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PREFACIO

mérica Latina se ha transformado profundamente en los Ultimos 10 afios. El avance econémico

y social ha sido significativo: el ingreso per capita ha aumentado, la clase media se ha expandi-

do, el nivel de educacién de los ciudadanos se ha elevado y la revolucién de las telecomunica-
ciones ha permitido que los ciudadanos estén cada vez mas conectados, mejor informados, y que exijan
mMAas y mejores servicios.

Sin embargo, el sector publico parece haberse adaptado menos rdpidamente a estos nuevos tiem-
pOS; pese a que en la region existe una fuerte demanda de gobiernos mas efectivos, mas eficientes y
abiertos, en algunos paises la confianza en las instituciones publicas se mantiene aun rezagada.

;Coémo lograr una mayor y mejor adaptacion? Existen varios factores a tener en cuenta, pero qui-
zas uno de los mds importantes a considerar sea que el potencial de las politicas publicas y de los ser-
vicios de cualquier Estado estd ligado a la calidad del servicio civil. Son los funcionarios y funcionarias
del sector publico en quienes confiamos dia a dia para que lleven a cabo las tareas del servicio publico
en nuestros paises.

La forma en que se gestiona el servicio civil —es decir, las politicas de planificacion de recursos
humanos, reclutamiento y seleccion, desarrollo profesional, e incentivos para su profesionalizacion, en-
tre otras— es un factor condicionante fundamental para lograr atraer, retener y motivar a personas ido-
neas que desarrollen estas tareas. Ademas, la gestion de recursos humanos (GRH) en el Estado también
es relevante por la magnitud de los recursos que invierten los contribuyentes de todos los paises para
financiar esta fuerza laboral.

Pese a su importancia, normalmente no se ha priorizado este tema en la agenda de reformas del
sector publico. Esto tiene que ver con la complejidad tanto técnica como politica de lo que implica mo-
dificar el statu quo de la gestion del servicio civil, con la percepcion de que sus beneficios se veran a lar-
go plazo mientras que sus costos se evidencian en lo inmediato.

Cabe resaltar que, a pesar de este prondstico, varios paises de América Latina han introducido im-
portantes reformas en esta materia, con distintos niveles de éxito. A su vez, la suscripcion de la Carta Ibe-
roamericana de la Funcién Publica por parte de todos los paises de la regién en 2003 trajo un consenso
sobre las buenas practicas hacia las cuales deberfan orientarse las reformas.

Como parte del apoyo a esta agenda, en 2004 el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) res-
paldd el disefio y la implementacién de una metodologfa que mide el funcionamiento del servicio
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civil del gobierno central en cada palis con respecto a los puntos de referencia identificados en la Carta
Iberoamericana.

Hoy, una década mas tarde, se plantean varias preguntas: ;Cudl es la situacion actual de la GRH del
Estado en los paises de América Latina y como ha evolucionado en la Ultima década? ;Qué podemos
aprender de los procesos de reforma que se llevaron a cabo en la region en los Ultimos afos? ;Hacia don-
de deberia avanzar América Latina para continuar mejorando la GRH del Estado?

Esta tercera edicion de la serie Instituciones para la gente busca responder a estas preguntas sobre la
base de la evidencia reciente de América Latina. En particular se analizan diagnosticos recientes para 16
paises de la region utilizando la misma metodologia empleada en 2004, y se estudian las dindmicas de
procesos de reforma en paises seleccionados. Sobre esta base, el libro propone una agenda a futuro con
10 tareas clave de acuerdo con la relevancia para cada nivel de desarrollo del servicio civil, y —en fun-
cion de la economia politica de las reformas— presenta estrategias para llevarlas adelante con una ma-
yor viabilidad.

Confio en que esta publicacion serd un valioso aporte para académicos, expertos y sobre todo para
funcionarios de gobierno que aspiran a construir y fortalecer las instituciones publicas que apoyan el
bienestar de los ciudadanos.

Luis Alberto Moreno
Presidente
Banco Interamericano de Desarrollo
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RESUMEN EJECUTIVO

Juan Carlos Cortdzar Velarde y Mariano Lafuente

| mayor activo de las instituciones son las personas que las componen. En el caso del sector publico,

se trata de las personas que estan a cargo del disefio y de la implementacion de todas las politicas
publicas. Ademas, diferentes estudios cuantitativos recientemente realizados vinculan la profesionaliza-
cién del servicio civil' —entendido este ultimo como el conjunto de arreglos institucionales mediante
los que se articulan y gestionan el empleo publico en el gobierno central y las personas que lo inte-
gran— con beneficios tales como el crecimiento econdmico, la reduccién de la pobreza, el control de
la corrupcion, el aumento de la confianza en el gobierno, la mejora en la entrega de servicios y una eje-
cucion presupuestaria del gasto de inversion mas eficiente. Por ultimo, 16 gobiernos de América Latina
invirtieron en 2012 una cantidad importante de recursos en las remuneraciones de los empleados pu-
blicos del gobierno central: en promedio un 5,8% del producto interno bruto (PIB), equivalente al 41%
de sus ingresos tributarios y al 26% del gasto total del sector publico. Por eso, contar con un servicio ci-
vil profesionalizado es uno de los hitos fundamentales para lograr una mayor capacidad del Estado y
una mejor calidad del gasto publico.

Todos los gobiernos de la regién, conscientes de este desafio, suscribieron en 2003 la Carta lbe-
roamericana de la Funcion Publica, que define las bases que configuran un sistema profesional y eficaz
de servicio civil, y provee un marco genérico de principios rectores, politicas y mecanismos de gestion
para lograrlo.

Con estos antecedentes, en el presente informe: i) se analiza el nivel de desarrollo del servicio ci-
vil en 16 pafses de América Latina entre 2011 y 2013, en funcién de una metodologia que evalia los 33
puntos criticos que conforman los subsistemas de servicio civil, basados en la Carta Iberoamericana de
la Funcion Publica; i) se compara el desarrollo actual del servicio civil en la regidn con los resultados del
diagnostico regional anterior de 2004, utilizando una version ajustada de la misma metodologia; i) se
identifican estrategias para modernizar la administracion publica de la region, en base a las lecciones

"Véanse: Acemoglu, Johnson y Robinson (2001); BID (2006); Cai et al. (2009); Dahlstrém, Lapuente y Teorell (2011); Dollar y Kraay
(2003); Evans y Rauch (1999); Henderson et al. (2003); Knack y Keefer (1995); Lira (2012); Mauro (1995); Maxfield y Schneider (1997);
Rodrik, Subramanian y Trebbi (2004); Sacks (2010); SERVIR (2014); y Van de Walle, Van Roosebroek y Bouckaert (2005).
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aprendidas de experiencias recientes de reforma en diferentes paises; y iv) se propone una posible agen-
da a futuro para continuar con los esfuerzos de profesionalizacion del servicio civil.

Una década después se registra un progreso alentador en términos de modernizacion del servicio
civil en la region, aunque esta se mantiene en un nivel relativamente bajo: el promedio del Indice de De-
sarrollo del Servicio Civil (IDSC) para los 16 paises incluidos en el estudio ha subido 8 puntos, pasando de
30 a 38 en unaescala de 0a 100.

Este progreso incremental a nivel general encierra importantes disparidades. Si bien hubo mejoras
en la mayoria de los paises, aquellas con mayor impacto tuvieron lugar en paises que partieron con lineas
de base mas bajas y solo en un caso de los de mayor rendimiento.

Si se analizan estas variaciones, se pueden identificar cuatro grandes grupos de paises en
cuanto a su punto de partida en 2004 y a los avances logrados al momento del diagndstico posterior
(gréfico 1).

En primer lugar, partiendo de una situacion inicial mas problematica (es decir, con una menor linea
de base), seis paises han logrado dar un importante salto en cuanto a su IDSC. Estos paises —El Salvador,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert y Republica Dominicana— han avanzado principalmente en la ge-
neracion de instrumentos normativos y técnicos antes inexistentes (leyes y sistemas de informacion, en-
tre otros), el fortalecimiento de las entidades rectoras de recursos humanos a nivel central y, en menor

GRAFICO 1: AVANCE Y ESTANCAMIENTO EN LA MODERNIZACION DEL SERVICIO CIVIL EN
AMERICA LATINA
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medida, la extension de los concursos de mérito para el acceso al empleo publico. Por otro lado, el pro-
greso ha sido escaso y aislado en dreas como la gestion del rendimiento, la gestion de las compensacio-
nes y la gestion del desarrollo (procesos de promocion y capacitacion).

También partiendo de una linea de base relativamente mas baja que el promedio, otro grupo de
paises (Bolivia, Guatemala y Honduras) presentd un estancamiento en la Ultima década. Estos paises o
bien no llevaron adelante esfuerzos importantes para la modernizacién del servicio civil o emprendieron
reformas que, al momento de su evaluacién, no habian dado sus frutos en la puntuacion segun la me-
todologia. Sin embargo, cabe puntualizar que la inclusién de Ecuador en este grupo —que emprendio
una importante reforma del servicio civil justamente después de su anterior evaluacion a comienzos de
2011, previa a la de los demas paises— no le hace justicia a los importantes avances alcanzados, a media-
dos de 2014, al menos en cuanto a normativa e instrumental.

En tercer lugar, un grupo de paises que aparecia con una mayor puntuacion en el diagnéstico de
2004 no ha registrado mayores avances, o directamente no ha avanzado en la puntuacion de la metodo-
logia en los ultimos afos. Este grupo, que incluye a Brasil, Colombia, Costa Rica, México y Uruguay, quiza
tenfa la dificil tarea de emprender reformas de una mayor complejidad. Finalmente, en el caso de Chile se
registro un avance relevante desde la medicion inicial, que ya marcaba un nivel de calidad relativamen-
te elevado. La implementacion y expansion del Sistema de Alta Direccion Publica (SADP), la aplicacion de
procedimientos de seleccién competitivos para los cargos contratados y el fortalecimiento en la practi-
ca de la entidad rectora fueron factores que contribuyeron para que Chile transitara de una etapa de for-
malizacion a otra donde es posible asegurar la calidad del servicio civil.

En base a este andlisis, el desafio a futuro para los paises consiste en moverse de los cuadrantes iz-
quierdos, o de bajo impacto, a los cuadrantes derechos, o de alto impacto, independientemente del ni-
vel de desarrollo de la administracion publica que se haya registrado en este diagndstico mas reciente.

La evolucion del servicio civil en América Latina en la Ultima década —en cuanto a sus avances y
estancamientos— ha sido producto de esfuerzos exitosos (y no tan exitosos) de modernizacion, que
se han enfocado en diferentes aspectos de esta agenda. Los analisis de experiencias de reforma en tres
campos clave, como lo son la profesionalizacion del segmento directivo, el establecimiento de garan-
tias efectivas contra la politizacién del empleo publico (de mayor relevancia para aquellos pafses de me-
nor desarrollo relativo del servicio civil), y la reforma de la gestion de las compensaciones (un desafio que
suele tener un enfoque de sostenibilidad fiscal de la masa salarial, pero que también puede orientarse a
mejorar la atraccion y retencion de capital humano), arrojan conclusiones sumamente relevantes para el
disefio y la implementacion de estrategias que permitan avanzar con un paso mas firme en la mejora de
la gestion de recursos humanos (GRH) del Estado.
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El progreso alcanzado en esta década también resalta la factibilidad de continuar con avances gra-

duales en el desarrollo de la administracion publica de la region. Como parte de la agenda a futuro, se
identifican 10 objetivos principales en los cuales se podria avanzar:

>

= © ® N O W

Reducir la dependencia excesiva en medidas genéricas de mérito e introducir mayor flexibilidad en
la GRH.

Reducir el énfasis en procedimientos uniformes y centralizados para toda la administracion y permi-
tirle a las instituciones tomar medidas para atraer, contratar, motivar y retener al personal adecuado
para sus necesidades.

Introducir gradualmente caracteristicas de sistemas de empleo para algunos sectores o puestos, de
forma selectiva, complementando los sistemas de carrera vigentes.

Profesionalizar el espacio directivo.

Institucionalizar los sistemas de gestién e informacion.

Implantar la gestion por competencias, pero rehuyendo los disefios de laboratorio.

Avanzar en la gestion del rendimiento con una vision estratégica y una alta dosis de realismo.
Mejorar la gestion de las compensaciones para atraer, retener y motivar al capital humano.

Mejorar la gestiéon de las compensaciones para contener la masa salarial.

Fomentar la captacion y retencion de talento joven para el sector publico.

La relevancia y priorizacién de cada una de estas recomendaciones dependerd, claramente, del ni-

vel de desarrollo del servicio civil y del contexto de cada pais. El logro de esta posible agenda para la mo-
dernizacién del servicio civil puede verse facilitado por la incorporaciéon de algunas lecciones aprendidas
sobre las dindmicas de reforma de la Ultima década. Estas son:

Promover la cooperacion entre la entidad rectora del servicio civil y las instituciones fiscales, y cons-
truir coaliciones amplias dentro del poder ejecutivo en favor de la reforma.

Disefar reformas graduales que tomen en cuenta las posibilidades y limitaciones técnicas y politicas
existentes en cada contexto nacional.

Priorizar la mejora efectiva de las practicas de gestion de las personas y no solo el perfeccionamien-
to del marco normativo.

Fomentar la capacidad técnica para la reforma, tanto en la entidad rectora a nivel central como en
las unidades de recursos humanos de las instituciones sectoriales.

Impulsar los incentivos politicos pro-reforma.

Promover el aprendizaje mediante el ajuste continuo de las medidas de reforma.
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Otra importante tarea para el futuro consiste en generar una mayor evidencia del impacto de las re-
formas del servicio civil en la efectividad y eficiencia de las instituciones del sector publico, con el objeti-
vo de respaldar y promover la demanda de estas reformas, aportando mayor seguridad a las autoridades
politicas sobre sus beneficios. Esta empresa quiza recaiga, en mayor medida, en los centros de investiga-
cion, los académicos vy los organismos internacionales.

A pesar de los importantes desafios que tiene América Latina en cuanto al desarrollo del servicio ci-
vil, el progreso alcanzado y las lecciones aprendidas sobre las dindmicas de reforma dejan espacio para
un cierto optimismo acerca de su modernizacion a futuro, lo que representaria el avance de un compo-
nente clave del desarrollo econémico y democratico de los paises de la region.

ESTRUCTURA DEL LIBRO

El'libro tiene por objetivo presentar en términos comparados la evolucion de los servicios civiles de Amé-
rica Latina en los ultimos 10 afos utilizando un mismo marco metodoldgico, extraer lecciones sobre la
modernizacion del servicio civil en base a estudios de caso que analizan los esfuerzos de disefio e im-
plementacion de reformas clave en distintos paises de la region y plantear una agenda de posibles refor-
mas a futuro.

A tal efecto, se estructura en cinco capitulos y tres anexos. El primer capitulo, “El fortalecimiento del
servicio civil como pilar de las instituciones del sector publico”, explica por qué es importante fortalecer
la GRH en el sector publico, presentando su impacto en aspectos clave del desarrollo de los paises y su
peso en la fuerza laboral y las finanzas publicas.

El segundo capitulo resume la metodologia utilizada en los diagndsticos nacionales y realiza un ana-
lisis comparativo de los diagndésticos de los servicios civiles en 16 paises de la region entre 2004 y 2013,
con un enfoque en los indices y subsistemas planteados en la metodologia. De los diagndsticos mas ac-
tualizados, nueve fueron preparados con apoyo del BID y los siete restantes con apoyo de AECID-SICA
(AECID-SICA, 2012).

El tercer capitulo aporta una mirada estratégica de la evolucién de los sistemas de servicio civil en la
region, intentando entender las causas de los avances en cada caso.

El cuarto capitulo intenta aportar algunas reflexiones sobre los procesos y dinamicas de las reformas
del servicio civil de la regién, a través de una serie de estudios de caso organizados por tipo de reforma:
i) la profesionalizacion del segmento directivo: lecciones de Chile, Pert y Uruguay; i) la introduccion de
garantias contra la politizacion: lecciones de Paraguay y Republica Dominicana, y iii) la reforma de la ges-
tion de las compensaciones: lecciones de Costa Rica, Honduras y Paraguay.
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El Ultimo capitulo presenta una posible agenda a futuro, detallando los aprendizajes a nivel regional
de las dindmicas de reformay las reflexiones futuras relacionadas con el equilibrio entre mérito y flexibi-
lidad, y los atributos de un sistema de empleo publico profesional.

Ademas, se incluyen anexos con i) la metodologia utilizada para el diagnéstico institucional de los
sistemas de servicio civil en detalle; i) resumenes para cada uno de los diagndsticos nacionales, en los
que se compara la puntuacion de los indices y subsistemas de 2004 con la de 2011/2013, y iii) un analisis
de la frecuencia de casos por nivel de desarrollo.

Finalmente, en la pagina web del libro (www.iadb.org/serviciocivil) los lectores podran descargar los
diagndsticos completos de cada pais y los estudios de caso sobre reformas del servicio civil que figuran
en el capitulo 4.
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CAPITULO 1

El fortalecimiento de|
servicio civil como pilar
de las instituciones

del sector publico

Juan Carlos Cortazar Velarde, Mariano Lafuente y Mario Sanginés




« El mayor activo de las instituciones son las personas: en el sector publico estas estan a car-
go del disefio e implementacion de politicas publicas que afectan a todos los ciudadanos.

El servicio civil también representa una importante inversion por parte del Estado. En
promedio, la masa salarial en la administracion central de los paises de este estudio sig-
nifica: 5,6% del PIB, 27% del gasto publico y 41% de los ingresos tributarios.

Estudios demuestran que contar con un servicio civil profesionalizado lleva a: (i) mayor in-

greso per capita; (i) menor corrupcion; (i) menor pobreza; (iv) mejora en la entrega de ser-

vicios; y (v) mejora de la confianza en el gobierno y de la ejecucion del gasto de inversion.

;POR QUE ES IMPORTANTE FORTALECER EL SERVICIO CIVIL?

El objetivo de este informe es analizar el desarrollo de los servicios civiles de América Latina durante la
Ultima década —enfocandose en los servicios civiles del gobierno central de 16 paises de la region'—y
apoyar a los paises en sus esfuerzos por fortalecerlos, con el fin de mejorar la capacidad institucional del
Estado para lograr mejores gobiernos para la ciudadania.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en su “Informe sobre la situacién del servicio civil en
América Latina”, entiende al servicio civil como el conjunto de arreglos institucionales mediante los que
se articulan y gestionan el empleo publico y las personas que lo integran (BID, 2006). Dichos arreglos
comprenden normas escritas o informales, estructuras, pautas culturales, politicas explicitas o implicitas,
procesos, practicas y actividades diversas cuya finalidad es garantizar un manejo adecuado de los recur-
sos humanos (RR.HH.), en el marco de una administracion publica profesional y eficaz, al servicio del in-
terés general, y precisa que:

...en el dmbito publico, las finalidades de un sistema de gestion del empleo y los recursos humanos
deben compatibilizar los objetivos de eficacia y eficiencia con los requerimientos de igualdad, méri-
to y neutralidad que son propios de administraciones profesionales en contextos democraticos (BID,
2006:5).

! Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Perd, Republica Dominicana y Uruguay.
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La unidad de andlisis de este informe es el empleo publico en el gobierno central, aunque su enfoque
principal, en lo relativo al andlisis cualitativo, son sus empleados bajo el régimen administrativo. Debido a la
heterogeneidad de los marcos legales de empleo publico en cada pafs, en algunos casos también se han
evaluado practicas en sectores que en otros contextos podrian ser considerados regimenes especiales (por
ejemplo, los docentes, médicos o enfermeras). Por otro lado, en algunos casos el anélisis cualitativo también
incorpora las practicas relacionadas con la gestion de los empleados con modalidad de vinculacion tempo-
raria, un tipo de contrato por el que varios paises han venido optando en mayor medida en los Ultimos afos.

El enfoque de los arreglos institucionales para la seleccion y gestion de empleados bajo el régimen
administrativo —que suelen representar un nuimero relativamente menor, por ejemplo, que los docen-
tes— se debe a que su mejora esta en gran medida bajo el control del Poder Ejecutivo pero también al
impacto fundamental de este cuadro de funcionarios en el funcionamiento de todo el sector publico.
Los funcionarios publicos del régimen administrativo del gobierno central son responsables del disefio
de las politicas publicas de todos los sectores, es decir, son el vehiculo por el cual se canaliza el manda-
to de las autoridades politicas con quienes trabajan a diario. Ademas, implementan las politicas publicas
en su mayor parte y, al ejercer funciones de gestion financiera, compras publicas, regulacion de distintos
sectores y supervision de empresas publicas y de entidades descentralizadas, entre otras, pueden tener
un gran impacto en todo el sector publico e incluso en el privado.

Si bien el andlisis se centra en aspectos técnicos de la temdtica de la gestion del empleo publico, no
puede dejarse de lado el contexto regional de la década pasada. En los Ultimos 10 afios, América Latina cre-
Ci6 en promedio cerca del 4% anual, y mas de 40 millones de personas salieron de la pobreza entre 2004 y
2010 (Moreno, 2011). Sin embargo, en varios paises existiria la percepcion de que el fuerte crecimiento eco-
némico experimentado, que generd un incremento importante en la recaudacion, ha tardado en alcanzar
a los segmentos de la poblacion mas vulnerables y no se ha traducido en mejores servicios para la ciuda-
danfa. Es decir, estos avances en la economia, liderados por el sector privado en la mayorfa de los paises, no
habrian sido acompafnados de mejoras simultaneas en la capacidad institucional del sector publico.

Uno de los factores determinantes en la capacidad institucional del Estado es contar con un servicio
civil profesional. La profesionalizacion del servicio civil no es un objetivo en si mismo, sino que esta orien-
tado a mejorar el rendimiento de las organizaciones del sector publico y, por lo tanto, los servicios que
reciben los ciudadanos. Los funcionarios de carrera del sector publico cumplen un rol protagénico en la
mayor parte del disefo de las politicas publicas y en todo el proceso de implementacién, por lo que su
labor tiene un alto impacto en la calidad de la entrega de bienes y servicios.

Diferentes estudios han encontrado evidencia de que contar con un servicio civil profesionalizado
lleva a un mayor crecimiento econdmico y del ingreso per capita, asi como a la reduccion de los niveles
de corrupcion y pobreza de un pafs (Evans y Rauch, 1999; Henderson et al,, 2003; Dahlstrom, Lapuente y
Teorell, 2011; Knack y Keefer, 1995; Mauro, 1995; Acemoglu, Johnson y Robinson, 2001; Dollar y Kraay, 2003;
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Rodrik, Subramanian y Trebbi, 2004). También conlleva la mejora en la entrega de servicios (Lira, 2012),
una mayor confianza en el gobierno (Maxfield y Schneider, 1997; Van de Walle, Van Roosebroek y Bouc-
kaert, 2005; Cai et al., 2009; Sacks, 2010) e incluso una mejor ejecucion presupuestaria del gasto de inver-
sién (SERVIR, 2014).2

La manera en que se llevan a cabo acciones clave relativas a la GRH en el Estado —por ejemplo la
planificacion de la fuerza laboral necesaria, la organizacion del trabajo, la gestion del empleo (procesos de
reclutamiento, seleccion, promocion y desvinculacion, entre otros), la gestion del rendimiento, las com-
pensaciones, el desarrollo profesional y la relacién con el empleador— va a tener un impacto crucial en el
grado de profesionalizacion y el desempeno del servicio civil de un pafs.

La atraccion, retencion y motivacion de capital humano idéneo, el logro de una fuerza laboral ba-
sada en el mérito y despolitizada y la alineacion de los incentivos de los funcionarios publicos con los
programas y proyectos de las instituciones para las que trabajan son objetivos clave que derivan de la
existencia de normativas, politicas y practicas en los sistemas del servicio civil (Reid, 2008). Estas son el ob-
jeto de analisis del presente estudio.

Mas alld del impacto comprobado de contar con un servicio civil profesionalizado a fin de incremen-
tar el nivel de crecimiento econdmico, reducir la pobreza, disminuir la corrupcion y mejorar la entrega de
servicios, existe otra razéon para promover el fortalecimiento de los servicios civiles de América Latina: los
gobiernos centrales, que son el foco de este estudio, dan empleo a un porcentaje relevante de la fuerza
laboral e invierten una importante cantidad de recursos en su personal.

El gobierno central actua, en promedio, como empleador directo de aproximadamente el 5% de la
fuerza laboral de los pafses de América Latina (grafico 1.1). Existe una importante variacion en los pafses en
cuanto a los servicios que presta el gobierno central en contraste con los que prestan otros niveles de go-
bierno o instituciones descentralizadas (como suele ser el caso de los docentes, el personal del sector salud
y el personal de seguridad, que muchas veces son provistos por los gobiernos subnacionales), por lo que
las comparaciones entre un pais y otro no son del todo Utiles. Por eso, resulta mas relevante analizar como
ha evolucionado el nivel de empleo publico del gobierno central dentro de cada pais en la Ultima década.

En este sentido, se observa una baja relativa en el porcentaje de la fuerza laboral empleada por el go-
bierno central al comparar 2004 (o el aflo mas cercano del que se tenga informacion) con 2013, a excepcion
de Chile y Guatemala. Para los demas paises con datos disponibles para ambos perfodos, se observa una
baja relativa que obedeceria principalmente al incremento en términos absolutos de la fuerza laboral, mas
gue a una reduccion del nimero de funcionarios publicos del gobierno central.

2En Perd, un andlisis preliminar de la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR) muestra que la creacion del Cuerpo de Geren-
tes Publicos en 2008 (cuadro de gerentes profesionales) y su implementaciéon en los gobiernos regionales llevaron a una mejora
promedio en la ejecucion de las inversiones publicas de més del 88%, comparado con el periodo previo a su incorporacion.
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GRAFICO 1.1: COMPARACION DEL EMPLEO PUBLICO DEL GOBIERNO CENTRAL COMO PORCENTAJE DE
LA FUERZA LABORAL EN PAISES SELECCIONADOS (2002-05 Y 2011-13)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de distintas fuentes. Los datos sobre empleo provienen de los diagndsticos del BID (2004, 2014); los de la
fuerza laboral provienen del BID. Los datos sobre la fuerza laboral con afios distintos de los indicados son: Bolivia (2000 y 2011); El Salvador (2005
y 2012); Nicaragua (2006 y 2011); Paraguay (2002 y 2012), y Uruguay (2003 y 2012). En el caso de Guatemala, corresponde al nimero de plazas
permanentes aprobadas para el gobierno central (Ministerio de Finanzas).

El servicio civil no solo emplea a una parte importante de la fuerza laboral, sino que su magnitud
también se puede apreciar por el hecho de que consume una parte importante de los recursos de los
contribuyentes de la region. En lo que hace a su costo, en 2012 la masa salarial (0 gasto en personal) del
gobierno central de los 16 paises cubiertos por este estudio representaba en promedio el 5,6% del pro-
ducto interno bruto (PIB). Esta cifra, que no refleja las importantes diferencias que existen entre los paises,
arrojaba una baja en la magnitud de este indicador con respecto al 5,9% registrado en 2004, afo en que
el Banco habia realizado el ultimo diagndstico utilizando la misma metodologia (grafico 1.2).

Algunos paises, como Ecuador, Nicaragua y Paraguay, han incrementado de forma considerable
su nivel de gasto en la masa salarial como porcentaje del PIB en la Ultima década. Otros, como Bolivia,
Colombia, Honduras, México, Perd y Panamd, lo han disminuido.

Sibien las variaciones en la masa salarial como porcentaje del PIB muchas veces obedecen a cambios
en la economia en los afios especificos considerados (2004 y 2012), asi como a los servicios que prestan el
gobierno central como otros niveles de gobierno (estados, provincias, municipios, regiones), el sector pri-
vado y las entidades descentralizadas (empresas publicas y otras instituciones), de todas formas los datos
constituyen una aproximacion relevante para establecer la evolucién de la magnitud de la administracion

publica en cada pafls.
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GRAFICO 1.2: MASA SALARIAL DEL GOBIERNO CENTRAL COMO PORCENTAJE DEL PIB EN PAISES
SELECCIONADOS (2004 Y 2012)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién de los Ministerios de Hacienda/Finanzas de los paises, FMI y BID.
Nota: En el caso de Bolivia es gobierno general.

GRAFICO 1.3: MASA SALARIAL COMO PORCENTAJE DEL GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL Y COMO
PORCENTAJE DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS EN PAISES SELECCIONADOS (2004 Y 2012)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de los Ministerios de Hacienda/Finanzas de los paises, FMI y BID.
Nota: En el caso de Bolivia es gobierno general. Paises ordenados de acuerdo a la magnitud de la masa salarial como porcentaje del gasto ptblico en 2012.
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La masa salarial representa en varios pafses la principal erogacion del gasto publico a nivel del gobier-
no central. En los paises incluidos en este estudio, los gastos en personal consumian en promedio el 27%
del total del gasto en 2012, porcentaje que oscila entre el 11% en Colombia y el 46% en Paraguay (gréfico
1.3).

Asimismo, la masa salarial consumia en promedio el 41% de los ingresos tributarios del gobierno
central en los paises cubiertos en este estudio. El promedio esconde un rango bastante amplio que abar-
ca desde Paraguay (75%), México (71%) y Honduras (64%), donde la mayor parte de la recaudacion equi-
vale al pago de las remuneraciones de los empleados publicos del gobierno central, hasta Perd (24%) y
Colombia (15%), que muestran niveles considerablemente mas bajos.

En resumen, el fortalecimiento del servicio civil es un objetivo clave en el desarrollo de América
Latina. Esto se debe al fuerte impacto del servicio civil en el crecimiento econdémico, los niveles de po-
brezay corrupcioén, la entrega de servicios, el disefo y la implementacion de las politicas publicas, y el lo-
gro de los objetivos de las instituciones del sector publico, asi como al peso especifico en términos de su
costo para la economia, las finanzas publicas y el mercado laboral de los paises.

HACIA UNA MAYOR CAPACIDAD INSTITUCIONAL DEL ESTADO

Conscientes de la importancia de fortalecer el servicio civil, los gobiernos de América Latina y el Caribe
suscribieron la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica (CIFP) en 2003, que definié las bases de un sis-
tema profesional y eficaz del servicio civil, al considerarlo una pieza clave para la gobernabilidad demo-
cratica y la buena gestiéon publica. El documento configurd un marco genérico de principios rectores,
politicas y mecanismos de gestion llamado a constituir un lenguaje comun sobre la funcion publica en
los paises de la comunidad iberoamericana.

En su Predmbulo, la CIFP entiende que la profesionalizacion implica:

la garantia de posesion por los servidores publicos de una serie de atributos como el mérito, la capa-
cidad, la vocacién de servicio, la eficacia en el desempenio de su funcion, la responsabilidad, la hones-
tidad y la adhesion a los principios y valores de la democracia.

En su epigrafe 2, relaciona la posesion de estos atributos con la existencia de un sistema de gestion
del empleoy los recursos humanos orientado a la produccion de las mencionadas garantias. En otras pa-
labras, se busca

..compatibilizar los objetivos de eficacia y eficiencia con los requerimientos de igualdad, mérito e im-
parcialidad que son propios de administraciones profesionales en contextos democraticos.
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Luego de la definicion de este marco comun sobre lo que constituye un servicio civil profesionali-
zado, con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo los paises procedieron a marcar una linea de
base de la medida en que su propio sistema de servicio civil se alineaba con estos principios y practicas,
usando una metodologia con puntos criticos vinculados a los subsistemas de servicio civil de la CIFP. Dicha
metodologia permitid caracterizar los servicios civiles de la region atendiendo a cinco indices de calidad
institucional y contrastando la realidad con un modelo conceptual de calidad ideal, que sirvié de pardame-
tro tedrico de referencia (benchmark) para la valoracion de indices en cada pais (BID, 2006).

Estos indices de calidad institucional, que se calculan a través de una valoracién cualitativa de 33 puntos
criticos, recogen los temas clave en el empleo publico, tales como la eficiencia, el rol del principio de mérito,
la consistencia estructural del sistema (solidez e integracion sistémica del servicio civil a la estrategia de go-
bierno, sus procesos y su gestion del nivel directivo), la capacidad funcional (capacidad del sistema de influir
en el comportamiento de los empleados publicos a través de sus competencias, incentivos a la productivi-
dady flexibilidad del sistema) y la capacidad integradora (armonizacién de intereses de los diferentes actores).

A su vez, estos mismos puntos criticos que alimentan los indices se clasifican en ocho subsistemas
de GRH del Estado: Planificacién de Recursos Humanos, Organizacion del Trabajo, Gestion del Empleo,
Gestion del Rendimiento, Gestion de la Compensacion, Gestion del Desarrollo, Gestion de las Relaciones
Humanas y Sociales, y Organizacion de la Funciéon de Recursos Humanos.

A la medicion de estos indices y subsistemas realizada en 2004 con apoyo del BID, y entre 2011 y
2013 con apoyo de la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, el Sistema de
la Integracion Centroamericana (AECID-SICA) y el BID para 16 paises de América Latina, este libro agrega
una fuente paralela de informacién: estudios de caso sobre la dindmica de los procesos de reforma —o
el cémo de las reformas— del servicio civil de la region.

En particular, se analizan tres tipos de reforma dentro del ambito de la gestién del empleo publico:
i) la profesionalizacion del segmento directivo; i) la introduccion de garantias contra la politizacion; y iii) la
reforma de la gestion de las compensaciones. El anélisis, para paises seleccionados que han intentado im-
plementar mejoras en estos campos, aspira a complementar la perspectiva mas estatica de los diagnds-
ticos nacionales mediante el aporte de ejemplos concretos de la problematica de una reforma en una
economia politica de alta complejidad.

Se espera que el andlisis de estas dos fuentes —complementado por recomendaciones de politica
basadas tanto en los aprendizajes de la regidon como en la experiencia de otros paises— sea de utilidad
practica para los formuladores e implementadores de politicas. En particular, para aquellos interesados
en aprender del progreso que hayan hecho otros paises y asf identificar necesidades y oportunidades
para introducir mejoras, con el fin de acercar alin mas a los paises de América Latina a los objetivos esta-
blecidos en la CIFP, fortalecer la capacidad institucional del sector publico y lograr mejores gobiernos al
servicio de la ciudadanfa.
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CAPITULO 2

Diagnostico del servicio
civil en América Latina

Mercedes Iacoviello y Luciano Strazza



« El BID desarroll6 una metodologia de puntos criticos en base a la Carta Iberoamerica-
na de la Funcion Publica para valorar la calidad de los sistemas de servicio civil y realizd
el primer diagndstico en 2004. Esta metodologia evalta el desempeno de cada pais de
acuerdo con ocho subsistemas y cinco indices.

En la medicion entre 2011 y 2013 en 16 paises de la region el Indice de Desarrollo del Ser-

vicio Civil (indice agregado de todos los demas) aumentd de 30 a 38 puntos (en base a
una escala de 100).

Hay diferencias en términos de “vitalidad” del proceso de profesionalizacion. Un grupo
importante de paises ha logrado mejoras sustanciales, habiendo partido de una linea de
base relativamente baja. Otro importante grupo de paises comenzo desde una linea de
base media 0 media-alta y presenta un relativo estancamiento. Son pocos los paises que
partiendo de una linea de base baja no han presentado mejoras. Finalmente, solo Chile
muestra avances habiendo empezado desde una linea de base alta.

INTRODUCCION

El objetivo de este capftulo es revisar, en términos comparados, la evolucién de los servicios civiles lati-
noamericanos en los ultimos 10 afos. Para hacerlo, se toma como linea de base el primer diagnéstico re-
gional, liderado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 2004, que fue aplicado a un universo
de 18 administraciones publicas. Estos datos se complementan con sucesivas actualizaciones efectuadas
alolargo de la Ultima década: en 2011 en Pert y Ecuador, en 2012 en Centroamérica y Republica Domini-
canay en 2013, la mas reciente, en los restantes siete paises (Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, México, Para-
guay y Uruguay). La revision se propone, por un lado, capturar aquellos puntos diferenciales que explican
la heterogeneidad entre los casos Y, por el otro, sistematizar las tendencias que moldean la evolucion re-
gional en los Ultimos 10 afos.

Como se analiza en detalle a lo largo del capitulo, la revision comparativa permitié identificar una
serie de tendencias. En primer lugar, se advierte un progreso incremental en la profesionalizacion de los
servicios civiles en la mayor parte de la regiéon. En segundo lugar, sin embargo, los avances mas fuertes
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se produjeron en aquellos sistemas que partieron de una linea de base mas exigua. En tercer lugar, esos
progresos se lograron gracias a la generacion de nuevos instrumentos normativos y técnicos antes inexis-
tentes. En cuarto lugar, no obstante, en los paises méas avanzados la evolucion fue el fruto de la puesta en
marcha y sostenimiento de politicas y practicas concretas de gestién de recursos humanos (GRH) para
una cantidad creciente de entidades. De este modo, la dinamica en la regién ha sido gradual y no exen-
ta de dificultades, pero a la vez rica en posibilidades a futuro.

El presente capitulo se organiza de la siguiente forma: el primer apartado presenta una sintesis de la
metodologia del estudio. El segundo muestra una breve contextualizacion de las evaluaciones de 2004,
2011 y 2012. El apartado siguiente desarrolla un analisis comparado entre los resultados del diagnostico
2013 y las mediciones previas, que se realiza tomando como eje el indice de Desarrollo del Servicio Civil
(IDSQ), los ocho subsistemas de GRH vy los cinco indices especificos de calidad. El Ultimo apartado, ofre-
ce las principales conclusiones.

METODOLOGIA?

La propuesta metodoldgica para la presente evaluacion es una version calibrada de Longo (2006), a par-
tir del cual se ha realizado un seguimiento de los servicios civiles latinoamericanos en los Ultimos 10 afos.

Las mediciones se han realizado utilizando la misma metodologia ajustada, lo que garantiza com-
parabilidad de los resultados. De esta forma, en las sucesivas evaluaciones se pudo constatar el grado de
avance de la profesionalizacion de los servicios civiles respecto de si mismos y en relacién con los de-
mas paises.

La metodologia utilizada parte de la premisa de que la GRH es un modelo integrado cuya finali-
dad basica es adecuar la gestién de las personas a la estrategia de una organizacion o sistema multior-
ganizativo para la produccion acorde con las finalidades perseguidas. Esa busqueda, naturalmente, no se
produce en el vacio sino que estd condicionada en forma permanente por el contexto interno de la or-
ganizacion (su estructura y cultura, entre otros) y por su entorno (el marco legal y el mercado laboral, en-
tre otros) (BID, 2006).

La GRH estd integrada por un conjunto de subsistemas. En el nivel superior se encuentra la Planifi-
cacion de Recursos Humanos, que constituye la puerta de entrada en todo sistema integrado de GRH y
permite anticipar la definicién de politicas coherentes en todos los restantes subsistemas con los que
se conecta. En el nivel intermedio se ubican cinco subsistemas, ordenados en una secuencia légica.

! Para conocer el detalle del marco metodolégico del estudio, véase el anexo 1.
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En primer lugar estd la Organizacion del Trabajo, que define y concreta los contenidos de las tareas y las
caracteristicas de las personas llamadas a desempenarlas. Luego se encuentra la Gestion del Empleo, que
comprende los flujos de entrada, movimiento y salida de las personas. En tercer lugar esta la Gestidn del
Rendimiento, que planifica, estimula y evalta la contribucion de las personas. En el cuarto, se ubican, por
una parte, la Gestion de la Compensacion, que retribuye esa contribucion, y por otra, la Gestion del Desarro-
llo, que se centra en el crecimiento individual y colectivo. Por Ultimo, en el nivel inferior, se halla la Gestion
de las Relaciones Humanas y Sociales, que se conecta a su vez con todos los subsistemas mencionados an-
teriormente. A estos subsistemas se le anade la Organizacidn de la Funcidn de Recursos Humanos, que hace
foco en las caracteristicas de la institucionalidad y autoridad del sistema.

El marco analitico utilizado propone una serie de puntos criticos que se distribuyen en los diferentes
subsistemas referidos anteriormente. Cada punto critico describe una situacién especifica y deseada que
refiere a alguin aspecto clave de la GRH, ya sea perteneciente a un subsistema en particular o a la interco-
nexion de varios de ellos. En ese sentido, el punto critico es un pardmetro concreto y sustantivo que per-
mite la comparacion con la situacion empiricamente encontrada en el caso de estudio. Esa comparacion
se operacionaliza en una escala de 0 a 5, donde el maximo puntaje refleja la mayor correspondencia en-
tre la situacion expresada en el punto critico y el caso de estudio.

Ademas de estar alineado con un subsistema especifico, cada punto critico esta alineado con uno
de los cinco indices que permiten medir diferentes aspectos del desempefio general del sistema de
servicio civil: Mérito, Eficiencia, Capacidad Funcional, Capacidad Integradora y Consistencia Estructu-
ral (cuadro 2.1).

CUADRO 2.1: METODOLOGIA DE DIAGNOSTICO DEL SERVICIO CIVIL: EJEMPLOS DE PUNTQS CRITICOS
Y SU IMPACTO EN LOS SUBSISTEMAS E INDICES

SUBSISTEMA AL INDICE AL QUE
PUNTOS CRITICOS (EJEMPLOS) QUE PERTENECE ALIMENTA
Punto critico 1: Las previsiones de la planificacion de personal se desprenden ordi- Planificacién Consistencia
nariamente de prioridades y orientaciones estratégicas de la organizacién. El grado Estructural

de adecuacién entre unas y otras es ordinariamente alto.

Punto critico 10: El reclutamiento para la provision de los puestos de trabajo es Gestion del Empleo Mérito
ahierto, de derecho y de hecho, a todos los candidatos que redinan los requisitos

exigidos. Estos se establecen por razones de idoneidad, técnicamente apreciadas, y

no arbitrariamente.

Punto critico 20: Los costes salariales no son excesivos, en relacion con los de mer- Gestion de la Eficiencia
cado, en ningln sector o nivel de puestos. Compensacion

Fuente: Elaboracion propia.
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Para la construccion de los cinco indices de calidad del servicio civil, el marco analitico original (Lon-
go, 2006) propone 93 puntos criticos. Dos de los indices se despliegan en tres subindices, con lo cual se
proporciona un total de 11 parametros mensurables que reflejan el desempefio y la calidad del sistema.
Por todo lo anterior, el relevamiento detallado del funcionamiento de casi 100 aspectos del servicio civil
en cada pais requeria relevamientos extendidos en el tiempo para recolectar informacion minuciosa, y
resultaba en documentos de dificil lectura por la densidad de datos incluidos sobre cada aspecto anali-
zado. Asimismo, al reflejarse los resultados en 11 medidas de calidad del servicio civil incluidos indices y
subindices, la interpretacion de los mismos resultaba engorrosa.

A fin de simplificar el proceso de evaluacién, y a partir de la experiencia de haber aplicado sistema-
ticamente esta metodologia en 18 paises de la region, se identificaron aquellos aspectos de cada subsis-
tema de la GRH que resultan vitales para su funcionamiento adecuado asi como los indices que resultan
criticos para el seguimiento de los servicios civiles.

Estos cambios fueron volcados en un documento presentado al Centro Latinoamericano de Ad-
ministracion para el Desarrollo (CLAD) en 2010 (Longo e lacoviello, 2010). La propuesta de la Nueva Me-
todologia de Evaluacién consistio en utilizar una selecciéon de los puntos criticos, en la que se identifican
aquellos que resultan mas significativos para reflejar el nivel de desarrollo de cada subsistema y de cada
indice. Esta seleccion incluyo los puntos criticos que en el marco analitico tenfan asignada la méxima
ponderacion, a los cuales se agregaron algunos otros con ponderacion media con el objetivo de cu-
brir adecuadamente los aspectos centrales que propone la Carta Iberoamericana de la Funcién Publi-
ca (CIFP) para cada uno de los subsistemas de GRH (véase el listado completo de los puntos criticos en
el anexo 1).

Al concentrar el andlisis en los puntos criticos de mayor ponderacion, los resultados de los indices
entre ambas versiones de la metodologia resultan casi idénticos, por lo que se preserva la comparabi-
lidad entre los estudios en términos agregados. Sin embargo, al concentrarse en los aspectos mas rele-
vantes, se pierde necesariamente el detalle para construir medidas desagregadas, por lo que en la nueva
version se elimind el calculo de los seis subindices.

Ademas, para facilitar el trabajo de comparacion de los resultados obtenidos en la evaluacion, el ran-
go de 0 a 5 puntos con el que se valora cada punto critico se subdividio en tres niveles: i) 0-1 puntos:
nivel bajo; i) 2-3 puntos: nivel medio; iii) 4-5 puntos: nivel alto. Para cada uno de estos niveles se estable-
cieron descriptores que facilitan su administracion e interpretacién por parte de los usuarios de la meto-
dologia (véase el anexo 1).

La gradacion en la valoracion de cada punto critico abarcod tres aspectos: i) instrumental: evalla
la disponibilidad de normas e instrumentos técnicos que permitan el desarrollo de la practica de ges-
tion establecida en el punto critico respectivo; ii) cobertura: releva el nivel de cobertura de dicha practi-
ca en las organizaciones publicas del nivel nacional; iii) implementacién: evalla el grado de implantacion
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CUADRO 2.2: CRITERIOS PARA DEFINIR EL NIVEL DE CADA PUNTO CRITICO

BAJO MEDIO ALTO
(VALORACION 0-1) (VALORACION 2-3) (VALORACION 4-5)

INSTRUMENTAL Inexistente o minimo Bésico Suficiente
COBERTURA Muy baja Baja - media Media - alta
IMPLEMENTACION Inexistente o minima Media Alta

Fuente: Elaboracion propia.

efectiva (y eventual institucionalizacion) de dicha practica. Estos tres criterios definieron entonces la ubi-
cacion de cada punto critico en un nivel alto, medio o bajo de cumplimiento (cuadro 2.2).

De esta forma, se espera que suba la valoraciéon de un punto critico a medida que: i) existan he-
rramientas de gestion de las personas, ii) estén disponibles en un numero creciente de organismos pu-
blicos v iii) sean realmente utilizadas. Cabe destacar que el tercer criterio (implementacion) es el que
permite acceder al nivel alto de valoracion (4 y 5 puntos), pues la mera presencia de instrumentos, aun
con una amplia cobertura institucional, no podria producir buenos resultados si carecieran de aplica-
cion efectiva.

LA LINEA DE BASE DEL PROYECTO Y EL SEGUIMIENTO DE LOS SERVICIOS
CIVILES DE AMERICA LATINA

El diagnéstico de 2004
En 2004 se elabord una linea de base en los 16 paises que son parte de este estudio que permitié medir
el nivel de desarrollo de sus servicios civiles y el grado de implantacién de la CIFP (grafico 2.1).

El estudio arrojo valiosa informacion, no sistematizada hasta entonces. En términos generales se
constatd que la region mostraba debilidades en la mayorfa de sus servicios civiles y que ello, a pesar de
todo, abrfa importantes desafios a futuro. La ausencia de coherencia estratégica, la acotada presencia de
criterios meritocraticos y la debilidad de incentivos para estimular el esfuerzo de los empleados eran los
principales obstaculos al desarrollo de los sistemas de servicio civil. Ademas, la escasa capacidad para
operar sobre estos procesos desde las areas rectoras resultaba el denominador comun en la mayor parte
de los casos y era una de las explicaciones mas relevantes del débil desarrollo regional.

Se identificé un amplio grupo de 11 pafses en los que esta situacion se manifestaba en forma criti-
ca en el Indice de Desarrollo del Servicio Civil obtenido: Honduras (11), EI Salvador (11), Paraguay (12), Pa-
nama (13), Peru (14), Ecuador (15), Nicaragua (22), Guatemala (24), Bolivia (26) y Republica Dominicana (27).
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GRAFICO 2.1: INDICE DE DESARROLLO DEL SERVICIO CIVIL, 2004
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Fuente: Recélculo de resultados segtin Longo e Tacoviello (2010) sobre la base de BID (2006).

En todos estos casos, el servicio civil se caracterizaba por el alto grado de politizacidn, las serias dificulta-
des para atraer y retener personal competente v la falta de mecanismos para influir positivamente en la
motivacion de los empleados. Como consecuencia, resultaba imposible conformar un servicio civil me-
dianamente profesional y eficaz. Si bien en ese momento estaban en curso algunas reformas en Ecuador,
Guatemala, Nicaragua y Perd, la falta de una institucionalidad adecuada para liderarlas y sostenerlas, y la
ausencia de un marco normativo que diera sustento legal a las iniciativas, impidieron arribar a resultados
distintos a la realidad que se pretendia modificar (Zuvanic, lacoviello y Rodriguez Gustd, 2010).

Asimismo, se identificd un segundo grupo de paises de desarrollo intermedio, ubicado levemente
por encima del promedio: México (41), Colombia (46), Uruguay (47) y Costa Rica (47). Estos se caracteri-
zaban por ser burocracias relativamente bien estructuradas y con cierta estabilidad de sus emplea-
dos (factor clave para la acumulacion de capacidades), pero con debilidades en cuanto a las garantias
de mérito y a las herramientas de GRH (Zuvanic, lacoviello y Rodriguez Gusta, 2010). Esta combina-
cion resultaba en burocracias de naturaleza mixta, donde convivian signos de profesionalizacion y de
politizacion.

Por ultimo, dentro de ese marco de debilidad general, se reconocieron solo dos sistemas mas soli-
dos (Chile y Brasil), cuyo IDSC de 59 y 64 puntos respectivamente, era casi dos veces superior al promedio.
En ambos casos, el servicio civil estaba razonablemente institucionalizado y basado en practicas meri-
tocrdticas que permitian conformar estructuras de desempefo eficaz. Sin embargo, a pesar de arribar a
resultados similares, mostraban derroteros diferentes: mientras que en Brasil la profesionalizacion se in-
sertd en una burocracia de caracter mas clasico en sus procedimientos y estructura, Chile construyd su
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propia experiencia con elementos mas préximos a la nueva gerencia publica (Zuvanic, lacoviello y Rodri-
guez Gusta, 2010).

El seguimiento de los servicios civiles en Centroamérica, Peru y Ecuador (2009-12)

En 2009, por iniciativa del Sistema de Integracién Centroamericana (SICA), que engloba a todos los paises
de la subregion (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y Republica Dominica-
na), y con el financiamiento de la Agencia Espafnola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AE-
CID),? se llevod a cabo la primera actualizacion del diagnéstico de 2004. A esto le siguid un tercer estudio
en 2012, para el mismo universo de paises, lo que posibilité ampliar todavia mas la serie de mediciones.?
En paralelo, el BID realizé los diagndsticos especificos de Perly Ecuador a comienzos de 2011. En todos
los casos se utilizd la misma metodologia empleada en la linea de base de 2004, con el objetivo de ase-
gurar la comparabilidad de los resultados, tal como se analiza a continuacion. (Véase en el anexo 2 un re-
sumen de los diagnosticos de cada pals.)

RESULTADOS REGIONALES COMPARADOS 2004-11/13

indice de Desarrollo del Servicio Civil

Como muestra el grafico 2.2, el promedio regional del IDSC se ha incrementado entre 2004 y 2013 de 30
a 38 puntos. Del universo de 16 paises cubiertos en 2011/2013, casi la mitad esta por encima del prome-
dio: Chile (67), Brasil (65), Costa Rica (54), Colombia (52), Uruguay (52), México (41) y Republica Dominicana
(39). Los nueve restantes se ubican por debajo del promedio: Nicaragua (35), El Salvador (34), Panama (29),
Peru (29), Paraguay (26), Guatemala (24), Ecuador (21), Bolivia (21) y Honduras (12).

Como se menciond anteriormente, los paises pueden ser clasificados en tres niveles de desarrollo
del servicio civil. De acuerdo a los diagndsticos realizados entre 2011 y 2013, en el nivel de bgjo desarrollo
(entre 0y 39 puntos) se ubicaban Honduras (12), Ecuador (21), Bolivia (21), Guatemala (24), Paraguay (26),
Perud (29), Panama (29), El Salvador (34), Nicaragua (35) y Republica Dominicana (39). Al momento de su
evaluacion, este grupo se caracterizaba por niveles importantes de discrecionalidad en las decisiones de
GRH, una presencia del mérito muy reducida o inexistente, severas dificultades para atraer y retener per-
sonal, y escasa coherencia estratégica general. Si bien disponian de algunos instrumentos normativos y

2El primer relevamiento, realizado en 2009, contd también con la participacion de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO).

3El resultado de estos diagnosticos fueron el Primer Barometro (AECID, FLACSO y SICA, 2009) y el Segundo Barometro (AECID
y SICA, 2012). Ambos se toman como insumo para el andlisis de la evolucion 2004-11/13, que se lleva adelante en el presente
apartado.
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GRAFICO 2.2: INDICE DE DESARROLLO DEL SERVICIO CIVIL, 2004-11/13 (16 PAISES)
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Fuente: Resultados recalculados segin Longo e Iacoviello (2010) para 2004 sobre la base de BID (2006) y hallazgos de los diagnésticos nacionales
2011-13.

técnicos de GRH, su implantacion era nula o muy acotada, lo que inhabilitaba la institucionalizacion de las
politicas. Sin embargo, si bien todos compartian estas caracteristicas, los casos no son idénticos. Los dife-
rentes puntajes (de 0 a 39) reflejan matices o grados de criticidad de los rasgos comunes.

En el nivel de desarrollo medio, que corresponde a sistemas mixtos en los que coexisten segmen-
tos profesionales y cierto grado de politizacion (entre 40 y 59 puntos), se ubicaban México (41), Colombia
(52), Uruguay (52) y Costa Rica (54). Estos se caracterizan por una mayor coherencia estratégica, reflejada
en una implantacion mas extendida del criterio de mérito y en cierto nivel de aplicacién de incentivos
al rendimiento. La funcién rectora es mas robusta aungue no por ello estd necesariamente consolidada.
A diferencia del grupo anterior, las politicas de recursos humanos (RR.HH.) muestran aplicacion real en
una porcién variable pero visible de la administracion publica, y se apoyan en instrumentos normativos
y técnicos aceptados por las entidades. Sin embargo, al no tener una aplicacion generalizada, es posible
encontrar fragmentos del aparato publico donde siguen rigiendo dindmicas mas tipicas del primer con-
junto de paises.

Por ultimo, en el nivel alto o sistemas profesionales (de 60 a 100 puntos) solo se ubicaban Brasil (65) y
Chile (67), lideres también en la evaluacion 2004. Este grupo se caracteriza por una sélida coherencia es-
tratégica y una mayor presencia de los criterios de mérito y de flexibilidad (aunque con énfasis diferen-
ciado en cada caso, como se vera mas adelante). También comparten el hecho de contar con entidades
rectoras con capacidad politica para instalar en la agenda el tema de la profesionalizacion, capacidad
técnica para disefiar e implementar politicas y capacidad de coordinacién para organizar, orientar y
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GRAFICO 2.3: DIFERENCIA EN EL INDICE DE DESARROLLO DEL SERVICIO CIVIL
(Mepiciones 2004-11/13)
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Fuente: Elaboracién propia.

supervisar el trabajo de las oficinas de RR.HH. A diferencia de los otros grupos, aqui los instrumentos nor-
mativos y técnicos gobiernan politicas que se aplican al conjunto del aparato publico y tienen un nivel
de institucionalizacion que las hacen mas estables en el tiempo.

En sintesis, como se observa en el gréfico 2.3, entre 2004 y 2011/2013 la tendencia general muestra
progreso. De los 16 paises, en las evaluaciones recientes (2011/2013) 11 presentan un mayor desarrollo de
sus servicios civiles que en 2004, cuatro® se mantuvieron practicamente en el mismo puntaje y solo uno
retrocedio.

Es importante resaltar que los servicios civiles con mayor avance entre 2004 y 2011/2013 son los que
provinieron de una linea de base mas débil. Al ubicarse en puntos de partida menos exigentes, esos pai-
ses lograron avances mas significativos en el corto plazo producto de innovaciones normativas, procedi-
mentales e instrumentales basicas, de las que hasta entonces carecfan. En cambio, los progresos amplios
fueron mas dificiles en los casos mas avanzados debido a que se explican no tanto por la gestacion de
condiciones de base (ya logradas), sino por la implantacion efectiva de practicas en un conjunto cada vez
mas extendido de entidades.

A continuacion, se analizan las principales medidas que han tenido impacto en la puntuacion de cada
pais, los cuales se ordenan por la magnitud de la variacion entre la primera medicién y la mas reciente.

4Se incluye en este grupo a Brasil y Honduras, cuyas mejoras fueron de apenas un punto.
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El Salvador se destaca por haber registrado una suba de 23 puntos (de 11 a 34). Al ser uno de los
dos palises peor posicionados de la regién (junto a Honduras), con debilidades estructurales como la ines-
tabilidad institucional, la corrupcion y el patrimonialismo, El Salvador logré un importante salto gracias al
logro de avances variados como la creacion de una unidad de coordinacion, las descripciones de pues-
tos, la implantacion gradual de concursos, la creacién de un nuevo escalafén salarial y el fortalecimiento
de la rectorfa a través de la Secretarfa de Asuntos Estratégicos. Si bien todavia tiene muchas asignaturas
pendientes, tanto de disefio como de implementacion, El Salvador es un buen ejemplo de cémo un pais
de bajo desarrollo de su servicio civil puede mejorar gracias a la combinacion de trabajo técnico y soste-
nibilidad del proceso.

Otro de los paises con una mejora importante es Panama, que tuvo un avance de 16 puntos (de
13 a 29). Si bien el pais también partié de una linea de base muy baja debido al patrimonialismo, la alta
rotacion y las bajas capacidades de gestion, la evolucion en los Ultimos afios reconoce dos etapas bien
distintas. En la primera (2004-2009) Panama logrd progresos significativos, entre otros aspectos, en la pla-
nificacion, la unificacion del sistema de cargos, la acreditacion de empleados a la carrera administrativa
y la apertura de concursos. A su vez, la cooperacion entre el gobierno y los sindicatos allané el camino a
las reformas. El proceso general se vio de pronto interrumpido en 2009 con la emision de la Ley 43, la cual
canceld la acreditacion a la carrera y habilitd la incorporacién mediante contratos de trabajo y sin concur-
so. También la Direccion General de Carrera Administrativa (DIGECA), reposicionada en 2004 como enti-
dad rectora, result¢ debilitada a partir de 2009.

Peru, que experimentd un crecimiento de 15 puntos (de 14 a 29), es un ejemplo de como un diag-
nostico claro de una situacion de debilidad (dispersion normativa, déficit de planificacion estratégica y de
capacidades técnicas e institucionales) gand lugar en la agenda politica de un gobierno y activo un pro-
ceso de profesionalizacion basado inicialmente en pocos pilares que sin embargo resultaron estratégicos.
Esto fue lo que ocurrid a partir de 2008, cuando tomando como referencia el diagnoéstico elaborado en
2004, avanzé en un proceso gradual de reforma diagramado en la llamada “agenda minima”. Se emitie-
ron cuatro decretos que crearon la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR) y el Cuerpo de Gerentes
Publicos, dependiente de la anterior, y fijaron normas de capacitacion y evaluacion del desemperio de los
empleados publicos. Asimismo se establecié el Régimen Especial Facultativo para los gobiernos subna-
cionales (Cortazar Velarde, 2013). La reforma, cuyos primeros afios de maduracién se vieron reflejados en
el crecimiento de 14 a 29 puntos en 2011, acaba de tener como hito reciente la aprobacién de una nueva
Ley de Servicio Civil (Ley 30.057 de julio de 2013).

Paraguay logré una mejora de 14 puntos (de 12 a 26), producto de un proceso sostenido de ge-
neracion de instrumentos. Si bien desde 2000 Paraguay cuenta con una Ley Marco de Empleo Publico
(Ley 1626), hasta mediados de 2008 no habia sido implementada. Fue entonces cuando el tema ingre-
sO en la agenda del gobierno electo ese afio y se inici® un trabajo para fortalecer la profesionalizacion,
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la transparencia y la inclusion. Para ello, con apoyo de cooperantes internacionales (entre ellos, el BID), se
generaron —Yy continan generdndose— herramientas de gestion (planificacion de dotaciones, manual
de puestos, sistemas de informacién, escalafén, gestion de las remuneraciones, etc.) que comenzaron a
aplicarse muy gradualmente. Dada la larga historia de patrimonialismo en Paraguay, los concursos de in-
greso se convirtieron en la principal prioridad.

Nicaragua subio 13 puntos entre 2004 y 2012 (de 22 a 35). El sistema presentaba debilidades varias,
como la baja presencia del mérito, la inadecuacion de la clasificacion de puestos, la inequidad salarial y
la institucionalidad muy precaria, entre las principales. El avance es resultado de la implementacion gra-
dual pero efectiva de varios aspectos de la GRH, especialmente desde 2007. Se destacan el ordenamiento
de los puestos y perfiles y la actualizacion de los manuales institucionales, la apertura paulatina de con-
cursos abiertos y la acreditacion a la carrera administrativa, y la presencia activa de instancias de control
(Comision de Apelacion del Servicio Civil y las organizaciones sindicales). Asimismo, fueron importantes
las innovaciones en el campo de los sistemas de informacion y la evaluacion del rendimiento. Un pilar del
proceso de implementacion de la Ley 476 de 2003 fue la continuidad del equipo de trabajo de la Direc-
cion General de Funciéon Publica (DIGEFUP).

Republica Dominicana logré entre 2004 y 2012 un avance de 12 puntos (de 27 a 39). Inicialmente
las bases de ese mayor desarrollo fueron dos: la reforma normativa (Ley 41 de 2008) y el fortalecimiento
de la entidad rectora (creacion de la Secretaria de la Administraciéon Publica, luego convertida en el Mi-
nisterio de Administracion Publica, MAP). La implementacion de la ley fij¢ tres prioridades: fortalecer la
planificaciéon, estructurar un sistema de clasificacion de puestos e ingreso por mérito, y mejorar la cohe-
rencia estratégica de las remuneraciones. Para ello se generd un importante conjunto de instrumentos
técnicos de gestion y en el momento del diagnostico (enero 2012), el gobierno se encontraba trabajando
en la elaboracion de un proyecto de Ley General de Salarios (que seria aprobado por el Poder Legislativo
en 2013). La mayor parte de esas herramientas, como la planificacién de dotaciones, los muy paulatinos
concursos de ingreso, la experiencia piloto de evaluacion de desempefo, comenzé a permear en las ru-
tinas operativas de las entidades publicas.

Dentro del conjunto de pafses con linea de base alta (en 2004 era el segundo IDSC més desarro-
llado después de Brasil), Chile es el pais que mas progresé desde 2004, ya que logrd un incremento de
ocho puntos (de 59 a 67). En la Ultima década consiguidé importantes avances en los tres planos aborda-
dos por la reforma. En primer lugar, la entidad rectora —Ila Direccién Nacional del Servicio Civil (DNSC)—
se afianzd en sus funciones y progresivamente disemind capacidades de gestion a los diversos actores
involucrados en las politicas de RR.HH. En segundo lugar, el nivel de cobertura del Sistema de Alta Di-
reccion Publica (SADP) y su legitimidad se incrementaron. En tercer lugar, se extendieron los procedi-
mientos de seleccion competitivos para los cargos “a contrata’, se mejord la implementacion real de las
politicas de RR.HH. y se fortalecio la coherencia estratégica. Todo esto fue posible gracias a dos factores
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principales: por un lado, el sostenimiento del rumbo iniciado en 2003 con la sancion de la Ley de Nue-
vo Trato Laboral y, por el otro, la creacién, fortalecimiento y legitimidad lograda por la DNSC y el Consejo
de Alta Direccion Publica (CADP), que mantienen un trabajo coordinado con la Direccién de Presupues-
tos (DIPRES).

Costa Rica es otro pais que logré crecer siete puntos (de 47 a 54) a partir de una linea de base me-
dia-alta (solo por detras de Brasil y Chile). Al tratarse de un servicio civil con fuerte presencia del mérito,
transparencia en los procesos y soélida institucionalidad, los avances fueron graduales pero distribuidos
en varios aspectos. En su mayor parte esos progresos se concretaron gracias a nuevos instrumentos de
gestion que buscaron insertarse en practicas ya existentes y/o cubrir debilidades. Entre esas herramien-
tas se destacan los sistemas de informacion, la grilla de “percentiles” y reajustes salariales usados para re-
ducir la inequidad salarial (que tuvieron, por otro lado, un importante impacto fiscal), el Marco Regulador
Comun utilizado para evaluar desempefio y las iniciativas de gestion del clima laboral. Tres factores ayu-
daron mucho a este crecimiento: la institucionalidad asentada, la existencia de una entidad rectora (Di-
reccion General del Servicio Civil) con alta capacidad y legitimidad, y la presencia de una franja directiva
meritocratica y estable.

Colombia, por su parte, logré un avance de seis puntos (de 46 a 52). En 2004 el sistema se encontra-
ba en un punto de inflexién: tras 13 afos de avances y retrocesos, finalmente se habia puesto en marcha
la implantacion del mérito de acuerdo con los postulados de la Constitucion Politica de 1991 v los fallos
de la Corte Constitucional. Una vez sancionada la Ley 909 de 2004 (cuyo modelo tedrico fue la CIFP), in-
mediatamente se avanzo en su implementacién. Dada la historia reciente, el énfasis se puso en la confor-
macion de la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC), encargada de la administracion y vigilancia del
mérito, y en la realizacion de los concursos (el general nacional y los especificos). A pesar de las diversas
dificultades de implementacién que enfrentaron los concursos, el mérito es el gran avance obtenido por
Colombia desde 2004.

Ecuador avanzé seis puntos hasta comienzos de 2011 (de 15 a 21). Partié de una gran debilidad
en el mérito, amplias inequidades salariales, conflictos internos y varias arbitrariedades. Desde 2008, el
sistema se asentd sobre nuevas bases normativas (la nueva Constitucion Nacional en 2008, el Plan Na-
cional del Buen Vivir en 2009 y la Ley Organica de Servicio Publico, LOSEP, en 2010). Desde entonces,
el nuevo Viceministerio del Servicio Publico (creado en 2009 y dependiente del Ministerio de Relacio-
nes Laborales) se abocd a reglamentar la nueva ley y a implementar gradualmente las prioridades: los
concursos, el ordenamiento salarial y la rectorfa del sistema. Entre 2011 y mediados de 2014, es decir,
con posterioridad al diagnéstico, Ecuador implementd importantes reformas que no estan reflejadas
en esta puntuacion.

Uruguay logro un avance de cinco puntos (de 47 a 52). En 2004 el servicio civil se caracterizaba por
una carrera administrativa de larga data pero con poco dinamismo, una brecha significativa entre las
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normas y la practica, y la aplicacion de reglas ad hoc para cubrir vacantes con urgencia. El mérito seguia
teniendo presencia en buena parte de la administracion publica pero no de forma homogénea. En la ul-
tima década se produjeron algunos cambios, entre los que se destacan la creacion de un nuevo sistema
de informacion, una mayor transparencia en el acceso a la funcion publica, la negociacion de un nuevo
Estatuto del Funcionario Publico y la modificacion del modelo de carrera del gobierno central. También
se crearon nuevos instrumentos normativos (la Ley de Negociacion Colectiva en el Marco de las Rela-
ciones Laborales en el Sector Publico y el Estatuto del Funcionario), se ampliaron las competencias de la
Oficina Nacional del Servicio Civil, se implanté el Portal Uruguay Concursa y se reorganizo la Escuela Na-
cional de Administracion Publica.

En Brasil el avance fue de solo un punto (de 64 a 65), por lo que se ubica casi en la misma situacion
que en la medicién anterior. En 2004, el sistema era el mas desarrollado de la regién, con una burocra-
Cia meritocrética y en constante proceso de profesionalizacion. Ya entonces se avizoraban los prime-
ros signos de fortalecimiento del modelo burocratico clasico, la recomposicion salarial y la ampliacion
de las plantas en dreas definidas como estratégicas. En la actualidad se destacan novedades en los tres
planos: el burocratico, el corporativo y, en menor medida, el gerencial. En el primero, se continud con-
solidando el mérito, se mejord la tecnificacion de las dotaciones y se fijaron reaseguros contra el nepo-
tismo. En el segundo, el gran avance fue la democratizaciéon de las relaciones laborales. En el tercero,
se adoptd un nuevo sistema general de evaluacion del desempeno (con implantaciéon todavia débil).
Como resultado, el servicio civil brasilefo sigue siendo, junto con el chileno, uno de los sistemas mas
desarrollados de la regién, aunque su proceso de consolidacion muestra un menor dinamismo que en
el pasado.

El sistema de Honduras también se mantuvo practicamente en el mismo nivel anterior, ya que se
incrementd un punto (de 11 a 12). El sistema sigue teniendo debilidades estructurales profundas ligadas
a un sistema politico e institucional muy inestable, que tuvo su crisis mas profunda en 2009. En los Ulti-
mos tres anos, Honduras logré mejoras muy moderadas. Se destaca el intento por parte de la Direcciéon
General del Servicio Civil (DGSC) de mejorar la disponibilidad de informacion a través del Sistema de In-
formacion y Administracion de Recursos Humanos, limitar la arbitrariedad en la designacion de personal,
implantar un sistema de evaluacién de desempefio y presentar un proyecto de Ley de Carrera Adminis-
trativa para su discusion en el Congreso. A pesar de esas iniciativas, el servicio civil hondurefo continta
siendo el mas débil de la region.

El servicio civil de Guatemala es uno de los que mantuvo su IDSC en el mismo valor de 2004. La
imposibilidad que mostré el pais de asegurar minimas condiciones de estabilidad politica tras los Acuer-
dos de Paz, impidié concretar las reformas que la Oficina Nacional de Servicio Civil (ONSEC) plantea des-
de hace tiempo. En los ultimos tres afos los avances fueron moderados y se circunscriben a proyectos de
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instrumentos técnicos y desarrollo de herramientas informaticas, cuya implantacion definitiva, en gene-
ral, estd pendiente de la aprobacién presidencial o parlamentaria.

México es el otro pafs que mantuvo el mismo valor de 2004 (41 puntos). Desde la aprobacion de
la Ley del Servicio Profesional de Carrera (LSPC) en 2003, que cubre una franja acotada pero estratégica
de puestos (cerca de 36.000), la reforma atravesé dos periodos. El primero abarca desde la emision del
primer reglamento de la ley (2004) hasta el final del gobierno del presidente Vicente Fox (2006), y se ca-
racterizd por un &gil ritmo de implementacion de la LSPC, gracias a su alta prioridad politica, aunque no
estuvo exento de dificultades técnicas y operativas. En el sequndo periodo, que se inicié en 2007, prima-
ron dindmicas que condicionaron la vitalidad y el sentido de la reforma: la pérdida de prioridad politica,
la flexibilizacion del mérito para el ingreso al Servicio Profesional de Carrera (SPC), la reduccion de capa-
cidades rectoras (Secretarfa de la Funcion Publica) y la salida de un nuevo reglamento que quiso des-
centralizar funciones y centralizar el control pero que, en los hechos, terminé afectando el mérito vy la
transparencia de la seleccion. El cambio de gobierno a fines de 2012 abria una ventana de oportunidad
para reimpulsar la reforma, ya no solo con foco en el SPC sino ademas en los puestos operativos de base,
que son el grueso de la administracion publica.

Finalmente, Bolivia es el Unico de los 16 paises que desde 2004 retrocedio en su puntaje (de 26 a
21 puntos) al compardrselo con las buenas practicas reflejadas en la Carta Iberoamericana de la Funcion
Publica. Al momento de la primera evaluacion, el pais se encontraba desarrollando normativas y herra-
mientas técnicas, e impulsando pruebas piloto. Un actor central en el proceso era la Superintendencia del
Servicio Civil, encargada de hacer cumplir la normativa y verificar la aplicacién de dichas herramientas.
Sin embargo, a partir de 2006, la situacién cambid de direccion. En primer lugar, la decisién del gobier-
no de priorizar la incorporacion por invitacion directa de sectores histéricamente marginados, en lugar
de hacerlo mediante concursos, debilito el criterio de mérito y afecto la tecnificacion de las dotaciones.
En segundo lugar, con la sustituciéon de la Superintendencia del Servicio Civil (6rgano auténomo de ran-
go ministerial) por la Direccion General del Servicio Civil (unidad de tercer nivel jerdrquico), la rectoria del
sistema perdio jerarquia y capacidad politica, técnica y de coordinacion. Como resultado, al momento
del diagnostico en 2013 existia la percepcion generalizada de que las capacidades del servicio civil se ha-
bian visto deterioradas.

Hasta aqui se ha presentado el panorama general de la regién segun la evolucion del IDSC. Sin em-
bargo, vistas en detalle, las dindmicas descriptas presentan matices. Para revisarlos con mayor deteni-
miento, a continuacion se analiza comparativamente la evolucion de los 16 servicios civiles, tomando
como eje a los ocho subsistemas de GRH y a los cinco indices de calidad especificos. Cabe destacar que
el andlisis identifica tendencias regionales que agrupan a paises con desarrollos similares pero no nece-
sariamente de idéntica proporcion.
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GRAFICO 2.4: COMPARACION REGIONAL DE LOS INDICES POR SUBSISTEMA, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracion propia.

Los subsistemas de GRH

A nivel regional, todos los subsistemas muestran avances desde 2004. El progreso mas significativo se
produjo en los subsistemas de Planificacién y de Organizacion del Trabajo, ambos con un incremento
global de nueve puntos. Les sigue el subsistema de Organizacion de la Funcién de Recursos Humanos
con ocho puntos. Los subsistemas de Gestion del Empleo y Gestion de las Relaciones Humanas y Socia-
les presentan un avance de siete puntos, mientras que la Gestion del Desarrollo logré un progreso de seis
puntos. Por Ultimo, la Gestién del Rendimiento y la Gestion de la Compensacion son los subsistemas que
menor incremento exhiben (cinco puntos). De este modo, en la actualidad, la Organizacién del Trabajo
es el subsistema que mayor puntaje presenta (43 puntos) y la Gestién del Rendimiento es el subsistema
mas débil (30 puntos) (grafico 2.4).

Planificaciéon de Recursos Humanos
El promedio de este subsistema crecid de 31 a 40 puntos. De los 16 paises diagnosticados, la gran mayoria
crecio. Las excepciones son Brasil, Uruguay y Bolivia, que se mantuvieron en el mismo valor (grafico 2.5).

Los niveles de desarrollo muestran, en general, que la planificacién es todavia un desafio pendiente.
Solo dos casos presentan un nivel alto, mientras que seis aparecen en el nivel medio y ocho se encuen-
tran en el nivel bajo.

Los servicios civiles con nivel alto del subsistema de Planificacion presentan dos fendmenos simul-
taneos: i) la planificacién es una practica institucionalizada en las rutinas de las entidades publicas; y ii) la
planificacién combina aspectos cuantitativos (cantidad de personal y presupuesto) con aspectos cualita-
tivos (perfiles que incluyen competencias). Las areas de coincidencia dentro de este grupo son:
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GRAFICO 2.5: PLANIFICACION, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

1. Areas técnicamente consistentes. Tienen como rol ejecutar, o al menos coordinar, la planificacion.
En Chile, la planificacién es coordinada por la DIPRES, una entidad de sélida capacidad técnica y con
fuerte liderazgo, lo cual tiene un impacto positivo en la accién de la DNSC. En Brasil, esta funcién re-
cae en la Secretaria de la Gestion Publica, que dispone de capacidades de planificacion aunque en
la practica la ejerza muy centralizadamente.

2. Documentos estratégicos, técnicos o normativos. Contienen, segun corresponda, las orientacio-
nes estratégicas del pafs, las metas, los procedimientos vy las reglas. Aqui se destacan, por ejemplo, el
Plan Plurianual de Brasil y el Programa de Mejoramiento de la Gestion de Chile.

3. Sistemas de informacién. Recopilan informacion cuantitativa y cualitativa que sirve de insumo
para la toma de decisiones. Ejemplos destacados son el Sistema de Informacion y Control del Perso-
nal de la Administracion del Estado (SIAPER) y el Sistema de Informacion para la Gestion Financiera
del Estado (SIGFE Il) en Chile y, en menor grado, el Sistema Integrado de Administracién de Recur-
sos Humanos (SIAPE) en Brasil.

4. Coordinacion la entidad rectora con las oficinas de recursos humanos de las entidades, las
cuales intervienen en algun grado en el proceso de planificacion, ya sea identificando necesidades
de personal o bien planificando en forma directa de acuerdo con los lineamientos del &rea central.

En los servicios civiles con un subsistema de Planificacion de nivel medio, solo algunos de estos fac-
tores estan presentes o bien se manifiestan de manera mas tenue. Por ejemplo, en estos servicios civiles
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suelen existir diversos documentos estratégicos, técnicos o normativos, bajo el formato de Plan Nacio-
nal de Desarrollo, Plan Estratégico Institucional, Plan Operativo, y en algunos casos, manuales para la pla-
nificacion de plantas. Sin embargo, la conversion en practicas concretas es débil y/o heterogénea. Como
resultado, los instrumentos tienen meramente un caracter formal y disociado del modo real en que se
planifican las dotaciones, cuyas caracteristicas centrales son la inercia interanual y el sesgo cuantitativo.

Otra caracteristica transversal de este grupo de servicios civiles es el esfuerzo por mejorar la consis-
tencia de los sistemas de informacion, ya sea construyendo nuevos o bien fortaleciendo los existentes.
La iniciativa refleja la tendencia regional de invertir en la sistematizacion de la informacién como insumo
estratégico para la toma de decisiones. El objetivo de los sistemas es aglutinar la mayor cantidad de infor-
macion posible (cuantitativa y cualitativa), pero con frecuencia se advierten dificultades en la fase de pro-
duccion y transferencia de la informacion por parte de las entidades.

La tercera caracteristica de este grupo de paises es que las entidades rectoras y las dreas de RR.HH.
de las instituciones suelen carecer de suficiente capacidad para planificar y, en grado variable, quedan
subordinadas a las decisiones y los criterios de la autoridad presupuestaria (ministerios de Hacienda, Eco-
nomia o Finanzas), los cuales no siempre consideran prioritario complementar la planificacion numérica
con la cualitativa.

Por ultimo, los servicios civiles con menor desarrollo se caracterizan por la debilidad o ausencia de
instrumentos basicos de planificacion, lo que conlleva efectos muy severos en la calidad y el equilibrio de
las dotaciones, lo cual es especialmente visible en Honduras y Paraguay.®

Organizacion del Trabajo

El promedio regional de este subsistema crecio de 34 a 43 puntos. Mas de dos tercios de los paises me-
joraron su rendimiento en la organizacion del trabajo (Chile, México, El Salvador, Colombia, Costa Rica,
Nicaragua, Republica Dominicana, Panama, Perd, Ecuador y Paraguay) y un tercio aproximadamente se
mantuvo en el mismo valor que en 2004 (Brasil, Uruguay, Bolivia, Guatemala y Honduras).

> Almomento de la evaluacion estaba mejorando sus sistemas Republica Dominicana (Sistema de Administracion de Servidores
Publicos) y El Salvador (Sistema Integrado de Recursos Humanos), y desarrollando nuevos, Costa Rica (Sistema Automatizado de
Gestion de Empleo y del Talento Humano y el INTEGRA2), Guatemala (Sistema Integrado de Administracién de Recursos Huma-
nos), Honduras (Sistema Integrado de Administracion de Recursos Humanos), Nicaragua (Sistema de Informacion del Servicio
Civil), Panama (Sistema Informético de Gestion de Recursos Humanos), Ecuador (Sistema Informético Integrado del Talento Hu-
mano), Perd (Registro Nacional de Personas del Servicio Civil), Colombia (Sistema de Informacion y Gestién del Empleo Publico),
México (RH Net), Bolivia (Registro Unico Estatal de Servidores Publicos) y Uruguay (Sistema de Gestion Humana y el Registro de
Vinculos con el Estado).

6 Por ejemplo, si bien Paraguay elabord instrumentos, todavia no son utilizados por las entidades. En la préctica, la planificacion
de las dotaciones es inercial, presupuestaria y con una fuerte incidencia politica. Como resultado, se estructuran plantas des-
equilibradas y poco funcionales al logro de resultados de gestion.
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GRAFICO 2.6: ORGANIZACION DEL TRABAJO, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

La distribucion muestra que este subsistema es uno de los que mayor desarrollo tiene, ya que cua-
tro casos presentan nivel alto y siete nivel medio mientras que los restantes cinco presentan nivel bajo.

Los servicios civiles que tienen alto desarrollo de este subsistema se caracterizan por la presencia,
con matices, de tres elementos:

1. Instrumentos de clasificacion de puestos y perfiles. Se dispone de manuales que aglutinan des-
cripciones de todos los puestos transversales de la administracion publica y de manuales institucio-
nales que contienen las descripciones de los puestos especificos.”

2. Inclusién progresiva de las competencias en los manuales. Tiene como objetivo que los pues-
tos y los perfiles no se agoten en los clasicos pardmetros de titulacion y experiencia. Sin embargo, a
pesar de los avances, todavia este aspecto de la organizacion del trabajo es débil.

3. Usodelaherramienta en los procesos de seleccion. El objetivo es obtener la maxima congruen-
cia posible entre el puesto y la persona que lo ocupa. Sin embargo, en la practica, la implementa-
cién esté sujeta tanto al grado de actualizacion de los catdlogos® como, en especial, a la ejecucion
real de los procesos de seleccion de candidatos.

/Brasil es un ejemplo de modelo centralizado que con el tiempo fue mutando en un mosaico de modelos de organizacion y
descripcion de cargos. En México y El Salvador, en cambio, cada institucion elabora su propio catdlogo.

8En Chile, existid en los Ultimos afios una politica deliberada de no obligar a los servicios a cubrir vacantes en base a las defini-
ciones de cargos que estaban vigentes (véase Llano, 2014b).
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En los servicios civiles de nivel medio prevalecen ciertos elementos por encima de otros. Lo fre-
cuente es que se disponga de manuales, aunque no siempre estén actualizados e incluyan competen-
cias.? En esos casos, los catalogos tienen cierta utilidad para estructurar las dotaciones pero no tanto valor
como apoyo en la seleccién de candidatos.

Por ultimo, en los sistemas de bajo desarrollo es todavia mas difusa la presencia de los tres elemen-
tos. Lo habitual es que la clasificacion de puestos tenga severas distorsiones, como es el caso de Pa-
raguay'?, que los manuales tengan una larga desactualizacion, como sucede en Honduras" y que no
incluyan competencias o lo hagan de un modo muy precario. Como resultado, los manuales no apoyan
ni la estructuracion de dotaciones ni la seleccion de personas.

Gestion del Empleo
El promedio regional de este subsistema crecié de 33 a 40 puntos. Desde 2004 la Gestion del Empleo ha
mejorado en la gran mayoria de los casos (Chile, Uruguay, Colombia, Costa Rica, Nicaragua, Perd, Ecua-
dor, El Salvador, Paraguay, Republica Dominicana, Panama y Honduras). En Brasil y Guatemala el valor se
ha mantenido constante y solo en México y Bolivia se ha debilitado (grafico 2.7).

La distribucion muestra una polarizacion entre los sistemas de nivel alto y bajo desarrollo. En el pri-
mer grupo se ubican cinco casos y en el segundo, los restantes.

Los sistemas profesionales se caracterizan por la presencia de diferentes elementos, algunos de los
cuales son fundamentales para la construccion de un sistema meritocratico:

1. Concursos de mérito como mecanismo de ingreso. Si bien la incorporacién a la administracion
publica puede realizarse a través de vias alternativas, por ejemplo, la designacion directa,'” el con-
curso competitivo es una via principal y de importancia insustituible. Segun el caso, los concursos ya

9Todos los servicios civiles con un subsistema de Organizacion del Trabajo de desarrollo medio, con excepcion de Bolivia, donde
este aspecto es mas débil, comenzaron desde 2004 un lento proceso de inclusién de competencias en los manuales que todavia
muestra amplio margen de mejora.

10Esta distorsion es principalmente resultado de la intervencion del Congreso mediante la creacion de subcategorias, es decir,
de la injerencia de criterios sobre instrumentos técnicos esencialmente politicos (véase Iturburu, 2014a).

'"El disefio de puestos vigente durante el Ultimo diagnostico (2012) fue elaborado por una empresa consultora hace aproxima-
damente 15 afos sobre la base de una muestra del 25% de los puestos y entrevistas a empleados del nivel directivo exclusiva-
mente (véase AECID y SICA, 2012).

2Un caso paradigmatico de este tipo de modalidad son los servicios “a contrata” en Chile, los cuales formalmente no estan
sujetos a concurso sino que su incorporacion depende de la autoridad del servicio nominador. Sin embargo, dado que la moda-
lidad tuvo un importante crecimiento en la Ultima década, la Direccion Nacional del Servicio Civil estd buscando aplicar criterios
abiertos, transparentes y meritocraticos en esta seleccion (Llano, 2014b).
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GRAFICO 2.7: GESTION DEL EMPLEO, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

tienen una sélida institucionalizacion (como sucede en Costa Rica y Brasil),”® o bien se fortalecieron
mucho en la Ultima década (por ejemplo, en Chile, Colombia y Uruguay)."

2. Concursos abiertos y de amplia difusién. En todos los sistemas avanzados los concursos son
abiertos (@aunque no exclusivamente) y son difundidos a través de variados medios (con creciente
protagonismo de los electrénicos). Para potenciar los concursos, estos paises invirtieron en sistemas
informéticos que permitieran publicitar convocatorias, recibir postulaciones en linea y difundir ba-
ses y resultados.”?

3En Brasil el ingreso meritocratico se generalizo hacia fines de los afios ochenta, mientras que en Costa Rica la préctica es toda-
via anterior (véase el diagnostico sobre Brasil realizado en 2013; y AECID y SICA, 2012 para Costa Rica).

“Tanto en Chile como en Colombia, los concursos fueron una de las principales prioridades fijadas tras la sancién de las res-
pectivas leyes de empleo publico (Ley de Nuevo Trato Laboral de 2003 y Ley 909 de 2004, respectivamente). En Colombia, se
operativizé mediante una convocatoria general lanzada en 2005 para cubrir todas las vacantes de la carrera administrativa en
los tres niveles de gobierno y diversos concursos particulares para las carreras especificas. En total, de 2004 a 2013 se habian lle-
vado a cabo aproximadamente 250 convocatorias y reclutado via concurso a 116.000 empleados, la cifra mas alta lograda desde
1938, cuando se cred la carrera administrativa (Strazza, 2014b). Por su parte, en Chile se seleccionaron via concurso 1.147 puestos
de Alta Direccién Publica (ADP) del primer y segundo nivel jerarquico (incremento del 170% desde su inicio), al tiempo que se
realizaron 2.778 concursos para el personal “a contrata’, también muy por encima del promedio inicial. Pese a la evolucion, se
considera que el ingreso a contrata por concurso es todavia bajo excepto en algunos servicios puntuales (Llano, 2014b).

15En este punto vale la pena destacar Uruguay Concursa y los diferentes aplicativos informéaticos desarrollados en Colombia,

Costa Rica y Brasil.
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3. Concursos basados en pruebas técnicas de seleccién (que incluyen competencias). La selec-
Cion para los puestos se realiza mediante pruebas técnicas de seleccién que tienen como finalidad
elegir al postulante mas acorde para el puesto. Por lo general, las pruebas ponen el acento en la ti-
tulacion y la experiencia, pero gradualmente en los Ultimos anos se advierten intentos de valorar las
competencias.

En los sistemas de desarrollo bajo los concursos son mucho menos frecuentes en comparacion con
los mecanismos no competitivos y/o discrecionales. En algunos casos la causa central es el caracter re-
ciente de la reforma meritocrética:'® Nicaragua en 2007, Paraguay en 2008, Perti en 2008 y Ecuador en
2010. En otros, la explicacion reside en que, pese a que la reforma se inicid hace una década, sufrié mar-
chas y contramarchas que impidieron su consolidacién, como en los casos de México y Panama.'® Una
tercera causa se vincula con los casos que partieron de una débil linea de base, como Paraguay y Pana-
ma.!° Cualquiera sea la explicacion, el efecto fue el mismo: el mérito no alcanzoé todavia la fortaleza ni la
cobertura suficiente para neutralizar, 0 al menos reducir en forma sustancial, las incorporaciones no com-
petitivas y/o discrecionales.

Este escenario es alin mas critico en Bolivia y Honduras, donde practicamente no se desarrollan con-
cursos o bien son muy excepcionales. En ambos casos, se advierte una gran debilidad institucional, que
opera como causa y genera un mérito débil y poco presente. El corolario es una administracion publica
sin las capacidades para enfrentar los multiples retos de la gestion.

Gestién del Rendimiento
Si bien el promedio de este subsistema crecié de 25 a 30 puntos, es uno de los menos desarrollados.
Desde 2004 se ha registrado una mejora de la puntuacién en Costa Rica, Republica Dominicana, Nicara-
gua, Pery, Guatemala, Honduras y Panama, todos procedentes de una linea de base relativamente baja.
Se mantuvo constante en Chile, Brasil, México, Colombia, Ecuador, Bolivia y Paraguay. Solo se registré un
menor puntaje en este subsistema en Uruguay y El Salvador (gréfico 2.8).

La distribucién es representativa del bajo nivel general del subsistema. Solo Chile (73) alcanzé el ni-
vel alto y otros cinco casos, el nivel medio. La gran mayoria (10 casos) presenta nivel bajo.

16 Uruguay representa una excepcion debido a que si bien la reforma también es nueva partié de una base alta.

17 Luego de tres afios de un fuerte impulso dado a los concursos en el SPC, en 2007 la implementacion de la LSPC y particular-
mente de los concursos perdié prioridad politica para el nuevo gobierno (Strazza, 2014c).

'8Tras la puesta en marcha de los primeros concursos, el mecanismo fue suspendido por ley en 2009 y se habilitd la contratacion
directa (AECID y SICA, 2012).

“En ambos paises, el clientelismo, la politizacion y el nepotismo son problemas endémicos de la administracion publica que
obstaculizaron su desempeno eficaz (AECID y SICA, 2012; Iturburu, 20144; Lafuente y Schuster, 2014; Strazza, 2013).
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GRAFICO 2.8: GESTION DEL RENDIMIENTO, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

Chile, el pais con la funcién publica mas desarrollada, se caracteriza por la aplicacion de instrumen-
tos complementarios que potencian la utilidad de la evaluacion y reduce sus habituales costos. Estos ins-
trumentos, relevantes para futuras reformas en la region, son los siguientes:

1. Evaluacioén institucional como complemento de las evaluaciones individuales. Los Programas
de Mejoramiento de la Gestion (PMG) y los Convenios de Desempeno Colectivo complementan las
tradicionales evaluaciones individuales. En comparacion con estas, resultan menos permeables a
practicas distorsivas (sesgos benevolentes, capturas, etc.).?

2. Evaluacién para altos funcionarios publicos. Aplicada a un pequefo pero estratégico segmento
y basada en convenios de desempeno. Si bien inicialmente fueron cuestionados debido a su sesgo
formalista y su apego a procesos, en los Ultimos afos se orientd mas a resultados, para lo cual se in-
cluyé en el perfil de seleccion los lineamientos generales del convenio.”’

20Sin embargo, la evaluacion institucional en Chile también enfrenté dificultades tales como la desconexion estratégica, las me-
tas de facil obtencion y el creciente malestar por el comportamiento polizén (free rider) u oportunista. Por su parte, la evaluacion
individual tiene como principal problema el sesgo benevolente, ya que el 98% de los empleados entre 2004 y 2010 recibieron

la méaxima calificacion (Llano, 2014b).
I'Estos instrumentos fueron desarrollados con apoyo del BID y del Centro de Politicas Publicas de la Pontificia Universidad

Catolica de Chile.
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3. Evaluacién individual. Si bien el sesgo benevolente ha sido desde entonces su principal limitacion
(Banco Mundial, 2014), tiene una amplia cobertura ya que se aplica en planta y “a contrata’, y con al-
gunas modificaciones puede ayudar a fortalecer la cultura de la evaluacion.

4. Modelo de gestion estratégica de evaluacion de desempeiio. El Reglamento General de Califi-
caciones, la Politica de Gestion del Desempefio y el Reglamento Especial Tipo dieron mayor cohe-
rencia sistémica a las evaluaciones y ayudaron a consolidar el pasaje desde un sistema concentrado,
burocratico y de escaso valor estratégico a uno mas integral y agil.

En el resto de los palses, la gestion del rendimiento presenta dos grandes debilidades con grados
variables. La primera es el caracter formal o ritualista de la evaluacion ya que se aplica anualmente de
acuerdo a la norma pero, por diferentes razones, no aporta valor. Como consecuencia, emerge la segun-
da debilidad: la evaluacion se vuelve un instrumento ineficaz para la toma de decisiones.

Hay tres factores que afectan la eficacia de las evaluaciones. Primero, la desvinculacién automatica
por mal desempefio y la pérdida de un premio monetario por calificacion inferior al minimo requerido
incentivan sesgos benevolentes de parte de los evaluadores, quienes priorizan un buen clima laboral por
sobre la generacion de insumos.”? Segundo, es usual que existan inconsistencias, deliberadas o no, en la
formulacién de objetivos, metas e indicadores.?? Tercero, debido a los altos costos que acarrea y al énfasis
en otras politicas de RR.HH. (por ejemplo, los concursos), no siempre la evaluacion es prioritaria para las
autoridades. Sin embargo, a pesar de todo, la mayoria de los paises han comenzado a poner en agen-
da la necesidad de fortalecer la evaluacion mediante la revisiéon de los instrumentos técnicos y/o expe-
riencias piloto.

Gestion de la Compensacion

El promedio regional de este subindice creci¢ de 29 a 34 puntos, la suba mas acotada de todas. Desde
2004 este subsistema progresé en Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Ecuador, Per(, Panama y Paraguay;
mantuvo el mismo valor en Chile, Uruguay, Colombia, Republica Dominicana, Bolivia, Guatemala y Hon-
duras, mientras que en Brasil y México registrd una menor puntuacion que en 2004 (grafico 2.9).

*?Este es el caso de Colombia y México (Strazza, 2014b y 2014c¢).

2 Por ejemplo, en Bolivia (Strazza, 2014a), Ecuador (lacovello, 2014), El Salvador (AECID y SICA, 2012), México (Strazza, 2014¢) y
Panama (AECID y SICA, 2012).

4 Este es el caso de Colombia, que a partir de 2004 priorizo la conformacion de la CNSC y la apertura de concursos por sobre la
evaluacion (Strazza, 2014b). También el de Paraguay, donde las autoridades tradicionalmente se han mostrado poco dispuestas
a evaluar debido a las “restricciones culturales” generadas por la oposicién de los evaluados (Iturburu, 2014a). En Panama, los
problemas de evaluacién se deben a que la Junta Técnica no ha aprobado los instrumentos disefiados por la DIGECA (AECID y
SICA, 2012).
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GRAFICO 2.9: GESTION DE LA COMPENSACION, 2004-11/13
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La distribucion por niveles refleja la delicada situacion actual del subsistema, ya que 11 pafses pre-
sentan un bajo desarrollo, tres, un desarrollo medio y solo dos tienen sistemas de alto desarrollo.
Aqguellos sistemas con puntuacion mas alta son los que, en términos relativos, exhiben mayor soli-

dez en estos tres factores:

1. Inequidad interna horizontal y vertical. Es uno de los problemas més generalizados en la region
y se advierte en todos los casos aungue con matices. En algunos paises su gravedad es manifies-
ta (Honduras, Paraguay, Panama, Guatemala y Bolivia) y cobra la forma de asimetrias salariales muy
marcadas que incentivan el desplazamiento de empleados hacia las entidades que mas remuneran.
En ocasiones, la inequidad se da en el seno de una misma entidad por la distincién entre funciones
criticas y no criticas.?” También la inequidad vertical presenta distorsiones en paises, como México
y Panama4, donde algunos empleados estan mejor remunerados que sus superiores jerarquicos.”®

2> Dos ejemplos de inequidad debido a la distincion entre funciones criticas y no criticas se presentan en Chile y Paraguay. En el
primer caso, las inequidades por esta causa pueden representar hasta el 100% de la remuneracion (Llano, 2014b). En el segundo,
las “Bonificaciones por responsabilidad” pueden representar hasta un 80% del sueldo basico (Strazza, 2013).

%6 En Panama la distorsion es fruto de la influencia politica que algunos empleados pueden ejercer al negociar su salario, en for-
ma similar a lo que ocurre en Paraguay (AECID y SICA, 2012; lturburu, 20143, respectivamente). Por su parte, en México el origen
de lainequidad vertical (que se da especialmente entre los puestos operativos de base de nivel mas alto y su inmediato superior,
el nivel de enlace del SPC) es resultado del congelamiento salarial que desde 2003 se aplica al SPC y de los incrementos anuales
recibidos por los puestos operativos de base (Strazza, 2014¢).
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Un problema similar se observa en los servicios civiles mejor posicionados,?” aunque la brecha es
menor gracias a estrategias de mitigacion.”®

2. Competitividad salarial externa. Sobresalen dos tendencias: la primera es la mejora de la compe-
titividad salarial de los estratos mas bajos gracias a politicas de actualizacion salarial impulsadas por
los gobiernos. En algunos casos esto sirvid para reparar la grave anomalia de remuneraciones infe-
riores al minimo legal, como sucedié en Paraguay (Iturburu, 2014a). Gracias al sostenimiento de las
mejoras salariales, en muchos casos los trabajadores de nivel medio y bajo pasaron a ser mas com-
petitivos que sus pares del sector privado. La segunda tendencia, comun a gran parte de los siste-
mas, es la baja competitividad salarial de los altos directivos respecto al nivel gerencial del sector
privado. Por eso, a diferencia del nivel medio y bajo, existe una escasa capacidad de atraccion vy re-
tencion de profesionales de alta calificacion. Por el cardcter estratégico de este segmento, algunos
paises definieron précticas salariales especificas.?

3. Coherencia estratégica. Fste factor contiene a todos los anteriores y es el gran punto diferencial
entre los servicios civiles. Si bien tampoco los sistemas mas soélidos escapan a debilidades tales como
lainequidad, la baja competitividad y la ineficiencia, se apoyan en cuatro pilares: i) la voluntad politica
por parte de los poderes Ejecutivo y Legislativo de poner el tema en agenda y abordarlo; ii) la exis-
tencia de una visidn estratégica del sistema salarial con metas y modos de obtenerlas; iii) la disponibi-
lidad de herramientas técnicas necesarias para gestionar los diferentes incentivos retributivos; y iv) la
coordinacion entre la autoridad presupuestaria y la entidad rectora de RR.HH. Los paises que se apo-
yan en estos cuatro pilares tienen mayor coherencia estratégica remunerativa que el resto.°

7 Por ejemplo, en Chile el salario del personal “a contrata” es fijado con amplio margen de autonomia por los responsables de
los servicios, siempre y cuando no supere el grado mas alto del personal de planta definido por ley (Llano, 2014b; Banco Mun-
dial, 2014). Sin embargo, nada impide que por debajo de ese tope se produzcan situaciones de inequidad vertical. Por su parte,
en Costa Rica los adicionales por antigledad hasta hace poco tiempo podian llevar a un empleado con mucha antigliedad a
percibir una remuneraciéon mas elevada que su superior (AECID y SICA, 2012).

28 Por ejemplo, por lo sefalado anteriormente, en 2011 se inicié en Costa Rica un proceso de revision técnica de los adicionales
salariales para ligarlos a la productividad y al valor agregado, y no Unicamente a la antigtiedad (AECID, FLACSO y SICA, 2009),
aunque con no tan buenos resultados (Academia de Centroamérica, 2014).

% Basicamente esas estrategias se pueden resumir en dos. Una es la introduccién de adicionales/primas por resultados de ges-
tion (p. ej. en Chile para la Alta Direccion Publica y en Peru para el Cuerpo de Gerentes Publicos) o por posesion del cargo (p.
ej. en Colombia para los directivos mediante la “Prima Automética” y en Costa Rica para los profesionales a través de la politica
de “Percentil 50”). La segunda es la autorizacién de un nivel salarial especial para estos cargos (p. ej. en Bolivia rige una norma,
recientemente exceptuada para algunos cargos directivos, que prohibe sueldos por encima del salario del Presidente de la Re-
publica). (Véanse BID, 2011 y Strazza 2014a.)

30§ bien tanto Chile como Costa Rica tienen desafios pendientes en este aspecto, ambos han dedicado esfuerzos concretos
en los Ultimos afios a mejorar la gestién de las remuneraciones. En ambos casos un papel clave lo desempefd la coordina-
cion entre la autoridad presupuestaria (DIPRES o Ministerio de Hacienda, respectivamente) y la entidad rectora (DNSC o DGSC,
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GRAFICO 2.10: GESTION DEL DESARROLLO, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

Gestidon del Desarrollo
El promedio regional de este subsistema, que crecié de 25 a 31 puntos, lo ubica como el segundo me-

nos desarrollado, detras de la Gestién del Rendimiento. Desde 2004 la Gestion del Desarrollo mejord en
mas de la mitad de los paises: Chile, Uruguay, Republica Dominicana, Panama, Paraguay, Nicaragua, Perd,
El Salvador, Guatemala y Ecuador; mantuvo el mismo valor en Brasil, Colombia, México y Bolivia; y regis-
tré una menor puntuacion en Costa Rica y Honduras (grafico 2.10).

La distribucion por niveles es muy similar a la de los subsistemas menos avanzados. La gran mayo-
ria de los casos (12) presentan bajo desarrollo y solo Brasil y Chile son sistemas de nivel alto. Los restantes
dos sistemas son casos intermedios.

La heterogeneidad en este subsistema reside en dos grandes puntos:

1. Modelo de desarrollo laboral y gestion de las expectativas de desarrollo acorde con ese
modelo. Los sistemas mejor posicionados presentan dos caracteristicas: i) definen con claridad
cual es el modelo de desarrollo laboral de los empleados (sistema de carrera o sistema de empleo)
y ii) administran mejor las expectativas al cumplir en la practica lo que establecen la norma vy el

respectivamente). Por su parte, en el extremo opuesto estdn Honduras, Paraguay y Panama, donde la falta de coherencia estra-
tégica es de larga data debido a procesos no sostenidos en el tiempo, falta de vision estratégica, obsolescencia de los instrumen-
tos, capacidad fiscal muy limitada y alta politizacion y discrecionalidad de las decisiones salariales (AECID y SICA, 2012). El capitulo

4 resume las experiencias de Costa Rica, Honduras y Paraguay en esta materia.
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modelo, como sucede en Brasil y Chile3! Sin embargo, en los dltimos afos la carrera administrati-
va fue perdiendo relevancia en comparacién con los “a contrata”. La situaciéon es la opuesta en los
servicios civiles menos desarrollados. En esos casos, es frecuente: i) |a falta de un modelo de carre-
ray la desestructuracion de un sistema de empleo tradicional (Honduras, Guatemala y en menor
medida Ecuador); ii) la amplia discrecionalidad en las decisiones sobre ascensos (Honduras, Boli-
via, Guatemala); y iii) los escasos o nulos canales institucionales para administrar las expectativas
de desarrollo laboral de los empleados. Por Ultimo, algunos servicios civiles de nivel medio presen-
tan una combinacién, como por ejemplo en México y Colombia, donde existen sistemas de carre-
ra con reglas claras que encuentran dificultades para funcionar adecuadamente y cumplir con las
expectativas que generan en los empleados, ya que en la practica el nimero de ascensos y pro-
mociones es bajo.

2. Actividades de capacitacion basadas en diagnésticos, segmentadas, evaluadas y coordina-
das por un organismo especifico. En primer lugar, los sistemas mas solidos tienden a estructu-
rar esquemas de capacitacion basados en diagnosticos que identifican brechas y ayudan a delinear
planes de formacion acordes.>? En sequndo lugar, con la finalidad de adecuar la capacitacion a los
diferentes segmentos, se advierten intentos de segmentacion de la oferta.® En tercer lugar, aunque
en forma mas incipiente, las actividades de formacién son evaluadas para determinar su impacto,

31 Brasil dispone de un sistema de carrera que permite a los empleados ascender dentro de una clase y mediante promocion, o bien
cambiar de clase a una inmediatamente superior. El ascenso responde a una combinacién de criterios que incluyen el rendimiento,
la capacitacién y, especialmente, la antigiiedad. Dado que el funcionamiento tuvo dificultades, en 2008 se aprobd por ley (Ley
11.890) el Sistema de Desarrollo de Carrera. Sin embargo, a la fecha el sistema no fue reglamentado por resistencia de los propios
empleados publicos, quienes temen que les plantee dificultades para llegar a cargos superiores (Llano, 2014a). En Chile coexisten
dos sistemas de empleo (directivos publicos y “a contrata”) y un sistema de carrera (Llano, 2014b; Cortazar Velarde, 2011). En todos
los modelos las reglas de ingreso y desarrollo son claras y se cumplen. Asf, para los directivos publicos se prevé el reclutamiento
abierto para un puesto especifico (y no para una categoria ocupacional) que permita rotacion o carrera interna, con un plazo fijo
de vinculacion de tres afos prorrogables por la autoridad hasta por dos veces. Para los “a contrata” se contempla la entrada lateral
y el ascenso de grado a través de un nuevo contrato, por lo general no basados en procesos competitivos. En cuanto a la carrera,
el proceso se inicia con el ingreso a un cargo de planta vacante y se extiende verticalmente, por concurso o promocion, hasta los
puestos de jerarquia inmediatamente inferior a los cargos de confianza o ADP (Llano, 2014b y Lafuente, 2014).

32Por ejemplo, en Brasil los planes anuales de capacitacion son definidos en forma descentralizada por las entidades y monito-
reados por el Comité Gestor de la Politica Nacional de Desarrollo de Personal (Llano, 2014a). En Chile, por su parte, se promueve
la planificacion de la formacion en tres niveles: i) a mediano plazo para definir las capacidades necesarias para el cumplimiento
de la estrategia institucional a 4 afos; i) anual general; iii) un espacio de contingencia para enfrentar requerimientos emergentes
(Llano, 2014b). En Uruguay, si bien varios organismos conservan sus propios centros de capacitacion, en 2008 se definié un plan
estratégico con la participacion de distintos actores y la implementacion 2012 se baso en dicho plan (lturburu, 2014b).

3 Se destaca la capacitacion gerencial en Brasil (Llano, 2014a) y en Chile, donde se desarrollan actividades permanentes tales
como jornadas de induccion para el primer y segundo nivel jerdrquico, ciclos de seminarios regionales con enfoque territorial y
talleres de formacion en habilidades genéricas, entre otras acciones (Llano, 2014b).
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calidad y la satisfaccion del usuario.?* En cuarto lugar, es habitual que la politica sea coordinada y

en ocasiones implementada en forma directa por un organismo especializado.?> Todas estas carac-

teristicas pierden volumen en los servicios civiles mas débiles, en los que existen planes basados

en alguna clase de deteccion y un organismo especializado que coordina o provee, pero donde la

segmentacion y la evaluacion son muy infrecuentes. A esto debe afiadirse una serie de obstacu-

los notorios en los sistemas menos desarrollados pero, en grado variable, también perceptibles en

los otros:

a.  Cuando se opera bajo un modelo descentralizado, la cantidad y calidad de la oferta de capaci-
tacion estd muy sujeta a la capacidad presupuestaria de las entidades.

b. En contextos de restriccion fiscal, la capacitacion suele ser una de las primeras variables de
ajuste.

c.  Laplanificacién no anula la posibilidad de captura de las actividades mas atractivas.

d. Las competencias tienen todavia baja presencia en los programas, que estan mas orientados a
temas sustantivos o misionales.

e. El compromiso con la capacitaciéon no es homogéneo y eso se refleja en el incumplimiento de
las horas obligatorias y en la subejecucion de las partidas.

Gestidn de las Relaciones Humanas y Sociales

El promedio regional de este subsistema crecié de 27 a 34 puntos. Desde 2004 mejord en mas de la mi-
tad de los casos: Brasil, Republica Dominicana, Chile, Costa Rica, México, Colombia, El Salvador, Panama,
Paraguay, Pert y Honduras; mantuvo el mismo valor en Uruguay, Bolivia, Nicaragua y Ecuador, y solo en
Guatemala registré una menor puntuacion (grafico 2.11).

Este es el Unico subsistema que no presenta casos de nivel alto. Ocho servicios civiles se agrupan en
el nivel medio y los restantes ocho en el nivel de bajo desarrollo. Esto indica la reducida prioridad que el
tema tiene en la agenda regional.

Los servicios civiles mejor posicionados tienen como denominador comun la presencia y uso de tres
tipos de instrumentos, en proporciones variables:

1. De gestidn del clima. Los mas frecuentes son las encuestas de clima laboral, encuestas motivacio-
nales, buzén de sugerencias v talleres grupales. Su funcidn es proporcionar insumos que ayudan a

34Por ejemplo, en Brasil la formacion es objeto de evaluaciones de satisfaccion aungue solo en casos puntuales de impacto
(Llano, 2014a).

% Es el caso de la Escuela Nacional de Administracién Publica (ENAP) de Brasil, la ENAP de Uruguay y la Escuela Superior de Ad-
ministracion Publica (ESAP) de Colombia, entre otros.
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GRAFICO 2.11: GESTION DE LAS RELACIONES HUMANAS Y SOCIALES, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

planificar acciones de mejora, en ocasiones agrupadas en planes. Sin embargo, esto es todavia muy
incipiente y en el grueso de los casos no va mas alla del diagnostico.®

2. De comunicacién interna. Los instrumentos habituales son encuentros institucionales, charlas, ac-
tividades ludicas, boletines informativos y plataformas informaticas.®’

3. Degestion de las relaciones laborales. Los instrumentos mas utilizados son las mesas de didlogo,
las mesas de trabajo y los comités de conciliacion. Su funcién es oficiar de espacios de negociacion,
representacion de los intereses de los trabajadores y gestion de conflictos. Suelen estar integrados
por representantes de las entidades y de los empleados publicos. Los temas frecuentemente trata-
dos en esos espacios son salarios y beneficios sociales; ingresos, promociones y ascensos; condicio-
nes laborales; y sanciones disciplinarias. En algunos casos se crearon instituciones especificas que
entienden en el tema.®®

36 Chile y México son excepciones, donde hay iniciativas para formular planes de mejora (Llano, 2014b; Strazza, 2014¢). En Costa
Rica, la DGSC promoviod la incorporacion de psicdlogos vy trabajadores sociales para apoyar el mejoramiento del clima interno
(AECID y SICA, 2012).

37 Este es el caso de Colombia con la plataforma Sirvo a mi pafs, un instrumento destinado a fortalecer la comunicacion hacia
adentro y afuera de la administraciéon publica. La plataforma contiene informacion sobre la vida familiar, consejos para el trabajo,
la vida laboral, la cultura y la recreacién y capacitacion (Strazza, 2014b).

3 En 2012, Brasil creo la Secretaria de Relaciones de Trabajo (Decreto 7675) para hacer de interlocutor entre el gobierno y los
sindicatos (Llano 2014a). En Colombia, en 2011, se cred el Ministerio de Trabajo (Strazza, 2014b).
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Una debilidad comun a todos es la ausencia de lineamientos rectores generales sobre estos temas.
Como consecuencia, la descentralizacion y heterogeneidad de las iniciativas es muy alta.>

En los paises con menor desarrollo del servicio civil estos instrumentos estan ausentes, en particu-
lar los de gestién de clima y comunicacion. A diferencia de las politicas de gestion del rendimiento y de
la compensacion, la debilidad no parece ser resultado de los altos costos de implementacion sino de la
baja prioridad asignada. Las causas principales son dos: i) la decision de poner el foco en otras politicas;
y/0 ii) la subestimacion del valor que estos instrumentos pueden aportar a las entidades.

Organizacion de la Funcion de Recursos Humanos (OFRH)
El promedio regional crecié de 33 a 41 puntos. Por su alta prioridad, se ubica como uno de los aspectos
mas fuertes de la GRH. La dindmica producida desde 2004 ratifica este énfasis, ya que la mayor parte de
los paises mejord en este aspecto: Costa Rica, Chile, Republica Dominicana, Nicaragua, Perd, Uruguay, Pa-
raguay, Ecuador, El Salvador y Panama. Se mantuvo constante en Colombia, Brasil, Guatemala y Hondu-
ras, y solo en México y Bolivia se registré un menor valor que en 2004 (grafico 2.12).

La distribucion muestra un interesante grado de desarrollo, con cuatro casos de nivel alto y cinco de
nivel medio. Sin embargo, todavia siete casos presentan un nivel bajo.

GRAFICO 2.12: ORGANIZACION DE LA FUNCION DE RECURSOS HUMANOS, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracion propia.

39 Las excepciones mas claras son Brasil y Chile, donde la rectoria en estos temas es mas solida (Llano, 2014a y 2014b).
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Los sistemas mas avanzados o aquellos que mas progresaron desde 2004 tienen como denomina-
dor comun una mayor consistencia en los siguientes puntos:

1. Entidad rectora. La fortaleza de la entidad rectora es clave para el funcionamiento efectivo y
eficiente del sistema, y depende del grado de desarrollo de cuatro capacidades complementarias:
a. Politica. Refiere a la aptitud de la entidad para introducir la GRH en la agenda politica del gobier-

no y/o incidir en sus contenidos. En este sentido, los servicios civiles mas robustos en este cam-
po (Colombia, Costa Rica, Chile, Republica Dominicana y Brasil) disponen de esta capacidad. Por
el contrario, a los sistemas mas débiles (Bolivia, Honduras, Panama, México y Guatemala) les re-
sulta muy dificil ejercer alguna clase de influencia y su rol en el debate publico es secundario.

b. Técnica. Refiere a la capacidad para definir un encuadre estratégico (es decir, hacia donde va el
servicio civil, como y con qué medios) y también para disefar y, en algunos casos, implementar
politicas.*® Su contracara son las entidades rectoras que poseen el mandato legal para disenar
e implementar pero carecen de los recursos técnicos para concretarlo*! En esos casos, las poli-
ticas de facto se descentralizan y crece su dispersion.

c. De coordinacion. Los sistemas mejor posicionados exhiben una mejor coordinacion entre el
“centro” (entidad rectora) y la “periferia ejecutora” (entidades). Para esto desarrollan dispositivos
de comunicacion, recepcion de consultas y supervision. Aun asi, esta es todavia la capacidad
menos desarrollada de las cuatro y son usuales los problemas de coordinacion y la existencia de
canales informales de interaccién.*

d. Presupuestaria. £s la condicion necesaria, pero no suficiente, de la capacidad técnicay la in-
fraestructura. Si bien el presupuesto de la entidad rectora depende de muchos factores, los
sistemas menos desarrollados se caracterizan por rectorias con presupuesto acotado.”?

Vistas en conjunto, estas cuatro capacidades son directamente proporcionales a la robustez, la legi-
timidad y el reconocimiento de la entidad rectora.**

40Es el caso del Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP) y la CNSC en Colombia, la DGSC en Costa Rica y
la DNSC en Chile. Por su parte, el MAP en Republica Dominicana, SERVIR en Pert y la Secretarfa de la Funcién Publica (SFP) en
Paraguay son los casos que mas evolucionaron desde 2004.

4T Los ejemplos mas embleméticos son la DIGECA en Panamé y la DGSC en Honduras y en Bolivia, que son muy débiles técnica-
mente para disefar e implementar politicas.

42 Este es el caso de Colombia, donde uno de los puntos a fortalecer es la coordinacion entre el DAFP y las Unidades de Desarro-
llo de Personal (UDP), actualmente més ligada a personas que a canales formales (Strazza, 2014b).

4 En casos extremos como la DIGECA en Panama y la DGSC en Bolivia, la debilidad presupuestaria condiciona toda la capacidad
de operacion de la entidad.

“Ejemplos de entidades rectoras fuertes son las DGSC en Costa Rica, la DNSC en Chile, el DAFP y la CNSC en Colombia, las
cuales en 2004 ya mostraban mayor capacidad que el resto de los paises para fijar agenda, disefiar, implementar politicas y, en
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2. Capacidad directiva. Un segmento directivo capaz fortalece la gestion estratégica de las entida-
des, ayuda a acumular capacidades institucionales y aporta a la intertemporalidad de las politicas*
Si bien el fortalecimiento de la entidad rectora fue una prioridad en la regién durante la Ultima dé-
cada, el desarrollo de la capacidad directiva resulté dispar. Solo un pufado de paises ejecutd poli-
ticas de fortalecimiento directivo, aunque con diverso alcance y énfasis.*® En cambio, la mayoria de
los sistemas todavia carece de este tipo de iniciativas.

indices de calidad del servicio civil*’

A nivel regional, los cinco indices de calidad muestran un crecimiento respecto de 2004. El mayor avance
se produjo en el indice de Mérito y en el de Consistencia Estructural, ambos con nueve puntos de dife-
rencia entre la primera y sequnda medicion. Le siguen la Eficiencia y la Capacidad Integradora, con sie-
te. Por su parte, el indice de Capacidad Funcional es el que menor avance registra (cinco puntos). De este
modo, en la actualidad el indice de Mérito es el mas sélido (42 puntos) y la Capacidad Funcional y la Ca-
pacidad Integradora, los mas débiles (34 puntos) (grafico 2.13).

indice de Eficiencia

Mide el sistema de servicio civil considerando el grado de optimizacién de la inversién en capital humano, asf
como la relacion de esta inversion con la politica fiscal y sus mercados de referencia. Vincula los resultados obte-
nidos 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.

menor medida, coordinar a las oficinas de RR.HH. Como se dijo, en el MAP de Republica Dominicana, SERVIR de Pert y la SFP
de Paraguay se produjo el fortalecimiento en la Ultima década. Por el contrario, México y Bolivia evidencian un deterioro de las
capacidades rectoras debido a la pérdida de prioridad. Por ultimo, Honduras es un caso de histérica debilidad que se agravé en
la Ultima década y solo tuvo sefiales muy leves de recuperacién en 2012 (BID, 2006; AECID, SICA y FLACSO, 2009).

4 Para un anélisis méas detallado de la funcion directiva, véase lacoviello, Llano y Strazza (2012).

46En Chile, el SADP fue creado por la Ley de Nuevo Trato Laboral (2003) y alcanza a una seleccion de cargos del primer y
segundo nivel jerdrquico, que se incorporan mediante procesos competitivos pese a ser “cargos de exclusiva confianza”
(lacoviello, Llano y Strazza, 2012). En Perd, el Cuerpo de Gerentes Publicos (CGP) surgid con el objetivo de atraer recursos
humanos de alta calificacion en condiciones de ocupar los puestos directivos de las entidades de los tres niveles de gobier-
no. Si bien es una experiencia mas acotada y reciente que la chilena, fue Util para promover la profesionalizacion del nivel
directivo en este pais (BID, 2011; lacoviello, Llano y Strazza, 2012). Un caso de desarrollo mas incipiente es Colombia, donde
la Ley 909 contempla una evaluacién de desempefo particular para la gerencia publica y la posibilidad de incentivos por
cumplimiento de objetivos, aunque todavia estd pendiente su plena implementacion (Strazza, 2014b). Por ultimo, Costa
Rica es otro de los paises donde la franja directiva es fuerte debido al ingreso por mérito y la estabilidad (AECID, FLACSO
y SICA, 2009).

4 El anexo 3 contiene las valoraciones de los 33 puntos criticos para todos los paises de la region. Como se explica en el apartado
sobre metodologia al comienzo de este capitulo, de ellos se derivan las puntuaciones finales de los indices presentados en esta
seccion.
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GRAFICO 2.13: COMPARACION REGIONAL ENTRE LOS INDICES DE CALIDAD DEL SERVICIO CIVIL,
2004-11/13

Eficiencia Mérito Consistencia Capacidad Capacidad
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Fuente: Elaboracion propia.

El promedio crecié de 30 a 37 puntos, uno de los mas acotados (junto con la Capacidad Funcional).
Desde 2004 hubo avances en Chile, Colombia, Costa Rica, México, Bolivia, Nicaragua, Panama, El Salvador,
Peru y Ecuador; se mantuvo igual en Uruguay, Republica Dominicana, Guatemala y Paraguay; y se retrajo
en Brasil y Honduras (grafico 2.14).

La distribuciéon por niveles muestra que solo Chile ocupa el nivel alto (de 60 a 100 puntos), que hay
seis casos en el nivel medio (de 40 a 59 puntos) y nueve, en el nivel bajo (de 0 a 39 puntos).

La evolucién del indice reconoce dos causas principales. La primera es la mejora en la relacion “gas-
to en personal/producto interno bruto (PIB)” o bien “gasto en personal/gasto publico total’, lo que lo ubi-
ca mas cerca, o incluso por debajo, de los estandares recomendados para no afectar la sostenibilidad
del gasto.*® La sequnda, muy clara en Chile, Brasil, Colombia y Costa Rica, es la alta tecnificacion de las
dotaciones.

En este contexto, los retos centrales son tres: lograr un mejor equilibrio de las dotaciones (Bolivia,
México y en menor grado Uruguay), evaluar la formacion (Bolivia, México y en menor medida Uruguay) y
reducir el peso fiscal de las dotaciones (Costa Rica, Honduras y Paraguay, entre otros).

“8Para la relacion “gasto en personal/gasto publico total” el umbral sugerido para evitar un desplazamiento del gasto de inver-
sion u otro gasto corriente es el 25% (Banco Mundial, 2001) y para la relacion “gasto en personal/PIB" el promedio regional se
ubica cercano al 6%. Para informacion detallada por pafs, véase el capitulo 1.
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GRAFICO 2.14: PUNTAJE DEL INDICE DE EFICIENCIA, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

indice de Mérito
Mide las garantias de profesionalismo en el funcionamiento del sistema de servicio civil y valora, en este sentido,

el grado de imparcialidad de las decisiones dentro de cada subsistema de gestion. Mds especificamente, el Indi-
ce de Mérito mide el grado de proteccidn efectiva que el sistema ofrece frente a la arbitrariedad, la captura poli-
tica o clientelista y las diferentes modalidades de busqueda de rentas por parte de grupos o sectores interesados.

El promedio regional de este indice crecié de 33 a 42 puntos. Consiste no solo en el avance mas sig-
nificativo sino que ademas ese puntaje lo ubica como el indice mas alto. Su crecimiento refleja la alta
prioridad que el tema logré en la Ultima década. El indice evoluciond en 11 casos: Costa Rica, Chile, Uru-
guay, Colombia, Nicaragua, Paraguay, Perd, El Salvador, Ecuador, Republica Dominicana y Panamg; se
mantuvo constante en Brasil (@ungue en un puntaje muy cercano al maximo posible), Guatemala y Hon-
duras, y se deteriord en México y Bolivia (grafico 2.15).

La distribuciéon muestra un interesante desempefo en la cdspide, con cinco sistemas en el nivel alto
y otros cuatro en el nivel medio. Los siete restantes exhiben un bajo nivel de desarrollo.

La evolucion general del indice y las subas y bajas particulares en cada caso se explican por el gra-
dual fortalecimiento de los pilares del sistema meritocratico: i) los concursos competitivos, i) abiertos y
de amplia difusion y iii) basados en pruebas de seleccion. (Véase el apartado de Gestion del Empleo para
un analisis mas detallado de estos temas.)

Sin embargo, en este contexto emergen desafios generales. El primero es expandir los concursos
como sistema de seleccion y darle creciente cobertura, en particular en los paises con bajas puntuaciones.
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GRAFICO 2.15: PUNTAJE DEL INDICE DE MERITO, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

El segundo consiste en aplicar mecanismos competitivos a la planta de contratados (en permanente ex-
pansién), usualmente regida por légicas alternativas. El tercero es seguir introduciendo competencias en

los procesos de seleccion.

indice de Consistencia Estructural
Mide la solidez e integracion sistémica del servicio civil, atendiendo a los elementos estructurales bdsicos que de-

ben formar parte del mismo. Comprende el desarrollo de los procesos fundamentales de gestion, su coherencia
con otros sistemas de gestion y el desarrollo de la funcién directiva.

El promedio del indice, que subid de 31 a 40 puntos, es el mas alto junto con el de Mérito. Des-
de 2004 la gran mayoria de los servicios civiles avanzo: Chile, Colombia, Costa Rica, Uruguay, Nicaragua,
El Salvador, Republica Dominicana, Panama, Perd, Ecuador, Guatemala, Honduras y Paraguay. Se mantu-
vo constante Brasil y sélo en México y Bolivia el indice se debilitd (grafico 2.16).

Segun muestra la distribucion, solo dos casos presentan alto desarrollo, seis un nivel medio y toda-
via ocho tienen un bajo nivel de consistencia estructural.

Si se toman como referencia los puntos criticos asociados al indice, los avances mas frecuentes son:

1. Mejora de los sistemas de informacion (en 12 casos de los 16 paises analizados): Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd,

Republica Dominicana.
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GRAFICO 2.16: PUNTAJE DEL INDICE DE CONSISTENCIA ESTRUCTURAL, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

2. Fortalecimiento de la entidad rectora y/o de la funcion directiva (nueve casos): Costa Rica,
Chile, Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Paraguay, Pery, Republica Dominicana y Uruguay.

3. Elaboracion de planes de capacitacion de acuerdo con los diagnosticos de necesidades
(nueve casos): Ecuador, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Republica Do-
minicana y Uruguay.

4. Desarrollo o revision del sistema de clasificacion de puestos (siete casos): Costa Rica, Chile,

Ecuador, El Salvador, Panama, Perd y Republica Dominicana.
5. Fortalecimiento de la coherencia estratégica de las remuneraciones (siete casos): Bolivia, Cos-

ta Rica, Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Paraguay y Per.
6. Incorporacion de nuevos instrumentos para la planificacion (seis casos): El Salvador, Honduras,

Nicaragua, Panama, Paraguay y Republica Dominicana.

Sin embargo, en algunos pafses estos mismos puntos criticos se debilitaron. Es el caso de la clasifica-
cion de puestos en Paraguay y Uruguay, y la capacidad rectora en Bolivia y México.

indice de 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 desempeno y flexibili-

dad del sistema.
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GRAFICO 2.17: PUNTAJE DEL INDICE DE CAPACIDAD FUNCIONAL, 2004-11/13
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Fuente: Elaboracién propia.

El promedio subid de 29 a 34 puntos, pero es junto con el indice de Eficiencia uno de los més débi-
les y de avance mas modesto. Desde 2004 crecié en Brasil, Chile, Uruguay, Costa Rica, Republica Domini-
cana, Nicaragua, PerU, El Salvador, Ecuador, Panama, Paraguay, Guatemala y Honduras, pero en general la
suba fue leve. En Colombia se mantuvo constante. El indicador empeord en México (solo 1 punto) y Bo-
livia (grafico 2.17).

La distribucion muestra el escaso desarrollo del indice en la regién, ya que solo Chile y Brasil presen-
tan un alto desempefio y hay tres casos de desarrollo medio. En cambio, 11 de los sistemas de servicio ci-
vil analizados tienen una capacidad funcional débil.

Las mejoras mas frecuentes en los casos analizados son las siguientes:

1. Inclusidn de las competencias en los perfiles de puestos (nueve casos de los 16 paises ana-
lizados): Colombia, Chile, Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y
Uruguay.

2. Uso de perfiles en los procesos de seleccion (siete casos): Chile, Ecuador, Panama, Paraguay,

Peru, Republica Dominicana y Uruguay.
3. Disefo de puestos acorde con las necesidades organizativas (siete casos): Fl Salvador, México,

Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert y Republica Dominicana.
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4. Procesos de seguimiento y evaluaciéon del rendimiento (siete casos): Costa Rica, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Panama, Pert y Republica Dominicana.

5. Promocion ligada al rendimiento y al desarrollo de competencias (seis casos): Fcuador, Nica-
ragua, Panama, Paraguay, Perd y Uruguay.

6. Mecanismos de movilidad funcional y geografica (seis casos): Chile, El Salvador, Honduras,
Nicaragua, Panama y Peru.

Por el contrario, los aspectos que se debilitaron fueron la flexibilidad de las dotaciones en Colombia
y Uruguay, y la eficacia de la estructura de retribuciones para atraer y retener personal en Bolivia y México.

indice de Capacidad Integradora
Este indice mide la eficacia con que el sistema de servicio civil resulta capaz de asequrar la armonizacién de las
expectativas e intereses de los diferentes actores en presencia, incrementando el sentimiento de pertenencia a la
organizacion y reduciendo la conflictividad.

El promedio subioé de 28 a 34 puntos, en una dindmica muy similar a la del Indice de Capacidad Fun-
cional. Desde 2004, Brasil, Republica Dominicana, Chile, Costa Rica, México, Colombia, El Salvador, Pana-
ma, Paraguay, Perl y Honduras mejoraron su desempeno. Por su parte, el indice se mantuvo constante

GRAFICO 2.18: PUNTAJE DEL INDICE DE CAPACIDAD INTEGRADORA, 2004-11/13
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en Uruguay, Bolivia, Nicaragua y Ecuador, y solo en Guatemala se registré una baja en la puntuacion (gra-
fico 2.18).

También en este indice la distribucion muestra un bajo desarrollo general, ya que no hay paises con
alto desarrollo. La totalidad de los paises se divide por mitades entre el nivel medio y bajo.

Las mejoras més frecuentes son las siguientes:

1. Iniciativas para introducir o mejorar herramientas de gestion del clima laboral (siete ca-
sos de los 16 paises analizados): Colombia, Costa Rica, Chile, México, Paraguay, Peri y Republica
Dominicana.

2. Gestion de la conflictividad laboral y de las relaciones laborales (seis casos): Brasil, Colombia,
El Salvador, Guatemala, Honduras y Paraguay.

3. Gestion de la comunicacién interna (seis casos): £l Salvador, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert
y Republica Dominicana.

Por su parte, la gestion de las relaciones laborales es el aspecto que empeord en la mayor cantidad
de casos, como Chile, Panama y Uruguay.

TENDENCIAS REGIONALES DE LA PROFESIONALIZACION DEL SERVICIO CIVIL

Si bien hay matices bien diferenciados en los distintos paises de la regién, pueden identificarse algunas
tendencias regionales en relacion con la GRH a partir del analisis presentado previamente.

1. Progreso alentador en términos agregados. £l promedio del indice de Desarrollo del Servicio Ci-
vil para los 16 paises incluidos en el estudio sube ocho puntos, pasando de 30 a 38 en una escala
de 0 a 100. En otras palabras, se lograron mejoras incrementales en los servicios civiles de nivel na-
cional, aunque a partir de una base débil. Como tales, la modernizacion y profesionalizacién del ser-
vicio civil siguen siendo un desaffo para la region: el grado de desarrollo promedio no llega al 40%
de la escala prevista. Pero el progreso incremental de la Ultima década subraya la factibilidad de lo-
grar avances graduales para la region. De los 16 paises, 11 presentan en las evaluaciones recientes
(2011/2013) una valoracion mayor que en 2004, de los cuales siete tuvieron un crecimiento de mas
de ocho puntos (Chile, Republica Dominicana, Nicaragua, Paraguay, Pert, Panama vy El Salvador) y
cuatro tuvieron una mejora mas modesta (Uruguay, Ecuador, Colombia y Costa Rica). Cuatro paises
se mantuvieron practicamente en el mismo puntaje (Brasil, México, Guatemala y Honduras) y sola-
mente uno se retrajo (Bolivia).
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2. Desarrollo desigual de los subsistemas de GRH. El progreso en términos globales se refleja de
manera desigual en los subsistemas de GRH. Esto se puede ver a través de la frecuencia de casos que
quedan ubicados en la franja de desarrollo alto (méas de 60 puntos), medio-alto (entre 40 y 60), me-
dio-bajo (entre 20 y 40) y bajo (menos de 20 puntos) (grafico 2.19).

Los subsistemas que tienen un desarrollo relativo mayor son los de Organizacion del Trabajo,
Organizacion de la Funciéon de Recursos Humanos, Planificacion y Gestion de las Relaciones
Humanas y Sociales, ya que presentan mayor frecuencia de casos que alcanzan una puntuacion de
nivel alto y medio-alto. Se trata de las practicas de RR.HH. que necesariamente deben abordarse en
una primera etapa del proceso de profesionalizacion: garantizar informacion de base que permita la
toma de decisiones (Planificacion), organizar el sistema de puestos para iniciar la gestion profesional
del empleo publico (Organizacion del Trabajo), fortalecer el drea rectora (Organizacion de la Funcién
de Recursos Humanos) y establecer el didlogo con el colectivo de empleados para viabilizar el proceso
(Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales). Son, asimismo, las practicas de GRH en las cuales ma-
yor peso tiene la actuacion del drea rectora, desde donde parten las iniciativas de profesionalizacion.

Las practicas vinculadas con la gestion cotidiana de la vida laboral a partir de la incorporacion
(Empleo), el progreso en la organizacion (Desarrollo), la planificaciéon y evaluacion del desempefio
(Rendimiento) y el pago por la contribucion de los empleados (Remuneraciones) tienen un desa-
rrollo relativo menor en la region. Dentro de estas areas, las dos con mayores desafios pendientes
son la Gestién del Rendimiento y la Gestion de las Compensaciones, que presentan respectiva-
mente diez y once casos que se ubican en el nivel bajo. Persisten en la region las dificultades para

GRAFICO 2.19: FRECUENCIA DE CASOS POR NIVEL DE DESARROLLO DE LOS SUBSISTEMAS
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implementar sistemas de evaluacion y para superar la inequidad y la falta de competitividad salarial
en el sector publico. Por su parte, la Gestion del Desarrollo presenta doce casos de nivel bajo, de-
bido a las dificultades para establecer sistemas de progreso en la organizacion a través de sistemas
de carrera o empleo. Por Ultimo, la Gestién del Empleo muestra un desempefio bastante mejor, ya
que cinco casos presentan nivel alto, o que refleja los esfuerzos en buena parte de los paises para
encarar o perfeccionar el sistema de incorporacion a través de concursos publicos.

Los servicios civiles han mejorado relativamente més en términos de Mérito y Consisten-
cia Estructural. El indice de Mérito es el que presenta el promedio mas alto para la region (42
puntos) en esta evaluacion, y al presentar el mayor aumento en términos absolutos entre las dos
mediciones (nueve puntos) (cuadro 2.3). Este indice mide el grado de proteccion contra la arbitra-
riedad en las decisiones sobre el empleo publico, que es la dimensién en la cual se ha trabajado
mas intensamente en los paises que han encarado politicas de profesionalizacion o invertido en su
revitalizacion.

El indice de Consistencia Estructural (40 puntos) tuvo una significativa mejora de nueve pun-
tos desde la evaluacion anterior. Este resultado refleja los avances en las dreas de Planificacion y Or-
ganizacion del Trabajo, que fueron objeto de programas de fortalecimiento en buena parte de la
region en la Ultima década.

En términos absolutos inmediatamente después se encuentra el indice de Eficiencia (37 pun-
tos) aungue en este caso la mejora fue un tanto mas acotada en el promedio para la regién (siete
puntos). Esto se debe principalmente a que muchos paises encuentran dificultades para mantener
el peso del gasto en el empleo publico dentro de pardmetros razonables y para establecer sistemas
de incentivos que promuevan el desempefo y el desarrollo de competencias.

CUADRO 2.3: INDICES DE CALIDAD DEL SERVICIO CIVIL (PROMEDIO REGIONAL)

_ EVALUACION 2004 2011/2013 DIFERENCIA

Eficiencia

Mérito 33 42 +9
Consistencia Estructural 31 40 +9
Capacidad Funcional 29 34 +5
Capacidad Integradora 27 34 +7
Indice de Desarrollo del Servicio Civil 30 38 +8

Fuente: Elaboracion propia.
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Por ultimo, los indices de Capacidad Integradora y Capacidad Funcional se ubican en el

mismo nivel en promedio para todos los pafses de la region (34 puntos), aunque desde 2004 la me-
jora fue mas significativa para el indice de Capacidad Integradora (siete puntos) que para el de Ca-
pacidad Funcional (cinco puntos). El primero refleja la incipiente atencién que la gestion del clima
y la comunicacion estan teniendo en los paises de la regiéon, mientras que el sequndo muestra que
para el disefo de perfiles e incorporacién de personal comienzan a utilizarse criterios que exce-
den las credenciales formales, aunque todavia presenta dificultades la introduccién del concepto de
competencias.
Diferencias en términos de “vitalidad” del proceso de profesionalizacion. Ademas de los nive-
les de desarrollo alcanzados por los paises y de los cambios de puntuacién entre las dos evaluacio-
nes, es importante sefalar en qué medida la mejora de la GRH se encuentra mas o menos vigente
como prioridad gubernamental en los paises de la region.

Si se considera lo acontecido en Centroamérica y Republica Dominicana, la tendencia general
son las mejoras en la profesionalizacion de los servicios civiles durante los Ultimos afos. Estos avan-
ces estan motivados, sobre todo, por los logros de Costa Rica (que ya se encontraba entre los paises
de desarrollo intermedio en el relevamiento de 2004) pero también por los progresos de Republi-
ca Dominicana y El Salvador, que siguen trabajando activamente en este sentido. Por su parte, si
bien han intentado reformas, tanto Nicaragua como Guatemala y Panama“ siguen atrapados en
la tension entre las iniciativas de profesionalizacion vy los vaivenes de los cambios politicos, que po-
nen freno —o incluso revierten— muchas de las acciones encaradas. Finalmente, Honduras se en-
cuentra en la situacion mas critica, ya que tanto en 2004 como en la actualidad presenta un nivel
muy bajo de desarrollo de su servicio civil, enmarcado en una fuerte crisis de gobernabilidad.

En América del Sur y México, hay en primer lugar un grupo de paises en los cuales los proce-
sos de profesionalizacion se muestran activos y con perspectivas de continuacién, aunque
con muy diferentes puntos de partida: Ecuador y Perd desde una linea de base muy baja, Chile des-
de una situacion de liderazgo regional, y Colombia y Uruguay desde una posicion intermedia en la
evaluacion anterior. Como contrapartida con estas situaciones, se presenta un grupo de pafses don-
de se habifan desarrollado intensos procesos de profesionalizacién que actualmente se han desace-
lerado en su ritmo. Tal es el caso de México y de Brasil, en este Ultimo caso con un empleo publico

49 Sj bien Nicaragua muestra una mejora neta entre la medicion de 2004 y la de 2012, esta obedece al desarrollo de metodologias
e instrumentos hasta 2008. A partir de 2009 no se vieron mejoras en términos de la efectiva utilizacién de estos instrumentos en
las organizaciones publicas de nivel nacional. Del mismo modo, en Panama se registrd una fuerte politica de profesionalizacion
en el perfodo 2004-2008, que fue desactivada posteriormente. En Guatemala, en cambio, la situacion se ha mantenido en el
mismo nivel durante todo el perfodo evaluado.
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altamente meritocratico pero sin grandes cambios desde la evaluacion anterior. Finalmente, Para-
guay, con un proceso intenso de profesionalizacién que se encontraba en revision a partir del cam-
bio de gobierno de 2013, y Bolivia, que ha abandonado estas iniciativas desde hace ya varios anos,
requieren especial atencion por la debilidad del punto de partida.

Es relevante sefalar que al revisar la orientacion de los esfuerzos de profesionalizacion realizados
en la region, se constata que la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica sigue siendo un instrumen-
to relevante en las politicas de profesionalizacion. Los paises que priorizan estas iniciativas en sus agen-
das orientan sus esfuerzos en funcion de los principios de mérito y flexibilidad consagrados en la misma.

Con respecto a los resultados, la profesionalizacion muestra mejoras leves pero relevantes durante
los Ultimos afos, si bien parte del progreso se explica por las medidas de reforma operadas sobre siste-
mas que partian de una linea de base muy baja.

Si se revisa el desempeno global de los servicios civiles, se pueden distinguir a grandes rasgos tres
grupos en términos de su nivel de desarrollo: un grupo amplio que sigue luchando por construir las ba-
ses de un sistema profesional para revertir el predominio de practicas de patronazgo, un grupo de desa-
rrollo intermedio donde estas tendencias en conflicto se reflejan en un sistema mixto en el que coexisten
segmentos profesionales y clientelares, y casos puntuales donde se ha avanzado mas en la construccion
de meritocracias flexibles en el sentido planteado en la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica.

Los perfiles de los sistemas de servicio civil estudiados, ain dentro de cada una de estas tres gran-
des categorias, son muy diferentes. La lectura de los resultados en términos del desarrollo relativo de los
subsistemas de GRH y de los indices de calidad de servicio civil permite una mayor precisién en la detec-
cion de los progresos y de las areas de mejora pendientes para la region.

Por ultimo, el caracter necesariamente situado y enraizado en el contexto politico e institucio-
nal de los servicios civiles requiere que la perspectiva regional comparada sea complementada con
un andlisis minucioso de los diagndésticos por pals a la hora de disefar estrategias y definir politicas de
profesionalizacion.
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CAPITULO 3

Detrés de los resultados:
radiografia de los avances
vy las oportunidades de
mejora del servicio civil
en América Latina

Francisco Longo y Koldo Echebarria



« Los subsistemas de recursos humanos que muestran mayores avances son aquellos que
dependen mas de la entidad rectora (por ejemplo, Planificacion). Existen grandes opor-
tunidades de mejora en los subsistemas que dependen de los sectores, a saber: Gestion
del Rendimiento, Gestion del Empleo y Gestion del Desarrollo.

Estos avances en la profesionalizacion empujados desde el centro son naturales, si se
considera que los escalones iniciales de normas, sistemas de informacion y estructuras
suelen ser mas accesibles que aquellos de consolidacion de un sistema efectivo y eficien-
te en toda la administracion.

« Todos los indices muestran desarrollo. El avance mas importante lo refleja el indice de

Mérito, que alcanza el puntaje mas alto. Le sigue el indice de Consistencia Estructural,

gue también muestra un importante progreso.

A fin de no repetir el andlisis comparado de los resultados, abordado en detalle y de un modo sistema-
tico en el capitulo anterior, este capitulo estara centrado en subrayar los aspectos considerados mas im-
portantes. Para eso se analizardn desde una mayor profundidad los subsistemas de la gestion de recursos
humanos (GRH) para luego pasar a los indices.

LOS RESULTADOS POR SUBSISTEMA

Sin duda, la principal conclusion que debe ser destacada es la mejora generalizada que se puede obser-
var en todos los subsistemas, sin excepcién. Sin embargo, esta afirmacion deja a un lado la importante di-
versidad con que esa mejora se manifiesta entre los paises y la desigualdad con que se distribuye entre
los mismos subsistemas.

Los aspectos mds positivos

Entre los elementos de la mejora que merecen una valoracidon mas positiva por su importancia para el
proceso de profesionalizacion, se destaca el avance del subsistema de Planificacion, el cual se asienta
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especialmente en la mejora de los sistemas de informacién sobre el personal —base sin la cual es dificil
lograr avances significativos en las distintas dreas— vy en el robustecimiento de las entidades rectoras mas
importantes del sistema de empleo publico.

El fortalecimiento de la planificacion merece ser destacado ya que constituye un requisito impres-
cindible para la coherencia estratégica de las politicas y practicas de los recursos humanos (RR.HH.). Esta
valoracion positiva no menoscaba el hecho de que la Planificaciéon se vea enmarcada con frecuencia en
orientaciones de restriccion fiscal y reduccion de costos, derivadas de las politicas presupuestarias. La
funcion de un subsistema de Planificacién no es otra que poner al servicio de las estrategias guberna-
mentales —cualesquiera seany al margen de la valoracién intrinseca que merezcan— las politicas de di-
mensionamiento de capital humano.

En el subsistema de Gestion del Empleo merece ser destacada la extension significativa del concur-
so de méritos para el acceso al empleo publico, tanto en relaciéon con la intensidad de su uso como al
numero de paises que lo han incorporado. Sin desconocer las limitaciones que la practica de concursos
presenta en bastantes casos, el hecho de que crezca su utilizacién es un indicador relevante de que el
propdsito de profesionalizar el empleo publico se va asentando en los paises de América Latina.

Otro punto positivo, que apunta a mejoras de calidad en la GRH, es la introduccion emergente de
los modelos de competencias. El diagnéstico detecta este fendmeno tanto en la definicion de los perfi-
les de cargos (subsistema de Organizacion del Trabajo) como, de un modo mas incipiente, en los proce-
sos de seleccion de personal (Gestion del Empleo). No obstante, el hecho de que estos dos subsistemas
no dialoguen entre ellos en bastantes casos, da lugar a practicas desconectadas y reduce el impacto po-
sitivo de estas innovaciones, de las que todavia no existen muestras significativas en las practicas de pro-
mocion y la capacitacion (subsistema de Gestion del Desarrollo).

Por ultimo, entre los elementos que se relacionan con la Organizacién de la Funcion de Recursos Hu-
manos debe valorarse positivamente un avance en el fortalecimiento de las dreas rectoras responsables
del sistema. Aunque a menudo estas unidades centrales comparten responsabilidades con instancias a
cargo de las politicas presupuestarias (como ocurre en la mayorfa de los casos con el subsistema de Ges-
tion de la Compensacion), su solidez es una condicion si bien no suficiente, necesaria para los avances en
el esfuerzo de profesionalizacion.

Este fortalecimiento de las instancias rectoras es detectado por el diagnodstico tanto en su dimen-
sion politica (rango e influencia de las unidades en el interior del gobierno), como estratégica (capacidad
de las unidades centrales para disponer de una vision global del sistema de empleo publico y actuar so-
bre él), técnica (instalacion de capacidades especializadas en diferentes dreas de GRH) y presupuestaria
(mayor disponibilidad de fondos, en general, aunque limitada frecuentemente por las restricciones deri-
vadas de la politica fiscal).
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Las principales oportunidades de mejora
En el andlisis por subsistemas, los avances mencionados coexisten con areas de desarrollo mucho mas li-
mitadas. Sin pretension de exhaustividad se citaran las carencias mas destacables.

En materia de Gestion del Empleo, los avances en el ingreso a la funcién, constatables aunque limi-
tados, no se perciben cuando se analizan las practicas de movilidad y desvinculacion, que siguen pre-
sentando contornos de una excesiva rigidez y que no han sido objeto de atencién destacada en las
reformas de estos afos.

La Gestion del Rendimiento sigue siendo un subsistema netamente deficitario. Aunque mejora en
alguna medida, lo hace mas débilmente que otros, y sus avances se concentran en algunos esfuerzos
por construir sistemas centralizados de evaluacion por parte de las &reas rectoras (en general, con resul-
tados de alcance limitado). Subsisten numerosos desafios en la definicion de objetivos relativos a la es-
trategia institucional y en la construccion de indicadores adecuados de medicion; pero, principalmente,
sigue pendiente una efectiva implicacion de los servicios y los directivos a su cargo, lo que redunda en
evaluaciones frecuentemente rutinarias y formalistas, y en una tendencia a la homogeneidad de las va-
loraciones individuales.

En materia de Gestién de la Compensacion, la falta de coherencia estratégica es el principal déficit
detectado por el diagnoéstico, lo que se traduce en practicas de remuneracion desconectadas de las prio-
ridades gubernamentales. Por otra parte, un exceso de compresion salarial lastra frecuentemente las re-
tribuciones de la parte alta de la estructura de cargos, donde se concentran el talento especializado y la
capacidad gerencial, lo que deriva en una pérdida de competitividad salarial para estas posiciones que
perjudica la atraccion de profesionales cualificados.

La Gestion del Desarrollo es otro de los subsistemas cuya mejoria es mas reducida, y en el que los
principales desafios pendientes se centran en mejorar la equidad y transparencia de los procesos de pro-
mocién, combinar el ascenso jerdrquico con la progresién por expansion de competencias y conseguir
una practica mas estratégica y evaluada de los procesos de capacitacion.

En cuanto a la Organizacion de la Funcion de Recursos Humanos, la mejora de las instancias recto-
ras mencionadas en el apartado anterior no se corresponde con avances de la misma magnitud en dos
campos de considerable importancia. El primero es el del fortalecimiento de las unidades de RR.HH. en
los ministerios, organismos y servicios publicos. El sequndo, el del desarrollo de la funcion directiva que,
salvo excepciones, sigue presentando sintomas de debilidad en su proceso de profesionalizacion y de es-
casa implicacién en las tareas que lleva consigo la GRH a su cargo.

Dénde se concentran las mejoras en los subsistemas de GRH

El grafico 3.1 muestra un desarrollo del modelo tedrico subyacente al marco analitico en el que se fun-
damenta el diagnostico (Longo, 2004b). Asimismo, puede verse de qué manera la GRH crea valor para la
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organizacioén o sistema multiorganizativo, don-  GRAFICO 3.1: COMO CREA VALOR LA GRH
de opera mediante su impacto en dos areas
basicas. Estrategla

La primera de las dreas es la del dimensiona-
miento —tanto cuantitativo como cualitativo—
de capital humano, lo que implica conseguir que
las dotaciones tengan un volumen ajustado, es

Competenmas Voluntad
decir, ni deficitario ni excesivo, y que contengan %
los perfiles de cargos adecuados para las tareas
que se deben realizar. _ _
La segunda es la del comportamiento de 4

las personas: el logro de conductas individua-

les acordes con lo que se espera del emplea-
do publico en cada caso y que sean capaces de  Fuente: Longo, 2004a.

contribuir a la obtenciéon de los resultados per-

seguidos. Estas conductas dependen de dos

variables que las politicas de RR.HH. deben activar: la posesion de las competencias idéneas para la posi-
cion y un nivel de motivacién que garantice el esfuerzo necesario.

Pues bien, si se clasifican los subsistemas analizados en funcion de su impacto sobre estas dos gran-
des dreas de creacion de valor y se disponen a lo largo de un continuo cuyos extremos ocupa cada una
de ellas, la ubicacion resultante seria la que muestra el grafico 3.2. Alli, el subsistema de Planificacién es el
de mayor impacto sobre el dimensionamiento de capital humano, por lo que aparece como el mas proxi-
mo a esta variable, mientras que el de Gestion del Rendimiento se ubica en el extremo opuesto, por ser
el de mayor influencia sobre el comportamiento de las personas.

Como puede observarse, cuando el promedio de las puntuaciones obtenidas en el diagnostico de
los 16 paises de la regién evaluados entre 2011 y 2013 se incorpora a este continuo, aquellos subsistemas
cuyo impacto tiende a concentrarse en la primera variable han alcanzado un desarrollo sensiblemente
mayor que los que inciden preferentemente sobre la segunda, de modo que se muestra una secuencia
linealmente decreciente en el sentido indicado, con una Unica excepcion. Esta distribucion se repite si se
utiliza el nUmero de paises que obtienen una puntuacion alta en cada subsistema en lugar de puntuacio-
nes, de acuerdo con el analisis realizado por lacoviello y Strazza en el capitulo 2.

1Si bien la funcién de Planificacion se asocia mas al dimensionamiento, dado que asf se ejerce en la practica en América Latina,
puede tener un impacto en cuanto a la planificacion de politicas en la determinacién de competencias o aspectos de motiva-
cion, mas relacionados con el comportamiento de las personas.
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GRAFICO 3.2: IMPACTO DE LOS SUBSISTEMAS EN LAS AREAS DE CREACION DE VALOR
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Fuente: Elaboracién propia.

A partir de lo anterior se puede concluir que los avances en la profesionalizacion parecen concentrarse
en las politicas de gestion del empleo y las personas mas relacionadas con los aspectos generales y sistémi-
cos, y menos en aquellos aspectos que impactan en el funcionamiento efectivo de los empleados publicos
en sus respectivos entornos de servicio. Como se verad mas adelante, esta inferencia serfa consistente con la
literatura y con algunas conclusiones del andlisis de los indices, que se presentan en el apartado siguiente.

LOS RESULTADOS POR INDICES

Los cinco indices definidos en la metodologia de evaluacion mejoraron en el periodo de 2004 (BID, 2006)
a 2013, de acuerdo con los datos obtenidos en el diagndéstico. No podria ser de otro modo si se atiende a
los resultados de los subsistemas que se acaban de comentar. Es posible concretar de forma resumida los
puntos en los que se concentra esa mejora en cada uno de los cinco indices que contempla la metodolo-
gla, sintetizando a continuacion lo ya indicado por lacoviello y Strazza.

Los avances en el indice de Eficiencia se concentran en la mejora de las ratios “gasto en personal/
gasto publico total”y “gasto en personal/PIB” —en parte debido a una mejor situacion macroeconémica
y fiscal en la region, tal como se indicé en la introduccion— y también en una evolucion constatable de
las dotaciones de capital humano hacia pautas de mayor tecnificacion.
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La mejora en el Mérito se relaciona fundamentalmente con la extension de los concursos, aunque
este progreso aparece atenuado por el hecho de que solo en algunos casos se desarrollan con total aper-
tura y publicidad y en condiciones de plena competencia, asi como por la extension que alcanzaron di-
versas formas contractuales de caracter provisional o precario, o simplemente no regidas por criterios
meritocraticos.

El indice de Consistencia Estructural se beneficia de la mejora significativa de los sistemas de infor-
macion y de clasificacion de cargos, asi como de los avances en la planificacion y del fortalecimiento de
las dreas rectoras. También el diagnostico constata una mejor ordenacion de las estructuras salariales, que
incluye algunos progresos en la equidad interna.

Los mayores puntajes en el indice de Capacidad Funcional derivan de la emergente inclusiéon de
competencias en los perfiles de cargos y del uso, aun més incipiente, de ese tipo de perfiles en los proce-
sos de seleccion. La puesta en marcha de algunos sistemas de evaluacion del desempefo por parte de
las dreas rectoras completaria los limitados avances en este indice.

Por ultimo, la Capacidad Integradora mejora como consecuencia de una mayor preocupacion por la
gestion del clima laboral y la comunicacién interna, que progresan con caracter general, asi como por el
desarrollo de nuevo instrumental de relaciones laborales, que en algunos casos no ha impedido repun-
tes ocasionales de la conflictividad laboral.

Los indices y el desempefio de los diferentes actores del sistema

En base a la experiencia en la region y con el respaldo de trabajos analiticos recientes (véanse, por
ejemplo, Andrews, 2009 y 2013; Pritchett, Woolcock y Andrews, 2010), puede afirmarse que cuan-
do se trata de reformas institucionales suele ser mas sencillo introducir cambios de iure o a través de
normativa impulsada desde la entidad rectora a nivel central que asegurar su implementacion en
los ministerios sectoriales, en gran medida ejecutores de las politicas publicas de gestion o de tipo
administrativas.

Sibien en el caso del servicio civil no puede atribuirse en los indices un protagonismo exclusivo a los
organos centrales o periféricos, si se consideran los puntos criticos de cada indice, el peso relativo de los
distintos tipos de actores puede resultar considerablemente diferente (cuadro 3.1).

Como se observa en el cuadro 3.1, el logro de resultados en el indice de Consistencia Estructural se
vincula mayormente a la actuacion de las areas centralizadas (basicamente, las entidades rectoras del
sistema de empleo publico). Por el contrario, los resultados en el indice de Capacidad Funcional se re-
lacionarfan sobre todo con el funcionamiento de las instancias descentralizadas, como las unidades de
recursos humanos de los organismos y servicios, y los directores de linea. A su vez, los indices de Mérito,
Eficiencia y Capacidad Integradora se ubicarfan en el continuo “centralizaciéon-descentralizacion”.
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CUADRO 3.1: RESUMEN DE PUNTOS CRITICOS SELECCIONADOS POR INDICE, Y POSIBLE GRADO DE
IMPACTO DEL ENTE CENTRAL Y LAS INSTITUCIONES SECTORIALES EN CADA INDICE

INDICES

MAYOR MAYOR
— Pt
DESCENTRALIZACION

CENTRALIZACION

CONSISTENCIA

ESTRUCTURAL MERITO

Reclutamiento abierto
y basado en mérito.

Planificacion de RR.HH. alineada
a la planificacién del gobierno.

Servicios centrales aportan valor. Procedimientos y me-
canismos para evitar

la arbitrariedad.

Inexistencia de
despidos por razones
politicas.

Sistemas de informacion proveen
conocimiento razonable de la
fuerza laboral.

Clasificacion responde a criterios
racionales.

EFICIENCIA

Déficit o exceden-

te de personal.

Costo de la masa
salarial.

Diferencial sala-
rial con el sector
privado.

Evaluacion de
costo-efectividad
de la formacion.

CAPACIDAD
INTEGRADORA

Conocimiento del clima
laboral.

Relaciones laborales
orientadas a la
concertacion.

Grado de conflictividad no
excesivo.

Instrumentos de
comunicacion para
reforzar la percepcion de
pertenencia.

CAPACIDAD
FUNCIONAL

Tecnificacion adecuada
de las dotaciones.

Inclusion en los perfiles
de las competencias
clave para el puesto.

Rendimiento de las
personas evaluado por
la organizacion.

Vinculacién de los
criterios y mecanis-
mos de promocion
con el rendimiento y
potencial.

Fuente: Elaboracién propia.

Pues bien, si se compara esa disposicion
con las puntuaciones agregadas obtenidas por
cada indice (cifras en rojo en el grafico 3.3) y
el grado de progreso del indice desde el diag-
noéstico de 2004 hasta el actual (cifras entre pa-
réntesis), puede observarse que en general los
indices relacionados con el desempefio de los
actores centrales tienen mejor puntuacion y au-
mentan mas que aquellos vinculados en ma-
yor medida con el impulso de los actores que
ocupan posiciones descentralizadas. Asimismo,
si se repasan los campos donde se concentran
las mejoras de cada indice —identificadas en el
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GRAFICO 3.3: RELACION DE LOS INDICES CON LA
CENTRALIZACION O DESCENTRALIZACION DE LA
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apartado anterior— la conclusion se vera reforzada, ya que se trata de politicas imputables a la accion de
actores centrales en casi todos los casos.

Como se indicé anteriormente, estas conclusiones son consistentes con el andlisis efectuado para los
subsistemas. Las mejoras en el campo del dimensionamiento del capital humano proceden preferente-
mente de instancias centrales, en tanto que la menor incidencia sobre el comportamiento de las personas
resulta imputable fundamentalmente al desempeno de unidades y directivos en posiciones periféricas.

PRINCIPALES CONCLUSIONES DEL DIAGNOSTICO

La primera conclusion obligada cuando se contrasta la evaluacion de 2004 con las que constituyen el
diagndstico actual es que la profesionalizacion del empleo publico avanza en América Latina, y asf se ha
destacado en el andlisis comparado. Sin embargo, se trata de un progreso limitado y que afecta de mane-
ra significativamente desigual a los paises, si bien la desigualdad no ha aumentado en la Ultima década,
ya que el grado de dispersion (distancia entre los paises con mejor y peor puntuacion en el indice agre-
gado) se mantiene constante: 67/12 frente a 64/11. Ninguno de los paises analizados retrocede de mane-
ra clara, aunque algunos contintan en estadios de profesionalizacion muy inmaduros y precarios, lo que
compromete seriamente la solidez institucional.

Mejoras observadas y avances pendientes

Como se sefald, las mejoras se concentran en los aspectos que operan mayormente las dreas centrales,
en buena medida como consecuencia del fortalecimiento que estas dreas han registrado. El fortaleci-
miento es al mismo tiempo sintoma y causa de una mayor conciencia de que la profesionalizacion es un
tema importante para los gobiernos. Aunque en este punto las diferencias entre paises son muy marca-
das, puede afirmarse que la profesionalizacion de la administracion publica y de sus empleados goza, en
términos generales, de una mayor consideracion en la agenda publica que en 2004.

Sin embargo, el fortalecimiento de las areas centrales es una condicién necesaria pero no suficiente
para el avance. Una gestion profesional del empleo publico requiere de politicas y practicas debidamen-
te articuladas entre la conduccion estratégica del gobierno, las instancias centrales responsables, las uni-
dades especializadas en recursos humanos de los organismos publicos y servicios, y los directores a cargo
de los mismos. Sin esta articulacion, la profesionalizacion se desarrollard con desequilibrios que pueden
conducir al blogueo o decaimiento de los procesos.

Entre las mejoras sistémicas constatadas deben subrayarse los avances en la Planificacion, imputables
en buena medida al robustecimiento de los sistemas de informacion. En general, los progresos han sido
evidentes donde se han invertido recursos en mejorar el conocimiento cuantitativo del empleo publico,
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identificar las diferentes situaciones administrativas y contractuales, ordenar las plantas y los salarios, y di-
sefar sistemas de mantenimiento y actualizacion de la informacion. Como se menciond, el progreso en
este campo es condicion indispensable para la coherencia estratégica de todo el sistema de gestion.

Las garantias del Mérito no retroceden en ningun pais, salvo alguna excepcion, pero una amplia mayo-
ria alin no consigue una calificacion positiva, la cual resulta fundamental para hablar con rigor de profesiona-
lizacion. La superacion del clientelismo vy la patrimonializacion politica del empleo publico contindan siendo
importantes desafios pendientes en la region. A fin de manejar una nocion sustantiva y no formalista, los avan-
ces en materia de Mérito exigen combinar las regulaciones, las capacidades instaladas y la cultura. Los paises
dotados de marcos reguladores meritocraticos tienen todavia desafios importantes en los otros dos campos.

Los subsistemas que el diagndstico muestra mas débiles y con menores avances (Rendimiento,
Compensacion y Desarrollo) se relacionan con politicas y practicas de RR.HH. que se conectan con el in-
dice menos satisfactorio: el de Capacidad Funcional. En este indice se concentran los puntos criticos mas
vinculados a la gestion del talento, el compromiso y el desempeno. En otras palabras, las mejoras consta-
tadas siguen hallando dificultades para traducirse en capacidad efectiva de influencia de las politicas de
RR.HH. en el comportamiento de los empleados publicos.

Este es, sin duda, el desafio mas complejo y dificil de resolver, ya que no implica el disefio de normas
0 el cambio de estructuras y procedimientos, sino la instalacion y el desarrollo de capacidades avanzadas
de GRH en los segmentos directivos de las organizaciones publicas y en las unidades especializadas de
recursos humanos que deben facilitarles apoyo.

La escalera de la profesionalizacion

Todo lo anterior parece sugerir que los avances en la profesionalizacién del empleo publico en América
Latina no se estan desarrollando en una secuencia lineal y gradual, sino mas bien discontinua, en la que
cada segmento afronta una dificultad superior, lo que genera que los progresos iniciales puedan ser mas
rapidos que los posteriores.

El grafico 3.4 muestra esta secuencia discontinua en forma de escalera. Un primer escalén, relativamen-
te mas bajo y accesible, estarfa integrado por aquellas iniciativas y medidas que se dirigen basicamente a
la ordenacion del sistema. Conocer la realidad frecuentemente fragmentada y cadtica del empleo publico,
controlar sus principales flujos y dotarse de capacidad para dirigir el conjunto serfan los objetivos principales
en esta fase inicial. La elaboracién de normas, el redisefio de estructuras y procesos, y la construccion y de-
sarrollo de sistemas de informacién son los instrumentos adecuados para alcanzarlos.

Superar el primer escalén no es facil ni econdmico, pero implica manejar instrumentos formales y
tangibles, capacidades instaladas o susceptibles de ser instaladas de forma no demasiado lenta y recur-
sos que pueden estar disponibles o conseguirse mediante apoyo externo. Por eso, cuando se actUa en la
direccién correcta, los avances pueden ser relativamente rapidos.
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GRAFICO 3.4: LA ESCALERA DE LA PROFESIONALIZACION
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Fuente: Elaboracion propia.

El segundo estadio supone construir e introducir en el sistema las garantias bdasicas del mérito. La al-
tura del escalon se hace aqui considerablemente mas alta. Esto se debe a que asentar el reclutamiento
abierto y competitivo, la seleccién por mérito y las demds condiciones de empleo que protegen contra
el clientelismo, el nepotismo vy la patrimonializacion partidista implica superar inercias y tradiciones toda-
via muy poderosas en muchos paises.

Aungue este propdsito se nutre, en parte, de instrumentos formales —como las regulaciones o los
CONCUrsos— conseguir que estos instrumentos no sean vulnerados implica afrontar dreas menos tangi-
bles y que ofrecen una mayor dificultad y resistencia, como las pautas de funcionamiento politico o las
tradiciones imperantes en la cultura social. En otras palabras, en esta fase la economia politica de las re-
formas se vuelve decisiva y la gestién del cambio deviene un elemento central de los procesos de profe-
sionalizacion que se desarrollan en este escalén.

El tercer escalon implicarfa el logro de la efectividad en el funcionamiento de una administracion
profesional. Por una parte, como se menciond, conlleva la transformacion del mérito formal en mérito
material o sustantivo. Por otra parte, exige afrontar la conversion de las capacidades tedricas en compor-
tamientos reales de los empleados publicos, es decir, en conductas que se traduzcan en una mejor pres-
tacion de servicios a los ciudadanos.

Para conseguirlo, se hace necesario instalar en el sistema publico y en las organizaciones que lo inte-
gran practicas avanzadas de RR.HH., como la gestion por competencias, la evaluacion del desempefio, la
compensacion variable, y la promocion horizontal, entre otras. También obliga a introducir la movilidad en
la carrera o pautas flexibles y compatibles con las garantias meritocraticas en la misma relacién de empleo.
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Una de las mayores dificultades que afrontan los reformadores en este punto es que, como ya se
menciono, se ven obligados a evolucionar hacia disefios descentralizados de gestion del empleo publico
y a asociar el esfuerzo de profesionalizacion con los actores, como los directivos a cargo de las unidades
productoras de servicios que a menudo estan ajenos al proceso en las etapas anteriores, que se convier-
ten ahora en insustituibles para producir los avances. Todas estas dificultades hacen que este escalén sea
el mas alto, el de avance mas costoso y superacion mas lenta.

La dificultad creciente en el ascenso de la escalera de la profesionalizacién suministra algunas claves
acerca de la mayor lentitud relativa de los avances —que el diagnostico refleja con bastante claridad—
en aquellos entornos institucionales que, habiendo superado de forma razonablemente satisfactoria los
objetivos mas basicos, se encuentran actualmente ante los retos mas elevados y dificiles.

Queda claro que todos los paises afrontan desafios en los tres escalones y las estrategias de profe-
sionalizacion no pueden segmentarse con una vision mecanica de las fases; sin embargo, el esquema
puede ayudar a entender algunas dindmicas del proceso, y a orientar a los reformadores respecto de cudl
deberia ser el foco principal de sus preocupaciones e iniciativas en cada momento.
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CAPITULO 4

cstrategias para avanzar
en la modernizacion
del servicio civil en
Ameérica Latina

Juan Carlos Cortazar Velarde, Mariano Lafuente y Christian Schuster




« Resulta indispensable entender la dinamica de los procesos de reforma para aumentar las
probabilidades de éxito a futuro. Dentro de la agenda del servicio civil ha habido tres areas
donde se han registrado varios esfuerzos de reforma en la ultima década, con resultados

muy disimiles que resultan interesantes para el andlisis: (i) la profesionalizacion del segmen-
to directivo (Chile, Pert y Uruguay); (ii) las garantias contra la politizacion (Paraguay y Repu-
blica Dominicana); y (iii) la gestion de la compensacion (Costa Rica, Honduras y Paraguay)*

Las principales lecciones que deben tenerse en cuenta para aumentar las posibilidades de
implementar una reforma exitosa son: (i) promover la cooperacion entre la entidad rectora
del servicio civil y las instituciones fiscales, y construir coaliciones amplias dentro del Poder
Fjecutivo en favor de la reforma; (ii) disefiar reformas graduales que contemplen las posibi-
lidades y limitaciones técnicas y politicas de cada contexto nacional; (iii) priorizar la mejora
efectiva de las practicas de gestion de recursos humanos (GRH) y no solo el perfecciona-
miento del marco normativo; (iv) fomentar la capacidad técnica para la reforma, tanto en
la entidad rectora a nivel central como en las unidades de recursos humanos de las institu-
ciones sectoriales; (v) procurar aumentar los incentivos politicos pro-reforma; y (vi) promo-
ver el aprendizaje mediante el ajuste continuo de las medidas de reforma.

Luego de haber examinado en detalle la evolucion del servicio civil en la region comparando dos momen-
tos o “fotos” en el tiempo —2004 y 2011 a 2013 (segun el pais)— en este capitulo se analizaran algunas ex-
periencias especificas de reforma, con un enfoque en la economia politica de las mismas.

A pesar de los beneficios que conlleva la implementacion de una administracion publica profesiona-
lizada (véase el capitulo 1) y el progreso reciente en la regién al menos en aspectos puntuales (véanse los
capitulos 2 y 3), las grandes reformas no han sido implementadas de forma exitosa en América Latina, ni
tampoco en la mayorfa de los paises en desarrollo. Esto se explica en parte por los desafios de indole no
solo técnica sino también politica que enfrentan las reformas del servicio civil y las reformas instituciona-
les en general (Andrews, 2013; Banco Mundial, 2008; Pritchett et al., 2010).

Este hecho motivd una gama de estudios sobre las condiciones politicas que propician u obsta-
culizan reformas del servicio civil (véanse, por ejemplo, Lapuente y Nistotskaya, 2009; Folke et al., 2011;

* Este capitulo se nutre en parte de notas técnicas acerca de los procesos de reforma llevados a cabo en Pert (Juan Carlos
Cortézar Velarde), Paraguay (Mariano Lafuente y Christian Schuster), y Republica Dominicana (Christian Schuster).
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Schuster, 2014b). Sin embargo, pocos trabajos han examinado los procesos que permiten avanzar con re-
formas de la administracion publica (entre las excepciones notables se incluyen Echebarria y Cortazar Ve-
larde, 2007 y Grindle, 2012), a pesar de la importancia que podrian tener para la region las lecciones sobre
c6émo gestionar esos procesos de manera exitosa.

Dada la naturaleza misma de este tipo de reforma, los obstaculos que enfrenta son mdltiples. Por
ejemplo, los problemas de accion colectiva imponen grandes desafios a la movilizacion en favor de la re-
forma por parte de los beneficiarios finales, es decir: los ciudadanos, que disfrutarian de mejores servicios
publicos. Al mismo tiempo, quienes se benefician del statu quo suelen tener mayor capacidad de movili-
zacion en contra de la reforma, incentivados por el temor a perder sus privilegios. Los multiples puntos de
veto —ya sea en el Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial, o la burocracia— para la formulacion, aprobacion
e implementacién de la reforma, ofrecen oportunidades recurrentes a los opositores para bloquear, diluir o
revertir los cambios. Por consiguiente, las reformas exitosas requieren estrategias creativas para, por ejem-
plo, movilizar a los defensores de la reforma, neutralizar a los opositores y evitar los puntos de veto.

Por lo tanto, las lecciones que pueden desprenderse del estudio de la dindmica y la estrategia que
han seguido los procesos de reforma en la region son de particular utilidad para orientar los futuros es-
fuerzos de modernizacion de los servicios civiles.

En el presente capitulo se procura identificar algunas de estas lecciones, comparando ocho procesos
de reforma recientes. Para hacerlo, se toman como base estudios de casos con informacidn proveniente de
mas de 200 entrevistas semiestructuradas con actores clave de las reformas, la experiencia de los mismos
autores, que han brindado asistencia técnica a los paises en estos esfuerzos de reforma, y una revision de
la literatura secundaria especializada existente para cada caso. Por lo tanto, se nutre de fuentes de informa-
cion paralelas a la utilizada para evaluar los diferentes subsistemas e indices analizados en los capfitulos 2 y 3.

La seleccion de estas experiencias permite, por un lado, derivar lecciones generales sobre los proce-
sos de reforma del servicio civil y, por otro, identificar lecciones especificas acerca de tres dreas de refor-
ma de particular relevancia: la profesionalizacién del segmento directivo, la introducciéon y consolidacion
de garantias contra la politizacién de los servicios civiles, y la reforma de la gestién de las compensaciones
0 la politica salarial del sector publico. La seleccién de estas tres areas se justifica por su alto impacto en la
mejora del funcionamiento del Estado, por la multiplicidad de iniciativas de reforma recientes en estos dm-
bitos, y por el desafio pendiente que representan las tres reformas en muchos de los paises de la region.

Para cada una de las édreas de reforma mencionadas, en el capitulo se examina un conjunto li-
mitado de experiencias que tuvieron lugar durante la uUltima década.! Cabe destacar que los paises

"La seleccion de los casos se realizé en virtud de la relevancia tedrica y practica que cada experiencia tiene para el érea de
reforma en cuestién, contrapesada con las importantes limitaciones relativas a las fuentes de informacién, lo que condujo a
considerar experiencias sobre las cuales existen estudios previos y/o los autores tienen conocimiento directo.
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CUADRO 4.1: PAISES Y PROCESOS DE REFORMA SELECCIONADOS

TIPO DE PROFESIONALIZACION DEL GARANTIAS CONTRA LA REFORMA DE LA GESTION DE
REFORMA SEGMENTO DIRECTIVO POLITIZACION LA COMPENSACION

Casos + Chile (2003-13) + Paraguay (2008-12) + Costa Rica (2006-13)
seleccionados + Uruguay (2005-10) + Repiblica Dominicana (2004-13) + Paraguay (2008-12)
+ Pert (2008-13) + Honduras (2010-13)

Fuente: Elaboracion propia.

seleccionados no son los Unicos de la regién con experiencia en estas dreas y que sus iniciativas de mo-
dernizacién no se limitaron necesariamente a ellas. Sin embargo, en conjunto, estos casos (cuadro 4.1) cu-
bren una parte importante de las reformas de la administraciéon publica en la regién durante la Ultima
década. El andlisis que se presenta a continuacion se basa, para tres de los casos, en notas técnicas que
analizan en detalle los procesos de reforma a partir de fuentes primarias y secundarias (Paraguay, Pert y
Republica Dominicana). Para los casos restantes, el capitulo se basa en la experiencia de primera mano
de los autores, complementada por entrevistas a diferentes actores involucrados y la escasa literatura
disponible.

El capitulo se organiza en tres secciones. En la seccién 1 se analizan los procesos para desarrollar e
implantar cuerpos directivos profesionalizados en Chile, Perti y Uruguay. La introduccién y consolidacion
de garantias contra la politizacién constituyen el objeto de estudio de la seccion 2, a través del andlisis de
las reformas impulsadas en Paraguay y Republica Dominicana. Finalmente, la seccién 3 aborda los pro-
cesos de reforma relacionados con la gestion de las compensaciones en el sector publico de Costa Rica,
Honduras y Paraguay.

LA PROFESIONAI:IZACIC)N DEL SEGMENTO DIRECTIVO: LECCIONES DE CHILE,
URUGUAY Y PERU

El segmento directivo tiene una relevancia estratégica para las capacidades estatales. Tiene a su cargo
funciones ejecutivas indispensables para el disefio y laimplementacion de las politicas publicas, y funcio-
na como mecanismo articulador entre los politicos electos y la administracion publica.

Ademas de su relevancia estratégica, la adecuada gestion del segmento directivo requiere establecer
un equilibrio entre los atributos de calidad del sistema de servicio civil: responsabilidad (ante las autorida-
des electas, de manera que las politicas respondan al mandato otorgado por los ciudadanos), autonomia
(frente a los intereses politicos y de los grupos de poder, a fin de resguardar la neutralidad de la accion del
Estado y garantizar los derechos ciudadanos ante la posible arbitrariedad de los gobernantes) y capacidad
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técnica (indispensable para ejercer adecuadamente la funcién ejecutiva).? Si bien la tendencia extendida a
reservar la mayor parte —si no la totalidad— de las posiciones directivas como cargos de confianza poli-
tica puede reforzar la responsabilidad necesaria ante el mandato recibido, juega en contra del hecho de
que los directivos gocen de un espacio de autonomia razonable frente al poder politico y, muchas veces,
no garantiza la posesion de las capacidades necesarias para dirigir organizaciones complejas.

La profesionalizacion del segmento directivo busca paliar las consecuencias de tener directivos con
escasa autonomia e insuficiente capacidad, siendo un desafio lograr que a la vez se articulen de mane-
ra satisfactoria con la agenda de las autoridades de turno. Al mismo tiempo, contribuye a contrarrestar
la falta de continuidad de politicas en el contexto de lideres politicos cambiantes y la fragmentacién de
agendas departamentales.

Enfocar la profesionalizacion en un segmento directivo diferenciado es una innovacion relativamen-
te reciente en la agenda de modernizacion del Estado. Estados Unidos fue el primer pais en adoptarla
mediante el Senior Executive Service en 1979. Desde entonces, mas del 75% de los paises miembros de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) ha introducido un segmento di-
rectivo formalmente diferenciado (Lafuente, Manning y Watkins, 2012). Al mismo tiempo, los disefios or-
ganizativos adaptados para la gestion del segmento directivo varian entre paises, a partir de lo cual se
observan diferencias en, por ejemplo, culturas administrativas y potencialidades constitucionales (OCDE,
2008). No obstante la diversidad de posibles disefios organizativos, la profesionalizacion del segmento di-
rectivo sigue siendo escasa en América Latina. A la complejidad técnica de un sistema directivo profesio-
nal se suma la resistencia que el sistema politico suele mostrar hacia medidas que, a la larga, disminuyen
su influencia en la designacion de quienes tendran a su cargo funciones ejecutivas.

Quiza por su naturaleza mas reciente, la profesionalizacion del segmento directivo no tiene un in-
dice o subsistema que lo mida exclusivamente en la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica. Por lo
tanto, resulta Util no solo identificar los procesos y factores que pueden conducir a que los gobernantes
decidan limitar su propia capacidad de designacién discrecional de directivos, sometiendo una parte del
segmento directivo a mecanismos de seleccion y control basados en el mérito, sino también analizar ex-
periencias recientes de la region enfocadas en esta reforma. A continuacion se examinaran tres casos en
este sentido: las recientes reformas del estamento directivo en Chile, Uruguay y Peru.

Chile: la implementacion efectiva de una reforma radical del nivel directivo (2003-13)3
El proceso de reforma del servicio civil en Chile inicié su despliegue con la Ley de Nuevo Trato Laboral de
2003. La elaboracion de esta norma se remonta a un acuerdo de 2001 entre la Direccién de Presupuestos

2 Con relacion a los atributos de calidad mencionados véase Echebarria y Cortazar Velarde (2007).
3 Esta seccion se basa en Garrido (2010), Costa y Waissbluth (2007) y Cortézar Velarde (2011).
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(DIPRES) del Ministerio de Hacienda y la Asociacion Nacional de Empleados Fiscales. El proyecto de ley ob-
tuvo un fuerte impulso gracias a un pacto politico entre el gobierno y los partidos de oposicion, como
respuesta a denuncias de casos de corrupcion e irregularidades por el pago de sobresueldos a directivos
publicos. Este pacto derivd en una agenda de modernizacion del Estado que incluia la conformacion de un
nuevo Sistema de Alta Direccion Publica (SADP). La idea de un SADP venia siendo considerada desde los
afos noventa en entidades académicas y think tanks, asi como también en determinados dmbitos guberna-
mentales, como el Programa de Modernizacion del Estado. La reflexion que se llevé a cabo tuvo una fuer-
te influencia de los sistemas de administracion publica anglosajones y fue retomada dentro de la agenda de
modernizacién que buscaba reducir la discrecionalidad en relacién con los cargos directivos. En lugar de ha-
cer una nueva propuesta de ley, se opté por incluir el SADP en el proyecto de Ley de Nuevo Trato Laboral ya
en tramite en el Congreso. Gracias al apoyo transversal por el pacto politico, la Ley fue prontamente aproba-
da en 2003. Mediante la misma se cred, al interior del Ministerio de Hacienda, la Direccion Nacional del Ser-
vicio Civil (DNSC), responsable de gestionar el nuevo sistema mediante la Sub Direccion de Alta Direccion
Publica. El nuevo sistema incluia los siguientes elementos:

1. Un Consejo de Alta Direccion Publica, presidido por el Director de la DNSC, compuesto por cuatro
miembros propuestos por el Presidente de la Republica y ratificado por el Senado de la Republica,
responsable de seleccionar néminas de tres a cinco candidatos para los puestos directivos de pri-
mer y segundo nivel jerarquico.

2. Lapotestad de las autoridades politicas correspondientes para seleccionar al candidato dentro de la
némina propuesta por el Consejo, o rechazar la némina completa.

3. Unmecanismo especial de reclutamiento y seleccion abierto a candidatos de dentro y fuera del sec-
tor publico, conducido por el Consejo y gestionado operativamente por la DNSC.

4. Un nuevo régimen contractual mediante el cual los Altos Directivos Publicos accedian a un puesto
directivo por un periodo de tres afios (renovable dos veces), pero pudiendo ser separados del car-
go por la autoridad politica, caso en el cual el reemplazante deberia ser seleccionado por el Conse-
jo de Alta Direccion Publica.

5. Lasuscripcién, entre los directivos de primer nivel y los ministros correspondientes, de un Convenio
de Desempefio asociado a una Asignacion de Alta Direccidn (pequefio componente variable aso-
ciado al cumplimiento del Convenio). Un supuesto importante del sistema era que los cargos direc-
tivos correspondian a posiciones responsables por la implementacion de politicas publicas, bajo el
entendido que la formulacion de politicas era responsabilidad de funcionarios de confianza politica.

La implementacion del nuevo sistema supuso varias tareas. En primer lugar, la DIPRES identificé los
servicios o agencias que serfan incluidos en el nuevo sistema. La Ley incluyo asi 100 servicios publicos
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(de los 141 existentes) en el nuevo sistema, abarcando un total de 750 cargos directivos (99 de primer
nivel y 651 de segundo nivel).* Del total de cargos incluidos 415 se debian incorporar de inmediato al
nuevo sistema mientras que el resto lo haria de manera progresiva hasta 2010. La DNSC cumpli¢ con
el objetivo de seleccionar a estos directivos, aunque con dificultades en el drea de salud, donde la de-
dicacién exclusiva exigida desincentivaba a profesionales médicos dado que estos normalmente ejer-
cen también labores privadas. Debido a una crisis directiva en Chiledeportes, que alcanzd importante
cobertura mediatica, en 2007 ingresaron de manera anticipada al sistema todos los servicios contem-
plados en la Ley.

La construccion de los perfiles para la seleccion de candidatos constituyd una segunda tarea de im-
plementacion. Al respecto, se decidié asumir un enfoque de competencias (en lugar del tradicional enfo-
que centrado en conocimientos técnicos) y se optd por desarrollar perfiles genéricos que enfatizaban las
capacidades de gestion y gerencia. En sus primeros afos, su implementaciéon se caracterizé por un im-
portante proceso de aprendizaje por parte de la DNSC, y por un esfuerzo de refinamiento y simplificacion
de los perfiles directivos en base a este aprendizaje, combinando competencias genéricas relativas a la
capacidad directiva o gerencial y competencias especificas para los puestos que estuvieran en concurso.

En tercer lugar, el Consejo y la DNSC disefiaron e implantaron un sistema de reclutamiento y selec-
cion que incluyo:

Una convocatoria abierta en prensa y mediante la labor de empresas de headhunting.

2. Un sistema de postulacion en linea que impide que la DNSC y el Consejo conozcan la identidad de
los candidatos en las primeras etapas de seleccion.

3. La contratacién de empresas privadas para la preseleccion, hasta llegar a una lista de 10 a 20 candi-
datos a ser entrevistados por el Consejo de Alta Direccién® a fin de elaborar la némina final que se
envia a la autoridad respectiva.

4. El desarrollo de un modelo de convenios de desempefio entre los directivos y los ministros corres-
pondientes, para lo cual se recurri¢, entre otros elementos, a los indicadores del Programa de Me-
joramiento de la Gestion. Estos convenios derivaron frecuentemente en cumplimientos formales,
aunque sin que se lograra la incorporacion de indicadores adecuados para visibilizar los resultados
de la labor directiva.

4En la normativa chilena se denomina “servicios publicos” a aquellas entidades del Estado que ofrecen directamente servicios a
los ciudadanos. Los ministerios y subsecretarias son responsables del desarrollo de politicas, y los servicios dependen de ellos.
°>En el caso de los puestos directivos de segundo nivel, la entrevista es realizada por un Comité de Seleccion en el cual participa
un representante del Consejo de Alta Direccién Publica.
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En diciembre de 2010 el SADP incluia 915 cargos directivos (correspondientes a los niveles jerarqui-
cos |y Il). Si se considera el nimero total de funcionarios en roles ejecutivos (en cargos de confianza, el
SADP o direcciones del nivel jerdrquico Ill), el SADP representaba el 20,7% del total. Desde 2003, los car-
gos adscritos al SADP que al menos habian sido concursados una vez pasaron de solo el 4% al 80%. Al
mismo tiempo, la rotacién se habia mantenido en niveles relativamente bajos, a excepcion de lo ocurrido
en 2010 a raiz del cambio de la coalicion politica en el poder. Asf, mientras que entre 2006 y 2009 las des-
vinculaciones de directivos del nivel | habian ascendido a un maximo del 8% anual y la de directivos del
nivel Il al 4% anual, en 2010 fueron desvinculados el 64% y el 24% de los directivos de cada nivel ® Esta si-
tuacion gatillé una reflexion sobre la sostenibilidad del SADP en un contexto de alternancia politica, fruto
del cual el gobierno elabord un Proyecto de Ley de mejora de la Alta Direccién Publica. Dicho proyecto
incluia medidas para elevar la permanencia de directivos del nivel Il, mejorar los convenios de gestion de
los directivos y fortalecer las capacidades y el rol de la DNSC.

Finalmente, en cuanto al impacto del SADP en la mejora en la entrega de servicios en sus primeros
afos de existencia, un estudio empirico en el drea de salud demostraba —controlando por otras varia-
bles— una mejora efectiva en la gestién hospitalaria en aquellos establecimientos adscriptos al SADP, en
comparacion con aquellos no incluidos en el sistema (Lira, 2012). Si bien este ejemplo es altamente rele-
vante por la cantidad de plazas del sistema que cubre el sector salud, a comienzos de 2014 quedaba pen-
diente la documentacién de los beneficios para el sector publico chileno de contar con un sistema de
altos directivos.

Uruguay: la reforma del nivel directivo como parte de una reforma integral pero poco viable
(2005-10)”
En 2005 el Frente Amplio llego al poder incluyendo en su agenda una mejora sustantiva del servicio civil.
Asi, la Ley de Presupuesto Nacional 2005-09 establecié el mandato de desarrollar para el gobierno cen-
tral un sistema integrado ocupacional articulado con una nueva escala salarial, asi como también de re-
estructurar la carrera administrativa. La Ley empoderd a la Oficina de Planificacion y Presupuesto (OPP), la
Oficina Nacional del Servicio Civil (ONSC) y el Ministerio de Economfa y Finanzas (MEF) como entidades
responsables de asesorar al Presidente y al Consejo de Ministros en la politica de reforma del Estado y, en
especifico, en la reforma de la administracién publica.

Para otorgarle mayor relevancia politica, en 2006 el Presidente Vasquez presentd al gabinete ministe-
rial los lineamientos generales de la reforma de la administracién publica que denomind la “madre de todas

6 Al afo siguiente, las desvinculaciones en el nivel | descendieron al 6%y al 11% en el nivel Il. Un escenario de similar magnitud
en cuanto a la rotacién tuvo lugar a comienzos de 2014 con un nuevo cambio en la coalicion de gobierno, lo cual generd un
importante debate sobre el tema.

7 Esta seccion se basa en Narbondo, Fuentes y Rumeau (2010), Panizza (2010) y Ramos y Scrollini (2013).
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las reformas”. Un afo después, la OPP presentd propuestas concretas de reforma, enfatizando la participa-
cion de los trabajadores. Para el gobierno, contar con el apoyo de los gremios de trabajadores publicos era
un parametro relevante, dado que los funcionarios constitufan parte importante de su base politica.

Por su parte, la ONSC habia buscado desde 2005 el apoyo técnico y financiero del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) para asumir el rol conferido por la Ley de Presupuesto. Entre los problemas
puestos de relieve cabe citar: i) una estructura de puestos y un sistema de carrera rigidos y escasamen-
te meritocraticos y ii) un sistema de compensacion salarial poco coherente con la estructura de puestos
y que desincentivaba las funciones directivas. Para superarlos, la ONSC se propuso desarrollar una nueva
estructura ocupacional, articulada con una escala salarial adecuada, a través de lo que se denominé Sis-
tema Integrado de Retribuciones y Ocupaciones (SIRO). Esta propuesta se basaba en una experiencia que
el Frente Amplio habia implementado en la Intendencia de Montevideo.

Para preparar el SIRO, la ONSC elabord una nueva estructura (Cuadro de Clasificacion de Ocupacio-
nes) y un Manual de Descripcion de Ocupaciones, sobre la base de un diagnéstico de las ocupaciones
existentes en el gobierno central. En segundo lugar, a partir de un diagnéstico del sistema remunerati-
VO vigente, se confecciond una nueva escala salarial, articulada con la estructura ocupacional, que debfa
coordinarse con el MEF y la OPP.

En la nueva carrera, los Cargos de Alta Especializacién que existian hasta ese entonces fueron reem-
plazados por un sub escalafén de Alta Conduccion, que de esta forma se convertia en la cUspide de la ca-
rrera administrativa. Estos funcionarios debian asumir las tareas de direccion y asesoramiento debajo del
primer nivel de la estructura administrativa, constituida por cargos de confianza (Directores de Unidades
Ejecutoras). Los miembros de la Alta Conduccién estarian asi por debajo del nivel politico que concentraba
las decisiones sobre politicas y servicios, sin que existiera un grado importante de diferenciacion entre las
funciones de formulacién y de entrega de servicios en el gobierno central. En cuanto al disefio, se decidio
que el sub escalafon estuviera constituido por cuatro grados, agregados por encima de los grados mas al-
tos existentes en ese momento.® Al primer grado (grado 17) se accederia desde cualquiera de los demas
escalafones, mediante concurso, mientras que los otros tres (grados 18 a 20) fueron considerados funcio-
nes (no cargos), a las que solo se podia concursar desde el grado 17. El sistema de concurso elegido fue el
de “tres sobres”, segun el cual cada llamado tendria tres convocatorias simultaneas: la primera dentro de la
propia entidad a la que correspondia el cargo, la segunda al interior del gobierno central y, finalmente, la
tercera abierta a cualquier postulante. Si en la primera convocatoria no se encontrase el candidato indica-
do, se pasaria a la sequnday, luego, a la tercera. Para acceder al sub escalafon directivo, el SIRO exigirfa una
formacion especializada en gerencia publica de nivel de maestria. Para el desemperio de las funciones de
los grados 18 y superiores se exigia dedicacion exclusiva y la firma de un compromiso de gestion, sujeto

8Hasta la creacion del SIRO, la carrera publica del gobierno central constaba de 16 grados.
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a un porcentaje menor de la remuneracion. En caso de evaluacién insatisfactoria, el directivo volveria al
grado 17,y pasaria a desempenar labores complejas pero no directivas. Se buscaba asi equilibrar las ga-
rantfas de estabilidad propias de la carrera administrativa con un incentivo al buen desemperio gerencial.

El Congreso aprobd la creacion del SIRO, a través de la Ley de Rendicion de Cuentas de 2006. En vir-
tud de dicho mandato, la ONSC inici¢ el proceso de reglamentacion de los articulos de la Ley, y el disefio
del proceso mediante el cual el personal pasaria del sistema antiguo al nuevo. La OPP planted que dicho
trasvase no era posible sin que antes cada organismo del gobierno central en los que fuera a implantarse
el nuevo sistema no culminara en una reestructuracion organizativa. De esta manera, primero se defini-
rian los puestos y las unidades organizativas Utiles, para luego determinar la cantidad y el perfil del perso-
nal necesario y, finalmente, iniciar el paso del viejo sistema a la nueva carrera. Sin embargo, la ausencia de
un plan sistematico de reestructuraciones en el gobierno central y la lentitud de las entidades al enfren-
tar dicho proceso, impidieron la implantacion del SIRO en la practica.’ A la falta de apoyo al nuevo sistema
por parte de los directivos de las entidades se sumaron criticas de los sindicatos, que argumentaron haber
participado poco en la elaboracion del SIRO.

Sin embargo, el escalafén de conduccion pudo escapar a la restriccion relativa a las reestructuraciones
por tratarse de un escalafén totalmente nuevo. Se identificaron asi 87 cargos a ser ocupados mediante el
concurso de “tres sobres”. De todos modos, la ONSC no tuvo capacidad para desarrollar un disefo homogeé-
neo y completo de perfiles, disefar las pruebas y formar los tribunales de evaluacién en cada ministerio, y
busco apoyo en la OPP y el MEF. Finalmente, termind por imponerse una légica de negociacién ad hoc entre
dichas agencias centrales y cada ministerio, lo que resultd en concursos para 54 posiciones. La convocatoria
tuvo amplia acogida, con la participacion de 1.131 postulantes. Sin embargo, solo se ocuparon 31 posiciones.

Aunqgue el Manual de Descripcion de Ocupaciones fue editado en 2009, el proyecto SIRO fue des-
articulado en la practica. En el caso del sub escalafén de Alta Conduccion, las posiciones no concursadas
fueron finalmente suprimidas por la Ley de Presupuesto Nacional de 2010.

Peru: la opcién de una reforma limitada pero viable (2008-13)'°

El proceso de reforma en Peru se desplegd a partir de la iniciativa del Congreso de la Republica para im-
pulsar un proyecto de Ley del Empleo Publico en 2007, que consolidaba la idea de una carrera funcionaria
rigida y cerrada. La iniciativa generd en el gobierno el temor de que se impusiera una importante presion
sobre las cuentas fiscales, mediante la incorporacién a la carrera de una gran cantidad de contratados
temporales. Ante dicho riesgo, el Presidente urgio al gabinete ministerial a elaborar una contrapropuesta.

9S6lo el Ministerio de Vivienda concluyo con la reestructuracion necesaria 'y, sin embargo, decidié mantener el viejo sistema de
carrera.
10 Esta seccion se basa en Cortézar Velarde (2014) y Corrales (2010).
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Asumid la iniciativa el Ministro de Trabajo, que tenfa una larga experiencia en temas laborales. El Ministro
reunid un conjunto de expertos y, ademas, pidio apoyo al BID, a través del Programa de Modernizaciéon y
Descentralizacion del Estado.

En 2008, el grupo de expertos concluyd que, dada la sucesién de intentos frustrados de reforma,’”
serfa mas adecuado poner en marcha una estrategia menos ambiciosa en lugar de una reforma integral.
Entre los aspectos prioritarios se destacaron dos: la renovacion de los niveles directivos y el contar con
una agencia con capacidad de liderar la reforma. En relacion con el primer punto, y tomando como re-
ferencia la reforma chilena, se recomendé instalar procesos transparentes y meritocraticos de seleccion
de directivos intermedios. Dado que la clara diferenciacion de los puestos de confianza y profesionales
a nivel directivo no era factible, se sugirié un cuerpo especial de gerentes, a la luz de la experiencia del
Cuerpo de Administradores Gubernamentales de Argentina de los afos ochenta. Ademas, se insistié en
la necesidad de contar con una agencia de caracter ejecutivo para liderar la reforma.

El Ministro de Trabajo reunié apoyo al interior del gabinete, sosteniendo reuniones con el Presiden-
te del Consejo de Ministros, el Ministro de Economia y Finanzas y el Presidente Alan Garcia. En las reu-
niones la propuesta acerca del cuerpo se focalizd en cargos directamente vinculados a la ejecucion de
la inversion publica.”” A esta idea se sumo la insistencia de un costo conocido y acotado del cuerpo,
con un impacto fiscal menor. Durante las reuniones, se logré la incorporaciéon de la Secretaria de Ges-
tion Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) en el proceso de elaboracion de la refor-
ma, y el apoyo explicito del Ministro de Economia y Finanzas. Como estrategia legal, se decidid que se
elaborarfa un decreto por cada medida propuesta (eran cinco en total), a fin de evitar una norma ex-
tensa, en cuyo caso el veto a algun tema especifico podria obstruir al conjunto de medidas. Finalmente,
se decidié aprovechar las facultades legislativas delegadas al Ejecutivo con motivo del Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos, puesto que dicha delegacién contemplaba medidas generales de mo-
dernizacion del Estado.

El equipo de expertos se dedicé a la elaboraciéon de los decretos. En relacion con la nueva agen-
Cia, se buscé una organizacion independiente, atendiendo al hecho de que debia garantizar la selec-
cion meritocratica del cuerpo de directivos. De acuerdo con la Ley del Poder Ejecutivo se decidié que la
agencia rectora del sistema de servicio civil para el gobierno central y los gobiernos subnacionales seria
el Organismo Técnico Especializado (OTE). Se propuso que el Consejo Directivo (a ser nombrado por el

"Entre 1995 y 1997 el Presidente Fujimori dejo de lado un intento ambicioso de reforma (Cortazar Velarde, 2007). En 2004, el
Congreso aprobo la Ley del Empleo Publico, que sin embargo tuvo escaso impacto en la gestion efectiva del servicio publico
(no llegd a aprobarse el conjunto de normas especificas que dicha Ley preveia).

12 La lenta ejecucion del gasto en inversion era un problema muy visible y frustrante para el Presidente, dada la mayor disponibi-
lidad de recursos como resultado tanto del crecimiento econémico (el PIB aumentd en 2007 y 2008 a tasas del 8,9% y del 9,8%,
respectivamente) como del canon minero. Asi, si bien el presupuesto de inversion se incrementé en un 72% entre 2007 y 2008,
alcanzando los US$8,6 millones, solo se logro ejecutar el 51,7% y el 53,3% del mismo, respectivamente.
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Presidente) estuviera compuesto por especialistas en gestion publica y recursos humanos (RR.HH.). Para
garantizar su independencia técnica, se planted que los miembros del Consejo se renovaran escalonada-
mente, y tuvieran causales de remocién claramente tipificadas e incompatibilidades predefinidas.

En el caso del Decreto sobre el Cuerpo de Gerentes Publicos, se apuntd a seleccionar progresiva-
mente a un conjunto de profesionales, a los cuales se capacitaria en gerencia publica y ejecucion del gas-
to, para luego ofrecerlos a las instituciones estatales para ocupar puestos de mando medio, dentro de
un nuevo marco de carrera y remuneracion aplicable solo a estos cargos. Se eligié la modalidad de un
‘cuerpo” porque se estimo dificil que, sin el sostén de una entidad técnica distinta de la de destino, los
gerentes pudieran mejorar la gestion en las instituciones de destino y ademas ejercer la autonomia que
corresponde a directivos profesionales. Los miembros del cuerpo rotarfan en varias posiciones a lo largo
del tiempo, manteniendo siempre su pertenencia al mismo y volviendo a él cuando concluyeran su pe-
rfodo en una posicion determinada. La remuneracion de cada gerente serfa compartida entre el cuerpoy
la institucién de destino, de manera que pudiera ser mayor a la que la posicion ofrecia por si sola. Se acor-
do también que el cuerpo tendria caracter transitorio, puesto que en algin momento seria necesario in-
corporar a los gerentes a una carrera regular pero renovada. Ademas, se optd por promover un régimen
voluntario, en el cual fueran las entidades publicas las que solicitaran los gerentes, y un régimen laboral
especial para los miembros del cuerpo, de manera que los gerentes no tuvieran inamovilidad sino con-
tratos de tres afos con el cuerpo, renovables segun su desempefno. Ademads, entre otros aspectos, ten-
drfan también una remuneracion sensible al costo de oportunidad.

Ante el borrador del Decreto, surgieron observaciones del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).
Las atribuciones que se proyectaba dar a la nueva agencia en temas salariales habian sido siempre dmbi-
to de accion privilegiada del MEF. Por otra parte, se discutia de qué partidas presupuestales debian salir
los fondos para financiar la nueva agencia y el cuerpo de gerentes publicos. La primera preocupacion lo-
gro ser zanjada con la inclusion del Director de Presupuesto Publico del MEF como miembro permanen-
te del Consejo Directivo de la nueva entidad. En cuanto al financiamiento de esta ultima, fueron claves las
claras sefales de apoyo del Presidente a la propuesta.

En 2008 se aprobaron los decretos mediante los cuales se cred la Autoridad Nacional del Servi-
cio Civil (SERVIR) y el Cuerpo de Gerentes Publicos (CGP) (dependiente de la anterior). El paquete inclufa
también decretos sobre capacitacion y evaluacion de funcionarios publicos, un nuevo régimen para las
contrataciones temporales y la creacion del Tribunal del Servicio Civil.

Para la implementacion del CGP, SERVIR elabordé el Reglamento del Decreto, que también compren-
dia un disefio detallado de los procesos de reclutamiento, seleccion, acompafamiento y evaluacion del
CGPy, en negociacion con el MEF, una propuesta novedosa de remuneracion directiva. En el proceso de
disefio, los funcionarios de SERVIR conocieron experiencias de seleccion de directivos de otros paises, en
particular la de Chile.
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Antes del primer proceso de seleccion de gerentes, se decidid que:

1. Para cada puesto se elaborarfa una linea de base, con indicadores y metas, como insumo para los
Convenios de Asignacion entre el gerente, la entidad de destino y SERVIR.

El vinculo laboral de los gerentes seria con la entidad de destino y no con SERVIR.

3. El reclutamiento se realizarfa en funcién de puestos tipo y no de posiciones individuales (los puestos
tipo eran una abstraccion de puestos comunes, que coincidian con las caracteristicas de los cargos li-
gados al ciclo de gasto).

4. Laseleccion serfa responsabilidad de SERVIR, pero empresas del sector privado ejecutarian la fase de
reclutamiento y preseleccion (revision de CV'y pruebas técnicas, por ejemplo) de manera anonima
hasta entregarle a SERVIR una terna para cada posiciéon concursada.

5. Laseleccion se basarfa en un enfoque de competencias.

6. Los candidatos seleccionados participarian de un curso introductorio (con evaluacién final), en pa-
ralelo al cual se terminarfan de analizar sus competencias y se realizarfa una entrevista con directi-
vos de SERVIR.

7. La remuneracion consistiria en una escala de cinco bandas salariales, definidas no solo en funcion
de la complejidad de los puestos, sino atendiendo también a la complejidad del nivel de gobierno
en que se ubica la posicién, a la correspondencia con los salarios de mercado vy al costo de oportu-
nidad de los candidatos (con relacion a su historia salarial del Ultimo afo).

Con estas definiciones, se realizd una primera convocatoria a través de un sistema informatico disefiado
a medida que resulté en 3.200 postulantes. En un proceso de seleccién que contd con la veeduria de la Aso-
ciacion Civil Transparencia, el consorcio responsable entregé a SERVIR una némina de 89 nombres. Finalmen-
te, el curso introductorio y la entrevista individual condujeron a la seleccion de 49 profesionales. El proceso
de asignacion de los gerentes a los cargos previstos no estuvo exento de dificultades, ya que en algunos ca-
s0s SERVIR no tuvo a disposicion las herramientas legales necesarias para hacer cumplir los acuerdos previos
con las instituciones de destino. Finalmente, un total de 36 gerentes publicos fueron asignados a sus puestos.

En afnos posteriores, SERVIR aprovechd los aprendizajes del proceso de implementaciéon para intro-
ducir mejoras que aceleraron la seleccion y desincentivaron la negativa de las instituciones de destino
para recibir al gerente solicitado. Entre 2009 y 2013 se realizaron seis convocatorias mas, mediante las cua-
les se seleccionaron a 295 gerentes, de los cuales 143 estaban asignados a julio de 2013.13 El 63% se asigné

13 La diferencia corresponde a los gerentes publicos que se encuentran en disponibilidad, es decir: que formando parte del
cuerpo, han concluido una asignacion o todavia no han iniciado ninguna. El disefio del CGP contemplaba esta figura, limitando
la situacion de disponibilidad a un méaximo de un afo. De acuerdo con esta disposicién, 43 gerentes que se encontraban en
disponibilidad fueron separados del cuerpo al no ocupar una posicion directiva efectiva.
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a entidades del Poder Ejecutivo Nacional, el 18% al Poder Judicial y el 19% a gobiernos subnacionales. En
este Ultimo grupo, y con el fin de evaluar el impacto de los gerentes publicos en el objetivo de mejorar la
ejecucion del gasto en los gobiernos regionales, SERVIR documentd una mejora promedio del 88% en la
ejecucion del presupuesto de inversion antes y después de la incorporacion de los gerentes (SERVIR, 2014).

Aprendizajes sobre la dinamica de los procesos de reforma directiva

Los tres casos resefados muestran un esfuerzo explicito por reformar el nivel directivo, que avanza pro-
gresivamente hasta lograr una sancion legislativa. Sin embargo, mientras que en los casos de Chile y
Peru las medidas aprobadas se implementaron, en el caso de Uruguay la puesta en marcha ha sido li-
mitada y da pie para una reversion. Esta diferencia encierra interesantes aprendizajes para el impulso de
reformas del nivel directivo.

1. Articular la reforma con otras prioridades de politica. Como se ha sefialado, la profesionalizacion
del estamento directivo implica la renuncia de los politicos a su capacidad de seleccionar discre-
cionalmente a los directivos publicos. Sin embargo, el impulso para este tipo de reformas, basa-
do en la bondad de profesionalizar la funcion ejecutiva, puede no ser suficiente. Los casos sugieren
que articular dicha reforma con otros objetivos politicos importantes y urgentes —como mejorar la
ejecucién del gasto publico o superar crisis politicas apremiantes— suele ser un mecanismo indis-
pensable para que el impulso a la reforma no desfallezca.

En Chile y Pery, el impulso reformador fue una respuesta a situaciones que implicaron riesgos
politicos para los gobiernos, y la reforma se articulé explicitamente con problemas importantes de
la agenda gubernamental (deficiencias en cuanto a ética publica y la necesidad de impulsar el ritmo
de ejecucion del gasto). Esta articulacién con prioridades fuera del dmbito de la GRH no ocurrié en
Uruguay, donde el impulso reformador provino de los compromisos politicos asumidos por un nue-
vO gobierno sin que estos implicaran riesgos politicos especificos.

2. La participacién de las instituciones fiscales es indispensable. Cualquier reforma que afecte el
servicio civil tiene efectos importantes en el gasto publico. El desencuentro entre la perspectiva de
una disciplina fiscal necesaria y la de mejoras requeridas en el servicio civil suele conducir al blo-
queo de las reformas. Si bien la reforma directiva puede tener un impacto acotado, el cual, ademas,
es posible calcular sin gran dificultad, puede ser entendida por las autoridades fiscales como un pri-
mer paso hacia una reforma mas amplia, esa si con importantes consecuencias presupuestales. En
consecuencia, resulta indispensable la coordinacion entre quienes impulsan la reforma directiva y
las instancias responsables del presupuesto y la gestion fiscal, no solo para evitar posibles bloqueos
sino también para favorecer la coordinacion que se requiere, por ejemplo, en cuanto a las politicas
salariales y la de GRH.
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La comparacion de casos respalda esta afirmacion. En Chile y Perd la articulacién entre las ins-

tancias responsables fue activa y relativamente sélida: en el primer caso con un claro liderazgo de
la DIPRES y en el segundo con una relacion conflictiva que logré manejarse adecuadamente. En el
proceso uruguayo esta articulacion fue mas laxa. Dicho esto, en los tres casos la articulacién condu-
jo a evitar vetos tempranos, gatillados muchas veces por el posible costo fiscal de las reformas de
personal.
Proteger la reforma directiva de reformas mayores en GRH. La reforma del nivel directivo pue-
de ser contenida dentro de un conjunto mayor de reformas de GRH (como ocurrié en Uruguay vy,
en menor medida, en Chile), o, por el contrario, estar relativamente aislada dentro de una agenda li-
mitada (como en el caso peruano). Sin embargo, garantizar algin grado de autonomia de la refor-
ma directiva respecto de una reforma mayor del servicio publico puede ser un camino que facilite
su progreso, debido a que los puntos de posible discrepancia y veto respecto de reformas mayo-
res son numerosos, y pueden conducir a que la reforma directiva quede atrapada dentro de un blo-
gqueo mayor.

La comparacion de casos afirma esta conclusion. En Chile y Pert se logro aislar la reforma direc-
tiva de modificaciones mayores de GRH: en el caso peruano mediante la creacion de un cuerpo ge-
rencial desligado de la carrera publica, y en el chileno, mediante un SADP desligado del sistema de
carrera, y un marco institucional (el Consejo de Alta Direcciéon de la DNSC) autbnomo de la gestion
del resto del servicio publico. En el caso uruguayo, la opcion de un estamento directivo articulado
con la carrera administrativa (y gestionado a través del mismo sistema SIRO) condujo a un resultado
distinto. Si bien se aprobd el conjunto de la reforma encarnada en el SIRO, el escalafén de Alta Direc-
cion fue casi lo Unico que pudo sobrepasar la exigencia de que las reestructuras organizativas estu-
vieran concluidas antes de la implementacion del nuevo régimen. En otras palabras, mientras que
la reforma directiva en los dos primeros paises fue un objetivo que se busco preservar como prio-
ritario, en el caso uruguayo fue un sobreviviente de las limitaciones practicas impuestas a la refor-
ma general.

En términos mas generales, la opciéon de incluir la reforma directiva dentro de una reforma in-
tegral de la administracion publica tiene la ventaja de promover la consistencia y coherencia de los
resultados finales. Sin embargo, encierra la posible desventaja de que las reformas se vean bloquea-
das. La opcion de una reforma incremental, en cuyo caso el avance inicial se limita a medidas sobre
las cuales es posible lograr consenso, o por lo menos un apoyo significativo, dejando las mas con-
troversiales para después, tiene mayores probabilidades de progresar. En contrapartida, puede con-
ducir a resultados de baja coherencia interna. El caso uruguayo se ajusta mas a la primera opcion,
mientras que el peruano a la segunda. Sea cual fuere la opcién estratégica que se tome, es nece-
sario considerar las ventajas de cada camino, y disponer de medidas para enfrentar las desventajas

ESTRATEGIAS PARA AVANZAR EN LA MODERNIZACION DEL SERVICIO CIVIL EN AMERICA LATINA | 89



previstas. Por otra parte, es importante considerar la reforma del servicio civil como un proceso de
largo plazo, en el cual unas medidas pueden abrir paso a otras mayores.™

4. Claro control normativo y operativo del proceso. La seleccion y asignacion de directivos es una ta-
rea de elevada complejidad técnica, expuesta a presiones politicas y corporativas. Entonces, resulta
clave garantizar que el control normativo y operativo de la seleccion y asignaciéon esté en manos de
un conjunto acotado y coordinado de actores. En Chile y Perd, las nuevas agencias tuvieron un claro
control sobre la implementacion de la reforma (en el caso de Chile, el control fue compartido con el
Consejo de Alta Direccion), mientras que en Uruguay cada ministerio mantuvo el control de los pro-
pios procesos de selecciéon y asignacion de los directivos. Asi, mientras SERVIR y la DNSC pudieron
impulsar procesos relativamente rapidos de seleccion y asignacion, la ONSC se vio obligada a entrar
a un proceso complejo de negociacion con cada ministerio.

En segundo lugar, un sistema operativo a la medida para la seleccién y asignacion de directivos
puede favorecer la reforma, puesto que normaliza los procesos de seleccién, aumenta su transpa-
rencia y dificulta la negociacion oportunista. En Chile y Perd se conté con el desarrollo de un siste-
ma parecido. No se observa algo similar en el caso uruguayo, lo que favorecié el hecho de que los
pOCos procesos que se llevaron adelante carecieran de homogeneidad, cohesion vy solidez. Los ca-
sos también sugieren que el control de dicho sistema por parte de una agencia ejecutiva es de pri-
mordial importancia. Ademas, queda claro que su implantacion gradual es recomendable, pues da
tiempo a que se desarrollen las capacidades técnicas necesarias, y permite el progresivo ajuste del
sistema.

5. Dejar espacio para el aprendizaje. La complejidad de la tarea de seleccionar y asignar directivos
publicos requiere un largo proceso de desarrollo de capacidades, que solo es posible si se deja es-
pacio suficiente para el aprendizaje por parte de las entidades responsables de la reforma, es decir:
para el ensayo, el reconocimiento del error y la mejora consiguiente de los procesos de trabajo. En
los tres casos analizados se observa que el aprendizaje se realizé fundamentalmente a través de dos
mecanismos: la experimentacion y la resolucion de problemas durante la implementaciéon (Leon-
ard-Barton, 1995). Asi, tanto en Perd como en Chile, las nuevas agencias se vieron en la necesidad
de crear sistemas y procedimientos de seleccion hasta entonces inexistentes en los aparatos publi-
cos correspondientes, probarlos sobre la marcha de un primer proceso de seleccion y, luego, iniciar
un camino de sucesivas mejoras y correcciones sobre la base de las limitaciones y problemas halla-
dos durante su puesta en uso. Cabe destacar que dichas agencias no fueron cuestionadas por las

'“En el caso de Pery, la reforma incremental y limitada del afio 2008 sirvio —fundamentalmente a través de la creacion de SERVIRy
del establecimiento de un marco de coordinacion entre dicha agencia, la PCM y el MEF— como base necesaria para que unos afios
después se aprobara un marco legal que pretende reformar de manera integral el conjunto de la carrera administrativa (Ley 30057,
del Servicio Civil, aprobada en 2013). Asi, un proceso incremental senté las bases para un posterior esfuerzo de reforma integral.
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autoridades politicas o la ciudadania a partir de dichas limitaciones iniciales (0 que, en todo caso,
dichos cuestionamientos pudieron ser enfrentados), gracias a lo cual hubo espacio suficiente para
continuar con el aprendizaje.

El importante proceso de experimentacion que tuvo lugar se basd en dos procesos centrales
de aprendizaje: el proveniente de la experiencia de otros (aprendizaje indirecto) y aquel derivado de
la interpretacion de la propia experiencia pasada (Levitt y March, 1988). Asi, queda claro que la refor-
ma chilena abrevo en la experiencia de los pafses anglosajones, mientras que la reforma peruana, a
su vez, tomd como referencia directa lo que fue la implementaciéon del SADP chileno. En cuanto al
segundo proceso, impulsar el SIRO exigid que Uruguay tuviera que aprender a partir de experien-
cias propias de reforma, como en el caso de la que se implantd en la Intendencia de Montevideo.
Un caso mas claro de interpretacion (critica en este caso) del propio pasado, ocurrié en Pery, donde
la creacion de conciencia respecto de una larga hilera de intentos fallidos en décadas anteriores fa-
cilité la generacion de consenso respecto de la necesidad de hacer algo, aunque ello fuera limitado.
Podria decirse que el “cansancio” generado por los fracasos anteriores contribuyo a legitimar la op-
cion de la “agenda minima” de reformas.

LAS GARANTIAS CONTRA LA POLITIZACION DEL SERVICIO CIVIL: LECCIONES
DE PARAGUAY Y REPUBLICA DOMINICANA

Un creciente nimero de analisis estadisticos destaca la relevancia de profesionalizar los servicios civiles
para propiciar el desarrollo econdmico y, en particular, de introducir garantias contra la politizacién, como
la meritocracia en el ingreso a la funcion publica y en el progreso de la carrera (véase el trabajo reciente
de Dahlstrom, Lapuente y Teorell, 2011). Entendemos la politizacion como la prevalencia de un importan-
te margen de discrecionalidad por parte de los politicos electos y sus delegados para tomar decisiones
en materia de recursos humanos publicos, en lugar de seguir reglas establecidas y orientadas hacia el
mérito y la profesionalizacion. Estos puntos se recogen de la metodologia derivada de la Carta Iberoame-
ricana de la Funcion Publica, principalmente, a través del indice de mérito.

En este contexto, varios estudios recientes se han dedicado a examinar las dindmicas subyacentes a
esta reforma (véase, en particular, Grindle 2012), aungque no con un enfoque en los paises que ostentan
bajos indices de desarrollo del servicio civil en América Latina segun el diagnéstico de este informe. Ya
que hay 10 paises de la region que se encuentran dentro de este subconjunto, es de particular valor com-
prender la dindmica de los procesos de introduccion de garantias contra la politizacion para estos pafses
y extraer lecciones de utilidad. Con este objetivo en mente, se presenta a continuacién un analisis com-
parativo de dos experiencias recientes de reforma: una en Paraguay y la otra en la Republica Dominicana.
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Paraguay: la introduccién focalizada de la meritocracia (2008-12)"
Hasta 2008 Paraguay habia sido considerado por varios estudios como un caso tipico de politizacion del
servicio civil (véase, por ejemplo, Nickson y Lambert 2002). Como se pudo observar en el capitulo 2, en el
primer diagnostico regional de la administracion publica, realizado en 2004, el pais ocupd uno de los Ul-
timos lugares en el indice de calidad del servicio civil, con una posicion similar en cuanto al indice especi-
fico sobre uso del mérito. Al mismo tiempo, Paraguay se caracterizaba por haber mantenido en el poder
a un mismo partido durante 61 anos (la Asociacion Nacional Republicana [ANR] o Partido Colorado). En
2008, el pais experimento con la alternancia, cuando un outsider del sistema partidario —el ex obispo Fer-
nando Lugo— llegé a la Presidencia con apoyo del Partido Liberal Radical Auténtico (PLRA), un tradicio-
nal partido de oposicion.

El gobierno de Lugo promovid una reforma integral de la administracién publica, a fin de transitar
“del Estado patrimonialista a uno moderno-democratico” (Secretaria de la Funcion Publica, 2010). En este
contexto, y con el propdsito de introducir garantias contra la politizacion y modernizar el servicio civil, el
nuevo gobierno se propuso:

1. Mejorar la Ley de la Funcion Publica (1626/2000).

2. Desarrollar una politica integral de GRH, guiada por la Carta Iberoamericana de Funcion Publica, y re-
gulada a través de un decreto del Poder Ejecutivo.

3. Desarrollar e implementar un sistema de informacién para el control de la carrera administrativa
(SICCA.

4. Implementar concursos de oposicidon, como base para una gestiéon meritocratica del reclutamien-
toy la promocion.

5. Fortalecer la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) y las unidades de RR.HH. en las instituciones de li-
nea, como medida transversal.

En la etapa de formulacidn se lograron avances para todas estas medidas. Se llevaron adelante, por
ejemplo, proyectos de reforma de la ley de funcion publica, de la politica integral de GRH y del SICCA. Sin
embargo, la aprobacién de medidas de caracter universal —como la reforma legal, el decreto para ha-
cer obligatoria la nueva politica de GRH y el decreto para regular el SICCA— requeria el apoyo presiden-
cial o legislativo. Al no obtenerse este apoyo, los esfuerzos se vieron frustrados.'® En contraposicién, las
medidas que podian implementarse de manera focalizada en parte de las instituciones publicas —en

15 Esta seccion se basa principalmente en Lafuente y Schuster (2014).
1®Véase Schuster (2013) para un andlisis de los factores politicos que impidieron lograr el apoyo presidencial y legislativo para
reformas universales del servicio civil.
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particular, los concursos por oposicion para el ingreso y la promocion del personal— si lograron avanzar
hacia su implementacion.

De acuerdo con los limitados datos disponibles, entre 2008 y 2012 fueron objeto de concurso 24.235
cargos con supervision y acompafnamiento de la Secretaria de la Funciéon Pablica (SFP), oscilando entre
un minimo de 434 en 2008 y un maximo de 11.173 en 2012. Cabe destacar que antes de 2008 solo 7 car-
gos habian sido concursados con supervision y acompafamiento de la SFP desde la creacion legal de
la misma en 2000."” Hubo un gran interés por parte de la ciudadania, con 76.885 candidatos concursan-
do para los cargos. Se estima que mediante estos concursos se habrian ocupado el 26% de los puestos
vacantes entre 2008 y 2011 (Schuster, 2013). La evidencia empirica sugiere que, a pesar de la débil insti-
tucionalidad del contexto, la mayor parte de estos concursos no fueron formalidades socavadas informal-
mente por preferencias partidarias o personales, sino procesos que lograron una seleccién objetiva para
las vacantes concursadas. Dos datos contribuyen a sostener esta percepcion. Primero, solamente el 0,5%
de los concursos fueron objeto de quejas. Y segundo, una encuesta de percepcion de expertos sugiere
que, entre 2008 y 2012, del 26% del total de vacantes que fueron concursadas, el 22% se ocupd median-
te concursos que fueron percibidos como competitivos y meritocraticos tanto en lo formal como en lo
sustancial (Schuster, 2013).

La posibilidad de llevar a cabo reformas focalizadas en instituciones especificas pero, al mismo tiem-
po, la dificultad para lograr avances en cuanto a reformas universales e integrales, se explica en parte por
la multiplicidad de actores de veto que enfrenté el gobierno de Lugo, sin mayorias en el Congreso y en
la Corte Suprema, y con un gabinete dividido entre partidos de izquierda y el Partido Liberal. Como tal, la
SFP contd con un mandato de facto para la profesionalizacion focalizada de la funcion publica, aunque
sin facultades reales para sancionar a las instituciones que no cumplieran con las resoluciones de GRH. En
respuesta, la SFP optd intencionalmente por aprovechar la potencialidad del marco legal vigente —que
posibilitaba la profesionalizacion en gran parte de los subsistemas del servicio civil aunque no asegura-
ba su cumplimiento— para apoyar a las instituciones que voluntariamente se interesaron en la profesio-
nalizacion. Al mismo tiempo, la SFP buscé incentivar la colaboracion de las instituciones restantes, por
medio de acciones legales y discursivas en contra del reclutamiento clientelista del personal. En este con-
texto, por ejemplo, presento al Fiscal General del Estado las primeras acusaciones de trafico de influen-
cias contra legisladores. Estas acusaciones ayudaron a dirigir la atencién de los medios de comunicacion
hacia la ilegalidad del clientelismo en el servicio civil, y significaron alguna presion sobre las demds insti-
tuciones en falta (Schuster, 2013).

La combinacion de colaboracion y presion —pero sin facultad de sancion— por parte de la SFP, por
un lado, y la resistencia de los actores con intereses de politizacion por otro —lo cual se vio reflejado, por

17 Este dato no contempla los concursos llevados a cabo sin supervisién de la SFP, como aquellos propios para docentes o jueces.
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ejemplo, en las interpelaciones legislativas prolongadas a ministros que empujaron la reforma en sus ins-
tituciones— condujeron a un aumento significativo pero focalizado de la concursabilidad en el Estado
paraguayo. Mientras que 50 de 113 instituciones terminaron llevando a cabo concursos (Secretaria de la
Funcién Publica, 2012), el 95% de las vacantes concursadas se concentrd en seis instituciones. En varias
de ellas se logré un cambio del criterio predominante para el reclutamiento y la seleccién de RR.HH. ha-
cia el mérito. Por ejemplo, una instruccion ministerial del Ministerio de Salud para utilizar el sistema de
concursos —excepto en situaciones de contingencia que requirieran contratacion inmediata (como epi-
demias)— contribuyd a que mas de la mitad de las vacantes fueran sometidas a concurso entre 2008 y
2011 (Schuster, 2013).

Como requisito previo para acompanar y supervisar la implementacién focalizada de los concursos
y de las politicas complementarias, la SFP se beneficié de un fortalecimiento de sus capacidades. Gracias
a cargos financiados por la cooperacién internacional y comisiones de personal de otras instituciones
(entre otros factores), la SFP casi duplicd el nimero de personal que tenia durante el periodo presiden-
cial anterior, y pudo contratar al equipo técnico requerido para la reforma (Schuster, 2013). Este fortaleci-
miento se evidencia también en un aumento del 77% del presupuesto asignado (2008-11) (Secretaria de
la Funcién Publica, 2011).

Debido a la centralizacion regulatoria en la SFP y la descentralizacion operativa en las direccio-
nes de RR.HH,, era indispensable invertir en implantar capacidad tanto en la entidad rectora como en
las direcciones de RR.HH. de las instituciones. Una vez fortalecida, la SFP colabord con las direcciones
de RR.HH. de las instituciones del sector publico a través de diversas modalidades. La asistencia técni-
ca para la implementacion de los concursos fue acompanada por oportunidades de formacién y ca-
pacitacion en los instrumentos para la gestion y el desarrollo de recursos humanos impulsados por la
SFP. La importancia de este esfuerzo de capacitacion sobre cémo gestionar de una manera profesio-
nal los recursos humanos se deriva del limitado ambito de accion previa del que gozaban las direc-
ciones de RR.HH. en las instituciones del sector publico, frecuentemente restringido al procesamiento
de contratos y la ndmina. Muchas de ellas jamas habian llevado a cabo un concurso para seleccionar
al personal. Otra accién importante consistié en la implantacion del indice de Gestion de Personas —
un indicador disefiado por la SFP con apoyo de algunos donantes sobre la base del diagndstico reali-
zado en BID (2006)— en 32 instituciones que voluntariamente participaron en la iniciativa. Este indice
sirvio para diagnosticar los avances en los subsistemas de gestion del servicio civil de cada entidad, fa-
cilitando el desarrollo de objetivos y planes de trabajo para la mejora de la GRH a nivel institucional.
De manera similar, la SFP intervino en favor de la jerarquizacion de aquellas direcciones de RR.HH. que
tenian un rango relativamente bajo en los organigramas institucionales (Secretaria de la Funcion
Publica, 2009).
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Si'bien no se cuenta con registros sobre el uso del mérito para el reclutamiento y la seleccion de per-
sonal durante la breve administracion del Presidente Franco —luego de la salida del Presidente Lugo me-
diante juicio politico en 2012—, en su Plan de Politicas de Gestion y Desarrollo de las Personas 2013-2018,
el gobierno de Horacio Cartes ha retomado como prioridad la introduccién de garantias contra la politi-
zacion, en particular por medio del uso del mérito en la GRH de las instituciones estatales, con acompa-
Aamiento de la SFP (Peralta, 2013).

Por ultimo, las reformas antes mencionadas tuvieron un importante impacto para acercar a Paraguay
a las buenas practicas promovidas por la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica, que recoge la me-
todologia cuyos resultados se detallan principalmente en el capitulo 2 y en el anexo 2. Paraguay alcanzo
un indice de mérito de 40 puntos (comparado con una puntuacion de solamente 13 en 2004). Los esfuer-
zos por fortalecer a la entidad rectora a fin de acompanar la reforma también se vieron reflejados en una
mejora en la puntuacion del subsistema de Organizacion de la Funcion de Recursos Humanos, que pasé
de 20 puntos en 2004 a 40 puntos en 2013. Estos y otros esfuerzos se reflejaron en un avance del indice
de Desarrollo del Servicio Civil (IDSC) de Paraguay, que paso de 12 puntos en 2004 a un total de 26 pun-
tos en 2013.

Republica Dominicana: las reformas legales y sus desafios de implementacion (2004-13)'8
Como en muchos otros paises con niveles de desarrollo similares, la reforma del servicio civil en la Re-
publica Dominicana confronta fuertes desafios politicos: la movilizacion del apoyo electoral se basa en
parte en la entrega de bienes clientelares, incluido el acceso discrecional a empleos publicos (PNUD,
2004; Kitschelt y Singer, 2009). A pesar de este contexto adverso, a partir de 2000 se iniciaron importan-
tes reformas de la administracion publica y, en particular, durante las presidencias de Leonel Ferndndez
(2004-12) y Danilo Medina (2012 al presente). El disefio de estas reformas se beneficié de varios diagnos-
ticos, llevados a cabo desde el 2003, en particular sobre las debilidades de la Ley 14-91 de Servicio Civil
y Carrera Administrativa. Por medio de las reformas, se buscé fortalecer el respaldo legal, la institucionali-
dad de la entidad rectora y las practicas de gestion en términos de garantias contra la politizacion. Cinco
objetivos principales de reforma sobresalen en este sentido:

1. La aprobacion de una nueva ley de la funcién publica, alineada con la Carta Iberoamericana de la
Funcion Publica.
2. La inclusién de los principios de carrera publica (mérito y estabilidad laboral) en una nueva

Constitucion.

18 Esta seccidn se basa en Schuster (2014a).
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3. La aprobacién de una nueva ley de politica salarial.
La implementacion del nuevo marco normativo, el cual incluye: la incorporacion de los funcionarios
publicos a las carreras administrativas y especiales,”® la introduccion de evaluaciones de desemperio,
la implementacion de procesos de seleccion de personal sobre la base del mérito, y la implementa-
cién de un sistema de gestion e informacion del empleo publico (el Sistema de Administracion de
Servidores Publicos o SASP).

5. Elfortalecimiento institucional y la jerarquizacion de la entonces Oficina Nacional de Administracion
y Personal (ONAP), entidad encargada de la reglamentacion y supervision del servicio civil.

A nivel normativo, la Republica Dominicana ha realizado avances muy importantes hacia el logro de
estos objetivos. En 2008 se aprobd una nueva Ley de Funcién Publica, a lo que en 2010 se le sumé una
nueva Constitucion, que consagra los principios de mérito y estabilidad laboral para los funcionarios pu-
blicos de carrera, asf como también una Ley de Regulacion Salarial del Estado Dominicano, aprobada en
2013. Ademas, se establecié una serie de reglamentos e instructivos que abarcan varios subsistemas de
gestion del servicio civil.

En el mismo periodo, el servicio civil de la Republica Dominicana se ha visto beneficiado de varias
transformaciones formales importantes, algunas de las cuales se citan a continuacién. Por ejemplo, la en-
tidad rectora —hoy el Ministerio de Administracion Publica (MAP)— ha pasado de ser una oficina nacio-
nal a tener rango ministerial. Entre 2005 y 2012 se realizaron 259.138 evaluaciones de desempeno; 59.300
funcionarios publicos se incorporaron a la carrera en ese mismo periodo (Schuster, 2014a); y el SASP co-
menzd a recopilar datos sobre el género, el tipo de contrato, la remuneracion vy la edad de los funciona-
rios, entre otros, para un grupo de 220.000 funcionarios publicos del gobierno central (MAP, 2013).

Sin embargo, salvo algunas excepciones, estas transformaciones habrfan tenido un impacto li-
mitado en la modificacion de las practicas de gestion del empleo publico a comienzos de 2014. Si
bien la incorporacion a la carrera ha propiciado una racionalizacion previa de organigramas y pues-
tos, y ha fortalecido la estabilidad laboral —cuyo cumplimiento sequiré siendo un desafio en un Es-
tado de derecho débil—, el 94% de las incorporaciones se basé en evaluaciones y no en procesos
competitivos, asegurando de facto solamente el cumplimiento de requisitos minimos de estudio y
experiencia para un puesto (Schuster, 2014a). El nimero de reclutamientos basados en concursos
publicos por oposicion y supervisados por el MAP fue marginal, y ascendié a 18 en 2011 y a 39 en
2012, en un contexto donde la fuerza laboral sumé 27.676 funcionarios en esos dos afos (Schuster,

19La Ley de Funcion Publica de 2008 (Ley 41-08) establecié cuatro categorias de funcionarios: de libre nombramiento, de esta-
tuto simplificado, temporal y de carrera. Al mismo tiempo, la Ley otorga un plazo, que vence en 2016, para evaluar a todos los
funcionarios que actualmente ocupan cargos de carrera para su ingreso a la carrera.
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2014a).”° Seguin una encuesta de expertos, la afiliacién partidaria y en segundo lugar las conexiones
personales —y no las calificaciones profesionales— eran los criterios dominantes de seleccion de
personal para las vacantes que no se llenaban por concurso (Schuster, 2014b). Ademas, las trayecto-
rias de carrera seguian sin ser establecidas. En lo que respecta a la evaluacion del desempenio, y de
forma similar a lo que ocurre en la mayoria de los paises de la region, el 96,4% de los funcionarios pu-
blicos se encontraba dentro de la clasificacion buena y excelente (2005-12) (Schuster, 2014a). La re-
forma legal de politica salarial aprobada en julio de 2013 alin era muy reciente a comienzos de 2014,
y el desaffo principal era su implementacion.

En sintesis, durante el periodo bajo analisis se alcanzaron reformas integrales a nivel normativo, aun-
que en la practica solo se registraban avances parciales en varios de los subsistemas. Este progreso parcial
en la practica no deberia ser subvalorado en el contexto local: se logrd a pesar de una economia politica
adversa y capacidades técnicas limitadas.

El progreso de las reformas legales mencionadas se basé en tres factores clave: la construccion de
una coaliciéon de demanda para la reforma amplia y poli-céntrica, el liderazgo de un ministro influyente
y el fortalecimiento institucional del MAP. En la formulacién de la nueva ley de la funcion publica, la en-
tonces Oficina Nacional de Administracion y Personal involucrd al Didlogo Nacional para fomentar una
demanda poli-céntrica pro reforma. El didlogo habia sido iniciado gracias a la iniciativa del Presidente
Ferndndez y fue una instancia que reunio a la mayor parte de los principales agentes econémicos y so-
ciales del pafs, desde organizaciones no gubernamentales (ONG) hasta organizaciones religiosas y aso-
ciaciones de empresas. En el didlogo se discutio durante varios meses cada articulo y capitulo de la ley,
y se llegd a consenso sobre ellos (Delmas, 2007). Posteriormente, la negociacion parlamentaria se vio fa-
cilitada por un protagonismo colectivo de las bancadas, lo cual involucro a los partidos de oposicion y
sus lideres. Los seminarios celebrados sobre esta ley, por ejemplo, congregaron hasta 140 legisladores
(Schuster, 2014a).

De manera similar, el proceso de implementacién se caracterizd por la formacion de coaliciones
amplias que demandaron que se llevara a cabo la reforma. La implementacion fue, por ejemplo, obje-
to de debate en una de las 10 mesas de trabajo de la Iniciativa Participativa Anticorrupcion (IPAC). Im-
pulsada por una coalicién de 13 donantes y organismos internacionales en respuesta a una solicitud de
apoyo del Presidente Fernandez, entre 2010 y 2012 la IPAC juntd a 260 actores clave de la sociedad. Ade-
mas, recibi¢ amplia cubertura medidtica. Un sistema de semaforos para monitorear los avances del MAP
hacia el logro de metas incrementales progresivas y alcanzables a corto plazo facilito la orientacion de

20 Este dato no contempla los concursos llevados a cabo sin supervision del MAP y fuera del alcance de la Ley de Funcién Publi-
ca. Unos 21.223 docentes fueron reclutados mediante concurso (2007-11) por el Ministerio de Educacion, por ejemplo, asi como
también 248 jueces (2002-11) por la Corte Supremay 1.223 empleados (2006-12) por la Direccién General de Impuestos Internos
(Schuster, 2014a).
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las demandas sociales para la reforma del servicio civil (Banco Mundial, 2012). Como estas metas fueron
consistentes con aquellas del MAP, las demandas sociales aumentaron de facto el poder de negocia-
cion de este ministerio y, en particular, del Ministro del MAP, dentro del gobierno. Politicamente influ-
yente —ex senador y miembro del comité politico del partido gobernante—, el ministro acompano las
demandas externas de esfuerzos para persuadir a sus colegas. La combinacion de apoyo externo e in-
fluencia politica del ministro fue clave en un contexto de resistencia interna a la reforma y limitaciones
en la capacidad de sancién del MAP. El incumplimiento de las nuevas normativas y reglamentaciones
de RR.HH., por ejemplo, en la mayoria de los casos no trajo consigo sanciones para las instituciones en
falta. En este contexto, la resistencia a cumplir fue particularmente fuerte en subsistemas que chocaron
con la forma tradicional de hacer politica. El Ministro del MAP, por ejemplo, noté que “ciertamente no
siempre estoy bien recibido [...] a veces me dicen: bueno, tu después buscaras quién va a hacer la cam-
pana” (citado en Schuster, 2014b).

El fortalecimiento institucional del MAP fue un tercer factor que propicio la reforma. La capacidad
operativa de la entidad rectora se vio fortalecida por las contribuciones técnicas y financieras de los do-
nantes y los organismos internacionales, cuyos aportes representaban alrededor del 25% del presupues-
to del MAP. Pese a estos avances en la capacidad del MAP, a comienzos de 2014 la implementacion de
algunas de las reformas aun presentaba desafios técnicos: los concursos por oposicion, por ejemplo, a
veces tomaban mas de seis meses, en parte a causa de las limitaciones en la capacidad de acompana-
miento del MAP (Schuster, 2014a).

Estas iniciativas de reforma le han permitido a la Republica Dominicana avanzar en los puntos de re-
ferencia de las practicas promovidas por la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica (véanse el capi-
tulo 2y el anexo 2). Su puntuacion en el IDSC fue una de las que mas progreso en la region, pasando de
27 a 39 puntos entre 2004 y 2012. El indice de mérito pasd de 7 a 27 puntos, y el subsistema de Organiza-
cién de la Funcion de Recursos Humanos aumentd de 50 a 60 puntos, un nivel considerablemente ele-
vado en términos relativos.

En resumen, la aprobacién de las nuevas normas y su implementacion parcial fue posible gracias a
la formacién de una amplia coalicion externa al gobierno, que demandaba reformas al servicio civil, com-
binada con una entidad rectora que buscaba empujarlas y que se vio beneficiada de un fortalecimiento
institucional importante. Los avances en la implementacion se concentraron en particular en la creacion
de organigramas y del SASP, en la capacitacion de los funcionarios, su evaluacién formal y su incorpo-
racion en la denominada carrera. Sin embargo, los cambios en las practicas de gestion del empleo que
contrarrestarian la movilizacién de apoyo electoral en base al acceso discrecional a empleos publicos ha-
brian sido limitados. No parece haber habido progresos, por ejemplo, en los reclutamientos, las promo-
ciones o los aumentos salariales basados sustancialmente en criterios meritocraticos.
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Algunos aprendizajes sobre la dinamica de los procesos de introducciéon de garantias contra la
politizacion

El andlisis de la dindmica de reforma de los dos casos estudiados nos permite extraer cinco lecciones so-
bre la introduccién de garantias contra la politizacion y, mas tentativamente, sobre la profesionalizacion
de los servicios civiles de bajo nivel de desarrollo en general (véase, para mayor detalle, Lafuente y Schus-
ter [2014]; Schuster [2014a]).

1. Los avances en las prdcticas de gestion del servicio civil —y no el perfeccionamiento de la nor-
mativa existente— suelen ser los sustentos clave para las garantias contra la politizacion. | as
leyes de funcién publica que incorporan buenas practicas internacionales conllevan —especial-
mente en contextos de menor profesionalizacién y de un Estado de Derecho débil— el riesgo de
ampliar la brecha entre el mandato legal y las capacidades reales de implementacion de estas prac-
ticas y hacer cumplir la ley. Estas mayores brechas v la falta de cumplimiento sin capacidad de san-
cion pueden llevar a una menor credibilidad en la reforma.

En contraste con la conflanza excesiva en perfeccionamientos legales, los cambios en las prac-
ticas de GRH suelen sustentar las reformas y su institucionalizacion. La comparacion entre Paraguay
y Republica Dominicana en términos de sus avances hacia la meritocracia es paradigmatica. En el
periodo de analisis, la Republica Dominicana logré cambios legales y constitucionales pero en la
practica solo un progreso marginal en este dmbito particular. Por su parte, Paraguay no alcanzé ni
siquiera la aprobacion de un decreto ejecutivo, pero si realizd un importante avance inicial, en par-
ticular si se considera el punto de partida, al introducir el principio de mérito en la seleccion de per-
sonal de distintas instituciones.

La recomendacion de priorizar cambios en la practica tiene especial validez en América
Latina, ya que todos los paises de la region cuentan ahora con leyes de servicio civil que po-
sibilitan la profesionalizacion —por ejemplo, por medio de reclutamientos basados en el mé-
rito— sin que se requieran modificaciones legales adicionales (excepto por reglamentos para
implementar la ley). Esta leccion también se ve sustentada por otros trabajos empiricos. Por
ejemplo, Grindle (2010:2) concluye que “la implementacién, no la ley, determina la persistencia
del patronazgo”.

2. Mads alld de si los cambios legales integrales llegan o no a aprobarse, su implementacion es
necesariamente progresiva o parcial. Debido a la cantidad de actores que suelen vetar las re-
formas de las practicas de gestion en contextos de servicios civiles no profesionales, en la etapa
de implementacion las reformas universales pueden acabar reducidas, a reformas parciales en-
focadas en subsistemas, instituciones o segmentos especificos. Asi, mientras que en la Republica
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Dominicana se lograron cambios exhaustivos en la ley, la puesta en marcha de las reformas fue
circunscrita, tanto en dicho pais como en Paraguay, a subsistemas especificos y a un limitado con-
junto de instituciones estatales. Este hallazgo es congruente con estudios previos que enfatizaron
la larga duracion de los procesos de reforma de la administracion publica (Grindle, 2012). De ma-
nera concomitante, se logran mas avances con los recursos limitados disponibles si se disefian, a
priori, reformas incrementales en vez de integrales, que tomen en cuenta las restricciones técni-
cas y politicas existentes.

3. Elfortalecimiento de las entidades rectoras y de las unidades de recursos humanos es un re-
quisito previo para lograr avances en la implementacion de garantias contra la politizacién.
Por su misma naturaleza, los servicios civiles que carecen de garantias contra la politizacion suelen
caracterizarse por una falta de capacidad instalada para la gestion profesional de personal. Al mis-
mo tiempo, y como lo demuestra el caso dominicano y varios otros casos (Grindle, 2012), los oposi-
tores de la profesionalizacion suelen encubrir su oposicion a la reforma por medio de presupuestos
acotados para las entidades rectoras. Por lo tanto, el apoyo de los donantes y de los organismos in-
ternacionales puede ser clave para afrontar este desafio y asegurar una capacidad minima para la
reforma. En particular, y como ya se detallo, el apoyo financiero externo fue importante para asegu-
rar la capacidad de operacion del MAP en la Republica Dominicana y para fomentar la capacidad
técnica y financiera requerida para la reforma en la SFP de Paraguay. El caso paraguayo demuestra
también que cuando esta mayor capacidad coincide con el interés politico, la profesionalizacion fo-
calizada a nivel institucional puede ocurrir de manera acelerada.

4. La construccidn de coaliciones amplias pro reforma es factible y deseable para avanzar con la
profesionalizacién de los servicios civiles de bajo nivel de desarrollo. Mientras que los problemas
de accion colectiva complican las movilizaciones sociales de base, la experiencia dominicana su-
giere que la negociacion e implementacion de la reforma puede impulsarse a través de coaliciones
amplias entre ONG, universidades, el sector privado, los donantes, los organismos internacionales y
los medios de comunicacion. Esta afirmacion tiene particular validez cuando las coaliciones prestan
apoyo politico de facto a las entidades rectoras que se ven desafiadas por una oposicion interna en
el gobierno, y cuando son mas débiles los actores de veto fuera del gobierno cuyos fuertes intereses
podrian blogquear o capturar la toma de decisiones en la coalicién (como algunos sindicatos de fun-
cionarios del sector publico). Ademas, el caso dominicano sugiere que las coaliciones resultan par-
ticularmente efectivas si sus demandas y monitoreo se enfocan en metas progresivas y alcanzables
a corto plazo, y si se estimula a la opiniéon publica por medio de exposiciones mediaticas recurren-
tes a favor de la reforma.

5. Los avances en la implementacién de garantias contra la politizacion requieren una voluntad
politica distinta de la que se precisa para las reformas de otros subsistemas del servicio civil.
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Las reformas de los distintos subsistemas del servicio civil parecen caracterizarse por tener diferen-
tes economias politicas. Como tales, los subsistemas en los cuales los avances son politicamente
factibles diferirdn en cada caso. Al mismo tiempo, la comparacién de la Republica Dominicana y Pa-
raguay sugiere que la implementacion de garantias contra la politizacion —por medio de avances
en la practica de la gestién meritocratica de los reclutamientos, ascensos y aumentos salariales de
personal, por ejemplo— es particularmente propensa a provocar oposicion politica. Estas garantias
se contraponen a la movilizaciéon de apoyo electoral sobre la base del acceso discrecional a pues-
tos publicos o a ascensos. Asf, su introduccion requiere una voluntad politica mas destacada que los
avances en otros subsistemas —como los sistemas de capacitacion o evaluaciones (formales) de de-
sempefo—, que suelen generar una resistencia politica menor.

LA REFORMA DE LA GESTION DE LA COMPENSACION: LECCIONES DE COSTA
RICA, PARAGUAY Y HONDURAS

La Gestion de la Compensacion o la politica salarial es uno de los aspectos clave para lograr una orga-
nizacion de alto rendimiento, debido a su impacto directo en tres de los principales objetivos de la GRH
del sector publico: i) lograr atraer y retener capital humano idéneo, i) contar con una fuerza laboral mo-
tivada y orientada a mejorar el desempefio de las instituciones, y iii) lograr una masa salarial fiscalmente
sostenible (Reid, 2008). Esta importancia se ve reflejada en la metodologia basada en la Carta Iberoame-
ricana de la Funcion Publica, que le otorga un subsistema especifico, cuyos puntos criticos tienen impac-
to en los indices de Capacidad Funcional, Eficiencia y Consistencia Estructural.

Una efectiva Gestion de la Compensacion en el sector publico adquiere particular relevancia en los
segmentos profesional y directivo, cuya retencion serfa, de acuerdo con algunos estudios, el principal
factor para la mejora del desemperio en el sector publico (Ketelaar, Manning y Turkisch, 2007). Pero hay
algo igualmente importante para cualquier segmento de los servicios civiles profesionalizados o en vias
de profesionalizacion: un proceso de seleccion basado en el mérito y que promueva la profesionaliza-
cion del sector publico no llegard a mayores resultados si los candidatos idoneos no aceptan la oferta o
si, una vez que se los contrata, las remuneraciones no son lo suficientemente competitivas y no proveen
los incentivos adecuados para retener al personal competente y de buen desempefio, lo cual trae apa-
rejado el comienzo de un nuevo proceso de seleccidon basado en el mérito con enormes costos de tran-
saccion para el Estado.

Los sistemas de clasificacién y compensacion en América Latina suelen haberse disefiado hace va-
rias décadas y han venido recibiendo pequenos ajustes y modificaciones de manera ad hoc a través del
tiempo, principalmente como fruto de negociaciones salariales y atendiendo a incentivos politicos mas
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que a aspectos técnicos destinados al logro de los objetivos antes mencionados. Esto ha derivado en sis-
temas en los que priman las inequidades salariales, tanto horizontales (misma responsabilidad, diferente
remuneracién) como verticales (cargos jerdrquicamente superiores con remuneracion inferior), en siste-
mas con niveles de compresion salarial inadecuados (poca diferencia entre posiciones de mayory menor
responsabilidad, lo cual actla como desincentivo para tomar posiciones de mayor liderazgo), y en siste-
mas de gestién de némina altamente complejos, poco transparentes y por lo tanto mas dificiles y caros
de administrar.

Al'igual que gran parte de la agenda de modernizacion del servicio civil en América Latina, la refor-
ma de la Gestion de la Compensacion es una materia pendiente. Varios paises de la region han lidera-
do iniciativas para mejorarla, aunque —como es de esperar en sistemas que en su mayoria no utilizan
el mérito como principal puerta de entrada a la funciéon publica— se han orientado principalmente al
objetivo de alcanzar una masa salarial fiscalmente sostenible mediante la adecuacion del gasto en per-
sonal a la capacidad fiscal del sector publico. Sin embargo, no todos los casos han seguido Unicamen-
te este objetivo. Por o tanto, es relevante analizar y extraer lecciones de algunas experiencias recientes,
como las de Costa Rica, Paraguay y Honduras.

Costa Rica: una reforma focalizada en el disefio pero universal en la practica (2006-13)

Al comenzar un nuevo gobierno en 2006, la fuerza laboral del sector publico de Costa Rica exhibia una
gran dispersion salarial entre los profesionales que se encontraban bajo el régimen del servicio civil (como
se denomina en Costa Rica al empleo publico Unicamente en el gobierno central del Poder Ejecutivo) y
sus pares que estaban realizando tareas similares en las numerosas entidades autbnomas, producto de la
alta discrecion para definir sus compensaciones (DGSC, 2007).

La existencia de estos dos mundos —el de las instituciones del gobierno central y el de las entidades
autbnomas, mucho mas competitivo y atractivo en remuneraciones (Aguilar Montoya, 2010)— llevaba
a una escasa capacidad para retener y atraer personal profesional en el servicio civil, y ademds provo-
caba una baja en la moral, debido a la fuerte pérdida del poder adquisitivo del personal en un contex-
to inflacionario (DGSC, 2007). Esta escasa capacidad de atraccion y retencion afectaba principalmente a
aquellas profesiones con mayor demanda en el mercado laboral del sector publico fuera del gobierno
central (@bogados, economistas) y del sector privado (ingenieros), y generaba dificultades a los ministros
del nuevo gobierno en sus esfuerzos para conformar equipos de trabajo (en particular en carteras como
Obras Publicas, Industria y Comercio). Debido al consolidado sistema de carrera del servicio civil de Costa
Rica, el costo de la rotaciéon de personal era muy elevado, ya que las posiciones se llenaban por concur-
so y estos llevaban mucho tiempo.

A su vez, dentro del servicio civil también existian inequidades verticales, es decir: una fuerte com-
presion o muy baja diferencia entre las remuneraciones del segmento profesional y las de los estratos
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jerarquicamente menores (administrativos y técnicos). De igual forma, la variacion de la remuneracion por
pasar de un puesto profesional a un cargo de jefatura o direccién no era lo suficientemente atractiva en
vista de las responsabilidades adicionales. Estas diferencias se habian ido deteriorando con el tiempo en
base a aumentos salariales otorgados a través de montos absolutos.

Los directivos de la Direccion General del Servicio Civil (DGSC) —que en Costa Rica son personal
de carreray gozan de estabilidad incluso en niveles altos de jerarquia— venian realizando estudios para
documentar este problema y comenzaron un proceso de cabildeo con los ministros del nuevo gabine-
te (que vivian el problema a diario), la vicepresidenta y los parlamentarios. Asi, recibieron apoyo de todos
ellos, e incluso del ministro de Hacienda, quien se comprometio a respaldar la reforma si existiese crédi-
to presupuestario (entrevista realizada en 2013). Este proceso desembocd en la apropiacion de esta refor-
ma por parte del Ministerio de la Presidencia, el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Planificacion, y
en la inclusién del objetivo de “mejorar la atraccién de cuadros especializados a nivel gerencial y profe-
sional con remuneraciones competitivas” en el eje de Reforma Institucional del Plan Nacional de Desa-
rrollo 2006-10.7'

La presentacion del Plan, en enero de 2007, fue acompafada casi en paralelo por la publicacion de
los estudios técnicos de la DGSC, que analizaban la evolucion de los salarios para estos segmentos espe-
cificos en comparacion con los segmentos técnico, administrativo y operativo del servicio civil, asf como
también con otros regimenes del sector publico mas alla del servicio civil. Estos estudios presentaban
una propuesta para que las remuneraciones de los gerentes y profesionales del servicio civil pasaran del
percentil 25 al percentil 50 del sector publico consolidado de forma gradual entre 2007 y 2010.

En agosto de 2007 el informe se discutié en la Comisién Negociadora de Salarios del Sector Publico,
presidida por el Ministerio de Trabajo y conformada por el Ministerio de Hacienda y la DGSC por parte del
gobierno, y por representantes de los trabajadores del sector publico. En la misma, a través del Acuerdo
NUm. 4 del Acta del 9 de agosto de 2007, se instruyd al Ministerio de Hacienda y a la DGSC para que pre-
parasen un estudio técnico para el andlisis de la situacion salarial del sector profesional y evaluasen la via-
bilidad fiscal de una propuesta de mejora hasta diciembre de ese afo.

Como resultado del estudio efectuado, la comisién aceptd la propuesta salarial presentada por
el gobierno en relacién con los profesionales del Titulo | del servicio civil y su cronograma de ajus-
te entre 2008 y 2010.2 Ademas, el acuerdo identificaba claramente al grupo de funcionarios cuyo

21Segun el PND 2006-10: “4.1.4.4 Se impulsaran acciones dirigidas a modernizar el régimen de empleo publico vigente, para
ponerlo a tono con las necesidades de RR.HH. de la Administracion Publica. Para ello se buscard: crear nuevas categorias en el
escalafén de servicio civil para las posiciones de nivel gerencial y de nivel profesional en el gobierno central, que permita atraer
cuadros especializados y de la mas alta especializacion ofreciendo remuneraciones competitivas para puestos similares en el
mercado” (MIDEPLAN: “Plan Nacional de Desarrollo Jorge Manuel Dengo Obregén 2006-10", pag. 95).

22 Acuerdo de la Comision de Politica Salarial del Sector Publico, Acta del 26 de noviembre de 2007.
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sistema de clasificacion seria racionalizado y cuyo salario base serfa incrementado en base a esta
propuesta (Titulo | de la Ley del servicio civil y funcionarios profesionales de entidades autbnomas
con regimenes salariales homologados al régimen del servicio civil), estimandose un total de 7400
funcionarios.

Luego de este andlisis, y con el aval del Ministerio de Hacienda en afos en que el pais contaba con
superavit fiscal después de mucho tiempo, en noviembre de 2007 la Comisién Negociadora determind
la aprobacion de la “reestructuracion del modelo ocupacional de profesionales y gerentes”. De acuerdo
con la propuesta original de la DGSC, esta nueva politica salarial de reposicionamiento dentro del sector
publico se basd en una actualizacion del valor relativo de los puestos de trabajo. La implementacion de
los aumentos fue planeada gradualmente para acolchonar su impacto. El segmento de funcionarios foco
de la reforma pasarfa al percentil 30 en enero de 2008, al 40 a inicios de 2009 y al percentil 50 del merca-
do laboral del sector publico costarricense en enero de 2010.

Con la implementacion del primer tramo de incrementos en 2008, la Asociacién de Profesores de
Segunda Ensefianza (APSE) llamo a huelgas protestando por la exclusion de los profesionales docentes
de esta reforma (Titulo Il de la Ley del servicio civil). Si bien la justificacion para haber mantenido el foco
en los profesionales administrativos habia sido que la problematica de atraccion y retencién no afectaba
a los docentes, ante la gravedad de las huelgas, el gobierno accedié a una mediacion entre los sindicatos
y el Ministerio de Educacion Publica, el Ministerio de Hacienda, el Ministerio de la Presidencia y la DGSC.
En esta mediacion los sindicatos presentaron un decreto de 1990 emitido durante la administracion del
mismo Presidente (Oscar Arias) para finalizar una huelga docente, donde se establecia que los aumentos
futuros a empleados bajo el Titulo | debfan trasladarse al Titulo 1.3 EI Ministerio de Educacién, que has-
ta ese momento manejaba su propia némina y tenia sostenibilidad financiera para pagar estos aumentos
por el superavit fiscal del pais, acepto el reclamo, y se otorgd el incremento a los profesionales docentes
retroactivo a enero de 2008.

Una vez solucionado el tema de los profesionales docentes se produjo otra protesta por par-
te de los sindicatos de trabajadores del sector publico: jpor qué la DGSC no estudia los no profe-
sionales? Ante las manifestaciones de distintos gremios, la Defensorfa de los Habitantes llamd a una
mediacion entre las partes® (gobierno y gremios) donde se solicitd que la DGSC realizara un diagnésti-
co de la situacion de mercado de los no profesionales, que debia ser concluido antes de fines de 2008.2>

23“Los docentes se haran acreedores a los incrementos y beneficios salariales, que se conceden en el futuro, a los profesionales
contemplados en el Titulo Primero del Estatuto de Servicio Civil*, Decreto Ejecutivo Num. 19671 del 30 de abril de 1990, publica-
do en la Gaceta Num. 97 del 23 de mayo de 1990.

% Oficio DH 179-08.

> Minuta de la reunion del 13 de mayo de 2008. Ademds, este acuerdo seria formalizado en la minuta de la Comision de Nego-
ciacion de Salarios del Sector Publico, el 20 de agosto de 2008.
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Este andlisis (DGSC, 2008), que no estaba basado en percentiles debido a que no existia un problema de
retencion, finalizo en la negociacion de un ajuste salarial del 4,9% para todos los no profesionales en junio
de 2009.

Finalmente, y producto de la falta de una entidad rectora para todo el sector publico y de la autono-
mia de las entidades descentralizadas, se determinaron aumentos paralelos en el sector publico fuera del
servicio civil, ya fuese a través de incrementos salariales o de incrementos en los porcentajes otorgados
por los bonos conocidos como “anualidades”. Por lo tanto, si bien la atraccion y retencion de profesiona-
les dentro del servicio civil habria mejorado con los incrementos salariales de acuerdo con la evidencia
anecddtica (y se observa en el hecho de que ha habido un incremento importante de la puntuacion de
este subsistema en 2012, comparado con 2004), las otras acciones generaron un retroceso en cuanto al
objetivo original de la reforma —lograr una mayor equidad salarial dentro del sector publico—, pero con
el agravante de terminar en un nuevo equilibrio de mayor gasto para el Estado.

El impacto fiscal de la reforma, que no se refleja en una baja de la puntuacion del indice de Eficiencia,
probablemente debido a que la linea de base del gasto en salarios era baja, ha sido importante. A fines
de 2013 Costa Rica mantenia esta politica, la cual —combinada con muchos otros factores de su politica
fiscal— impactd negativamente en la sostenibilidad fiscal de la masa salarial. De hecho, el plan de con-
solidacion fiscal presentado por el Ministerio de Hacienda antes de las elecciones presidenciales de 2014
remarcaba la Gestion de la Compensacion del sector publico como uno de los principales desafios a re-
solver (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2013).

Paraguay: la fragmentacion institucional como impedimento para la reforma (2008-12)%¢
Como se analizaba en la seccion sobre experiencias en profesionalizacion, hasta 2008 Paraguay se des-
tacaba como un pafs tipico de politizacion mas que profesionalizacién del servicio civil, en particular en
cuanto a los procesos de selecciéon de personal. Como se podria esperar, esta caracteristica también tuvo
una influencia importante en la Gestion de la Compensacion de los funcionarios publicos, lo cual no solo
causaba distorsiones en las remuneraciones —Ilo que seguramente hizo mas dificil atraer y retener perso-
nal idébneo—, sino que también representaba un peso importante en la carga fiscal. El gasto en servicios
personales ha oscilado desde el afio 2000 entre el 45% vy el 50% del gasto del gobierno central —muy por
encima del techo de 25% que se considera una buena practica a nivel internacional—, y ha venido des-
plazando a otros gastos fundamentales (Lafuente y Manning, 2010; Green y Lafuente, 2010).

La politizacién de la Gestion de la Compensacion se canalizé en gran parte a través de las importan-
tes prerrogativas legales del Congreso paraguayo, que determind las remuneraciones tanto a nivel de la
administracion publica en general como a nivel de instituciones especificas, sin seguir las orientaciones de

% Esta seccion se basa principalmente en Lafuente y Schuster (2014).
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los dos actores responsables de la politica salarial del Poder Ejecutivo: la Secretaria de la Funcién Publica
(SFP) y el Ministerio de Hacienda.”’ EI Congreso intervino en las remuneraciones de los funcionarios publi-
cos, incluso a nivel individual, a través de la determinacion de sus ascensos o recategorizaciones por me-
dio del anexo de personal en la Ley de Presupuesto (Arrobbio y Lafuente, 2008; Lafuente y Manning, 2010).

Debido al peso fiscal de la masa salarial, las inequidades verticales y horizontales, la alta compresion
salarial y la existencia de puntos fijos en las remuneraciones —que permiten solamente modificaciones
en la remuneracion de un individuo a través de aumentos generalizados o de recategorizaciones impul-
sadas por el Congreso—, el gobierno entrante de 2008 reconocié que la politica salarial constituia un
enorme desaffo que afectaba negativamente la capacidad del sector publico, y solicité el apoyo de orga-
nismos internacionales para intentar encontrar una solucion.

Pese a esta preocupacion, el Poder Ejecutivo no planted una estrategia de reforma unificada. En su
lugar, y de acuerdo con la fragmentacion de la responsabilidad respecto de la politica salarial en el sector
publico de Paraguay, la SFP y el Ministerio de Hacienda avanzaron en carriles paralelos, en algunos casos
con colaboracion entre las entidades, pero en otros con iniciativas caracterizadas por objetivos parcial-
mente opuestos. Por su parte, el Poder Legislativo continud su accionar como en épocas previas.

La SFP se centrd en tres iniciativas, dirigidas principalmente a mejorar la atraccion, retencion y moti-
vacion del personal: i) asegurar que ningun funcionario publico de jornada completa fuera remunerado
por debajo del salario minimo; ii) asegurar que se cumpliera la Ley de la Funcion Publica 1.626/2000 en
cuanto a la obligatoriedad de jornadas laborales de ocho horas en vez de las seis horas establecidas an-
tes que existiera la ley, y a la eliminacion de cualquier tipo de doble remuneracion; y iii) disefar una nue-
va politica de clasificacion y compensacion que reemplazara al Decreto 196/2003, obsoleto debido a las
constantes intervenciones del Congreso.

Para el primer punto, la SFP identificé a casi 30.000 funcionarios que percibian menos que el salario
minimo en 2008 (un 12% del personal aproximadamente). Para lograr este objetivo, se buscé el apoyo de
la Presidencia de la Nacion y de los ministros de varias carteras, incluida la de Hacienda, a fin de asegurar
que las futuras propuestas de presupuesto no contemplasen salarios por debajo del minimo establecido
en la ley. El Congreso no alterd esta modificacion. En paralelo, la SFP hizo lobby con las autoridades de las
entidades publicas para aumentar el respeto del salario minimo para los funcionarios contratados, y no
solamente para los permanentes, cuya remuneracion era mas facilmente controlable en el anexo de per-
sonal. De esta manera, para dos tercios de estos 30.000 funcionarios, se logro la aprobacion del aumento

27Por la Ley 1626/2000, la SFP es la entidad rectora del empleo publico, y abarca también lo referente a la Gestion de la Compen-
sacion. Al mismo tiempo, y como en otros paises, el Ministerio de Hacienda tiene responsabilidad legal por aspectos de soste-
nibilidad fiscal de la politica salarial, y tradicionalmente ha reglado también en aspectos de clasificacion (en particular, disefd y
emitié el Decreto 196/2003 con la clasificacion existente).
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salarial al minimo establecido por la ley hasta 2010 (Secretarfa de la Funcién Publica, 2010). En cuanto al
segundo objetivo, relacionado con un mayor cumplimiento de la Ley de la Funcion Publica, la SFP trabajo
en coordinacion con el Ministerio de Hacienda para identificar y congelar exitosamente 3.641 remunera-
ciones dobles ilegitimas (Schuster, 2013; Secretarfa de la Funcion Publica, 2012). Ambas entidades ejercie-
ron también influencia sobre el Presidente para vetar una modificacion a la Ley de Funcion Publica por
parte del Congreso, que proponia volver a la jornada de seis horas diarias.

Finalmente, la SFP disei¢ una propuesta de clasificacion y escala salarial y la presenté en el gabinete
a comienzos de 2012 como parte de la presentacion del borrador de un decreto de reglamentacion de la
carrera del servicio civil. Esta propuesta buscaba la unificacion y el ordenamiento de las remuneraciones
segun el tipo de puesto, su nivel de responsabilidad y el perfil de produccion (Ilturburu, 2014), aunque con
una gran complejidad en cuanto al nimero de categorias (mas de 100). Esta propuesta no recibio apoyo
en el gabinete, en particular porque estaba en el marco de una reforma mayor que implicaba cambios
substanciales en la GRH, pero también debido a que no contaba con el apoyo del Ministerio de Hacienda
(la propuesta ni siquiera inclufa un costo fiscal estimado para su implementacion ni el Ministerio de Ha-
cienda habia estado involucrado en su diseno).

Por su parte, el Ministerio de Hacienda tomd varias medidas para abordar el problema de la sosteni-
bilidad fiscal de la masa salarial. Primero, busco limitar los aumentos generalizados acordados durante las
negociaciones con los sindicatos para dejar que el incremento fuera otorgado solamente por el Congreso
(que usualmente otorgaba un aumento mayor al propuesto por el Ejecutivo en cualquier caso). Ademas, en
asociacion con la SFP, avanzo en medidas mas circunscritas, como la eliminacion de la doble remuneracion.

En paralelo, sin involucrar a la SFP, el Ministerio de Hacienda disefid una propuesta de reforma sala-
rial para mejorar la atraccion y retencion del personal, basada en la actual estructura de siete categorias
(Iturburu, 2014). El esquema propuesto simplificaba el régimen existente, relacionaba las remuneraciones
con el mercado laboral local, permitia la progresion dentro de cada categoria y promovia al salario base
como la mayor parte de la remuneracion total para asi reducir las discrecionalidades. Ademas, proponia
una implementacién gradual con impacto neutral en el gasto, y que fuera el Ministerio de Hacienda el
responsable final por la gestién de las compensaciones, reduciendo asf la fragmentacion de responsa-
bilidades existente (Green y Lafuente, 2010). La propuesta fue enviada a la Presidencia como una posible
respuesta técnica del Ministerio de Hacienda al problema de politica salarial, pero no se hizo publico este
envio, ni se invirtié suficiente capital politico en empujar la propuesta. Esto parece haber obedecido a las
sensibilidades politicas de reformar los salarios del sector publico por el peso de los sindicatos, al amplio
margen de maniobra con el que contaria el Congreso para modificar cualquier reforma una vez aproba-
da (como habia sucedido con el Decreto 196/2003), por lo cual el problema volveria a foja cero, y a las
potenciales consecuencias fiscales una vez abierta la opcién de modificar las remuneraciones vy el siste-
ma de clasificacion. Consecuentemente, tampoco recibié el respaldo politico necesario de la Presidencia.
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Finalmente, el Congreso continud con las practicas previas, y en vez de racionalizar la politica sala-
rial, sus acciones condujeron a un incremento de la inequidad y del peso fiscal del gasto salarial en este
perfodo. Las subcategorias pasaron de 435 en 2007 (Arrobbio y Lafuente, 2008) a mas de 1400 en 2010
(Green y Lafuente, 2010). Ademads, se aprobaron importantes incrementos salariales, llegando a un pro-
medio anual aproximado del 15% entre 2008 y 2011, y del 35% en 2012, muy por encima de los niveles
de inflacién que oscilaron entre un minimo del 2% (2009) y un maximo del 9,8% (2011) en el mismo pe-
rfodo (Ministerio de Hacienda de Paraguay, 2013). Gran parte de este aumento se derivéd de incrementos
del gasto en servicios personales agregados por el Poder Legislativo al proyecto del Poder Ejecutivo. Con
estas medidas, las remuneraciones del gobierno central llegaron a representar un 58% del gasto publico
en 2011 (Lafuente, 2014). Asi, los esfuerzos de reforma de la Gestién de la Compensaciéon durante 2008—
12 no tuvieron los resultados esperados.

Estos desafios se reflejan en los bajos niveles que Paraguay obtuvo en la metodologia de la Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica tanto en el subsistema de Gestion de la Compensacion (20 pun-
tos) —una de las puntuaciones mas bajas de la regién— como en el indice de Eficiencia, donde registra
el segundo peor puntaje.

Honduras: contencion de la masa salarial docente en el gobierno central (2010-13)

Luego de la remocién del Presidente Zelaya el 28 de junio de 2009 por parte de la Corte Suprema de Hon-
duras y la celebracion de elecciones presidenciales, el Presidente Porfirio Lobo, del Partido Nacional, gand
las elecciones de noviembre de 2009 con el 55% de los votos emitidos. En ese momento, la combinacion
de la crisis financiera global y la crisis politica del pais habia tenido un impacto muy negativo en el déficit
fiscal del gobierno central, que llegaba al 6% del producto interno bruto (PIB). Este déficit se relacionaba
con un fuerte aumento del gasto publico y en particular de las remuneraciones.

Desde 2005 hasta 2010, la masa salarial del gobierno central habia aumentado del 8,2% al 10,9% del PIB,
uno de los niveles mas altos de América Latina (Banco Mundial, 2011). En particular, el aumento mas gran-
de de la masa salarial se produjo en 2009, cuando los salarios subieron un 22,1%. La masa salarial represen-
taba alrededor del 71,3% del total de ingresos corrientes y mas del triple del presupuesto para inversiones.

Esta situacion se producia debido a la proliferacion de regimenes especiales en virtud de la cual los
grupos competian por incrementar sus remuneraciones y, especialmente, debido al lobby realizado por
los docentes, que habian conseguido la indexacion del valor de la hora-clase al salario minimo del sector
privado, entre otros beneficios (BID, 2011). Esto derivaba en incrementos salariales automaticos indepen-
dientemente de la capacidad fiscal del gobierno para afrontarlos.”® A su vez, la némina era administrada

8En 2010, los salarios de los docentes de Honduras se encontraban entre los mas altos de América Latina y eran aproximada-
mente siete veces mas altos que el salario minimo del sector privado (Banco Mundial, 2011).
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por la Secretarfa de Educacion y enviada a la Secretarfa de Finanzas (SEFIN) para su pago, la cual tampoco
tenfa control sobre el nimero de plazas docentes. Si bien en 2007 se habia realizado un censo de maes-
tros y auditoria de puestos por parte del Tribunal Superior de Cuentas (TSC), que registraba hallazgos muy
claros publicados en 2008 sobre diferentes abusos e irregularidades (Banco Mundial, 2009), no se habian
tomado las medidas necesarias para corregirlos por falta de voluntad politica.

En 2010, con el cambio de gobierno y ante un contexto fiscal sumamente adverso, casi critico, el Po-
der Ejecutivo tuvo que tomar importantes decisiones para intentar contener la masa salarial en el sector
docente. Por un lado, bajo el liderazgo de la Secretarfa de Planificacion (SEPLAN), se generd una base de
datos geo-referenciada con todas las plazas docentes y las personas fisicas que las ocupaban, actualizan-
do y expandiendo la informacion que habia obtenido el TSC en la auditorfa de puestos. Esta base arroja-
ba enormes irregularidades, entre las cuales habia varios docentes ocupando mas de cinco plazas, o un
nimero menor, pero en distintas regiones del pafs; y pagos de remuneraciones complementarias que no
correspondian (como el pago por zona en el caso de docentes basados en Tegucigalpa), entre otras. Esta
base de datos, que fortalecia la posicion negociadora del gobierno, fue utilizada en las reuniones sobre
aspectos salariales con los sindicatos, asi como también en la negociacion de la reforma del sistema de
pensiones docentes, aprobada en 2011 en la Asamblea Legislativa.

A su vez, el gobierno hizo llegar a la prensa informacién que derivé en una importante cantidad de
articulos sobre los altos salarios docentes (comparados con el salario minimo del sector privado, pero
también con otros paises de Centroamérica), los muy malos resultados obtenidos en las pruebas estan-
darizadas, y varias de las irregularidades encontradas en los censos de establecimientos educativos y de
remuneraciones en el Instituto Nacional de Prevision del Magisterio (INPREMA). Esta informacion, combi-
nada con las numerosas y extensas huelgas docentes por aln mayores incrementos salariales, llevd a un
empeoramiento de la satisfaccion de la opinion publica sobre como funcionaba la educacion publica, y
proporciond un ambiente politicamente favorable para tomar medidas que contuvieran el gasto en sa-
larios en el sector educacion.?

De esta forma, apoyado por distintos organismos internacionales que financiaban parte del alto dé-
ficit fiscal y que avalaban las medidas de contencion de la masa salarial en el sector educacion a través
de sus programas, el gobierno procedi¢ a la desindexacion temporal de los salarios docentes del salario
minimo del sector privado, y entre 2010 y 2012 se dejaron de introducir ajustes por inflacion para los do-
centes.3® A comienzos de 2012 se otorgaron ajustes por inflacion a los demas regimenes del sector publi-
coy, a partir de junio de dicho afo, se incorpord a los docentes.

2% De acuerdo con Latinobarometro, el 70% de los hondurefios no estaba satisfecho o nada satisfecho con la forma en que fun-
cionaba la educacion publica en 2010, contra el 55% en 2009 (Latinobarémetro, s/f; La Prensa, 2011).

30Mediante el Decreto Legislativo NUm. 224-2010, se suspendieron todas las medidas relacionadas con las remuneraciones
establecidas en los estatutos de regimenes especiales durante el periodo del 28 de octubre de 2010 al 27 de octubre de 2011.
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Por otro lado, la SEFIN mejord los controles sobre los sistemas de informacion de la némina del sector
de educacion, fortaleciendo su capacidad para contener la cantidad de puestos docentes, e incorporan-
dolos a una Unica planilla centralizada que pasé a cubrir del 23% al 83% del personal del gobierno cen-
tral. Asi, los nuevos controles alinearon los puestos reales con aquellos autorizados por el presupuesto y
realizaron una mejor prevision sobre los posibles errores en el célculo y el procesamiento de los pagos. Fi-
nalmente, la creacion del Sistema de Administracion Docente y del Sistema de Administracion de Centros
Educativos permitié mantener un mejor control sobre la GRH en el sector.

Estas medidas, junto con otras de menor alcance, permitieron contener el crecimiento de la masa
salarial del sector publico en relativamente poco tiempo. El congelamiento de los salarios en el sector de
educacion en un contexto de inflacién cercana al 6% entre 2010 y 2012, sumado a mejores controles so-
bre el nimero de plazas, llevd a una baja de la masa salarial que pasé de 10,9% del PIB en 2009 a 9,6% en
2012 (Banco Mundial, 2013), principalmente gracias a la contencion del gasto, aunque también a un cre-
cimiento del producto cercano al 3,9%. A su vez, el gasto en personal pasé de 49% del gasto publico en
2009 a 42% en 2012.

Los niveles alcanzados por Honduras en el subsistema de Gestiéon de la Compensacion y en el indi-
ce de Fficiencia, evaluados en 2012 con el apoyo de AECID y SICA, son los més bajos de la regién en esta
nueva serie de mediciones entre 2011 y 2013. Esto se debe no solo a la critica situacion del pais en lo fis-
caly a la débil capacidad institucional de ese momento (que continuaba a comienzos de 2014), sino tam-
bién al hecho de que las reformas antes mencionadas se encontraban alin en una etapa preliminar, y sus
resultados recién se registrarian a partir de 2013. La baja de la masa salarial en casi un punto y medio del
producto en cuatro afos, con su baja correspondiente como porcentaje del gasto, claramente represen-
ta una mejora importante en la eficiencia del sector publico.

Algunos aprendizajes sobre la dindmica de los procesos de Gestidon de la Compensacion

Las dindmicas de los procesos de reforma de los tres casos estudiados permiten extraer algunas leccio-
nes sobre cobmo abordar iniciativas para mejorar la Gestion de la Compensacion independientemente
del contexto de cada pais.

1. La construccion de una coalicion en el Poder Ejecutivo, en particular entre la institucién del ser-
vicio civil y aquella a cargo de los aspectos fiscales, es un requisito previo fundamental para
hacer viable cualquier reforma salarial. Esto se aplica tanto a medidas que intenten mejorar la
atraccién, retencion y motivacion (normalmente impulsadas por las direcciones del servicio civil)
como a aquellas que estén dirigidas a contener la masa salarial (normalmente impulsadas por las ins-
tituciones fiscales). Este ha sido el caso de la mejora de las compensaciones para el segmento geren-
cial y profesional costarricense, de las medidas de eliminacion de la doble remuneracion y de mejora
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de las compensaciones para los funcionarios por debajo del salario minimo en el caso paraguayo,
y de la contencion de la masa salarial en Honduras. Por el contrario, fue un factor que no tuvo lugar
para la politica de compensaciones y clasificacion mas amplia en el caso de Paraguay.

2. La gestién de informacion detallada sobre empleo y compensaciones por parte del gobierno
—tanto sobre el sector publico como sobre el sector privado—, asi como la existencia de estu-
dios previos sobre la problemdtica resultan clave para el disefio y la negociacion de medidas
salariales. Cualquier reforma salarial que quiera tener impacto positivo en los objetivos de GRH
debe estar adecuadamente respaldada por informacion estadistica y, para lograr el apoyo de cual-
quier ministerio de Hacienda, debe ser precisamente costeada ex ante. Este ha sido el caso para el
segmento gerencial y profesional de Costa Rica, donde si bien se percibia el problema de reten-
cién de personal, los estudios que documentaban la pérdida de competitividad salarial asi como
el andlisis fiscal del costo de la reforma permitieron su aprobacién. En el caso de Honduras, contar
con una base de datos detallada posiciond mejor al gobierno en la negociacién salarial con el sin-
dicato docente y le permitié desarrollar mejor su estrategia de comunicaciéon. Al mismo tiempo, la
existencia de estudios previos por parte de instituciones externas que documentaban la presencia
de problemas (ineficiencias marcadas en los RR.HH. del sector educacion) brindd un punto de par-
tida para la recopilacion de datos y dio mayor certeza sobre el tipo de medidas técnicas que de-
bian tomarse.>'

3. Transparentar la informaciéon del empleo publico y sus remuneraciones —en particular las dis-
torsiones e inequidades, cuando existen— y contextualizarla en la situacién fiscal resultan me-
canismos clave para fundamentar las conversaciones con los sindicatos y para lograr aliados
en la opinién publica a fin de incrementar los incentivos politicos para la reforma. Transparentar
los niveles de remuneraciones por institucién o por sector dentro del Estado saca a la luz posibles
distorsiones e inequidades que, cuando existen, actiian como un motor en la formacion de coalicio-
nes de reforma. Este fue el caso de Costa Rica, al diferenciarse entre el gobierno central y otras enti-
dades. Y, principalmente, esto se observé en el caso de Honduras, donde las comparaciones tanto
internas dentro del Estado como externas con el sector privado, e incluso con docentes de otros
paises comparables, inclinaron a la opinién publica a favor de poner un tope al crecimiento de las
remuneraciones.

4. Tomar en consideracion las expectativas de los empleados publicos, involucrarlos en las discu-
siones en el momento adecuado, y prever la contencion o el control politico de las expectativas.
Como lo marca el caso de Honduras, una estrategia comunicacional efectiva es fundamental para

3TEn Honduras, la evaluacion del programa de préstamo del Banco Mundial de 2011 concluyé que la vinculacion del programa de
préstamo con un fuerte trabajo analitico previo fue clave para sentar las bases de resultados satisfactorios (Banco Mundial, 2013).
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fortalecer los incentivos necesarios en la clase politica para la reforma. Por otro lado, el caso de Costa
Rica sirve también como recordatorio de las posibles consecuencias inesperadas de las reformas del
servicio civil, cuando los disefos se enfocan principalmente en dar respuestas a un problema téc-
nico, pero menos en las posibles repercusiones de las expectativas de los empleados y sus conse-
cuencias politicas y judiciales. En cualquier caso, para que una reforma sea sostenible politicamente,
y se evite un riesgo de reversion, se debe buscar el apoyo de los actores clave, y uno de los principa-
les actores suelen ser los sindicatos.

Si bien los aprendizajes producto de las experiencias descriptas en estas tres subareas de la agenda
de modernizacion del servicio civil —profesionalizacién del segmento directivo, introduccion de garantias
contra la politizacion y gestion de la compensacion— pueden responder a contextos y coyunturas muy
especificos de cada pais analizado, también pueden ser de gran utilidad para el resto de los pafses de la re-
gion al momento de planificar el disefio y la implementacion de futuras reformas. La reforma del servicio
civil esta lejos de ser un ejercicio puramente tecnocratico y, en ese sentido, requiere estrategias de econo-
mia politica cuidadosamente planificadas para lograr los resultados esperados.
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« La agenda a futuro contempla 10 tareas clave para mejorar el servicio civil en América
Latina y seis lecciones sobre como lograrlo.

Cada pals de la region parte de una base distinta y no existen recetas unicas, por lo cual
es importante que cada pais vaya trabajando los desafios pendientes y alcanzando esta-
dios de desarrollo superiores.

Ademas de la evidencia empirica sobre el impacto positivo de la profesionalizacion de la

funcién publica, un servicio civil profesional no parece costar mas caro como porcentaje

del PIB (al menos a mediano plazo) y esta asociado con una mejor efectividad de la ca-
pacidad del Estado en la regidn y a un mejor control sobre la corrupcion.

Este capitulo final tiene por objetivo trazar una posible agenda para seguir fortaleciendo los servi-
cios civiles en América Latina de cara al futuro. Sin embargo, cabe aclarar que no se trata aqui de
presentar recetas. Cada pafs determinara qué hacer y cdmo y cuando hacerlo de acuerdo con su si-
tuacion especifica, sus prioridades de politica publica y sus oportunidades politicas para llevarlo a
cabo. Los diagnosticos detallados de servicio civil a nivel pais pueden contribuir al proceso de esta-
blecer prioridades.

Con respecto al qué hacer, en este epilogo se identifican 10 posibles tareas clave para lograr un me-
jor funcionamiento de los sistemas de servicio civil en América Latina. Se sobrentiende que no se trata
de los Unicos desafios de la region, sino de tareas pendientes en muchos de los palfses. Se sobrentiende,
también, que en lo que hace al desarrollo de la administracion publica no existe una Unica region: los de-
saffos que vienen con un grado de avance en particular pueden estar contrapuestos al estadio anterior o
posterior. En este sentido, y para aproximar un poco mas las recomendaciones a la realidad de cada pafs,
en la introduccion de cada tarea se incluye una recomendacion sobre su aplicacion segun los tres nive-
les de desarrollo identificados en el capitulo 2: alto, medio o bajo. En cuanto a cdmo hacerlo, se presentan
algunas ideas a tener en cuenta para incrementar la viabilidad y las posibilidades de éxito de las reformas
para la modernizacion del servicio civil, que se derivan de las experiencias estudiadas en el capitulo ante-
rior. Ambos puntos se resumen en el cuadro 5.1.
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CUADRO 5.1: LA AGENDA A FUTURO: 10 TAREAS CLAVE PARA MEJORAR EL SERVICIO CIVIL EN
AMERICA LATINA Y SEIS LECCIONES SOBRE ESTRATEGIAS PARA LOGRARLO

10 TAREAS CLAVE* ESTRATEGIAS PARA LOGRARLO

1. Reducir la dependencia excesiva en medidas genéricas de mérito e introdu- 1. Promover la cooperacién entre la entidad rectora
cir mayor flexibilidad en la gestion de recursos humanos (GRH). del servicio civil y las instituciones fiscales, y

2. Reducir el énfasis en procedimientos uniformes y centralizados para toda la construir coaliciones amplias dentro del Poder
administraci6n y permitirle a las instituciones tomar medidas para atraer, Ejecutivo en favor de la reforma.
contratar, motivar y retener al personal adecuado para sus necesidades. 2. Disefar reformas graduales que tomen en cuenta

3. Introducir gradualmente caracteristicas de sistemas de empleo para algunos las posibilidades y limitaciones técnicas y politi-
sectores o puestos, de forma selectiva, complementando los sistemas de cas existentes en cada contexto nacional.
carrera vigentes. 3. Priorizar la mejora efectiva de las practicas de

4. Profesionalizar el segmento directivo. GRH y no solo el perfeccionamiento del marco

5. Institucionalizar los sistemas de gestion e informacion. normativo.

6. Implantar la gestién por competencias, pero rehuyendo los disefios de labo- 4. Fomentar la capacidad técnica para la reforma,
ratorio. tanto en la entidad rectora a nivel central como

7. Avanzar en la Gestion del Rendimiento con una visién estratégica y una alta en las unidades de recursos humanos de las
dosis de realismo. instituciones sectoriales.

8. Mejorar la Gestién de la Compensacion para atraer, motivar y retener al 5. Procurar aumentar los incentivos politicos pro-
personal. reforma.

9. Mejorar la Gestién de la Compensacion para la contencién de la masa sala- 6. Promover el aprendizaje mediante el ajuste conti-

rial.

10. Fomentar la captacion y retencién de talento joven para el sector pablico.

Fuente: Elaboracién propia.
*La relevancia y nivel de prioridad de cada una de estas recomendaciones dependera, claramente, del nivel de desarrollo del servicio civil y del
contexto de cada pafs.

nuo de las medidas de reforma.

QUE HACER: 10 TAREAS CLAVE PARA MEJORAR EL SERVICIO CIVIL EN AMERICA
LATINA

RECOMENDACION 1: REDUCIR LA DEPENDENCIA EXCESIVA DE MEDIDAS GENERICAS DE MERITO E INTRODUCIR MAYOR

FLEXIBILIDAD
Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo
Relevancia: Importante Quizas Riesgoso

Un primer objetivo a lograr en la agenda de reformas a futuro respecto del servicio civil de América Latina
es dotar de una mayor flexibilidad a los gerentes publicos en la GRH. Este factor, que a simple vista parece-
ria oponerse a las garantias de mérito, esta contemplado como uno de los objetivos de la Carta lberoame-
ricana de la Funcién Publica, la hoja de ruta que auin recibe un amplio respaldo en la regién.

La orientacion de la Carta Iberoamericana apunta a la combinaciéon de dos tipos de ingredientes en
el disefio de los sistemas de funcién publica:
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1. Los que involucran las garantfas propias de un sistema meritocratico, esenciales para preservar el
profesionalismo de la administracion. Estos elementos combaten la arbitrariedad, el nepotismo vy el
clientelismo politico.

2. Los que buscan introducir una mayor flexibilidad en los sistemas de Gestién del Empleo y de GRH,
para hacer posibles administraciones receptivas a las prioridades politicas de los gobiernos, eficaces,
eficientes, orientadas a resultados, transparentes y responsables. Estos elementos sustentan la mayor
parte de las orientaciones de cambio en los sistemas de funcion publica de las democracias avan-
zadas (Longo, 2004), y se oponen especificamente a la burocratizacion, el corporativismo, la defen-
sa de privilegios y la busqueda de rentas.

Una caracteristica importante de la Carta es que asume esta orientacion de manera simultanea, y no
secuencial. Esto es: no considera que las reformas de la funcién publica deban proceder necesariamente
por fases, de modo de tener que crear primero burocracias meritocraticas de tipo weberiano para recién
después impulsar las reformas de signo flexibilizador. Por el contrario, asume que ambas dimensiones de-
ben desarrollarse en paralelo y realimentarse, de modo de encarnarse en arreglos institucionales que ha-
gan posibles los avances reciprocos en ambos sentidos.

Esta recomendacién de intentar lograr un mejor balance entre mérito y flexibilidad ya aparecia
como una de las recomendaciones a futuro en las conclusiones del diagnostico previo (BID, 2006). En las
reformas constatables a lo largo de los Ultimos 10 afos en bastantes paises de América Latina, se sigue
poniendo de manifiesto (con grados muy diversos de avance) una orientacion preferente hacia la intro-
duccion de las garantias propias de los sistemas de mérito. Esta preferencia no es sorprendente: la con-
sideracion del empleo publico como un recurso politico y el consiguiente manejo del mismo mediante
practicas de clientela tienen un hondo arraigo en buena parte de los paises. En los intentos de ruptura
con tales tradiciones y en la busqueda de administraciones més profesionales, expresiones como “servi-
cio civil profesional”, “concursabilidad”, “carrera administrativa” y otras similares se han ido convirtiendo en
lemas para el cambio del estado de cosas.

Sin embargo, solo algunos de esos intentos de cambio han buscado al mismo tiempo introducir, en
los sistemas de Gestion del Empleo y de GRH, elementos que potencien la eficacia de las politicas publi-
cas, la agilidad de respuesta de las burocracias publicas a los programas de gobierno, y los incentivos ca-
paces de estimular la dedicacion y productividad de los empleados publicos.

Estas ultimas son orientaciones comunes a las reformas de los sistemas publicos de empleo en todo
el mundo desarrollado, para las cuales anos atras la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
némicos (OCDE) acund como término de sintesis el de “flexibilidad” (Pollitt y Bouckaert, 2000; Farnham
y Horton, 2000; Longo, 2004). Politicas como la diversidad contractual, la evaluacion del desempefo, la
gestion por competencias y, en menor medida, la remuneracion variable forman parte del repertorio de
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practicas de gestion que los reformadores del empleo publico desean introducir, también en América La-
tina, junto con el reclutamiento abierto y la seleccion competitiva basada en el mérito y la capacidad.

En realidad, la combinacion del mérito y la flexibilidad en el empleo publico, y la discusion acerca de
las formas y contornos que debe adquirir esa combinacion son cuestiones indisociables del uso que se
haga de la nocion de mérito, y —mas concretamente— de las dimensiones sustantiva o formal de dicha
nocion. Por eso, resulta importante, a nuestro juicio, distinguir entre ambas perspectivas.

En tanto atributo del empleo publico, el mérito suele ser pensado fundamentalmente como una di-
mensién formal. Asi concebido, un sistema de mérito se convierte en un conjunto de garantias formales
cuyos efectos beneficiosos se producirian proyectandose hacia el exterior de los gobiernos y organiza-
ciones publicas, y pensando en las necesidades y expectativas de la sociedad en su conjunto. Puesto que
la sociedad necesita administraciones compuestas por profesionales capaces de emitir decisiones acor-
des con la legalidad y protegidas de la captura y la corrupcion, resulta socialmente imprescindible crear
estas garantias.

Ahora bien, hacia dentro de las organizaciones, esto es: para el gobernante o para el directivo pu-
blico que gestionan personas, dichas garantias operan basicamente como limitaciones, como condi-
cionamientos a sus decisiones de manejo del empleo publico que restringen su margen de decision
discrecional. A partir de aqui, es facil deducir que estas limitaciones pueden comprometer la eficacia de
las decisiones y de los procesos de GRH y que necesitan, por ello, ser contrarrestadas por politicas flexi-
bles que restablezcan un equilibrio adecuado en cada caso.

Desde esta perspectiva, mérito y flexibilidad se situarfan en el marco de un trade-off o dilema fun-
damental que enfrentaria los requerimientos de profesionalismo de la accion publica, por un lado, y su
pretension de eficacia, por el otro, de tal modo que los avances en un campo supondrian retrocesos en
el otro, y viceversa.

La cuestion cambia, a nuestro entender, de un modo fundamental, si abordamos la nocion de
mérito desde su dimension material o sustantiva. En esta aproximacion, las garantias de mérito prote-
gen el profesionalismo de la administracién porque consiguen que las decisiones de manejo del em-
pleo publico aseguren la idoneidad de las personas, esto es: el mas alto grado de adecuacion de todas
sus capacidades —de sus competencias, dirlamos en la jerga contemporanea de los recursos humanos
(RR.HH.)— para el desempefo de las tareas que deben realizar. Para conseguir esta idoneidad, los instru-
mentos de gestion deben garantizar adecuadamente la busqueda, la eleccion, el estimulo y la recom-
pensa de los mejores en cada caso.

Si se considera el asunto desde este angulo, serd facil convenir que en los gobiernos y organiza-
ciones del sector publico esas decisiones sobre el empleo deben ser meritocraticas, no solo para pro-
teger a los ciudadanos y a los mercados de la arbitrariedad y la corrupcion, sino ademas por razones
similares a las que hacen que los arreglos meritocraticos también sean aconsejables en otros tipos de
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organizaciones, incluidas las empresas del sector privado; es decir: para producir resultados de éxito acor-
des con las estrategias y los objetivos de cada una.

Cuando miramos al mérito de esta forma, el profesionalismo de los empleados publicos deja de ser
visto como una limitacion a la eficacia de los gobiernos y se convierte, por el contrario, en un requisito
previo de la misma. La superacion del botin, del clientelismo y de la captura, y su sustitucion por mode-
los meritocraticos de empleo publico no producen Unicamente una mayor seguridad juridica en las so-
ciedades que realizan dichos cambios, sino también bancos centrales, inspecciones tributarias, policias,
hospitales y servicios sociales mas eficaces, eficientes y efectivos. La relacion entre mérito y flexibilidad
deja de ser de confrontacion. En realidad, si queremos lograr la idoneidad de las personas en los entor-
nos contemporaneos, necesitaremos —en el acceso, en la carrera, en la capacitacion, en la compensa-
cion— férmulas cada vez mas flexibles, que reforzaran, en lugar de debilitar, la dimensidon meritocratica
del empleo publico.

Asi pues, no se trata solamente del influjo de las modas, aunque no quepa desconocer del todo las
influencias de este caracter. Mas alla de eso, la busqueda de la flexibilidad tiene que ver con factores de
mayor peso: por una parte, la necesidad de los gobiernos de contar con aparatos burocraticos receptivos
y eficaces; por otra, la frecuente combinacién, en el entorno regional latinoamericano, de las practicas de
clientela con la rigidez interna de los sistemas de Gestion del Empleo (inamovilidad excesiva de los fun-
cionarios, exceso de proteccion sindical y judicial); y en tercer lugar, y principalmente, la necesidad de ma-
nejar el empleo publico en entornos de creciente austeridad fiscal y mayores demandas de la ciudadanfa,
lo que conduce a la busqueda de una mayor efectividad y eficiencia: mas y mejores resultados con plan-
tas de personal mas reducidas y flexibles.

RECOMENDACION 2: REDUCIR EL ENFASIS EN PROCEDIMIENTOS UNIFORMES Y CENTRALIZADOS PARA TODA LA

ADMINISTRACION Y PERMITIR QUE LAS INSTITUCIONES TOMEN MEDIDAS PARA ATRAER, CONTRATAR, MOTIVAR Y
RETENER AL PERSONAL

Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo
Relevancia: Descentralizar es viable y Descentralizar puede ser Descentralizar es mas
conveniente beneficioso riesgoso

Un segundo objetivo es equilibrar los beneficios de uniformidad y centralizacién, comunes en las etapas
iniciales de profesionalizacion, con el efecto contraproducente que pudiera tener una excesiva uniformi-
dad y centralizacion en etapas posteriores de reforma. Las reformas de profesionalizacion de “primer es-
calon”y a menudo también las del segundo (véase la definiciéon propuesta en el capitulo 3) combaten
dos disfunciones graves de las tradiciones de gestién instaladas en muchos paises: la fragmentacion de
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las practicas de personal y la carencia de una instancia sélida que discipline el sistema y lo dote de con-
sistencia. Como reaccion las reformas aparecen, en general, dotadas de un aliento unificador (reglas uni-
formes) y centralizador (entidades rectoras potentes), rasgos que facilitan los primeros pasos del proceso
de profesionalizacion. Este sesgo resulta, de entrada, insoslayable. Algunos estudios estadisticos sugie-
ren para el caso de reclutamiento de personal, por ejemplo, que en contextos de alto riesgo de abuso los
concursos centralizados resultan en selecciones mas meritocraticas que los procesos de reclutamiento
flexibles y descentralizados (Sundell, 2014).

Al mismo tiempo, no deberfan subestimarse algunas contraindicaciones importantes. Por una parte,
un exceso de uniformidad en las regulaciones puede hacer estallar las costuras del sistema. La construc-
cion de un empleo profesional en areas investidas de potestades publicas exige arreglos institucionales
diferentes que cuando se profesionalizan &reas de servicios. El trabajo directivo o de alta especializacion
requiere un manejo distinto que el trabajo de apoyo o de inferior cualificacion. Los equilibrios entre méri-
to y flexibilidad pueden requerir modulaciones distintas cuando se aplican en diferentes sectores de po-
litica publica. Por consiguiente, la segmentacién de los marcos requladores suele ser imprescindible tan
pronto como el proceso de profesionalizacion alcanza un minimo vuelo (es decir, que se hayan institu-
cionalizado las practicas profesionales en la GRH).

Por otra parte, un exceso de centralizacion puede sobrecargar las instancias centrales y al mismo
tiempo enajenarles el apoyo de los organismos y servicios publicos. A menudo se intenta resolver este
alejamiento invirtiendo en mas regulaciones e instrumentos de control, en lugar de dedicar esfuerzos a
construir e introducir incentivos que favorezcan la adopcién de los cambios. Por otra parte, como hemos
visto, a partir de un cierto grado de desarrollo de los sistemas, los avances en la profesionalizacion exigen
fortalecer las unidades descentralizadas de RR.HH. y transferir a los directivos facultades de decision sin
las cuales serd dificil que se impliquen en la gestion de las personas a su cargo.

RECOMENDACION 3: INTRODUCIR GRADUALMENTE CARACTERISTICAS DE SISTEMAS DE EMPLEO DE FORMA SELECTIVA

Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo

Relevancia: Importante Importante Importante, con mayor cautela

En América Latina, en la mayor parte de los casos la profesionalizacion suele entenderse como equivalente a
la construccién de servicios civiles de carrera. Si bien este formato institucional (uno entre los posibles) ha pro-
ducido en determinados paises (desde Costa Rica hasta Uruguay, pasando por las “carreiras” de Brasil) notorios
avances en la introduccion de garantias de mérito, no es menos cierto que suele venir asociado con una rigi-
dez que tiende a dificultar su manejo (la evolucion de la “planta” chilena podrfa ser un buen ejemplo de ello).
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Seria recomendable considerar —rompiendo, como proponiamos hace un momento, con el exce-
so de uniformidad en muchos de los paises de la region— la posibilidad de crear para ciertos sectores
y profesiones publicas sistemas laborales de empleo, que en general resultan mds abiertos y flexibles, o
por lo menos introducir elementos de estos sistemas en la organizacion de las carreras creando modelos
hibridos o mixtos que faciliten una mayor apertura.

Esta mayor flexibilidad del disefio podria contribuir a facilitar el didlogo —bastante dificultoso ac-
tualmente en varios paises— entre los impulsores de la profesionalizacion y los actores politicos a quie-
nes corresponde tomar las decisiones para hacerla efectiva. Hay que tener en cuenta que, mas alla de las
dificultades reales que oponen a estos procesos las tradiciones patrimonialistas y de clientela, las resisten-
cias de algunos gobernantes obedecen también al temor de crear modelos de empleo esclerotizados, di-
ficiles de manejar y escasamente receptivos a sus prioridades politicas.

RECOMENDACION 4: PROFESIONALIZAR EL SEGMENTO DIRECTIVO

Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo

Relevancia: Importante Importante Importante

Entre las capacidades necesarias para el impulso y asentamiento de las reformas orientadas a la profe-
sionalizacion, el fortalecimiento gerencial ocupa un papel central. De entrada, resulta dificil imaginar una
administracion profesional si su parte superior y mas influyente en su funcionamiento y sus resultados se
mantiene sometida a la colonizacién politica. Por otra parte, los directivos publicos son aliados imprescin-
dibles en la coalicion necesaria para cambiar el statu quo. Sin ellos es muy dificil que las reformas tomen
vuelo mas alld del nucleo impulsor o la unidad rectora central. Por dltimo, los directivos son el motor de
las organizaciones publicas; su concurso y compromiso son necesarios cuando se trata de instalar y de-
sarrollar en ellas practicas avanzadas de RR.HH., como hemos visto al hablar de la gestion por competen-
cias, la evaluacion del desempefo o la compensacién ligada al rendimiento.

La profesionalizacién del segmento superior de la direccion publica debe ser abordada como una
parte diferenciada del proyecto de reforma. Necesita un estatuto propio y un modelo de gestion rigu-
roso pero mas flexible que el que corresponde a las demdas profesiones publicas. En ese marco, la articu-
lacion de un equilibrio razonable entre idoneidad meritocrética y confianza politica resulta crucial para
la viabilidad de la gerencia publica profesional. Existen diferentes férmulas para conseguir ese equilibrio,
que deberian seleccionarse atendiendo a las caracteristicas de cada entorno institucional. Sin que que-
pa propugnarla como formula estrictamente exportable, la experiencia chilena de la Alta Direccion Pu-
blica, —que acaba de cumplir 10 afios y sobre la cual se han documentado empiricamente mejoras en la
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provision de servicios publicos (Lira, 2012)—, puede servir como un excelente modelo de referencia para
Ameérica Latina en este campo.

Los directivos publicos profesionales aun constituyen un bien escaso en la regién. Por eso, los
esfuerzos por definir y regular adecuadamente el segmento directivo deben ir acompafados de es-
trategias y politicas de RR.HH. (capacitacion, compensacion, etc) que se propongan y faciliten la
ampliacion del stock de capital humano disponible en este segmento crucial para el éxito de las
reformas.

RECOMENDACION 5: INSTITUCIONALIZAR LOS SISTEMAS DE GESTION E INFORMACION

Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo

Relevancia: Importante cuando no existiese Clave Clave

De acuerdo con los resultados de los diagndésticos presentados en el capitulo 2, los avances en los siste-
mas de informacion y GRH figuran entre los logros principales de la profesionalizacion del servicio civil en
la region en la Ultima década. También aparecian reflejados en el primer escalén de la escalera de la pro-
fesionalizacion que figura en el capitulo 3.

Considerando que al menos se han superado los primeros pasos para sistemas modernos de in-
formacion y GRH en varios de los paises, en particular en lo relacionado con la gestién de la némina, se
presentan cuatro tareas prioritarias en la busqueda de la institucionalizacion y el uso mas efectivo y perma-
nente de sus plataformas informaticas.

Primero, extender la cobertura de los sistemas de GRH a la mayor parte de las instituciones estatales,
y en particular a los empleados publicos de distinta relacion contractual dentro de las entidades publicas
financiadas por el Tesoro de cada pais.

En segundo lugar, pasar de sistemas basados Unicamente en la gestion de la ndmina a plataformas
de gestion del talento humano que permitan una GRH informatizada transversalmente. La generacion, la
sistematizacion y el uso de estadisticas sobre atraccion (por ejemplo, nimero de candidatos que se pre-
senta a un puesto), retencion (registro y encuestas de salida), desempeno efectivo (véase la recomenda-
cion 7), formacion y otras variables resultan fundamentales, y estan ausentes en la gran mayorfa de los
pafses. Un desafio particular a tomar en cuenta en el proceso de extension de los sistemas informaticos
es la capacidad técnica de sus usuarios en los ministerios sectoriales.

Tercero, maximizar las interfaces entre los sistemas y la ciudadanfa, por ejemplo por medio de por-
tales web para concursar puestos publicos —ya instalados en varios de los pafses— o transparentar
las ndminas estatales. Por un lado, las interfaces aumentan el impacto de los sistemas sobre la GRH,
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permitiendo por ejemplo que la ciudadania esté atenta a la rendicién de cuentas de la gestion de los fun-
cionarios publicos. Por otro lado, movilizan un actor fuera del Estado (precisamente la ciudadanfa) para
demandar y salvaguardar la continuacion de estos sistemas que promueven una mayor transparencia en
contextos de cambios gubernamentales.

En cuarto y ultimo lugar, seguir aprovechando la evolucion de las tecnologfas de la informacion para
introducir innovaciones continuas en los sistemas de informacion y GRH. En resumen, convendria institu-
cionalizar, fortalecer y expandir los sistemas desarrollados con miras a asegurar su impacto sobre la pla-
nificacion, el control y la GRH.

RECOMENDACION 6: IMPLANTAR LA GESTION POR COMPETENCIAS, PERO REHUYENDO LOS DISENOS DE LABORATORIO

Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo

Relevancia: Importante Menos importante Administrativamente demasiado exigente y de
menor retorno

La gestion por competencias ha llegado a los sistemas de empleo publico —como, en general, al mun-
do educativo y empresarial— para quedarse. Su aportacion a la mejora de la GRH la convierte en un
compendio de practicas avanzadas de RR.HH. que conviene ir incorporando a los modos de hacer de las
organizaciones publicas. Por ello, el marco analitico en que se funda el diagnéstico que estamos comen-
tando incluye la gestion por competencias al definir los puntos criticos de los subsistemas de Planifica-
cion, Organizacion del Trabajo, Gestion del Empleo y Gestion del Desarrollo.

Como hemos visto, los modelos de competencias empiezan a tener, en el empleo publico de los
paises analizados, una presencia emergente en las definiciones de cargos y perfiles, e incluso, mas limita-
damente, salvo excepciones, en los procesos de reclutamiento y seleccion. Conviene, en cualquier caso,
no perder de vista que la gestion por competencias obliga a instalar en las organizaciones capacidades
mucho mas sofisticadas que las que eran propias del manejo de las visiones tradicionales de cualifica-
cion (entendidas exclusivamente como posesion de conocimientos técnicos especializados en un area
determinada).

Por eso, si en paralelo a la implantacion de estos modelos, no se instalan y promueven estas
capacidades —para definir, evaluar y desarrollar competencias—, estos enfoques de gestion ten-
derdn a adquirir una dimension meramente formalista y burocratica, que sobrecargara a las orga-
nizaciones y a los administradores publicos con tareas que unas y otros no estan preparados para
desempenar, lo que redundara en percepciones de arbitrariedad e insatisfaccion con el rumbo de
los cambios.
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Por lo tanto, convendria que, sin renunciar a la progresiva implantacion de estas politicas y practicas
avanzadas en el empleo publico de los paises, se disefiaran al mismo tiempo las estrategias de refuerzo de
las capacidades necesarias. Una opcidn que puede facilitarlas es aprovechar los servicios de valor afadi-
do en recursos humanos que se hallan en ocasiones disponibles en el mercado. El esquema de colabora-
cion publico-privada para la selecciéon de altos directivos en Chile serfa un buen ejemplo en este sentido.

RECOMENDACION 7: AVANZAR EN LA GESTION DEL RENDIMIENTO CON VISION ESTRATEGICA Y REALISMO

Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo

Relevancia: Muy importante Muy importante Menos prioritario

Como se ha visto en los capitulos 2 v 3, la Gestion del Rendimiento es el subsistema menos desarrollado
de acuerdo con el diagnéstico. Para realizar avances razonables en esta area, la mas dificil de desarrollar
en cualquier sistema de GRH, se aconseja:

1. Vincular la Gestion del Rendimiento a las metas institucionales, unico modo de que este subsiste-
ma de gestion se concentre en las prioridades adecuadas y cree valor para la organizacién. Para ello,
es necesario invertir previamente —o, al menos, en paralelo— en el desarrollo de una estrategia
organizativa.

2. Cuando la finalidad lo permita y la logica del trabajo sea colaborativa, optar por la evaluacion basa-
da en resultados de unidad, grupo o equipo, que en general resulta mas facil de aplicar y tiene me-
jor aceptacion que la evaluacion individual.

3. Definir con claridad las finalidades perseguidas por la evaluacion, el para qué (obtencién de informa-
cion, validacion de prdcticas, orientacion y desarrollo, incentivacion del esfuerzo, etc.) en cada caso,
y definir los instrumentos adecuados en funcién de cada una, renunciando a crear artefactos gené-
ricos que sirvan, supuestamente, para todas ellas.

4. Limitar los supuestos de vinculacion entre la evaluacion del desempeno y la remuneracion (remune-
racion variable) a los casos en que sea posible medir e imputar con claridad el logro de resultados,
sin pretender generalizar la aplicacion de esta modalidad de compensacion a todos los empleados
del sistema o de la organizacion.

5. Definir instrumentos de aplicacion lo mas sencillos posible, para facilitar la tarea de los evaluadores.

6.  Definiry desarrollar una estrategia ambiciosa y explicita destinada a implicar y capacitar a los direc-
tivos, que son la auténtica piedra angular de cualquier sistema de Gestion del Rendimiento. Sin este
requisito, ninguna clase de disefio o instrumental puede tener éxito.
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RECOMENDACION 8: MEJORAR LA GESTION DE LA COMPENSACION PARA ATRAER, RETENER Y MOTIVAR AL PERSONAL

Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo
Relevancia: Muy importante, de forma Muy importante, de forma Importante a nivel directivo
selectiva (sistemas de em- selectiva principalmente (menor costo
pleo mas flexibles requeriran agregado)

mejor compensacion)

Como se mencionara en el capitulo 4, una administracion publica que cuenta con procesos de selecciéon
basados en el mérito y que promueve la profesionalizacién del sector publico no llegard a mayores re-
sultados si estos candidatos idéneos no aceptan la oferta o si, una vez que se los contrata, las remune-
raciones no son lo suficientemente competitivas y no proveen los incentivos adecuados para retener y
motivar al personal competente y de buen desempefio.

Por otro lado, gran parte de América Latina —con la excepcion de algunos paises de Centroamérica
y Paraguay, entre otros— ha avanzado en el logro de una masa salarial fiscalmente mas sostenible, pre-
ocupacion que siempre solia orientar las discusiones sobre Gestion de la Compensacion hacia una pers-
pectiva fiscal.

Por lo tanto, es de esperar que en varios paises los avances logrados en la Ultima década en materia de
profesionalizacién, combinados con una situacién fiscal mds consolidada y una mayor demanda ciudada-
na de mejores servicios publicos, lleven a un mayor nimero de reformas en la Gestion de la Compensacion
orientadas a fortalecer la atraccion y retencion de personal idéneo vy su orientacion al desempeno. De he-
cho, algunas de estas reformas se habian puesto en marcha en 2013 con la aprobacion de leyes relacionadas
en PerU y Republica Dominicana, y se encontraban en vias de implementacién. En este sentido, serfa con-
veniente enfocar estas posibles reformas en base a los siguientes principios:

1. Apuntar a tener un sistema de remuneraciones competitivo comparado con el mercado laboral lo-
cal —no solo para el nivel administrativo u operativo, como suele suceder en la actualidad— vy
alineado a la capacidad fiscal del Estado para financiarlo. Por un lado, esto implica contar con in-
formacién del nivel de remuneraciones en el sector privado y en el gobierno descentralizado para
posiciones comparables (lo que deberfan monitorear las instituciones de la administracion publi-
cay las instituciones fiscales). Por otro, requiere priorizar algunos segmentos especificos de mayor
nivel jerdrquico y aquellos con mayor impacto en la provision de servicios, de forma de hacerlo fis-
calmente viable.

2. Simplificar la estructura de remuneraciones lo mas posible, volviendo a que el salario base constitu-
ya el 100% o la enorme mayorfa de la remuneracion total, a fin de que la compensacion tenga una
vinculacion mas fuerte con las responsabilidades del puesto (igual remuneracion por igual nivel de
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responsabilidad en el trabajo) y al mismo tiempo haga mas barata y eficiente la administracion y el
control de la némina.

3. Simplificar la clasificacion y apuntar a tener un sistema de columna vertebral Unica (single pay spine),
donde se acomoden los puestos de todos los sectores en base a la evaluacion de responsabilida-
des de cada puesto. De esta forma, se aseguraria una relatividad salarial adecuada y al mismo tiem-
po se evitaria la fragmentacion de las negociaciones con los distintos grupos —que, en la mayorfa
de los paises, suelen competir entre s para extraer un mayor nivel de renta del Estado en vez de
comparar sus remuneraciones con un hipotético trabajo alternativo en el sector privado en base a
sus calificaciones.

4. Transparentar las remuneraciones de los funcionarios publicos de todas las instituciones y hacer-
las facilmente comparables, de modo de asegurar un mejor control de la equidad.

5. Como se mencionara en el apartado sobre Gestion del Rendimiento, limitar las iniciativas de remu-
neracién variable a los casos en que sea posible medir e imputar con claridad el logro de resultados,
sin pretender generalizar la aplicacion de esta modalidad de compensacion a todos los empleados
del sistema o de la organizacion, e idealmente manteniéndolas por debajo del 10% de la remunera-
cién total a fin de reducir los incentivos para su manipulacion.

6. Por ultimo, es fundamental procurar gradualidad en la implementacién de este tipo de reformas.
Debido al impacto fiscal de cualquier reforma en este campo —casi siempre va a llevar a un ma-
yor nivel de gasto— vy al hecho de que los sistemas de clasificaciéon y compensacion del servicio
civil fueron disefados hace varias décadas y recibieron un sinnimero de ajustes y modificaciones
de manera ad hoc a través del tiempo, no serfa realista intentar solucionar este problema de for-
ma acelerada, y serfa contraproducente indicar que la reforma se implementaria en el corto plazo.

RECOMENDACION 9: MEJORAR LA GESTION DE LA COMPENSACION PARA LA CONTENCION DE LA MASA SALARIAL

Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo
Relevancia: Prioritario en algunos Prioritario en algunos Muy importante
contextos contextos

En aquellos paises de la regién donde la situacion fiscal presenta serios desafios y los procesos de profe-
sionalizacion son aun incipientes, es altamente probable que se continte con reformas orientadas casi
exclusivamente a alcanzar una mayor eficiencia, con vistas a tener una masa salarial fiscalmente sosteni-
ble. El desafio en estos paises probablemente sea doble, pues también necesitaran avanzar con mejoras
que apunten a fortalecer la atraccion, retencion y motivacion de personal idéneo para el logro de mejo-
res resultados en un contexto de recursos limitados y mas demandas de los ciudadanos.
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Sin embargo, esta reforma no es exclusiva de los paises con bajos niveles de profesionalizacion. En
palises de desarrollo medio o alto puede presentarse una situacion en la cual existe un buen control so-
bre el nimero de plazas, pero las remuneraciones del sector publico han gozado de incrementos sala-
riales por encima de la capacidad fiscal del Estado para financiarlos, o han sido excesivos con respecto
a las remuneraciones relacionadas con responsabilidades similares en el sector privado. En este sentido,
serfa importante tener en cuenta algunas consideraciones basicas para intentar contener el crecimiento
de la masa salarial:

1. Encuanto a la cantidad de personal, seria conveniente: i) contar con un sistema de ndmina que sir-
va como base de datos Unica y centralizada del empleo publico, de forma de poder determinar el
numero de empleados publicos del gobierno central, y descentralizada por instituciéon, grado v re-
muneracion, ademas de proveer informacion relevante de sus calificaciones y formacion en un ex-
pediente electrénico, y actualizar esta informacion regularmente; ii) establecer un control estricto
sobre el ingreso de nuevo personal, y un potencial aumento de temporarios; y iii) fortalecer la plani-
ficacion de recursos humanos, determinando tasas de reemplazo del personal adecuadas por cada
funcion, principalmente en atencién a su impacto para la provision de servicios, e implementando
estrategias de atraccion a través de la reasignacion de personal en base a sus calificaciones.

2. Encuanto a las remuneraciones, esto implicaria: i) mejorar el proceso de negociacion salarial incremen-
tando la informacién disponible por parte del Estado (como la comparacion con el mercado privado
para las mismas habilidades), y evitar la fragmentacién y la competencia entre grupos; i) mejorar el con-
trol sobre el gasto en personal a través de medidas de gestion, como auditorias de néming; y iii) redu-
cir la discrecionalidad y mejorar el control sobre las remuneraciones complementarias del salario base.

RECOMENDACION 10: FOMENTAR LA CAPTACION Y RETENCION DE TALENTO JOVEN PARA EL SECTOR PUBLICO

Nivel de Desarrollo del Servicio Civil Alto Medio Bajo
Relevancia: Cada vez mas significativo Importante debido a la Importante debido a la
debido al envejecimiento de falta de atraccién en niveles falta de atraccién en niveles
la fuerza laboral intermedios intermedios

Algunos paises de América Latina vienen mostrando tasas de envejecimiento de su poblacion compa-
rables con las de Europa Occidental, y esto se va reflejando en un mayor promedio de edad de su admi-
nistracion publica. A su vez, es comun encontrar grandes vacios en la gerencia intermedia e importantes
brechas generacionales en los servicios civiles de la region, con personas recién ingresadas y otras que
llevan una gran cantidad de afos en el servicio publico.

132 | JUAN CARLOS CORTAZAR VELARDE, MARIANO LAFUENTE, FRANCISCO LONGO Y CHRISTIAN SCHUSTER



Si bien esta situacion puede asociarse con problemas de retencion de personal que podrian ser
abordados de manera parcial con algunas de las tareas mencionadas anteriormente, como la Gestion de
la Compensacion o la Gestion del Rendimiento, otra forma de mitigarla podria ser a través de la creacion
de programas destinados especificamente a la captacion y retencion de talento joven.

A diferencia de los programas de becas para estudios de posgrado que han llevado a veces a un
debilitamiento todavia mayor de la retencion del mejor personal debido a la ampliacion de la brecha de
empleabilidad del funcionario antes y después de completar un programa de maestrfa o doctorado, es-
tos programas podrian apuntar a captar talento joven recientemente graduado en el pais o en el exte-
rior mediante la oferta de posiciones de contenido relevante, beneficios diferenciados y una perspectiva
de continuidad en el sector publico. El programa Fast Stream del Reino Unido, por ejemplo, puede ser de
particular interés para el disefo de este tipo de iniciativas.'

COMO LOGRARLO: REFLEXIONES SOBRE LAS ESTRATEGIAS DE REFORMA

Més alla de la reforma especifica que se desee realizar dentro de la amplia agenda de modernizacion del
servicio civil, gue puede comprender o no algunas de las ideas compartidas hasta aqui, se pueden iden-
tificar seis lecciones generales, aplicables a todos los niveles de desarrollo de la administracion publica,
a fin de incrementar la viabilidad y las posibilidades de éxito. Estas lecciones, derivadas principalmente
de las estrategias de reforma que se analizaron en el capitulo anterior, tienen por intencién aumentar el
impacto de las intervenciones de los paises para lograr un mayor desarrollo del servicio civil en el largo
plazo.

1. Promover la cooperacion entre la entidad rectora del servicio civil y las instituciones fiscales
Ninguna estrategia de profesionalizacion ha tenido éxito jamas si ha entrado en conflicto con las priorida-
des de la politica fiscal. Cualquier reforma que afecte el servicio civil tiene efectos importantes en el gasto
publico. El desencuentro entre la perspectiva de una disciplina fiscal necesaria y la de mejoras requeridas
en la administracién publica suele conducir al blogueo de las reformas.

Las reformas para la profesionalizacion del empleo publico no deben ser vistas, en general, como
iniciativas de mejora de la eficacia y calidad del gobierno cuya puesta en practica exige fuertes incre-
mentos del gasto publico. Por el contrario, deben ser entendidas como un instrumento para el logro
de gobiernos mas eficientes y organizaciones capaces de gastar mejor, optimizar los recursos y reducir

! Para mayor informacion véase http:/faststream.civilservice.gov.uk/.
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sus costos. Los gastos que puedan precisarse para incrementar la profesionalizaciéon deben ser tratados
como inversiones, y basarse en planes viables que expliciten los retornos esperados y los doten de un re-
ferente temporal determinado.

En consecuencia, las alianzas entre la entidad rectora del servicio civil y el Ministerio de Hacienda y
otras entidades responsables del proceso presupuestario facilitan el progreso de las reformas, especial-
mente en el caso de la Gestién de la Compensacion.

De hecho, esta recomendacion ya se mencionaba en el diagndstico anterior, cuando se indicaba
que en Chile la Direccién de Presupuestos y el Ministerio de Hacienda ejemplificaban la posibilidad de
que el objetivo presupuestario de mejora de la eficiencia fuera un catalizador de reformas orientadas a la
profesionalizacion en la gestion del servicio civil (BID, 2006). De hecho, esta cooperacién se habia concre-
tado con la creacion de la Direccion Nacional del Servicio Civil bajo la érbita del Ministerio de Hacienda.

Pero la cooperacion es factible en el marco de otros modelos. Desde el involucramiento del Ministe-
rio de Hacienda en el consejo directivo de una entidad rectora de la administracion publica (para la apro-
bacion del Cuerpo de Gerentes Publicos en Perd en 2008) hasta su activo liderazgo en el disefno de las
reformas (la nueva Ley del Servicio Civil de Peru aprobada en 2013, o el evitar la doble remuneracion en
Paraguay). Los esfuerzos por definir precisamente el costo de las reformas siempre facilitan la coopera-
cion de las instituciones fiscales, como en el caso de la reforma de las compensaciones para el nivel pro-
fesional en Costa Rica en 2007 y de la Ley de Servicio Civil de Perti en 2013.

Sobre estas bases, deberia ser posible articular estrategias que vinculen de manera efectiva las areas
impulsoras de las reformas del empleo publico con las instancias gubernamentales responsables del pre-
supuesto. Si se consigue formarlas, estas coaliciones son, en definitiva, la principal garantia de aceleracion
y sostenibilidad de los procesos de profesionalizacion. Por Ultimo, queda claro que, mas allad de la coo-
peracion entre estas instituciones, la busqueda de apoyo por parte de otras instancias con capacidad de
impulsar o vetar reformas, como los ministerios de la Presidencia u otras instancias de coordinacion inter-
ministerial, es también una tarea clave.

2.Diseinar reformas graduales que tomen en cuenta las limitaciones técnicas y politicas existentes
La presencia de multiples opositores y puntos de veto suele imposibilitar las reformas integrales que
abarcan los subsistemas del servicio civil en su conjunto. En el mejor de los escenarios, estas reformas in-
tegrales logran avances parciales en su implementacién, aunque con una pérdida importante de recur-
sos invertidos sin resultados, y con una consecuente menor credibilidad.

Los esfuerzos para implantar garantias contra la politizacién son ilustrativos. Los disefos integrales
logran, a veces, cambios integrales en la normativa (Republica Dominicana en 2008), pero no asf en la
practica, en cuyo caso las reformas suelen circunscribirse a subsistemas selectos en un subconjunto de ins-
tituciones publicas (Republica Dominicana y Paraguay desde 2008). En el peor de los escenarios, los disefios
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integrales pueden llevar a un bloqueo total de las reformas, como ocurrié con la reforma del nivel directivo
en Uruguay. En resumen, los disefios de reforma explicitamente acotados tienden a producir mds avances.

Es fundamental entender hacia dénde focalizar la reforma —es decir: en qué segmentos, subsiste-
mas y/o instituciones especificas hacerlo—, como punto de partida factible e idéneo para un esfuerzo
gradual en un contexto de multiples actores potenciales de veto, lo que puede verse facilitado a partir
de un andlisis previo de la economia politica de la reforma del servicio civil.

3. Priorizar la mejora efectiva de las practicas de GRH y no solo el perfeccionamiento del marco
normativo

Aunque es cierto que, en algunas situaciones, los marcos legales imponen restricciones importantes a los
procesos de reforma, en un contexto regional de debilidad de los Estados de Derecho, la confianza exce-
siva en la eficacia de los cambios legales como motor de la reforma resulta inmerecida.

Por el contrario, los cambios en las practicas de GRH suelen ser los que mejor sustentan las refor-
mas Yy su institucionalizacion. La comparacion entre Paraguay y Republica Dominicana en términos de
sus avances hacia la meritocracia es paradigmatica. En el caso de la reforma directiva, Peru logré progre-
sos importantes sin la necesidad de aprobar un marco legal comprensivo (esto recién ocurrié cinco afos
después). Chile avanzd en una mejor regulacion de la gestion del personal “a contrata” en el marco de
una iniciativa de mejora en la gestion del Ministerio de Hacienda desde 2011, luego de intentar sin éxito
la aprobacion de legislacion al respecto.

Estas experiencias invitan a reflexionar sobre el potencial poco aprovechado de impulsar cambios en
la GRH, incluso dentro de las limitaciones impuestas por los marcos legales existentes. Esta afirmacién tiene
particular validez, ya que todos los paises de la region cuentan ahora con leyes de servicio civil que permi-
ten la profesionalizacién de, por lo menos, algunos subsistemas (Grindle, 2010).

En los casos en que la estrategia de reforma se enfoca en el impulso de cambios legislativos, resul-
ta un desaffo resistir la tentacion de ampliar el alcance de la reforma como un medio para elevar el ré-
dito politico de los formuladores de politicas. La incapacidad para enfrentar este riesgo ha conducido a
que en varios casos se aprueben leyes amplias que, sin embargo, no prestan suficiente atencion al nece-
sario equilibrio entre la magnitud del mandato aprobado y la limitada capacidad de implementaciéon de
la entidad rectora. Como tales, las reformas legales pueden convertirse en fines en si mismas, sin apoyar
suficientemente los cambios de las practicas de gestién, y ocupando buena parte de los escasos recur-
sos disponibles para impulsar estos cambios.

4. Fomentar la capacidad técnica para la reforma

Muchos de los paises, en particular aguellos con bajos niveles de desarrollo del servicio civil, se carac-
terizan por contar con entidades rectoras y oficinas desconcentradas de RR.HH. sin la experiencia ni la
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capacidad necesarias para una gestion profesional del personal, y mucho menos para liderar un proce-
so de reforma.

Las experiencias de reforma en Paraguay, Pert y Republica Dominicana, entre otros casos, subrayan
laimportancia de fortalecer técnica e institucionalmente a la entidad rectora del servicio civil, y a las ofici-
nas desconcentradas de RR.HH. en las distintas instituciones del sector publico, como un requisito previo
fundamental para avanzar en esta agenda. Esta recomendacién, que ya se habfa manifestado en el diag-
noéstico anterior (BID, 2006), continua vigente. Las capacidades se han fortalecido, pero aun queda un im-
portante camino por recorrer, en particular en los ministerios de linea.

5. Aumentar los incentivos politicos pro reforma

Existen varias medidas que se pueden tomar para inclinar los incentivos politicos a favor de la reforma.
En primer lugar, la construccion de coaliciones pro reforma dentro y fuera del gobierno es factible y, ade-
mas, muy necesaria en algunos casos, especialmente en el caso de las iniciativas que buscan implantar
garantias contra la politizacion. Las coaliciones amplias pro reforma pueden actuar como un contrapeso
importante contra la multiplicidad de posibilidades de veto que suelen enfrentar las reformas. Mientras
que los problemas de acciéon colectiva dificultan la movilizaciéon social a favor de los cambios, la expe-
riencia dominicana sugiere que la negociacion e implementacion de la reforma puede verse favorecida
por coaliciones amplias entre ONG, universidades, el sector privado, donantes, organismos internaciona-
les y medios de comunicacion.

Estas coaliciones parecen ser particularmente efectivas si sus objetivos estén alineados con aquellos
de los actores e instancias reformistas dentro del Ejecutivo; si las demandas y su monitoreo se enfocan
en metas progresivas y alcanzables a corto plazo; y si se estimula a la opinién publica por medio de ex-
posiciones mediaticas recurrentes a favor de la reforma, respaldadas por datos que evidencian las falen-
cias que la reforma busca resolver.

Un segundo enfoque para incrementar los incentivos politicos pro reforma consiste en articularla
con otras prioridades politicas importantes y urgentes de la agenda gubernamental. Los casos de las re-
formas directivas en Chile y Peri demuestran el valor de estas articulaciones —con las deficiencias de
ética publica en el primer caso y la necesidad de lograr un mayor ritmo de ejecucion del gasto en el se-
gundo— para que el impulso a la reforma no desfallezca.

En tercer lugar, el hecho de movilizar a la opinidn publica en favor de la reforma a fin de aumentar
su rédito politico se ve facilitado por la cuidadosa construccién de una imagen apropiada para mostrar
la reforma. Por ejemplo, la reforma directiva en Perd transité de la imagen prevalente de empleo publico
a la de servicio civil, en un esfuerzo por vincular la reforma con las aspiraciones ciudadanas de contar con
un servicio publico mas eficiente y efectivo. Este mismo enfoque se volvié a utilizar para la aprobacién
de la Ley de Servicio Civil en 2013. En Honduras, los esfuerzos para mejorar la gestién de los docentes
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—a través del andlisis y de la difusion de datos sobre sus compensaciones— incluyé la imagen de que
existian importantes beneficios indebidos, lo que resultd decisivo para movilizar a la opinién publica en
favor de la reforma. En Brasil también se habia impulsado un enfoque similar durante los afos noventa
(Gaetani y Heredia, 2002).

6. Promover el aprendizaje mediante el ajuste continuo de las medidas de reforma

La complejidad técnica y politica de la reforma del servicio civil conduce inevitablemente a que el pro-
ceso de implementacion de las reformas sea dificil. La ocurrencia de problemas, desvios y retrasos es una
realidad frecuente durante la puesta en marcha de las medidas reformistas. Sin embargo, es posible apro-
vechar el propio proceso de implementacion como escenario para el aprendizaje, la mejora continua y
el desarrollo de capacidades.

El caso de las reformas directivas en Chile y Perd muestra con claridad que la atencion particular que
las entidades rectoras del servicio civil pusieron en desarrollar procesos y sistemas de trabajo ad hoc, y
probarlos y mejorarlos a lo largo de sucesivas iteraciones, condujo no solo a resultados finales positivos
(en términos de directivos seleccionados y asignados), sino también al fortalecimiento y a la legitimacion
de las mismas entidades.

Por consiguiente, es clave que las autoridades politicas otorguen a las entidades rectoras espacio y
respaldo suficiente para un proceso de aprendizaje —el cual suele concentrarse en términos de ensayo y
error— que les permita desarrollar capacidades concretas para la gestion del sistema de servicio civil. En-
sayar nuevos procesos de trabajo, nuevos sistemas de gestion, mecanismos alternativos de supervision y
control, entre otros, son aspectos clave de este proceso.

APOYAR LA DEMANDA DE REFORMAS: GENERACION DE EVIDENCIA EMPIRICA
SOBRE LOS IMPACTOS DE LAS REFORMAS DEL SERVICIO CIVIL

Las dos secciones anteriores se enfocaron en la agenda a futuro para los gobiernos de Ameérica Latina,
con recomendaciones acerca de qué tipo de reformas impulsar y estrategias sobre cémo se podrian lo-
grar sobre la base de las experiencias de reforma de la ultima década. Esta Ultima seccidn se enfoca en
destacar la importante tarea que tienen los centros de investigacion, académicos y organismos interna-
cionales en la generacion de evidencia sobre los impactos que puedan generar las mejoras en la gestion
del servicio civil.

En un contexto de gobiernos con mayor capacidad y autoridades que basan su toma de decisiones
en la evidencia, es fundamental documentar el impacto de las reformas del servicio civil en la efectividad y
eficiencia de las instituciones del sector publico. Como se hizo referencia en el capitulo 1, si bien diferentes
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estudios han documentado que contar un servicio civil profesionalizado lleva a un mayor crecimiento eco-
némico y del ingreso per capita, a la reduccion de los niveles de corrupcion y de pobreza de un pais, y a la
mejora de la confianza en el gobierno, la provision de servicios y de la ejecucion presupuestaria —sumada
al hecho innegable de que una mejor GRH llevara necesariamente a una mejora en la calidad del gasto en
personal, que como se pudo observar representa una parte importante del gasto publico— es una tarea
gue no puede faltar en la agenda a futuro, y en funcion de la cual queda mucho por hacer.

Cualquier gobierno que quiera invertir en la modernizacion de la administracion publica y pagar los
costos fiscales que pudieran surgir en el corto plazo va a querer tener un mayor nivel de certeza sobre su
retorno a la inversién, ya sea en cuanto a su impacto como a los tiempos en que se puede esperar esa ga-
nancia de mayor efectividad (mejores resultados de politica publica) y eficiencia (logrados con una can-
tidad proporcionalmente igual o menor de recursos). ;Sale mucho mas caro tener un servicio civil mas
profesionalizado? ;Lleva a una mejor efectividad del gobierno, a mejores servicios o a reducir el nivel de
corrupcion? Un andlisis muy superficial de estas preguntas arrojarfa respuestas favorables.

En primer lugar, como una aproximacion muy tentativa a un analisis del costo fiscal de la profesiona-
lizacion del servicio civil, si se toma la masa salarial como porcentaje del PIB para 2012 como pardmetro
del costoy el IDSC de 2011-13 como nivel de profesionalizacion para los paises incluidos en este estudio,
se puede apreciar una correlacién negativa entre ambos factores (r=-0,52). Por lo tanto, si bien la profe-
sionalizacion del servicio civil podria tener un costo mayor a corto plazo, un servicio civil profesional no
parece costar mas caro como porcentaje del PIB a mediano o largo plazo (gréfico 5.1).

Por otro lado, como una aproximacion muy tentativa al analisis del impacto de un servicio civil pro-
fesionalizado en la efectividad del gobierno, si se toma el indice de efectividad del gobierno del Ban-
co Mundial,? y el IDSC de este estudio, se observa una correlacion relativamente estrecha entre ambos
(r=0,71), lo cual posiblemente sugiera que un mayor desarrollo del servicio civil podria tener un impacto
importante en la capacidad del Estado en la regién, tal como se evidencia en los estudios globales cita-
dos al comienzo del primer capitulo (grafico 5.2).

En tercer lugar, al hacer el mismo analisis entre el IDSC y el indice de control de la corrupcién del
Banco Mundial (2012) se observa una correlaciéon aun mas fuerte (r=0,73), lo cual indicaria que un ma-
yor nivel de desarrollo del servicio civil suele estar acompafado de un mejor control sobre la corrupcion
(grafico 5.3).

’El indice de efectividad del gobierno (government effectiveness) mide, por una agregacion de hasta 15 fuentes por pais, percep-
ciones de la efectividad gubernamental por medio de indicadores que captan, entre otros, la calidad de los servicios publicos,
la calidad de la burocracia, la calidad de la formulacion e implementacion de politicas publicas, y la credibilidad de los compro-
misos gubernamentales con estas politicas.
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GRAFICO 5.1: INDICE DE DESARROLLO DEL SERVICIO CIVIL (2011-13) Y MASA SALARIAL COMO
PORCENTAJE DEL PIB EN AMERICA LATINA (2012), PARA PAISES INCLUIDOS EN EL ESTUDIO
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del BID y del FMI.

Dejando de lado esta evidencia sugestiva, existe un importante potencial para desarrollar un mayor
numero de estudios rigorosos que demuestren empiricamente el impacto de las distintas reformas del
servicio civil a nivel de paises o de instituciones especificas.

Estas evaluaciones podrian aprovechar los avances recientes en métodos experimentales y cuasi ex-
perimentales utilizados exitosamente en otros dmbitos de politica publica para este propoésito, con el fin
de analizar el impacto de las reformas de la administracion publica en la provision de servicios publicos o
en aspectos clave de la gestién, como la eficiencia u otros objetivos prioritarios de politica publica. Ade-
mas, podrian enfocarse con un mayor nivel de detalle en cuanto al tipo de reforma especifica dentro de
la agenda del servicio civil (por ejemplo, en la profesionalizacién del segmento directivo, la mejora de la
Gestion de la Compensacion o la Gestion del Rendimiento), de modo de crear un mayor convencimien-
to en los actores clave acerca de la importancia de estas reformas.

En esa linea, se espera que el presente libro, y los estudios de caso y diagndésticos nacionales de los
cuales se alimenta para analizar la evolucion del servicio civil en América Latina en la Ultima década sirvan
como insumo para fortalecer el proceso de aprendizaje regional sobre esta temética, estimulen el deba-
te, promuevan mejoras en esta agenda y, a fin de cuentas, contribuyan a una mayor capacidad institucio-
nal del Estado para lograr mejores gobiernos para la ciudadania.
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GRAFICO 5.2: INDICE DE DESARROLLO DEL SERVICIO CIVIL (2004 Y 2011-13) E INDICE DE
EFECTIVIDAD DEL GOBIERNO (2004 Y 2012)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BID y del Banco Mundial.

GRAFICO 5.3: INDICE DE DESARROLLO DEL SERVICIO CIVIL (2004 Y 2011-13) Y CONTROL DE LA
CORRUPCION (2004 Y 2012)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BID y del Banco Mundial.
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ANEXO 1

MARCO ANALITICO PARA EL DIAGNOSTICO INSTITUCIONAL DE LOS SISTEMAS

DE SERVICIO CIVIL

El marco conceptual: perspectiva estratégica y sistémica para la gestidon de recursos humanos

(GRH)

La propuesta metodoldgica para la presente evaluacion es una version calibrada de Longo (2006), a
partir de la cual se ha realizado un seguimiento de los servicios civiles latinoamericanos en los Ultimos

anos 10 anos.

Las mediciones se han realizado utilizando la misma metodologia ajustada. Esto le imprime un
gran valor agregado al trabajo, ya que permite la comparabilidad de los resultados. De esta forma, en las
sucesivas evaluaciones se pudo constatar el grado de avance de la profesionalizacion de los servicios ci-

viles respecto de sf mismos y en relacion con los demas paises.

Dicho modelo parte de la premisa de
que la GRH es un modelo integrado cuya fi-
nalidad basica es la adecuacién de las per-
sonas a la estrategia de una organizacién o
sistema multiorganizativo para la produccion,
acorde con las finalidades perseguidas (gra-
fico A1.1). Esa busqueda, naturalmente, no se
produce en el vacio, sino que estad condicio-
nada en forma permanente por el contexto
interno de la organizaciéon (estructura, cultu-
ra, entre otros factores) y el entorno (marco le-
gal, mercado laboral, etc.) (BID, 2006).

Tal como se muestra en el grafico Al.2,
la GRH esta integrada por un conjunto de
subsistemas.

En el nivel superior se encuentra la Plani-
ficacion de Recursos Humanos, que constituye

GRAFICO A1.1: MODELO INTEGRADO DE GESTION
ESTRATEGICA DE RECURSOS HUMANOS

Estrategia

|

Personas

Fuente: Longo (2006).
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GRAFICO A1.2: SUBSISTEMAS DE GRH
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Fuente: Longo (2006).

la puerta de entrada en todo sistema integrado de GRH y permite anticipar la definicion de politicas
coherentes en todos los restantes subsistemas con los que aparece conectada. En el nivel interme-
dio se ubican cinco subsistemas, ordenados en una secuencia l6gica. En primer lugar esta la Orga-
nizacién del Trabajo, que prefigura y concreta los contenidos de las tareas y las caracteristicas de las
personas llamadas a desempenfarlas. Luego viene la Gestion del Empleo, que comprende los flujos
de entrada, movimiento vy salida de las personas. En tercer lugar, esta la Gestion del Rendimiento, que
abarca la planificacion, motivacion y evaluacion de la contribucion de las personas. En el cuarto, por
una parte, se halla la Gestidn de la Compensacion, que retribuye esa contribucién, y por otra la Gestion
del Desarrollo, que se centra en el crecimiento individual y colectivo. Por Ultimo, en el nivel inferior, se
ubica la Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales, que se conecta a su vez con todos los subsiste-
mas mencionados anteriormente. A estos subsistemas se les ahade la Organizacion de la Funcidn de
Recursos Humanos, que hace foco en las caracteristicas de institucionalidad y autoridad del sistema.

Ahora bien, para que un conjunto de politicas y practicas de recursos humanos (RR.HH.) funcione,
se deben cumplir tres requisitos:

1. Los subsistemas deben estar operativos: esto implica que exista un conjunto minimo de practicas
de personal coherentes que permitan inferir racionalmente su existencia y operatividad.
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2. Deben producirse las interconexiones necesarias: esto quiere decir que debe haber coordina-
cion entre los subsistemas en el sentido que se indica en el grafico A1.2, y no que funcionen de for-
ma aislada.

3. Debe existir coherencia estratégica: los subsistemas deben aparecer como aplicaciones de una
estrategia de RR.HH. derivada de la estrategia organizativa, y cohesionados por aquella, ya que una
politica o practica de personal no puede ser juzgada al margen de esta coherencia basica.

El marco analitico utilizado propone una serie de puntos criticos que se distribuyen en los diferentes
subsistemas referidos anteriormente. Cada punto critico describe una situacion especifica y deseada que
hace referencia a algun aspecto clave de la GRH, ya sea perteneciente a un subsistema en particular o a
la interconexion de varios. En ese sentido, el punto critico es un pardmetro concreto y sustantivo que per-
mite la comparacion con la situaciéon empiricamente encontrada en el caso de estudio. Esa comparacion
se operacionaliza en una escala de 0 a 5, donde el mé&ximo puntaje refleja la mayor correspondencia en-
tre la situacion expresada en el punto critico y el caso de estudio.

Del conjunto de puntos criticos se derivan cinco indices que permiten medir diferentes aspectos del
desempeno general del sistema de servicio civil: Mérito, Eficiencia, Capacidad Funcional, Capacidad Inte-
gradora y Consistencia Estructural.

LA METODOLOGIA DE EVALUACION: EL MARCO ANALITICO “CALIBRADO”

Para la construccion de los cinco indices de calidad del servicio civil, el marco analitico original (Lon-
go, 2006) propone 93 puntos criticos. Dos de los indices se despliegan en tres subindices, con lo cual se
proporciona un total de 11 pardmetros mensurables que reflejan el desempeno y la calidad del sistema.
A partir de la experiencia de haber aplicado esta metodologia en 18 paises de la region en 2004, se han
identificado los aspectos de cada subsistema de la GRH que resultan vitales para su adecuado funciona-
miento, y cudles son aquellos indices que resultan criticos para el seguimiento del servicio civil.

A fin de hacer mas eficiente el proceso de diagndstico, més recientemente se han seleccionado los
puntos criticos e indices, reorganizados en funcién de la estructura de la Carta Iberoamericana de la Fun-
cion Publica (CIFP) (Longo 'y lacoviello, 2010). Precisamente, la propuesta de la Nueva Metodologia de Eva-
luacién consiste en utilizar una seleccion de los puntos criticos, identificando aquellos que resultan mas
significativos para reflejar el nivel de desarrollo de cada subsistema y de cada indice. Esta seleccién inclu-
ye los puntos criticos que en el marco analitico tenfan asignada la maxima ponderacion, a los cuales se
agregaron algunos otros con ponderacion media, con el objetivo de cubrir adecuadamente los aspectos
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CUADRO A1.1: INDICES DE CALIDAD DEL SISTEMA DE FUNCION PUBLICA O SERVICIO CIVIL

EFICIENCIA
Evaliia el grado de optimizacion de la inversion en recursos humanos que presenta el sistema de funcion piblica, asi como su congruen-
cia con las magnitudes de la politica fiscal y con la situacion de los mercados de referencia.

MERITO
Evalta el grado en que el sistema de servicio civil incorpora y practicas garantias de uso de criterios de profesionalismo en sus diferentes
politicas y practicas, que las protegen de la arbitrariedad, la politizacién y la basqueda de rentas.

CONSISTENCIA ESTRUCTURAL

Evalda la solidez e integracion sistémica del servicio civil, prestando atencién al grado de: i) coherencia estratégica, o vinculacion de las
politicas y practicas de GRH a las prioridades gubernamentales, ii) consistencia directiva, o grado de desarrollo de la funcién directiva

y su relacion con la tecno estructura central, iii) consistencia de procesos, o grado de interrelacion y articulacion entre los subsistemas
que constituyen la GRH.

El segundo aspecto mencionado, que se refiere a la consistencia directiva, sera presentado en este estudio como un subindice separado,
para realizar un seguimiento de los avances en la construccion de capacidad gerencial en los paises de la region.

CAPACIDAD FUNCIONAL

Evalta la capacidad del sistema de servicio civil para influir eficazmente en el comportamiento de los empleados publicos, induciendo al
desarrollo de conductas laborales adecuadas a las prioridades organizativas y orientadas a la mejora de los servicios plblicos. Abarca
tres aspectos: i) competencia, o capacidad del sistema de servicio civil para asegurar el aprovisionamiento, desarrollo y estimulo de

las competencias clave que el sistema publico necesita, i) eficacia incentivadora, o grado en el que las practicas de GRH promueven el
desempefio efectivo, el aprendizaje y la calidad del servicio, y iii) flexibilidad, o grado en el que dichas practicas incorporan pautas que
facilitan la adaptacion a los cambios de contexto.

CAPACIDAD INTEGRADORA
Evalda la eficacia con que el sistema de servicio civil logra armonizar las expectativas e intereses de los diferentes actores (direccion,
empleados y otros grupos de interés), incrementando el sentimiento de pertenencia y reduciendo la conflictividad.

Fuente: Basado en Longo (2006).

centrales que propone la CIFP para cada uno de los subsistemas de GRH. El listado completo de los pun-
tos criticos se puede ver a continuacion del cuadro Al.1.

A partir de los 33 puntos criticos seleccionados se construyen cinco medidas de calidad, que corres-
ponden a los cinco indices del marco analitico, y cuyas definiciones se presentan en el cuadro Al.1.

A continuacion se listan los 33 puntos criticos seleccionados en la metodologia propuesta (Longo
y lacoviello, 2010), y se indica para cada uno el nimero correspondiente en el marco analitico en su ver-
sion original (Longo, 2006).

En esta version metodoldgica se propone el célculo de estos cinco indices de calidad del servicio ci-
vil como promedios lineales de las valoraciones de los respectivos puntos criticos, con la finalidad de faci-
litar la interpretacion de los resultados.

A continuacion se presenta la construccion de los indices de calidad del servicio civil.
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LONGO-

IACOVIELLO )
SUBSISTEMAS 2010 PUNTOS CRITICOS

1. Planificacion 2 1 Las previsiones de la planificacion de personal suelen desprenderse de prioridades y
orientaciones estratégicas de la organizacion. El grado de adecuaci6n entre unas y otras
suele ser alto.

4 2 Los sistemas de informacion sobre el personal permiten un conocimiento razonable de
las disponibilidades cuantitativas y cualitativas de RR.HH. existentes y previsibles en el
futuro, en los diferentes ambitos organizativos y unidades.

6 3 No existen, en general, excedentes o déficits de personal significativos.

7 4 El coste global de las plantillas pablicas se sitia dentro de parametros razonables y
compatibles con la economia del pafs.

9 5 La tecnificacion de las dotaciones es la adecuada a un entorno de sociedad del cono-
cimiento. Hay un peso significativo del trabajo cualificado en la composicion de las
plantillas.

11 6 Las politicas, decisiones y practicas de personal, en cada una de las areas de la GRH,
obedecen a intenciones conscientemente prefiguradas en un proceso de planificacién.

2. Organizacion 13 7 El disefio de los puestos obedece a criterios de gestién, mas que a consideraciones lega-
del Trabajo les o acuerdos colectivos. El marco legal y los convenios laborales se limitan a establecer
un marco amplio, dentro del cual el trabajo se organiza con arreglo a las necesidades
organizativas.

17 8 La clasificacion y jerarquizacion de los puestos responde a criterios racionales y adapta-
dos a cada entorno organizativo.
20 9 Los perfiles incluyen la seleccion de las competencias que en cada caso se consideran
clave para el éxito en el desempefio del titular del puesto.
3. Gestion del 24 10 El reclutamiento para la provision de los puestos de trabajo es abierto, de derecho y de
Empleo hecho, a todos los candidatos que retinan los requisitos exigidos. Estos se establecen

por razones de idoneidad, apreciadas técnicamente, y no arbitrariamente.

25 11 Existen los procedimientos y mecanismos de garantia necesarios para evitar la arbitra-
riedad, la politizacion y las practicas de patronazgo o clientelismo, a lo largo de todo el
proceso de incorporacion.

29 12 La seleccion se basa en la existencia de perfiles de competencias de los ocupantes de los
puestos que deben ser cubiertos.

35 13 Los mecanismos de movilidad, funcional y geogréafica, permiten responder con flexibili-
dad a las necesidades de redistribucién de efectivos.

38 14 No existen despidos o rescisiones de empleo que afecten a puestos de trabajo de carac-
ter profesional y se deban a meras razones de cambio del color politico de los gobiernos.

40 15 Existe la posibilidad de rescindir la relacion de empleo por razones técnicas, econémicas
u organizativas objetivamente acreditadas, que obliguen a la amortizacion de puestos
de trabajo.

continlia —
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(continuacién)

SUBSISTEMAS

4. Gestion del
Rendimiento

5. Gestion de la
Compensacion

6. Gestion del
Desarrollo

7. Gestion de las
Relaciones
Humanas y
Sociales
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2006

42

45

46

54

57

58

59

67

70

72

75

76

7

81

84

86

LONGO-

TACOVIELLO
2010

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

PUNTOS CRITICOS

Normalmente, la direccion define pautas o estdndares en cuanto al rendimiento espera-
do de las personas, de acuerdo con las prioridades y estrategias de la organizaci6n. En
consecuencia, los empleados conocen los aspectos de su contribucion por los que seran
especificamente valorados.

A lo largo del ciclo de gestion, la direccién sigue, observa y apoya activamente las me-
joras del rendimiento de las personas, suministrando recursos o removiendo obstaculos
cuando es necesario.

El rendimiento de las personas es evaluado por la organizacion, y se contrasta con los
estandares de rendimiento esperado.

La estructura de retribuciones es adecuada para atraer, motivar y retener a las personas
dotadas con las competencias necesarias, en los diferentes tipos de puestos que la
organizacion precisa.

Los costes salariales no son excesivos, en relacion con los de mercado, en ningin sector
o nivel de puestos.

Los mecanismos de retribucion utilizados estimulan en las personas el esfuerzo, el
rendimiento individual o de grupo, y el aprendizaje y desarrollo de competencias.

Las decisiones relativas a la administracion de salarios se adoptan con arreglo a
criterios previamente establecidos y de forma coherente con los pardmetros de disefio
estructural de la organizacion.

Los criterios y mecanismos de promocién se vinculan al rendimiento, al potencial y al
desarrollo de competencias.

Existen formulas alternativas a las carreras estrictamente jerarquicas, como las carreras
horizontales o en el puesto, basadas en el reconocimiento de la excelencia profesional,
sin necesidad de incrementar la autoridad formal de los afectados.

La formacion apoya el desarrollo de aprendizajes colectivos, que consolidan avances
en la capacidad organizativa para enfrentar los problemas y suministrar respuestas
eficaces.

La inversion en formacion se realiza mediante planes basados en el diagnéstico de nece-
sidades y disefiados para apoyar prioridades claras de la organizacion.

La formacion es objeto de evaluacién, que se extiende a la satisfaccion de los participan-
tes, a la relacion entre resultados y costes, y al impacto producido sobre el rendimiento
de las personas en el puesto de trabajo.

La organizacién se ocupa de conocer el clima laboral, evaluandolo periddicamente
mediante el uso de instrumentos fiables.

La organizacion dispone de instrumentos especificos de comunicacién destinados a
reforzar la percepcion de pertenencia y la implicacion de los empleados en el proyecto
organizativo global.

Las relaciones laborales se orientan, habitual y preferentemente, a la transaccion y
concertacion, y no a la confrontacién ni a la descalificacion del adversario.

El grado de conflictividad laboral no es excesivo, ni por el nimero de conflictos ni por los
efectos de los mismos o la contundencia de los medios utilizados.
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(continuacion)

LONGO-

LONGO | IACOVIELLO 5
SUBSISTEMAS 2006 2010 PUNTOS CRITICOS

8. Organizacién 92 Los directivos se responsabilizan y ejercen adecuadamente sus responsabilidades como
de la Funcion gestores de las personas adscritas a su esfera de autoridad formal.
de Recursos 93 33 Los servicios centrales responsables del sistema de servicio civil son percibidos por el
Humanos resto de la organizacion como una instancia que aporta valor al logro de los objetivos
comunes.

Evalaa el grado de optimizacion de la inversidn en recursos humanos que resulta detectable en el sistema de ser-
vicio civil, asf como su congruencia con las magnitudes de la politica fiscal y con la situacion de los mercados de
referencia. En la nueva version calibrada de la metodologia, se relaciona con cuatro puntos criticos.

EFICIENCIA - PUNTO CRITICO SUBSISTEMA

No existen, en general, excedentes o déficits de personal significativos. Planificacién
4 El coste global de las plantillas publicas se sitta dentro de parametros razonables y Planificacién
compatibles con la economia del pafs.
20 Los costes salariales no son excesivos, en relacion con los de mercado, en ningln Gestion de la
sector o nivel de puestos. Compensacion
27 La formacion es objeto de evaluacion, que se extiende a la satisfaccion de los par- Gestién del
ticipantes, a la relacion entre resultados y costes, y al impacto producido sobre el Desarrollo

rendimiento de las personas en el puesto de trabajo.

MERITO

Evalua el grado en que el sistema de servicio civil incorpora garantias de uso de criterios de profesionalismo en
sus diferentes politicas y prdcticas, que las protegen de la arbitrariedad, la politizacién y la blsqueda de rentas.
En la nueva versién calibrada de la metodologia, se relaciona con tres puntos criticos.
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MERITO PUNTO CRITICO SUBSISTEMA

El reclutamiento para la provisién de los puestos de trabajo es abierto, de derecho y de
hecho, a todos los candidatos que rednan los requisitos exigidos. Estos se establecen
por razones de idoneidad, apreciadas técnicamente, y no arbitrariamente.

11 Existen los procedimientos y mecanismos de garantia necesarios para evitar la arbitra-
riedad, la politizacién y las practicas de patronazgo o clientelismo, a lo largo de todo el
proceso de incorporacion.

14 No existen despidos o rescisiones de empleo que afecten a puestos de trabajo de
caracter profesional y se deban a meras razones de cambio del color politico de los

gobiernos.

CONSISTENCIA ESTRUCTURAL

Gestion del
Empleo

Gestion del
Empleo

Gestion del
Empleo

Mide el grado de solidez e integracion sistémica del servicio civil y abarca tres dimensiones: i) coherencia estra-
tégica, que es la vinculacion de los procesos y prdcticas de gestion del empleo publico a las prioridades estraté-
gicas gubernamentales; ii) consistencia directiva, que es el grado de desarrollo de la funcién de direccion, la que
permite imprimir consistencia transversal a las decisiones en el Estado; y iii) consistencia de procesos, que es la
consistencia entre las diferentes dreas de decision que abarca la GRH. En la nueva versién calibrada de la meto-
dologia, se relaciona con ocho puntos criticos.

PUNTO CRITICO

SUBSISTEMA

CONSISTENCIA
ESTRUCTURAL
Coherencia estratégica 1
6
26
Consistencia directiva 32
33
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Las previsiones de la planificacion de personal suelen desprenderse de
prioridades y orientaciones estratégicas de la organizacion. El grado de
adecuacion entre unas y otras suele ser alto.

Las politicas, decisiones y practicas de personal, en cada una de las areas
de la GRH, obedecen a intenciones conscientemente prefiguradas en un
proceso de planificacion.

La inversion en formacion se realiza mediante planes basados en el
diagnastico de necesidades y disefiados para apoyar prioridades claras de
la organizacion.

Los directivos se responsabilizan y ejercen adecuadamente sus res-
ponsabilidades como gestores de las personas adscritas a su esfera de
autoridad formal.

Los servicios centrales responsables del sistema de servicio civil son
percibidos por el resto de la organizacién como una instancia que aporta
valor al logro de los objetivos comunes.

Planificacion

Planificacién

Gestion del
Desarrollo

Organizacion de
la Funcién de
RR.HH.

Organizacion de
la Funcién de
RR.HH.

contintia —



(continuacion)

CONSISTENCIA ’
PUNTO CRITICO SUBSISTEMA

ESTRUCTURAL

Consistencia de procesos 2 Los sistemas de informacién sobre el personal permiten un conocimiento Planificacién
razonable de las disponibilidades cuantitativas y cualitativas de RR.HH.
existentes y previsibles en el futuro, en los diferentes ambitos organizati-
vos y unidades.

8 La clasificacion y jerarquizacion de los puestos responde a criterios racio- Organizacion del
nales y adaptados a cada entorno organizativo. Trabajo
22 Las decisiones relativas a la administracion de salarios se adoptan con Gestion de la

arreglo a criterios previamente establecidos y de forma coherente con los Compensacion
parametros de disefio estructural de la organizacion.

CAPACIDAD FUNCIONAL

Mide la capacidad del sistema de servicio civil para influir positivamente en el comportamiento de los em-
pleados publicos. Este atributo del sistema se forma por la agregacion de tres dimensiones: i) competen-
cia (de los RR.HH.), que alude a la eficacia con que se asequran, en el empleo ptiblico, niveles adecuados de
cualificacion profesional; ii) eficacia incentivadora, que refleja el grado en que las politicas y prdcticas de
GRH contienen estimulos a la productividad, al aprendizaje y a la calidad del servicio; iii) flexibilidad, que
es el grado en que dichas politicas y prdcticas facilitan la adaptacion de las organizaciones ptblicas a los
cambios y la puesta en marcha de innovaciones. Se relaciona con 14 puntos criticos.

CAPACIDAD

FUNCIONAL M. | PUNTO CRITICO SUBSISTEMA

Competencia 5 La tecnificacion de las dotaciones es la adecuada a un entorno de sociedad del Planificacién
conocimiento. Hay un peso significativo del trabajo cualificado en la composicion
de las plantillas.

9 Los perfiles incluyen la seleccién de las competencias que en cada caso se conside- ~ Organizacion del
ran clave para el éxito en el desempefio del titular del puesto. Trabajo
12 La seleccion se basa en la existencia de perfiles de competencias de los ocupantes Gestién del
de los puestos que deben ser cubiertos. Empleo
19 La estructura de retribuciones es adecuada para atraer, motivar y retener a las per- Gestion de la
sonas dotadas con las competencias necesarias, en los diferentes tipos de puestos Compensacién

que la organizacion precisa.

continlia —»
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(continuacion)

CAPACIDAD

FUNCIONAL PUNTO CRITICO SUBSISTEMA
Eficacia 16 Normalmente, la direccion define pautas o estandares de rendimiento esperado de Gestion del
incentivadora las personas, de acuerdo con las prioridades y estrategias de la organizacion. En Rendimiento

consecuencia, los empleados conocen los aspectos de su contribucion por los que
seran especificamente valorados.

17 A lo largo del ciclo de gestion, la direccién sigue, observa y apoya activamente las Gestion del
mejoras del rendimiento de las personas, suministrando recursos o removiendo Rendimiento
obstaculos cuando es necesario.

18 El rendimiento de las personas es evaluado por la organizacidn, y se contrasta con Gestion del
los estandares de rendimiento esperado. Rendimiento

21 Los mecanismos de retribucion utilizados estimulan en las personas el esfuerzo, el Gestion de la
rendimiento individual o de grupo, y el aprendizaje y desarrollo de competencias. Compensacion

23 Los criterios y mecanismos de promocion se vinculan al rendimiento, al potencialy ~ Gestion del
al desarrollo de competencias. Desarrollo

25 La formacion apoya el desarrollo de aprendizajes colectivos, que consolidan Gestion del
avances en la capacidad organizativa para enfrentar los problemas y suministrar Desarrollo
respuestas eficaces.

Flexibilidad 7 El disefio de los puestos obedece a criterios de gestion, mas que a consideraciones Organizacion del

legales o acuerdos colectivos. El marco legal y los convenios laborales se limitan a Trabajo

establecer un marco amplio, dentro del cual el trabajo se organiza con arreglo a las
necesidades organizativas.

13 Los mecanismos de movilidad, funcional y geografica, permiten responder con Gestion del
flexibilidad a las necesidades de redistribucion de efectivos. Empleo

15 Existe la posibilidad de rescindir la relacién de empleo por razones técnicas, eco- Gestion del
nomicas u organizativas objetivamente acreditadas, que obliguen a la amortiza- Empleo

cién de puestos de trabajo.

24 Existen formulas alternativas a las carreras estrictamente jerarquicas, como las Gestion del
carreras horizontales o en el puesto, basadas en el reconocimiento de la excelencia Desarrollo
profesional, sin necesidad de incrementar la autoridad formal de los afectados.

CAPACIDAD INTEGRADORA

Evalua la eficacia con que el sistema de servicio civil parece capaz de asequrar la armonizacién de las expecta-
tivas e intereses de los diferentes actores (direccion, empleados y otros grupos de interés), incrementando el sen-
timiento de pertenencia y reduciendo la conflictividad. Se relaciona con cuatro puntos criticos.
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CAPACIDAD

INTEGRADORA M. | PUNTO CRITICO SUBSISTEMA
28 La organizacién se ocupa de conocer el clima laboral, evaludndolo periédicamen- Gestion de las
te mediante el uso de instrumentos fiables. Relaciones Hu-

manas y Sociales

29 La organizacién dispone de instrumentos especificos de comunicacion destinados ~ Gestion de las
a reforzar la percepcion de pertenencia y la implicacion de los empleados en el Relaciones Hu-
proyecto organizativo global. manas y Sociales
30 Las relaciones laborales se orientan, habitual y preferentemente, a la transaccion Gestion de las
y concertacion, y no a la confrontacion ni a la descalificacion del adversario. Relaciones Hu-

manas y Sociales

31 El grado de conflictividad laboral no es excesivo, ni por el nimero de conflictos ni~ Gestién de las
por los efectos de los mismos o la contundencia de los medios utilizados. Relaciones Hu-
manas y Sociales

Otra incorporacion es que, a fin de facilitar el trabajo de comparacion de los resultados obtenidos en
la evaluacion, el rango de 0 a 5 puntos con el que se valora cada punto critico se ha subdividido en tres
niveles: 0—1 puntos: nivel bajo; 2-3 puntos: nivel medio; 4-5 puntos: nivel alto.

Para cada uno de estos niveles se han establecido descriptores que faciliten su administraciéon e in-
terpretacion por parte de los usuarios de la metodologia (véase a continuacion la matriz de evaluacion).
La gradacion en la valoracion de cada punto critico abarca tres aspectos: (i) Instrumental: disponibilidad
de normas e instrumentos técnicos que permitan el desarrollo de la practica de gestiéon establecida en
el punto critico respectivo; (i) Cobertura: nivel de cobertura de dicha practica en las organizaciones pu-
blicas de nivel nacional y (iii) Implementacion: grado de implantacion efectiva (y eventual institucionali-
zacién) de dicha practica.

Estos tres criterios definen entonces la ubicacién de cada punto critico en un nivel alto, medio o
bajo de cumplimiento. De esta forma, se espera que a medida que existan herramientas de GRH, que es-
tén disponibles en un ndmero creciente de organismos publicos y que sean realmente utilizadas, el pun-
to critico tienda a subir en su valoracion. Cabe destacar que el tercer criterio (implementacion) es el que
permite acceder a un nivel alto de valoracion (4 y 5 puntos), pues la mera presencia de instrumentos, aun
con amplia cobertura institucional, no puede producir buenos resultados si se carece de su aplicacion
efectiva.
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CUADRO A1.2: CRITERIOS PARA DEFINIR EL NIVEL DE CADA PUNTO CRITICO

BAJO MEDIO ALTO
(VALORACION 0-1) (VALORACION 2-3) (VALORACION 4-5)

INSTRUMENTAL Inexistente o minimo Basico Suficiente
COBERTURA Muy baja Baja-media Media-alta
IMPLEMENTACION Inexistente o minima Media Alta

Fuente: Elaboracion propia.

MATRIZ DE EVALUACION Y DESCRIPTORES

1. Objeto de evaluacién

Evaluar y valorizar las normas y practicas de GRH en las organizaciones publicas de nivel nacional, inclu-
yendo tanto organismos centralizados como descentralizados, y abarcando toda forma de contratacion
de caracter permanente o temporaria de los empleados.

2. Escala de evaluacion
La gradacion en la valoracion de cada punto critico abarca tres aspectos: (i) Instrumental: disponibilidad
de normas e instrumentos técnicos que permitan el desarrollo de la practica de gestidon establecida en
el punto critico respectivo; (i) Cobertura: nivel de cobertura de dicha practica en las organizaciones pu-
blicas de nivel nacional y (iii) Implementacion: grado de implantacion efectiva (y eventual institucionali-
zacion) de dicha préactica.

Tomando en cuenta estos tres criterios, se definen a continuacion seis niveles de valoracion:

(5): Se dispone de un cuerpo consolidado de normas e instrumentos técnicos, cuya aplicacion abarca a
la mayor parte de las organizaciones publicas con un alto grado de institucionalizacion.

(4):  Se cuenta con el instrumental técnico suficiente pero la cobertura no es completa, o el grado de im-
plementacion todavia no alcanzé la institucionalizacion total.

(3): Se cuenta con el instrumental técnico basico, que se aplica en una proporcion significativa de orga-
nizaciones publicas, con procesos de implementacion avanzados.

(2):  Se cuenta con un instrumental técnico basico, pero su aplicacion es todavia incipiente y los proce-
sos de implementacion se hallan en etapas preliminares.

(1) No se cuenta con instrumental técnico suficiente, y su aplicacion tiene lugar en casos aislados.

(0): No se ha conformado un minimo instrumental técnico que permita sostener la practica descripta.
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ANEXO 2

RESUMEN DE DIAGNOSTICOS POR PAIS

Este anexo resume cada uno de los diagnosticos por pais. Para acceder a los informes completos de los
diagnosticos de servicios civiles de América Latina visitese la pagina www.iadb.org/serviciocivil.
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BOLIVIA!
EVOLUCION DE LOS PUNTAJES POR SUBSISTEMA
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Fuente: Elaboracion propia.
* Promedio lineal de los cinco indices.

Al momento de la evaluacion anterior, el servicio civil boliviano se encontraba en una situacion de
desarrollo de normativa y herramientas metodoldgicas para trabajar los distintos aspectos de la ges-
tién de recursos humanos (GRH). En 2010 se aprobd la nueva Constitucion Politica del Estado, la que
en sus articulos 232 a 240 expone conceptos y lineamientos sobre la administracion publica. Sin
embargo, Bolivia también experimentd algunos cambios que detuvieron el incipiente proceso de

profesionalizacion.
!Informe de pafs 2013 elaborado por el BID (autor principal: Luciano Strazza).
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Estos cambios se explican principalmente por el debilitamiento del sistema de mérito, fruto de prio-
rizar la inclusion laboral de sectores vulnerables (via suspension de concursos) y considerarla excluyente
con la profesionalizacion. El segundo debilitamiento ha tenido lugar en el dambito de la gobernanza del
servicio civil, a través del reemplazo de un organismo auténomo con rango ministerial (la Superintenden-
cia del Servicio Civil) por otro de tercer nivel jerarquico (la Direccién General del Servicio Civil, DGSC), lo
que redujo el puntaje de la Organizacion de la Funcion de Recursos Humanos. Como resultado, existe la
percepcion generalizada de que las capacidades del servicio civil se han visto deterioradas.

Pese a lo anterior, la evaluacion de 2013 reflejé una mejor relacion del gasto en personal versus el
gasto total, asi como también la generacién de nuevos instrumentos (por ejemplo, la Escala Maestra) para
abordar la inequidad salarial interna, horizontal y vertical.
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BRASIL?2
EVOLUCION DE LOS PUNTAJES POR SUBSISTEMA
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Fuente: Elaboracion propia.
* Promedio lineal de los cinco indices.

En el diagnostico de 2004 se observé la existencia de una burocracia meritocratica robusta, en proceso
de creciente profesionalizacion y tecnificacion. Desde aquella evaluacién y al afno 2013 no se observan
cambios estratégicos en la situacion del servicio civil de Brasil; sin embargo, existen algunos avances
a destacar. La profundizacion del proceso de democratizacion de las relaciones laborales fue el gran

2Informe de pafs 2013 elaborado por el BID (autora principal: Mercedes Llano).
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avance en lo que respecta a la agenda de relacién con los trabajadores del sector publico, con una me-
jora del subsistema de la Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales. Ademas, se adoptd un nue-
vo sistema general de evaluacion del desempefio, en sustitucion de un esquema fragmentado, pero
su implantacion es aun muy débil, por lo que no produjo cambios en el subsistema de Gestion del
Rendimiento.

En relacion con los desafios pendientes, pese a que esté prevista la desvinculacién por mal desem-
pefno, al ano 2013 adn no se habfa implementado en la practica, lo cual ha disminuido la valoracion del
subsistema de Gestion del Empleo. Por otra parte, el creciente peso de las gratificaciones asociadas al de-
sempefo sobre la remuneracién total ha generado incentivos para reducir el nivel de exigencia de me-
tas asociadas, transformando al suplemento en un componente salarial practicamente fijo. Lo anterior ha
producido un retroceso en el puntaje del subsistema de Gestion de la Compensacion.
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EVOLUCION DE LOS PUNTAJES POR SUBSISTEMA
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Fuente: Elaboracion propia.
* Promedio lineal de los cinco indices.

En el diagnostico realizado hacia fines de 2004, el servicio civil chileno se encontraba en un punto de
inflexion con la aprobacion de la Ley de Nuevo Trato Laboral. Al momento de la evaluacion de 2013 se
habian logrado importantes avances en los distintos planos que abordaba la reforma. La Direccién Nacio-
nal del Servicio Civil se afianzé en sus funciones y progresivamente fue instalando capacidades de ges-
tion de los distintos actores involucrados en las politicas de recursos humanos (RR.HH.) (lo cual mejord la

3 Informe de pafs 2013 elaborado por el BID (autora principal: Mercedes Llano).
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Organizacién de la Funcion de Recursos Humanos). Asimismo, aumento el nivel de cobertura del Siste-
ma de Alta Direccion Publica (SADP) y su legitimidad. El potencial de profesionalizacion de una estrategia
centrada en el segmento directivo comenzé a dar sus frutos también en los estamentos no directivos. La
aplicacion de procedimientos de seleccion competitivos para el acceso a cargos “a contrata” se extendio,
y gran parte de las politicas de GRH comenz¢ a transitar de una fase de formalizacion a una etapa dirigi-
da a garantizar su calidad y efectivo alineamiento estratégico (con lo cual mejoro el subsistema de Ges-
tion del Empleo).

Por otra parte, se fortalecieron politicas orientadas a promover la sistematizacion de las mediciones
del clima laboral y la implementacion de planes de mejora. En el ambito de las convenciones colecti-
vas se conformaron diversas mesas de trabajo sobre calidad del empleo y condiciones laborales. Am-
bos puntos contribuyeron a mejorar la valoracion del subsistema de Gestion de las Relaciones Humanas
y Sociales.
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COLOMBIA*
EVOLUCION DE LOS PUNTAJES POR SUBSISTEMA
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Fuente: Elaboracion propia.
* Promedio lineal de los cinco indices.

Al momento de la evaluacion anterior (2004), el servicio civil colombiano se encontraba transitando un
punto de inflexion, tras una década durante la cual las disposiciones de la Constitucion Politica de 1991, y
las sucesivas normativas de empleo publico (Ley 27/92 y Ley 443/98), no habian logrado plasmarse en un
sistema de GRH integrado y meritocratico.

En estos afos (hasta 2013) Colombia logré avances de dos tipos. Unos se refieren a la institucionali-
dad del sistema, y se ven plasmados principalmente en el protagonismo que ha ganado la Ley 909 y en

4Informe de pais 2013 elaborado por el BID (autor principal: Luciano Strazza).
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la constitucion efectiva de la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC) como una de las entidades rec-
toras del sistema, junto al Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP). El segundo grupo
de avances concierne a politicas especificas de GRH, entre las que se destacan los concursos de acceso (a
través de la Convocatoria 01 y concursos de los sistemas especificos), con lo cual se ha mejorado el sub-
sistema de Gestion del Empleo; la implantacion del Sistema de Informacion y Gestion de Empleo (SIGEP),
lo cual ha incrementado el puntaje del subsistema de Planificacion; una primera aproximacion al tema de
las competencias laborales, lo cual ha optimizado el subsistema de Organizacion del Trabajo; la articula-
cion de mecanismos meritocraticos de acceso y evaluacion de los gerentes publicos; y un progreso inci-
piente en la gestion del clima laboral (que ha aumentado la valoracién del subsistema de Gestién de las
Relaciones Humanas y Sociales).
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COSTA RICA®
EVOLUCION DE LOS PUNTAJES POR SUBSISTEMA
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Fuente: Elaboracion propia.
* Promedio lineal de los cinco indices.

Desde su primera evaluacion en 2004, Costa Rica mantuvo una fuerte presencia del mérito, transparencia
en los procesos, y una solida y estable institucionalidad de la gestion del servicio civil. A su vez, a 2012 lo-
groé mejoras en materia de tecnologifas de la informacion y la comunicacion (TIC) y en los sistemas de in-
formacion (Planificacion); de movilidad geogréfica de los funcionarios (Gestién del Empleo); de Gestion
del Rendimiento (a través de la elaboracion de un Marco Regular Comun de Evaluacion que sirve de re-
ferencia para los Modelos de Evaluacion de Desempeno Institucionales [MEDI]); de una mayor equidad y

>Informe de pais 2012 elaborado por AECID-SICA (autor principal: Luciano Strazza).
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competitividad salarial entre las instituciones del régimen de servicio civil y las entidades descentraliza-
das (politica de percentiles y reajustes), con lo cual ha mejorado la Gestion de la Compensacién; y de ini-
Ciativas de abordaje del clima interno (muy débil en el pasado), avanzando asi hacia una mejor Gestion
de las Relaciones Humanas y Sociales.

En 2011 se le otorgd por ley la personeria juridica instrumental a la Direccion General del Servicio Ci-
vil (DGSC) y posteriormente se otorgd al Ministerio de Planificacion la rectorfa de la politica del empleo
publico. A 2012 cabe destacar la sélida institucionalidad del servicio civil (que provee una fuerte base para
la mejora) y la elevada capacidad técnica de la DGSC, lo que se refleja en una mayor valoracién de la Or-
ganizacion de la Funcion de Recursos Humanos.

Como parte de los desafios pendientes, durante la Ultima evaluacién (2012) no se percibié una “dina-
mica de carrera” institucionalmente administrada (por lo que disminuy® la valoracién de Gestién del De-
sarrollo), ante lo cual prevalecia la planificacion individual, ni tampoco se habia logrado una politica de
remuneraciones que sea fiscalmente sostenible y que ademas contribuya a una mejor atraccion y reten-
cion de personal idoneo para el servicio civil.
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ECUADORS®
EVOLUCION DE LOS PUNTAJES POR SUBSISTEMA
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* Promedio lineal de los cinco indices.

Al momento de la evaluacion anterior (2004), el servicio civil ecuatoriano reflejaba debilidades en el siste-
ma de mérito, y amplias inequidades remunerativas. El Ultimo diagnostico del afno 2011 mostraba avan-
ces a partir de la sancién de la nueva Constitucion; la elaboracion del Plan Nacional para el Buen Vivir y
la sancion y reglamentacion de la Ley Organica del Servicio Publico (LOSEP). La estrategia se plasmo en

6Informe de pafs 2011 elaborado por el BID (autora principal: Mercedes lacoviello).
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mejoras de la implantacion del mérito, del ordenamiento salarial y del fortalecimiento de la instituciona-
lidad de gobierno del sistema de servicio civil.

En relacion con la institucionalidad del servicio civil, en 2009 se creé el Viceministerio del Servicio
Publico dependiente del Ministerio de Relaciones Laborales (MRL). Se unificaron las funciones de entidad
rectora en esta instituciéon, que fue reconocida por el resto de la administracién como el referente en el
tema. A 2011, el mencionado Viceministerio tenfa como objetivo la reestructuracion de todas las institu-
ciones del Estado. Esto mejord la Organizacion de la Funcién de Recursos Humanos.

Por otra parte, se observaron una serie de mejoras: i) el Sistema Integrado de Gestion Financiera
(SIGEF), a cargo del Ministerio de Finanzas, incluye un subsistema presupuestario de remuneraciones y
néminas que se aplicaba desde 2007, lo cual transparenta el gasto en personal (Planificacion); ii) se unifi-
caron la clasificacion de puestos y los grupos ocupacionales en todo el sector publico (Organizacion del
Trabajo); iii) se modificé el ingreso a la administracion publica a través de concursos de oposicion y méri-
to (Gestion del Empleo); iv) se unificaron los regimenes laborales de modo de reducir la inequidad en el
sector publico, a partir de lo cual desaparecieron los salarios altos y disminuyd la dispersion salarial (Ges-
tion de la Compensacion).

Los importantes avances en la profesionalizacién del servicio civil logrados entre 2011 y 2014 no se
ven reflejados en la puntuacién debido a que se dieron con posterioridad al ultimo diagndstico.
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* Promedio lineal de los cinco indices.

El Salvador es el pafs que mayores progresos ha registrado de 2004 a 2012 en lo relativo a la profesionali-
zacion del servicio civil, segun la metodologfa aplicada. Primero, se constituyé una entidad rectora a car-
go del servicio civil, la Subsecretaria de Modernizacion, Profesionalizacion del Servicio Civil y Relaciones
Laborales, a cargo de la Secretaria para Asuntos Estratégicos. Esto implicd un aumento de 30 puntos en
el subsistema de Organizacion de la Funcion de Recursos Humanos.

’Informe de pais 2012 elaborado por AECID-SICA (autora principal: Ménica Iturburu).
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A su vez se avanzd en varios temas, por ejemplo: se actualizod la descripcion de los puestos del go-
bierno central (con lo cual mejord la Organizacion del Trabajo); se organizaron actividades de capaci-
tacion (lo que se vio reflejado en la Gestion del Desarrollo); se elabord un diagndéstico de condiciones
laborales y se cred una Mesa de Didlogo con los sindicatos (lo que se vio reflejado en el aumento de la
Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales). También se avanzo en la valoracion de puestos, en la re-
daccion de una nueva Ley de Servicio Civil (LSC) y en la homogeneizacion del sistema de evaluacion de
desempenio.
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El diagnostico del servicio civil no muestra cambios relevantes en comparacion con el diagnostico de
2004 (Io que se ve reflejado en el estancamiento del indice de Desarrollo del Servicio Civil [IDSC]), produc-
to de avances en algunos subsistemas que no lograron ir mas alld del disefio de instrumentos técnicos y
herramientas informaticas sin su aprobacién politica, acompafiados por retrocesos en otros subsistemas,
en particular en la Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales.

8nforme de pafs 2012 elaborado por AECID-SICA (autora principal: Ménica lturburu).
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Entre los desarrollos técnicos que se realizaron pueden citarse el avance en el disefio y la programa-
cion de distintos modulos del Sistema de Informacion y Administracion de Recursos Humanos (SIARH)
(liquidacion de salarios, organizacion del trabajo y gestion del empleo), y la finalizacién del disefio con-
ceptual de los subsistemas de Gestion de la Compensacion y Gestion del Rendimiento, a lo que se suma
una mejora del subsistema de Planificacién. Ademas, se actualizé el Plan de Clasificacion de Puestos, que
derivo en la elaboracion de un nuevo Manual General de Ocupaciones, y en la definicion y redaccion de
un Reglamento General de Evaluacién de Desemperio. Pese a que ambos instrumentos alin no se han
aplicado, se incrementd la valoracion del subsistema de Gestion del Rendimiento. La Mesa de Didlogo
constituida en 2008 fue perdiendo protagonismo en la medida en que fue dilatando el respaldo politico
para la sancion de la nueva Ley de Servicio Civil.

ANEXO 2 | 185



HONDURAS?
EVOLUCION DE LOS PUNTAJES POR SUBSISTEMA

100
80
60
40
50 2 20 20
i - ; 10 7 13 10 10 12 ¢ 5 o0 10 10
0
Planificacion Organizacién Gestion Gestion del  Gestion de la  Gestion del  Gestion de  Organizacién

del Trabajo  del Empleo  Rendimiento Compensacién Desarrollo las Relaciones de la Funcion
Humanasy  de Recursos
Sociales Humanos

) ) m2004 m2012
EVOLUCION DE LOS INDICES

100
80
60
40
20
Eficiencia Mérito Consistencia Capacidad Capacidad Indice de
Estructural Funcional Integradora Desarrollo del

Servicio Civil*
m2004 m2012

Fuente: Elaboracion propia.
* Promedio lineal de los cinco indices.

En la Ultima década el servicio civil de Honduras se ha mantenido estable respecto del analisis anterior,
lo cual se ve reflejado en una variacion de solo un punto del IDSC, pese a que los indices y subsistemas si
sufrieron variaciones. Estos cambios evidencian en parte los desafios surgidos en 2009 en virtud de la si-
tuacion politica del pals, y los esfuerzos de Honduras por recobrar su mision institucional.

Al respecto, aunque muy tibiamente, la Direccion General del Servicio Civil (DGSC) procurd po-

ner un freno formal a la arbitrariedad en la designacion de personal, con lo cual mejord la Gestién del
?Informe de pafs 2012 elaborado por AECID-SICA (autora principal: Ménica lturburu).
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Empleo; implementd un sistema de evaluacion de desempenio, lo que se vio reflejado en un incremen-
to del subsistema de Gestion del Rendimiento; y presentd un proyecto de Ley de Carrera Administrati-
va para su discusion en el Congreso. Especificamente, en 2009 se publico el Reglamento de la Ley de
Servicio Civil, mientras que en 2011 se presentd un Anteproyecto de la Ley de Carrera Administrativa y
Funcion Publica.

El mayor avance consistié en el sostenimiento y la profundizacion del SIARH, que a 2012 incluia mas
funciones y mas trabajadores (lo cual mejoro la Planificacion). Ademas, se mejoraron los espacios de dia-
logo entre el Presidente y las organizaciones de la sociedad civil (OSC), incluidos los sindicatos de los em-
pleados publicos (esto repercutié en una mejor Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales).

Los importantes avances logrados en una mejor contencion de la masa salarial registrados a partir
de 2013 no se ven reflejados en esta evaluacion.
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* Promedio lineal de los cinco indices.

Al momento de la evaluacion anterior (2004), el servicio civil mexicano se encontraba en la primera eta-
pa de implementacion de la Ley de Servicio Profesional de Carrera (LSPC), la cual estaba focalizada en los
cargos directivos y no de base. EI IDSC del diagndstico de 2013 se mantuvo estable respecto de la eva-
luacion anterior. En estos afos, la LSPC atraveso distintos periodos. Algunos se caracterizaron por un alto
nivel de implementacion de la ley, con avances en varios subsistemas (por ejemplo, en Organizacion del
Trabajo y Planificacion, debido a la mejora en la descripcion de puestos y perfiles, la cobertura de los

1%|nforme de pais 2013 elaborado por el BID (autor principal: Luciano Strazza).
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catadlogos de puestos y el registro en RH Net, respectivamente). En otros periodos, la implementacion de
la ley no conté con tanta prioridad. Por un lado, se flexibilizé el ingreso al Servicio Profesional de Carrera
(SPC) a través de nombramientos provisorios, lo cual trajo aparejado un descenso de la Gestién del Em-
pleo. Por otro lado, se impactd negativamente la Organizacion de la Funcion de Recursos Humanos de-
bido al debilitamiento de la entidad rectora, especificamente al menor protagonismo de la Secretaria de
la Funcion Publica (en comparacion con las instituciones sectoriales).

Finalmente, otro de los desafios radica en la Gestion de la Compensacion, donde los puestos de
base gozan de incrementos salariales anuales en linea con el indice de inflacion, mientras que se regis-
tran dificultades en la competitividad salarial del personal de mando y el SPC, debido al congelamiento
salarial mantenido durante la ultima década, lo que ha producido traslapes en el tabulador, generando
inequidad.
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* Promedio lineal de los cinco indices.

Al momento de la evaluacion de 2004 el servicio civil nicaragliense recién habia sancionado vy regla-
mentado la Ley de Servicio Civil, marcando un hito en la historia del pafs. A 2012, el cuadro de situacion
presentd una mejora como resultado de la implementacion de esta ley. Se destacan el proceso de cla-
sificacion de puestos, la conformacion de familias funcionales y el perfil por rol (con lo cual mejoré el
subsistema de Organizacion del Trabajo); y la consolidacion de la entidad rectora, la Direccion General
de la Funcion Publica (DIGEFUP), gracias a la estabilidad del equipo vy al incremento de sus capacidades

MInforme de pais 2012 elaborado por AECID-SICA (autor principal: Luciano Strazza).
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técnicas (lo que se ha visto reflejado en el incremento del puntaje de la Organizacion de la Funcién de
Recursos Humanos). Ademas, la consolidacion de instancias de garantias y apelaciones (comités de selec-
cion, supervision de la DIGEFUP y la Corte de Apelaciones del Servicio Civil [CASC]).

Por su parte, en el plano de las mejoras deben mencionarse el desarrollo inicial de un nuevo sistema
de informacion (lo que ha causado la mejora en Planificacion); la prueba piloto en 10 instituciones “mo-
delo” del nuevo esquema de evaluacion de desempeno; y el desarrollo de un nuevo marco conceptual
de carrera administrativa, lo cual optimizé la Gestion de la Compensacion.

Sobresalen como factores causales positivos: la evolucion del proceso de modernizacion, una pla-
nificacion estratégica de la secuencia de procesos a implementar segun la Ley 476, la estabilidad de los
funcionarios politicos y técnicos de la DIGEFUP y, como base necesaria, la voluntad politica de las autori-
dades gubernamentales de dar continuidad al proceso.
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La situacion del servicio civil panamefio a 2012 habia mejorado considerablemente respecto de la evalua-
cion de 2004. Este avance se reflejaba en la obtencién de mas del doble del puntaje en el IDSC, y en una
mejor valoracién de todos los subsistemas de GRH. A lo largo de esta década, se cred una entidad rectora
para el servicio civil de Panama, la Direccion General de Carrera Administrativa (DIGECA), lo que se ha vis-
to reflejado en los 30 puntos de mejora de la Organizacion de la Funcion de Recursos Humanos. Por otra
parte, se avanzo en el campo de la Gestion del Empleo (provision de cargos a través de concursos segun
lo establecido por el Procedimiento Ordinario de Ingreso [POI]), la Gestion del Desarrollo (incorporacion

2 Informe de pais 2012 elaborado por AECID-SICA (autor principal: Luciano Strazza).
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de funcionarios a la carrera administrativa mediante el Procedimiento Especial de Ingreso [PEI]) y la Ges-
tion de las Relaciones Humanas y Sociales (a partir de la cooperacion entre gobierno y sindicatos, y la
constitucion de instancias de conciliacion).

Sin embargo, la sancién de la Ley 43, mediante la cual se dejo sin efecto el proceso de acreditacion
via PEl'y se autorizod la contratacion por fuera del POI (lo que hizo que se detuviera el ritmo de los con-
Cursos y creciera el margen para contrataciones relativamente mas discrecionales), presentd un desafio
a estos avances. Esto, a su vez, impacté de lleno en la calidad de las relaciones laborales y empafio algu-
nos esfuerzos de la DIGECA en materia de evaluacion de desempeno (que no pudieron aplicarse, dado
que la Ley 43 dejo sin efecto los nombramientos de la Junta Técnica, entidad encargada de aprobar los
instrumentos de GRH).
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En el periodo transcurrido desde la ultima actualizacion del diagndéstico en 2004 hubo cambios sustan-
ciales en la situacion politico-institucional de la gestion del servicio civil de Paraguay. Se instalé en la
agenda publica la importancia de abordar la profesionalizacion de la funcion publica y mejorar sus nive-
les de eficiencia, transparencia e inclusion. La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) se constituyd como
protagonista principal de este proceso, con lo cual mejord la Organizacion de la Funcion de Recursos
Humanos.

3 Informe de pais 2013 elaborado por el BID (autora principal: Ménica lturburu).
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Se realizaron avances tanto institucionales como de disponibilidad e implantacion de nuevas he-
rramientas de gestion. Entre los primeros cabe citar la jerarquizacion del rol de la SFP, el aumento de sus
RR.HH., presupuesto y espacio fisico; el fortalecimiento de las Unidades de Gestion de Personas en un
gran numero de instituciones, y el desarrollo y uso incipiente de herramientas de planificacion. Entre los
avances relativos a las politicas especificas de RR.HH,, se destaca la mejora de la informaciéon cuantitativa
disponible (con lo cual se optimizo la Planificacion), el aumento de los puestos ocupados por concurso
(lo que influyd positivamente en la Gestion del Empleo), el importante desarrollo de actividades de ca-
pacitacion, y la apertura del Instituto Nacional de Administracion Publica de Paraguay (los dos ultimos
avances incrementaron el puntaje de la Gestién del Desarrollo).
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Al momento de la evaluacion anterior (2004), convivian en el sector publico peruano un régimen labo-
ral publico y un régimen laboral privado, rigiendo condiciones de trabajo muy disimiles bajo cada uno
de ellos. La evaluacion finalizada en 2011 —previa a la Ley del Servicio Civil de 2013— mostré notorios
avances, lo que se vio reflejado en la obtenciéon del doble del puntaje en el IDSC, y en un aumento en to-
dos los subsistemas e indices. Se fortalecio la institucionalidad del servicio civil con la creacién de SERVIR

4Informe de pais 2011 elaborado por el BID (autora principal: Mercedes lacoviello).
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como entidad rectora, y la profesionalizacion del segmento directivo del empleo publico con el Cuerpo
de Gerentes Publicos.

Como se mencionara anteriormente, el principal foco de las mejoras tuvo lugar en la Organizacion
de la Funcién de Recursos Humanos, gracias a la creacion y puesta en funcionamiento de la entidad rec-
tora, y en la Organizacion del Trabajo vy la Gestion del Empleo, que se fortalecieron por la mejor calidad
de los procesos de reclutamiento y concurso.

También se mejoraron la Gestion del Rendimiento y la Gestion del Desarrollo, a partir de la reimplan-
tacion progresiva de la cultura de la evaluacién y su vinculacion con la deteccién de necesidades de for-
macion. La Gestion de la Compensacién mejord gracias a la mayor proteccion de los funcionarios bajo
contrato, que pasaron del régimen de servicios no personales (SNP) al de Contratos Administrativos de
Servicios (CAS). Al equiparar la proteccion social de estos empleados con los de planta, disminuyd la in-
equidad relativa.
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En la Ultima década el servicio civil dominicano ha logrado importantes avances en el marco normati-
vo (nueva ley de funcién publica de 2008; Constitucion de 2010 que incorpora y protege principios de
servicio civil; y la nueva ley de politica salarial de 2013, aunque posterior a este diagndstico), y el reposi-
cionamiento de la rectorfa de la funcion publica al nivel del gobierno central (con lo cual mejoré la Orga-
nizacion de la Funcion de Recursos Humanos).

> Informe de pais 2012 elaborado por AECID-SICA (autor principal: Luciano Strazza).
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Por otra parte, la Republica Dominicana avanzdé en la creacion de un Sistema de Administracion de
Personal (SASP), con lo cual mejord la Planificacion; la incorporacion de funcionarios en la carrera; la racio-
nalizacion de las estructuras organizativas de las instituciones estatales; el ordenamiento de los manuales
de clasificacion de puestos; y la introduccion de competencias (lo que se vio reflejado en la Organizacion
del Trabajo). A esto se sumaron: mejoras en materia de Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales (cre-
cimiento del nimero de asociaciones profesionales), la puesta en marcha de la Gestién del Rendimiento
basado en competencias y resultados, y las innovaciones en la Gestion del Desarrollo, a través de la for-
macion especializada y la capacitacion continua.

La nueva Constitucion Nacional, que entrd en vigencia en 2010, reforzéd
incorporando modificaciones y salvaguardando los principios de la gestion profesional de recursos hu-
manos del Estado.

a funcion del servicio civil,
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El diagndstico anterior del servicio civil en Uruguay (2004) reflejé que, pese a la disminucién causada por
las restricciones al ingreso que se impusieron desde 1996 y por los retiros incentivados, la tradicional bu-
rocracia del pafs seguia siendo de gran tamafio, ademas de tener baja competitividad y estar poco arti-
culada con los objetivos estratégicos del gobierno.

16 |nforme de pais 2013 elaborado por el BID (autora principal: Ménica lturburu).
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De acuerdo con la evaluacion de 2013, el servicio civil uruguayo logré avances tanto institucionales
como de disponibilidad e implantacion de nuevas herramientas de gestion. Entre los primeros, cabe citar
la sancién de la Ley 18.508 de Negociacion Colectiva en el Marco de las Relaciones Laborales en el Sec-
tor Publico; la elaboraciéon, negociacion y aprobacion del Estatuto del Funcionario; y la ampliacion de las
competencias de la Oficina Nacional del Servicio Civil (ONSC) (con lo cual mejor6 la Organizacion de la
Funcion de Recursos Humanos en lo relativo al reclutamiento vy a la seleccién). Entre los avances asocia-
dos a politicas especificas de RR.HH., se destacan la implantacion del Portal Uruguay Concursa vy el au-
mento progresivo de los concursos de méritos y oposicion (con lo cual mejord la Gestion del Empleo),
la reorganizacion de la Escuela Nacional de Administracion Publica (lo que se vio reflejado en la Gestion
del Desarrollo), y el fortalecimiento de la ONSC y su mayor articulacién con las dreas de GRH dependien-
tes de los distintos ministerios.
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FRECUENCIA DE CASOS POR NIVEL DE DESARROLLO (COMPARATIVO

2004-11/13)

El anexo 3 presenta un cuadro donde se clasifica a los pafses segun su nivel de desarrollo (alto, medio y
bajo) en cada uno de los subsistemas, y se compara el estado de los paises en 2004 y 2011/13

NIVEL DE DESARROLLO 2004-11/13

ALTO MEDIO BAJO
(60 A 100 PUNTOS) DE 40 A 59 PUNTOS HASTA 39 PUNTOS

SUBSISTEMAS 2004 2011/13 2004 2011/13 pL0 2011/13

Planificacion

Frecuencia

Organizacion
del Trabajo

Frecuencia

Chile (73)
Brasil (60)

2
Brasil (60)

Chile (80)
Brasil (63)

2

Brasil (60)
Chile (60)
México (60)
El Salvador
(60)

Colombia (50)
Uruguay (50)
Costa Rica (40)

3

México (53)
Uruguay (53)
Chile (47)
Colombia (40)
Costa Rica (40)

Colombia (57)
Costa Rica (50)
Uruguay (50)
Nicaragua (43)
El Salvador
(40)

México (40)

6

Uruguay (53)
Colombia (47)
Costa Rica (47)
Nicaragua (47)
R. Dominicana
(47)

Panama (40)
Perd (40)

México (33)
Bolivia (30)
Guatemala (27)
Nicaragua (23)
Ecuador (20)
Perdi (20)
Honduras (17)
Paraguay (17)
R. Dominicana
(17)

Panama (13)
El Salvador (7)

11

Bolivia (33)

El Salvador (33)
Nicaragua (33)
Guatemala (27)
Panama (27)
R. Dominicana
(27)

Ecuador (20)
Honduras (20)
Paraguay (13)
Perti (13)

10

Bolivia (30)
Guatemala
(30)

Panama (30)
Ecuador (27)
Pera (27)

R. Dominicana
(27)
Honduras (23)
Paraguay (20)

8

Bolivia (33)
Ecuador (33)
Guatemala
(27)

Honduras (20)
Paraguay (20)

contintia —»
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(continuacion)

NIVEL DE DESARROLLO 2004-11/13

ALTO MEDIO BAJO
(60 A 100 PUNTOS) DE 40 A 59 PUNTOS HASTA 39 PUNTOS

SUBSISTEMAS 2004 2011/13 pL 2011/13 pL 2011/13

Gestion del Brasil (80) Brasil (80) Colombia (57) Sin casos Bolivia (27) Nicaragua (37)
Empleo Chile (63) Costa Rica (57) Ecuador (23) México (37)
Uruguay (63) Chile (53) Guatemala Pera (37)
Colombia (60) Uruguay (53) (23) Ecuador (33)
Costa Rica (60) México (43) Nicaragua (23) El Salvador
El Salvador (33)
(20) Paraguay (33)
Pert (20) R. Dominicana
R. Dominicana (33)
(a7) Panama (27)
Paraguay (13) Guatemala
Honduras (7) (23)
Panama (7) Bolivia (13)
Honduras (10)
Frecuencia 1 5 5 (1] 10 11
Gestion del Chile (73) Chile (73) Brasil (47) Costa Rica (53)  Colombia (33) Colombia (33)
Rendimiento Uruguay (47) Brasil (47) Costa Rica (33) Nicaragua (27)
México (40) México (40) Ecuador (20) Perti (27)
Uruguay (40) El Salvador Ecuador (20)
R. Dominicana (20) Guatemala
(40) Perti (20) (20)
Bolivia (13) Bolivia (13)
Paraguay (13) El Salvador
R. Dominicana (13)
(13) Honduras (13)
Guatemala (7) Panama (13)
Honduras (7) Paraguay (13)
Nicaragua (7)
Panama (7)
Frecuencia 1 1 3 5 12 10
continlia —»
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NIVEL DE DESARROLLO 2004-11/13

ALTO MEDIO BAJO
(60 A 100 PUNTOS) DE 40 A 59 PUNTOS HASTA 39 PUNTOS

Gestion de la
Compensacion

Frecuencia

Gestion del
Desarrollo

Frecuencia

Gestion de las
Relaciones
Humanas y
Sociales

Frecuencia

Chile (70)
Brasil (60)

2

Brasil (72)
Chile (60)

2

Sin casos

Chile (70)

Costa Rica (60)

2

Brasil (72)
Chile (64)

2

Sin casos

Uruguay (50)
Colombia (45)
México (45)

3

Colombia (48)
Costa Rica (48)
Uruguay (40)

3

Brasil (50)
Chile (45)
Costa Rica (40)
México (40)

R. Dominicana
(40)

Uruguay (40)

Uruguay (50)
Brasil (55)
Colombia (45)

3

Uruguay (52)
Colombia (48)

2

Brasil (55)

R. Dominicana
(55)

Chile (45)
Costa Rica (45)
México (45)
Colombia (40)
El Salvador
(40)

Uruguay (40)

Costa Rica (35)
R. Dominicana
(30)

Bolivia (20)
Guatemala
(20)
Nicaragua (20)
Ecuador (15)
Panama (15)
Peri (15)

El Salvador
(10)
Honduras (10)
Paraguay (10)

11

México (36)
R. Dominicana
(32)

Panama (20)
Guatemala
(12)
Honduras (12)
Bolivia (8)

El Salvador (4)
Nicaragua (4)
Ecuador (0)
Paraguay (0)
Perd (0)

11

Bolivia (30)
Colombia (30)
Guatemala
(25)
Nicaragua (25)
Panama (25)
Ecuador (10)
El Salvador
(10)
Paraguay (10)
Peri (10)
Honduras (5)

10

México (35)
El Salvador
(30)
Nicaragua (30)
R. Dominicana
(30)

Ecuador (25)
Perd (25)
Bolivia (20)
Guatemala
(20)

Panama (20)
Paraguay (20)
Honduras (10)

11

México (36)

R. Dominicana
(36)

Costa Rica (32)
Panama (32)
Paraguay (24)
Nicaragua (20)
Perd (20)

El Salvador (16)
Guatemala (16)
Bolivia (8)
Ecuador (8)
Honduras (8)

12

Panama (35)
Bolivia (30)
Paraguay (30)
Nicaragua (25)
Guatemala
(20)

Pert (20)
Ecuador (10)
Honduras (10)

contintia —»
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NIVEL DE DESARROLLO 2004-11/13

ALTO MEDIO BAJO
(60 A 100 PUNTOS) DE 40 A 59 PUNTOS HASTA 39 PUNTOS

SUBSISTEMAS 2004 2011/13 pL 2011/13 pL 2011/13

Organizacion Colombia (70) Colombia (70) Brasil (50) Brasil (50) Guatemala Ecuador (30)
de la Funcion Costa Rica (60) Costa Rica (70) Chile (50) Nicaragua (50) (30) El Salvador
de Recursos Chile (60) México (50) Perti (50) Nicaragua (30) (30)
Humanos R. Dominicana R. Dominicana Uruguay (50) Bolivia (20) Guatemala
(60) (50) Paraguay (40) Ecuador (20) (30)
Uruguay (40) Paraguay (20) México (30)
Pert (20) Panama (30)

Honduras (10) Honduras (10)
El Salvador (0) Bolivia (0)
Panama (0)

Frecuencia 2 4 5 5 9 7
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Ademas de reportar los avances en la profesionalizacion de la gestién publica de los ultimos 10 afos,
este informe constituye una valiosa herramienta para identificar los desafios pendientes de Chile en
el camino hacia un modelo de empleo publico capaz de dar sostenibilidad a nuestro proyecto de
desarrollo.

Rodrigo Egana B.
Director del Servicio Civil y Presidente del Consejo de Alta Direccidn Piblica
Chile

Este libro constituye el estudio comparado mas importante de la profesionalizacion del servicio civil en
América Latina en la uUltima década. Evidencia que en la mayoria de los paises de la regién —incluida
la Republica Dominicana— se lograron avances hacia un Estado mas profesional y nos muestra
sistematicamente qué desafios siguen pendientes en nuestros paises, al tiempo que provee ideas de
como superarlos.

Ramoén Ventura Camejo
Ministro de Administracion Publica
Republica Dominicana

Hace algunos anos, la reforma se veia dificil. Hoy, resulta indispensable. El estudio que nos presenta
el BID revela lo que si se puede hacer y lo que ha funcionado. Serd un instrumento valiosisimo en el
esfuerzo diario por mantener al servicio civil en la agenda de nuestros pafses.

Nuria Esparch
Ex Presidenta Ejecutiva de SERVIR-Autoridad Nacional del Servicio Civil
Perti

Las variables institucionales que determinan la efectividad del gobierno son complejas y estan
interrelacionadas, pero si sabemos una cosa: la calidad de los recursos humanos dentro del gobierno
es clave. Esta publicaciéon proporciona un panorama muy necesario del avance de América Latina en
esta materia, presenta una metodologia Util —y bien probada— para evaluar la fortaleza institucional
del servicio civil, y ofrece abundante informacién comparativa, cualitativa y cuantitativa.

Nick Manning
Ex Jefe, Governance and Public Sector Management Practice, Banco Mundial
Ex Jefe, Public Sector Management and Performance Division, OCDE
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