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Resumen

El presente trabgjo es € resultado de larevisién y sintesis de multiples andlisis, estudios y evaluaciones
realizadas entre 2000 y 2013 sobre la profesiondizacion de los sistemas de servicio civil en América
Latinay el Caribe.

A partir de los resultados de las evaluaciones realizadas utilizando € marco anditico y
metodologia elaborados por Francisco Longo —considerando sus limitaciones— y de los andlisis
explicativos, se consideran factores de éxito y de fracaso sociales, politicos, econémicos y culturales de
implementacion de reformas de sistemas de servicio civil. Se han revisado también las distintas
posiciones y experiencias sobre la amplitud y temporalidad de |as reformas, 1as definiciones de servicio
civil, las ventgjas y desventajas relativas de las burocracias weberiana y anglosagjona, asi como los roles
y funciones socio-politicos de los servidores publicos.

La conclusion més evidente es la dificultad de alcanzar € paradigma de transformar globa mente
los servicios civiles en organizaciones que sean a la vez eficientes, eficaces, con visién de servicio al
ciudadano, con salarios equitativos y atractivos que no pesen demasiado en €l presupuesto naciona y
conformadas por personas capacitadas, con vocacion de servicio, imparciales e integras que sean
evauadas por sus resultados y despedidas en caso de no alcanzarlos. Queda claro que las dificultades
son mayores en |os paises en que la clase politica ha histéricamente utilizado a las organizaciones del
Estado para précticas clientelares, que coinciden con mayor corrupcion.

Frente a este paradigma, se describe como la mayoria de los Estados de América Latinay €
Caribe han disefiado e implementado varias reformas sucesivas con diferentes alcances, modalidades y
resultados, que algjandose de los model os, responden a pragmatismo de lo posible.

Finalmente, se plantea la necesidad de corroborar ciertas hip6tesis sobre la correlacion entre la
implementacion de los modelos de profesionalizacion de servicios publicos y € logro de los grandes
objetivos nacionales.
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Introduccion

América Latinay € Caribe, a igua que la mayoria de los paises del mundo experimenta desde hace
varias décadas cambios estructurales en los ambitos econémico, social, cultural, ideoldgico que se
traducen por retos vinculados ala globalizacién, laa exclusion socia y alarevolucion tecnol égica.

A pesar del crecimiento econémico, en muchos paises ha seguido vigente el desafio de disminuir
la pobreza, han aumentado o permanecido las desigualdades sociales y se han agregado complejidades
en distintos &mbitos, producto de la globalizacion y de la utilizacién masiva de las tecnologias de
informacion y comunicacion.

En América Latina hay 164 millones de personas en situacion de pobreza (28,2% de la poblacién),
de los cuaes 66 millones (11,3%) son pobres extremos (CEPAL, 2013). Por otro lado, la devada
desigualdad en la distribucién de los ingresos es uno de los rasgos caracteristicos de América Latinaen €
contexto internacional®. Los datos més recientes disponibles indican que e quintil més pobre capta en
promedio un 5% de los ingresos totaes, mientras que la participacion en los ingresos totales del quintil méas
rico promedia e 47% (CEPAL 2013). Laprincipa consecuenciade lapobrezay desigualdad es €l limitado
acceso alos bienesy servicios esenciales, como lasalud, laeducacion y lavivienda.

Esta situacion incide en la gobernabilidad ya que “los estudios de prospectiva y la experiencia
internacional demuestran que la desigualdad es causa y consecuencia del retraso en educacion y salud,
gue origina violencia, amenaza la paz social, retarda el crecimiento y reduce la satisfacciéon persona”
(CEPAL, 2014).

Los vertiginosos cambios en los &mbitos de la produccidon, € empleo, € bienestar, la
gobernabilidad y las relaciones humanas, que € desarrollo tecnol6gico inducird en los proximos veinte
afios” “requerirdn Estados que posean los recursos y atribuciones necesarios y e personal idéneo,

Ladesigualdad incide directamente en los niveles de confianza por pais. Los dos miembros |atinoamericanos de la OCDE, México y
Chile, se encuentran entre los 3 paises con menores niveles de confianza, correlacionados con mayor desigualdad OCDE (2013). En
Chile el 1% més rico percibe un tercio del ingreso nacional.

Seglin estudio de S. Bitar, seis tendencias mundiales pueden ser relevantes para el futuro de América Latina: i) tecnologias disruptivas, ii)
escasez de recursos naturaes con cambios en la demanda e innovaciones tecnolégicas, iii) transformaciones demogréficas que implican
desplazamiento del poder y de mercados, iv) urbanizacion y expansion de las ciudades, con demanda de infraestructuray servicios bésicos,
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capaces de gercer funciones regulatorias que limiten los abusos y promuevan un desarrollo productivo
competitivo y sostenible, con protecciones sociales. Los aparatos publicos de |os paises |atinoamericanos
deberdn estar a la atura de los desafios en ciernes, pues estos no se podréan encarar con 6rganos
ineficientes, opacos, clientelistas y, menos aun, corruptos’” (CEPAL, 2014).

Las nuevas generaciones tendran mayor conciencia de sus derechos y mayor capacidad de
exigir su cumplimiento, lo que aumentara la demanda de bienes publicos. Los Estados deberan, para
proveer los bienes plblicos necesarios y mantener la paz social, coordinar de manera eficiente las
politicas para enfrentar los desafios cada vez méas importantes y complejos, tanto a interior como al
exterior de sus fronteras.

Otros problemas caracteristicos de los Estados de América Latina y el Caribe se relacionan
directamente con el Estado y sus empleados, como lainseguridad juridica, la corrupcion, €l clientelismo,
e formalismo burocrético, la fragilidad de la gestién publica, los problemas de legalidad, de
comportamiento, de competencia técnica, de eficiencia operativa, etc. (CLAD, 2010).

En efecto, en los paises latinoamericanos |os aparatos estatales muestran debilidades en materias
de regulacion, transparencia y capacidad técnica. Los Estados han realizado esfuerzos pero falta
desarrollar capacidades institucionales publicas.

La gobernabilidad dependera de la capacidad de efectuar a tiempo reformas institucionales que
regulen e mercado, radiquen mas poder en organismos intermedios y partidos politicos y fortalezcan la
accion publica. El engarce entre movimientos sociales, partidos politicos e institucionalidad democrética
es un desafio que requiere un mayor esfuerzo de reforma e innovacion (CEPAL, 2014).

En oposicion alas transformaciones reduccionistas del Estado durante |a década de los 90, existe
en la actualidad consenso sobre la necesidad de un Estado fuerte, con capacidades para enfrentar 1os
nuevos y viegjos desafios que ni el Estado minimo, ni €l mercado o la sociedad civil por si solos han
logrado resolver (lacoviello y Essayag, 2009). Durante las préximas décadas —con el fin de no
hipotecar €l sistema democratico— los ciudadanos, partidos politicos y movimientos sociales deberan
encontrar la manera de generar igualdad de oportunidades, acceso a bienes publicos mediante pactos
fiscales, sociales y politicos que se traduciran por la absoluta necesidad de un Estado mas activo y
eficiente (CEPAL, 2010a).

Abordar las probleméti cas mencionadas necesita entre otros, importantes acciones para contar con
los recursos humanos necesarios para disefiar e implementar politicas y programas en €l aparato del
Estado. Ahi esdonde € servicio civil parece ser un factor clave.

De acuerdo a diversos estudios en € mundo, un servicio civil con ciertas caracteristicas que
abordaremos mas adelante, aumenta la capacidad de accién efectiva estatal, generando incentivos y
restricciones parala accion de los funcionarios y las organizaciones publicas. La mejora de la calidad de
los servicios civiles debiera asi ser claramente un componente importante de aguellos procesos de
reforma que busquen elevar |a capacidad de accion del Estado (Cortézar, 2011).

Un importante nimero de estudios vincula la profesionalizacion de las burocracias clientelares
con resultados de desarrollo positivos, ya sean estos € crecimiento econémico, € desarrollo
democrético, la reduccion de la pobreza o la reduccion de la corrupcion (Schuster, 2013)°.

V) cambio climético y vi) gobernabilidad democrética, ciudadanos globales interconectados, impacto de nuevas tecnologias en las relaciones
sociaes, transparencia, seguridad, violenciay crimen organizado, ciberataques. (CEPAL, 2014).

Por ejemplo, Evans y Rauch (1999) en un estudio realizado en 35 paises en desarrollo entre 1970 y 1990 demostraron una fuerte
correlacion entre las capacidades “weberianas’ de los empleados publicos y €l crecimiento econdmico. Por capacidades weberianas
estos autores entienden reclutamiento meritocrético y permanencia en el empleo durante largo tiempo ya que ambas aumentan la
cohesion institucional. Seguin los autores “los resultados implican que el caracter weberiano de las instituciones —limitado a las dos
caracteristicas mencionadas— deberia ser incluido como un factor importante en los model os generales de crecimiento econémico”.
Otro estudio demuestra mayor capacidad de reduccion de la pobreza en Estados con instituciones publicas “weberianas’ (Henderson,
Hulme, Jalilian, Phillips (2003). Las caracteristicas “weberianas’ demostraron aumentar |as perspectivas de crecimiento al considerar
niveles iniciales de PNB y niveles iniciales de capital humano. Asimismo estas correlaciones se verificaron para resultados de
crecimiento opuestos de paises de Asiadel Este versus los de Africa sub-sahariana.

10
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Por otra parte, la existencia de un servicio civil profesional, formal y real, es un indicador clave de
la vigencia de una verdadera democracia porque, como sefidla Arellano (2008), “la funcién mas
importante de un servicio civil en una democracia es reducir la discrecionalidad de los politicos en €l
manejo de la administracion publica’. De hecho, no puede existir plena democracia si la discrecionalidad
de los gobiernos se convierte en norma.

El objetivo de este trabajo es —a partir de una revision bibliografica— dar cuenta de los resultados
de las iniciativas implementadas en América Latinay € Caribe orientadas a la instauracion de cuerpos
profesionales de servidores publicos, destacando los factores comunes que han facilitado o dificultado las
reformas de profesionalizacion, incluyendo tanto aspectos técnicos como politicosy sociales.

Se pondra énfasis en la identificacion de eventuales patrones, considerando los problemas y
dificultades encontrados en cada pais y se sugeriran lineas de trabajo que parezcan (tiles para hacer
avanzar latematica en laregion.

11
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|. El servicio civil y la profesionalizacion

Las politicas publicas son las opciones, modelos o formas de organizar las relaciones de una sociedad.
Estas opciones son generalmente expresadas a través de normas que definen la accion del Estado y
marcos normativos que regulan la actividad de los ciudadanos o de grupos (Esparch, 2012).

El Estado crea organizaciones permanentes, que deben ser administradas por personas para
realizar sus funciones. De estas organizaciones depende en parte la calidad de las politicas, su
estabilidad, capacidad de adopcion, caracteristicas de implementacin.

En la medida en que el Estado es por excelencia quien organizay regula la actividad publicay la
interaccion entre individuos y organizaciones de distinta indole, y dado que las condiciones estructurales
en las que el Estado, individuos y grupos se desenvuelven y relacionan entre si cambian continuamente,
el Estado tiene que modificar permanentemente las condiciones de su accionar y especificamente la
manera en que se disefian e implementan las politicas destinadas a cumplir sus diferentes roles.

De ali surge la necesidad de un cuerpo de servidores publicos competentes que permita a estas
organizaciones adaptarse a las continuamente cambiantes condiciones de los entornos internos y
externos. Frente a las restricciones presupuestarias, a las exigencias ciudadanas por mas y mejores
servicios y a la necesidad de evitar los escandalos politicos derivados de la corrupcién, e modelo
tradicional burocrético ha ido incorporando algunos principios de funcionamiento del sector privado,
como satisfaccion del usuario, eficienciay resultados.

Las distintas definiciones de servicio civil hablan de sistemas de empleo publico y administracion
de recursos humanos en instituciones publicas de un pais, de conjunto de arreglos institucionales, de
normas, principios, valores, reglas, que interactlian constituyendo un sistema de empleo publico
profesional, con distintas caracteristicas especificas, en reaidades nacionales diferentes (Ramid y
Salvador, 2005; Longo, 2001; Carta |beroamericana de Funcidn Publica, 2003).

Otra definicién mas iconoclasta es la de Hintze, quien considera el servicio civil como “(...) €
instrumento que emplean las burocracias para proveer 10s recursos humanos necesarios para garantizar
gue dichas estructuras tengan una cierta cuota de razonabilidad técnica’ (Hintze, 2011).

Otros estudiosos privilegian e rol politico del servicio civil. David Arellano, probablemente
influenciado por la historia del Estado mexicano, considera que € servicio civil es “sobre todo una

13
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institucién politica, que trata de construir las reglas de proteccion suficiente para evitar que la burocracia
sea tomada como un botin ante la alternancia partidista...la funcién mas importante de un servicio civil
en una democracia es reducir la discrecionalidad de los politicos en & manegjo de la administracion
publica” (Arellano, 2008).

Profundizando en este sentido, Arellano considera que un servicio civil es obligado y costoso. Es
obligado porque en una democracia evita la politizacién de la accién gubernamental y genera estabilidad
ante los vaivenes politicos |6gicos surgidos por la alternancia politica.

Un servicio civil es costoso por su tendencia a hacerse rigido y por la dificultad que implica
administrar un sistema centralizado de gran tamafio, cuyo objetivo es controlar de forma integral la
capacidad, movilidad y actuacién de seres humanos eufemisticamente encasillados en la categoria de
«recursos humanos» (Arellano, 2008).

Una descripcion que retoma las anteriores es: “la burocracia, entendida desde sus muiltiples
acepciones, como un cuerpo de funcionarios, un aparato organizativo, un sistema de empleo, una
institucién central en el efectivo funcionamiento del sistema democrético y de la vigencia del Estado de
Derecho, resulta ser una pieza crucia en el disefio y gecucion de las politicas publicas y representa un
conjunto articulado de reglas y pautas de funcionamiento cuya finalidad es asegurar la continuidad,
coherenciay relevancia de las politicas publicas, por un lado, y prevenir la discrecionalidad del gercicio
del poder publico por €l otro” (lacoviello y Essayag, 2009).

El proposito de los sistemas plblicos de empleo y administracion de recursos humanos es
compatibilizar eficienciay eficacia con la igualdad de oportunidades, la meritocracia y la neutralidad,
caracteristicas paradigmaticas de | as administraciones profesional es en democracia.

La implementacion de un sistema con estas caracteristicas implica la creacion de un cuerpo
normativo especial o la modificacion de los anteriores. Ademas, la disponibilidad oportuna del personal
supone la aplicacion de criterios, métodos y tecnologias que aseguren el acceso de los mas aptos, su
adecuada ubicacion en los puestos de trabajo, la periddica evaluacion de su desempefio y su eventua
promocion, e reconocimiento de una compensacion justa por sus servicios y la vigencia de derechos y
obligaciones que permitan su realizacion profesiona y su estabilidad en el empleo en tanto relina y
ratifique su desempefio meritorio y su conducta honesta y transparente (Oszlak, 2001).

La profesionalizacion del servicio civil es entonces planteada como una intervencion sistémica
que contribuye a desarrollo institucional, entendido éste como & grado en que unaintervencion refuerza
la capacidad de un pais para hacer un uso més eficiente, equitativo y sostenible de sus recursos humanos,
financieros y naturales.

Esta intervencion sistémica es en realidad una politica publica de modernizacién del Estado. Por
lo tanto es pertinente preguntarse cOmo puede ingresar en la agenda. Basicamente, es necesaria la
concurrencia de tres factores:

¢ |aexistencia de un problema percibido por los ciudadanos
¢ un alineamiento de las fuerzas politicas para abordar €l problemay
e unasolucion técnica adecuaday disponible paramejorar o resolver € problema.

Esta confluencia de factores es Ilamada por John Kingdon una ventana de oportunidad, es decir, la
convergencia de un problema, un politico con poder para cambiar la situacion y una politica que resuelve
ladificultad (Esparch, 2012).

La gran dificultad del ingreso en la agenda de la reforma de profesionalizacion —y
posteriormente de su implementacion— es que se enfrenta principalmente a los intereses clientdlistas de
actores politicos que benefician discrecionalmente a grupos o individuos especificos con puestos de
trabajo, ascensos 0 aumentos de sueldo. Las reformas de profesionalizacion tienden a disminuir la
cantidad de bienes privados que la clase politica puede entregar para movilizar apoyo politico y a
aumentar la capacidad burocrética y la cantidad de bienes publicos que los politicos pueden entregar
para movilizar apoyo politico (Dahlstroem et a., 2011; Rauch y Evans, 2000; Treisman, 2000).
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En este sentido, las reformas meritocréticas desestabilizan las reglas y e funcionamiento del
sistema clientelar, creando un sistema de beneficios indirectos, con bienes publicos, que sirven de base
para obtener apoyo electoral. De acuerdo a esta disyuntiva, se puede afirmar que para asegurar su re-
eleccion, actores politicos pueden aprovechar sus cargos para proveer bienes publicos al electorado y en
este sentido, tener interés en desarrollar |as reformas mencionadas.

El caso de la reforma de profesionalizacion en Paraguay ilustra brutalmente la lucha entre estas
dos opciones en un pais donde, como lo muestra € gréfico 1, las dos vias para ser contratado en las
distintas instituciones publicas eran la pertenencia a un partido politico y las conexiones personales
(Schuster, 2013).

GRAFICO 1
PARAGUAY: CRITERIOS PARA EL RECLUTAMIENTO DE PERSONAL, POR SECTOR, 2003-2008

(En porcentajes)
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Fuente: Schuster (2013).

En AméricaLatinay en el Caribe, como lo veremos en €l capitulo siguiente, la profesionalizacion
del servicio publico ha entrado recurrentemente en las agendas de todos |os paises en distintos contextos
socio-econdémicos y politicos, con distintos resultados y obstaculos. Podriamos decir que los factores
comunes gue saltan a primera vista después de revisar abundante literatura al respecto, son el empuje de
los organismos internacionales por implantar estas reformas, la creacion o modernizacién de marcos
juridicos de los servicios civiles, la existencia de obstaculos de toda indole para su implementacion y la
importancia del marco tedrico y de la metodologia aplicada para evaluar el estado de profesionalizacién
Yy Sus perspectivas.
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lIl. Un poco de historia sobre las burocracias
en América Latina

Histéricamente América Latina ha sido considerada una region con Estados que no han podido satisfacer
|as necesidades de los ciudadanos, en parte por lainexistencia de una burocracia estable.

Esta situacion se atribuye a la existencia histérica de tendencias patrimonialistas y privatistas que
se manifestaron en “el dominio sobre una vasta parcela de cargos publicos por parte de las oligarquias
politicasy, por otro lado, en la capacidad de influencia que tuvo e poder econdmico sobre las decisiones
gubernamentales, conduciendo a una captura del Poder Publico por parte de las empresas privadas’
(CLAD, 2010).

En la literatura revisada existe consenso de que en la mayoria de los paises latinoamericanos la
burocracia ha sido utilizada como un recurso del poder politico para proporcionar trabgjo a sus
adherentes, privilegiando de este modo la conservacion de bases de apoyo politico a la blsqueda de
personal con capacidades para disefiar e implementar politicas. Muy diferente es la situacién de los
cuatro paises del Caribe abordados en este trabajo, quienes heredaron de la cultura administrativa
briténica un sistema de administracion del empleo publico basado en mérito y en los que €l servicio civil
esta muy mayoritariamente protegido de las interferencias politicas (BID, 2008).

Sin embargo, como lo veremos permanentemente, a hablar de América Latina como un todo, se
maquilla la considerable diversidad de la regién en relacion al desarrollo institucional en los diferentes
paises, que incluye los sistemas de administracion del empleo publico. En particular, en América Latina
las diferencias de solidez de las instituciones del Estado, de grado de clientelismo, de sistema politico y
de niveles de pobreza y corrupcion son definitorias. Los paises del Caribe considerados en este trabajo
también tienen sus especificidades, empezando por sus recientes independencias del Reino Unido y su
herencia post-colonial, que marca sus administraciones publicas con un sello anglosajon, diferente al de
|os paises de América L atina.

El modelo weberiano de burocracia se implementd en algunos paises, aunque muchas veces solo
en parcelas de la burocracia, degjando la provision de los restantes cargos publicos en la esfera del
clientelismo. Al clientelismo como sistema de seleccion de los empleados publicos, se sumé un
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formalismo burocrético, basado en normatividades y procedimientos complejos, cuyo primer resultado
fuelaineficienciay laineficacia de laburocracia (Ozlak, 2009 y CLAD, 2010).

El privilegio politico de las précticas clientelistas ha redundado —en mayor o menor grado en los
distintos paises— en un circulo vicioso de ineficiencia, grandes dotaciones de empleados publicos y
corrupcion, acompafiados generalmente por una brecha contundente entre la normatividad
“politicamente correcta” y la realidad (Echebarria, 2008; Prats i Catald, 2003; Klingner y Pallavicini
Campos, 2001 en lacovidllo, et. a., 2010)

Distintos autores coinciden en atribuir el origen de las reformas de | os sistemas administrativos en
la mayoria de los paises latinoamericanos a dos causas. por un lado presionaban las probleméticas que
eran consecuencia de la debilidad del Estado y por otro la insistencia de organismos internacionales
(Echebarria, 2008). Al igual que en otras teméticas, |a tendencia de los programas de modernizacion ha
sido muchas veces la aplicacion de referentes externos, sin considerar los entornos diferentes, 1o que
implica generalmente imposibilidad de obtener los resultados esperados.

A partir de los afios 80 comienza —impulsada por € Banco Mundial— una politica de reforma
del Estado, que tuvo como principal objetivo realizar reformas orientadas hacia el mercado, como pre-
condiciones parala solucion delacrisis de la deuda.

En los afios 90, comienza una politica que principalmente se relaciona con €l downsizing del
Estado, sin considerar la reforma de la gestién publica, que se lleva a cabo —en lo que a personal
respecta— por medio de multiples mecanismos entre los que se puede mencionar retiros voluntarios,
jubilaciones anticipadas, €eliminacion de plantas, despidos por superposicion de estructuras,
congelamiento de vacantes (Bresser-Pereira, 2001 y Oszlak, 2009).

A mediados de los afios 90, América Latina se enfoca en la necesidad de mejoramiento de la
gestion, con gran énfasis en la efectividad de las politicas publicas, en € fortalecimiento de la funcion
publica, en la democratizacion de la administracion publica y en el montgje de una red de politicas
sociales (CLAD, 2010). Los paises del Caribe mencionados también se involucraron en activas reformas
para modernizar sus sistemas de recursos humanos a partir de los 90, inspiradas en “La nueva
administracion publica’. El objetivo de estos esfuerzos era conformar un servicio civil basado en
resultados més que en reglas formales, con una orientacion de negocios y énfasis en satisfaccion del
cliente/usuario (BID, 2008).

En lo que al fortalecimiento de la funcién pablica se refiere, 1os principal es aspectos considerados
en las reformas de ese periodo son los cambios destinados a introducir mayor racionalidad en los
escalafones o regimenes de recursos humanos, la introduccion de mecanismos competitivos y
transparentes en materia de concursos y promociones, la implementacion de sistemas de evaluacién de
desempefio, e ordenamiento de la estructura y/o composicién de los sistemas salariales, la
intensificacion de la labor de capacitacion y desarrollo del personal y € mejoramiento de la interaccién
entre los servidores publicos y la ciudadania (Oszlak, 2009).

En e Caribe, los focos comunes de las reformas fueron la decentralizacion de la funciéon de
recursos humanos, la formalizacion de la planificacion de recursos humanos y del rendimiento, la
implementacion de la evaluacion y del monitoreo de empleados, €l refuerzo del liderazgo y del
aprendizaje continuo, el desarrollo de las funciones de direccion y de planes estratégicos entre
organizaciones del sector publico, la formalizacién de mdltiples herramientas de administracion,
cambios en el marco legal y enfoque al cliente.

Las “reformas de segunda generacion” no lograron implementarse cabalmente en América Latina
y aun menos producir los cambios esperados en |os sistemas de servicio civil, destacandose dificultades
gue hasta la fecha no han tenido mayores avances en la mayoria de los paises, como la planificacion, la
identificacion de necesidades y lainsuficiencia de lainformacion sobre recursos humanos.

En términos generales | as causas de las dificultades de implementacion de las reformas, se pueden
clasificar dos tipos de factores: técnicos, relacionados con insuficiencias técnicas (formacion,
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informacion, bajo nivel de utilizacion de tecnologias, etc.), que detallaremos mas adelante, y exdgenos,
entre los que podemos citar |os paliticos, culturales, econémicos.

Dos son los factores “exdgenos’ mas citados en la literatura revisada, que son en realidad telas de
fondo de todas las experiencias | atinoamericanas:

La contradiccion entre los intereses de la clase politica y las reformas. se considera una gran
ventaja de los servicios no profesionalizados, € que “permitan a la clase politica disponer de
bienes privados (como por g emplo, proveer puestos de trabajo a cambio de apoyo politico),
asegurar € control informal y lalealtad de los burdcratas, y construir coaliciones de gobierno a
repartiendo € “botin” (CLAD, 2013).

El carécter isomérfico de la implantacion de mecanismos del sistema de gerencia plblica: €
sistema de gerencia publica nace en paises anglosgjones y tradadar modelos a otros contextos
culturales, socides y paliticos es riesgoso. Cualquier operacion de tradacion de experiencias
requiere previamente un andlisis ingtituciona lo més detallado posible, para evaluar cudes pueden
ser sus efectos'y sus posibles ventgjas e inconvenientes (Jiménez, Fundacién CIDOB 2008).

A partir del afio 2000 se intensificd la identificacion de la necesidad de fortalecer los servicios
civiles, basada en e supuesto de que son un factor importante para €l desarrollo, la gobernabilidad y en
general, para mejorar los resultados de las instituciones publicas en todo sentido. La situacion estaba
definida por |as siguientes constataciones:

la mayor parte de los paises de América Latina contaban con servicios civiles de carrera ,
generales o parciales, plasmados formalmente en reglas escritas y generales.

la observancia préctica de dichas reglas, en materia de ingreso, remuneracién, promocién y
despido de los servidores publicos era débil.

el exceso de discrecionalidad coexistia con elementos de rigidez en los procedimientos de
organizacion del trabagjo, asignacion de tareas, movilidad o desvinculacién, de los que
derivaban serios obstéculos para implementar con eficacia las politicas publicas y adaptarse a
los cambios.

las estructuras, procesos y capacidades internas que caracterizan una gestion eficiente del
capital humano del sector publico adolecian de carencias significativas (Heredia, 2002; Longo,
2005a).

distintas organizaciones internacionales (BID, ONU, OCDE, CLAD) trabajaban sobre la
materia, incluyendo la Gestién Publica y la profesionalizacion de los servicios civiles en sus
politicas.

Por gjemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo sefiala la Gestién Publica como una de las
cuatro &reas prioritarias de accion en su Estrategia de Modernizacion del Estado aprobada en 2003.
Particularmente relevante es la necesidad de “desarrollar y fortalecer sistemas de servicio civil bgo
criterios de mérito y flexibilidad, [...] mejorar la eficiencia y transparencia en la gestion del gasto, [...]
modernizar la gestién de los servicios publicos y aprovechar en la gestion publica e potencia de la
sociedad del conocimiento y de las tecnologias de lainformacion” (BID, 2006).
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lll. Modelo de evaluacion del servicio civil
aplicado en América Latinay el Caribe

A partir de un acuerdo regional sobre buenas précticas en los sistemas de funcién publica, en 2003 se publica
la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica (CIFP) que reconoce de forma explicita que una condicion
sine-qua-non para mejorar la gobernabilidad, estimular & desarrollo econémico y reducir la brecha de
desiguadad socia, es unafuncién plblica profesionalizada, caracterizada principal mente por “ atributos como
& mérito, la capacidad, la vocacion de servicio, la eficacia en € desempefio de su funcion, la responsabilidad,
lahonestidad y laadhesion alos principios y valores de la democracias’ (CLAD-ONU, 2003).

CUADRO 1
PRINCIPIOS RECTORES Y CRITERIOS ORIENTADORES DE LA CIFP*

Criterios Orientadores (art. 7)

Principios Rectores (art. 8)

Preeminencia de las personas

Profesionalidad de los RH

Estabilidad del empleo publico y proteccion frente a destitucion
arbitraria

Flexibilidad en la organizacion y gestion del empleo publico

Responsabilidad de los empleados publicos por el trabajo
desarrollado

Observancia de los principios éticos
Promocién de la comunicacion, participacion dialogo y consenso

Impulso de politicas activas de igualdad de género, proteccién e
inclusion

Igualdad de todos los ciudadanos, sin discriminacion de
género, raza, religion, tendencia politica u otras

Mérito, desempefio y capacidad como criterios orientadores
del acceso, la carrera y las restantes politicas de recursos
humanos

Eficacia, efectividad y eficiencia de la accién publica y de
las politicas y procesos de gestion del empleo y las
personas

Transparencia, objetividad e imparcialidad

Pleno sometimiento a la ley y al derecho

Fuente: Carta Iberoamericana de la Funcion Publica.

Carta |beroamericana de la Funcion Pablica.
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Un afio antes, € BID habia publicado el “Marco analitico para € diagnéstico institucional de
sistemas de Servicio Civil”, pararedizar diagnésticos de sistemas nacionales de Servicio Civil (SC) en
Américalatinay el Caribe (BID, 2002), cuyos objetivos eran

e proporcionar un referente y orientaciones metodol 6gicas pararealizar estudios en distintos paises
e posibilitar un enfoque comun para trabajos en paises diferentes

e suministrar un instrumento metodoldgico utilizando indices que permitieran comparaciones
entre las distintas realidades

El Marco analitico comienza con definiciones de base de servicio civil, sus elementosy objetivos.
Propone un modelo de gestién de recursos humanos (GRH)® que permita cobijar las diferencias entre
modelos de servicio civil existentes y sirva de referente para realizar evaluaciones en distintos paises,
entendiendo que la gestién esta condicionada en forma permanente por el contexto interno de la
organizacion (estructura, culturaentre otros) y el entorno (marco legal, mercado laboral, entre otros).

A continuacién citaremos brevemente las principales caracteristicas del modelo, utilizadas en la
metodologia de evaluacion de los model os de servicio civil en los paises de América Latina, dado que se
convirtio en €l referente obligado para monitorear los cambios de los distintos servicios civiles
| atinoamericanos hasta la fecha.

El modelo de gestion de recursos humanos, que sirve de base para la metodol ogia de evaluacion
de los sistemas de gestion de RRHH cuenta con siete subsi stemas basi cos i nterconectados entre si.

En un primer nivel se encuentra €l subsistema de Planificacion de Recursos Humanos, que
congtituye la puerta de entrada en todo sistema integrado de GRH.

En segundo nivel se encuentran cinco subsistemas:

e la Organizacion del Trabajo, que prefigura y concreta los contenidos de las tareas y las
caracteristicas de |as personas |lamadas a desempefiarlas

e laGestion del Empleo, que comprende los flujos de entrada, movimiento y salida de las personas
¢ |aGestion del Rendimiento, que planifica, estimulay evalGala contribucion de las personas

e |laGestion de la Compensacion, que retribuye la contribucion; y por otra

¢ laGestién del Desarrollo, que se cuidadd crecimiento individual y colectivo

En tercer nivel se encuentra el subsistema de Gestién de las Relaciones Humanas y Saciales, que
se relaciona con todos | os subsistemas.

Por otra parte el modelo considera que tres requisitos son imprescindibles para que un conjunto de
politicas y précticas de GRH funcionen, en una organizacion determinada, como un sistema integrado,
capaz de aportar valor y contribuir a logro de los objetivos organizativos: 1os subsistemas deben estar
operativos, deben producirse las interconexiones necesarias y debe existir coherencia estratégica.

En cada subsistema mencionado hay un nimero variable de puntos criticos a considerar, cuyas
mediciones aimentan indices y sub-indices, con ponderaciones (BID, 2006), lo que posihilita los
andlisisy comparaciones por indices, sub-indicesy componentes. El total de puntos criticos es 93, de los
cuales se derivan cinco indices, dos de los cuales se despliegan en tres subindices. En suma, se
proporcionan once criterios que marcarian el desempefio del sistema.

En 2010 se modificala metodologia, realizando una seleccién significativa de puntos criticos y de
indices, reorganizados en funcién de la estructura de la CIFP. Se agrega e criterio de andisis de

5 LaGRH es presentada como un sistema integrado de gestion, cuya finalidad bésica o razon de ser es la adecuacion de las personas a

la estrategia de una organizacién o sistema multiorganizativo, para la produccién de resultados acordes con las finalidades
perseguidas (BID, 2006).
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relevancia, significado e impacto efectivo de las politicas de empleo publico a partir de la CIFP, y la
viabilidad del fortalecimiento institucional de estos servicios civiles en el mediano plazo®.

) CUADRO2
iNDICES DE CALIDAD DEL SISTEMA DE FUNCION PUBLICA O SERVICIO CIVIL

Eficiencia: relaciona los resultados obtenidos por el sistema de servicio civil con los recursos invertidos en su
funcionamiento, asi como la presencia de las consideraciones de eficiencia del gasto en los procesos de toma de decisiones

Mérito: mide el grado de proteccion efectiva que el sistema ofrece frente a la arbitrariedad, la captura politica o clientelista y
las diferentes modalidades de busqueda de rentas por parte de grupos o sectores interesados

Consistencia estructural: mide la solidez e integracion sistémica del servicio civil. Comprende el desarrollo de los
procesos fundamentales de gestidn, su coherencia con otros sistemas de gestion y el desarrollo de la funcion directiva

Capacidad funcional: mide la capacidad del sistema para influir positivamente en el comportamiento de los empleados
publicos. Comprende los elementos de cualificacion profesional, calidad de los incentivos al buen desempefio y flexibilidad
del sistema

Capacidad integradora: mide la eficacia con la que el sistema de servicio civil parece capaz de asegurar la armonizacion
de las expectativas e intereses de los diferentes actores, incrementando el sentimiento de pertenencia de los empleados y
reduciendo la conflictividad.

Fuente: Elaboracioén propia basado en Longo (2002).

Aungue parezca evidente, es importante recalcar que el modelo de evaluacion entrega resultados
solamente sobre |os pardmetros que lo componen. Por otra parte, su autor meciona que es un referente
operacional que permite comparaciones, aunque no abarque la totalidad de las caracteristicas de las
burocracias o sistemas de empleo publico de los distintos paises.

El modelo constituye un punto de referencia, un paradigma que, a partir de las experiencias del
sector privado, deberiaidentificar las caracteristicas del sistema de empleo publico que permitirian llevar
a cabo exitosamente las politicas publicas y —por extrapolacion— cumplir objetivos nacionales de
maxima importancia, como crecimiento econdémico, disminucién de la pobreza, profundizacién de la
democraciay de la gobernabilidad.

Digtintos especidistas han planteado la necesdad de agregar elementos de contexto o elementos
politicos o socio-culturales que se imponen sobre |0s aspectos mas técnicos considerados en la metodol ogia.

A nuestro parecer, efectivamente es necesario considerar otros planteamientos que se sitdian en un
lugar completamente diferente a los del marco de referencia y modelo de medicién. Por gemplo, los
planteamientos de Oszlak en relacion a los roles de la burocracia nos parecen muy interesantes y dignos
de ser considerados, ya que incorporan miradas y conceptualizaciones de las realidades en las que se
inscribe el modelo mencionado y aportan otros criterios que los que e modelo considera, para definir 1o
gue seria un paradigma de sistema de gestién de recursos humanos del Estado.

El primer cuestionamiento —y el mas profundo— se relaciona con la disociacion entre el rol del
Estado y €l interés general de la sociedad. Oszlak plantea que “la burocracia no es un simple instrumento
al servicio de los ciudadanos, sometida a las decisiones de autoridades democréticamente electas’ .

El planteamiento es que la burocracia puede asumir tres roles diferentes:

i) un rol sectorial, como actor que asume frente a estado la representacién de sus propios
intereses como sector (la apropiacién de recursos adicionales en beneficio de sus miembros, la
obtencién de inmunidades o privilegios o0 el apoyo de iniciativas que consoliden o extiendan
su autonomia operativa)

La nueva version de la metodologia se concentra en los 33 puntos criticos que mejor reflgjan el nivel de desarrollo de cada
subsistemay de cada indice, del total de 93 puntos criticos que incluialaversién original.

Wildavsky (1979) ha sugerido, en este sentido, que el “interés general” es una construccion idealizada que, en la préctica, resulta de
laagregaciony el conflicto entre “visiones parciales del interés plblico”.
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ii) un rol mediador, a través del cual expresa, agrega, neutraliza o promueve intereses, en
beneficio de sectores econdmicamente dominantes, y

iii) un rol infraestructural, proporcionando los conocimientos y energias necesarios para €l
cumplimiento de fines de interés general, habitualmente expresados en los objetivos formales
del Estado

A partir de estos roles, queda claro que las instituciones burocraticas no sdlo son actores politicos
sino que ademas, su amhito de accién constituye un terreno de lucha que convoca a otros actores
(individuos, grupos, sectores, organizaciones), aliados o enfrentados en torno ala promocién de intereses
contradictorios. Las posiciones que esas ingtituciones estatales asuman en el proceso de resolucion de
cuestiones vinculadas a los intereses en pugna, definiran €l rol o roles desempefiados y, por lo tanto, la
naturaleza de su intervencion social.

Con este razonamiento Oszlak plantea que los factores que realmente inciden en |os resultados de
laaccién del aparato estatal no se relacionan con la existencia de ciertos criterios o pardmetros “ideales’
en los sistemas de empleo publico, sino con el “enfrentamiento, de la lucha politica alrededor de la
asignacion o reasignacion de recursos escasos, entre actores sociales (incluyendo instituciones
burocréticas y politicas) portadores de intereses conflictivosy contradictorios’.

En € terreno de la administracion publica, como en cualquier otro terreno en el que se pretende
gercer poder, los recursos que pueden emplearse incluyen la coercion, la informacién, los bienes
materiales y la legitimidad que puedan movilizar los actores. Ademds, pueden constituir alianzas y
emplear estrategias de accién diversas, como las de obstruccion, cooptacion, enfrentamiento abierto,
penetracion o uso de prebendas; y estos recursos y estrategias pueden ser empleados tanto en su accién
sobre el estado como en sus vincul os con actores aliados 0 antagdnicos.

Lainfluencia de los grupos corporativos puede gjercerse desde fuera o desde dentro mismo de las
ingtituciones estatales a las que se dirige. Una modalidad muy comin en Ameérica Latina es la
participacion directa de sus organizaciones representativas en los directorios o consejos directivos de
empresas publicas u organismos descentralizados. Su influencia también se verifica, por g emplo, en
Organos de regulacion del estado, en los que personeros de su confianza omiten cumplir €l papel
regulador para el que fueron designados® (Oszlak, 2009).

Las preguntas planteadas a continuacion nos interpelan en relacion a los criterios utilizados en el
modelo de evaluacién empleado: “si en los procesos en |os cuales se suscitan y resuelven las cuestiones
socialmente problematizadas la burocracia desempefia roles diferentes y conflictivos, ¢cudles deben ser
los criterios para evaluar su desempefio? Es decir, ¢en qué consiste la productividad (la €eficiencia y
efectividad) de la actividad del aparato estatal ?’. La respuesta de Oszlak es que “la evaluacion también
deberia incluir resultados tan heterodoxos como desempleados potenciales absorbidos, huelgas evitadas,
intereses partidarios promovidos, canonjias protegidas, beneficios sectoriales amparados 0 amenazas
insurreccionales suprimidas’ (Oszlak 2009).

Por otra parte, David Arellano es tgjante en cuanto alos limites del marco tedrico y del modelo de
evauacion. En efecto, especifica que e disefio institucional no debe considerar solo |as racionalidades
administrativas de un sistema de recursos humanos, sino también, y de manera sustantiva, |as relaciones
entre los diferentes actores administrativos, sus roles politicos y los mecanismos de vigilancia y
supervision de cada decision en los diferentes ambitos institucionales. Para saber €l tipo de burocracia
gue requiere un pais no se puede solo considerar sdlo argumentos normativos y técnicos o crear reglas
administrativas y meritocréticas en el vacio. Sera necesario preguntarse por €l rol politico de los
diferentes agentes y como las facultades y las reglas que se disefien afectaran a ese rol politico y
generarén un efecto determinado.

8  Durante el gobierno del Presidente Pifiera en Chile, entre 2010 y 2014 altos funcionarios que venian del sector privado se vieron
envueltos en situaciones de conflictos de intereses que provocaron polémicas publicas sobre sus decisiones como maximos
representantes de organizaciones reguladoras medio-ambientales, financieras, educacionales, etc. por lo que cabe preguntarse si en
paises con alta concentracién de riqueza y de redes de poder es deseable €l trénsito continuo entre sector privado y publico. La voz
popular ejemplificé estas situaciones con €l dicho “ Chile, un pais gobernado por sus propios duefios’.
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Siguiendo la linea de la relacion entre administracion “técnica’ de instituciones publicas y
politica, no podemos escapar a larelacion entre burocracia e interés general. Es a estas alturas innegable
gue las politicas publicas no son la expresion decantada y genuina del “interés general” de la sociedad
—ya que éste es mas bien un paradigma dificil de definir concretamente, compuesto de una
multiplicidad de intereses diferentes y opuestos, y extremadamente dindmico— y que las probleméticas
consideradas, como los contenidos especificos, responden a influencias de sectores determinados, por o
gue obviamente sus resultados no podrian satisfacer atodos.

Muchos trabagjos explicitan también una relacion entre un sistema de empleo publico con ciertas
caracteristicas y la posibilidad de éxito de las politicas publicas. Consideramos que es cuestionable la
legitimidad “del dogma” de que la mayor responsabilidad por €l éxito o fracaso de las politicas publicas
es de los funcionarios que son méas o menos eficientes y eficaces a implementarlas. De hecho
consideramos razonable preguntarse si sus objetivos y formulaciones permiten su implementacion
exitosa, si |os objetivos son pertinentes (¢para qué, para quiénes?), si son realmente alcanzables 0 si son
planteadas con objetivos politico-efectistas.

En este sentido, es también interesante mencionar la discusién sobre la validez de la separacion
entre formuladores e implementadores de politicas publicas. En efecto, muchas concepciones del
servicio civil presuponen que éste solo concierne a implementadores de paliticas, que por lo tanto deben
ser eminentemente técnicos. De esta hipétesis derivan una serie de caracteristicas como € solo mérito
como criterio de contratacion, o la posibilidad de transitar a través de gobiernos de distinto signo
politico, o su “indiferencia’ al trasfondo politico-ideol gico de las iniciativas o programas politica.

Larealidad es més compleja, |as respectivas capacidades de formulacion en lainstancia politica y
de implementacion en la burocrética pueden ser muy diferentes y admiten, a menos, cuatro situaciones:
altas capacidades en ambos planos, bajas capacidades en ambos planos, mayores capacidades politicas
gue burocraticas o viceversa. El éxito o fracaso de cualquier politica dependera seguramente de alguna
de estas combinaciones (Oszlak, 2009). Por otra parte, el sistema de servicio civil brasilero, donde
realmente esta bien asentado €l mérito como criterio de contratacién, considera para los altos cargos un
criterio mixto, mérito como condicion sine-qua-non, ala que se agregan criterios politicos.

Efectivamente, e modelo en cuestién no considera aspectos fundamentales para € equilibrio
politico-social, tales como los distintos roles de los funcionarios publicos, insertos en sistemas de poder
y de demandas contradictorias no siempre relacionadas con eficienciay eficacia, pero que dan cuenta de
los intereses y demandas econdmicas, éticas, de participacion, de los distintos grupos de la sociedad.

Finalmente, y no por ello menos importante, es que la medicion de los desempefios de los
servicios publicos se realiza a partir de un modelo paradigmaético. Por o tanto uno puede preguntarse si
un pais obtuviera el 100% en esas mediciones ¢podriamos considerar que tiene un servicio civil que
cumple con sus objetivos en términos de su contribucion a desarrollo econémico y social, equilibrio
politico, equidad, igualdad de oportunidades? Dicho de otro modo, el modelo y su metodologia permiten
conocer o que mide, pero miden lo que necesitamos conocer?

Independientemente de estas consideraciones de fondo, extremadamente legitimas y que ponen en
cuestion la suficiencia del marco tedrico y del modelo de evaluacion de profesionalizacion de los servicios
publicos utilizado, debemos constatar que ha sido aplicado en toda América Latinay el Caribe varias veces
y —a nuestro parecer— tiene la ventaja de proporcionar una foto del cumplimiento de sus criterios en los
paises en que se aplica la evauacion. Estos criterios son técnicos y reducen a criterios técnicos la
profesionalizacion, pero es una escala razonable para medir el ementos de un sistema de gestion de recursos
humanos basado en principios de equidad, eficiencia, efectividad, probidad, transparencia, etc. Finalmente,
permite comparabilidad en el tiempo y entre paises y su aplicacién ha proporcionado los datos con los que
contamos actualmente. Como se dice coloquialmente “es lo que hay”.
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V. Resultados de evaluaciones de status
de servicios civiles

En € cuadro 3 figuran los trabajos de evaluacion realizados en América Latinay € Caribe utilizando la
metodol ogia descrita anteriormente, asi como los afios en que se han recabado los datos que sirven parala
calificacion de los servicios civiles. Como se puede observar, se han actualizado las evaluaciones para
algunos paises, |o que permite analizar su evolucidn en € tema que nos convoca, pero esta disparidad nos
impide conocer laevolucion relativa de los paises en e conjunto latinoamericano y caribefio.

CUADRO 3
TRABAJOS DE EVALUACION DE I,MPLEMENTACION DE REFORMAS DE SERVICIO CIVIL
EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE

2002-2004 2006 2008 2008-2009 2012

Primera evaluaciéon Publicacién de Publicacién de -Actualizacion de diagnosticos -Publicaciéon del Segundo

utilizando el marco resultados de diagndsticos por de América Central y de Chile® Informe Barémetro sobre la

analitico se llevé a primera pais del Caribe® -Publicacién del Informe profesionalizacion del empleof

cabo en 18 paises evaluacion® Barémetro sobre la -Actualizacion del Diagnostico

latinoamericanos® profesionalizacién del empleo® Institucional del Servicio Civil de
Chile

Fuente: Elaboracién propia.

@ Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

® BID (2006).

Mateo y Echebarria (2008).

Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.

AECID, FLACSO y SICA (2009).

AECID y SICA, (2012).

- o a o

En e cuadro 3 Mercedes lacoviello sintetiza los resultados del primer diagnéstico, publicado en 2006:
“Como comentario general, podemos decir que la redidad de los servicios civiles de la region dista bastante
dd moddo de gestién de recursos humanos utilizado como referencia para la evaluacion. Algunas
disfuncionalidades detectadas atraviesan préacticamente todos los casos estudiados, mientras que agunas otras
variables permiten distinguir grados diferentes de aproximacion a estandar planteado en cada subsistema.”
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Ladivergencia entre las normas y las préacticas instaladas es considerada la mayor debilidad de los
sistemas de servicio civil en América Latina. Contrasta asi un nivel formal, de discurso modernizador,
adaptado a los referentes internacionales y a aguello que se considera apropiado, con una préctica
«desacoplada, distinta alo formamente definido (Salvador y Ramio, 2008).

Por otra parte, la primera aseveracion del estudio de la fundacién CIDOB (2008) es. “América
Latina lleva casi dos décadas intentando implantar modelos de servicio civil como una estrategia para
fortalecer sus instituciones y mejorar € rendimiento de éstas. Este objetivo todavia no se ha logrado y
siguen generandose estrategias de profesionalizacién del empleo publico”.

A continuacidn presentamos las conclusiones sintetizadas por lacoviello (BID, 2006) para los
paises de América Latina. La situacion de los paises del Caribe considerados’ se trata més adelante.

A. Laplanificacion de los recursos humanos

Es fundamental para garantizar la cohesion interna del sistema y su articulacion con la estrategia
organizaciona que es particularmente déhil en la mayoria de los paises de la region, con excepcion de
Brasil y Chile.

L os principales problemas son
e Faltade articulacién con la estrategia organizacional,

¢ Dificultades para consolidar sistemas de informacién fiables que permitan su utilizacién para
lagestion en general y paralagestion de personal™®,

e El grado de tecnificacion de las plantillas es variable, y relacionado directamente con € nivel
de educacion formal que caracteriza al mercado laboral del respectivo pais.

Los avances registrados se relacionan con esfuerzos de planificacion por medio de procesos
presupuestarios, en genera vinculados con los esfuerzos de controlar |os gastos de némina.

En Chiley Brasil se ha desarrollado la funcion de planificacion a partir de la estrategia macro, lo
que explicaria la consistencia interna de la gestion de RH y |a sustentabilidad de |as politicas de RH en
ambos paises. Chile por otra parte, en un inicio logré mantener informacion para la gestién sin un gran
despliegue de procesos de informatizacion'.

CUADRO 4
SINTESIS DE VALORACIONES PROMEDIO DEL SUBSISTEMA PLANIFICACION POR PAIS
Nivel 0 Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4-5
El Salvador Ecuador Costa Rica Brasil
Honduras Peru Venezuela (Republica Chile
Panama Republica Dominicana Bolivariana de)
Paraguay Guatemala Colombia
Nicaragua Argentina
Bolivia (Estado Plurinacional Uruguay
de)
México
Fuertes limitaciones de Intentos de planificacion de Proceso de planificacion Proceso de planificacion Disponibilidad de
informacién sobre RH. RH a partir de la gestion del relativamente coordinado a de RHen informacion. Previsiones
Politicas de reduccién presupuesto. Prima la partir de la gestion funcionamiento, con de personal derivadas de
que no logran restriccién presupuestaria. presupuestaria, con algunas aspectos a desarrollar. la estrategia. Planificacion
efectivizarse. Informacién minima para la fallas en la informacion y Introduccién (al menos flexible. Alta tecnificacion,
gestién de RH. falta de orientacion parcial) de criterios y costos razonables de
estratégica. estratégicos. némina.

Fuente: BID, 2006, capitulo Analisis comparativo por subsistemas.

9 Barbados, Belice, Jamaica, Trinidad y Tabago.

0 Especialmente en El Salvador, Panama, Honduras, Paraguay, Ecuador, Per(, Guatemala y Nicaragua. En estos paises y México
coexisten diferentes cifras sobre empleo en distintos Ministerios.

Posteriormente se cred un solido sistema de informacién sobre funcionarios (SIAPER) que usan la Direccién Nacional de Servicio
Civil (DNSC), la Direccion de Presupuesto (DIPRES) y la Contraloria General.

1
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B. Laorganizacién del trabajo

Laorganizacion del trabajo estd muy poco desarrollada:

El disefio de las estructuras y la definicion de los puestos de trabajo tienen serias deficiencias
en lamayoria de los paises de laregién:

En general no hay definicién clara de puestos y roles en las organizaciones publicas y no hay
manual es de puestos basados en competencias y funcionando.

En Paraguay, Per( y Bolivia no se ha logrado desarrollar una clasificacion de puestos. En
Guatemala, Honduras, Panama, Ecuador, Nicaragua y El Salvador los manuales de puestos
formales no han sido implementados plenamente.

En Republica Dominicana, Colombia, Uruguay, Costa Rica y Venezuela la gestion de los
puestos de trabajo esta instalada como funcién de recursos humanos, con pro

En Argentina, Chile, México y Brasil la gestion de puestos, ya sea formal a través de los
sistemas de clasificacion de puestos, o informal a través de la definicion de puestos y perfiles
ad hoc para su cobertura, se complementa con laintroduccion de la gestién por competencias.

CUADRO 5
SINTESIS DE VALORACIONES PROMEDIO DEL SUBSISTEMA ORGANIZACION
DEL TRABAJO POR PAIS

Nivel O Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4-5
Paraguay Bolivia (Estado Rep. Dominicana Brasil
Peru Plurinacional de) Colombia

Guatemala Uruguay

Honduras Costa Rica

Panama Venezuela

Ecuador (Republica

Nicaragua Bolivariana de)

El Salvador Argentina

Chile
México

Virtual inexistencia Intentos de Existencia de Definicién de Disefio de puestos
de la funcion de implementacién de normativa sobre puestos sobre criterios de
organizacion del manuales de puestos.  puestos y perfiles,y ~ ampliamente gestion, puestos
trabajo, que se O, aun sin manuales, utilizacién al menos utilizada, con “enriquecidos”.
limita en todo caso alguna instancia de parcial de algunas Perfiles
a manuales y definicién de definiciones de deficiencias enla  expresados en
reglamentos responsabilidades y puestos. actualizacion. términos de
formales sin perfiles, al menos en competencias y
intentos de algunas areas. basados en
implementacion. No estudios técnicos.

se definen los
puestos de trabajo.

Fuente: BID (2006) capitulo Analisis comparativo por subsistemas.

C. Lagestion del empleo

La diferenciacién mayor radica en los procesos de reclutamiento y seleccion y en los procesos de
promocion.

Los procesos de reclutamiento y seleccién varian entre politizacién extrema, intentos de
desarrollo de sistemas de mérito con dificultades de implementacion, y algunos sistemas
solidos de mérito con elementos de flexibilidad.
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L os aspectos ligados a la movilidad interna y a la desvinculacién no han sido desarrollados
en ningun pais. Las unicas formas de desvinculacion de funcionarios de carrera existentes
son las jubilaciones o renuncias y programas de retiro voluntario. Sin embargo en los
servicios civiles con mayor grado de clientelismo, se han dado masivas desvinculaciones
con cada cambio de gobierno.

La incorporacion por mérito resulta e aspecto méas elaborado desde el punto de vista
normativo en la mayoria de los paises, y en muchos casos es un principio de rango
congtitucional. En casi todos los paises ha habido intentos —con variado nivel de éxito— de
implementar concursos por mérito.

En casi todos |os sistemas de servicio civil de laregion existe una planta de personal politico o
de confianza del gobierno nacional, de libre nombramiento y remocion, que no adquiere
estabilidad y debe renunciar a su cargo cuando se produce la desvinculacion del ministro o
superior inmediato. El promedio general para la region de cargos de libre designaciéon vs total
empleo es del orden del 3%, pero si se excluye Brasil, Bolivia (Estado Plurinacional de) y
Guatemala cae a 1%. Esta proporciéon es la que las normas reservan como de libre designacién,
pero la reaidad puede ser muy diferente. El caso de Brasil es sui-generis porque los
funcionarios designados libremente cumpl en igual mente con criterios de competencia.

CUADRO 6
SINTESIS DE VALORACIONES PROMEDIO DEL SUBSISTEMA GESTION DEL EMPLEO POR PAIS

Nivel O Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4-5
Panama Nicaragua Venezuela (Republica  Chile Brasil
El Salvador Guatemala Bolivariana de) Costa Rica
Honduras Paraguay México

Peru Argentina

Ecuador Uruguay

Republica Dominicana  Colombia

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Predomina la
discrecionalidad de
las autoridades
para nombrar,
reubicar o
desvincular a los
empleados.

Intentos de limitacion
de la discrecionalidad
en el ingreso,
progreso y
desvinculacion, que
no llegan a
concretarse
plenamente.

Conviven en sistemas
de mérito con
practicas
clientelisticas para el
reclutamiento,
seleccion y
desvinculacion.

Predominio de
criterios técnicos
para el
reclutamiento,
seleccion,
movilidad y
desvinculacion del
personal.

Reclutamiento abierto
y con base en
idoneidad, garantias
contra arbitrariedad.
Seleccién basada en
competencias,
instrumentos
validados.
Mecanismos de
recepcion, movilidad,
control de
ausentismo.
Desvinculacion por
incumplimiento, no
arbitraria.

Fuente: BID (2006), capitulo Analisis comparativo por subsistemas.

D. Lagestion del rendimiento

La gestion del rendimiento no se ha implementado realmente, cuando se aplica es en un
proceso formal y sujeto a comportamientos adaptativos.

El seguimiento del desempefio individual, grupal e institucional, y las decisiones que a partir del
mismo se tomen en relacion con la asignacion de tareas, promocion en la carrera, reconocimiento
monetario 0 no monetario, tienen incidencia directa sobre la motivacion y retencion de los funcionarios.
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A pesar de su importancia, este subsistema es € menos desarrollado en términos relativos en la
mayoria de los casos de la region. Esta situacion reflegja la conflictividad intrinseca que plantea la
implantacion de sistemas de evaluacion del desempefio, y lafalta de incentivos de autoridades politicas y

funcionarios de linea para ponerlos en practica.

CUADRO 7
SINTESIS DE VALORACIONES PROMEDIO DEL SUBSISTEMA GESTION DEL RENDIMIENTO POR PAIS
Nivel 0 Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4-5
Nicaragua Peru México Chile
Guatemala Ecuador Colombia
Panama Venezuela Argentina
Honduras (Republica Brasil
Paraguay Bolivariana de) Uruguay
Bolivia (Estado Costa Rica

Plurinacional de)
El Salvador
Republica
Dominicana

Evaluacion del
desempefo
enunciada en las
normas, pero
practicamente sin
implementacion.

Evaluacion del
desempenio prevista
en las normas, e
implementada en
algunas areas del
gobierno.

Existe un sistema de
evaluacion del
desempenio, aunque
no se ha logrado su
implementacion
plena y su utilizacién
como herramienta
de gestién

La evaluacién del
desempefio
individual se
comienza a
relacionar con el
rendimiento grupal e
institucional, y hay
intentos de utilizar el
sistema como
herramienta de
gestion.

Objetivos de
rendimiento con
base en objetivos
estratégicos. Se
apoya la gestion y el
rendimiento de las
personas, y se lo
evalua en relacion
con los estandares
fijados a través de
un sistema eficiente
y equitativo

Fuente: BID, 2006, capitulo Analisis comparativo por subsistemas.

E. Lagestion de lacompensacion

La deficiencia generalizada tiene que ver con la falta de una verdadera politica sdarial, y con €
predominio de restricciones presupuestarias. Esta eleccién es contradictoria con el objetivo de garantizar

la equidad internay externa de las remuneraciones.

e Hay unabagjaarticulacion con la estrategia organi zativa,

e Situacion generalizada de inequidad interna en el sistema salarial,

e combinacion de equidad externa en los niveles operativos con falta de competitividad salarial

paralos niveles gerenciales.

¢ Los sistemas de incentivos tienen baja presencia, justamente asociada al bajo desarrollo de los
mecanismos de evaluacion, y cuando se los implementa suelen presentar limitaciones debido a

las presiones parala contencion del gasto.

e En los servicios civiles menos desarrollados falta incluso informacion béasica sobre
remuneraciones de los empleados.

e Otra debilidad generalizada en la region es la situacion de los sistemas de pensiones, con

algunos casos particularmente criticos.

e Bagjaincidencia de laimplementacion de sistemas de remuneracion variable en relacién con €

rendimiento o e cumplimiento de metas.
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e Los intentos de asociar incentivos a desempefio individual destacado tienden a generar
conductas adaptativas (rotacion de calificaciones maximas), desvirtuando el sistema.

e Engeneral paralaregion no se dan estrategias de reconocimiento no monetario

CUADRO 8

SINTESIS DE VALORACIONES PROMEDIO DEL SUBSISTEMA REMUNERACIONES POR PAIS
Nivel 0 Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4-5
Peru Nicaragua Costa Rica Chile
Ecuador Bolivia (Estado México Brasil
El Salvador Plurinacional de) Colombia
Honduras Guatemala Argentina
Panama Republica Dominicana  Uruguay
Paraguay Venezuela (Republica

Bolivariana de)

Informacion limitada Informacion basica Se dispone de Amplia disponibilidad Compensacion
sobre empleo y sobre salarios, pero informacion para la de informacion sobre articulada con la
remuneraciones, insuficiente para una gestion de las salarios. Introduccion estrategia

presuncién de fuerte
inequidad interna y
externa.

gestion eficiente del
sistema de
remuneraciones.
Situaciones de
inequidad interna y
externa.

remuneraciones, pero
falta una orientacion
estratégica. Relativa
equidad interna y
externa.

de criterios
estratégicos, al
menos en ciertas
areas. Razonable
nivel de equidad
interna y externa.
Introduccién de
sistemas de
incentivos.

organizativa. Equidad
interna y externa.
Costo salarial
razonable. Eficiencia
de los esquemas de
incentivos y
beneficios
extrasalariales.
Estrategias de
reconocimiento no
monetario.

Fuente: BID, 2006, capitulo Analisis comparativo por subsistemas.

F. Lagestion del desarrollo

En este subsistema confluyen los mecanismos de promocion de los empleados y las actividades de
formacion através de capacitacion y programas de desarrollo de competencias. Esto implica que se esta
considerando a la carrera como una herramienta central del desarrollo de competencias de los empleados
dentro de un sistema integrado de gestién de recursos humanos.

Encontramos que las situaciones en los distintos paises varian entre la inexistencia de la carrera,
pasando por carreras con problemas de rigidez y excepcionamente algunos casos en que existen
elementos de flexibilidad.

e El principio habitualmente aplicado en la promocién por antigliedad.

e Las iniciativas de capacitacion estan fuertemente sujetas a restricciones presupuestarias,
precisamente por su falta de vinculacion con la estrategia organizacional .

e En general los sistemas de capacitacion no se orientan a necesidades claramente determinadas
desde la organizacion, sino ala demanda de los funcionarios.

Las diferencias entre la valoracion promedio para este subsistema en los diferentes paises se
explicaa partir del grado de instalacion de criterios de mérito paralas decisiones de promocién.

El panorama general abarca entonces situaciones de politizacion de las decisiones de promocién,
casos de introduccion de criterios objetivos basados fuertemente en la antigliedad, y algunos casos
excepcionales de carreras méas dindmicas que reflgjan criterios de mérito en las decisiones de promocion,
y que ademés articulan las actividades de formacion con la gestion de la carrera.
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CUADRO 9
SINTESIS DE VALORACIONES PROMEDIO DEL SUBSISTEMA GESTION DEL DESARROLLO POR PAIS
Nivel 0 Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4-5
El Salvador Guatemala México Chile
Ecuador Panama Uruguay Brasil
Peru Venezuela (Republica Argentina
Honduras Bolivariana de) Colombia
Bolivia (Estado Republica Dominicana Costa Rica

Plurinacional de)
Nicaragua
Paraguay

Inexistencia de carrera
administrativa, o
presencia puramente
formal en enunciados
en la normativa. Baja
presencia de
actividades de
capacitacion.

No se aplica la carrera
prevista en las normas.
Esfuerzos de
capacitacion al menos
en algunas areas.

Carrera desarrollada en
la normativa y aplicada
al menos en algunos
organismos. Presencia
de actividades de
capacitacion, falta
orientacion a objetivos
estratégicos.

Iniciativas para
consolidar criterios de
mérito para el avance
en la carrera. Esfuerzos
por orientar la
capacitacion hacia
objetivos estratégicos

Planes flexibles de
carrera, promocion
horizontal. Avance con
base en rendimiento y
desarrollo de
competencias.
Formacioén orientada al
aprendizaje colectivo,
disefiada y evaluada en
funcion de la estrategia.

Fuente: BID, 2006, capitulo Analisis comparativo por subsistemas.

G.

La gestion de las relaciones humanas y sociales

La capacidad de integracion del sistema de recursos humanos se reflgja en a) la preocupacién por €
climalaboral, b) el nivel de desarrollo de las relaciones laborales, c) los beneficios sociales otorgados al
personal. Se constata:

e Generalizada ausencia de politicas de gestion del climay la comunicacion

e La mayoria de los paises cuenta con un paquete de prestaciones laborales que corresponde a
las de su contexto nacional

¢ La cobertura de beneficios sociales generalmente no alcanza a los contratos transitorios, que

precarizan larelacion de empleo

CUADRO 10

SINTESIS DE VALORACIONES PROMEDIO DEL SUBSISTEMA QESTION
DE LAS RELACIONES HUMANAS Y SOCIALES POR PAIS

Nivel 0 Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4-5
Peru Nicaragua Costa Rica Chile

Ecuador Bolivia (Estado México Brasil

El Salvador Plurinacional de) Colombia

Honduras Guatemala Argentina

Panama Republica Dominicana Uruguay

Paraguay Venezuela (Republica

Informacién limitada
sobre empleo y
remuneraciones,
presuncion de fuerte
inequidad interna y
externa.

Bolivariana de)

Informacién basica sobre
salarios, pero insuficiente
para una gestion
eficiente del sistema de
remuneraciones.
Situaciones de inequidad
interna y externa.

Se dispone de
informacion para la
gestion de las
remuneraciones, pero
falta una orientacion
estratégica. Relativa
equidad interna y
externa.

Amplia disponibilidad de
informacion sobre
salarios. Introduccién de
criterios estratégicos, al
menos en ciertas areas.
Razonable nivel de
equidad interna y
externa. Introduccién de
sistemas de incentivos.

Compensacion articulada
con la estrategia
organizativa. Equidad
interna y externa. Costo
salarial razonable.
Eficiencia de los
esquemas de incentivos y
beneficios extrasalariales.
Estrategias de
reconocimiento no
monetario.

Fuente: BID (2006), capitulo Analisis comparativo por subsistemas.
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H. Laorganizaciéon de lafuncion de recursos humanos

El grado de institucionalizacidn de |as &reas rectoras del sistema de servicio civil resulta central para que
pueda haber una efectivaimplementacion de las politicas de gestién de recursos humanos.

Sin embargo se observa un bajo grado de madurez de las instituciones que estan a cargo de
impulsar o gestionar la politica de recursos humanos, con excepcion de algunos casos en que tienen
mayor continuidad y cuentan con mayor respaldo politico.

) CUADRO 11 )
SINTESIS DE VALORACIONES PROMEDIO DEL SUBSISTEMA ORGANIZACION
DE LA FUNCION DE RECURSOS HUMANOS POR PAIS

Nivel O Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4-5
Honduras Panama Argentina Colombia -
Paraguay Bolivia (Estado Uruguay Costa Rica

El Salvador Plurinacional de) Venezuela (Republica

Baja institucionalizacion
de areas rectoras, con
sucesivas
modificaciones y
superposicion de
funciones.

Baja capacidad para
promover cambios por
debilidad técnica y/o
falta de apoyo politico.
Limitada posibilidad de

Ecuador
Peru
Guatemala
Nicaragua

Relativa solidez
técnica de las areas
centrales.

Falta el apoyo politico
necesario para su
funcionamiento
efectivo.

Relativa preparacion
de los directivos
para la gestion

del personal.

Bolivariana de)
Republica Dominicana
México

Brasil

Chile

Areas centrales con un
rol mas activo en los
procesos de reforma, y
que gozan de cierto
reconocimiento.
Directivos capacitados
para la gestion del
personal.

Areas centrales -
reconocidas como
instituciones que
agregan valor a la
gestion. Directivos
comprometidos,
capacitados, y con
autonomia para la
efectiva gestion de
las personas en la
organizacion.

los supervisores de
gestionar el personal,
dado el entorno
politizado.

Fuente: BID (2006), capitulo Analisis comparativo por subsistemas.

Como ya lo mencionamos anteriormente, se realizaron 2 estudios més sobre la profesionalizacion del
empleo publico en Centro América, lo que permite tener una vision de cas una década de reformas. Los
gréficos 2 y 3 dan cuenta de las variaciones tanto desde € punto de vista de |os indices elaborados a partir de
las mediciones de puntos criticos, como de la evolucion de cada pais en términos agregados. Los paises
centro americanos han tenido desde las primeras mediciones, |os resultados més bajos, con la excepcion de
Costa Rica, que se sittia en rangos total mente diferentes del resto de los paises de la sub-regidn.

El IDB subregional (el promedio de los IDB de los siete paises) se incrementd en
aproximadamente un 10% de 2009 a 2012, escalando de 30 a 32 puntos. Esta medida, que equivale a un
tercio del puntgje total posible, expresa una evolucién continua en los paises centroamericanos, ya que €
IDB de 2004 era apenas de 22 puntos.

Existe una constante en los extremos ya que en las tres evaluaciones realizadas (2004, 2009 y
2012), Costa Ricay Honduras son los paises que encabezan y cierran laescala. El rango de dispersion es
muy importante (42%). Panamd, Guatemalay Honduras son los paises que estan bajo el promedio de la
sub-regién.
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GRAFICO 2
iNDICE DE DESARROLLO BUROCRATICO POR PAI[S, COMPARACION 2004, 2009 Y 2012
60
50

40

30

CostaRica Rep. El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Dominicana

W2004 m2009 2012

Fuente: lacoviello y Strazza (2012).

GRAFICO 3
INDICES DE DESARROLLO BUROCRATICO DE PAISES CENTROAMERICANOS
EN RELACION AL PROMEDIO REGIONAL

CostaRica 54
Rep.Dominicana 39
Nicaragua 35
El Salvador 34
Panama 29
Guatemala 24

Honduras 12

0 10 20 30 40 50 60

Fuente: lacoviello y Strazza (2012a).

El Salvador es € pais que mas progresa entre 2004 y 2012 (20%). Es uno de los dos paises que
lograron una evolucién significativa del IDB en los dos periodos eval uados (2004-2009 y 2009-2012).

Costa Rica esta claramente en un nivel incomparable con los otros paises de la sub-regién Ya
en la primera medicion en 2004 sus resultados eran mucho mejores que €l otro pais con mejores
resultados en 2012 (Republica Dominicana).

Los aspectos que mas aumentaron entre 2009 y 2012 fueron la Consistencia Estructura y la
Capacidad Integradora. La primera se incrementd por mejoras en la planificacion de los recursos
humanos sobre todo por mejor alineacion entre la programacion de las politicas de recursos humanos y
las planificaciones estratégicas del estado y las instituciones, mayor conexion entre las politicas de
recursos humanos y la paliticafiscal y por € desarrollo e implantacion de sistemas de informacion.
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La Capacidad Integradora mejoré sobre todo debido a la mejora en relaciones laborales. Se
constituyeron instancias de dialogo y resolucion de conflictos, se crearon Asociaciones Profesionalesy,
en algunos casos, hubo cooperacién entre el gobierno y los sindicatos.

GRAFICO 4
RESULTADOS DEL BAROMETRO CENTROAMERICANO 2012 EN PERSPECTIVA
COMPARADA, POR INDICE
40

37

35 32 32 3 31 32 o 2
30 27
25 24 55 24 24
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5
0
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estructural funcional integradora

H2004  W2009 2012

Fuente: lacoviello y Strazza (2012).

No ha habido mayor avance en la incorporacion de criterios de acceso transparentes y
meritocréticos ni en la eficiencia en utilizacion de recursos en la mayoria de los paises. La conjuncion de
estos factores explicalainmovilidad de los indices de Mérito y de Eficiencia entre 2009 y 2012.

L os progresos se concentran en |os aspectos méas operables desde |as areas centrales: la propia
organizacion de la funcién de recursos humanos (en su dimension central o rectora), la
planificaciony, en menor medida, la organizacion del trabagjo.

Hay menos avances en aquellas funciones que pueden ser descentralizadas en las oficinas
de recursos humanos de las organizaciones y que demandan un rol activo de los
funcionarios de linea.

No se constatan politicas especificas de reclutamiento y seleccién, formacion y seguimiento
del desempefio, particularmente aplicados a atos directivos (excepto Costa Rica).

Uno de los principales obstacul os para la captacion y retencion de persona calificado es la baja
competitividad salarial externaque presentael sector publico en relacion a sector privado.

En todos los paises hay mayor énfasis en desarrollo de capacidades en las areas rectoras
centrales, y en todo caso en las oficinas institucionales, pero no en relacién a fortalecimiento
delafuncién directiva. (lacoviello y Strazza, 2012).
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I. Resultados por grupos de paises de las evaluaciones
de profesionalizacion de los sistemas de gestidn
de recursos humanos

Como mencionamos anteriormente, una evaluacion para 18 paises de América Latina 'y €l Caribe fue
realizada entre 2002 y 2004. Posteriormente se realizaron otras eval uaciones de paises centroamericanos,
Ecuador, Perti y Chile. También hemos considerado estudios especificos sobre paises que proporcionan
informacién sobre procesos de profesionalizacion y sus resultados. Una consecuencia de esta situacion
es que la informacién encontrada en la revisién bibliogréfica y vertida en este trabgjo no cuenta
exactamente con la misma base temporal. Hay por lo tanto paises que podrian haber tenido avances o
retrocesos que no estan registrados en lainformacion obtenida'.

Los andlisis realizados a partir de las evaluaciones han clasificado a los paises de la region en
3 grupos, en funcién de los resultados. Hemos agregado a estos grupos un grupo de paises del Caribe,
donde se realizaron estudios utilizando |a misma metodol ogia de evaluacion:

Grupo 1: Brasil y Chile son los paises que obtienen los puntajes més atos en e indice de
Desarrollo Burocrético™. En el gréfico 5 se puede constatar que Chile subié 9 puntos en 6 afios. Como
no tenemos mediciones para Brasil, no sabemos como evolucionaron los indices brasileros. En €l grafico
6, destacan €l alto resultado en el indice de mérito de Brasil, que reflgja la continuidad durante décadas
del gercicio de la meritocracia como criterio de ingreso a servicio civil y, por otra parte, € aumento
general de los resultados de Chile, quien alcanza o supera los resultados que Brasil tenia en 2003,
excepto en mérito.

~ GRAFICO 5 )
VALORES AGREGADOS DE iNDICES DE DESARROLLO BUROCRATICO
PARA BRASIL Y CHILE, 2003 Y 2009

70
68 -
66 -
64 -
62 -
60
58 -

56

54 -
Chile 2003 Brasil 2003 Chile 2009

Fuente: Elaboracion propia a partir de cifras de BID (2006) y CLAD (2010).

12
13

Especia mente Colombia, México, Venezuela (Republica Bolivariana de).

Costa Rica figuraba en este grupo por las evaluaciones de 2004, sin embargo, a partir de los resultados recientes, mas por
estancamiento o lento avance, ha sido re-clasificado en grupo 2, a pesar de que sus resultados |o sitéian muy |ejos de los demés paises
de Centro América.
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GRAFICO 6
VALORES POR INDICES DE DESARROLLO BUROCRATICO PARA CHILE Y BRASIL, 2003 Y 2009
100 1
90 - 81
78
80
72 69
70 o1 65 64
60 . OB 57 57 57 g %° 59 58
52
50 -
40 -
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0 . , : : )
Eficiencia Mérito Consistencia Capacidad Capacidad
estructural funcional integradora

EChile 2003 EChile 2009 Brasil 2003

Fuente: Elaboracion propia a partir de cifras de BID (2006) y CLAD (2010).

Grupo 2: son paises con sistemas de servicio civil medianamente conformados, pero que no llegan
a consolidarse en términos de garantias, de mérito y herramientas de gestion que permitan una efectiva
disponibilidad de capacidades: Argentina, Colombia, Costa Rica, México, Uruguay, Venezuela
(Republica Bolivariana de).

GRAFICO 7
VALORES AGREGADOS DE iINDICES DE DESARROLLO BUROCRATICO DEL GRUPO 2
60 -
50,2
S0 454 474 46,0
40,4
40 37,0
30 A
20 A
10
0 - T T r T r
Argentina Colombia CostaRica México Uruguay Venezuela
(Rep.Bol.de)

Fuente: Elaboracion propia a partir de cifras de BID (2006).
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GRAFICO 8
VALORES POR INDICES DE DESARROLLO BUROCRATICO DEL GRUPO 2, 2002-2004
70
60 - 58 57 56
52 52 51
50

50 | 47 4845 35 4748 i 47

240 41 43 1 40 4142

39 38 38 39
40 -
35 35
31
30 A
20 -
10
0 - T T . T )
Eficiencia Mérito Consistencia Capacidad Capacidad
estructural funcional integradora

B Argentina EColombia mCostaRica ®México = Uruguay Venezuela (Rep.Bol.de)

Fuente: Elaboracion propia a partir de cifras de BID (2006).

Grupo 3: sistemas servicio civil no conformados. Panama, El Salvador, Nicaragua, Honduras,
Per(, Guatemal a, Ecuador, Republica Dominicana, Paraguay y Bolivia (Estado Plurinacional de).

GRAFICO 9
VALORES AGREGADOS DE INDICES DE DESARROLLO BUROCRATICO DE PAISES DEL GRUPO 3

30 ~ 26,8
25 4 22,4 21,8 210
20 1 17,2
15,2
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10,4 1,4
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Ecuador
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Panama
Paraguay

oo

Bolivia (Est. Plur.de)

Fuente: Elaboracién propia a partir de cifras de BID (2006).

Como se puede constatar en € gréfico 9, los paises del Grupo 3 tienen indices de desarrollo
burocrético en muchos casos con resultados inferiores alamitad de los de los grupos 1y 2 y Caribe. Son
notorias las bajas cifras correspondientes a los criterios de Mérito, Consistencia Estructural y Capacidad
Funcional, mientras que hay mejores resultados en Eficienciay Capacidad Integradora.
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) GRAFICO 10 )
VALORES POR INDICES DE DESARROLLO BUROCRATICO DEL GRUPO 3
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Fuente: Elaboracion propia a partir de cifras de BID (2006).

Como podemos constatar, la eficiencia 'y la capacidad integradora son los Unicos indices que en
algunos paises se acercan o0 sobrepasan el 30%. LIama especialmente la atencién € bajo valor del indice
de Mérito en Panama.

) ) GRAFICO 11 )
EVOLUCION DE iNDICES AGREGADOS DE DESARROLLO BUROCRATICO
EN ALGUNOS PAISES DEL GRUPO 3% 2004 Y 2012
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Dominicana
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Fuente: Elaboracioén propia a partir de cifras de BID (2006) y lacoviello y Strazza (2012).
@ Las cifras de Peru son de 2010 y las de Ecuador de 2011.

El gréfico 11 nos muestra también que la evolucion de los paises del grupo 3 ha sido disimil, por
gemplo son destacables la evolucion de El Salvador, Panamd, Nicaragua y Republica Dominicana,
quien se acerca a los resultados del grupo 2 y en cambio se observa estancamiento total en Honduras y
muy poco cambio en Guatemala.
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Mercedes lacoviello atribuye los estancamientos a“ cambios en lainstitucionalidad han implicado
la discontinuidad de las politicas, 1o que suele ser usual en la regién tal como lo muestran los casos de
Guatemalay especialmente Panama”.

Grupo Caribe: Barbados, Belice, Jamaica y Trinidad y Tabago: Como lo mencionamos
anteriormente, los resultados de este grupo de paises, cuyos sistemas de servicio civil tienen laimpronta
briténica meritocrética, los clasificaban en las mediciones realizadas entre 2002 y 2004 entre el grupo 1
y €l grupo 2. Sus dos mayores fortalezas son € acceso basado en mérito y la independencia politica de
|as éreas rectoras de cada pais (gréfico 12).

) GRAFICO 12 )
INDICES AGREGADOS DE DESARROLLO BUROCRATICO DEL GRUPO CARIBE
70
60 | 57.0 o 59,6
50 49,0
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Barbados Belice Jamaica Trinidad y Tabago

Fuente: Elaboracion propia a partir de cifras de Mateo y Echebarria (2008).

El gréfico 13 presenta los resultados de las evaluaciones de los sistemas de servicios civiles
realizados en cuatro paises del Caribe y Brasil y Chile, pertenecientes a lo que se ha llamado grupo 1.
Como se puede apreciar, los resultados de las mediciones realizadas entre 2002 y 2004 sitllan a los
cuatro paises del Caribe practicamente al mismo nivel que Brasil y Chile.

Lamentablemente no se cuenta con mediciones que permitan comparar la evolucion de estos paises.
Solo contamos con mediciones posteriores para América Central (gréfico 2) y Chile. Al hacer € gercicio
de comparar los datos de 2002-2004 de los cuatro paises del Caribe con los de Chile 2009 (véase € gréfico
14), vemos que, s los indices de estos se hubieran mantenido estables, Chile hubiera a canzado alos paises
caribefios en mérito y largamente sobrepasado en eficienciay consistencia estructural.

Sin embargo, los resultados de mediciones que figuran en el gréfico 12, obtenidos utilizando la
metodologia de Longo, no parecen dar cuenta de los problemas y pendientes que afrontan cada uno de
ellos, citados en € cuadro 18.

Por otra parte, la reformulacion del sistema de servicio civil de Trinidad y Tabago y los
problemas citados por su Ministerio de Administracion Piblica nos permitirian pensar que la situacion
del servicio civil es menos exitosa que lo que reflgjan los resultados de 2002-2004, que ésta se deteriord
o estancd y que hay conciencia politica de la necesidad de mejorar considerablemente el sistema™”.

4 En Trinidad y Tabago, el Ministerio de Administracion Publica publicé en 2011 el GREEN PAPER - Transforming the Civil
Service: renewal and modernisation, donde se plantea la necesidad de una reforma integral del Servicio Civil, con caracteristicas
detalladas.
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Independientemente de estas clasificaciones en grupos a partir de los resultados de medicién de
los criterios considerados en la metodologia elaborada por Longo, hemos recabado para cada pais, los
principales avances, dificultades y tareas pendientes.

GRAFICO 13

INDICES DE DESARROLLO BUROCRATICO DEL GRUPO CARIBE Y DEL GRUPO 1, 2002-2004
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propia a partir de cifras de Mateo y Echebarria (2008) y BID (2006).

) GRAFICO 14 )
iINDICES DE DESARROLLO BUROCRATICO PARA PAISES
DEL CARIBE, 2003 Y DE CHILE, 2009

Eficiencia Mérito Consistencia Capacidad Capacidad
estructural funcional integradora
EBarbados HWBelice BJamaica Trinidad y Tabago Chile

propia a partir de los resultados de indices que figuran en BID (2006) y CLAD (2010).
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J. Caracteristicas comunes y especificidades
de los sistemas de servicio civil en los paises
de América Latina y el Caribe

En los cuadros siguientes, se mencionan por grupos de paises, las caracteristicas comunes de los
sistemas de gestién de recursos humanos del sector publico, asi como las especificas por paises y
factores de éxito parad grupo 1. También se enlistan las dificultades y pendientes.

CUADRO 12
CARACTERISTICAS COMUNES Y ESPECIFICIDADES DE LOS SISTEMAS DE PROFESIONALIZACION
DEL SERVICIO CIVIL, GRUPO 1: BRASIL Y CHILE

Brasil Chile
Niveles considerables de institucionalizacion y reconocimiento de las
habilidades y antecedentes de los funcionarios
Combinacién de rasgos de mérito con rasgos de flexibilidad
Introduccion de criterios estratégicos en areas relevantes del aparato publico
Razonable equidad de remuneraciones interna y externa,
Caracteristicas Introduccidn sostenida de sistemas de incentivos
comunes Implantacién paulatina de la gestién por resultados
Organos rectores fuertes
Mérito convive con otras formas de ingreso y permanencia en los cuadros de
personal
Exitosos sistemas de altos directivos

Empresas especializadas en
seleccion participan en proceso
de contratacion
Reforma acotada a ADP
Solido sistema de informacion
sobre funcionarios (SIAPER)
Caracteristicas Al taie d de lib que usan la Direccion Nacional
especificas p O porcentaje de cargos de fiore de SC (DNSC), la Direccion de
esignacion en que se respeta criterio Presupuesto (DIPRES) y la
de competencia técnica y se agrega Contraloria General
confianza politica (el 63% de los cargos . .
Existen. 186 servicios

DAS es ocupado por funcionarios de incorporados a la ADP en junio

linea ) 2013y 24 municipalidades en
plan piloto

Existen procesos para mejorar la
competitividad salarial, y

Procesos de evaluacion que comienzan
a relacionar el desempeiio individual con
el grupal e institucional

Fuente: Elaboracién propia.
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i CUADRO 13
FACTORES DE EXITO, DIFICULTADES Y PENDIENTES DE LOS SISTEMAS
DE PROFESIONALIZACION DEL SERVICIO CIVIL, GRUPO 1: BRASIL Y CHILE

Brasil

Chile

Factores
de éxito

Larga trayectoria de constitucion de
cuerpos permanentes de Estado
(1930)

Institucionalizacion de ingreso al
servicio publico por concurso, incluida
en la Constitucién de 1988.

Organos rectores fuertes

Respeto de criterio de competencia
técnica en los nombramientos de libre
designacion

Buen sistema de capacitacion

Dificultades  Exceso de privilegios del sistema de

jubilaciones
Gran cantidad de carreras

Gran diferencias de remuneraciones
segun las carreras

Areas del servicio civil expuestas a
practicas clientelares

Peligros de corporativismo y rigidez
Componente relativo a la evaluacion
institucional fragil, sin avances
significativos en cuanto a la
«agencificacion»

Pocos niveles de remuneraciones
Evaluacién individual, es formal para
no diferenciar empleados
Promociones contintan realizdndose
en gran medida por tiempo de servicio
(antigliedad)

Sistema de evaluacion institucional e
individual

Sistema de promocion

Mejora sistema de remuneraciones

Pendientes

Alcance segmentado de la reforma
Implementacién gradual

Organo rector radicado en Ministerio de Hacienda
Organos rectores fuertes

Normativa se modificé paulatinamente a partir del
aprendizaje de la implementacién y de la negociacion con
diferentes actores

Fuerte orientacion a resultados
Férrea disciplina fiscal

Pragmatismo que permiti6 ajustes productivos en las
politicas de personal.

Consideracion de experiencias de otros paises y realizacién
de benchmarking en la region y entre instituciones

Factores politicos:

Acuerdo entre la Direccion de Presupuestos (DIPRES) del
Ministerio de Hacienda y la Asociacion Nacional de
Empleados Fiscales (ANEF) para trabajar conjuntamente en
una nueva politica laboral para el sector publico.

Pacto politico entre el gobierno y los partidos de oposicion
permitié aprobacién de proyecto de Ley

Alta Direccion Publica:
-Alto nivel de rotacién cerca de 50% en 2004-2010
-Salarios de nivel 2 poco competitivos

-Con cada cambio de gobierno renuncian o se despide a
altos funcionarios contratados por sistema de mérito®

70% trabajadores sector publico no tienen contrato
permanente: 61% de los trabajadores tienen empleo
temporales a contrata, y un 10% a honorarios

Entre 2009 y 2013 despido de 11 mil funcionarios publicos.

Exceso de informalidad en algunas practicas de contratacion
y promocion.

Definiciones sobre extension de servicio civil
Competitividad salarios nivel 2 ADP
Desarrollo de carrera gerencial publica

Solucionar problema de carrera de personal publico a
contrata y honorarios

Fuente: Elaboracion propia.

@ El nuevo gobierno desvinculd el afio 2010 al 63% de los directivos nombrados por ADP de Nivel | y un 6% renuncié. No

hay aun cifras para el gobierno que asumi6 en marzo 2014.
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CUADRO 14

SIMILITUDES Y ESPECIFICIDADES DE LOS SISTEMAS DE PROFESIONALIZACION

DEL SERVICIO CIVIL EN PAISES DEL GRUPO 2°

Argentina Colombia Costa Rica México Uruguay Venezuela
Caracteristicas Burocracias relativamente estructurada sobre la base del fortalecimiento de la estabilidad y proteccién para
comunes importantes franjas de funcionariado
Existencia de zonas de excelencia caracterizadas por un importante nivel de profesionalizacion,
Coexisten espacios de mérito con tradiciones clientelares
Procesos de ordenamiento del sistema salarial
Intentos de aplicacién de sistema generalizado de evaluaciéon de desempefio
Especificidades - Cuerpo - Empleo directivo -Legislacion se -Sistema -Instrumentacion En 2002 fue
transversal de libre aplica. Profesional de del Sistema de publicada
de nombramiento y -Puestos de libre Carrera aplica Reclutamiento y la Ley del
profesionales  remocion respeta designacion solo a parte de Seleccion: portal Estatuto de la
de alto nivel requisitos, delimitados la APF Uruguay Funcion
técnico -Politica de -Aumento de -Concursos Concursa Publica
- Existe gerencia publica remuneraciones con pruebas -Vinculos (LEFP). En
capacitacion casi para estandarizadas laborales 2006 la LEFP
masiva exclusivamente competitividad para distintos simplificados no habia sido

centrada en el
proceso selectivo
"Fuerte apoyo
presidencial a
profesionalizacion
de directivos
-Procedimiento de

-Aplicacién de
criterio de mérito
en decisiones de
seleccion,
promocion y
desvinculacién
-Reduccion de

niveles en toda
la APF

-Racionalizacion
de los
procedimientos
administrativos
referentes a la
planificacion, al
reclutamiento y

seleccion de los distorsiones seleccion de
candidatos para salariales personal
puestos de -Registro de
gerencia publica personal a
abierto y flexible redistribuir y de
-Se exigen necesidades de
requisitos de personal

mérito a

candidatos y luego

se escoge
discrecionalmente
entre finalistas
-Entidad

Los valores para
los indices han
aumentado entre
2002y 2011:
-consistencia
estructural de

nominadora elije 34,9 a 65,1
medio de acreditar -capacidad
competencia funcional de
profe§iona_l y 33,6 a 64,1
experiencia

exigida al gerente
publico

indice general
para sistema de
servicio civil de
38,83 a 63,1
Disefio e
implementacion
parcial de
Sistema
Integrado de
Compensacion y
Empleo

reglamentada

Fuente: Elaboracion propia.

a

Grupo 2 de acuerdo a clasificacion realizada en base a resultados de evaluaciones de profesionalizacién del servicio civil.
Es muy probable que la mayoria de los problemas y pendientes de Costa Rica (pais con relativamente alto IDB) existan
también en los otros paises del grupo, pero estén menos documentados.

Administracion Publica Federal. Existen ademas las administraciones estatal y municipal.
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CUADRO 15

PROBLEMAS Y PENDIENTES DE LOS SISTEMAS DE PROFESIONALIZACION
DEL SERVICIO CIVIL EN PAISES DEL GRUPO 2

Argentina

Colombia

Costa Rica

México

Venezuela

(Republica

Bolivariana
de)

Uruguay

Problemas y
pendientes
comunes

Problemas y
pendientes
especificos

- Ausencia de direcciéon
estratégica de la gestion
de recursos humanos,
-Politizacién de los
procesos de decision en
la gestion de recursos
humanos,

-Persistencia de cultura
burocratica

-Alta volatilidad de las
estructuras

-Alta tasa de rotacion de
los funcionarios politicos
-Procesos de
planificacion realizados
a criterio de las
autoridades politicas
-Brechas entre normas y
practicas en entradas,
movimientos y salidas
de personas

-Politicas de promocion,
carrera y gestion del
rendimiento presentan
una fuerte tendencia a la
burocratizacion,
-Designaciones
transitorias y desarrollo
de la burocracia
paralela.

Ausencia de prevencion de necesidades
Sistemas de informacion de personal poco desarrollados
Ausencia de estrategias de remuneracion consistentes
Situaciones de inequidad interna y problemas de competitividad salarial en los niveles gerenciales (excepto México).
Dificultades en implementacién de sistemas generalizados de evaluacion de desempefio

Perviven dinamicas de politizacion
No hay consolidacion de garantias de mérito
Promociones arbitrarias o basadas en antigiiedad
Escasa utilizacion de las competencias de las personas
Areas del servicio civil expuestas a practicas clientelares

-Ausencia de
estrategias de
capacitacion
-Diferencias entre
discurso y practica
en promocion del
mérito

-No existen perfiles
de competencias
que se centren en
las habilidades y
las aptitudes mas
que en
conocimientos
-Ausencia de
estrategias de
capacitacion.
-Generalizacion de
aumentos de
remuneraciones
anulan mejora en
la atraccion y
retencion del
personal
profesional.

-Gran diversidad
de regimenes en
paralelo para
trabajos similares,
con distintas
condiciones de
empleo, incluyendo
su remuneracion.
-No existe ninguna
institucion que
tenga la
“titularidad" sobre
asuntos de
remuneracion y
empleo en todo el
servicio publico®
-Baja atraccion y
retencion de
personal
profesional en el
servicio civil,
ademas de una
baja en la moral
debido a una fuerte
pérdida del poder
adquisitivo de su
personal en un
contexto
inflacionario.

-Practicas
arbitrarias en
concursos
-Gran cantidad
de
designaciones
por “fuerza
mayor” (articulo
34 ley del SPC)
-Aumentos de
remuneraciones
solo por
promociones
-Despidos de
funcionarios con
acceso
meritocratico en
cambios de
gobierno
-Ausencia de
estrategia de
capacitacion de
acuerdo a
necesidades
-Altos niveles no
se capacitan
-Inequidad en

cargas de trabajo

entre
personas/areas

-Plan piloto de --
reestructuras
organizativas
iniciado a fines

del afio 2010
-Redisefio de

los sistemas de
informacion

Fuente: Elaboracién propia.

a

Grupo 2 de acuerdo a clasificacion realizada en base a resultados de evaluaciones de profesionalizacién del servicio civil.
Es muy probable que la mayoria de los problemas y pendientes de Costa Rica (pais con relativamente alto IDB) existan
también en los otros paises del grupo, pero estén menos documentados.
b Aguilar Montoya, 2010; Strazza, 2012.
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CUADRO 16
CARACTERISTICAS Y PROBLEMAS COMUNES DE LOS SISTEMAS DE PROFESIONALIZACION
DEL SERVICIO CIVIL, GRUPO 3?

Caracteristicas comunes Problemas comunes
Bolivia (Estado -Burocracias con un minimo de desarrollo. -Fuerte politizacion de las decisiones de ingreso,
Plurinacional de)  _sistema no tiene la capacidad de atraer y retener ~ desvinculacion y promocion.
Ecuador personal capacitado, -Diversidad de criterios de pago, falta
El Salvador -No dispone de herramientas que le permitan de informacion sobre las remuneraciones,
Hond |fnﬂU|_r positivamente en el comportamiento de los  _Altos niveles de inequidad interna y externa
onduras uncionarios. ) > -
Sist tocrati i te inexistent -Ausencia de evaluacién de desempefio
-Sistema meritocratico practicamente inexistente . ) ’
Guatemala . - .p - ) -Mismo tipo de puesto remunerado de forma diferente en
Nicaragua -Prey,alenlma' de la politizacién del sistema de distintos ministerios o agencias
funcién publica e . . )
P . » _ -Competitividad salarial relativamente baja
anama -Captura burocratica por parte de las elites. ) - -
P Elevad veles de di onalidad -Ausencia de evaluacién de desempefio
aragua -Elevados niveles de discrecionalidad e . ) . .
guay inestabilidad -Informacion de calidad para gestionar sistema
Perd -Diversas carreras regidas por normas propias.
Republica
Dominicana

Fuente: Dinamicas, condicionantes politicas y enfoques viables de reformas del servicio civil: lecciones de América Latina.
Lafuente, Schuster, Rojas-Wettig. XVIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracién Publica, Montevideo, Uruguay, 29 oct. - 1 nov. 2013.

a

Paises de América Latina con sistemas civiles menos profesionalizados.

) ) CUADRO 17 )
CARACTERISTICAS ESPECIFICAS DE LOS SISTEMAS DE PROFESIONALIZACION
DEL SERVICIO CIVIL, GRUPO 3

Bolivia (Estado Ministerio del Trabajo, ente rector desarrolla diversas acciones para controlar transparencia de
Plurinacional de) postulaciones, emite formularios de evaluacién de desempefio, instruye para alimentar sistema de
informacioén sobre servidores publicos

Ecuador Desde 2008 mejora de sistemas de informacion, perfiles, procedimientos, IDB?® pasa de 15 en 2004
a21en 2011
El Salvador Evolucion significativa del 20% en IDB® en los dos periodos evaluados (2004-2009 y 2009-2012)

-Clasificacion de puestos y perfiles y en la elaboracién / actualizacion de manuales (genéricos e
institucionales).)

Honduras Esquema de seleccion de personal fortalecido por aplicacién mas numerosa y sistematica de
concursos internos o externos de provision de cargos
Guatemala -2004-2012 ninguna modificaciéon en mediciones debido a fuertes influencias de la dinamica

politico-institucional.
-Bajo el promedio de la region Centro Americana

Nicaragua -Experiencias piloto de evaluacion de desempefio

Panama -Unico pais de AC que retrocede en medicion 2004-2012 por reversién de procesos vinculados a la
gestion del mérito, sistema de incentivos y relaciones laborales.
-Bajo el promedio regional en evaluacion de profesionalizacion

Paraguay A partir de 2008-2012
-Introduccién del mérito y des-partidizacion de selecciones de personal.
-Implementacion de una ocupacioén meritocratica para una parte de los puestos vacantes en
algunas instituciones (26% formal 15% realmente meritocratica)
-Implementacion institucional voluntaria de reforma por imposibilidad politica de imponerla
-Creacion de sistema de informacion SICCA
-Desprecarizacion de condiciones laborales
-Des-partidizacion y acceso por mérito se concentrd en las instituciones de provision de servicios
sociales y en programas presidenciales insignia.
-Imposibilidad politica de romper sistema clientelar historico
-Imposibilidad de ente rector de imponer reforma a instituciones
-Falta de apoyo politico y social para reformas
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Cuadro 17 (conclusion)

Peru

Republica
Dominicana

2008-2012 IDB® pasa de 14 a 29

-Creacién de organismo rector capaz y con autoridad de liderar el proceso de reforma (SERVIR)
que selecciona, capacita y evalia a gerentes publicos en los tres niveles de gobierno
-Creacién de cuerpo directivos publicos basado en la meritocracia en el reclutamiento y la

selecciéon

-Creacion de sistema evaluacién para ascensos y retribucion, separaciones y capacitacion
-Procesos de seleccion de personal realizados por sector privado
-Creacién de redes de recursos humanos en la mitad de los gobiernos subnacionales

Factores de éxito:

-Reforma acotada, progresiva, centrandose en temas en los que habia consenso y dejando de lado
potenciales areas que pudieran generar vetos, esperando resultados para profundizar.

-Experiencias piloto de evaluacion de desemperio,

-Clasificacion de puestos y perfiles y en la elaboracion / actualizacion de manuales

-Reforma legal de salarios aprobada
-Ente rector MAP con rango ministerial.

-Sistema de Administracion de Servidores Publicos (SASP) recopila datos de funcionarios del

gobierno central

-Se crearon Asociaciones de Servidores Publicos en 40 instituciones

Fuentes: Dinamicas, condicionantes politicas y enfoques viables de reformas del servicio civil: lecciones de América Latina.
Lafuente, Schuster, Rojas-Wettig. XVIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Montevideo, Uruguay, 29 oct. - 1 nov.

a

IDB: indice de Desarrollo Burocratico.

CUADRO 18

CARACTERISTICAS COMUNES Y ESPECIFICAS DE LOS SISTEMAS DE PROFESIONALIZACION
DEL SERVICIO CIVIL EN LOS PAISES MENCIONADOS DEL CARIBE®

Barbados Belice

Jamaica

Trinidad y Tabago

Caracteristicas
comunes

Especificidades

Barbados

Belice

Jamaica

Servicio civil protegido de interferencias politicas

Introduccién de sistemas de informacion (SmartStream)
Sistema de clasificacion de puestos
Marcos legales necesitan modificaciones

Caracteristicas

-Acceso meritocratico

- Equidad salarial interna

. Promocion basada en capacidades y conocimientos

- Formacion definida por individuos a falta de analisis de
necesidades

- Sistemas integrados con empleador publico centralizado e
independiente

-Acceso meritocratico

-Problemas ligados a eficiencia y no a transparencia

0 mérito.

- Mecanismos adecuados de induccién, control del
ausentismo y movilidad.

-Variadas instancias de interaccion entre administradores y
sindicatos.

-Sindicatos participan en disefio de politicas de Recursos
Humanos

- Revision periédica de descripcion de puestos

- Equidad interna pero diferencias entre trabajadores
estables y contractuales(mejor pagados)

- Acceso meritocratico

-Marco legal parcial

- Sistema de Recursos Humanos fragmentado

—Debilidad de sistema de compensaciones y empleo
-Inequidad externa

-No hay planificacion de recursos humanos

-No hay evaluaciones de desempefio

-No hay perfiles de puesto ni definicion de competencias
-No hay datos de ausentismo ni de rotacién de personal
-No hay politica de capacitacion

-Sindicatos se oponen a reforma

-Percepcion publica de falta de transparencia y de rendicion
de cuentas

- Ausencia de informacién cualitativa y cuantitativa sobre RH

Sistemas de servicio civil heredados de sistema colonial basados en mérito

Public Service Commissions responsables del reclutamiento, seleccion, promocion, disciplina y separacion

Pendientes

-Incentivar movilidad horizontal

-Implementar instrumentos para evaluar clima
organizacional

-Modernizacion del marco legal

-Desarrollar perfiles de competencias
-Procedimientos de induccién y control de ausentismo
adecuados

-No hay separacion en caso de bajo rendimiento

-Implementar promociones basadas en desempeiio

- Definir necesidades institucionales de formacion e
implementar planes de formacioén basado en ellas

- Administrar compensaciones por resultados

-Utilizar incentivos por desempefio previstos en la ley
- Mejorar proceso de evaluacion

- Crear incentivos para que instituciones implementen
reformas

- Suprimir inequidad externa para altos niveles

-Desarrollar un sistema integrado de Administraciéon
de Recursos Humanos

-Unificar marco legal

-Fortalecer informacién sobre recursos humanos
-Formalizar programa induccién

-Formalizar beneficios no monetarios

-Desarrollar instrumentos para evaluar clima
organizacional

-Desarrollar una estructura institucional para la
planificacion de RH y

-Reforzar los items relativos a organizacién del trabajo
y el desarrollo de carrera.

-Revisar politica de remuneraciones
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Cuadro 18 (conclusion)

Trinidad y Tabago® -Mdltiples reformas desde 1992 a la fecha, que -Revision del sistema legal, de reglas y procedimientos
enfrentan las mismas problematicas que regulan los procesos de la administracion publica
-Administracién de recursos humanos descentralizada -Revision del sistema de planificacion
en cada institucion -Revision del sistema de administracion de recursos
-Reformas sin enfoque estratégico de empleo publico humanos, incluyendo acceso, capacitacion,
y administracion de recursos humanos compensaciones
-Disefio e implementacion de reformas realizado sin -Revision del sistema de desarrollo de carrera
apoyo de sector publico ni sindicatos - Revision del sistema de administracion de archivos
-Fragmentacion de liderazgo de Sistema de Servicio
Civil

- Fragmentacién de marco legal
-Ausencia de apoyo politico

-Enfoque fragmentado del sistema
-Problemas en:

Experiencia y habilidades de personal
Politicas y procedimientos
Remuneraciones

Marco legal

Organizacion

Fuente: Elaboracion propia.

@ Barbados, Belice, Jamaica, Trinidad y Tabago, paises con sistemas burocraticos heredados del Reino Unido.

La mayoria de la informacién figura en The Government of the Republic of Trinidad and Tobago Ministry of Public
Administration May 2011 Green Paper - Transforming the Civil Service: renewal and modernization.
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V. Analisis de resultados de las experiencias de
profesionalizacion en América Latina

Muchos expertos coinciden en algunas conclusiones sobre el estado actua de las reformas de
profesionalizacién en América Latinay e Caribe. Sefialan por gemplo que actuamente “se conocen
mejor los criterios técnicos a los que deberian someterse los sistemas de servicio civil: hay reglas de
juego y tecnologias que permitan implantar modalidades de gestion cada vez més sofisticadas y efectivas
para cada uno de los aspectos y procesos que comprenden una carreraen el sector publico. Tales aportes
se han traducido en normas, procedimientos, sistemas informaticos, manuales e instrumentos
tecnoldgicos, susceptibles de ser empleados en las gestiones de reclutamiento de personal, disefio de
puestos de trabajo, promocion en la carrera, estructura y composicion de las remuneraciones,
capacitacion de servidores publicos y otros por € estilo” (Fundacion CIDOB, 2008).

Otra mejora observable son las legislaciones, que han incorporado en su letra 'y espiritu el nuevo
consenso existente entre los expertos. Al respecto voces disidentes opinan que las reformas y
legislaciones han tendido a seguir referentes conceptuales e ideoldgicos que han ido cambiando segiin
modas de duracién e impacto variables.

Por otra parte, se observa en muchos paises que la ley existe pero sus contenidos no han sido
implementados. Entre laley y larealidad, asi como entre los discursos de lareformay el funcionamiento
de la.administracion publica hay una gran brecha.

Para los paises en que la corrupcién es uno de los principales problemas que encarece €
desarrollo y amenaza la paz social, la profesionalizacién del empleo publico adquiere un protagonismo
diferente y debe ser una de las estrategias béasicas para combatirla en las instituciones publicas de
Américalatinay e Caribe (Fundacion CIDOB, 2008).

Los estudios y comunicaciones revisadas, correspondientes a los Ultimos 10-15 afios de
investigacion sobre reforma de las burocracias estatales y creacion y desarrollo de servicios civiles en €l
sector publico hacen siempre alusion a modelo BID Longo. Sin embargo, se pueden dividir
esguemati camente en dos grupos.
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los que investigan y profundizan desde € interior del modelo realizando mediciones, clasificando
paises por medio de diferentes criterios relacionados con los resultados de las mediciones,
andizando causas de bgjos resultados en los indices y sub-indices e identificando los factores que
habria que modificar paramejorar |os resultados en los distintos componentes del indice.

Los que, conociendo el modelo, realizan andlisis complementarios, en general relacionados
con el entorno socio-politico-cultural en que los intentos de profesionalizacion del servicio
publico se llevan a cabo. Estos andlisis conducen en general a orientaciones sobre factores que
deberian ser considerados por su eventual influencia paralizante o desviacionista sobre las
politicas de creacién e implementacion de los servicios civiles.

De manera general, situdndose en lo que hemos denominado primer grupo, lacoviello y Strazza
(2012) concluyen que “las mejoras constatadas en la regién siguen sin poder traducirse en capacidad
efectiva para influir positivamente en e comportamiento de los funcionarios a través de una estructura
de incentivos adecuada’ y citan algunos puntos especificos:

1)

2)

3)

4)
5)

6)

7)

8)

9)

Las mejoras se concentran en los aspectos mas operables desde |as areas centrales tales como
la propia organizacion de la funcién de recursos humanos (en su dimensién central o rectora),
laplanificacion y la organizacion del trabajo.

Avances mas moderados en aquellas areas que requieren disefios de tipo mas descentralizado
gue demandan un mayor peso de las oficinas de recursos humanos institucionales y, sobre
todo, laimplicacion de los directivos de linea.

Leve progreso del sistema de acceso meritocratico, los esfuerzos parecen haberse concentrado
en garantizar laigualdad de oportunidades en el proceso de seleccion.

El punto mas débil sigue siendo la estructura de incentivos.

Existe en muchos casos un contraste entre “un nivel formal, de discurso modernizador,
adaptado a los referentes internacionales y a aguello que se considera apropiado, con una
préctica «desacoplada», distinta alo formalmente definido” (Salvador y Ramio, 2008)

Escasa presencia efectiva de las cuestiones relativas al empleo y los recursos humanos en los
gjes de prioridades que guian la elaboracion e implementacion de las politicas publicas y en
definitivalaaccion de gobierno.

Se detecta una considerable fragmentacién de los sistemas nacionales de empleo publico, que
deriva en la coexistencia de distintas normativas, diferentes interpretaciones de la norma,
sistemas mixtos y dispersién de regimenes de empleo. Rasgos negativos de la dispersion:
insularidades, administraciones paraelas, reductos de opacidad, privilegios corporativos,
inequidades y carencia, en definitiva, de los elementos bésicos de cohesion del sistema.

La fragmentacion del sistema también se utiliza como mecanismo de compensacion de la
rigidez de algunos sistemas de regulacion de la funcién publica, ya sea por la via de la
diversificacion contractual (contratacion temporal, a término, extrapresupuestaria, fuera de
plantas, o cualquier otra modalidad anadloga), o por la de las administraciones paralelas
(administraciones peculiares, centros piloto, islas privilegiadas, administraciones paralelas con
financiacion externa, etc.)

En casi todos los paises existen «enclaves de excelencia», donde las politicas y practicas de
gestion de recursos humanos alcanzan un grado de desarrollo muy superior a del promedio de
su entorno. Esta singularidad se manifiesta especialmente en la aplicacion de criterios
meritocraticos de acceso y carrera, dando lugar a areas protegidas de la arbitrariedad, en las
que se detecta un nivel avanzado de profesionalizacion del empleo.
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A. Principales éxitos y dificultades

Los principales éxitos en materia de profesionalizacién identificados a partir de las evaluaciones y los
trabajos consultados han sido:

1)

2)
3
4)
5)

6)

7)

La firma por los Estados latinoamericanos y del Caribe de la Carta Iberoamericana de la
Funcién Pdblica, que proporciona un marco formal a la necesidad de reforma y establece
principiosy criterios a considerar.

Laelaboracion y promulgacion de leyes y normas para profesionalizar los servicios civiles.
Creacién de 6rganos rectores para gestionar |a profesionalizacion.
Planificacion: creacién de sistemas de informacion, implementados o no.

Gestion del empleo: introduccién en mayor o menor extension del mérito como criterio de
seleccion de funcionarios, especiamente de alto nivel. Fortalecimiento de la estabilidad y
proteccidn paraimportantes franjas de funcionariado. Creacidn de sistemas gerencial es publicos.

Gestion de la compensacion: implementacion de procesos de ordenamiento del sistema salarial
(disminucion del nimero de regimenes coexistentes, disminucion de inequidades, disminucion
de brechas de competitividad internas y externas). Generalmente tales ordenamientos al canzan
solo a los servidores publicos, de la Administracion Central. Se ha buscado empinar curvas
salariales extraordinariamente chatas y se han creado adicionales para mejorar niveles
salariales con un alcance limitado a ciertas instituciones o grupos funcionales.

Gestion del rendimiento: incursiones en evaluaciones del desempefio con mayor o menor
coberturay éxito.

Las principales dificultades que han enfrentado los paises a implementar reformas de
profesionalizacién se relacionan con los siguientes temas™:

Planificacion:
— conectar la planificacion de recursos humanos con la planificacion estratégica

— implementar sistemas de informacién sobre recursos humanos que sirvan de insumo a la
gestion del empleo y de la compensacion

Gestion por competencias:
— definicion y clasificacion de puestos y perfilesy

— elaboracion o actualizacion de manuales

Los cambios destinados a introducir mayor racionalidad en los escalafones o regimenes de
recursos humanos son muy resistidos por el personal y sus representaciones gremiaes. Una parte
importante de los regimenes de recursos humanos contemplan contratos colectivos de trabajo que son
objeto de negociacion entre el estado y los sindicatos.

Gestion del empleo:
— Megjoras se concentran en el ingreso, dejando de lado lamovilidad y la desvinculacion.

— Coexistencia de servidores publicos asociados a sistema de servicio civil con mayoria que
tienen contratos temporales. Se produce un fendmeno de insularidad entre estos servidores
publicos afectos a reglas de servicio civil y € resto de los empleados, con condiciones
laborales mucho més precarias desde todo punto de vista.

15

L os aspectos han sido ordenados siguiendo la clasificacion de sistemas de la metodologia de evaluacion de profesionalizacion de los

servicios civiles (BID 2006).
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Cambios de altos directivos a raiz de cambios politicos a pesar de haber sido contratados
segun las reglas del acceso meritocrético. Esta situacion tiene dos vertientes. los altos
directivos renuncian a ser elegido un gobierno con color politico distinto al gobierno en
gue fueron nombrados o se les solicita la renuncia por tener posiciones o culturas politicas
diferentes. Un pequefio porcentaje se mantiene en sus cargos durante periodos de tiempo
variables, que dependen bésicamente de la dificultad de encontrar reemplazante o de la
amplitud de sus redes'®.

En los paises centroamericanos no hay énfasis en el fortalecimiento de la funcién directiva.
No se constatan politicas especificas de reclutamiento y seleccion, formacién y
seguimiento del desempefio, particularmente aplicadas a directivos.

Uno de los principales obstaculos a ingreso meritocrético es e interés de los funcionarios
politicos por disponer de atos grados de libertad para la designacién de colaboradores inmediatos v,
para los puestos de trabajo de menor calificacion, las practicas clientelares que retribuyen servicios y
|ealtades partidarias.

e Gestion del rendimiento

existe mucha formalizacion normativa pero pocaimplementacion
falta conexion entre los objetivos de gestion y lamision de la organizacion
falta disefiar indicadores de medicion adecuados

faltaimplementar evaluacion de resultados®’

Lasiniciativas de gestion del rendimiento tuvieron generalmente un carécter mimético, derivado en
buena medida de recomendaciones uniformes y modelos isomérficos propuestos por la consultoria
internacional. Los sistemas de gestién del rendimiento son dificiles de administrar, demandan mucho
tiempo, sus resultados enfrentan altos porcentajes de apelacion y no generan incentivos que puedan
asociarse a promociones o incremento de salarios. Desde el punto de vista psico-socioldgico, tienden a
generar fuertes conflictos internos entre el personal afectado por bajas puntuaciones y sus evaluadores, por
lo que resulta preferible mantener relaciones cordiales y no aterar el climade trabgjo (Arellano 2008).

e Gestion de la compensacion:

déficits significativos de equidad interna.

baja competitividad externa de los salarios, especialmente en Centroamérica para
los directivos.

falta de coherencia estratégica del sistema de remuneraciones con dispersién en maltiples
regimenes descoordinados entre si.

e Gestion del desarrollo:

Nno existe en la préactica una carrera con reglas de progresion institucionalizadas, equitativas
y transparentes.

no hay esguemas que prevean la promocion horizontal como recurso complementario a
ascenso vertical.

16

Encontramos la gjemplificacion de esta situacion en la Alta Direccion Piblica de Chile donde € gobierno electo en 2010 despidio al 63%

de los directivos nombrados por ADP de Nivel | 'y un 6% renuncié. No hay aln cifras parael gobierno que asumié en marzo 2014.

17

En Chile la evaluacion fue planteada por medio de convenios de desempefio, pero la dificultad para desarrollar indicadores que

reflgjen efectivamente el valor agregado por la funcion directiva derivé en Chile en una accion de cumplimiento formal, sin lograr
que los convenios efectivamente incorporaran indicadores adecuados para visibilizar los resultados de la labor directiva. CLAD
(2011) J C Cortézar V. Aprendiendo a partir de la reforma del Servicio Civil en Chile. Algunas lecciones de interés para paises
latinoamericanos. Revista Reformay Democracia, No. 49.
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— capacitacion poco conectada con las prioridades estratégicas de la institucion y
condicionada por las preferencias particulares de los servidores. Hay un aumento de la
proporcién de los servidores publicos que cada afio accede a procesos de capacitacion y
desarrollo, e intensificacion de la frecuencia con que lo hacen. Sin embargo no existen
précticamente mecanismos de deteccion de necesidades individuales e ingtitucionales de
capacitacion y desarrollo, que permitan la adopcion de planesy programas adecuados.

— larelacion entre aumento de niveles de desarrollo de los empleados y aumento de su nivel
de retribucion es muy baja (Oszlak 2009).

e Gestién delasrelaciones humanasy sociaes:

— debilidades generalizadas en la gestion del climay la comunicacién interna.
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VI. Explicaciones y factores a considerar
al implementar politicas de profesionalizacion
de servicio civil

A partir de estas constataciones generales y consensuales, 10s expertos tratan de identificar factores y
buenas préacticas que podrian ayudar a laimplementacién exitosa de las reformas de profesionalizacion.
Consideramos conveniente repasar algunas de | as recurrentes interrogantes clésicas sobre las reformas de
profesionalizacion del servicio civil, ya que desde la década de los 90 ha habido algunas hipétesis que se
consideran en este momento méas adecuadas que otras, que han perdido fuerza.

Nos parece importante precisar que la revision bibliografica realizada muestra que, en la practica,
los paises estan implementando sistemas hibridos, que no se pueden identificar a ningin modelo. Esto
podria significar un algamiento de la l6gica de “las recetas universales’ y de la aplicacion de modelos
exportables, para focalizarse en decisiones pragméticas. Las siguientes teméticas se refieren a las
principal es consideraciones a tener en cuenta paralas decisiones de disefio e implementacion de reformas.

e Laprimeratematica es la de la amplitud de la reforma de la funcién puablica. Algunas
instituciones donantes consideraban que los cambios institucionales debian centrarse en la
implantacion efectiva de la meritocracia en toda la funcién publica mediante la promulgacion
de laley, del reglamento del servicio civil y de la titularizaciéon de los funcionarios (opcion
conocida como Big-bang). Otras posiciones, sobre todo desde los gobiernos encargados de las
implementaciones eran mas modestas, a partir de evaluaciones pragméaticas de las
posibilidades reales de éxito, tanto desde el punto de vista del financiamiento como de las
oposiciones esperables.

Después de afios y variedad de experiencias de implantacion en América Latina, pareciera haber
consenso entre los analistas que la implementacién gradual 0 segmentada, ya sea en determinados
sectores, instituciones, tematicas o jerarquias favorecen la continuidad y anclaje de los cambios.
Bésicamente lo que se ha podido apreciar es que un cambio parcia limitala oposicién de los actores que
se benefician del sistema anterior y también limita el nimero de instituciones o grupos de interés con los
gue negociar la reforma. Al mismo tiempo su éxito tiene un efecto demostracion que permite
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posteriormente ampliar 1a implementacion de los cambios. Los ejemplos mas citados al respecto son los
de las atas direcciones publicas de Chile y Perti o de los directivos en Costa Rica.

Por otra parte, los estudios sefidlan que en Europa, las opciones big-bang iniciales se
transformaron con € tiempo en graduales.

e Lasegunda problematica serefierealaintroduccion secuencial o paralela deloscriterios
de meritocracia y flexibilidad. La flexibilidad implica la introduccion de mecanismos de
gestion de recursos humanos que premien € rendimiento individualizado, remuneraciones
parcialmente basadas en la productividad, carrera administrativa que premie la trayectoria y
las cualificaciones frente ala antigliedad entre otros aspectos.

Lajustificacion principal de la introduccion secuencial de la meritocraciay la flexibilidad es que
la prioridad es terminar con la corrupcion y el clientelismo politico en las politicas de personal, lo que se
logra contratando a los servidores piiblicos por mérito*®. Las principales criticas a la introduccion de la
meritocracia como primera etapa de la reforma es €l largo tiempo que tomaria completar las
contrataciones de todos los empleados publicos siguiendo criterios de mérito y las resistencias que eso
ocasionaria. Algunos autores sostienen sin embargo que la “introduccion de la meritocracia no precisa de
un cambio sistémico para que sea exitosa'y que también puede ser alcanzada mediante sedimentacion y
difusion a partir de la profesionalizacion de areas especificas de las administraciones publicas’ (Salvador
Parrado en CIDOB, 2008).

Se podria por lo tanto pensar que en los paises con altos grados de corrupcion publicay clientelismo
una opcidn seria implementar una politica lo mas sistémica posible de contrataciones meritocréticas, dado
d alto impacto probado que tiene sobre la disminucion de la corrupcion (Salvador Parrado en CIDOB
2008). Rauch y Evans (2000) demuestran que reclutamiento meritocrético més estabilidad en la carrera es
laecuacion que mas favorece € desarrollo econdmico y disminuye la corrupcion.

Una escuela de pensamiento intermedia también existe obviamente. Es asi como se plantea la
introduccién paralela de meritocracia y flexibilidad (Longo, 2004a), donde la meritocracia weberiana
debe acompafiarse con practicas de la Nueva Gestion Plblica. Un caso g emplificador de esta practica
fusional es € caso de la Alta Direccion Publica en Chile, donde se combinan criterios meritocréticos
parael accesoy practicas de flexibilidad de permanenciay de remuneraciones.

Es innegable que la combinacion meritocracia-flexibilidad ha funcionado en el caso mencionado
y en muchas otras experiencias de profesionalizacion (Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia, Brasil)
de altos directivos.

L as reflexiones que surgen relacionan el primer tema con e segundo, ya que las experiencias que
asocian mérito y flexibilidad se refieren —de acuerdo a nuestro conocimiento— a sector directivo de
los servicios civiles. ¢Es deseable aplicar criterios de flexibilidad en remuneraciones y permanencia a
niveles jerarquicos méas bajos y por lo tanto a mayor nimero de personas?

La principal duda que surge a respecto es en relacion a la carrera o estabilidad del personal, ya
que por lo menos en €l caso chileno, la atarotacion de los directivos publicos y su paso al sector privado
permite pensar en pérdida de experienciay conocimientos para las instituciones del Estado.

Otra problematica digna de considerarse —que se ha generalizado en Chile durante la Ultima
década— es € paso desde un ato cargo publico a otro ato cargo en asociaciones profesionales o
empresas privadas del mismo rubro. En estos casos es evidente que la utilizacion de la informacion, €
conocimiento y las redes politico —institucionales generadas durante el gjercicio de los atos cargos
publicos en beneficio del sector privado es como minimo, cuestionable éticamente.

8 Salvador Parrado (2008) Los intentos de profesionalizacion del empleo puiblico en Centroaméricay en Republica Dominicanaen La

profesionalizacion del empleo publico en América Latina (Fundacion CIDOB, 2008).

58



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 155 Servicio civil en AméricaLatinay el Caribe

Las experiencias de flexibilidad de una parte de la remuneracion en el sector publico chileno
mediante los convenios de desempefio grupales parecen haber dado algunos resultados, pero su interés
en términos de desempefio claramente depende de lo retadoras que sean |as metas fijadas'™.

e Laconsideracion de factores socio-politicos, técnicos, de proceso

Existe un sinnimero de factores de distinto tipo que diferentes autores plantean cuando se trata
de andizar las posibles causas o condiciones de meores 0 peores resultados de
implementacion de reformas de profesionalizacion. Algunos de ellos son:

— Los factores socio-politicos y técnicos necesarios para lograr un mayor grado de
implementacion del sistema profesional de gestion del servicio civil —en base a la
bibliografia consultada— son los sefidlados en el siguiente cuadro.

CUADRO 19

FACTORES QUE INCIDEN EN RESULTADOS DE IMPI:EMENTACION DE POLITICAS
DE PROFESIONALIZACION

Factores socio-politicos

Factores técnicos

a. Construccion de consensos sociales y politicos a. Reforma legal que garantice unicidad legal
para que la reforma sea una aspiracion colectiva b. Creacion o desarrollo de area rectora con
transversal a los intereses partidarios, apoyada por capacidades politicas y técnicas, responsable del
las empresas y organizaciones de la sociedad civil, funcionamiento conjunto del sistema
y vinculada a la modernizacién econémica y social c. Implantacién gradual ya sea por segmento
de los paises. especifico®, o un subsistema de servicio publico
b.  Construccion de pactos entre actores involucrados como la estabilidad laboral®
que tengan: una posicion de poder significativa, d. Existencia de sistema gerencial que ayuda a
capacidad y experiencia para hacer lo que se construir servicio civil con mecanismos de acceso
espera que hagan, credibilidad e influencia, y y compensacion basados en el mérito y el
capacidad de arrastre rendimiento.
c.  Alianza de los reformadores con los responsables e. Existencia de 6rganos de seleccion de directivos
de las politicas presupuestarias. con altas dosis de respaldo politico, solidez
d. Participacién de organismos multilaterales, de la técnica e imparcialidad que utilice un mecanismo
oposicién politica, de organizaciones de la transparente, eficiente de seleccion que
sociedad civil, creadores de opinion, medios de considere todas las competencias relevantes de
comunicacion, centros académicos la funcién directiva
e. Existencia de un frente comun en el ejecutivo y, en f.  Niveles salariales competitivos con sector privado
particular, el involucramiento y apoyo del Ministerio g. Fortalecimiento de las areas y oficinas de
de Hacienda mas alla del ente rector de servicio recursos humanos de los diferentes organismos
civil publicos para asegurar sistemas transparentes y
f.  Apoyo presidencial o fuerte liderazgo politico. competitivos de acceso al empleo publico
g. Difusion social de la reforma y sus beneficios promocion y carrera, compensacion, correccion y
h. Cambio de la cultura politica de una buena parte sancion
de los partidos politicos y de los principales actores h. Sistemas de informacion sobre los recursos
sociales humanos: imprescindible construir, desarrollar,
i.  Continuidad politico-institucional por medio de completar o integrarlos.
equipos de areas rectoras i.  Continuidad politico- institucional de autoridades
j.  Estrategias de cambio basadas en situacién de rectoras parece decisiva para la estabilidad de
paises las politicas de recursos humanos, lo que a su
k. Enfasis en instalacion y desarrollo de capacidades vez permite avances en los distintos temas

especificos®

Fuente: Elaboracién propia.

@ Como los directivos publicos en Chile y Peru o los profesionales en Costa Rica.

b

Republica Dominicana.

° Los resultados de las evaluaciones en Centroamérica demuestran que los progresos mayores se han logrado en aquellos
paises donde los equipos a cargo de las areas rectoras se han mantenido al menos durante cuatro afios (lacoviello, 2012a).
Esta aseveracion parece generalizable a la luz de los resultados y condiciones de estabilidad politico-institucional de los
paises de América Latina.

¥ Puede que estos sistemas sean en distintos paises maneras disfrazadas (probablemente necesarias) de aumentar las remuneraciones,

cuando esto no se puede lograr por vias presupuestarias normales. En estos casos las metas son muy poco retadoras y se sobrepasan
con toda facilidad. Hemos presenciado cumplimiento de metas de 200 y 300%.
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e Lasresistencias alos cambios

En general, los informes presentan evidencias y percepciones multiples sobre resistencias alos
cambios, cuyos principales focos se ubican en:

— lasclases paliticas gobernantes, poco entusiastas ante |a perspectiva de abandonar précticas
de personal detipo clientelista;

— los partidos de oposicion, que frecuentemente se oponen a llegar a acuerdos sobre estos
temas por calculos politicos de distinto tipo;

— las organizaciones corporativas y gremiales de los funcionarios, resistentes a perder
determinados privilegios;

— determinadas tecnoestructuras —contralorias, tribunales, instancias reguladoras o
capacitadoras — ancladas en las instituciones y opuestas a ceder influenciay poder;

— lafaltade credibilidad de las iniciativas reformadoras en opiniones publicas crecientemente
criticas y decepcionadas con el funcionamiento de los gobiernos (BID, 2006).

e Latemporalidady e mimetismo

Otro tipo de factores como e momento propicio o e origen de las précticas de gestion inciden
igualmente en las posibilidades de éxito de estas reformas:

Los andliss sobre @ momento mas favorable para redizar las reformas no han sido
concluyentes. Hay diferentes casos, que dependen de la historia y cultura nacional. Por g.emplo
en Chile la reforma se intensificd a partir ddl estdlido de casos de irregularidades de
remuneraciones, porque era la primera vez que algo asi sucedia y tuvo mucho eco tanto en la
sociedad civil como en la politica. Es facil pensar que en Paraguay —donde funcionarios
publicos cobran varios sueldos simultaneamente por trabajos en distintos organismos publicos—
un hecho de esta naturaleza no provocariala misma reaccion social (Schuster 2013).

Varios autores piensan que e seguimiento de practicas de gestién tomadas de paises con
realidades muy distintas (y promovidas por determinados organismos internacionales), sin una
adecuada adaptacién, han tendido a ofrecer pobres resultados y a cuestionar la validez de las
reformas (Fundacion CIDOB, 2008).

A partir de los estudios revisados pareciera posible concluir que las reformas de
profesionalizacion con resultados positivos son impulsadas e implementadas en momentos de
bonanza econémica y estabilidad politica y social. Parece bastante légico que este tipo de
reformas dificilmente pueden ser percibidas como prioritarias en periodos de crisis, tanto por
la opinidén publica como por la clase politica.

Sin embargo, como ya mencionamos, pareciera que los paises aplican las reformas posibles,
independientemente del caréacter globalizador de los modelos de referencia.

El cuadro 19 nos parece interesante porque integra factores politicos, de proceso y de decisiones
gue de manera conjunta pueden determinar € resultado de lareforma. (CLAD, 2013).

CUADRO 20

RESUMEN DE LAS VARIABLES EXPLICATIVAS DE LOS RESULTADOS DE LA REFORMA
Condiciones politicas Proceso de la reforma Condiciones de la reforma
Demanda por reforma desde la Marco de la reforma Gobierno en su conjunto o algunas instituciones
ciudadania, agencias internacionales y/o  Estatus politico de la reforma Gestion de todo el personal o algunos sub-
burécratas Asignacién de la reforma sistemas del servicio civil
ComPeten0|a politica S Formacién de coaliciones para la Todos los servidores publicos o niveles
Habilidad de controlar un servicio civil reforma especificos de la jerarquia burocratica o grupos de
clientelar profesionales

Fuente: CLAD (2013).
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Se han desarrollado numerosos argumentos para explicar por qué, en América Latina, no se han
implantado auténticos sistemas de servicio civil profesional, con el alcance y profundidad que permiten
las normas y tecnologias disponibles. La mayoria de los paises no ha podido resolver la evidente
contradiccion entre leyes de servicio civil muy razonables e implementaciones deficientes de sus
contenidos; en cada caso existe un conjunto de razones técnicas, paliticas, culturales y clientelares, de
diferente peso, que estan a origen de ladificultad.

Dentro de este conjunto, parece que | os aspectos mas dificiles de superar paraimplementar servicios
civiles como han sido definidos y consensuados en la CIPF (CLAD, 2003) son los paliticosy culturales.

El sistema clientelar, que ya hemos expuesto en este trabgjo, es en redidad un sistema de
equilibrio socio-politico, en € cua juegan un rol no solo los partidos politicos, sino los miembros del
Congreso, los jueces, los sindicatos y los mismos ciudadanos. Cuando €l clientelismo es una cultura,
préacticamente parte de la identidad nacional, es muy dificil introducir criterios meritocraticos, condicién
sine-qua-non de las reformas, como lo demuestran |os casos de varios paises de América Central y otros
como Bolivia (Estado Plurinacional de) y Paraguay.

Las nuevas formas de ser y de hacer penetran |lentamente en las costumbres y valores antes de que
sean incorporadas en forma mayoritaria. Esto aplica a las culturas nacionales y a las culturas de grupos
especificos, como los servidores publicos. Tenemos por lo tanto una situacién en que los
ciudadanos/clientes (que son multiples grupos de ciudadanos con culturas e intereses disimiles) deben
integrar la voluntad estatal de cambio y darle crédito. Por otra parte, €l personal de las organizaciones
publicas (que también esta conformado por grupos con culturas e intereses disimiles) en general mira
con escepticismo las reformas modernizadoras de | os distintos gobiernos que se suceden.

Para quebrar esta inercia, concordamos en que algin elemento exdgeno con un peso econdmico 0
ético suficientemente fuerte, en una coyuntura favorable, donde € servicio civil sea percibido como
problema por los ciudadanos, en que las fuerzas politicas se puedan alinear para tratar el problema y
siempre que exista una propuesta técnica, puede abrir esa ventana de oportunidad imprescindible.

Finalmente, es importante recordar que “€ sistema publico es una inmensa y organizacion que
alberga culturas organizacionales distintas, una constelacion de organizaciones y tradiciones, ademas de
innumerables actores implicados en las decisiones y en la conduccion del cambio. De ahi que la
evolucion de préacticas y culturas no sera ni ssmultanea ni homogénea y si, en cambio, un proceso de
transformacién y aprendizaje en €l que los avances interrumpidos en determinados espaci os se retomaran
y seran objeto de profundizacion en otros contextos’ (Pacheco, 2008).
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VIl.Conclusiones

Ha habido muiltiples reformas que han buscado mejorar la profesionalizacion de los servicios civiles en
todos los paises de América Latinay el Caribe. Los origenes de estas iniciativas han sido principalmente
la generacidn de ahorros gracias a downsizing de las instituciones publicas, la ideologia del Estado
subsidiario imperante en la mayoria de los organismos internacionales y en los responsables econémicos
en genera a partir de los noventas y la aplicacion de principios y practicas del sector privado en
instituciones publicas (orientacion a resultados y cliente, productividad, remuneraciones variables,
posibilidad de separacion, etc.).

Se ha generalizado la conviccion de que la profesionalizacién de los sistemas de servicio civil
ayuda a aumentar la eficienciay €eficacia de las instituciones publicas, que la aplicacion del principio de
mérito para las contrataciones disminuye la corrupcion y que, de una manera general, aporta a
crecimiento econémico, a la disminucién de pobrezay a la estabilidad democratica. Es por lo tanto una
reforma multi-beneficio, que no puede ser mas que promovida.

El fomento de las reformas y —en algunos casos— el condicionamiento de ayudas financieras y
técnicas a laimplementacion de politicas de profesionalizacion de servicio civil por parte de organismos
internacionales, han jugado un importante rol en la proliferacion de las reformas con model o anglosajon.

Existe una clara correlacion entre profundizacion democratica, estabilidad politica y social,
aunada a crecimiento econémico e implementacion de reformas. Los paises con democracias débiles y/o
menos estables politica y econémicamente son en general aquellos donde hay mayor corrupcién, los
mismos que podrian beneficiarse de manera mas importante con reformas de profesionalizacion de
servicios civiles. Sin embargo, por sus mismas caracteristicas, son los que menores avances a respecto
tienen (paises de América Central, con excepcion de Costa Rica, Bolivia (Estado Plurinacional de) y
Paraguay durante muchas décadas).

L os resultados de las reformas han sido dispares. En todos los paises se ha creado un marco legal
bastante adecuado para implementar reformas consistentes, sin embargo no se aplica en muchos casos.
Los principales problemas para la implementacién de las reformas son € clientelismo poalitico, €
financiamiento de las medidas que se necesita aplicar para modificar los sistemas de servicio civil y la
resistencia a los cambios de los diversos actores. Varios andlistas consideran que una dificultad
suplementaria paralaimplementacion exitosaen América Latinaes el caracter exégeno de los modelos.
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Las reformas que se han implementado no han seguido completamente ni el modelo weberiano ni
e modelo anglosgién, sino que han combinado caracteristicas de ambos modelos de acuerdo a
posibilidades, ideologias, historiay culturas.

A. Lineas de trabajo

Muchas lineas de trabgjo a distintos niveles se abren a partir de los relativamente decepcionantes
resultados sobre las reformas de profesionalizacién del servicio publico en América L atina

Entre ese abanico, hemos privilegiado tres, de distinta magnitud, que nos parecen importantes
porque, saliendo de la problemética técnica, permitirian resituar la importancia de las reformas de los
servicios civiles, a relacionarlas con la consecucion de los grandes objetivos de las politicas publicas.

La primera reflexion se refiere a impacto de la accién de las burocracias publicas en la
consecucién de los grandes objetivos de |os paises.

El impacto de las reformas burocréticas es realmente importante en los paises con ato grado de
corrupcion y clientelismo, ya que en estos casos el aumento de competencias de los funcionarios y su
ingreso por mérito permiten una disminucion del desvio de recursos publicosy privados.

En los demés casos, un servicio civil profesional puede colaborar en €l éxito de las politicas
publicas, pero la condicion mas importante es que éstas hayan sido bien definidas y disefiadas. En los
esquemas de profesionalizacion actualmente de moda, se considera a los servidores publicos como
implementadores o gjecutores, sin mayor incidencia en latoma de decisiones estratégicas.

De todos modos hay que tener presente que un servicio civil por si mismo no puede mejorar la
eficiencia del Estado. Un aparato administrativo estable y seguro, solido, debe ser complementado con
un sistema de rendicion de cuentas por desempefio, presupuestos por resultados, sistemas de calidad y
vision institucional estratégica. El servicio civil es una pieza clave, pero requiere € complemento de
otras piezas de reforma para que el Estado funcione con eficiencia.

En efecto, es necesario diferenciar aguellos problemas que pueden abordarse a interior de los
servicios publicos como la corrupcion, e ausentismo, la motivacién, la eficiencia, de otros socio-
econdmicos como la inequidad, 1a pobreza, la igualdad de oportunidades que se originan en la ausencia
de politicas o de decisiones politicas que permitan enfrentarlos realmente.

La metodologia de evaluacion utilizada, cuyos resultados se mencionan en este trabajo, atribuye
puntajes a la existencia formal o real de determinados procesos que forman parte del sistema de gestion
de recursos humanos en las organizaciones publicas, pero no considera sus resultados o impactos.

A nuestro juicio seriaimportante realizar estudios de caso que permitieran visualizar laincidencia
de burocracias mas 0 menos profesionalizadas sobre los resultados o impactos de las politicas
gue implementan.

En segundo lugar, consideramos que seria (til tener informacién sobre la contribucion de los
altos funcionarios publicos reclutados por concurso abierto alos objetivos y metas de sus instituciones
de los paises.

Uno de los aspectos exitosos de las reformas de profesionalizacion es € de instauracion de
sistemas de contratacion meritocrética de altos directivos. Estos sissemas, como € Sistema de Alta
Direccion de Chile, e Servicio Profesional de Carrera en México, € Cuerpo de Administradores
Gubernamentales en Argentina, el Cuerpo de Gerentes PUblicos de Pert son considerados ejemplos de
gestion del empleo flexible, con seleccion meritocrética con base en antecedentes, competencias
técnicas exigibles, y competencias “blandas’ necesariasy evaluables (lacoviello, 20123).

Ahora que existen varios giemplos de sistemas de acceso al empleo de altos directivos publicos,
seria un aporte continuar la reflexion sobre su carécter técnico/politico, ya que, independientemente de
las condiciones meritocréticas de sus contrataciones, los despidos o renuncias en cada cambio de
gobierno parecen desmentir la tesis de su carécter técnico. El caso de Brasil, con € sistema mixto de
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condiciones meritocréticas y politicas para las contrataciones de altos directivos publicos proporciona un
contrapunto interesante, sobre todo por su larga historiay su éxito.

Al igua que sobre € primer punto, pensamos que seria importante comparar los resultados o
impactos de las politicas implementadas por atos directivos plblicos reclutados por sistema
meritocratico con aquellos de personal que no ha sido reclutado del mismo modo. De este modo, se
podria verificar si el grado de contribucion de esta categoria a logro de los objetivos de los Estados es
significativamente mayor.

En tercer lugar, abordando €l problema desde un dngulo més macro, estimamos que seria
interesante actualizar y completar los estudios que correlacionaron hace 15-20 afios € ingreso
meritocrético y la permanencia en € servicio civil con el desarrollo econémico y la disminucion de la
pobreza. Realizar este estudio con los paises de América Latina proporcionaria una base empirica que
permitiria poner en otra perspectiva larelacion entre los grandes resultados de | as principal es politicas de
todos los paises destinadas a enfrentar los problemas comunes como crecimiento econdémico,
disminucién de desigualdades, disminucién de pobreza, etc., versus resultados de implementacion de
mejoras de profesionalizacion del servicio publico.

¢Hay correlacién entre mayores 0 menores grados de consecucion de los grandes objetivos socio-
econoémicos y altos o bajos resultados evaluacion de implementacion de modelo de servicio civil?
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