sucinto, algunas de las
principales conclusiones extraidas de la aplicacion de la metodologia de evaluacion, que se
ha extendido, como antes se indico, a los sistemas de SC de veintiin paises.

En primer lugar, es preciso destacar la pluralidad enorme de paises estudiados y sus
enormes diferencias. Una comparacion que no tuviera en cuenta estas diferencias conduciria
inevitablemente a conclusiones erréneas.

Por ello, los indices permiten sistematizar una realidad muy compleja, y acercarnos al
conocimiento de la situacién real en materia de funcién publica o SC, pero no juzgan la
actuacion de un gobierno u otro en tal materia; expresan una situacién histéricamente
configurada e identifican las caracteristicas béasicas de los correspondientes modelos
nacionales de SC. Sin duda, la perspectiva de andlisis no es neutral, y contrasta tales
modelos con los principios, criterios y valores que estan presentes en el marco de referencia
del diagnéstico, pero los modos y arreglos mediante los que cada pais estaria llamado a
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desarrollar aquéllos deberan ser inevitablemente idiosincraticos. Ademas, es preciso aclarar
gue el marco que sustenta la metodologia no es un modelo Unico al que todos los paises
deberian tender, sino un instrumento que permite describir y profundizar en una realidad muy
variada con el fin de conocer los factores fundamentales que la componen; en suma, no es
un paradigma cerrado ni pretende suministrar la Unica explicacion posible de la realidad.

En sintesis, vistos los resultados, el diagnostico puede considerarse relevante, con
limitaciones. Los indices nos han permitido conocer de forma muy sistematizada cual es la
situacion, pais a pais, con respecto a variables clave de sus sistemas de funcion publica.
Analizados en su conjunto, entendemos que existe una coherencia entre lo que se ha podido
conocer de cada pais por los informes estudiados y los resultados agregados. Por ejemplo, si
en el informe se nos indica que en el pais correspondiente no se planifica estratégicamente,
es decir, no se prevén necesidades cuantitativas y cualitativas de recursos humanos en
funcién de los objetivos finales de las organizaciones publicas, y, por el contrario, se actia de
forma reactiva frente a un problema, el indice de coherencia estratégica debe dar resultados
bajos. Asi resulta, por ejemplo, en la Republica Dominicana o en Paraguay, cuyos indices
son de 10y 7, respectivamente, sobre 100.

También del andlisis entre paises surgen consideraciones que entendemos sélidas para
validar los resultados del estudio. A modo de ejemplo, se conoce que el SC brasilefio, en su
nivel central de gobierno, es un ejemplo notable de respeto a los principios de mérito,
circunstancia que habria de llevarnos a una puntuacion alta en el indice de meérito.
Efectivamente asi ha sido. Pero también conocemos que el SC en la Republica Dominicana
no se ha caracterizado histéricamente por el cumplimiento de sus avanzadas y competentes
normas en materia de mérito, sino que ha existido una politizacion continua en los procesos
de seleccion, aunque esta tendencia esté cambiando poco a poco. Ello llevaria a una
puntuacion baja en tal indice. Si de la comparacion entre los resultados de los dos paises la
diferencia fuera minima, tendriamos que revisar cual de los dos indices esta mal realizado o
si los dos tienen errores. Sin embargo, los indices resultantes de los trabajos realizados en
ambos paises reflejan una coherencia con los datos conocidos por los informes.

Por todo ello, con las prevenciones ineludibles, considerando la variedad de actores
implicados en la elaboracion de los diagndsticos y la complejidad de la realidad propia de
cada pais, puede concluirse que los indices son un instrumento de gran relieve para el
estudio sistematico y comparativo de los sistemas de SC en Latinoamérica.

Presentamos a continuacién, ordenadas por indices, algunas de las conclusiones de
contenido que cabe extraer de los informes de evaluacién realizados.

1. Eficiencia

El indice de eficiencia evalla el grado de optimizacion de la inversidén en capital humano, asi
como la relacion de ésta con la politica fiscal y con sus mercados de referencia.

En numerosos paises, hay una importante falta de informacion sobre el personal
existente y sus caracteristicas, pero sobre todo existe una falta de informacién sobre
necesidades de personal, imprescindible para optimizar efectivos. Esta situacién es clara en
paises como Argentina, Republica Dominicana, Colombia y Guatemala. En Uruguay se
constata una coexistencia de superavits y déficit de personal, por carecerse de mecanismos
gue relacionen necesidades y efectivos. Lo mismo sucede en Panama. No se conocen datos
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de absentismo ni rotacion en la mayor parte de los paises analizados.

Sin embargo, otro grupo de paises ha realizado esfuerzos importantes respecto a sus
sistemas de informacion. En Chile, existe un sistema eficaz de informacion de recursos
humanos (aun sin contar con el alto grado de informatizacion) y se observan practicas
adecuadas de control del absentismo, y bajos indices de éste, de acuerdo con las auditorias
gue ejerce la Contraloria. En Brasil, no hay un alto grado de absentismo, especialmente en
aquellas organizaciones donde hay control electrénico de las asistencias, como ocurre en
Brasilia, pero existe una acusada informalidad en la jornada de trabajo. El Salvador, con la
ayuda del Banco Mundial, se ha dotado (1996) de un Sistema de Informacién de Recursos
Humanos (SIHR), que ha permitido contar con el historial de todos los empleados publicos
(funciones, salario y curriculo).

La falta de planificacién es la carencia fundamental hallada en este campo, y se relaciona
con el indice de coherencia estratégica, que pondra de manifiesto una debilidad extensible a
todos los paises. En consecuencia, en la mayoria de los paises la inversion en politicas de
personal es reactiva.

Hay un importante peso de la nOmina sobre el gasto publico total referido al gobierno
central, incluyendo pensiones, en Uruguay o en Brasil. También se constata un importante
peso de los gastos de personal sobre PIB en Jamaica o Colombia, y en El Salvador y
Honduras representan el 50% del gasto del gobierno. No obstante, los datos sobre este
aspecto son bastante heterogéneos y dificultan la comparacion.

Se detecta un déficit en el sistema de pensiones publicas en Uruguay y en México.
También en Nicaragua, donde no se logra articular un modelo definido. Lo mismo sucedia
acusadamente en Brasil, donde el sistema, que suponia un privilegio dificilmente justificable
de los empleados publicos, ha sido sustancialmente revisado por el gobierno del Presidente
Lula Da Silva.

2. Mérito

El indice de mérito evalta el nivel de las garantias de profesionalidad en el funcionamiento
del SC, y el grado de proteccion efectiva frente a la arbitrariedad, la politizacién y la
busqueda de rentas.

Diferentes paises se caracterizan por un grado importante de vulneraciéon del principio de
meérito, acompafada de una excesiva informalidad de estructura, normas y practicas, lo que
conduce a practicas de clientelismo en la incorporacion al empleo publico, la promocién en la
carrera y la politica de salarios. En el caso de Nicaragua, no existia formalmente un régimen
de SC hasta el 2004, y en la actualidad es so6lo incipiente. En la Republica Dominicana, para
el ingreso al SC se utilizan lazos politicos con el gobierno de turno. En Guatemala, se
constata la prevalencia de criterios de afinidad politica en la incorporacion al empleo publico,
la promocion y los salarios. En Ecuador, la gestiéon del empleo, desarrollo y rendimiento,
aparecen invadidas por practicas de clientelismo. En Panama, encontramos un sistema de
clientela en el que la variable politica es determinante para el ingreso y el mantenimiento del
empleo. En el Perd, se evidencia una fuerte inequidad interna, ya que para puestos similares
se pueden encontrar distintas remuneraciones en funcién del organismo de que se trate. En
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Venezuela, el diagnéstico refleja la debilidad del criterio de mérito para el acceso a la carrera
administrativa. Ademas, se han dado importantes rescisiones de empleo por motivos de tipo
politico. En Honduras las convocatorias no son abiertas y no hay mecanismos que eviten los
ingresos por criterios politicos.

En la seleccion del personal, es muy comun la existencia de brechas entre lo pautado
normativamente y la practica cotidiana. En algunos casos, como via de escape del control
legal del principio de mérito, se utiliza el nombramiento provisional en puesto vacante por
razones de urgencia, para después adaptar el concurso al candidato que ya ocupa el cargo.
Hay un uso abusivo de formas especiales de contratacion para eludir la norma, y una
utilizacion extendida de normas de excepcion para designar directamente en cargos que
exigirian concurso. Asi, en Uruguay, la carrera administrativa existe y puede decirse que sus
reglas se cumplen. Sin embargo, este cumplimiento es mas formal que real, debido a que
muchas normas responden a ajustes ad hoc que legalizan practicas discrecionales. En suma,
en la administracion uruguaya hay una diferencia notoria entre el deber ser y lo que
efectivamente ocurre en la practica.

Los 6rganos de seleccidén no estan, en muchos paises, suficientemente tecnificados, y se
opta a veces por la contratacion de empresas externas, como en Bolivia o Guatemala. La
informalidad y ausencia de garantias de seleccién se extiende a otros campos, como la
promocion, las retribuciones o las rescisiones por razones politicas.

Jamaica, Barbados y Brasil son una excepcion atodo lo anterior. El informe sobre Jamaica
recoge un énfasis gubernamental en la garantia del profesionalismo y el mérito, y el uso
extendido de procedimientos transparentes de gestion del empleo.

Las evaluaciones de ciertos paises reflejan avances, en algunos casos importantes, en
este campo. El caso mas significativo es el de Chile, donde el diagnéstico constata la
evolucion progresiva y sostenida del sistema de SC hacia la plena consolidacién de un
sistema de mérito. Sin perjuicio de los desafios pendientes para su pleno desarrollo, la Ley
de Nuevo Trato ha supuesto un importante punto de inflexion, siendo de destacar
especialmente la reduccidon de los cargos de libre designacion, en el marco de la creacion,
con criterios de mérito, de la Alta Direccion Publica. Asimismo, el informe sobre Colombia
refleja los esfuerzos actuales y las acciones iniciadas en el subsistema de empleo, sobre
todo en cuanto a las garantias minimas para el reclutamiento y la seleccién en funcion del
mérito: reclutamiento abierto, la ausencia de discriminacion y ciertas garantias del proceso
de incorporacién. Uno de los mayores logros de la ultima reforma en México, la Ley del
Servicio Profesional de Carrera, es el concurso abierto y por méritos para ingresar al primer
nivel de puestos.

En todos los paises con deficiencias apreciables en este indice parece haber areas mas
protegidas de la arbitrariedad: "contratos de alta especializacion" en Uruguay; Ministerio de
Produccion y Comercio en Venezuela; hasta cierto punto, el escalafén del Sistema Nacional
de Profesiébn Administrativa (SINAPA) en Argentina; la Aduana en Bolivia; la Secretaria de
Estado de Trabajo, la Oficina Nacional de Administracion y Personal (ONAP), la Contraloria
General de la Republica y la Suprema Corte de Justicia en Republica Dominicana; algunos
sectores con estatutos especiales (sanidad y educacion) en Honduras.
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3. Consistencia estructural

El indice de consistencia estructural evalla la solidez e integracién sistémica del SC,
atendiendo a los elementos estructurales basicos que deben formar parte del mismo. Se
despliega en tres subindices.

3.1. Coherencia estratégica

Este subindice mide la vinculacion de los procesos y practicas de gestion del empleo y los
recursos humanos a las prioridades estratégicas gubernamentales.

Todos los informes, en sus conclusiones, caracterizan, aunque con énfasis diferentes, la
falta de vinculacién entre la GRH y la estrategia institucional como el principal de los
problemas de sus sistemas de funcion publica. Asi sucede, por citar algunos casos, en el
Perd, Honduras, Costa Rica o Nicaragua. En el caso de México el informe identifica que se
estd implantando un nuevo sistema de puestos profesionales sin haber identificado primero
areas de déficit e ineficiencia donde introducir la profesionalizacion de los servidores. En
Panama, el clientelismo parece la estrategia dominante, y a ella se relegan los restantes
objetivos organizativos. En Ecuador, la ausencia de estrategias definidas impide el
alineamiento de las politicas de personal con orientaciones prioritarias y objetivos operativos.
En Uruguay, la planificacion es practicada como una funcion de apoyo, faltando una mayor
vinculacion con los resultados y decisiones estratégicas de la organizacion. En Brasil, hay
una coherencia alta respecto a la planificacion de metas institucionales, pero baja en lo que
se refiere al desempefio individual.

Se trata de la carencia transversal mas destacada por los diferentes evaluadores, y sin duda
una de las conclusiones mas relevantes de la aplicacion realizada hasta la fecha del marco
analitico. Quiza una relativa excepcion se daria cuando la influencia de las politicas de
austeridad y la restriccion presupuestaria se constituye en la principal orientacion estratégica
de las politicas de personal. Asi ocurre en El Salvador, donde el Ministerio de Hacienda
bloquea de hecho las iniciativas que no concuerden con los planes de reduccion del gasto
publico.

Légicamente, esta carencia de base se extiende al conjunto de subsistemas de la GRH, y se
hace patente en la ausencia de estrategias de compensacion, de movilidad, de
capacitacion, etc. En buena parte de las realidades nacionales analizadas, la GRH se
circunscribe a la administracion de personal, esto es, a un conjunto de actividades de tramite,
mAas 0 menos inerciales, privadas de aliento estratégico. Asi, por poner un ejemplo, en Costa
Rica, los procesos de ingreso, movilidad, retribuciones, evaluacion del desempefio,
incentivos y salida no estan vinculados a las prioridades y orientaciones institucionales. Este
tipo de afirmaciones son comunes a los diferentes diagnésticos nacionales.

3.2. Consistencia directiva

Este subindice mide el grado de desarrollo de la funcién de direccién en el interior del
sistema publico de gestién del empleo y los recursos humanos.
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El exceso de uniformidad y centralizacion de las decisiones de GRH es una constatacion
muy generalizada. La correspondiente falta de autonomia de los directivos es comun a la
practica totalidad de los paises. A su vez, la falta de implicacién de los supervisores en la
gestion de las personas a su cargo es destacada en diferentes evaluaciones nacionales. En
Guatemala, el rol de los directivos es limitado en parte por el fuerte componente
clientelista del sistema de gestion de recursos humanos y por la resistencia al cambio de la
cultura burocratica. La Oficina Nacional de SC (ONSEC), administra un sistema altamente
centralizado y burocratizado pero con escasa autonomia para implementar politicas que
excedan lo meramente administrativo. En Brasil, el desarrollo de un rol mas directivo de los
supervisores al establecer las tareas y logros de los funcionarios se considera una tarea en
buena parte pendiente. En Honduras, falta preparacion y compromiso en las personas que
ejercen tareas directivas.

En algunos casos, por el contrario, puede hablarse de un grado excesivo de poder de
decision de los directivos que ha abierto el paso a comportamientos poco cohesionados y
a riesgos de arbitrariedad. Asi, en Panam4, el clientelismo dominante se apoya en un amplio
margen de maniobra de los directivos para designar, rotar y despedir a un trabajador,
decisiones que se fundan en cuestiones estrictamente politicas. En México, los directivos han
gozado tradicionalmente de un gran margen de maniobra respecto las decisiones relativas a
su personal. Los cambios recientes apuntan precisamente a enmarcar esta autonomia dentro
de lineamientos claramente estipulados, lo que ha comenzado a generar temores entre los
actores afectados. El estudio muestra en este punto con claridad las tensiones entre los
vectores de mérito y flexibilidad, a los que se aludira mas adelante.

Existen claras carencias de formacion directiva. En Nicaragua, el rol de los directivos es
limitado en parte por el fuerte componente clientelar del sistema de gestién de recursos
humanos, la ausencia de un marco legal relativo al SC y la resistencia al cambio de la cultura
burocrética. En el Perd, no hay formacion para los directivos ni politicas vinculadas a
fortalecer las unidades de RRHH. En general, es dificil hablar de una funcién directiva
minimamente profesionalizada, excepto en Barbados, Jamaica, Brasil, y Gltimamente, como
antes se indico, en Chile. En este pais, la opcién del Gobierno en materia de capacitacion
directiva no ha sido crear y administrar escuelas, sino introducir politicas y regulaciones para
gue sea el sistema de educacién superior chileno el que responda a las necesidades de los
organismos, lo que constituye una forma original de afrontar la cuestion. La capacitacion esta
dirigida a perfeccionar competencias de los funcionarios, y no conduce a la obtencion de
titulos universitarios.

Hay una falta de imagen de los servicios centrales de RRHH como instancias creadoras
de valor o, en el mejor de los casos, grandes diferencias en la valoracion de aquellos. La
falta de tecnificacion de estos servicios es destacada en diversos informes. En Uruguay, se
reconoce un escaso peso en el sistema a la unidad central responsable del SC. En
Guatemala, el organismo central esta mas vinculado al seguimiento de largos procedimientos
de corte burocréatico que al asesoramiento a las areas de gestion, restando capacidad de
cambio y mejora del sistema. En Paraguay, la gestion de recursos humanos ha mantenido
una concepcion tradicional y empobrecida, que supone su percepcion como un conjunto de
tramites administrativos, y no como un area clave para el logro de productos y resultados
organizativos. En Venezuela, el rol del organismo central estd mas vinculado al control que a
la aportacion de inteligencia, restando capacidad de cambio y mejora al sistema.
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3.3. Consistencia de los procesos

Este subindice mide el grado de desarrollo de los procesos basicos de gestion del empleo y
los recursos humanos, asi como las adecuadas relaciones entre ellos.

El problema mas comldn en este campo afecta a la escasa calidad de los sistemas de
informacién sobre el personal, que se consideran deficientes (Venezuela, Colombia,
Guatemala), dispersos y fragmentados (Argentina), embrionarios (Jamaica), se hallan en
construccion (Uruguay), o son, simplemente, casi inexistentes (Bolivia, Republica
Dominicana, Guatemala).

Los sistemas de evaluacion del rendimiento no existen, no se aplican (Guatemala), son
deficitarios en estandares de cumplimiento (Uruguay, Argentina), son poco fiables y objetivos
(Jamaica), existen serias carencias en su aplicacion practica (El Salvador, Nicaragua), o
presentan una escasa implicacién de los directivos (Venezuela, Colombia). Incluso en los
paises donde la practica de evaluacion de resultados de programas y unidades tiene ya una
extensa tradicion (Brasil, Chile) la traduccién de ésta en evaluaciones del desempefio
individual presenta todavia déficit importantes.

En materia de organizacion del trabajo, los déficit constatados cubren un amplio espectro,
gue va desde la ausencia de descripciones fiables de puestos y perfiles (Bolivia) hasta
sistemas de clasificacion excesivamente detallados, que perjudican a la movilidad
(Colombia). En otros casos (Guatemala), hay sistemas de clasificacion, pero la valoracién de
los cargos permanece inaplicada desde hace afos, siendo inexistente la definicion de los
perfiles por competencias y es débil la gestion del empleo. Brasil posee unas detalladas
descripciones de puestos que ahora, se estan abriendo a fin de flexibilizar las relaciones de
trabajo; las atribuciones estan, en general, bien definidas y los perfiles de competencias
necesarias para el buen desempefio tienen un grado razonable de precision. Nicaragua
posee un sistema de clasificacion de puestos orientado a la gestion, que incorpora
competencias en sus perfiles.

Hay grandes diferencias retributivas no justificadas en Argentina, Bolivia o Republica
Dominicana. Sin embargo, en otros paises (Guatemala) el problema es la casi inexistencia
de diferencias en los salarios, o que hace que la toma de responsabilidades sea muy poco
atractiva. En Honduras, el sistema de la Ley de SC no se aplica al personal encuadrado en
estatutos especiales, y tampoco a los empleados de las instituciones desconcentradas y
descentralizadas, y donde la Direccion de SC no tiene autoridad ni competencia sobre ellas.

4. Capacidad funcional

El indice de capacidad funcional evalia la capacidad del sistema de SC para influir
positivamente en el comportamiento de los empleados publicos. Se despliega, como el
anterior, en tres subindices.
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4.1. Competencia

Este subindice mide la eficacia con la que se aseguran niveles adecuados de cualificacion de
los servidores publicos.

No se incluyen aqui, para evitar repeticiones, las observaciones ya citadas al hablar del
mérito (ausencia de procesos fiables de seleccién, arbitrariedad, etc.), que légicamente
deben ser también considerados en este indice, por su evidente influencia sobre la
cualificacion profesional de los empleados.

En Brasil, hay practicas destinadas a asegurar la calidad del reclutamiento, pero existen
limitaciones a la capacidad de alterar los requisitos de competencia de carreras
estructuradas por la organizacion, para hacerlos mas flexibles y polivalentes. En Bolivia, se
constatan algunos avances registrados en la calidad del personal incorporado a través de
concursos publicos, si bien persisten los criterios predominantemente clientelistas en la
gestion.

Existen algunas visiones optimistas sobre el nivel de tecnificacién alcanzado por las
plantillas publicas. El volumen de puestos que requieren titulacion universitaria es alto en
Uruguay, Bolivia y Brasil. En Venezuela, crece el nivel promedio de titulaciones, pero de
forma “vegetativa”, no planificada. En algin caso (Guatemala), la situacion es
considerablemente peor en este punto: los puestos con titulacion universitaria sobre puestos
totales son un 6%, cuando en otros paises se alcanza hasta el 40%. En Chile, se destaca un
alto nivel de tecnificacion de las dotaciones En Costa Rica, existe un peso significativo del
trabajo cualificado en la composicion de la plantilla publica, notandose incluso la sobre-
calificacion.

No obstante, en algunos de los paises hay un énfasis excesivo en la educacion formal
(Jamaica y Barbados). Hay cultura del titulo, no de la competencia (Uruguay). Ello se refleja
en los sistemas y procesos de organizacion del trabajo. Las descripciones de puestos no
incluyen competencias en ningun pais, con la excepcion de Brasil y Nicaragua. Los manuales
de cargos se basan en méritos formales (Venezuela, Guatemala, Colombia), y en la
Republica Dominicana no han sido verdaderamente adoptados.

En general, se constata una falta de capacidad técnica para asegurar niveles adecuados de
competencias en los empleados publicos. No hay estudios técnicos para definir los
perfiles. No se usan expertos en seleccion, salvo alguna excepcion (caso actual de Chile
para el personal directivo). En Perl no se desarrollan perfiles y si bien existen normas
vinculadas a efectos de la seleccion estas no son aplicadas en forma homogénea y
consistente prevaleciendo los mecanismos de contratacion paralela que permiten un manejo
discrecional del ingreso a la Administracién Puablica.

La formacion adolece de déficit notables. El principal, como antes se dijo, es su falta de
contenido estratégico. Faltan planes sistematicos de capacitacion (Uruguay), se actla
reactivamente (Venezuela) siendo las personas las que se postulan, sin andlisis de
necesidades organizativas. No se estudian los déficit de desempenfio para definir necesidades
de formacion (Argentina). En Panama, hay algunos avances registrados en la definicion de
perfiles, aunque luego son escasamente utilizados en la capacitacion. En Nicaragua, salvo
en las carreras que poseen sus propios estatutos, tales como educacion y servicio exterior,
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no se detectan practicas vinculadas al desarrollo y tanto las acciones en capacitacion como
la inversidbn en este aspecto no han generado politicas integradas que promuevan el
aprendizaje.

En ciertos casos, se constatan limitaciones a la inversion en formacion. No obstante, en otros
(Bolivia, Republica Dominicana) se han abierto, con ayuda internacional, centros con
tecnologia punta en formacion para funcionarios, permanecen, no obstante, infrautilizados.

4.2. Eficacia incentivadora

Este subindice mide el grado en que las politicas y practicas de gestion de recursos
humanos contienen estimulos a la productividad, el aprendizaje y la calidad del servicio.

Una parte significativa de las valoraciones criticas en este subindice afectan al subsistema
de gestion del rendimiento y a su conexién con las diferentes politicas de RRHH. La
evaluacion del desempefio existe en casi todos los paises, pero su funcionamiento es
valorado negativamente, como indicAbamos antes. Hay paises donde es practicamente
inexistente (Costa Rica, Nicaragua, Bolivia) y el sistema de remuneraciones muy poco
eficiente (Honduras). En Panama4, la inexistencia de una norma sobre salarios permite a los
mandos superiores incrementar los sueldos de sus subalternos de manera discrecional, y sin
relacion con criterios de eficiencia, capacitacién o antigiedad. En otros casos, la evaluacion
funciona como un mero tramite (Uruguay), o se aplica con caracter general un formato
estandar y la implicacion directiva es muy baja (Venezuela) En Argentina, el proceso esta
distorsionado: los objetivos se definen al final del proceso para justificar las evaluaciones
formales. El informe sobre Brasil considera que el sistema de evaluacion debe ser mejorado;
alli, existen dos formas de evaluacion, una institucional y otra individual, la primera tiende a
funcionar bien, sobre todo por su vinculacién al Plan Plurianual de Actuacién, pero la
segunda presenta el problema de que los gestores implicados tienden a tratar el proceso
como una formalidad y evitan las distinciones entre empleados.

La evaluacion en Brasil se usa tanto para promocién como para pago de productividad. En la
mayor parte de los paises, sin embargo, la remuneracion no se utiliza como instrumento
de gestidon (Argentina, Bolivia, Colombia, Guatemala, Republica Dominicana, Nicaragua). La
progresion salarial tampoco se vincula al rendimiento en ninguno de dichos paises. Y en
otros (ElI Salvador), la gestion de la compensacién estd dominada por la restriccion
presupuestaria y falta una mayor compatibilizacion entre la politica de restriccion
presupuestaria y las estrategias de recursos humanos. En la Republica Dominicana, la
estructura salarial es indudablemente el punto mas débil por su inequidad, discrecionalidad, e
incluso falta de transparencia. En el Perd, los regimenes de compensacion estan regidos por
practicas de negociacion interna, altamente politizados y desposeidos de mecanismos y
sistemas de informacion.

En Brasil, se han desarrollado mecanismos de compensacion destinados a reducir los
desfases con el sector privado. Ademas, se ha ampliado la extension salarial en las carreras,
se ha reducido el porcentaje de paga vinculado a la productividad, y se ha establecido una
progresion en las retribuciones en funcion de los avances en la carrera vertical y horizontal.
De este modo, las mejoras salariales son mas importantes cuanto mas se progresa en la
carrera. Los factores preponderantes para definir la retribucibn de un empleado son una
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combinacion de sus competencias (habilidades, conocimientos, formacién, experiencia), las
tareas atribuidas al puesto y el desempeiio del ocupante.

Hay grandes diferencias entre los paises en cuanto a los indices de compresion de los
salarios (distancia entre el sueldo inferior y el mas alto). Los extremos son Jamaica —1/15-,
Brasil —1/22, Honduras 1/23 y Republica Dominicana —1/33- en cuanto a la descompresion y
Uruguay —1/3.4- y Colombia —1/4- como ejemplos de compresion. Un exceso de compresion
tiende a traducirse, como es sabido, en desincentivacién de la toma de responsabilidades.
Por el contrario, una descompresion salarial excesiva seria sintoma de inequidades y
apropiacion del sistema por las elites.

Bastantes informes (Venezuela, Uruguay, Colombia, Barbados, Guatemala) apuntan déficit
en los procedimientos disciplinarios, debilidad de las practicas disciplinarias, procesos
disciplinarios laxos, lentitud, inamovilidad rigida del funcionario, judicialmente protegida,
restricciones culturales a la aplicacion de medidas disciplinarias incluso cuando ello es
juridicamente posible, etc.

4.3. Flexibilidad

Este subindice mide el grado en que las politicas y practicas de personal facilitan la
adaptacién de las organizaciones publicas a los cambios y la puesta en practica de
innovaciones.

Algunos informes coinciden en ubicar los principales problemas de rigidez en el subsistema
de organizacién del trabajo. Hay rigidez en la estructura de cargos (Uruguay, Venezuela) y
en las descripciones de los puestos de trabajo (Jamaica, Colombia). También se detectan
abundantes problemas de rigidez en los mecanismos de movilidad funcional (cambios de
tareas). En Brasil, la enmienda constitucional 19 de 1998 flexibiliz6 las relaciones de trabajo,
elimind distorsiones en la estructura remunerativa y creé condiciones para la adopcion de
mecanismos de contratacion de personal. Las descripciones de puestos son detalladas y
estdn bien armadas, el punto débil es la lenta incorporacién de perfiles que permitan la
gestion de carreras horizontales. El informe sobre Argentina critica especialmente la falta de
seguimiento y adaptaciéon a los cambios de los mecanismos de planificacion y disefio de
puestos y perfiles. En Nicaragua, impacta negativamente sobre este subindice la ausencia de
politicas de desarrollo y carrera, y la imposibilidad de despido por bajo desempefio. En
Uruguay, de las disfunciones que afectan negativamente a la flexibilidad, destacan: el exceso
de regulaciones superpuestas (regimenes de contratacion, excepciones); la escasa movilidad
horizontal; el uso de escalas de distribucién forzada en la evaluacion de desempefio; una
idea de inamovilidad generalizada, presente como un rasgo cultural del sistema; y los
concursos cerrados para los ascensos.

No hay promocion horizontal que sirva como alternativa a las carreras jerarquicas en
ningun pais, excepto en Brasil, aunque con las limitaciones apuntadas mas arriba. En El
Salvador, se detecta su utilizacién para corregir los efectos negativos de la eliminacién de
plazas debida a la politica de austeridad. En Guatemala, los puestos no tienden al disefio
horizontal ni se realizan acciones de enriquecimiento de la tarea y no esta prevista la
posibilidad de despido por bajo rendimiento.
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En sistemas con deébil desarrollo de la funcion de RRHH, como Bolivia o Republica
Dominicana, no es la rigidez el principal problema, pues no existen reglas fijas y garantizadas
gue impidan la adopcion de decisiones discrecionales. En la Republica Dominicana, las
decisiones sobre puestos, redistribuciones, despidos, etc., estan afectadas, como antes se
dijo de este y otros paises de la Regidn, por consideraciones politicas y s6lo en segunda
instancia por criterios técnicos.

5. Capacidad integradora

El indice de capacidad integradora evalla la eficacia con que el sistema de SC parece capaz
de asegurar la armonizacién de las expectativas e intereses de los diferentes actores en
presencia, incrementando el sentimiento de pertenencia y reduciendo la conflictividad.

Hay coincidencia en una valoracion negativa de la gestion del clima laboral. Una
ausencia de canales y practicas permanentes de comunicacién de objetivos, informacion,
instrucciones y noticias. La gestion del clima es muy deficitaria (Jamaica), no se le presta
atencion (Venezuela, Argentina, Republica Dominicana) o no se evalia (Uruguay, México).
Se constatan problemas de clima laboral en diversos paises (Guatemala, Colombia, Bolivia).
En Costa Rica, se presta escasa atencion al clima laboral y principalmente a la comunicacion
interna, asi como a los mecanismos para incorporar las opiniones y participacion de los
empleados. En Colombia, se percibe una alta desmotivacion y falta de comunicacion en el
interior de la organizacion, mientras que las relaciones laborales no logran desarrollar
mecanismos estables de negociacion.

En Barbados o Brasil, en cambio, se potencia la informacion interna y el didlogo, sobre todo,
en este Ultimo pais, desde la implantacion del programa de calidad. En Brasil hay leyes
especificas de igualdad de oportunidades, pero adn no se cuenta con instrumentos formales
especificos para tratar el clima laboral. En Honduras, el informe se hace eco del uso de
encuestas sobre el clima laboral y los beneficios sociales.

Hay claras diferencias en cuanto a la apreciacién de la conflictividad laboral. No es
excesiva en Venezuela, pese al alto grado de sindicacién, ni en Jamaica. Es baja en
Panama. Se produce, sobre todo, en niveles subnacionales en Argentina. Es mayor en los
sectores salud y educacion en Uruguay. En Bolivia, esté prohibida la sindicacion y la huelga
de los empleados publicos, aun cuando en los sectores de salud y educacion ha habido
conflictos. En Colombia, la confrontacion ha sido moderada. En Barbados, es minima la
confrontacién pues la negociacion es permanente. En Panama, a pesar que la garantia
laboral sindical esta estipulada por la Ley de Carrera Administrativa, en la practica se realizan
despidos de representantes sindicales.

En cuanto al funcionamiento de los mecanismos de relaciones laborales, la vision no es
tampoco coincidente. En Argentina, estos mecanismos parecen funcionar adecuadamente y
permitir relaciones laborales equilibradas. En Uruguay, no existen sistemas formales de
negociacion colectiva de las relaciones de trabajo, y el informe echa en falta la existencia de
mecanismos de resolucion de conflictos. En Guatemala, hay un gran peso y poder de los
sindicatos de empleados publicos. En Brasil, los mecanismos informales de negociacién con
los sindicatos estdn mas avanzados que los formales.

En México, paraddjicamente, las relaciones laborales tienen su fortaleza y limitante en la
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presencia del sindicato. Es una fortaleza porque existe una organizacion colectiva del
personal de base que permite elevar demandas y necesidades. A su vez, es una limitante
porque ostenta el monopolio de la representacion, y porque su agenda es menos permeable
a cuestiones concernientes a las metas de desempefio y rendimiento del personal. En
Ecuador, las practicas de negociacion laboral han estado marcadas por el conflicto. Los
grupos de empleados rechazan cualquier cambio en la organizacion y lo interpretan
inmediatamente como privatizacion, municipalizacion o despidos. En Colombia, el clima
laboral general en el sector publico es bueno, aunque existen roces en los sectores que
tienen una presencia mas fuerte de las organizaciones sindicales, como los maestros y los
trabajadores petroleros.

Hay grandes diferencias entre los paises en cuanto a las politicas que deben
impulsarse en este terreno. En Bolivia se ha prohibido la sindicaciéon de los servidores
publicos, y en El Salvador, hay una restricciéon legal de los trabajadores a agruparse en
sindicatos y no se reconocen las negociaciones colectivas; mientras que en la Republica
Dominicana se ha impulsado el asociacionismo en el sector publico, y en Barbados las
diversas “trade unions” estdn muy activamente implicadas en la negociacion y en el impulso
de las reformas, y los miembros de los sindicatos estan siendo continuamente consultados.
En Brasil, se ha establecido la Mesa Nacional de Negociacion Permanente, donde la politica
del gobierno queda institucionalmente “filtrada” por las demandas gremiales, firmandose una
serie de acuerdos salariales a mediados del 2004. La Mesa no previno conflictividad sindical
por ajustes salariales (68% de paralizacion de las reparticiones federales en agosto de 2003).
En Chile, estd legalmente prohibida la declaracion de huelga en el sector publico. Sin
embargo, la practica de la huelga se encuentra en un estadio intermedio entre la prohibicion
y la tolerancia. Se producen numerosas negociaciones informales, se firman acuerdos y
protocolos que a veces son verdaderos contratos colectivos y se ha vuelto comdn la
realizacion de huelgas y paralizaciones ilegales a fin de presionar a la autoridad respecto de
una determinada pretension

lIl. ELEMENTOS COMPLEMENTARIOS DEL ANALISIS

Vistos los resultados de las evaluaciones, organizados, de acuerdo con la metodologia, por
indices y subindices, parece conveniente apuntar algunos elementos complementarios de
lectura, de caracter transversal a las conclusiones obtenidas. Hemos organizado este andlisis
complementario en torno a cuatro ejes:

e El eje estabilidad/cambio: Qué nos dicen los diagndsticos sobre las dinamicas de
cambio de los sistemas de gestion del empleo y los recursos humanos en la regién.

e ElI eje mérito/flexibilidad: COmo opera, en particular, el equilibrio entre las
orientaciones de cambio que tienden a introducir garantias de profesionalidad en el
acceso al cargo publico y en otras practicas de personal, y aquellas otras que buscan
construir organizaciones mas eficientes, agiles y receptivas, y menos lastradas por los
modos burocraticos de funcionamiento.

e El eje integracion/fragmentacion: En qué direccion y con qué intensidad operan las
tendencias cohesionantes y disgregadoras sobre los sistemas de SC.
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e EIl eje profesionalizacion/politizacion: Qué conclusiones generales podemos extraer
sobre el peso de las tendencias profesionalizadoras y las resistencias de tipo
clientelar.

e El| eje fortaleza/debilidad institucional: En qué medida la consistencia de las
instituciones estd operando como un factor determinante sobre la realidad y dinamicas
de los sistemas de SC.

Naturalmente, el propésito de este analisis es so6lo el de complementar la lectura principal de
los resultados, operando con la informacion suministrada por las evaluaciones nacionales.
No siendo éste el objetivo principal de aquellas, las evidencias y aportaciones sobre estos
puntos son necesariamente desiguales y limitadas, lo que no impide, en nuestra opinién,
algunas reflexiones de interés.

1. Las tendencias de reforma de los sistemas de SC

El SC de la Region se encuentra, actualmente, en un momento de transicion, en la mayoria
de paises analizados, que puede caracterizarse por la puesta en marcha de una serie de
reformas tendentes a su mejora. Las reformas deberian suponer un poderoso elemento de
influencia sobre el funcionamiento de los sistemas de GRH. No en todos los casos ha sido
asi, como resulta de las evaluaciones comentadas en el epigrafe anterior. En los informes
analizados, los elementos de contenido y de proceso de estas reformas ayudan a entender
los motivos.

Los contenidos de las reformas

La materia, la profundidad y el alcance de las reformas en los sistemas de GRH varian en la
Regién. Existen reformas significativas y otras que no lo son tanto; modificaciones legales y
esfuerzos centrados en la implementacion de éstas; reformas de elementos concretos del
sistema y cambios globales. En primer lugar, analizamos sucintamente las reformas,
clasificandolas en funcién de su propdsito. Nos referimos en este punto a iniciativas
recientes de caracter explicito, emprendidas en los Ultimos afios en una serie de paises, sin
pronunciarnos de momento sobre sus expectativas de viabilidad. Desde este angulo, las
reformas del SC pueden ser englobadas en tres grandes grupos: la modernizacion del
sistema, la introduccion de mejoras en su funcionamiento, y los cambios de régimen.

Hay paises que han abordado reformas globales en la estrategia de RRHH con el
objetivo ultimo de la modernizacién de sus sistemas de gestidén del empleo y los recursos
humanos. Entre estos se encuentran El Salvador, Ecuador, Venezuela, Colombia y Chile.

La modernizacion del SC en El Salvador constaba de cuatro componentes principales:
reestructuraciéon institucional y desburocratizacion; administracion de los RRHH;
administracion de los recursos financieros; privatizacion y participacion del sector privado en
la provisién de servicios publicos. El plan que el gobierno prepar6 para la modernizacion de
GRH tenia la finalidad de “dotar al gobierno de capacidad para administrar, monitorear y
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controlar los recursos humanos, desarrollar de manera gradual un servicio publico adecuado
en términos de tamafio y calidad, asi como establecer condiciones para motivar, incentivar y
desarrollar al personal”.

En Ecuador, los temas que abarca la Ley Organica de SC y Carrera Administrativa (2003)
son: unificacién y homologacién de salarios; nepotismo; reingreso; institucionalidad; inclusion
de la figura de concurso de mérito y oposicion; huelgas; indemnizaciones; y jubilacion.

En Venezuela, tras la aprobacion de la Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela (1999) y en respuesta al mandato establecido en su Art.144, se promulgo (2002)
la Ley del Estatuto de la Funcidon Publica (LEFP). Entre los principales aspectos que
introduce respecto a la anterior Ley de Carrera Administrativa (LCA) figuran: la introduccién
de la figura de los planes de personal como instrumento basico de la actividad de
planificacién de los recursos humanos en todos los 6rganos de la administracién publicas; las
limitaciones al derecho a huelga y otras formas de protesta laboral por razones de servicio
publico; la nulidad de los nombramientos de funcionarios de carrera que no hubiesen
cumplido con los respectivos concursos de ingresos; y las limitaciones a la contratacion de
personal.

En Colombia, la intencibn modernizadora se plasma en la Ley 909/04, del Empleo Publico,
Carrera Administrativa y Gerencia Publica y las acciones iniciadas a partir de 2002 mediante
el Programa de Renovacion de la Administracion Publica (PRAP). Estas mejoras estaban
orientadas a revertir el contexto inestable desde el punto de vista legal, ocasionado por el
vacio normativo que atravesaron los temas de la carrera desde 1999. En esta nueva ley de
2004, los temas centrales que figuran son: la creacion de una Comision Nacional del SC, que
administra y vigila la carrera administrativa; la incorporacion del modelo de gerencia publica
como mecanismo para vincular, bajo el principio del mérito, a los directivos del Estado,
respetando la naturaleza de los empleos; los acuerdos de gestion; la figura de los empleos
temporales; y la consagracion de una nueva causal de retiro: "Razones de Buen Servicio
mediante Resolucién Motivada”, como razones de incumplimiento grave.

Chile se encuentra actualmente en un momento de transicion en lo relativo a su SC, centrada
en la implementacién de las innovaciones introducidas al Estatuto Administrativo a partir de
la promulgacion de la Ley del Nuevo Trato (2003). Una serie de escandalos vinculados a
sobresueldos en el sector publico aceler6 el ritmo de las reformas y propicié la promulgacion
de la Ley. Entre sus puntos centrales figuran: la ampliacion de la carrera funcionarial a
niveles jerarquicos superiores hasta el tercer nivel de responsabilidad, equivalente a jefes de
departamento; la creacion del Sistema de Alta Direccién Publica, al que estaran sujetas las
funciones de exclusiva confianza de la autoridad, niveles equivalentes a jefes superiores de
servicios y hasta el segundo nivel jerarquico; la implementacién de concursos internos como
mecanismo para proveer los cargos vacantes para el personal permanente; la incorporacion
de la figura de empleo a prueba; la creacién del incremento de desempefio colectivo; y en
especial el establecimiento de wuna nueva institucionalidad para administrar
descentralizadamente la politica de personal, a través de la creacién de la Direccion de
Nacional de SCy el Consejo de la Alta Direccién Publica.

El segundo tipo de propdsito que abordan las reformas analizadas se centra en cambios
organizativos y técnicos que permitan la introduccion de elementos de mejora en el
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funcionamiento del sistema. Son cambios que se expresan normalmente mediante
instrumentos no legales. Estos son los casos de Costa Rica y Brasil, cuyo contenido, sin
embargo, difiere notablemente entre si.

En Costa Rica, este proposito tiene una clara inspiracion gerencial, y se expresa en el marco
del Plan Nacional del Desarrollo 2002-2006. La mejora de la GRH se focaliza en el
seguimiento de proyectos estratégicos, automatizacion de modelos de gestion,
implementacion del Sistema de Medicién de Resultados y Rendicion de Cuentas (SIMERC),
y la adaptacion e implementacion del Sistema de Recursos Humanos y Planillas (INTEGRA).

En Brasil, las reformas del gobierno se han inspirado en principios participativos de
incorporacion de la sociedad civil y a los funcionarios al sistema. En concreto, han supuesto
vincular a los mecanismos técnicos de gestion de los recursos humanos a los actores
sociales y a las organizaciones representativas de los funcionarios en los temas relativos al
salario y las carreras, con la finalidad explicita de aumentar la legitimidad de las politicas y la
transparencia del gobierno.

Hay un grupo aparte de reformas que, si las juzgamos por su intencién declarada,
representan el intento de producir un cambio de régimen en materia de gestion del empleo
publico. El propdsito es aqui la creacién y construccién de un sistema de mérito, en
abierta ruptura con las tradiciones y parametros basicos de funcionamiento del sistema de
botin politico predominante hasta la fecha. Serian los casos de Nicaragua y México.

En Nicaragua, la Reforma del Estado se inicia en 1994. La Constitucion vigente es de 1995, y
hasta fines del 2003, con vigencia de 2004, no se aprueba el régimen juridico para el SC
(hasta entonces los servidores publicos se regian por el Codigo Laboral). Esto supone un
intento de crear las bases juridicas para la implantacion de un régimen de SC sobre la base
del mérito. Comprendera a los funcionarios y empleados publicos del servicio del poder
legislativo, poder ejecutivo, poder judicial, poder electoral, entes autbnomos vy
gubernamentales, municipios y 6rganos de las regiones autdbnomas de la costa atlantica. A lo
largo de 2004, se aprobd la reglamentacion de la Ley y se avanzé en su implementacion a
través de la Direccion General de Funcidon Publica. El problema, nada pequefio, que las
reformas estan llamadas a afrontar es el de conseguir aplicar la letra y el espiritu de la nueva
ley en un contexto de arraigada tradicion clientelista y de notoria debilidad institucional del
sistema politico-administrativo.

En México, arranca en 2003 un esfuerzo sistematico de implantacién de un SC profesional
en la Administracion Publica Federal Centralizada con la aprobacion de la Ley de Servicio
Profesional de Carrera. El éxito depender4d de la propia complejidad de la ley, del
mantenimiento de un consenso politico, y de una solucion a los temas de rendimiento y
meérito que incluya al conjunto de funcionarios publicos. Estamos ante una transicion que
intenta pasar de un estadio de relaciones particularistas y de gestion “por camarillas”, a otro
donde imperen los controles institucionales y la evaluacion por resultados. La Ley de Servicio
Profesional de Carrera (2003) y su reglamento (2004) buscan implementar principios de
mérito, igualdad de oportunidades, eficiencia y responsabilidad, para llenar las vacantes hoy
monopolio del personal de confianza: director general, director general adjunto, director de
area, subdirector de area, jefe de departamento y enlace en orden jerarquico descendiente.
Se prevé alcanzar en el 2006 una plena operatividad del sistema de carrera. Existen otras
acciones, aunque mas timidas, dirigidas al personal de base, buscando promover el mérito y
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el rendimiento. Recientemente, la Norma para el Sistema de Evaluacion del Desempefio de
los Servidores Publicos de Nivel Operativo (agosto del 2004) establece varios criterios para
gestionar, evaluar, y compensar el desempefio de este segmento.

Aunque es pronto para entrar a valorar ambas experiencias, cabe sefalar que la ambicion
del proposito explicito no es siempre, a juzgar por numerosos precedentes en Latinoamérica,
una garantia de profundidad de las reformas. El alcance mas o menos global de éstas y el
grado mas o menos elevado de su perfil publico son rasgos de los procesos de cambio que a
menudo se relacionan mas con datos del entorno politico inmediato que con la consistencia
del proyecto reformador y su capacidad para vencer los obstaculos y resistencias que
inevitablemente se le opondran.

Los procesos de reforma

Como se desprende del epigrafe anterior, para entender la dinamica efectiva de las reformas
no es suficiente el andlisis de sus contenidos, y mucho menos el de sus propoésitos explicitos.
Es imprescindible apuntar algunas claves de proceso, que también resultan detectables en
las evaluaciones nacionales. Cuatro variables interpretativas pueden facilitar la lectura de los
procesos de reforma: el peso de los factores econdmicos, la influencia del impulso de los
financiadores externos, el peso del instrumental legal, y las principales resistencias al
cambio.

A) El peso de los factores econdmicos

Las evaluaciones analizadas coinciden, con matices, en la existencia de entornos fiscales
fuertemente limitadores de la inversion en capital humano, pero reflejan importantes
contradicciones acerca de la influencia de las politicas de austeridad y restriccion
presupuestaria sobre las reformas del SC.

Las politicas de restricciones del presupuesto y de austeridad fiscal suponen para algunos
paises el factor determinante para su estrategia de RRHH en el sector publico. En El
Salvador, las decisiones de RRHH estan estrechamente ligadas a la politica de restriccion
presupuestaria. El Ministerio de Hacienda no esta creando nuevas plazas y para corregir los
efectos negativos de la eliminacion de plazas, el gobierno esta promoviendo la movilidad
horizontal e interinstitucional de personal idéneo. A su vez, la gestion de la compensacion
estd dominada por la restriccion presupuestaria. En Uruguay, en septiembre de 2002 se
aprobd la Ley de Rendicion de Cuentas y Balance de Ejecucion Presupuestal, que establece
instancias de retiro incentivado, la supresion de las vacantes producidas por retiros y
extiende hasta el afio 2015 la prohibicion de ingreso a la planta permanente. La caracteristica
mas destacada es esta Ultima prohibicidon, que se extiende ya durante un largo periodo, si
bien se exceptuan de la misma los docentes, los técnicos de salud publica, y las fuerzas de
seguridad.

Chile, donde el peso del Ministerio de Hacienda a través de la Direccion de Presupuesto ha
sido determinante sobre la evolucion de sus reformas al SC, es probablemente el pais que
mejor ejemplifica la posibilidad de que el objetivo presupuestario de mejora de la eficiencia se
convierta en la espoleta de reformas profundas de signo profesionalizador en la gestién del
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empleo y los recursos humanos del sector publico, a las que ya se ha hecho referencia.

En otros paises, sin embargo, es la propia restriccibn presupuestaria la que pone en
cuarentena la reforma del SC, al imponer un entorno restrictivo que dificulta ciertos cambios.
En México, la disponibilidad econdmica puede afectar a la introduccién de la Ley de Servicio
Profesional de Carrera; los premios y compensaciones estan comprometidos por las
restricciones del gasto de las dependencias, y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
puede ordenar recortes al presupuesto disponible y congelar plazas. En Bolivia, el gobierno
del presidente Mesa, que asumié a través de una transicion constitucional en octubre de
2003, formuld un plan de gobierno con dos etapas: a) una primera fase hasta la Asamblea
Constituyente prevista para mitad de 2005, b) una segunda fase desde el final de la
Asamblea hasta el final del mandato constitucional del Presidente (agosto de 2007). Sin
embargo, las restricciones presupuestarias han llevado este afio al dictado de normas de
austeridad que implican una restriccion para el desarrollo efectivo de la carrera
administrativa. La politica de austeridad implantada por la actual gestion de gobierno ha
derivado en drasticos recortes presupuestarios a la masa salarial de las entidades publicas
en todos sus niveles, con el consecuente alejamiento de personal altamente calificado.

También en Argentina, el diagndstico atribuye a los ajustes presupuestarios restricciones que
afectan a casi todos los subsistemas analizados. Se restringe la posibilidad de ofrecer
capacitacién, no se permite la cobertura de vacantes, con lo cual no se renueva la planta ni
se realizan concursos, algunas areas no cuentan con fondos para pagar el salario adicional
por desempefio destacado o demoran el tramite de los ascensos de grado y se desvirtta el
esquema de compensaciones, con reducciones salariales generalizadas.

Hay paises donde, a pesar de la importancia de los factores econdmicos, se producen
comportamientos contradictorios que afectan directamente al gasto y al modelo de GRH. En
Honduras, la planificacion se ve afectada por dos fuerzas contradictorias: la politica de
austeridad del gobierno y las presiones de los sindicatos que generalmente derivan en
concesiones que vuelven a elevar el gasto salarial. En Panama, la planificacion de RRHH del
gobierno central est4 orientada casi exclusivamente al objetivo de reduccién del gasto. Sin
embargo, se observa un comportamiento contradictorio en los nuevos funcionarios politicos
gque designan a empleados de su confianza, generando despidos injustificados y/o
duplicacién de salarios.

B) El impulso de los financiadores externos

Los informes se hacen eco en muchos casos de la influencia de organizaciones externas en
las reformas de los sistemas de empleo. Las organizaciones que estan financiando estas
reformas en los veintiln paises son generalmente el FMI, BID, Banco Mundial, y en algun
caso la UE.

En la Republica Dominicana, confluyen dos programas con apoyo internacional para la
reforma del estado y la modernizacion del SC del gobierno central: el Programa de Reforma
y Modernizacion del Poder Ejecutivo con financiacion del BID denominado PROREFORMA y
2) el Programa de Apoyo a la Reforma y Modernizacion del Estado (PARME) con fondos de
la Unién Europea.
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En Uruguay, la reforma administrativa del Estado comienza formalmente con la Ley de
Presupuesto 16.736 (1996), que crea el Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado
(CEPRE). Para la implantacion de la Ley se solicitd un préstamo del BID. La reforma
visualiza la gestion de recursos humanos en el marco de la planificacion estratégica asociada
al Presupuesto Nacional, lo que constituye una novedad con referencia a periodos
anteriores.

Las actuaciones del Banco Mundial, por otra parte, se centran en apoyar la implementacion,
brindando asistencia técnica, especialmente en sistemas de informacion y operaciones en
general. Desde 1996 el Banco Mundial brinda asistencia técnica a El Salvador para la
modernizacién de los RRHH, especialmente financiando el Sistema Integral de Recursos
Humanos (SIHR). En Nicaragua (2000) la Unidad Ejecutora del proyecto de Reforma del SC,
gue depende del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (UCRESEP), esta financiada con
recursos del Banco Mundial. En Guatemala, con financiaciéon del Banco Mundial, se esta
desconcentrando la nédmina de pagos para recoger la informacion de empleados publicos y
gue cada ministerio pueda acceder a la informacion de sus empleados.

Bolivia consigui6 financiacion del Banco Mundial, para su Proyecto de Reforma Institucional
(PRI), previsto para el periodo junio 1999 — agosto 2005. El PRI, que gozé en sus inicios de
un fuerte apoyo politico, focaliza su accion en reformas horizontales en las areas de gestion
de RRHH, presupuesto por resultados y evaluaciones de desempefio, y su aplicacién vertical
en agencias piloto, tales como la Aduana y el Servicio Nacional de Impuestos Internos
(principales recaudadores), el Servicio Nacional de Caminos (una de las principales areas de
gasto) los Ministerios de Agricultura, Vivienda y Educacion y el Instituto Nacional de Reforma
Agraria (vinculados a la estrategia de lucha contra la pobreza).

C) El peso del instrumental legal

Desde el punto de vista de la solidez de los marcos legales que fundamentan los sistemas de
SC, podemos hacer referencia a dos grupos de paises. En el primero de ellos hallamos
entornos institucionales en los que la inestabilidad y la debilidad del sistema legal inciden de
manera negativa en la existencia de sistemas de mérito (El Salvador, Honduras, Nicaragua,
Colombia, el Perd). En algunos de esos casos, la inestabilidad ha impedido reformas
efectivas, bien por condicionamientos politicos (ElI Salvador), bien por presiones sindicales
(Honduras, a pesar de la antigledad de sus leyes sobre SC). En el Peru la ausencia o
debilidad de los marcos reguladores para la gestidon de recursos humanos ha llevado al
predominio de la negociacién oportunista entre los actores interesados, y la implementacion
de arreglos institucionales especificos y precarios que no logran constituirse en regimenes
plenos. Generalmente, esta inestabilidad viene combinada con una profusion de normas,
exceso de regulacion y opacidad en el funcionamiento de los diferentes subsistemas de la
GRH.

Por el contrario, hay otro grupo de paises donde la legislacion goza de estabilidad y la
genera, al mismo tiempo, en el sistema. En Chile los marcos legales suelen ser respetados,
no produciéndose reformas sucesivas sino mas bien acumulativas y de corte pragmatico. Un
ejemplo de ello, puede verse en el hecho que la Ley del Nuevo Trato, a diferencia de otras
experiencias latinoamericanas, agrega y no elimina el marco anterior del Estatuto
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Administrativo sino que centralmente se apunta a la introduccion de innovaciones y mejoras.

El peso del instrumental legal es definitivo en aquellos paises donde se requiere de
modificaciones constitucionales para las reformas en el SC. En Brasil la formulacién e
implementacion de politicas publicas estan constitucionalizadas, y se requiere de enmiendas
constitucionales para promover cambios concernientes al SC.

En general, las evaluaciones ponen de manifiesto que el recurso al instrumento normativo es,
de manera mas o menos justificada, la formula mayoritariamente elegida por los
reformadores para plasmar sus iniciativas en este campo. Como antes apuntabamos, esta
opcion parece sustentarse en patrones culturales de comportamiento mas que en una
evaluacion del éxito de los precedentes. La Regidon sigue siendo un escenario en el que la
brecha entre el volumen de reformas legales promulgadas y el de cambios sustanciales
efectivamente producidos sigue en peligro de seguir ampliandose (Longo y Echebarria,
2001).

D) Las resistencias al cambio

Ademas de estar fuertemente respaldado politicamente, cualquier intento de mejora del
sistema de gestion del empleo y los recursos humanos del sector publico debe incluir
estrategias de sustentabilidad financiera, técnica, politica y social (respaldo de los propios
funcionarios y de la ciudadania) para su desarrollo y efectiva implantacion (Longo, 2005).
Hemos detectado en los informes la presencia de fuertes resistencias al cambio. Sus
origenes son multiples y tanto politicos (EI Salvador) como de los trabajadores de la
administracion (oposicion sindical y de los gremios en Honduras).

En Costa Rica, segun el informe, se notan altos niveles de politizacion de las decisiones y las
relaciones interinstitucionales, rasgos de la cultura social que afectan negativamente la
gestion de los RRHH. Ello se refleja en el temor a los conflictos y en la preferencia por el
mantenimiento del statu quo y la aversion al cambio. También se identifica una importante
resistencia al cambio en los niveles operativos y administrativos y un alto poder de presion
sindical y laboral. En Nicaragua, existe una importante resistencia que se expresa también
principalmente en los niveles operativos y administrativos, un alto nivel de politizacion de las
decisiones sobre RRHH y un elevado poder de presion de los sindicatos. En Ecuador, las
inercias y resistencias a cambiar las cosas, derivadas de la cultura politica y organizativa
autoritaria, son percibidas en el diagnéstico como los principales obstaculos a las reformas.

En general, los informes presentan evidencias y percepciones multiples sobre estas
resistencias, cuyos principales focos se ubican en: a) las clases politicas gobernantes, poco
proclives a perder capacidad para ejercer practicas de personal de tipo clientelista; b) los
partidos de oposicion, que frecuentemente se oponen a llegar a acuerdos sobre estos temas;
c) las organizaciones corporativas y gremiales de los funcionarios, resistentes a perder
determinados privilegios; d) determinadas tecnoestructuras -—contralorias, tribunales,
instancias reguladoras o capacitadoras, etc.- ancladas en las instituciones y opuestas a
ceder influencia y poder; y e) la falta de credibilidad de las iniciativas reformadoras en
opiniones publicas crecientemente criticas y decepcionadas con el funcionamiento de los
gobiernos.
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2. El equilibrio entre mérito y flexibilidad

Como era de esperar, dada la realidad mayoritaria de los sistemas politico-administrativos
regionales, los diagndsticos muestran una orientacién preferente de las reformas a la
introduccion de las garantias propias de los sistemas de mérito (Arellano y otros, 2003). La
consideracion del empleo publico como recurso politico y el consiguiente manejo del mismo
mediante practicas de clientelismo tienen un hondo arraigo en buena parte de los paises
analizados. Expresiones como las de “profesionalizacion”, “concursabilidad”, “carrera
administrativa” y otras tienden a convertirse en lemas que pueblan las invocaciones a
cambiar este estado de cosas. Paralelamente -y en esto los diagnosticos no son menos
concluyentes- los cambios suelen perseguir al mismo tiempo la introduccion, en los sistemas
de gestidon del empleo y los recursos humanos, de elementos que potencien la eficacia de las
politicas publicas, la agilidad de respuesta de las burocracias publicas a los programas de
gobierno y los incentivos capaces de estimular la dedicacién y productividad de los
servidores publicos. Son, éstas Ultimas, orientaciones comunes a las reformas de los
sistemas publicos de empleo en todo el mundo desarrollado, para las que la OCDE ha
acuifiado como término de sintesis el de “flexibilidad” (Farnham y otros, 2000; Longo, 2001).
Politicas como la diversidad contractual, la evaluacion del rendimiento, la remuneracion
variable e incluso la gestiébn por competencias forman parte del repertorio de practicas de
gestion que los reformadores del empleo publico pretenden introducir, también en América
Latina, junto al reclutamiento abierto y la seleccion por el mérito y la capacidad.

No se trata solamente del influjo de las modas, aunque no quepa desconocer del todo las
influencias de este caracter. Mas alla de éstas, la busqueda de la flexibilidad tiene que ver
con factores de mayor peso: por una parte, la necesidad de los gobiernos de contar con
aparatos burocraticos receptivos y eficaces; por otra, la frecuente combinacién, en el entorno
regional, de las practicas de clientela con la rigidez interna de los sistemas de gestion del
empleo (inamovilidad excesiva de los funcionarios, exceso de proteccidn sindical); en tercer
lugar, y especialmente, la necesidad de manejar el empleo publico en entornos de creciente
austeridad fiscal, que conduce a la busqueda de una mayor eficiencia: mas y mejores
resultados con plantas de personal mas reducidas y flexibles (Longo, 2004).

Si bien no se trata de orientaciones contrapuestas, sino, en buena medida, complementarias,
no dejan de evidenciarse a veces tensiones entre ellas. Un ejemplo lo hallamos en el caso,
anteriormente apuntado al hablar de México, de la posible colision entre la discrecionalidad
gerencial (exigida hasta cierto punto por un manejo flexible del empleo publico) y las
garantias de profesionalidad propias de los sistemas de mérito.

Aunque no resulta facil dilucidar en los diagnosticos cual es el peso relativo y la eventual
preponderancia de una y otra orientacion en cada caso, el analisis, a titulo de ejemplo, de los
casos de Brasil y Chile, que son precisamente los paises mejor puntuados en el conjunto de
los indices, permite hacer algunas consideraciones a este respecto. En ambos casos, las dos
“almas” mencionadas de las reformas del empleo publico, son del todo patentes. La
inspiracion gerencialista, con su corolario de préacticas flexibles, coincide en los dos casos
con politicas de claro signo profesionalizador. Sin perjuicio de estas semejanzas, los
resultados de los diagnosticos de ambos paises difieren en el énfasis relativo de cada uno de
estos componentes genéricos. En el caso brasilefio, nos hallamos ante el sistema de mérito
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mas completo y consolidado de la Region. La puntuacién, también destacada, en el
subindice de consistencia de los procesos, que mide el grado de desarrollo y formalizacion
de los procedimientos de personal parece coherente con dicha caracteristica. Sin embargo,
Brasil se halla netamente por detrds de Chile en el indice de consistencia estructural, que,
como hemos visto, considera, junto al subindice indicado, los de coherencia estratégica
(mide la sintonia entre las politicas de personal y la estrategia de gobierno) y consistencia
directiva (mide el grado de desarrollo de la funcion de direccién). Ambas cosas son
coherentes, asimismo, con la ventaja brasilefia en el indice de capacidad integradora
(capacidad del sistema para armonizar los intereses en presencia y reducir los conflictos), y
la mejor puntuacion chilena en el indice de eficiencia (relacion entre las politicas de recursos
humanos y sus costos). Lo mismo cabria decir del subindice de competencia, que
correlaciona con la ventaja brasilefia en mérito, y el de eficacia incentivadora, donde Chile
puntia mejor con claridad.

En resumen, los diagnosticos de Brasil y Chile nos muestran, sobre un fondo en el que
coexisten las dos macro-orientaciones expuestas, énfasis distintos en sus procesos de
modernizacion del empleo publico. En Brasil, parece haber sido predominante la
construccion de un entramado mas solido de burocracia weberiana clasica. En Chile, la
conexion de las politicas de empleo publico con las presupuestarias ha impuesto una
consistente orientacion flexibilizadora, basada mas en la introduccion de incentivos que en la
definicion de reglas, si bien las reformas mas recientes han acentuado la dimension
meritocratica de los cambios. Es de resaltar, en este sentido, que la principal prioridad de
este signo, en este ultimo pais, ha sido la profesionalizacion de la alta direccion publica, lo
gue concuerda plenamente con el énfasis gerencialista indicado. En ambos casos, el relato
de sus ventajas relativas nos muestra asimismo la lectura de sus puntos mas deébiles, que
apuntarian en el caso de Brasil a peligros de corporativismo y rigidez y, y en el chileno a un
exceso, todavia constatable, de informalidad en algunas practicas de contratacion y
promocion.

3. Las tensiones entre integracion y fragmentacion

En el analisis de los diagndsticos de los paises se detecta una considerable fragmentacion
de los sistemas nacionales de SC, que deriva en la coexistencia de distintas normativas,
diferentes interpretaciones de la norma, sistemas mixtos y dispersion de regimenes de
empleo. Sin perjuicio de las experiencias positivas aisladas en las que esta atomizacion ha
permitido espacios autbnomos para la innovacién y la modernizacién de la GRH, facilitando
el trabajo a algunos reformadores, en general las evaluaciones acentlan los rasgos
negativos de la dispersion: insularidades, administraciones paralelas, reductos de opacidad,
privilegios corporativos, inequidades, falta, en definitiva, de los elementos béasicos de
cohesion del sistema.

La dispersidon normativa: los estatutos especiales

Una parte de este escenario tiene su origen en la regulacién diferenciada de las condiciones
de empleo de ciertos sectores de la administracion publica, o de determinados colectivos o
profesiones. Es una diferenciacion que refleja con frecuencia tensiones de poder en el
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interior del sistema politico-administrativo.

En Honduras, la distribucion de recursos favorece a las Secretarias de Salud y Educacion. A
lo largo del afio, la gestion de la compensacion es sometida a cambios por las presiones que
ejercen los empleados bajo el régimen de estatutos especiales para conseguir mas
beneficios salariales. Por otra parte, la Ley del SC tampoco rige para instituciones
desconcentradas y descentralizadas, sobre las que la Direccion de SC no tiene competencia
ni autoridad. En Costa Rica, el sistema esta fragmentado por la existencia de regimenes
diferenciados. El Estatuto de SC se aplica para la gestion del 56% de los empleos, estando el
resto del 44% bajo normas particulares: de las entidades descentralizadas, autbnomas,
empresas publicas, organismos legislativo y judicial, y municipalidades. A menudo, en estos
casos se ofrecen salarios y prestaciones superiores a los del Gobierno Central, se goza de
mayor flexibilidad en la incorporacion de personal y se desarrollan practicas mas permeables
a la politizacién de las decisiones en materia de aprovisionamiento. En Nicaragua, se ha
carecido de organo rector, hormas, procesos y practicas comunes y la gestion de RRHH se
ha realizado en base al impacto financiero del gasto en personal a nivel presupuestario. La
ausencia de marco legal ha generado que hasta el momento cada institucion publica tenga
su propio régimen, creando distorsiones de equidad y vulneracion de principios de eficiencia
y mérito.

En la Republica Dominicana, el sistema de empleo en el gobierno central es bifurcado entre
el SCy la Carrera Administrativa. Se observan requisitos de mérito solamente en esta Ultima,
gue abarca a menos del 5% del personal del gobierno central.En Ecuador, coexisten diversos
regimenes, tales como la nueva Ley Organica del Servicio Civil y Carrera Administrativa,
Homologacion y Unificacion de las remuneraciones del sector publico -Ley 2003-17,
reformada por la Ley 2004-30-; el Cédigo del Trabajo, la Ley de Carrera Administrativa de la
funcion legislativa, y el Reglamento de carrera judicial. Esta diversidad de regimenes imprime
un contexto de fragmentacién cuyos efectos mas disfuncionales se traducen en la politica de
remuneraciones, la cual es hoy el principal nucleo de los intentos de reforma.

En el sector publico peruano, conviven un régimen laboral publico y un régimen laboral
privado. En febrero de 2004, se publicé la Nueva Ley del Empleo Publico, que rige a partir de
2005. El régimen laboral privado es aplicable a determinadas entidades publicas: desde
mediados de la década de los noventa, dentro de un proceso de reforma del Estado que
guedo truncado, una serie de entidades e instituciones publicas comenzaron a migrar hacia
el régimen laboral privado, produciendo insularidad de las entidades que se acogen a este
régimen y agravandose la fragmentacion del sistema en su conjunto.

En Bolivia, el personal profesional de salud, la carrera fiscal y judicial, los docentes y
administrativos universitarios, y todo el personal de gobiernos municipales dependen de una
normativa de carrera especifica denominada “de régimen especial” para estos sectores. Las
Fuerzas Armadas y Policia solo estadn sujetas a algunos aspectos del Estatuto de Funcion
Publica, y a pesar de haberse establecido un sistema normativo basico que respalda los
principios meritocraticos, todavia no hay un sistema de SC implementado en el sector
publico; los esfuerzos se limitan a experiencias piloto. Los casos piloto que mejor funcionaron
fueron los de los organismos autarquicos, por una confluencia de la situacion de mayor
independencia que provee la autarquia y la disponibilidad de recursos. No fueron tan
exitosos los ministerios, mas vulnerables a cambios politicos. Las transformaciones logradas
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coexisten con practicas patrimonialistas, incongruentes con los cambios realizados.

En Argentina, se constata también una gran dispersion. Pese a los esfuerzos por consolidar
la normativa del empleo publico, sigue habiendo una considerable fragmentacién en
diferentes regimenes de empleo, aunque en sus contenidos basicos son bastante similares.
Se ha creado una burocracia paralela formada por contratos temporarios, y coexisten
diferentes marcos reguladores y modelos de carrera. Uruguay posee una carrera funcionarial
de larga data (es uno de los servicios civiles mas antiguos, consolidados y extendidos de la
region), pero se ha vaciado progresivamente de contenido por la distancia entre la normay la
realidad, y por la creacién de reglas ad hoc que formalizan practicas que se alejan del SC de
carrera, tales como pases en comision, partidas extra presupuestarias, inconsistencia entre
puesto, funcién, escalafén y remuneracion.

En Chile, el personal del Banco Central, de las Fuerzas Armadas y de la seguridad publica,
entre otros, tiene regimenes especificos. Los trabajadores de las empresas publicas se rigen
por el Cadigo del Trabajo. El personal docente y no docente traspasado a los municipios se
rige, respectivamente, por el Estatuto Docente y el Cédigo del Trabajo y una ley propia. El
personal de la salud primaria municipalizada, esta regido por asimismo por ley especifica, y
el personal municipal, esta regulado por la Ley Organica Constitucional de Municipalidades y
por el Estatuto Administrativo de los funcionarios municipales.

Los mecanismos de huida

La fragmentacion del sistema también se utiliza como mecanismo de huida de la rigidez de
algunos sistemas de SC, ya sea por la via de la diversificacion contractual, o por la de las
administraciones paralelas (administraciones peculiares, centros piloto, islas privilegiadas,
administraciones paralelas con financiacion, etc.).

En Costa Rica, se dan mecanismos de escape de la falta de flexibilidad del subsistema
salarial a través de los llamados “adicionales”. En Brasil, muchos puestos gerenciales de
direccion y asesoria superior son utilizados como complemento de remuneracion para
funcionarios con buen desempefio técnico. En el Perd, en los ultimos afios se ha hecho cada
vez mas uso de contrataciones denominadas genéricamente “contrato de servicios no
personales”, con la intencion de superar la rigidez propia del régimen publico (en términos de
contratacién y remuneracién especialmente). Se posibilita asignar una remuneracion fuera de
los marcos establecidos por el régimen publico, contratar de manera rapida y discrecional,
disminuir los costos vinculados a cada puesto y evitar la rigida estabilidad laboral. Otra
manifestacion consiste en la proliferacion de cargos de confianza politica como mecanismo
para evitar los procesos establecidos de promocion y seleccion.

En algunos casos (Bolivia, Nicaragua), las evaluaciones reflejan el fenémeno de la
construccion de unidades y organizaciones surgidas y desarrolladas para la ejecucion de
politicas o la gestion de proyectos de modernizacion o reforma vinculados a ayudas
internacionales o a créditos procedentes de organismos multilaterales. Los financiadores de
estos programas han necesitado construir en los paises “contrapartes” técnicamente
capacitadas y bien remuneradas. Estas politicas han abierto paso a la apariciéon de unas
elites administrativas que frecuentemente, en lugar de permear las estructuras existentes e
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integrarse en ellas, han acabado por constituir administraciones paralelas que han acentuado
la fragmentacion y la percepcion de inequidad entre los restantes actores del sistema. En
Bolivia, segun el informe, este fendmeno esta atentando contra la sustentabilidad de algunas
estructuras dependientes de la financiacion internacional, y produce una falta de equidad
interna y externa del sistema de compensaciones.

4. Las tensiones entre profesionalizacion y politizacién

Otro de los ejes de lectura transversal de los diagndsticos nacionales nos conduce a
constatar la tension entre, por una parte, los esfuerzos —de signo y magnitud muy desigual-
realizados por los gobiernos para conseguir administraciones publicas mas profesionales -y
especialmente sistemas de SC basados en el mérito-, y, por otra parte, las resistencias
opuestas a aquellos por las tradiciones e inercias de signo patrimonializador y clientelista,
ancladas en el interior de los sistemas politico-administrativos.

El acceso y la desvinculacion del cargo

La forma en que acceden al cargo y son removidos del mismo los empleados publicos es una
de las claves de la existencia de sistemas profesionales de SC. Las evaluaciones que
analizamos suministran informacion acerca de estas practicas de GRH que, sin perjuicio de
su traduccién, antes comentada, en el indice de mérito y el subindice de competencia,
pueden ser objeto de reflexion en este punto.

En este sentido, hay paises, como Brasil, donde el servicio publico federal recluta personal
mediante concurso publico, incluso para cargos temporales, garantizando la seleccion por
mérito y calificacion. No existe evidencia significativa, en términos generales, de
manipulacion o clientelismo sobre los concursos federales aunque hay quejas sobre la
prérroga automatica de contratos inicialmente temporales, y el derecho a recusacion por
parte de los funcionarios aun no ha sido reglamentado, por lo que faltan garantias contra
posibles arbitrariedades. Existen, ademéas, mecanismos de discriminacion positiva para
incorporar a mujeres y personas de color, aunque el nimero de mujeres en los cargos de
Direccién y Asesoria Superior se mantiene bajo.

Sin embargo, en otros paises predominan el conocimiento personal y las practicas de acceso
poco rigurosas. En Panama, dado que Unicamente se ha acreditado al 18% de los
empleados publicos del gobierno central, el resto de los puestos aun es considerado como
de libre designacion. El factor politico y el conocimiento personal de un funcionario de
jerarguia se constituyen en las condiciones mas importantes para acceder a un puesto. En
Argentina, hay un uso habitual de designaciones transitorias de caracter politico para cargos
gque deben ser cubiertos por concurso y que corresponden a funciones ejecutivas del
sistema. En Colombia, también se reproduce una fuerte tradicion clientelista en el acceso al
empleo publico, que la ley aprobada recientemente se propone erradicar. En Guatemala, las
politicas de nombramiento, induccién, ascensos, y desarrollo de personal promueven la
politizacion y arbitrariedad en el sistema, detectandose practicas de clientelismo politico para
el acceso.

A diferencia del acceso, existe menor especificacion y aplicacion de normas en el proceso de
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desvinculacién del SC. En muchos casos, aunque existe falta de garantias frente al despido
arbitrario, éste no se da en la practica, ya sea por inercias culturales o por el peso corporativo
de gremios y sindicatos de funcionarios. Es mas, ni siquiera el despido justificado por
razones organizativas o bajo rendimiento es una practica frecuente. En Brasil, la Enmienda
Constitucional 19/98 introduce la posibilidad de pérdida de inamovilidad del funcionario, un
cambio sin precedentes para la burocracia brasileia. A la fecha, sin embargo, no se ha
podido instrumentar la desvinculacion funcional por mala evaluacion de desempefio
individual. Eso si, los procedimientos disciplinarios en la administracion publica federal
existen y se aplican, llegandose al despido de funcionarios como resultado de
investigaciones de fraudes desde la creacién de la Contraloria General de la Unidn.

Precisamente en este ambito de los procedimientos para el acceso y la desvinculacién, los
informes dan cuenta de una de las mas reveladoras paradojas de buena parte de los
sistemas de empleo publico en los paises de la Regién: la excesiva flexibilidad en materia de
reclutamiento se traduce en rigidez de las formas de desvinculacion. En el servicio publico,
es facil entrar —si se dispone de los contactos adecuados- y dificil salir. Asi, en Panama, no
existen procedimientos para despidos por mal rendimiento y los empleados acreditados solo
pueden ser destituidos por cuestiones disciplinarias. En Venezuela, existe la posibilidad de
despido por bajo rendimiento pero no se realiza en la practica. En Colombia, como antes se
indicé, la nueva ley de SC ha pretendido introducir algunas pautas de flexibilidad, hasta
ahora inexistentes, en lo que respecta a la remocion de los cargos.

Alcance de larotacion politica

No obstante lo anterior, lo que en muchos paises sigue constituyendo un hecho determinante
de la rotacion de empleos es la transicion politica. EI cambio de color politico de los
gobiernos sigue produciendo en estos casos salidas y entradas de personal en el sistema
publico, como corresponde a las tradiciones politico-administrativas de clientela.

En Panam4, en el dltimo cambio de gobierno, una vez mas se repitio un fenébmeno clasico en
la administracion publica panamefa: el despido de varios miles de trabajadores y su
reemplazo por simpatizantes o conocidos de los altos mandos. Existe una alta rotacion de
directivos y del personal en general. Durante el gobierno de Mireya Moscoso se despidié
aproximadamente a 25.000 empleados publicos, cuyos puestos fueron cubiertos con
simpatizantes politicos, tal como esta sucediendo en este ultimo cambio de gestion. No se
conoce la cantidad de despedidos por el nuevo gobierno pero la Federacién Nacional de
Empleados Publicos estima que el proceso continuara al menos hasta el primer trimestre de
2005. En la gestion del empleo prevalece la politizacion de las decisiones de incorporacion,
movilidad y desvinculacion. Los empleados publicos tienen una alta probabilidad de ser
destituidos ante cambios de ministros sin que esto tenga relacion con el desempefio.
Apreciaciones parecidas se contienen en las evaluaciones de otros paises, como Bolivia o
Ecuador.

En ocasiones, ni siquiera la pertenencia a escalafones supuestamente protegidos es garantia
suficiente. En la Republica Dominicana, a pesar de que los funcionarios en la Carrera
Administrativa tienen segun la ley estabilidad, pueden ser despedidos con cambios de
gobierno como en la practica ha sucedido. Se calcula que a partir de agosto del 2004, con el
nuevo gobierno, se han cancelado 3.000 empleos de funcionarios que ya habian sido
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incorporados a la Carrera Administrativa. En resumen, la no consagracion del mérito, un
sistema politico que tradicionalmente utiliza los empleos estatales como prebendas, la
escasa voluntad politica de los partidos para utilizar la ley, y la falta de organizaciones
sindicales y profesionales que presionen para introducir mecanismos de reclutamiento y
promocion ordenados y universales son los factores de mayor influencia, segun el informe,
en este estado de cosas.

Frente a estos casos, en otros paises (Brasil, Chile, Costa Rica, Uruguay) la influencia de la
transicion politica sobre los despidos de personal no es percibida o lo es en grado muy
inferior.

Interferencias politicas

Ademas de los procesos de acceso y desvinculacion, y de las consecuencias de las
transiciones politicas, todo un abanico de posibles extralimitaciones de la politica sobre la
administracion aparecen en las evaluaciones como limitantes a la profesionalizacion del
sistema.

Asi, en Ecuador, el fuerte componente clientelista ya aludido impacta sobre los ascensos y
las decisiones salariales. También es el caso de Bolivia, el Perl y la Republica Dominicana,
donde se repite la patrimonializacién de la administracion por las elites politicas en el poder y
el predominio de redes clientelares de favores (incluyendo los favores familiares bajo la
forma de nepotismo). En México, la Nueva Ley, antes glosada, supone una reaccion frente a
la situacion generalizada hasta 2003, que ha sido caracterizada como un reparto entre las
elites politicas, los altos funcionarios y las burocracias sindicales, construido sobre una casi
absoluta discrecionalidad en el manejo de los recursos humanos publicos. Habréa que esperar
un tiempo hasta valorar el impacto real de la nueva legalidad sobre todo ello.

Incluso en Costa Rica, que goza de uno de los sistemas de mérito mas antiguos de la
Regién, se constata como la influencia de dirigentes politicos y sindicales ha incidido en la
eficacia y la eficiencia de la gestién, aumentando la proporciéon del empleo del Gobierno
Central Civil donde se detectan practicas recurrentes y peridédicas de revision salarial no
vinculadas al rendimiento ni a la productividad.

En Argentina, la falta de una estrategia de recursos humanos crea las condiciones para que
el marco normativo sea modificado, eludido o distorsionado de acuerdo conlos intereses de
los grupos involucrados en estos procesos de decision. Por otra parte, se da una progresiva
politizacion de las decisiones, que tiene como impacto la degradacion de las normas. Se
encuentran caminos para eludir las reglas, se generalizan las excepciones a través de
nuevas normas, 0 se aceptan como validas practicas distorsionadoras que finalmente
pueden en algunos casos consolidarse como regimenes paralelos al establecido. Es, para
los autores de este diagndstico nacional, la expresion de una préactica social propia de la
cultura local que consiste en buscar la manera de eludir las reglas, sin infringirlas
frontalmente.

5. Las tensiones entre fortaleza y debilidad institucional
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La creacion y desarrollo de sistemas profesionales y avanzados de gestion del empleo
publico y los recursos humanos que lo componen solo pueden darse en el marco de un
minimo acuerdo entre los principales actores involucrados (partidos politicos, areas centrales
del gobierno, dirigentes politicos y de linea, entidades sindicales) acerca de la necesidad de
establecer reglas de juego claras, y el compromiso de atenerse a estas reglas una vez
establecidas. Hay paises, como México, donde una reforma de amplio calado vive, como
veiamos, sus primeros pasos, en los que el diagndéstico resalta especialmente las dificultades
para conseguir estos acuerdos minimos.

De los informes pueden derivarse, desde este punto de vista, dos tipos de contextos
genéricos. Hay una serie de paises cuyos marcos institucionales permiten prever una
evolucion positiva de sus sistemas de SC con un grado aceptable de consenso. En Costa
Rica, la evaluacién destaca precisamente un grado notable de consenso social entre los
principales actores afectados. Asi, las relaciones laborales, si bien llegan a conflictos
ocasionales, se caracterizan por un equilibrio en la capacidad de influencia en las decisiones
y se orientan por lo general a la transaccion y la concertacion. En Chile, una grave crisis
politica fue la espoleta de una reforma, representada por la Ley de Nuevo Trato, cuyo disefio
e implementacion se han venido desarrollando con un alto grado de consenso entre las
fuerzas politicas. Algunos elementos de la nueva institucionalidad, como el Consejo de la
Alta Direccion Publica, reflejan en su concepcidn esta orientacion proclive al acuerdo entre
las fuerzas politicas en materias que, por su trascendencia, son separadas de la
confrontacién entre partidos.

En cambio, hay otros paises donde las evaluaciones se hacen eco de claros déficit en cuanto
a la capacidad de acuerdo entre los principales actores con interés, asi como una baja
opinion de la ciudadania respecto a los funcionarios publicos. En Paraguay, el fuerte
corporativismo de los empleados publicos, sumado a los problemas de corrupcion y la
restriccion del gasto publico, ha generado en la ciudadania una fuerte reaccién frente a los
funcionarios y, por extension, un descrédito de la funcion publica. En otras ocasiones, la
debilidad institucional deriva de la dificultad de obtener consenso entre el gobierno y la
oposicién. Paradéjicamente, estos desacuerdos pueden derivar tanto en bloqueo de las
reformas (en ElI Salvador, la ley de SC de 1961 estd obsoleta, pero los conflictos
interpartidarios han impedido su modificacién), como en la produccion de dinamicas de
cambio continuo (Ecuador, Honduras) caracterizadas por la permanente introduccion de
reformas que no llegan a consolidarse.

Los diagnésticos apuntan casos de constitucionalizacion excesiva de la materia (Brasil), lo
gue supone, las mas de las veces, un freno evidente a las reformas. En el Perd, la
modificacion de la legislacién sobre remuneraciones de los empleados publicos requiere una
reforma constitucional. También se dan supuestos en los que el recurso a la corte
constitucional se utiliza como herramienta dilatoria de la reforma legal del SC. Es el caso de
Ecuador, donde fueron presentados por organizaciones sindicales y sociales ante el Tribunal
Constitucional varios recursos de inconstitucionalidad contra la reforma que modifica la Ley
Organica del SC y Carrera Administrativa, Homologacion y Unificacion de las
remuneraciones del sector publico. De hecho, Ecuador y Bolivia son, en los ultimos afios,
ejemplos de las dificultades que para este tipo de reformas representan las coyunturas de
alta efervescencia social e inestabilidad politica.

El trabajo ha detectado un elevado nimero de regimenes de SC cuya norma de creacion o
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de reforma global es posterior a 1990 (Bolivia, Nicaragua, Panama, Republica Dominicana,
Argentina, México, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y Venezuela). Otros (Brasil, Chile y
Uruguay), han vivido, también en los ultimos afios, reformas significativas en sus sistemas
publicos de gestion del empleo y los RRHH. Una valoracién optimista podria pensar en todo
ello como la expresiéon, coincidente en el tiempo, de dinamicas reformadoras poderosas,
nacidas bajo el influjo de las ideas de profesionalizacibn y modernizacion de la
Administracion publica. Sin negar la realidad de estas influencias, lo cierto es que una
volatilidad tal de los marcos legales basicos apunta al mismo tiempo a factores de debilidad
institucional de los sistemas politico-administrativos, y en ocasiones a la suplantacion de las
reformas por la retérica del cambio.

IV. ALGUNAS RECOMENDACIONES FINALES

Ciertamente, la diversidad de las situaciones y los marcos institucionales contemplados
impiden extraer de los diagndsticos un volumen significativo de recomendaciones de validez
general. No obstante, si parece posible intentar la sistematizaciéon de algunas evidencias
reiteradamente presentes en aquellos, de las que se derivan lineas prioritarias de
intervencion en un namero significativo de paises.

A) En orden a laintegracion y consistencia basica de los sistemas de SC.

e En los numerosos casos en los que todavia se detectan déficit en este sentido, resulta
imprescindible construir, desarrollar, completar o integrar los sistemas de informacién
sobre los recursos humanos. Su consolidacion es imprescindible para contar con un
minimo desarrollo del subsistema de planificacion, y por consiguiente para dotar de valor
estratégico a las politicas de recursos humanos. La definicibn de estandares de
informacion, la construccion de registros de personal, la implementacion de programas
informaticos para la constancia y explotacion de los datos, la integracion de las bases de
datos y el acceso a las mismas por parte de los diferentes gestores interesados, son,
entre otras, acciones que deben seguir siendo impulsadas y apoyadas en diferentes
paises.

e En determinados paises, sera necesario esforzarse por superar inequidades
significativas de los sistemas, consecuencia del diferente grado de acceso al poder de
decision y al manejo de recursos publicos, en ocasiones procedentes de fondos y
programas de cooperacion al desarrollo, por parte de colectivos profesionales, grupos de
interés o sectores de la administracion publica. En ciertos casos debera ponerse atencion,
especificamente, al fortalecimiento de las instancias y mecanismos de gestion de las
relaciones laborales, asi como a la atencion y resolucién de conflictos de este orden,
cohesionando y profesionalizando en la mayor medida posible la negociacion laboral y el
resto de practicas de gestion asociadas.

e La creacion de instancias centrales con responsabilidad por el funcionamiento conjunto
del sistema, alli donde no existan o no hayan asumido propiamente este papel, o bien su
desarrollo en los casos en que éste se revele como insuficientemente ejercido, parece
otra de las lineas de actuacion en este campo. Ahora bien, la orientacién en este punto no
debe ser la centralizacibn burocratica de los sistemas y la preservacion de una
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coherencia meramente formal. El énfasis debe ponerse en la dotacion a estas instancias
de inteligencia estratégica y capacidades técnicas en materia de gestion del capital
humano, que les permitan conducir eficazmente los procesos de modernizacion, asi como
estimular y apoyar los esfuerzos que se realicen en este sentido desde las diferentes
organizaciones publicas.

e En esta misma direccién, resulta imprescindible —y ésta es una orientacion que los
diagndsticos extienden a todos los paises, sin excepcion- el fortalecimiento de las areas y
oficinas de recursos humanos de los diferentes organismos publicos. Esto implica la
superacién de su generalizado papel actual de mera administracion de incidencias y
tramites, y la dotacién de nuevas capacidades. La existencia de una red de instancias de
gestion de recursos humanos dotadas de un minimo de lenguaje comun y del mayor
grado posible de competencias técnico-profesionales, es la mejor garantia de integracion
y consistencia de un sistema moderno de SC.

B) En orden a la profesionalizacion del Servicio Civil

e Poner en marcha o perfeccionar sistemas transparentes y competitivos de acceso al
empleo publico es la primera prioridad. Del mismo modo, el uso de mecanismos
basados en el mérito y el rendimiento para el disefio de los mecanismos de promocion
y carrera, compensacion, y correccion o sancion, en su caso. Ello exige, por una parte,
invertir en la dotacién de capacidades técnicas a los 6rganos especializados que han de
intervenir en estos procesos. Por otra parte, hay que garantizarles un espacio de
independencia en su actuacion, debidamente protegido de la interferencia politica o la
intromision arbitraria. La longitud del camino por recorrer en este campo es muy diferente
en los distintos marcos institucionales contemplados, pero la necesidad existe en alguna
medida en todos los paises.

e La profesionalizacion de los cuadros directivos de la Administracion publica es otra de
las grandes prioridades. La definicidbn de un espacio para la gerencia publica profesional,
con mecanismos de acceso y compensacion basados en el mérito y el rendimiento, y
dotado de un estatuto de garantias adecuado, riguroso y flexible al mismo tiempo, es el
primer paso, que encontramos solo en algunos casos nacionales. La provision de este
espacio con directivos publicos capacitados exigirA programas especificos de
reclutamiento, formacion y desarrollo, que requeriran esfuerzos significativos.

C) En orden alaimplementacion y consolidacion de las reformas necesarias

e Lareforma legal parece imprescindible en ciertos casos, ya sea por la obsolescencia del
marco normativo existente o por la necesidad de ordenar, integrar normativa dispersa o
llenar espacios juridicos vacios. En otros supuestos, la elaboracién de una nueva ley de
SC ha sido o puede estar llamada a ser la plataforma de lanzamiento de los cambios. En
todo caso, la experiencia muestra que la nueva legislacion debe huir de la retérica del
cambio, y concentrarse en definir marcos que estimulen y faciliten el desarrollo de
capacidades efectivas de gestibn del empleo y los recursos humanos. Con alguna
frecuencia, sera recomendable que la reforma de los marcos juridicos acomparie o siga a
procesos facticos de cambio, consolidandolos e institucionalizandolos, mas bien que
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iniciandolos.

e Los procesos de reforma deberan, como es obvio, adaptarse a las peculiaridades de
cada entorno institucional. En ciertos casos, como se apunta en algun diagnadstico, los
cambios deberan aprovechar las posibilidades de avance que ofrezcan determinadas
organizaciones o sectores de la Administracion publica. No obstante, debe tenerse en
cuenta que, por su caracter sistémico, el SC es un ambito institucional en el que la
efectividad de las reformas requerira, las mas de las veces, visiones globales y
enfoques integrados, sin perjuicio de que el desarrollo, secuencia y consolidacion de los
cambios se adecue a ritmos y escenarios diferentes.

e La difusion social de las ideas que inspiran el cambio hacia sistemas profesionales y
eficaces de gestion del capital humano al servicio del sector publico parece
imprescindible. Desde el punto de vista de los contenidos del cambio, la Carta
Iberoamericana de la Funcion Publica puede ser un referente inspirador de gran utilidad
(ONU, CLAD, 2003).

e La construccién de consensos sociales y politicos es vista en la mayor parte de los
diagnosticos como una condicion imprescindible para el éxito de las reformas. La
profesionalizacion y modernizacion del SC debe pasar a ser una aspiracion colectiva
transversal a los intereses partidarios, apoyada, y si es posible reclamada, por las
empresas y organizaciones de la sociedad civil, y vinculada a la modernizacion
econdmica y social de los paises. S6lo desde estos consensos cabra vencer las
considerables resistencias que se oponen a esta clase de reformas.
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