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Resumen

Este informe de diagndstico presenta los resultados de la evaluacion del servicio civil
en Paraguay realizada en 2017. Se basa en el marco metodoldgico elaborado en
2002 y en las buenas practicas descritas en la Carta Iberoamericana de la Funcion
Publica (CLAD-/Naciones Unidas, 2003), la cual suscribieron todos los paises de
América Latina como el estandar hacia el cual deberia apuntar la gestion del servicio
civil. El mismo fue aplicado a la evaluacién de 22 paises de América Latina y el Caribe
entre 2002 y 2005, incluido Paraguay. El informe de situacién del servicio civil de este
pais, que se completd en 2013 y se publicd en 2014, constituye la linea de base con
la cual se comparan, en el presente diagnoéstico, los avances —y los desafios todavia
pendientes— en términos de la profesionalizacion del servicio civil.

Cédigos JEL: H10, H11, J45
Palabras clave: empleo publico, gestién publica, recursos humanos, Paraguay,
servicio civil
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Mariano Lafuente (ICS/CPE). El documento se beneficié de la edicion y los comentarios de Mariano Lafuente
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RESUMEN EJECUTIVO

En el presente informe se analiza la gestion del servicio civil en la Administracion Centralizada
de Paraguay, que incluye entidades publicas pertenecientes a los tres poderes del Estado, y
que ademas comprende Organismos Extra Poderes del Estado, tales como el Ministerio
Publico, la Contraloria General de la Republica, y a otras entidades del proceso y de la justicia
electoral.

Desde la primera medicion realizada en 2004 hasta la efectuada en 2017 —utilizando la misma
metodologia, que se basa en la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica— la gestion de
los recursos humanos (RRHH) en Paraguay ha registrado un aumento consistente en el indice
de Desarrollo del Servicio Civil, lo que da cuenta de la continuidad de los esfuerzos que el
pais ha venido realizando, especialmente a partir del afio 2008. En este sentido es necesario
destacar que dicha continuidad haya tenido lugar en un contexto de alternancia en el poder
politico, lo cual le imprime mayor solidez como politica publica. Con estas mejoras, Paraguay
se situa exactamente en el promedio regional 2012-17 luego de haber comenzado como uno
de los peores paises de acuerdo con la evaluacién de 2004.

Las principales mejoras registradas entre 2013 y 2017 se concentraron en el fortalecimiento
de los subsistemas de planificacion, organizacion del trabajo, gestion del empleo y gestion de
la compensacion, las que han llevado a incrementos significativos sobre todo en los indices
de eficiencia, mérito y consistencia estructural (véase el cuadro 1).

Cuadro 1. indices de calidad del servicio civil y subsistemas de la GRH en Paraguay

indices de calidad del servicio civil 2004 2013 2017 Diferencial
2013-17
Desarrollo del Servicio Civil (indice agregado) 12 26 40 +14
Eficiencia 15 15 40 +25
Mérito 13 40 60 +20
Consistencia Estructural 10 23 43 +20
Capacidad Funcional 11 24 40 +16
Capacidad Integradora 10 30 20 -10
Subsistemas de la GRH
Planificacion de Recursos Humanos 17 20 43 +23
Organizacion del Trabajo 13 20 53 +33
Gestidon del Empleo 13 33 53 +20
Gestion del Rendimiento 13 13 20 +7
Gestion de la Compensacion 10 20 45 +25
Gestion del Desarrollo 0 24 32 +8
Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales 10 30 20 -10
Organizacion de la Funcion de Recursos Humanos 20 40 50 +10

Entre los avances, que consolidaron esfuerzos previos a 2013, se incluyen la sistematizacion
de los concursos como mecanismo de ingreso y promocién en la administracion publica, y el
proceso de medicién y de mejora continua iniciado con la aplicacion del indice de Gestién de
las Personas (IGP), clave para detectar debilidades en la gestion de los recursos humanos en
cada institucion, y para elaborar un plan de mejoras cuya implementacién ha sido un aporte
importante en la generacion de capacidades en las distintas instituciones.

Las mejoras concretas mas destacables que se iniciaron con posterioridad a la medicién de
2013, abarcan:
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(i) El ordenamiento de la estructura salarial y una mayor racionalidad entre la
clasificacion de puestos y remuneraciones asociadas, lo que redujo la dispersion
salarial entre puestos de un mismo nivel jerarquico (inequidad horizontal) vy
probablemente impacté en forma positiva en el clima interno organizacional y la
motivacion individual, y contribuyd a sentar las bases para poder crear una carrera
administrativa basada en la progresion escalafonaria de los funcionarios, en particular,
en el caso de aquellos que se desempefian en labores técnicas y administrativas.

(i) Mayor competitividad salarial para la atraccion de personal en funciones de
conduccion y alta complejidad. El indice de compresion salarial en Paraguay estaba
por debajo de la media internacional y venia empeorando, lo que no generaba
incentivos para progresar a puestos de mayor responsabilidad. Las cifras existentes
también dejaban ver la existencia de una brecha salarial importante en puestos de
conduccion y jefaturas superiores respecto del sector privado. Desde la ultima
evaluacion esta tendencia se revirtié y se descomprimieron las escalas efectivas.

(iii) Una mejor alineacidn del costo salarial con la capacidad fiscal. La masa salarial
disminuyd de un 9,4% del producto interno bruto (PIB) en 2013 a un 8,7% en 2016.

(iv) La sistematizacion del uso y de la inclusién de competencias y habilidades en la
elaboracion y valorizacién de puestos sujetos a concursos, con instrumentos
concretos para determinar las competencias en la elaboracion de perfiles y parametros
para su evaluacion dentro de la matriz de seleccion.

(v) El desarrollo y la utilizacion de aplicaciones y tecnologias de la informacién para
el apoyo de procesos asociados a la gestion de los recursos humanos (GRH). El
Sistema Integrado Centralizado de la Carrera Administrativa (SICCA) se ha convertido
en una herramienta util para llevar adelante la gestion de procesos clave, en particular,
la nébmina, el legajo digital y los concursos. Por otra parte, los portales Paraguay
Concursa y Caja de Herramientas han sido un aporte, como probablemente también
lo sera el recientemente lanzado /GP Digital.

Si bien es importante destacar los avances alcanzados, también cabe sefialar dos puntos
esenciales con respecto a ellos: i) el riesgo de reversibilidad de las reformas salariales:
los avances se basan en normas y practicas de relativamente facil modificacion si se
discontinuara la voluntad politica, y ii) la sostenibilidad institucional de los avances
alcanzados, en especial en lo que atafie a la Secretaria de la Funcion Puablica (SFP) como
ente rector, ya que una parte fundamental de estas mejoras ha sido posible gracias al
financiamiento de la cooperacion internacional.

Finalmente, existen varias oportunidades de mejora en todos los subsistemas de la GRH, en
particular, en aquellos vinculados a la evaluacion del rendimiento (evaluacion del desemperio),
al desarrollo profesional (ausencia de una carrera administrativa) y a la gestion de las
relaciones humanas y sociales para que la SFP actie como instancia integradora de la GRH
(por ejemplo, mediante la aplicacion de instrumentos de medicién del clima, y de comunicacion
mas directa con los funcionarios o con actores clave como sindicatos y grupos de la sociedad
civil mas ampliamente).



1. INFORMACION DE CONTEXTO
1.1. Contexto general

Paraguay es una republica unitaria, de poco mas de 6,5 millones de habitantes. Su economia
es relativamente pequeia y abierta, altamente dependiente del comercio exterior. Al igual que
en varios paises de América Latina, la pobreza y desigualdad siguen siendo importantes
desafios para el desarrollo.

Durante el periodo 2013-16 la economia registré un crecimiento anual promedio equivalente
al 3,9%. En 2016 el PIB per capita se estimé en U$S4.033 por habitante (no ajustado por la
paridad del poder adquisitivo, PPA). En materia de endeudamiento publico, Paraguay continua
siendo uno de los paises con menor nivel de deuda publica, la que en 2016 equivalié a un
21% del PIB. El pais aun tiene una limitada capacidad de recaudacion impositiva, que se
refleja en ingresos fiscales que en 2016 ascendieron a un 12,5% del PIB, y se encuentran
entre los mas bajos de la region.

La eleccion del Presidente Horacio Cartes en abril de 2013 marcé el retorno al poder del
Partido Colorado tras haber estado en la oposicion desde 2008. En diciembre de 2014 la
administracion del Presidente Cartes lanz6 el Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2030,
que se centra en 12 estrategias, organizadas en torno a tres ejes prioritarios: i) reduccion de
la pobreza y desarrollo social, ii) crecimiento econémico inclusivo vy iii) insercion de Paraguay
en el mundo.

1.2. Principales antecedentes normativos y estratégicos de la gestion de los RRHH

El objeto de este informe es el empleo publico en la Administracién Centralizada de Paraguay,
que incluye entidades publicas pertenecientes a los tres poderes del Estado, y que ademas
abarca a los Organismos Extra Poderes del Estado, tales como el Ministerio Publico, la
Contraloria General de la Republica, y a otras entidades del proceso y de la justicia electoral.’
A lo largo del texto, y en ocasiones, se hara referencia al Poder Ejecutivo, en el cual se
concentra la mayor proporcion de empleados publicos, y que comprende 12 ministerios,
ademas de la Presidencia y la Vicepresidencia de la Republica. De la Presidencia dependen
17 secretarias ejecutivas con rango ministerial, entre las que se encuentra la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP), ademas la Secretaria General/Gabinete Civil y Militar, la Auditoria
General del Poder Ejecutivo, la Procuraduria General de la Republica, la Escribania Mayor de
Gobierno y el Consejo Nacional de Defensa.

Ademas de la carrera administrativa regida por la Ley 1626 de 2000, y los decretos y otra
normativa que la reglamentan y complementan, la administracion publica cuenta con otros
regimenes laborales especificos, tales como: i) la carrera judicial, ii) la carrera docente, iii) la
carrera diplomatica y consular, iv) la carrera militar y v) la carrera policial. Si bien en Paraguay
se habla también de la carrera sanitaria, esta se rige por las normas de la carrera

' En términos de la nomenclatura presupuestaria, la administracion centralizada incluye a aquellas entidades dentro
de los niveles 11 al 15. El Nivel 11 corresponde al Poder Legislativo, el Nivel 12 a entidades del Poder Ejecutivo,
mientras que el Nivel 13 corresponde a instituciones del ambito judicial incluido el Poder Judicial, el Ministerio
Publico y la justicia electoral. El Nivel 14 corresponde a la Contraloria General de la Republica. El Nivel 15
corresponde a Otros Organismos del Estado.



administrativa contempladas en la Ley 1626/00 y a octubre de 2017 no poseia un estatuto
propio. Ademas del personal nombrado, que se rige por alguno de los estatutos o carreras
antes mencionados, existe la figura de personal contratado, que se rige por las normas
contenidas en el Cédigo Civil. El cuadro 2 presenta un detalle del nimero de empleados por
estatuto o carrera.

Cuadro 2. Distribucion del personal de la Administracién Centralizada segun estatuto

Carrera 2013 2014 2015 2016
Docente 80.273 82.221 82.516 81.517
Administrativa 39.039 38.184 40.225 40.073
Contratado 34.063 31.957 28.557 27.290
Policial 22.320 22.466 22.289 22474
Sanitaria 10.374 13.630 16.652 16.570
Militar 11.036 12.088 12.400 12.758
Judicial 9.522 10.021 10.507 10.748
Otras 5.756 3.783 5.635 5.233
Total 212.383 | 214.350 | 218.781 | 216.663

Fuente: SINARH (las cifras corresponden al numero de personas empleadas en junio de cada afio).
Nota: Para identificar la carrera de cada empleado se utilizé la primera letra correspondiente a la categoria salarial
de cada uno.

La mencionada Ley 1626/00, Ley de la Funcién Publica (LFP), establecio las bases para la
carrera administrativa y creé la SFP; sin embargo, la reglamentacion (via decreto presidencial)
de las disposiciones contenidas en la ley fue postergada por afios.

En los primeros ocho afios luego de ser aprobada, la LFP no contdé con los recursos ni el
apoyo politico para su implementacion, y fueron los organismos cooperantes los que
respaldaron acciones puntuales para fortalecer la gestiéon de los RRHH en el Estado, por
ejemplo, a través de la realizacion del primer censo de funcionarios publicos, y el desarrollo
del Sistema Integrado de Administracién de Recursos Humanos (SINARH), administrado por
el Ministerio de Hacienda.

En 2008, y tras el cambio de gobierno, se comenzé a dar mayor visibilidad a la agenda de
fortalecimiento del servicio civil, y a la aspiracion de ir consolidando un sistema basado en el
mérito, la inclusion y la transparencia. Si bien durante el periodo 2008-12 la SFP intento
avanzar en la reglamentacion de la LFP, esta no se concreté y los avances normativos se
limitaron a desarrollar algunos instrumentos e instancias para apoyar la gestion de los RRHH.
La adopcion de dichos instrumentos e instancias fue limitada, debido a que estos se
sustentaban en resoluciones de la SFP, que habian sido cuestionadas y resistidas por otras
instituciones. Al igual que en la etapa previa, la puesta en marcha de estos instrumentos se
financié con recursos de la cooperacién internacional, en particular, el Programa de
Profesionalizacion del Servicio Civil, costeado por un préstamo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), que finalizé en 2014. También se recibié apoyo de la Agencia Andaluza de
Cooperacioén para el Desarrollo (AACID), del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), y de la Agencia Espafola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(AECID), que acompand la instalacion del Instituto Nacional de Administracién Publica del
Paraguay (INAPP). En este periodo se sentaron las bases para el desarrollo de aplicativos
cuyo proposito fue ir apoyando los procesos de RRHH que tibiamente habian comenzado a
ser utilizados por algunas Unidades de Gestion y Desarrollo de Personas (UGDP) en los
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distintos Organismos y Entidades del Estado (OEE), como el Sistema Integrado Centralizado
de la Carrera Administrativa (SICCA).

La administracion que inicid su mandato en agosto de 2013 dio continuidad al proceso de
fortalecimiento y lo profundizé aun mas, logrando reforzar el marco normativo a través de la
promulgacion del Decreto Reglamentario de la LFP. Pese a esto, la gestién de la SFP y el
financiamiento de las actividades de fortalecimiento de la gestién de los RRHH en el Estado
continuan siendo altamente dependientes de recursos provenientes de la cooperacion
internacional, para los cuales entre 2014 y 2017 se conté sobre todo con el apoyo del
Programa de Democracia y Gobernabilidad de la Agencia para la Cooperacion y el Desarrollo
Internacional de los Estados Unidos (USAID).

El cuadro 3 presenta resumen de la normativa mas relevante de la GRH en el gobierno central
de Paraguay.

Cuadro 3. Principal normativa de la GRH en el sector publico paraguayo

Norma Alcance
1. titucion Nacional de | i
Consl, ! .UCIOn acional de la « Articulo 101: De los funcionarios y de los empleados publicos.
Republica
2. Ley 1626/00 « Ley de la Funcién Publica.

« Por el cual se establece el Sistema de Clasificacion de Cargos
para la Carrera Administrativa.

« Por el cual se establece el procedimiento de ingreso y
promocién por concurso en la carrera administrativa.

e« Por el cual se lanza el portal Paraguay Concursa y se
implementa el SICCA.

« Que aprueba instructivo para la realizacion de las evaluaciones
del desempefio.

e Que reglamenta el alcance de varios articulos del Decreto
3857/15.

« En el Capitulo 04 del Anexo A se norman una serie de aspectos
vinculados a la gestién del personal, como traslados,
nombramientos, utilizacion de plazas vacantes, concursos,
programa de desprecarizacion, entre otros.

o Se establece la dotaciéon autorizada para cada institucidon
publica y se fijan las categorias salariales utilizadas para la
determinacién de la remuneracién para cada empleado en el
Anexo de Personal.

3. Decreto 196/03

4. Decreto 3857/15

5. Decreto 1212/14

6. Resolucion SFP Nro. 328/13

7. Resolucion SFP Nro. 180/16

8. Decrgto Reglamentario del
PGN para cada Ejercicio
Fiscal

9. Anexo de Personal

aprobado con cada ley del
PGN vy la matriz salarial

Fuente: Elaboracion propia.
Presupuesto General de la Nacién

1.3.  Actores institucionales del sistema de gestién de los RRHH?

La SFP fue creada por la LFP y la consagra como el organismo central normativo en lo relativo
al empleo en el sector publico y al desarrollo institucional. Entre sus competencias se
encuentran: la regulacion de los procedimientos de seleccidon, admision, calificacion,
evaluacién y promocion del personal, la deteccion de necesidades y el establecimiento de

2 Esta seccion se basa parcialmente en la descripcion institucional contenida en el informe de la medicién anterior
(BID 2014a), ya que este continua vigente.



planes de capacitacion, la propuesta del sistema de clasificacion y descripcion de funciones
de los cargos de los organismos del Estado, el asesoramiento para la racionalizacion de
escalafones y la formulacion de la politica de remuneracion de los funcionarios publicos, y la
homologacion y el registro de los reglamentos internos y los contratos colectivos de
condiciones de trabajo.

Por su parte, los OEE poseen oficinas a cargo de la gestién de los RRHH (UGDP), las cuales
actuan como unidades operativas independientes. A partir del afio 2012, y como se vera en
este informe, estas areas fueron jerarquizadas y fortalecidas con la asignaciéon de nuevas
funciones, y mas recientemente se establecié que dependiesen directamente de la maxima
autoridad de cada institucién, conforme al articulo 6° del Decreto 1212/2014.

Al Ministerio de Hacienda (MH) le corresponde presupuestar anualmente la cantidad y los
salarios de los funcionarios de cada organismo. En ese marco, reglamenta aspectos referidos
a las remuneraciones basicas y complementarias, lo que influye sobre la instalacién de la
carrera del servicio civil, competencia de la SFP. Este fraccionamiento de competencias sobre
la politica de remuneraciones, y el rol que ejerce el Congreso Nacional (CN) sobre los
instrumentos que fijan dicha politica, hace mas compleja la coordinacion de las acciones.

Tradicionalmente el CN ha desempefado un rol activo en la determinacion de la politica
salarial, e incluso hasta el punto de fijar ciertos salarios individuales (Banco Mundial, 2010;
Lafuente y Manning, 2010). Si bien el grado de intervencion por parte del CN en estas materias
parece haber sido menor desde 2014, su rol sigue latente y por lo mismo el consecuente
riesgo de desvirtuar los avances con respecto a la racionalizacion de la estructura salarial y el
eventual desarrollo de una carrera administrativa.

Si bien la promulgacion de la Ley 1626/00 en sus inicios dio lugar a que algunas instituciones
publicas iniciaran acciones de inconstitucionalidad, en la actualidad, tanto el rol como las
competencias y el mandato de la SFP son ampliamente aceptados. En 2014 se promulgé la
Ley 5189 “que establece la obligatoriedad de la provisién de informacién en el uso de los
recursos publicos sobre remuneraciones y otras retribuciones asignadas al servidor publico”;
durante 2017 al menos 373 instituciones (sobre un total de 407) habian cumplido con lo
establecido en dicha Ley.

2. ANALISIS DE LOS SUBSISTEMAS DE GRH

En esta seccion se presenta el analisis de los 33 puntos criticos que propone la version
calibrada del Marco Analitico para el Diagndstico de los Sistemas de Servicio Civil (Longo y
lacoviello, 2010). Para cada subsistema se incluye una breve definicién de las normas y
practicas de recursos humanos que abarca, y se indican los puntos criticos asociados.’

2.1. Planificacion de Recursos Humanos

“Consideramos la Planificaciébn como un subsistema que incluye: el analisis de necesidades brutas de
RRHH consistente en la prevision de las necesidades cuantitativas y cualitativas, el analisis de las
disponibilidades, actuales y futuras, el analisis de las necesidades netas de RH, resultantes del

® La metodologia detallada se encuentra disponible en Cortazar, Lafuente y Sangines (2014); véase el anexo 1.
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contraste entre los dos apartados anteriores, y la programacion de medidas de cobertura. Este
subsistema constituye la puerta de entrada en todo sistema integrado de Gestiobn de Recursos
Humanos (GRH), y permite anticipar la definicion de politicas coherentes en todos los restantes
subsistemas” (Longo, 2002: 18).

Coherencia Estratégica

e Punto critico 1: Las previsiones de la planificacién de personal se desprenden ordinariamente de
prioridades y orientaciones estratégicas de la organizacion. El grado de adecuacion entre unas y
otras es alto.

En la evaluacion previa se mencionan una serie de avances liderados por el MH,
principalmente para alinear la planificacion estratégica institucional con el proceso de
formulacion presupuestario anual (lturburu, 2014).

A mediados de 2017 los avances para cuantificar las necesidades de RRHH y lograr un mejor
alineamiento con los objetivos estratégicos de cada organizacion seguian siendo limitados y
sobre todo de caracter normativo o ad hoc en el mejor de los casos. A nivel de la planificacion
prospectiva, en 2014 se elabor6 el Plan Nacional de Desarrollo (PND) Paraguay 2030. En
dicho plan se establecieron 12 objetivos estratégicos a lograr (estrategias). En 2016, y con
vistas a la preparacion del PGN 2017, la Secretaria Técnica de Planificacién (STP) y el MH
comenzaron a trabajar conjuntamente en la creacion del Sistema de Planificacion por
Resultados (SPR) que basicamente pretende vincular las 12 estrategias contenidas en el PND
con los programas presupuestarios contenidos en el PGN.

En el marco de dicho proceso se emitio el Decreto Presidencial 5.223 de 2016, que norma la
creacion del SPR, asigna responsabilidades a los diferentes actores y senala los
procedimientos que se han de seguir. Dentro de dichos procedimientos, el decreto establece
que cada OEE debera formular un Plan Operativo Institucional (POI) que debe identificar su
contribucion, en términos de productos y programas, con los objetivos estratégicos contenidos
en el PND. Los POI deben establecer los productos especificos que la institucion pretende
proveer e indicadores que den cuenta del cumplimiento de los mismos. En el marco del SPR,
y respecto de las metas contenidas en los POI, el decreto reglamentario del PGN 2016
(Decreto 4.774 de 2016) sefiala en su articulo 49: “Las metas servirdn como base para la
elaboracién del Plan Financiero Institucional, del Programa Anual de Contrataciones, del Plan
de Contrataciéon del Personal, y cualquier otra herramienta institucional de planificacion,
gestion, seguimiento y/o evaluacién, que en su conjunto coadyuven a la cantidad y calidad de
su cumplimiento”. Similar lenguaje aparece en el anexo A del Decreto 6715 de 2017, que
establece las normas presupuestarias para el ejercicio fiscal del afio 2017 (debido al veto
presidencial de la ley del PGN para 2017, para el ejercicio fiscal 2017 rige el PGN 2016).

En la practica, la STP establecio las normas y los procedimientos para elaborar los POl y lanzé
las plataformas tecnolégicas para gestionarlos; sin embargo, no se solicitaron la preparacion
y/o presentacion de los mencionados planes de contratacién de personal; tampoco para
aquellas OEE cuyo cumplimiento de las metas en el POl contemplase la expansion de ciertos
servicios publicos y por lo mismo una planificacion de las necesidades de RRHH asociadas.
En dltimo término, y en base a los procedimientos para la formulacién presupuestaria, dichos
planes de contratacion de personal debian presentarse ante el Equipo Econdmico Nacional



(EEN) para que este autorice las incorporaciones en base a la coherencia y las necesidades
que surjan del PND Paraguay 2030.

A nivel de cada OEE, se puede apreciar la realizacién de esfuerzos de planificaciéon de
caracter aislados o ad hoc. Por ejemplo, con el apoyo de fondos de USAID, y en el marco del
Programa de Democracia y Gobernabilidad, un grupo menor de OEE recibié apoyo para
elaborar planes estratégicos institucionales y estudios de las necesidades de dotacion
asociadas a dichos planes.* El principal valor de estas iniciativas esta asociado al ejercicio de
instalar la discusion interna con respecto a los perfiles y competencias que la institucion
necesita, y establecer una direccién general hacia donde los esfuerzos de reclutamiento han
de dirigirse; sin embargo, lo mas probable es que la reduccion de las brechas de perfiles y
competencias no tenga lugar en lo inmediato, debido a que los recursos presupuestarios no
se encuentran disponibles.

En términos de la planificacién mas operativa, en particular relativa a los concursos, el Decreto
3857/15, que norma el ingreso y la promocion en la funcién publica, sefiala que cada OEE
debe planificar las necesidades de dotacién de personal al inicio del afio e informar a la SFP,
dos veces al afio, via nota de su maxima autoridad, sobre los requerimientos adicionales de
personas (cargos vacantes permanentes y temporales) que podria tener. En la Resolucion
SFP 180/16 que reglamenta dicho Decreto se sefala que dicha planificacion debera ser
presentada por escrito a la SFP, a mas tardar dentro del primer trimestre del ejercicio fiscal,
conforme al Decreto Presupuestario vigente. En caso de que durante el afio fiscal existan
requerimientos adicionales a los senalados en la planificacién, la institucion debe fundar
dichos requerimientos adicionales en necesidades institucionales e informar las adecuaciones
realizadas a la planificacion original. En la practica casi la totalidad de las instituciones de la
administracién central (Poder Ejecutivo) remiten a la SFP dos veces al afio sus planes de
requerimientos de personas (para el primer y segundo semestre). A su vez el EEN debe
autorizar la utilizacion de cargos vacantes permanentes, asi como el aumento del numero de
contratados, antes de la realizacion de concursos publicos de oposicion o de un concurso de
meritos.

En resumen, el nuevo instrumental vigente (a saber, los POI, los planes estratégicos, los
planes de dotacion y la planificacion de concursos) ha permitido reducir la inercia
presupuestaria descripta en las mediciones anteriores y, al menos parcialmente, lograr un
mejor alineamiento practico entre prioridades y acciones vinculadas a la gestion de RRHH.

Informacion de base para la toma de decisiones de GRH

e Punto critico 2: Los sistemas de informacion sobre el personal permiten un conocimiento razonable
de las disponibilidades cuantitativas y cualitativas de los RRHH existentes y previsibles en el futuro,
en los diferentes ambitos organizativos y unidades.

En la evaluacion se menciona al SINARH como la principal fuente de informacién cuantitativa
sobre personal empleado en la administracion publica; al mismo tiempo se menciona el

* La SFP, los ministerios de Hacienda, Obras Publicas y Comunicaciones, y Justicia, y la Corte Suprema de Justicia
elaboraron planes estratégicos institucionales con caracter plurianual, y en todos aquellos casos se identifico la
necesidad de realizar acciones tendientes a fortalecer la gestion de los recursos humanos. En la SFP y en el
Ministerio de Justicia ademas se elaboré un plan de dotacién que da cuenta de las necesidades de contratacion
de ambas instituciones.



desarrollo del SICCA como plataforma que debe contener informaciéon de caracter mas
cualitativo sobre las disponibilidades de personal, por ejemplo, historial de empleo,
competencias y calificaciones de la persona, detalle sobre funciones del puesto que ocupa,
etc. También se menciona el uso limitado que el ente rector puede hacer de la informacion
contenida en el SINARH, en particular para la toma de decisiones y para el apoyo de las OEE,
argumentando la dificultad para contar con cifras en tiempo real.

A mediados de 2017 el SICCA se encontraba operativo e interoperando directamente con el
SINARH para la validacion de informacion salarial. EI SICCA es utilizado por 373 instituciones
publicas del nivel central y subnacional, y permite contar con informacién de némina salarial
que se actualiza mensualmente y se publica en el portal de datos abiertos de la SFP. Lo mismo
sucede con los datos del SINARH en el portal de datos abiertos del MH.

El SICCA cuenta con un médulo de planificacién que contiene un clasificador institucional y
una estructura para la clasificacion de puestos que cada institucion puede utilizar para la carga
de su estructura organica y la descripcion de sus puestos de trabajo. Si bien ambos
clasificadores tratan de ser genéricos e incluir la estructura de la gran mayoria de las
instituciones, cada vez que se cargan la estructura y los puestos especificos de una institucién
determinada en el SICCA, estos datos son homologados por la SFP.

El avance en la carga de las estructuras organizacionales y puestos de trabajo en el SICCA
por parte de las OEE varia de manera significativa; por un lado, algunas instituciones han
realizado el 100% de dicha carga, mientras que otras se limitan a cargar solo la parte de la
estructura organizacional y la descripcion de los puestos que someten a concurso, es decir,
el proceso de carga es solo parcial e incremental. Debido a que el aplicativo SICCA también
se utiliza para la gestion de los concursos, aquellos puestos que han sido concursados
también cuentan con la correspondiente valoracidn de competencias y funciones, lo que
permitiria que en el largo plazo (una vez que la totalidad de los puestos sujetos a concursos
hayan sido llenados por esta via) se cuente con informacion mas cualitativa respecto de las
disponibilidades de personal.

El aplicativo SICCA actualmente se encuentra en un proceso de evaluacion y se esta
trabajando en el desarrollo de una version 2.0 que incluya mejoras de la plataforma que
faciliten la interoperabilidad de ciertos médulos. Ademas, las mejoras buscan hacer que la
aplicacion no solo apoye la gestion de procesos sino que genere informacién para la toma de
decisiones, por ejemplo, desarrollando moédulos que permitan la realizacién de consultas y la
extraccion de tabulados de informacion.

Respecto de las previsiones sobre las necesidades futuras de recursos humanos, los
principales avances se han realizado a nivel institucional y se circunscriben a los estudios
sobre necesidades de dotacion mencionados en el punto anterior y apoyados por el Programa
de Democracia y Gobernabilidad de la USAID.

Eficacia de la planificacion

e Punto critico 3: No existen, en general, excedentes o déficits de personal significativos.

e Punto critico 4: El coste global de las plantillas publicas se situa dentro de parametros razonables
y compatibles con la economia del pais.



e Punto critico 5: La tecnificacion de las dotaciones es la adecuada a un entorno de sociedad del
conocimiento. Hay un peso significativo del trabajo calificado en la composicién de las plantillas.

En 2013 la administracién centralizada de Paraguay empleaba el 3,2% de la poblacion total
del pais, cifra que, dentro de América Latina, era comparativamente alta si ademas se toma
en consideracion el tamafio del pais y su nivel de ingreso (esto se analiza en mayor detalle
mas adelante). Por si solo, dicho indicador no permite determinar la existencia de excedentes
de personal en el sector publico, pues no considera el nivel y/o la cobertura de servicios
publicos ofrecidos. En la evaluacién anterior se utilizan los términos “freezers” y “planilleros”
para caracterizar e identificar al personal que podria estar excedente o subutilizado;’ sin
embargo, el diagndstico no proporciona estimaciones que permitan cuantificar la magnitud de
dichos excedentes y por lo tanto determinar si se ha avanzado o no en la reduccion de los
mismos.® El informe menciona ademas algunas iniciativas impulsadas por la SFP para
efectuar la reduccién sefialada, y el impacto limitado que estas podrian haber tenido. También
se advierte que muchas instituciones no cuentan con personal suficiente, y este es un
problema de dificil solucién, debido a que resulta muy complejo modificar el Anexo de Personal
y justificar la creacion de nuevos cargos, en especial de personal administrativo. En cuanto al
coste global de la nédmina publica, las cifras obtenidas indican que en 2013 ascendié a un
9,4% del PIB o a un 55% de los ingresos totales del Tesoro, y cabe considerar que en ese
entonces este era uno de los mas altos de América Latina. Por ultimo, y en relacion con el
grado de tecnificacion de las dotaciones, la evaluacion anterior sefiala que la ausencia de
informacion con respecto a las competencias técnicas y formacion del personal hace muy
dificil determinar el nivel de tecnificacion del servicio civil, aunque se sugiere que es probable
que esta ultima haya aumentado, dada la introduccién de ciertos incentivos salariales para
atraer personal con formacién profesional.

En la presente evaluacion, y a fin de tratar de determinar la existencia o no de excedentes de
personal en la administraciéon centralizada, se optd por realizar un analisis agregado de la
distribucién sectorial del empleo publico y como se compara esta con parametros o estandares
internacionales para asi evaluar la eficacia de la planificacién.” En primer lugar, la proporcién
de la poblacién empleada en la administracion centralizada en Paraguay ha disminuido de un
3,22% en 2013 a un 3,08% en 2017, lo que sugiere que el empleo ha crecido a una tasa
inferior a la de la poblacion, quebrando la tendencia previa de crecimiento (véase el cuadro
4). Sin embargo, aun es comparativamente alta incluso si se controla por economias de escala
asociadas al tamafio de cada pais (véase el grafico 1).

Por ejemplo, Paraguay y El Salvador tienen una poblacién total y un ingreso per capita
relativamente similar; sin embargo, el segundo posee un nivel de empleo publico muy inferior

® El término “freezer” se utiliza para describir a aquellos empleados publicos que cumplen horario en una institucion
pero a quienes no se les asignan tareas, mientras que el término “planillero” se utiliza para describir a empleados
con padrino politico que cobran el sueldo pero no trabajan/’ni asisten”.

® La evaluacion anterior cita un estudio de Dago Fernandez (2006) que estima la cantidad de personal excedente
o subutilizado entre un 7% y un 13% del empleo publico.

" Si bien no se desconoce la posibilidad de que, en la actualidad, persista el problema del “freezer’ y de los
“planilleros”, en la practica es imposible cuantificar su existencia y magnitud. La Resolucion SFP N° 1317/15
instruyd a todas la instituciones publicas para que instalaran relojes de control biométrico para validar la asistencia
de los servidores publicos. Si bien esta medida apoya la mitigacion de este problema, representa una solucion
parcial.



al de Paraguay. Con todo, este Unico indicador no es suficiente para determinar si existe o no
un exceso de empleados publicos, pues no se toma en cuenta el nivel ni la cobertura de los
servicios prestados.

Una forma de cuantificar o medir la eficacia practica de la planificacién tiene relacion con la
capacidad de un pais de ir ampliando la cobertura (y/o acceso) de servicios publicos que se
brindan a la poblacion, particularmente en areas deficitarias, y al mismo tiempo contener la
expansion de aquellas que parecerian contar con un nivel adecuado de cobertura, dadas las
capacidades del pais y las prioridades de politica publica. El cuadro 5 expone la evolucion de
los indicadores del empleo sectorial como estimacion indirecta de la cobertura de servicios, y
presenta una estimacion de estandar internacional para cada uno de estos indicadores.

Cuadro 4. Empleo publico en la administracion centralizada de Paraguay como porcentaje de la
poblacién

2013 2014 2015 2016 2017

Empleo Total en Adm. Central

249 229 249 3,16%  3,08%
(porcentaje de la poblacién Total) 3.24%  3,22% 3,24% ° °

Fuente: SINARH para empleo publico y DGEEC para estimaciones de la poblacion.

Grafico 1: Empleo publico como porcentaje de la poblacién para paises
seleccionados de America Latina

4.5%
4.0% € Belice (2012), 4.1%
< B Panama (2013), 3.5%
S 35% : e (2019),3.5%
® P Rep. Dominicana (2013),
8g 3.0% B
= 9
_% z 5 50/ pens Paraguay (2017), 3.1% ©- Pert (2015), 2.7%
o= 970 ta Ricar(
o ® ¢C°S‘a Ricar@013).2.8% |, | €| Colombia (2015), 2.2%
ko) © 20% El Salvador(2013), 2% | T
g— 2 € Nicaragua (2013), 1.8% | [T
we 1.5% <
8 Honduras (2012), 1.5%
‘g_ 1.0% Guatemala (2013), 1.4%
0.5%
0.0%

- 10,000,000 20,000,000 30,000,000 40,000,000 50,000,000 60,000,000
Poblacion

Fuente: BID.

El principal mensaje que se puede deducir de las cifras contenidas en el cuadro 5 es que,
entre 2013 y 2017, Paraguay ha logrado expandir la oferta de aquellos servicios “deficitarios”
o por debajo el estandar utilizado, y contener la expansién en aquellos con “superavit’ o que
al comienzo del periodo se encontraban por sobre el estdndar comparado. Esta tendencia
haria presuponer que el proceso de planificacion realizado, a pesar de sus debilidades
inherentes y mencionadas en los previos puntos criticos, ha sido aparentemente eficaz en
reducir déficits y, al menos, contener el aumento de excedentes.

Por ejemplo, la densidad de 3,4 policias cada 1.000 habitantes que Paraguay mostraba en
2013 se encontraba levemente por encima de la media global (3,0) y de la media para América
Latina (2,8). En 2017 dicha cifra sigue por encima de dichos valores, pero se redujo a 3,2. El
sector salud parecia contar con un excesivo numero de funcionarios administrativos en 2013,
ya que habia 1,5 funcionarios sanitarios por cada funcionario administrativo, valor que se
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hallaba por debajo de la media global de 2. La cifra de 1,9 profesionales de la salud por
administrativo para 2017 es una mejora significativa respecto de 2013. La densidad de
profesionales de la salud cada 10.000 habitantes mejoré de 17,1 a 19,6. Por su parte, el
porcentaje del gasto salarial sectorial en educacién destinado a funciones administrativas es
uno de los mas bajos de América Latina y se mantuvo en 5,6% durante el periodo.® Pareceria
que una de las areas en las cuales podria existir un excedente de recursos humanos es en el
numero de docentes empleados en el sector educacion.’

Cuadro 5. Indicadores de empleo sectorial en Paraguay, 2013-2017, y estandares comparados

2013 2014 2015 2016 2017 Estandar
Policias cada 1.000 hab. 3,4 3,4 3,3 3,3 3,2 3,0°
Pob. en edad escolar por docente 22,3 21,6 21,6 21,8 22,5 ND
Alumnos por docente 15,0 ND ND ND ND ND
Personal sanitario cada 10.000
hab. 16,1 15,9 20,4 24,7 23,8 22 8"
Prof. sanitarios cada 10.000 hab. 17,1 17,7 20,3 19,6
Persppal sgmtarlo/personal 15 17 17 17 19 2.0°
administrativo en salud
Porcentaje del gasto salarial en
personal administrativo en 5,6% 6,1% 5,9% 6,5% 5,6% 15,5%°
Educacion®

Notas: La poblacion en edad escolar corresponde a individuos de entre 5y 17 afios. La matricula publica que indica
alumnos por docente solo esta disponible para el afio 2013. La categoria profesionales sanitarios incluye todas las
ocupaciones relacionadas, y no solo a médicos y enfermeros profesionales.

@ La ONUDD estima que la mediana internacional de policias cada 1.000 habitantes corresponde a 3.

® La OMS estima que se requiere una densidad minima de 22,8 profesionales cada 10.000 habitantes para el
adecuado funcionamiento del sistema de salud.

© La OMS estima que la media global de personal sanitario por administrativo es de 2 (pagina 8).

9 Para el calculo de este indicador se utilizan las funciones y unidad de desempefio de cada empleado y no su
estatuto o carrera. De esta forma, la remuneracion de aquellos miembros de la carrera docente que se desempefian
en unidades administrativas en el nivel central o subnacional esta incluida en este indicador.

© El promedio corresponde a paises de la OCDE y esta basado en cifras de la publicacion Government at a Glance
2013. La cifra para paises unitarios es inferior a este promedio. La mayoria de los paises de América Latina para
los que existen cifras se encuentran entre un 8% y un 14%. Calculado en base a cifras disponibles en OECD Stats.
Educational Finance Indicators.

ND = no se dispone de datos.

El cuadro 6 presenta la evolucion de los principales indicadores de gasto salarial para el
periodo 2014-17. La masa salarial como porcentaje del PIB para 2016 fue del 8,7%, lo que
implica un descenso importante respecto del 9,4% registrado en 2013. Del mismo modo, los
costes salariales también se han reducido tanto en términos de la proporcién de los ingresos
publicos que representan como respecto del porcentaje de los gastos ejecutados totales del
gobierno central. Es decir, los avances en los indicadores relativos a la oferta de servicios
sectoriales son doblemente meritorios, pues tuvieron lugar en un contexto de consolidacion
fiscal.

8 Los porcentajes para otros paises son: Uruguay 15%, Panama 12,9%, Peru 12,3%, Costa Rica 9,7%, Colombia
8,6%, El Salvador 7,6% y Guatemala 7,4%.

? Desafortunadamente no fue posible acceder a cifras de matricula escolar en establecimientos publicos posteriores
a 2013, por lo que no se puede evaluar la tendencia; sin embargo, la cifra de alumnos por docente para 2013 es
comparativamente baja, sobre todo si se toma en cuenta el nivel de ingreso de Paraguay. Como alternativa al
indicador de alumnos por docente se calculd la poblacion en edad escolar (5 a 17 afios de edad) por docente y las
cifras confirman un nivel comparativamente bajo, o un posible exceso de docentes.
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Por ultimo, la informacién disponible en los sistemas de informacién de personal (SINARH o
SICCA) no permite determinar la evolucion de la formacion académica del personal y, por lo
mismo, el grado de tecnificacion de las dotaciones (medido como la proporcion de los
empleados que cuentan con titulo de educacién superior o universitaria). Si bien a partir de
2014 el SICCA registra las competencias y la formacion de aquellos empleados que han
ingresado en la administracion mediante concursos, la ausencia en el aplicativo de un médulo
de consulta que permita acceder a dicha informacién impide conocerla y analizarla, lo cual por
lo demas seria para un niumero muy limitado del total de funcionarios publicos.

Cuadro 6. Masa salarial como porcentaje del PIB y el PGN (administracion centralizada)

2013 2014 2015 2016 2017

Porcentaje del PIB 9,4% 9,1% 9,6% 8,7%
Porcentaje de los ingresos totales 55% 50,5% 51,1% 47,7% 44,7%
- - 5
ggr:lentaje del gasto ejecutado del 42.5% 42.4% 40.5% 39,5%

Fuente: Ejecucion Presupuestaria MH.
Nota: Los valores de 2017 se basan en informacién de la ejecucion presupuestaria de enero a junio de dicho afio.

Por otro lado, una revision de las dotaciones dentro de la carrera administrativa basada en la
clasificacion general de niveles de ocupacién que se detalla en el Decreto 196 de 2003 (niveles
A-G) corre el riesgo de mover al lector a equivocacion debido a que dicha clasificacion no es
el resultado de un ejercicio de valoracion de los puestos de trabajo y basado en competencias.
Al respecto, cabe senalar que: i) en aquellos casos en los que el correspondiente cargo se ha
ocupado via concurso, existe consistencia entre la clasificacion del cargo y los
requisitos/competencias exigidos para ocuparlo, y ii) desde 2015 hasta octubre de 2017, el
MH ha venido realizando esfuerzos para que dicha clasificacién (y la consecuente matriz
salarial que la acompafia), para cargos que no se han ocupado por concurso, sea consistente
con las funciones, competencias y el salario devengado. Las consecuentes modificaciones al
Anexo de Personal de cada institucidon y la matriz salarial vigente para cada afio muestran que
el numero de profesionales (niveles C y D) disminuy6 de forma significativa, mientras que
aumentaron los puestos a nivel técnico y administrativo (nivel E) (véase el cuadro 8 mas
abajo). Estos movimientos y redistribuciones son el resultado de un proceso de sinceramiento
de los niveles ocupacionales reales dentro de cada institucidn, y no necesariamente
corresponden a una desprofesionalizacion de las dotaciones.

Planificacion integral de la GRH
e Punto critico 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 planificacion.

Si bien la evaluacién previa destaca la existencia de nuevos instrumentos de planificacion, al
mismo tiempo constata la presencia de una brecha profunda entre lo previsto en dichos
instrumentos y lo sucedido en la practica. El informe menciona el rol que ejerce el CN, en
particular durante la discusion del presupuesto, y como la discrecionalidad con que puede
actuar eventualmente puede terminar desvirtuando cualquier esfuerzo en materia de
planificacion estratégica.
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En particular a partir de 2015 se realizaron esfuerzos para fortalecer el proceso de
planificaciéon. En primer lugar, mediante la elaboracién del PND vy la fijacion de prioridades y
metas estratégicas. En segundo lugar, mediante iniciativas tendientes a alinear el PGN con
dichas prioridades y hacer que este ultimo no sea simplemente un presupuesto inercial, sino
que siga las prioridades establecidas. La implementacion del SPR por parte de la STP y la
coordinacion con el MH sin duda ha facilitado dicho proceso. En tercer lugar, se han ido
tomando medidas con miras a “ordenar la casa” de manera incremental; dos ejemplos
concretos de ello son: la introduccion en forma obligatoria y con mayor poder de cumplimiento
de los concursos en 2014, gestionada desde el SICCA (la que se tratara mas adelante) y los
esfuerzos para ir consolidando la matriz salarial con vistas a generar una carrera basada en
competencias y en una progresion salarial acorde a dichas competencias. Para los llamados
a concursos, se requiere evidenciar la posicion del puesto, dentro de la estructura, con lo cual
se necesita priorizar a qué area o dependencia sera asignada una vacancia, sea en un puesto
permanente o temporal, lo cual a su vez refleja la optimizacién de dotacion, segun la decision
que se tome a nivel institucional.

Si bien el PGN continud siendo el instrumento de planificaciéon por excelencia, es elaborado
con mayor atencién a la planificacion estratégica y al ordenamiento de las practicas asociadas
al uso de los recursos publicos, humanos y financieros. Con respecto al rol del CN mencionado
en la evaluacién anterior (y en otras publicaciones), este persiste y efectivamente produce
distorsiones en el proceso de planificacién. De acuerdo con las opiniones vertidas en varios
de los talleres realizados, el veto del PGN 2017 por parte del Poder Ejecutivo pone en
evidencia las diferencias entre ambos poderes, en particular en cuanto a los factores vy
objetivos que determinan la agenda de prioridades gubernamentales, desde la mira de cada
poder del Estado. Sin embargo, hay que sefalar que el Poder Ejecutivo ejercié el derecho
constitucional “al veto”, teniendo en cuenta los topes de déficit establecidos en la Ley de
Responsabilidad Fiscal (LRF), entre otros motivos.

2.2. Organizacion del Trabajo

“En un subsistema de organizacion del trabajo son dos los procesos diferenciados que deben
contemplarse: el disefio de los puestos de trabajo, que supone realizar opciones importantes acerca
del grado de especializacion horizontal y vertical del puesto y de la estandarizacion de la conducta del
ocupante, y la definicién de los perfiles de los ocupantes de los puestos, consistentes en la identificacién
de las competencias basicas que aquellos deben reunir’ (Longo, 2002: 18).

Calidad de la estructura de puestos de trabajo

e Punto critico 7: El disefio de los puestos obedece a criterios de gestion, mas que a consideraciones
legales o acuerdos colectivos. EI 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.

e Punto critico 8: La clasificacion y jerarquizacién de los puestos responde a criterios racionales y
adaptados a cada entorno organizativo.

En la evaluacion previa se hacia referencia a la explosion en el numero de categorias
salariales contenidas en la matriz salarial y a la responsabilidad del CN en la ampliacion de
las categorias salariales. Para determinar la categoria salarial asignada, no se tomaba en
cuenta la valoracién del puesto que ocupaba la persona sino simplemente consideraciones
respecto del salario que se le queria asignar a dicha persona, como consecuencia de cual
muchas categorias salariales existian para un solo puesto. Las modificaciones del Anexo de
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Personal de cada institucion y la constante creacion de nuevas categorias salariales
efectivamente acabaron por desvirtuar la clasificacién de niveles de puestos contemplada en
el Decreto 196/03.

En la actualidad el clasificador de niveles ocupacionales del Decreto 196/03 sigue vigente.™
Desde 2015 el MH y la SFP procuraron ir consolidando la matriz salarial a través de una
reduccion sustancial de la cantidad de cargos administrativos existentes, a fin de que el
clasificador de niveles ocupacionales esté mas alineado y sea mas consistente con las
categorias salariales asignadas a cada puesto (véase el cuadro 7). Si bien este ordenamiento
es un paso importante de cara a sentar las bases para la creacién de una carrera
administrativa escalafonaria, es importante sefialar que es solo de caracter salarial y no
necesariamente se ha realizado el correspondiente proceso de valoracién de los puestos para
lograr una eficaz clasificacion, de modo que estén debidamente vinculadas las competencias
y funciones de cada puesto con el salario devengado.

Cuadro 7. Numero de categorias salariales en OEE del Poder Ejecutivo (por nivel ocupacional)

Nivel ocupacional Cambio
2013 2014 2015 2016 2013 - 2016

A - Conduccion politica 30 31 41 22 -8

B - Conduccién superior 85 83 101 68 -17

C - Mandos medios 292 291 220 62 -230

D - Mandos medios administrativos y técnicos 228 217 93 43 -185

E - Mandos medios operativos 126 118 69 29 -97

F - de apoyo administrativo y técnico 44 44 36 18 -26

G - de servicios auxiliares 118 114 73 46 -72
Total 923 898 633 288 -635

Fuente: SINARH.

El ordenamiento y la consolidacién de las categorias salariales quiebra una tendencia previa
de incrementos sostenidos desde 2003 y se han visto también acompanados en 2016 por
reclasificaciones en el nivel ocupacional, particularmente desde el nivel C-Mandos medios
hacia los niveles D-Mandos medios administrativos y técnicos y E-Mandos medios operativos
(véase el cuadro 8). Esta reclasificacion es también un esfuerzo para crear mayor coherencia
y consistencia entre el salario recibido y los cargos contemplados dentro de cada nivel
ocupacional contenidos en el Decreto 196/03.

% | os niveles ocupacionales son: A-Conduccién politica; B-Conducciéon superior; C-Mandos medios; D-Mandos
medios administrativos y técnicos; E-Mandos medios operativos; F-de apoyo administrativo y técnico, y G-de
servicios auxiliares.
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Cuadro 8. Numero de empleados de la carrera administrativa en OEE del Poder Ejecutivo
(por nivel ocupacional)

Nivel ocupacional A 2015 -
2013 2014 2015 2016 2016
A - Conduccion politica 151 159 159 156 -3
B - Conduccién superior 817 849 878 947 69
C - Mandos medios 5.261 5.210 5.516 2.059 -3.457
D - Mandos medios adm. y técnicos 5.884 5.973 5.538 6.689 1.151
E - Mandos medios operativos 3.780 3.345 2.752 4.948 2.196
F - Apoyo administrativo y técnico 2.670 2.667 4.482 4.460 -22
G -Servicios auxiliares 8.980 7.329 7.329 8.126 797
Total | 27.543 25.532 | 26.654 | 27.385 731

Fuente: Elaboracion propia a partir de cifras de SINARH.
Nota: Se contabiliza el total de empleados y no los cargos.

Esto se llevo a cabo sin afectar de forma significativa el salario individual (algo no permitido
por la ley), pues el objetivo fue ordenar con miras a tener una escala o estructura salarial mas
homogénea dentro de cada nivel ocupacional, que facilite una progresién salarial asociada a
una progresion escalafonaria, sin necesariamente otorgar la debida consideraciéon a la
valoracién de los puestos reclasificados. El proceso de lograr una coherencia entre el
instrumento clasificador del puesto (Decreto 196/03), la valoracién del puesto (competencias
y funciones), y el nivel salarial del puesto (categoria salarial definida en la matriz salarial) tiene
lugar exclusivamente en el contexto de aquellos puestos que han sido concursados (por lo
tanto, los concursos constituyen el instrumento esencial para lograr una mayor coherencia).

Para los efectos de los puntos criticos vinculados al disefio, la clasificacion y la jerarquizacion
de los puestos, es importante destacar que el aplicativo SICCA contiene las denominaciones
de puestos establecida en el Decreto 196/03 pero también permite a cada OEE la creacion de
denominaciones propias que son debidamente homologadas a los puestos (cargos) y niveles
contenidos en el decreto. Ademas, introduce un clasificador genérico para la estructura
organizacional de los OEE, y contempla la posibilidad que cada OEE cargue en el aplicativo
su propia estructura organizacional, que vincule los puestos y su ubicacidn dentro de la
institucion.

Por otra parte, en la practica las UGDP dentro de cada OEE se limitan a cargar y homologar
el puesto y la estructura organizacional necesaria para llevar a cabo cada concurso. Dentro
del proceso previo a la publicacion de cada concurso, no solo se debe identificar la
denominacién del cargo a concursar y su ubicacion en la estructura organizacional utilizando
los clasificadores cargados en el aplicativo; ademas, se debe especificar en detalle el perfil
del puesto a ser concursado, lo que incluye la definicion de competencias necesarias para el
cumplimiento satisfactorio de las funciones establecidas para el puesto. La SFP trabaja con
cada UGDP para determinar cada perfil antes de la publicacién del concurso. El equipo de la
SFP que acompanfia el proceso de concurso vela por que exista una debida coherencia entre
la descripcion del puesto, las competencias necesarias y la categoria salarial asignada. Una
vez que el perfil es aprobado/homologado para publicacién, pasa a formar parte de un
repositorio que cada OEE puede volver a utilizar en futuros concursos sin la necesidad de
pasar nuevamente por el proceso de validacion ante la SFP.

14



Por ultimo, mientras la gran mayoria de las UGDP y la SFP han optado por enfocarse en
valorar los puestos concurso por concurso, solo uno de los participantes del taller para las
jefaturas de UGDP en cada OEE manifest6 que se encontraba en proceso de realizar una
valoracién de todos los puestos de su institucion, para su posterior presentacion a la SFP para
su validacion, homologacion y carga en el SICCA. La ausencia de instrumentos de valoracion,
y de recursos financieros y humanos, tanto en las UGDP como en la SFP, hacen que un
esfuerzo de esta naturaleza no sea posible en un nimero mas amplio de instituciones.

Flexibilidad del diseiio de puestos y perfiles
« Punto critico 9: Los perfiles incluyen la seleccion de las competencias que en cada caso se
consideran clave para el éxito en el desemperio del titular del puesto.

Los principales avances desde la anterior evaluacion corresponden a: i) la promulgacién del
Decreto 3857/2015 que elevé el rango juridico de la normativa relativa al ingreso y a la
promocion dentro de la funcién publica; ii) el lanzamiento del aplicativo SICCA, y en particular,
su utilizacion como repositorio de perfiles de puestos efectivamente disponibles para las
UGDP en cada OEE, y iii) la publicacién de la Resolucion SFP 180/2016, que reglamenta
aspectos especificos del Decreto 3857/15, y en particular, establece un instrumento para la
elaboracion de perfiles que incluye requerimientos concretos para cada nivel de puesto que
ha de ser concursado, y un menu de competencias y habilidades minimas a ser incluidas en
el perfil y otras de caracter deseable (véase el anexo 1).

En cuanto al primer avance, si bien el contenido del Decreto 3857/15 no difiere
significativamente de la Resolucion 1221/14 (que en su articulo 34 establece la remision al
Poder Ejecutivo para su aprobacion por decreto), su mayor rango legal vino a resolver
eventuales cuestionamientos respecto del alcance de las resoluciones de la SFP, y si estas
eran de caracter vinculante para otras instituciones de la administracién publica centralizada.
Por otra parte, el Decreto autoriza y faculta a la SFP para establecer los instrumentos técnicos
legales para implementar el decreto, lo que se concretd en la publicacion de la mencionada
Resolucion 180/2016, que —entre otros aspectos— establecio el instrumento y los contenidos
que se han de utilizar en la elaboracién de los perfiles de puestos y la obligatoriedad de definir
y valorar competencias.

En términos practicos, la totalidad de los concursos publicados en el portal Paraguay Concursa
contiene una descripcion detallada de las caracteristicas del puesto, sus requisitos formales
(experiencia, formacién académica), las habilidades y competencias minimas necesarias para
ocupar el puesto, y las condiciones bajo las cuales ha de desempefiarse el cargo, por ejemplo:
grado de esfuerzo fisico, movilidad y presion laboral. A octubre de 2017 no existia ninguna
norma ni ningun programa de fortalecimiento institucional que aplicara este proceso de
valoracién del perfil de cada puesto de manera amplia a toda la administracién publica, sino
que esto respondia exclusivamente a cada concurso. Por ello, el avance respecto de este
punto critico se encuentra supeditado a la continua y sostenida realizaciéon de concursos y
probablemente se requieran décadas hasta que el procedimiento se haya aplicado en todos
los puestos concursables dentro de la administracién centralizada.
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2.3. Gestion del Empleo

“Este subsistema de la GRH incorpora el conjunto de politicas y practicas de personal destinadas a
gestionar los flujos mediante los cuales las personas entran, se mueven y salen de la organizacion. Es
un subsistema complejo, dentro del cual deben ser analizadas algunas de las dreas mas relevantes de
la GRH” (Longo, 2002: 18).

Igualdad y mérito en el acceso

« Punto critico 10: El reclutamiento para la provision de los puestos de trabajo es abierto, de derecho
y de hecho, a todos los candidatos que retinan los requisitos exigidos. Estos se establecen por
razones de idoneidad, técnicamente apreciadas, y no arbitrariamente.

« Punto critico 11: Existen los procedimientos y mecanismos de garantia necesarios para evitar la
arbitrariedad, la politizacion y las practicas de patronazgo o clientelismo, a lo largo de todo el
proceso de incorporacion.

El diagnostico anterior sefialaba como avances en materia de reclutamiento el desarrollo del
Portal Unico del Empleo Publico (PUEP), que posteriormente pasé a formar parte del SICCA,
y la publicacién de las mencionadas resoluciones SFP 50/08 y 150/12, que antecedieron al
Decreto 3857/2015. En términos practicos, el documento estimaba que ‘“incluso en el
momento de mayor impulso de esta politica [concursos], que se desarrollo entre 2008 y 2012,
se estima que solo el 26% de los ingresos resultaron de la realizacion de concursos
homologados por la SFP, y esta cifra es una estimacion aproximada debido a la falta de
confiabilidad y cobertura de datos sobre altas y bajas”. El documento sefiala que durante los
12 meses que siguieron a la publicacién de la Resolucion SFP 50/08 “se concursaron 7.552
cargos, lo que implicé la gestion de 23.662 postulaciones, y que a junio del 2012 se estimaba
que 16.000 altas se habian gestionado a través de concurso con un involucramiento de 41.000
postulantes” (lturburu, 2014), aunque una parte importante de estas cifras proviene de
concursos que fueron realizados para regularizar el vinculo laboral de personas contratadas,
en particular en el Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social. Se indicaba “que en la
mayoria de las instituciones se registraron escasos concursos publicos”.

En materia de la existencia de procedimientos y mecanismos que resguarden el debido
proceso, el diagndstico anterior menciona que “los resultados de una encuesta realizada a
expertos sugieren, ademas, que persiste la baja credibilidad sobre la transparencia de las
selecciones realizadas, habiéndose registrado irregularidades en los procesos”y que “en las
designaciones discrecionales de personal, suele prevalecer la afiliacion partidaria seguida de
las conexiones personales, con la excepcion del Ministerio de Hacienda, en el que la
calificacion profesional resulté ser el criterio predominante (Schuster, 2013)” (Iturburu, 2014).

El Decreto Presidencial 1100/2014, que establece las normas y los procedimientos para la
ejecucion financiera del PGN 2014, constituyo el primer esfuerzo legal para dar mayor fuerza
al uso de concursos publicos para el ingreso y la promocién dentro de la funcién publica. El
articulo 105 del anexo de dicho Decreto establece que los cargos vacantes al 31 de diciembre
de 2013 y los nuevos cargos del Anexo del Personal del PGN 2014 que sean utilizados para
promociones internas deberan realizarse por concurso de méritos y que el nombramiento de
personal en cargos inferiores a los de jefes de departamento debera efectuarse mediante
concursos publicos de oposiciéon, facultandose a las OEE para solicitar la excepcion
correspondiente al Equipo Econémico Nacional (EEN). Por ello, a partir de mayo de 2014, se
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cerré el periodo de publicacion para los primeros concursos dentro del nuevo marco
normativo.

Cuadro 9. Vacancias llenadas por concurso y procesos de regularizacion en la administracion

central
Concursos? 2014 2015 2016 | 2017* | Total
Concurso de méritos | 1.666 2.788 | 2.223 643 7.320
Concurso interno de oposicion institucional 292 121 386 97 896

Concurso publico de oposicion 686 899 335 95 2.015
Subtotal | 2.644 3.808 | 2.944 835 10.231

Regularizaciones:

Regularizacion MEC (de méritos) 4.000 4.000

Regularizacion MSPBS (interno c.je <?p0§|0|on 5000 5 000 10.000
institucional)

Concursos para la desprecarizacion laboral® 1.727 1.727

Subtotal | 5.000 9.000 | 1.727 - 15.727

Total Vacantes Concursadas 7.644 | 12.808 | 4.671 835 | 25.958

Fuente: Base de datos de concursos SFP.

% Véase el anexo 1 para una definicion de cada tipo de concurso segun el Decreto 3857/15.
® Realizados en ministerios, secretarias y direcciones nacionales.

* Enero-junio de 2017.

En el cuadro 9 se detalla el numero de vacantes sometidas a concurso en toda la
administracién centralizada entre 2014 y junio de 2017 segun el tipo de concurso. Si se
excluyen del total de vacantes concursadas aquellas vinculadas a procesos de regularizacion
del empleo y desprecarizacion, el numero total durante el periodo supera las 10.200 vacantes.
Si se incluyen ademas los procesos realizados para regularizar situaciones de empleo en el
MEC y el MSPBS, la cifra se aproxima a las 26.000 vacantes.

Si bien el numero total de vacantes concursadas (excluidas las regularizaciones) parece haber
disminuido en 2016 y el primer semestre de 2017, también lo ha hecho el numero de altas en
la nébmina de empleo publico. En efecto, el cuadro 10 presenta un indice de concursabilidad
calculado en base a las vacantes concursadas con proceso cuyo estado es “Finalizado” y el
numero de altas registradas en el SINARH en cargos cuyo nombramiento deberia haberse
realizado por concurso."""?

" Se consideran cargos cuyo nombramiento deberia ser por concurso a aquellos de nivel C o inferior dentro de los
ministerios, y aquellos de nivel D o inferior en las secretarias dependientes de la Presidencia.

'2 En el denominador no se incluyen las vacantes concursadas en los procesos de regularizacion identificados en
el cuadro 9.
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Cuadro 10. indice de concursabilidad por ministerio en el Poder Ejecutivo

2014 2015 2016 2014-16

Presidencia de la Republica 15% 53% 45% 32%
Vice-Presidencia de la Republica 50% 44% 73% 56%
Ministerio del Interior 19% 4% 59% 23%
Ministerio de la Defensa Nacional 20% 84% 67% 41%
Ministerio de Hacienda 35% 56% 67% 48%
Ministerio de la Salud Publica y Bienestar 10% 24% 45% 27%
Ministerio de Justicia 54% 71% 26% 54%
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 59% 57% 43% 52%
Ministerio de Industria y Comercio 37% 38% 5% 26%
Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones 50% 59% 61% 55%
Ministerio de la Mujer 0% 20% 72% 11%
Ministerio del Trabajo, Empleo y Seguridad Social 17% 60% 9% 29%
Total Poder Ejecutivo

(Exc. MEC, MIJQE y Regularizaciones) 24% 42% ST% 37%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de concursos SFP y “altas” calculadas a partir de SINARH.

Cabe senalar que, para las cifras correspondientes a 2014 y 2015, los concursos con caracter
de “Finalizado” no necesariamente implican que se haya nombrado a alguien en dicha vacante
concursada, ya que el concurso puede haber sido declarado desierto, por lo que el indice de
concursabilidad construido para esos afios representa el mejor escenario posible, y
probablemente los resultados en la realidad sean levemente inferiores." Las cifras para 2016
se basan en vacantes “netas”, ya que corrigen por dicha situacién. Se debe destacar el
aumento en el indice agregado para las entidades del Poder Ejecutivo, que paso del 31% en
2014 al 55% en 2016. Dicha tendencia al alza se puede apreciar en casi la totalidad de los
ministerios.

En términos del grado de apertura de los procesos de concurso, el Decreto 1212 de febrero
de 2014 aprobo la implementacion del PUEP “Paraguay Concursa” y sanciond la puesta en
funcionamiento del Sistema Integrado Centralizado de la Carrera Administrativa SICCA. En el
Decreto sefiala que el PUEP sera accesible a todos los ciudadanos, sean o no funcionarios,
quienes podran ingresar al mismo a través del sitio web "www.paraguayconcursa.gov.py”
mediante un sistema de inscripcion y postulacion en linea, registro u obtencion de informacion
en lo que respecta a procesos de reclutamiento y seleccion de personal publico. El Decreto
sefala, ademas, que la postulacion no se limitara exclusivamente a través del portal sino que
ademas podra ser registrada ante las entidades receptoras que la cargaron en el sistema.

En el portal es posible acceder a concursos que se encuentren en: a) proceso de postulacion,
b) proceso de evaluacién y c) finalizados. En aquellos concursos que estén en proceso de
postulacién, el interesado puede acceder a la informacion relativa al perfil del puesto que esta
siendo concursado y a la matriz de evaluacion que sera utilizada con sus consecuentes
ponderaciones. Ademas, es posible acceder y descargar los formularios que se han de incluir
en la postulacién. En el caso de concursos en proceso de evaluacion, el portal permite acceder

'3 Para la estimacion de altas (denominador), se incluyen aquellos funcionarios que ingresaron por primera vez a
la administracién publica (incorporaciones) y aquellos que, siendo parte de la ndmina, registran un cambio en su
categoria salarial (promociones).

18



a la lista de candidatos admitidos y no admitidos (y sus consecuentes rectificaciones en caso
de que se hayan realizado), al igual que a los resultados de cada etapa de evaluacién en caso
de que el concurso sea por etapas. Asimismo, el portal permite la descarga de las actas que
contienen los resultados de las evaluaciones debidamente anonimizadas (se utiliza un cédigo
de postulante), y la lista de pre-seleccionados y seleccionados (que ademas incluye la lista de
elegibles) con los nombres y los puntajes finales asignados durante el proceso de evaluacion.
En términos practicos, el portal facilita y transparenta el proceso de postulacion y evaluacion,
de forma que los interesados puedan seguirlo, y elevar solicitudes de revisiones vy
rectificaciones toda vez que se sientan perjudicados por el mismo. En este sentido, el portal
se constituye en el principal vehiculo mediante el cual se implementan los tiempos, instancias
de revisién y apelacion, al igual que el resto de los procedimientos contemplados en el Decreto
3857/15 y en la Resolucion SFP 180/2016, y que apuntan a resguardar el debido proceso de
postulacion, evaluacion y seleccién de los concursos.

En términos normativos, y con vistas a garantizar los principios de igualdad, mérito,
transparencia e imparcialidad contenidos en el Decreto 3857, y que rigen el sistema de ingreso
y promocién en la funcion publica, la SFP ha publicado dos resoluciones: a) Resolucién SFP
219/2016, que establece el procedimiento para la presentacién de denuncias relacionadas
con procesos de concursos publicos, y b) Resolucion SFP 95/2017, que aprueba el protocolo
y los procedimientos para el monitoreo y la certificacion del debido proceso de concursos por
parte de la SFP." La primera norma se limita a clarificar los tiempos, procedimientos y
documentacién necesarios para la presentacion de denuncias, y profundiza en lo sefialado en
el Decreto 3857 en donde se establece un periodo de cinco dias, contados desde la
publicacion de la lista de seleccionados y preseleccionados (dependiendo de si la modalidad
de seleccién del concurso es por méritos o terna, respectivamente), para la presentacion de
denuncias (art. 31), y se sefiala un periodo de 18 dias, contados desde el acto administrativo
que formaliza el nombramiento de la(s) persona(s) seleccionadas por el Comité de Seleccion,
para impugnar dicho acto administrativo e iniciar un proceso contencioso administrativo contra
la maxima autoridad de la institucion (art. 32). La Resolucion SFP 219/16 sefala que la
persona que se considere afectada en sus derechos podra presentar su denuncia ante la SFP,
y detalla los documentos a presentar, asi como también plazos y las unidades que recibiran
dicha denuncia.'

En cuanto a la certificacion del debido proceso y al protocolo descrito en la Resolucién SFP
95, la norma establece el listado de documentos que han de ser presentados ante la SFP para
que esta emita el certificado mencionado. La resolucién indica que la presentacion de la
documentacién debera ser en formato electrénico y que la SFP podra devolver —sin analizar—
aquellas solicitudes que no cuenten con la totalidad de la documentacion requerida; sin
embargo, la resolucién no sefiala ni fija un plazo dentro del cual la SFP se deba pronunciar
respecto de la emision del certificado. En cuanto a estos puntos, durante el taller realizado
con las jefaturas de las UGDP de los ministerios y secretarias, si bien la totalidad de los
participantes valoré positivamente los avances realizados en materia de concursos, también
formulé tres observaciones que requeririan mejoras a fin de hacer el proceso mas eficiente:

" Modifica y deroga la Resolucién SFP Nro. 203/16 que establecia el protocolo para 2016.

®la persona afectada podra presentar la denuncia ante la SFP en caso que la respuesta por parte del Comité de
Seleccion de la OEE sea denegatoria; o transcurrido un periodo no inferior a 48 horas, contados desde la fecha de
ingreso de la denuncia ante la OEE, en caso que el Comité de Seleccion no se haya pronunciado respecto de la
misma.
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a) El plazo de 18 dias para solicitar la impugnacién del acto administrativo que nombra a
la(s) persona(s) seleccionada(s) seria excesivo, en particular dada la amplia
oportunidad de presentar denuncias en instancias previas y contempladas en la
normativa.

b) Eltiempo que a la SFP le insume la emisién de los certificados de debido proceso o el
responder a las solicitudes enviadas por las OEE podria reducirse, ya que puede tomar
hasta tres meses. La excesiva delacion asociada al proceso de nombramiento, que
ademas del mencionado certificado incluye la resolucion de la maxima autoridad (y en
ocasiones la firma de un decreto de nombramiento) y el alta en el SINARH, estaria
atentando contra la eficacia del sistema.

c) Aunque no esté ligado a garantizar el debido proceso, el tercer comentario general
tiene relacion con los plazos asociados a la homologacién y validacion de los perfiles
por parte de la SFP. Los participantes mencionaron que tanto este punto como el
anterior, vinculado al certificado de debido proceso, tienen que ver con cuellos de
botella en la SFP, debido a la falta de personal en el equipo de concursos.

El cuadro 11 presenta la duracion promedio de las distintas etapas dentro del proceso de
concurso. Sin incluir el tiempo necesario para la preparacion del perfil del cargo a ser
concursado, ni el procesamiento del decreto de nombramiento tras completado el proceso, se
estima que cada concurso toma, en promedio, cerca de 130 dias 0 4,3 meses desde su
publicacion hasta su certificacion final. Las cifras de dicho cuadro son consistentes con las
apreciaciones realizadas por las jefaturas de las UGDP en el sentido de que el proceso de
certificacion, en promedio, toma 76 dias o 2,5 meses. No se han podido obtener cifras con
respecto al tiempo que demora la preparacion del concurso y el nombramiento del candidato
seleccionado una vez que el certificado de debido proceso ha sido emitido por la SFP.

Cuadro 11. Duracién promedio de cada una de las etapas de los concursos

Periodo de | Periodo de Perlodc'alde Periodo de | Tiempo
preparacion | publicacion evaluam_qn Y| certificacion| Total
seleccion

Dias p_romedlo (28 concursos ND 15,6 377 76.4 129.7

seleccionados aleatoriamente)

Dias promedio (628 CONCUrsos ND 14,2 355

para los que existen datos)

Dias promedio (1 .505 concursos ND 13,4

para los que existen datos)

Fuente: SICCA.
ND= no se dispone de datos.

Calidad del reclutamiento y de la selecciéon
« Punto critico 12: La seleccién se basa en la existencia de perfiles de competencias de los
ocupantes de los puestos que deben ser cubiertos.

La normativa vigente durante la realizacién del diagndstico anterior (resoluciones SFP 50/08
y 150/12) se limitaba a sugerir la inclusién de competencias en la elaboracion de los perfiles
de puestos; sin embargo, no existia un instrumento uniforme que guiara dicho proceso, lo que
fue incorporado a través de la Resolucién SFP 180/16. En relacion con el formato y el
contenido de la matriz de evaluacion utilizada para evaluar a los postulantes sucede algo muy
similar. Con la Resolucién SFP 50/08 se realizé un primer intento de incluir la evaluacién de
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competencias durante los concursos, pero su alcance fue muy limitado y su consecuencia
practica muy escasa, ya que la matriz de evaluacidn consideraba la evaluacion de
competencias y habilidades en conjunto con la de la experiencia del candidato y sus
conocimientos, sin distinguir entre ambas, por lo que en la practica dicho componente de
evaluacion era dominado por los aspectos mas formales y de mas facil evaluacion. La matriz
de seleccion contenida en la Resolucion SFP 150/12 avanzé, respecto de la version anterior,
en cuanto a designar un puntaje maximo especifico para la medicién de conocimientos y
habilidades, que era separado de aquel destinado a la experiencia y otros requisitos mas
formales del puesto. Por otra parte, el diagnostico anterior sefiala que “en julio de 2013, la
SFP puso a consideraciéon de estas Unidades [UGDP] una guia para la realizaciéon de
entrevistas por competencias, para su utilizacion en los procesos de seleccion” (lturburu,
2014); sin embargo, la ya mencionada ausencia de un instrumento guia para la inclusion de
competencias en la elaboracion del puesto hacia muy dificil la aplicacion practica de dicho
instrumento, pues en las descripciones de los puestos no siempre se definian con suficiente
claridad y especificidad las competencias y habilidades que se habrian de evaluar.

La matriz de evaluacion propuesta en el anexo 2 de la Resolucidon 180/16 incluye dos
innovaciones que sugieren una mayor eficacia practica: i) la elaboracion de los perfiles
comprende una descripcidn mas detallada de las competencias y habilidades a ser evaluadas
(véase el punto critico 9), y ii) se sefala que el Comité de Seleccién debera indicar, en las
bases y condiciones de postulacion, la metodologia que se utilizara en la evaluacién de
conocimientos, habilidades y competencias, la que debera ser discutida y presentada durante
la reunién informativa con los candidatos admitidos.

Movilidad
« Punto critico 13: Los mecanismos de movilidad, funcional y geografica, permiten responder con
flexibilidad a las necesidades de redistribucion de efectivos.

En el diagnéstico previo se mencionaba que los principales obstaculos que limitan la movilidad
del personal son las rigideces presupuestarias asociadas a los procedimientos de modificacién
del Anexo de Personal de cada institucién y las disparidades salariales que existen entre
instituciones. Esta situacion persiste en la actualidad.

En primer lugar, y desde un punto de vista normativo, el decreto presidencial que cada afio
reglamenta la ley del PGN establece dos tipos de traslados del personal: i) con linea
presupuestaria, o definitivo, y ii) sin linea presupuestaria o temporal en comisionado. Quizas
el unico avance registrado desde el informe anterior, pero con un minimo impacto en el nUmero
de comisiones de servicio, es la posibilidad de que la institucidn receptora del funcionario en
comision pueda utilizar el rubro 137 (Bonificaciones por Servicios Especiales) para
complementar el salario en el caso del personal que cumple funciones oficiales en unidades
ejecutoras de proyecto u organismos internacionales.'® En términos concretos, el cuadro 12
presenta cifras relacionadas con el niUmero de personas con traslado temporal o comisionado
entre 2013 y 2017.

'® veéase el articulo 61 del Decreto 2929/15 que regula el PGN 2015, que sefala que los funcionarios en
comisionado (traslado temporal) y afectados a la nueva matriz salarial, podran percibir remuneraciones temporales
y complementarias segun lo establecido en el articulo 37 de la Ley del PGN 2015.
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Cuadro 12. Personal con traslado temporal o comisionado, 2013-17

2013 2014 2015 2016 2017°
Total adm. centralizada 65 81 141 227 217
Poder Ejecutivo 63 79 137 210 203

Fuente: SINARH, Ministerio de Hacienda.

@ Las cifras corresponden a los meses de enero a julio.

En la practica, la principal via para el movimiento de personal tiene lugar a través de los
concursos (para puestos sujetos a concurso) o designacién (para aquellos puestos de libre
nombramiento por parte de la autoridad, usualmente puestos de nivel A y B). El cuadro 13 da
cuenta del movimiento de personal de una institucidn a otra para cada nivel ocupacional dentro
de la administracion centralizada.

Cuadro 13. Proporcidn de la planta de la carrera administrativa que registra un

traslado de institucidon en cada afio calendario (por nivel ocupacional)

2013 2014 2015 2016
A - Conduccion politica 5,2% 2,1% 3,9% 6,6%
B - Conduccién superior 2,1% 3,3% 2,7% 2,0%
C - Mandos medios 1,6% 1,3% 0,9% 0,7%
D - Mandos medios administrativos y 0.8% 0,9% 0,8% 0,5%
técnicos
E - Mandos medios operativos 0,9% 1,0% 1,3% 0,9%
F - de apoyo administrativo y técnico 0,4% 0,2% 0,6% 0,3%
G - de servicios auxiliares 0,9% 1,0% 1,2% 0,5%
Total carrera administrativa 1,1% 1,1% 1,1% 0,7%

El cuadro no identifica el motivo o la razén del cambio de institucion, que bien puede estar
relacionada con el hecho de que un funcionario haya sido nombrado en otra entidad tras
adjudicarse concurso publico de oposicion. Dos puntos llaman la atencion: primero, los
numeros totales son bajos y apenas representan un 1% de la planta total de funcionarios en
la carrera administrativa; segundo, los porcentajes de movilidad tienden a ser mas altos en
aquellos niveles cuyo nombramiento es de libre eleccion por parte de la autoridad (nivel A y
B), lo que probablemente se debe a la mayor facilidad para concretar su nombramiento, pues
en dichos niveles no se rigen por las normas contenidas en el decreto reglamentario de la Ley
del PGN.

Desvinculaciéon

« Punto critico 14: No existen despidos o rescisiones de empleo que, afectando a puestos de trabajo
de caracter profesional, se deban a meras razones de cambio del color politico de los gobiernos.

« Punto critico 15: Existe la posibilidad de rescindir la relacion de empleo por razones técnicas,
economicas u organizativas objetivamente acreditadas, que obliguen a la amortizacion de puestos
de trabajo.

En el diagnéstico previo (lturburu, 2014) se destacaba el grado de estabilidad exhibido durante
los dos episodios de cambio politico que tuvieron lugar en Paraguay en 2008 (eleccion
presidencial) y en 2012 (cambio de presidente). Desde un punto de vista anecdético, el
diagnostico menciona que los cambios se realizaron principalmente al nivel de las maximas
autoridades de los ministerios y sus colaboradores mas cercanos. Ademas, se sefala que en
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algunos casos se puso término a los contratos de personal en calidad de Contratado (los que
tienen una vigencia de 12 meses y que pueden o no ser renovados a comienzos de cada afio
fiscal). En relacion con la posibilidad de desvincular al personal por razones técnicas,
econdmicas u organizativas objetivamente acreditadas, se sefialaba que si bien existe la
atribucion legal, es muy dificil hacerla operativa y que las Unicas recisiones realmente viables
son aquellas que cuentan con el consentimiento del trabajador, situacion excepcional ya que
el empleo publico otorga mucha seguridad. Por ultimo, se sefialaba que incluso la
desvinculacion del personal contratado es compleja pues la Corte Suprema, en algunas
sentencias, ha definido que los contratados con mas de dos afios de renovacioén sucesiva en
el mismo puesto gozan de estabilidad laboral.

Paraguay tuvo elecciones presidenciales en abril de 2013 y en el mes de agosto asumié el
nuevo gobierno. El cuadro 14 presenta la proporcion de la planta de trabajadores nombrados
en su correspondiente nivel, y de contratados que fueron desvinculados (“baja”) en cada
cuatrimestre entre enero de 2013 y abril de 2014." El cuadro confirma la evidencia anecdética
mencionada en el diagnéstico anterior y el grado de estabilidad en aquellos puestos de la
carrera administrativa que no son de libre nombramiento. Asimismo, ratifica la percepcion de
que efectivamente existe un mayor nivel de desvinculaciones entre el personal contratado, en
especial hacia el final del afio, cuando es probable que no se renueven ciertos contratos de
personal de confianza. Con todo, la proporcién de la dotacidon completa que es desvinculada
(por diversos motivos y no necesariamente por razones politicas) durante un cambio de
administracién es relativamente baja y cercana al 5%.®

Cuadro 14. Proporcidon de la planta de personal desvinculada (“baja”)

Enero- a'\:]?s:; Sept.-dic. | Enero-
abril 2013 2013 2013 abril 2014
A - Conduccién politica 0,9% 8,8% 3,1% 0,8%
B - Conduccién superior 1,3% 2,4% 4,8% 1,2%
C - Mandos medios 0,9% 0,9% 2,4% 0,7%
D - Mandos medios administrativos y técnicos 0,4% 0,5% 1,5% 1,1%
E - Mandos medios operativos 0,4% 0,6% 2,4% 1,3%
F - de apoyo administrativo y técnico 0,4% 0,4% 0,7% 0,6%
G - de servicios auxiliares 0,4% 0,4% 0,9% 0,9%
X- Personal contratado 5,3% 7,5% 11,1% 2,6%
Total personal (hombrado y contratado) 3,3% 4,1% 6,1% 1,7%

Fuente: SINARH.

Respecto de la posibilidad de rescindir el vinculo laboral por razones de necesidad
objetivamente acreditadas, los talleres y reuniones que se llevaron a cabo durante la visita de
campo confirman las impresiones documentadas en el diagndstico anterior, en particular, la
existencia de la facultad legal para rescindir dicho vinculo y el escaso uso que en la practica
se hace de dicha disposicion, debido a la estabilidad laboral del personal nombrado y a la
complejidad, el costo y el resultado incierto de la judicializacion de cualquier proceso de
desvinculacion involuntario.

" La baja puede haber sido por cualquier motivo, incluido el retiro voluntario o fallecimiento de la persona y no
necesariamente por cesacion del vinculo laboral por razones politicas o arbitrarias.
'® La tasa natural de desvinculacién, si se considera un periodo largo de tiempo, es cercana al 3%.
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Por ultimo, cada afio la Ley del PGN establece un Programa de Retiro Voluntario para aquellos
funcionarios de la carrera administrativa (Ley 1626 de 2000), con la excepcién del personal
sanitario. También de forma anual el decreto reglamentario de la Ley del PGN establece los
parametros y condiciones para optar por dicho programa, tanto en términos de la edad minima
como de las indemnizaciones; por ejemplo, en el PGN 2015 se limité el acceso al programa
solo a aquellos funcionarios regidos por la Ley 1626/00 menores de 52 afos, siendo que el
afio anterior se habian incluido todos a aquellos menores de 62 afios."

2.4. Gestion del Rendimiento

“Se considera la gestién del rendimiento como un proceso que incluye la planificacién del rendimiento,
que se traduce en la definicion de pautas o estandares de rendimiento, el seguimiento activo del
rendimiento a lo largo del ciclo de gestion, observando el desemperio de las personas y apoyandolo, la
evaluacion del rendimiento, contrastando las pautas y objetivos de rendimiento con los resultados y la
retroalimentacion o «feedback» al empleado” (Longo, 2002).

Planificacion del rendimiento

« Punto critico 16: La direccién define ordinariamente pautas o estandares de rendimiento esperado
de las personas, acordes con las prioridades y estrategia de la organizacion. En consecuencia, los
empleados conocen los aspectos de su contribucion por los que seran especificamente valorados.

En el diagnostico previo se mencionaba la existencia de instrumentos para la evaluacion del
desempefo desde 2011, y la puesta a disposicion de las OEE de un Manual para la Evaluacién
de Desempefio y Potencial. En términos practicos, el informe sefalaba que la mayoria de los
organismos publicos carece de un sistema sostenido de evaluacién de personas: muchos no
evaluan, en algunos se hicieron pruebas piloto pero la resistencia generada obligo a redisefiar
la estrategia y otros lo circunscriben a los contratados, a los funcionarios nuevos antes de los
seis meses 0 a los que estan por ser sumariados (lturburu, 2014).

En diciembre de 2013, la SFP emitié la Resolucién 328/13, que aprueba el instructivo e
instrumento para la evaluacion del desempefio mencionado en la anterior evaluacién, y que
sugiere a las OEE que su aplicacion se realice con una frecuencia semestral, o como minimo
anual. En cuanto al contenido y al método, el instrumento que se establece en la Resolucion
puede ser adaptado a las necesidades propias de cada instituciéon. Durante el taller realizado
con las jefaturas de las UGDP de los ministerios y secretarias, los participantes mencionaron
que efectivamente aplican una versiéon del instrumento sugerido en la Resolucién 328/13, y
que uUnicamente algunas secretarias han optado por desarrollar y validar ante la SFP un
instrumento propio para la evaluacion de sus funcionarios.

En cuanto a la tabulacion y el uso de la informacion, aunque el SICCA contiene un médulo de
evaluacion del desempeno, dicho modulo no interopera con las plataformas utilizadas en otros
ministerios (cuando existen), ni permite la carga de resultados en aquellos casos en los cuales
la evaluacién se aplique utilizando otros medios informaticos, o incluso si se hace en papel.
En otras palabras, en esta materia, la SFP se ha limitado a poner a disposicion el instrumento
contenido en la Resolucién, pero no tiene acceso a los resultados de las evaluaciones

¥ En el PGN 2016 y 2017 la edad maxima para acceder al Programa de Retiro Voluntario se fijé en 60 afos.
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realizadas en cada institucién, ni tampoco puede determinar en qué medida dicho instrumento
esta siendo efectivamente aplicado.

Seguimiento del rendimiento

« Punto critico 17: A lo largo del ciclo de gestion, la direccion sigue, observa y apoya activamente
las mejoras del rendimiento de las personas, suministrando recursos o removiendo obstaculos
cuando es necesario.

« Punto critico 18: El rendimiento de las personas es evaluado por la organizacion, contrastandolo
con los estandares de rendimiento esperado.

El diagnostico anterior sefialaba que el seguimiento del rendimiento adolecia de las
debilidades comunes a este subsistema en otros paises. En particular, que las autoridades,
en ocasiones, colocan la maxima calificacion en todos los aspectos medidos, lo que resulta
en la aplicacion desigual del instrumento, en una mayor resistencia a su implantacion y en la
dificultad para la asignaciéon de premios al buen desempefio (lturburu, 2014). Se indicaba,
ademas, que el uso de los resultados de las evaluaciones potencialmente incide
indirectamente en la remuneracion, o [que las evaluaciones] pueden ser tomadas en cuenta
para establecer la duracién o renovacion del contrato, o hacer reconocimientos internos, tales
como promociones o el otorgamiento de becas, o diagramar las actividades de formacion
(Iturburu, 2014).

Desde el diagnostico anterior no se ha logrado avanzar mucho en esta materia. Los
participantes del taller con las UGDP de OEE sefalaron que en efecto los resultados de las
evaluaciones, cuando estas se realizan, se utilizan: i) como factor de evaluacién en concursos
internos de meéritos, ii) para promociones (por ejemplo, véase el articulo 138 del anexo al
Decreto 4774/16, que norma la implementacion del PGN 2016), iii) para poder acceder al
Programa de Desprecarizacion Laboral en el caso del personal Contratado, iv) para la
confirmacidon de estabilidad en el caso de funcionarios en calidad de nombrados
recientemente incorporados a la carrera, y v) en algunos casos muy puntuales para identificar
necesidades de capacitacion del personal y acceder a las mismas,? y para la renovacion del
personal contratado al inicio de cada afio presupuestario.

2.5. Gestion de la Compensacion

“Este subsistema de la GRH incluye la gestion del conjunto de compensaciones retributivas (salariales
y extra salariales) y no retributivas que la organizacion satisface a sus empleados, en concepto de
contraprestacion a la contribucioén de estos a los fines de la organizacién, que se expresa mediante su
trabajo” (Longo, 2002: 18).

Competitividad y eficiencia

« Punto critico 19: 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.

« Punto critico 20: Los costes salariales no son excesivos, en relacion con los de mercado, en ninguin
sector o nivel de puestos.

% Uno de los factores para acceder a capacitaciones es contar con evaluaciones de desempenio positivas (véase
el articulo 110 del anexo al Decreto 4774/16).
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El diagndstico anterior planteaba que la estructura de retribuciones presentaba dificultades
para atraer, motivar y retener a las personas idoneas, mas aun si estas ejercen cargos de
conduccion. Ademas, identificaba salarios excesivos para algunos sectores y para los puestos
mas operativos (lturburu, 2014). Durante el periodo evaluado en dicha oportunidad, la prima
salarial promedio para el sector publico (para todas las ocupaciones) habia aumentado de un
16% a un 33% por sobre el sector privado. Por otra parte, este diagndstico sefialaba que, a
pesar de los esfuerzos realizados para mejorar la remuneracion de altos funcionarios (por
ejemplo, a través de mayores bonificaciones), sus salarios seguian siendo menos
competitivos que los de sus equivalentes del sector privado, mientras que lo contrario
acontecia en los niveles inferiores, donde no solo la remuneracién promedio era superior en
el sector publico, sino que ademas los empleados publicos gozaban de una mayor seguridad
laboral que sus pares del sector privado (lturburu, 2014). Por ultimo, el diagndstico
mencionado indicaba una alta disparidad salarial entre instituciones, lo cual resulta en un alto
grado de inequidad horizontal en la administracion publica.

Entre mediados de 2013 y octubre de 2017 Paraguay ha avanzado lenta pero sostenidamente
en corregir los puntos relevados desde la ultima evaluacion del servicio civil. En concreto, se
pueden destacar los siguientes avances: i) reduccién de la compresion salarial, lo que ha
permitido generar un mayor incentivo e interés para progresar en la carrera y tomar cargos de
mayor responsabilidad técnica y gerencial (véase el cuadro 15); ii) mejora de la competitividad
de los salarios en puestos con funciones de conduccion vis-a-vis el sector privado (véase el
cuadro 16); iii) reduccion en la brecha salarial entre el sector publico y privado en aquellos
niveles ocupacionales de menor jerarquia, aunque los salarios del sector publico contindan
siendo entre un 10% y un 20% superiores a los del sector privado (véase el cuadro 16), y iv)
reduccion de la dispersion salarial en la carrera administrativa, en particular, en aquellos
cargos de mayor jerarquia y nivel salarial (véase el cuadro 17).

Ademas de estos avances, se puede afirmar que los salarios de los diferentes sectores
(docentes, personal sanitario) siguen siendo competitivos tanto en relacidon con el mercado
local (véase el cuadro 16), como a nivel comparado en la regién (grafico 2), lo que en primer
lugar deberia reducir las presiones para la fuga de capital humano (en particular en el sector
salud), y en segundo lugar tendria que facilitar el reclutamiento y la retencién de personal
calificado.

Cuadro 15. Remuneracién bruta promedio mensual segun nivel ocupacional, y tasa de
compresion salarial, 2013-16 (en guaranies)

2013 2014 2015 2016
A - Conduccion politica 13.374.755 | 13.452.826 | 18.656.608 18.997.352
B - Conduccioén superior 11.394.521 12.387.912 | 13.616.741 14.272.868
C - Mandos medios 6.237.852 6.588.609 7.304.769 8.537.365
t[’é;r':’i'z::“ medios administrativos y 4.662.315 | 4.994.676 | 5.479.513 6.438.472
E - Mandos medios operativos 2.771.797 2.884.859 3.187.628 3.678.979
F - de apoyo administrativo y técnico 3.702.591 3.770.674 3.707.242 3.906.585
G - de servicios auxiliares 2.675.773 2.541.962 2.784.943 2.849.017
Tasa de compresion salarial:
Promedio nivel B / promedio nivel G 4,3 4.9 4.9 5,0
Rem. Director General / promedio nivel G 5,5 6,4 6,0 6,1

Fuente: SINARH.
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En el cuadro anterior se puede apreciar como se descomprimieron los salarios, de forma
gradual pero sostenida, pasando de un indice de 5,5 en 2013 a 6,1 en 2016, aunque todavia
se ubica bajo el nivel de 7 habitualmente considerado como el estandar internacional. Este
aumento se debe a dos factores. En primer lugar, a incrementos salariales otorgados a cargos
de mayor nivel jerarquico mediante la modificacién de categorias salariales,?’ y en segundo
lugar, al proceso de reclasificacion de los niveles jerarquicos que fue segmentando el nivel del
cargo en base al salario sin afectar el salario individual de la persona, en otras palabras:
debido a un efecto en el cambio de la composicidn en cada nivel jerarquico (este es el principal
de ambos efectos).

En el cuadro 16 se comparan las remuneraciones de los sectores publico y privado para un
numero selecto de ocupaciones sectoriales y para algunas categorias ocupacionales
agregadas. La prima salarial del sector privado para profesionales cientificos e intelectuales
practicamente ha desaparecido (al menos en términos estadisticos), mientras que la prima
salarial del sector publico en ocupaciones técnicas y administrativas (empleados de oficina)
se redujo de manera sustancial de un 19% a un 12% en el caso de los primeros y de un 35%
a un 17% en el caso del ultimo grupo. En términos de ocupaciones en el sector educacion y
salud (dos de los sectores con mayor empleo publico), se puede apreciar que el nivel de
remuneraciones es mucho mas alto en el sector publico para docentes y enfermeros, aunque
(al menos para docentes) se verifica la tendencia mencionada anteriormente que muestra una
mayor equiparacion salarial entre el sector publico y el privado.

Cuadro 16. Comparacién del sueldo mensual promedio en el sector publico y en el sector
privado, por grupo ocupacional seleccionado (en guaranies)

2013 . 2016 .
Prima Prima
Sector Sector : Sector Sector :
. P salarial . P salarial
privado publico privado publico
Médico 7.384.669 | 6.099.014 | -17% ND ND ND
Enfermero profesional 2.485.263 | 3.208.823 29% ND ND ND
Docente 1.482.755 | 2.173.079 | 47% 1.950.811 | 2.586.120 33%
Profesionales cientificos e
intelectuales 3.243.433 | 2.913.521 | -10% 3.669.139 | 3.521.683 -4%
Técnicos y profesionales de nivel
medio 2.320.584 | 2.764.476 19% 2.582.557 | 2.897.110 12%
Empleados de oficina 1.874.378 | 2.523.750 35% 2.115.810 | 2.469.426 17%

Fuente: Encuesta Permanente de Hogares (EPH) 2013 y 2016.
ND = no se dispone de datos.

A nivel comparado, se puede apreciar que el nivel remunerativo de estas ocupaciones
sectoriales en Paraguay se encuentra por sobre el de la mayoria de los paises de la region.
En el grafico 2 se utiliza el salario relativo (niUmero de ingresos per capita anuales) que en
promedio recibe cada profesional en el pais para comparar la competitividad regional de las
remuneraciones. Los paises del grafico se encuentran ordenados de acuerdo con su ingreso
per capita (el de menor ingreso a la izquierda), por lo que se puede apreciar un efecto ingreso

! Como se vera mas adelante, en el cuadro 17, las reasignaciones de categorias fueron otorgadas a cargos que
se encontraban muy por debajo de sus pares en otras instituciones de la administracién centralizada con el fin de
reducir la inequidad horizontal y la dispersién salarial en las categorias de mayor nivel jerarquico; en otras palabras,
se produjo una nivelacion hacia arriba en aquellos cargos mas estratégicos pero que ademas implicaban un menor
costo fiscal dado su reducido nimero vis-a-vis otros cargos o niveles dentro de la carrera administrativa.
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sobre el salario relativo; con todo, el nivel remunerativo en Paraguay es equiparable si se
compara con paises de la regidén de ingreso similar.

Grafico 2: Salarios relativos para docentes, médicos y enfermeros en America Latina
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Fuente: BID (2016), SINARH y Banco Central del Paraguay.
Nota: ElI SINARH no permite identificar con precision a médicos y enfermeras, por lo que se utiliza la remuneracion
de profesional sanitario | como proxy para médicos y profesional sanitario Il como proxy para enfermeras.

El diagndstico anterior menciona el problema ocasionado por la dispersién salarial y sefiala
que esta se origina en la escala salarial y en las retribuciones adicionales (...) y en la ausencia
de una escala en la que se vincule la remuneracion con el nivel jerarquico, por el contrario,
cada subcategoria es un punto fijo cuyo salario es fijado en el presupuesto (lturburu, 2014).

Como ya se menciond, el MH y la SFP han venido realizando un esfuerzo orientado a ordenar
y consolidar las categorias salariales no solo a fin de simplificar la estructura salarial sino
también con miras a homogeneizar mas el personal dentro de la estructura de niveles
jerarquicos. Si bien aun esta pendiente la tarea de valorar los puestos ocupados y determinar
aquellos subvalorados y sobrevalorados, los pasos que se han tomado constituyen un avance
concreto no solo para reducir la dispersion salarial sino también para sentar las bases para la
introduccion y el desarrollo de una carrera administrativa escalafonaria. En el cuadro 17 se
pueden apreciar los avances realizados para reducir la dispersién salarial. El mas significativo

se observa en los cargos de mayor nivel jerarquico, los cuales, de manera coincidente, eran
los que registraban el mayor nivel de dispersion inicial.
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Cuadro 17. Dispersidn salarial para cargos seleccionados de la carrera administrativa, 2013 y
2017 (administracion centralizada)

2013 2017 A21°713'

Director general 53% 41% -11,7%
Director 58% 39% -19,5%
Asesor 48% 48% -0,2%
Jefe de departamento 46% 41% -4,8%
Profesional | 51% 42% -9,1%
Profesional Il 50% 46% -3,9%
Asistente administrativo 35% 36% 0,7%
Técnico | 41% 43% 2,0%
Técnico Il 38% 38% 0,6%
Auxiliar de servicios 33% 32% -0,1%
Total

(I;)rt:medio ponderado) ERD ] S I

Fuente: SINARH.

Nota metodologica: la dispersion se calcula mediante la estandarizacion de la desviacion estandar; se toma la
desviacion estandar y se divide por el promedio para cada puesto.

Nota: Los cargos incluidos en el cuadro representan el 57% del total de puestos en la administracién centralizada.

Eficacia
« Punto critico 21: Los mecanismos de retribucion utilizados estimulan en las personas el esfuerzo,
el rendimiento individual o de grupo, y el aprendizaje y desarrollo de competencias.

En el diagndstico previo se advierte que esta es un area en la cual la carencia de incentivos
constituia una debilidad de la gestién de la compensacion, y ademas se sefala que la
inequidad interna genera permanentes comparaciones que desestimulan el compromiso con
los fines organizacionales (lturburu, 2014).

Si bien los puntos mencionados en la medicién anterior persisten (aunque tras un relativo
avance en los ultimos afios), el problema estructural (y de fondo) es la ausencia de una carrera
administrativa escalafonaria y de un sistema de promocion objetivo basado en el mérito
personal. En el pasado, la ausencia de ambos elementos, ha resultado en la utilizacién de
“canales alternativos” para conseguir promociones y/o mejoras salariales (por ejemplo, lobby
ante el CN para conseguir un cambio de categoria salarial). Al ingresar a la administraciéon
publica, un(a) eventual funcionario(a) no posee una ruta sefialada que le permita identificar
como podria progresar si se esfuerza y tiene un buen desempenio.

Hoy, tras el fortalecimiento de los procesos de concursos, dicho funcionario al menos cuenta
con la opcién de competir por un puesto de mayor responsabilidad y remuneracion. Con todo,
el problema persiste, pues ¢qué incentivo tiene dicha persona una vez que alcanza un nivel
salarial y funcional que le “acomoda”? Las debilidades asociadas a los instrumentos existentes
para evaluaciones del desempefio y su escaso vinculo con decisiones relacionadas con el
desarrollo de las personas, mas las dificultades presentes para lograr su desvinculacion, o la
pérdida de grado en caso de mal desempefio, eliminan cualquier incentivo para el aprendizaje
y la mejora continua.

El problema de la ausencia de una carrera o progresion escalafonaria es el centro neuralgico
del problema de los incentivos asociados al esfuerzo personal. Como se menciond en la
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evaluacién de los puntos criticos anteriores, los avances logrados en la descompresion salarial
mejoran los incentivos monetarios para progresar y hacer carrera. Asimismo, la posibilidad de
concursar para posiciones de mayor responsabilidad en un sistema que, con sus dificultades,
es mas transparente y basado en el mérito personal, constituye un segundo incentivo, que se
ha fortalecido desde el ultimo diagnéstico.

La utilizacion de remuneraciones variables basadas en el desempefio individual y colectivo
tiene un registro mixto en cuanto a la mejora del desempefio individual o colectivo, y la
experiencia indica que estos incentivos tienden a funcionar mejor cuando se aplican a cargos
de alta direccion publica o a ocupaciones en las cuales es posible una cuantificacion del
desempefio y una atribucién al servidor pulblico.”? La introducciéon de una carrera
administrativa, en especial para los niveles operativos, técnicos y administrativos, es una de
las asignaturas pendientes. La segunda es el fortalecimiento de los instrumentos y la
aplicacion practica de las evaluaciones del desempefio y su vinculo con la eventual carrera (y
no con incentivos remunerativos). Si la eventual carrera escalafonaria estuviese ligada a una
estructura salarial mas transparente, previsible y progresiva, la cadena estaria completa y los
incentivos mejor alineados.

Coherencia estratégica

« Punto critico 22: Las decisiones relativas a la administracion de salarios se adoptan con arreglo a
criterios preestablecidos y de forma coherente con los parametros de disefio estructural de la
organizacion.

Entre los avances, en el diagndstico anterior se sefialaban la eliminacion de las retribuciones
inferiores al salario minimo legal, la supresion de la doble remuneracion, y la definicion de un
proceso controlado para la autorizacién de las excepciones. Dichos avances no eran
necesariamente los mas estratégicos, pues el factor de mayor impacto sobre la administracion
de la estructura salarial es la intervencion del CN en la definicion de salarios que desvirtua las
decisiones que adopta el Poder Ejecutivo (lturburu, 2014).

Desde entonces se han realizado esfuerzos para racionalizar la estructura de compensacion,
en particular vinculados a consolidar la cantidad y la dispersién de las categorias salariales
existentes en la matriz salarial. Por otra parte, en 2015 el MH inicio un proceso de
consolidacién de las bonificaciones y gratificaciones (Rubro 133) y de las remuneraciones
adicionales (Rubro 125). Como parte de dicho esfuerzo, se incorporaron algunas partidas
salariales en el salario base (Rubro 111 para personal Nombrado y Rubros 141 y 142 para
personal Contratado). Como resultado de dicha iniciativa, la proporcién del sueldo base dentro
de la masa salarial total aument6 de 61,8% en 2014 a 66,7% en 2016; sin embargo, el impacto
en la composicion del salario individual en algunos niveles jerarquicos fue significativamente
superior. Esto permitié simplificar y contribuir a hacer mas transparente la estructura salarial.

Si bien los avances alcanzados son destacables ya que han contribuido a ordenar, simplificar
y transparentar de manera notable la estructura salarial, y a facilitar su administracion, la
pregunta que inevitablemente persiste es en qué medida se pueden revertir, de modo que se
vuelva a caer en la proliferacion y dispersion de las categorias salariales. Los mismos medios
utilizados para ordenar la casa, la Ley del PGN (en particular el Anexo de Personal y la matriz

2 \Jéase Hasnain y Manning (2014).
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salarial) y el Decreto Presidencial que cada afio norma la ejecucion del PGN, y en menor
medida el SPR podrian ser utilizados (por el Ejecutivo o el Legislativo) para volver a
desordenarla.

2.6. Gestion del Desarrollo

“En el concepto de Gestion del Desarrollo se engloban: las politicas de promocién y carrera, que
articulan los procesos por medio de los cuales las personas progresan tanto en su aportacion como en
el reconocimiento organizativo de la misma, y las politicas de formacion, destinadas a garantizar los
aprendizajes individuales y colectivos necesarios para el logro de las finalidades organizativas,
desarrollando las competencias de los empleados y estimulando su progresion profesional” (Longo,
2002: 18).

Eficacia y calidad del sistema de promocién

« Punto critico 23: Los criterios y mecanismos de promocion vinculan esta al rendimiento, el potencial
y el desarrollo de competencias.

- Punto critico 24: 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.

En relacién con estos puntos criticos, el diagnéstico anterior hacia referencia a la carencia de
una carrera administrativa destacando que la existencia de 1.500 categorias no representaba
una progresion sino puntos fijos con definicién de remuneraciones y aunque son frecuentes
las recategorizaciones anuales, se carece de criterios unificados, y se ha recurrido a los
concursos internos institucionales solo en una porcién minoritaria. En cuanto al desarrollo de
instrumentos, el informe sefala la elaboracion de una propuesta de estructura que contempla
cinco agrupamientos que definen la “escala escalafonaria” y 10 niveles de puestos que
constituyen la “escala organizativa”. La escala de escalafones distingue a los no
especializados, los semi-especializados y técnicos, los técnicos y profesionales, los
profesionales superiores y la conduccion politica; a su vez, estos agrupamientos se abren en
treinta posibles grados salariales (Iturburu, 2014)

Si bien en cuanto al primer punto critico ha habido avances significativos gracias a la
instalacion de los concursos para las promociones (véase la seccion sobre Gestién del
Empleo), no se han registrado progresos de relevancia desde la medicién anterior en lo que
hace al segundo. Solo el Ministerio de Hacienda se encuentra trabajando en una propuesta
piloto que crearia un Modelo Institucional de Carrera Administrativa en el Servicio Civil. Si bien
es importante destacar este proceso como un modelo piloto que, de ser adoptado e
implementado, podria expandirse al resto de la administracion centralizada, en particular si
viene acompafado de una iniciativa para zanjar definitivamente el tema de la estructura
salarial y su administracién (véanse la seccién Recomendaciones y el cuadro 20), debe
senalarse con el mismo entusiasmo que el esfuerzo no debe concluir en la creacién de una
nueva carrera, distinta de la carrera administrativa contemplada en la LFP y el Decreto 196/03,
dado el riesgo de que se siente el precedente para la proliferacion de estatutos por institucion,
con el consecuente desorden administrativo que dicha situacion acarrearia.
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Eficacia y calidad de la formacién y capacitaciéon

« Punto critico 25: La formacién apoya el desarrollo de aprendizajes colectivos, que consolidan
avances en la capacidad organizativa para enfrentar los problemas y suministrar respuestas
eficaces.

« Punto critico 26: La inversién en formacién se realiza mediante planes basados en el diagnéstico
de necesidades y disefiados para apoyar prioridades claras de la organizacion.

« Punto critico 27: La formacién es objeto de evaluacion, que se extiende a la satisfaccién producida
a los participantes, a la relacion entre resultados y costes, y al impacto producido sobre el
rendimiento de las personas en el puesto de trabajo.

En el diagndstico anterior se destaca la apertura del Instituto Nacional de la Administracion
Pudblica del Paraguay (INAPP) en 2013, financiado con fondos de la AECID, y su oferta de
formacion y capacitacion en cuatro lineas concretas: a) capacitacién en atenciéon a la
ciudadania; b) cursos de nivelacion técnica; c) diplomado en Gestion Publica y Desarrollo
Humano, y d) apoyo para la realizacién de carreras de grado en universidades privadas por
parte de funcionarios publicos. El informe destaca también el rol de la SFP en la firma de
convenios con universidades que facilitan la inclusion de funcionarios en carreras
universitarias con un arancel preferencial (lturburu, 2014). Por ultimo, hace mencion al
desarrollo de un Manual para la Administracion de la Capacitacion en las Entidades Publicas,
que describe la metodologia para la deteccién de las brechas de capacitacion y formacion
tanto a nivel individual como organizacional, la elaboracion del plan de capacitacion y su
evaluacion, sefalando que al momento de redactarse el informe de diagndstico anterior, la
aplicacion del instrumento era incipiente y de una acotada cobertura institucional (lturburu,
2014).

En la actualidad la oferta de actividades de capacitacién es muy similar, el programa de
arancel preferencial beneficia a cerca de 3.000 funcionarios publicos al afio; en 2016 se
ofrecieron 18 cursos de capacitacion, que favorecieron a alrededor de 500 personas. Los
cursos se concentraron en ética publica, resolucion de conflictos, atencion al usuario, y en
fortalecer habilidades de liderazgo y motivacion.

La oferta de cursos y contenidos se decide sobre la base de: i) la demanda efectiva de cupos,
y aquellos cursos con exceso de suscripcién se tienden a ofrecer nuevamente; ii) la
introduccion de nuevas politicas publicas que requieren capacitaciéon del personal, por
ejemplo, lengua de sefias, politicas de inclusién de género y politicas de transparencia y
acceso a la informacion publica, y iii) las evaluaciones realizadas al finalizar cada curso de
capacitacion. La tercera oferta de capacitacion contempla becas para estudiar en el exterior,
qgue benefician a cerca de 35 personas al afio.

Cabe sefialar que, si bien los funcionarios del INAPP se financian con cargo al PGN, la
totalidad de la oferta curricular del INAPP se financia con aportes de la cooperacién
internacional y descuentos acordados con universidades (programa de arancel preferencial).
Ademas, el equipo del INAPP (cinco funcionarios) brinda asesoramiento técnico a las OEE
para apoyar la planificacion y determinacion de las necesidades de capacitacion de la
institucion, asesoramiento que consiste en dos sesiones de trabajo (10 horas en total) y utiliza
el manual descrito entre los avances registrados en el diagndstico anterior, que cuenta con un
modulo de diagnéstico de necesidades y uno de planificacion. En 2016 se brindo esta asesoria
a seis OEE. EI INAPP recibio cerca de 10 planes institucionales de capacitacion, los que son
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aprobados por la maxima autoridad de cada OEE, mientras que el INAPP se limita a un rol de
asesoramiento y consultivo, pues no tiene facultades para homologar o validar dichos planes.

2.7. Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales

“Este subsistema abarca las relaciones que se establecen entre la organizacion y sus empleados en
torno a las politicas y practicas de personal cuando, por razones diversas, éstas adquieren una
dimension colectiva. Incluye la gestion del clima organizativo y las préacticas de comunicacion, la gestion
de las relaciones laborales y la gestién de las politicas sociales (con especial énfasis en la salud
laboral)” (Longo, 2002:18).

Gestion del clima laboral y la comunicacién

« Punto critico 28: La organizacion se ocupa de conocer el clima laboral, evaludndolo periédicamente
mediante el uso de instrumentos fiables.

« Punto critico 29: La organizacion dispone de instrumentos especificos de comunicacion destinados
a reforzar la percepcion de pertenencia y la implicacion de los empleados en el proyecto
organizativo global.

En términos de instrumentos fiables para conocer y evaluar el clima organizacional, el
diagnostico anterior mencionaba la realizacidon del primer estudio de clima laboral, mediante
la aplicacion de una encuesta a 4.800 funcionarios de 13 instituciones, y cuyo propésito fue el
de contar con una linea de base para disefar las estrategias de gestion del cambio
organizacional. El informe sefiala que los resultados (Estudio de Clima Socio-laboral y Cultura
Organizacional) gatillaron el desarrollo de un conjunto de instrumentos tales como los planes
de capacitacion, la propuesta de estructura salarial y el manual de comunicacién (lturburu,
2014).

En cuanto a la comunicacién institucional, el diagndstico anterior indicaba la utilizacion de
multiples canales, entre los que se destaca: i) el boletin informativo electronico “e-Mafami”; ii)
el sitio web de la SFP para comunicar las actividades de la institucion, asi como también las
oportunidades de capacitacion y de empleo, vy iii) las redes sociales Facebook y Twitter. En
forma adicional a estos canales de comunicacién, se destacaba la realizacion, por parte de la
SFP, de campafas de sensibilizacion para promover nuevos valores dentro de la
administracion publica, y la organizacion de tres ferias con el propdsito de generar un espacio
de intercambio de experiencias e ideas innovadoras sobre la gestion de los recursos humanos
(Iturburu, 2014).

En relacion con instrumentos e instancias de medicidn del clima organizacional, la encuesta
aplicada en 2010 no se volvié a realizar, y hasta octubre de 2017 fue la Unica medicién
efectuada. En 2014 se inicié un acuerdo de cooperacién con la Secretaria de la Funcion
Publica de México para realizar un piloto del aplicativo que ellos utilizan para medir el clima
organizacional en la funcidn publica o Sistema ECCO. El piloto evalué el clima al interior de la
SFP y otros OEE, y los resultados fueron analizados internamente en 2016. En la actualidad,
los obstaculos asociados a las licencias del software ECCO han impedido que la SFP utilice
el aplicativo de manera mas amplia. En la administracién publica hay entidades que han
realizado sus propias encuestas de clima, entre ellas la Secretaria del Ambiente (SEAM) y la
Direccion Nacional de Aduanas.

En materia de instrumentos de comunicacién, se sefalé que el boletin informativo e-Mafami
mencionado en el diagndstico anterior ya no existe, y que se discontinué porque se vio
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desvirtuado y pas6 a convertirse basicamente en correo electrénico no deseado (en ocasiones
se generaban mas de 10 correos electrénicos al dia). En 2013 se desarroll6 un Plan
Comunicacional y, en 2014, un Plan de Gestion de Crisis (ambos con apoyo del PNUD). Desde
el lanzamiento del Plan de Gestion de Crisis, el comité de crisis de la SFP ha sesionado en
tres ocasiones (durante las interpelaciones al secretario y durante una movilizacion nacional).

Gestion de las relaciones laborales

. Punto critico 30: Las relaciones laborales se orientan, habitual y preferentemente, a la transaccion
y concertacion, y no a la confrontacion ni a la descalificacién del adversario.

« Punto critico 31: El grado de conflictividad laboral no es excesivo, ni por el numero de conflictos ni
por los efectos de los mismos o por la contundencia de los medios utilizados.

En el diagndstico anterior mencionaba el significativo impulso en la sindicalizacién que tuvo
lugar en Paraguay durante el periodo evaluado, lo cual tiene que ver con el momento politico
de transicién por el que atravesaba el pais. En dicho contexto, la SFP asumio el rol de
mediadora de los conflictos, actividad que llevd adelante con la conformacion de un area
institucional interna de enlace con los gremios estatales y de recepcién de denuncias.

El diagndstico previo calificaba como moderado el grado de conflictividad laboral que
imperaba durante el periodo evaluado, y destacaba una serie de actividades e iniciativas
impulsadas que contribuyeron a evitar conflictos de mayores proporciones, a saber: i) el
lanzamiento del programa de desprecarizacién laboral, ii) el Plan de Igualdad y no
Discriminacion en la Funcion Puablica Paraguaya, iii) la linea telefénica 175 para la denuncia
de discriminacion, y acoso sexual y laboral, y iv) la evaluacion del desempeifio. El mencionado
programa de desprecarizacion laboral, lanzado en 2010, apuntaba a regularizar la relacion de
dependencia encubierta para aquellos contratados con mas de cuatro afios ininterrumpidos
de servicio, que cumplian con tareas de caracter permanente en la funcién publica. Por ultimo,
se describia como funcién de la SFP la capacidad de homologar los contratos colectivos de
condiciones de trabajo en el sector publico, y se identificaba la homologacién de 26 contratos
colectivos desde la anterior evaluacién (realizada en 2004), 18 de ellos posteriores a 2008
(Iturburu, 2014).

En la reunion sostenida con dirigentes sindicales para el presente diagndstico no se
mencionaron movilizaciones u otras formas de expresion de reivindicaciones que den cuenta
de un ambiente marcado por un alto o moderado nivel de conflictividad.

Desde 2014 hasta octubre de 2017 se registraron i) una huelga general que duré dos dias en
febrero de 2016, ii) una movilizacion realizada por personal del MH en 2015, y iii) una
movilizacién llevada a cabo por personal de la ANDE en 2016. Al consultar con respecto a la
existencia de instancias de didlogo entre el Poder Ejecutivo y los sindicatos, se sefialé que si
bien existen canales, estos no funcionan, y que en muchos casos los representantes
sindicales optan por dialogar directamente ante el CN. En opinidon de los sindicalistas
presentes en el taller, una de las situaciones que perciben como una actitud negativa de parte
del Ejecutivo para con los gremios es la tardanza y las dilaciones con que el Ministerio del
Trabajo estd otorgando los dictamenes que reconocen la existencia de un sindicato. En
términos de la realizacion de convenios colectivos, la SFP confirmé que durante esta gestion
no se han homologado convenios colectivos, y que actualmente solo uno se encuentra en
tramite de evaluacion (Contraloria General de la Republica), lo que contrasta con los 18
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convenios homologados durante 2008-12. Por ultimo, en términos institucionales, la nueva
estructura organica de la SFP aprobada en enero de 2016 ya no incluye la Direccion de Enlace
Sindical y Relaciones Laborales mencionada en el diagnéstico anterior, y sus funciones no
fueron asumidas en la practica por ninguna de las unidades organizacionales contenidas en
la nueva estructura.

2.8. Organizacion de la Funciéon de Recursos Humanos

“Este recorrido por los subsistemas que integran la GRH debe completarse con el andlisis de los
mecanismos de administracion del sistema, y en concreto con el de la distribucion de las decisiones
sobre el personal por parte de los diferentes actores responsables” (Longo, 2002: 18).

Responsabilizacion de los directivos
« Punto critico 32: Los directivos se responsabilizan y ejercen adecuadamente sus
responsabilidades como gestores de las personas adscritas a su esfera de autoridad formal.

El diagnéstico previo sefialaba que /a organizacién de la funcién de recursos humanos se vio
beneficiada por una leve mejora en la solvencia técnica de la direccién alta y media, en
particular gracias a los fondos del Programa de Profesionalizacién del Servicio Civil y otras
cooperaciones internacionales. Entre los aspectos fortalecidos se destacan el desarrollo y la
aplicacion del indice de Gestion de Personas (IGP) como instrumento que evalda el grado de
desarrollo del servicio civil y sus practicas, y funciona como inductor de conductas y buenas
practicas. En las instituciones donde se implementé el IGP se logré el compromiso de los
directivos con un proceso de mejora continua y se fortalecio la rendicion de cuentas asociada
a los avances o retrocesos entre mediciones. De acuerdo con el diagndstico anterior, el IGP
se aplico en 35 instituciones (sobre un universo de 115), y las recomendaciones surgidas de
la evaluacion se incorporaron en las respectivas planificaciones institucionales.

Desde el ultimo diagndstico, el proceso de fortalecimiento de la funcion publica ha continuado
en la misma linea, por ejemplo, a través de la paulatina implementacion de la Resolucion SFP
151 de 2012 que norma el “...establecimiento del Sistema Integrado de Gestion de Personas
y la Organizacién de las Unidades de Gestion de Personas, Recursos Humanos o similares”
y que recomienda que las UGDP dependan directamente de la maxima autoridad en cada
institucion.”® En el pasado, muchas de ellas constituian un departamento dentro de la
Direccion General de Finanzas de cada OEE. Este cambio organizacional da cuenta de la
intencién de imprimir mayor relevancia e importancia a la gestién de las personas en la
administracion publica.

En términos de la aplicacion del IGP, este proceso ha continuado y desde la evaluacion
anterior se han realizado ocho evaluaciones adicionales (2014 y 2016), con lo cual el nUmero
total de instituciones evaluadas ascendié a 45. Cabe senalar dos innovaciones al IGP: la
primera ha sido la simplificacion del instrumento y la reduccién de los puntos criticos evaluados
a 33 (del mismo modo que el BID simplificé el instrumento inicial de 93 a 33 puntos criticos);
la segunda innovacion corresponde al desarrollo de un IGP digital y de una aplicacion (portal)
que registra y publica los resultados obtenidos por cada institucidn, lo que acrecienta el grado
de transparencia y rendicion de cuentas asociado al instrumento. A mediados de 2017 solo la
SFP habia aplicado el IGP digital (autoevaluacion); la plataforma se encontraba en desarrollo

% por ejemplo, en 2016, el Ministerio de Hacienda se basé en esta resolucion para fortalecer y elevar la jerarquia
administrativa de su UGDP.
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y se esperaba que estuviera disponible plenamente en linea y se aplicara a 10 OEE en octubre
de 2017.%

Por ultimo, el proyecto Fortalecimiento de los sistemas de gestion y gobernabilidad internas
en algunas instituciones publicas, financiado por la USAID y parte del Programa de
Democracia y Gobernabilidad en Paraguay, ha apoyado la utilizacion de herramientas y el
desarrollo de planes cuyo fin es —precisamente— fortalecer la gestion de los recursos humanos
en 10 instituciones del Poder Ejecutivo y en el Poder Judicial.? Las intervenciones financiadas
por la USAID se desprenden justamente de las debilidades que fueron detectadas en las
evaluaciones del IGP, y buscan apoyar la implementacion de las recomendaciones contenidas
en cada evaluacién. Por ejemplo, con recursos de dicho programa se han elaborado, entre
otros, los siguientes productos: i) planes estratégicos y documentos de planificacion para los
recursos humanos asociados a dicha planificaciéon, como planes de dotacién y manuales de
funciones; ii) planes de capacitacion; iii) instrumentos de medicion del desempenio, vy iv) el
mencionado modelo de carrera administrativa dentro del MH. Un segundo componente del
proyecto financiado por la USAID es el desarrollo y la implementacién del aplicativo SICCA
con el fin de apoyar tanto al equipo TIC de la SFP, como la capacitaciéon de los usuarios-
SICCA en cada una de las OEE, de algunos de los modulos y de los 10 referidos
anteriormente.®

Institucionalidad del sistema de GRH
« Punto critico 33: Los servicios centrales responsables del sistema de GRH son percibidos por el
resto de la organizacion como una instancia que aporta valor al logro de los objetivos comunes.

En relacion con este ultimo punto critico, el diagnostico anterior destacaba las siguientes
acciones tendientes a fortalecer a la SFP, y que contribuyeron a aumentar la legitimidad
politica de la Secretaria y su reconocimiento como autoridad técnica en la profesionalizacién
del servicio civil: a) definicion de la visién estratégica; b) definicién y aprobacion de una nueva
estructura en 2010; (c) incremento del capital humano, en forma progresiva desde 2003; d)
disefio de un modelo de gestion para 28 UGDP; e) mejora y aumento de los espacios fisicos
(nueva sede principal y nueva sede para el INAPP); f) mejora en el mobiliario, disposicion de
vehiculos propios e incremento de los recursos presupuestarios, y g) capacitacién de los
funcionarios, mediante su inclusion en diplomados o cursos de didactica de la Universidad
Nacional de Asuncion (lturburu, 2014). Asimismo, el informe sefalaba que las UGDP
reconocian en la SFP a la institucién que acompanaba sus procesos de cambio y desarrollaba
las herramientas en uso, pero solicitaban la extensién de las mejoras en otros subsistemas
(por ejemplo, desarrollo de instrumentos para la evaluacion de desempeino y gestion por
competencias). A pesar de estas mejoras, el informe mencionaba como debilidad de la SFP
el hecho de que su dotacién de funcionarios por areas misionales era pequefa en relacion
con las competencias legales (lturburu, 2014).

24 Debido al cambio metodoldgico, el portal con el aplicativo del IGP digital no incluira las evaluaciones anteriores.
% |as instituciones del Poder Ejecutivo incluidas en el programa son: SFP, MH, MEC, MOPC, MAG, MJ, MSPBS,
SEAM, SAS y SENADIS.

% Durante el taller sobre capacidades del ente rector se mencioné como el proyecto de la USAID financia el salario
de ocho profesionales que se desempefian en la Direccion de TIC de la SFP, lo que corresponde al 50% del equipo
técnico de dicha direccion.
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Desde el diagndstico realizado en 2014, la SFP debid asumir las demandas administrativas e
institucionales asociadas con la implementacion del Decreto 3857/15 que impone la
obligatoriedad de los concursos como mecanismo de ingreso y promocion dentro de la
administracion publica. Si bien la curva de aprendizaje institucional sobre dicho punto se inicié
mucho antes de la promulgacién del decreto, la consecuencia inmediata del mismo fue que
todo el flujo de ingreso a la administraciéon se encauzé a través de la SFP con su capacidad
institucional existente.

El trabajo previo en cuanto a la preparacion del portal Paraguay Concursa y el desarrollo del
aplicativo SICCA sin duda facilité6 dicha mayor demanda administrativa; sin embargo, otros
procesos se han convertido en cuellos de botella, debido a que la expansién de la demanda
no vino acomparfada de los recursos necesarios para elevar la capacidad de procesamiento
y gestion.

El plan de dotacién elaborado en 2016 se presenta en un cuadro que contiene el resumen de
servicios que la SFP provee y su evolucion entre los afios 2010 y 2015 (véase el cuadro 18).
Mientras que entre 2010 y 2015 la dotacion aumentd un 33%, los servicios ofrecidos por la
SFP lo hicieron a una tasa muy superior a dicho aumento. De acuerdo con el plan de dotacién
citado, a fin de cumplir las funciones legales que la SFP tiene asignadas, esta necesitaria 174
funcionarios, cifra muy superior a los 85 con los que contaba en 2016 cuando se elaboré el
plan. La principal brecha se concentra en el nivel de profesionales y jefaturas intermedia
(brecha de 56 cargos).

Cuadro 18. Evolucion de la dotacion y principales servicios misionales prestados por la SFP,
2010 vs. 2015

SFP - Dotacion y servicios ofrecidos 2010 2015 Crecimiento
Dotacién de personal 54 72 33%
Servicios ofrecidos:

Universo de instituciones 111 398 259%
Vacancias ocupadas mediante concursos 9.495 14.884 57%
Postulaciones 24.841 43.909 7%

Instituciones que implementaron
concursos 38 88 132%
Sumarios administrativos ingresados 206 238 16%
Sumarios administrativos finiquitados 285 557 95%
Instituciones que reportan datos 92 147 60%
Funcionarios capacitados 843 2.115 151%
Cursos desarrollados 4 81 1.925%

Fuente: Plan de Dotacion SFP (contenido en informes de gestién de la SFP).

En el punto critico 11 se hizo mencién a los comentarios de las UGDP con respecto a los
tiempos de espera asociados a ciertas etapas del concurso, en concreto: a la homologacion
de perfiles y a la entrega del certificado de debido proceso. Si bien dichos comentarios pueden
ser validos, se debe tomar en cuenta que el equipo de la SFP encargado de apoyar la gestion
de los concursos esta conformado por nueve personas. Si bien el ENN cuenta con la facultad
de permitir excepciones a los concursos, lo que durante un periodo de transicién le permitié a
la SFP ir acomodando la demanda a sus capacidades internas, dichas excepciones tuvieron
que limitarse a fin de ir consolidando la practica de los concursos (lo que se puede apreciar
en el aumento del indice de concursabilidad), y esto ha generado tensiones entre las UGDP
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y la SFP. Con todo, la percepcion general es que la concursabilidad constituye un avance
significativo y las UGDP consideran que en la SFP se hace mucho con los pocos recursos con
que se cuenta.

Una de las vulnerabilidades mas significativas, y por lo mismo una amenaza para la
sostenibilidad de los esfuerzos en materia de fortalecimiento y generacién de capacidades en
el ente rector, es el alto grado de dependencia que existe de los recursos de los cooperantes
internacionales. En su momento el Programa de Profesionalizacién del Servicio Civil del BID
fue clave para el financiamiento de actividades, instrumentos y servicios ofrecidos por la SFP.
Alfinalizar el periodo de implementacion del programa del BID, fueron la USAID y su Programa
de Democracia y Gobernabilidad los que continuaron con el apoyo técnico y financiero a la
Secretaria. Dichos recursos de cooperacion hoy financian servicios misionales y permanentes
de la SFP, entre ellos el apoyo al mantenimiento, desarrollo e implementacién de sistemas a
la Direccién General de Tecnologias de la Informacion y de la Comunicacion, pero la
incertidumbre con respecto a la evolucion de los mismos es un riesgo mayor, que puede
acarrear un impacto negativo y significativo sobre la capacidad institucional de la SFP y la
calidad de los servicios que ofrece.

La capacidad de las UGDP de ir avanzando en su propio fortalecimiento institucional y humano
también se ha financiado en su totalidad con recursos de los mencionados programas de
apoyo del BID y de la USAID. Respecto de este mismo punto, por ejemplo, el presupuesto
institucional del INAPP para cursos de capacitacién es cero; la totalidad de los cursos se
financia con cooperaciones. El presupuesto institucional cubre exclusivamente la
remuneracion de los cinco funcionarios que trabajan en dicha entidad, las instalaciones y los
servicios basicos.

Quizas el area en donde mejor queda reflejada la problematica de la falta de recursos para
apoyar la gestion de las UGDP sea la administracion y gestion de la evaluacién del
desempefo. Al momento de realizarse los talleres de diagnéstico, la SFP contaba con una
sola persona para acompanar dicho subsistema de GRH, lo que hace virtualmente imposible
que la SFP pueda proveer a las OEE de una asesoria estratégica en la materia y mucho
menos elaborar un instrumento que facilite la aplicacion de una evaluacién y el analisis de los
resultados obtenidos. El rol de la SFP en dicha area se ha limitado a dar orientaciones y ofrecer
un instrumento sin soporte técnico y contenido en la Resolucion 328/13, como también ha
establecido el procedimiento para la homologacion de los reglamentos e instrumentos a ser
aplicados por los OEE. La capacidad de la SFP en esta materia es limitada y apenas suficiente
para recibir y organizar la informacion que las OEE voluntariamente puedan proporcionarle
sobre la aplicacion de sus propios instrumentos. El vacio que en esta materia ha dejado la
SFP ha sido llenado por UGDP (algunas de mayor capacidad y recursos) que han desarrollado
sus propias aplicaciones informaticas para realizar las evaluaciones del desempefio.

A octubre de 2017, la SFP no contaba con el personal necesario para ocuparse de la
conducciéon mas estratégica de la GRH y enfocarse en el desarrollo de instrumentos vy
plataformas de amplio impacto (cobertura y uso) que requieran un bajo costo o esfuerzo
institucional. Los limitados recursos institucionales de la SFP se concentran en el
cumplimiento de las funciones de control y gestién que la ley le otorga, y fundamentalmente
asociadas a concursos, sumarios y al reporte de informacién de empleo (SICCA). Cuando se
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han puesto en marcha iniciativas de caracter mas estratégico, esto se ha hecho con el apoyo
de fondos de la cooperacion internacional.

3. INDICES DE EVALUACION DEL SISTEMA DE GRH
A continuacion se presentan los resultados de los cinco indices especificos de GRH y del
indicador global. Para cada uno de ellos se detalla la puntuacion de cada punto critico que

incide en el desempefio de cada indicador.

Cuadro 19. Evolucion de los subindices del servicio civil

iNDICE 2004 2013 2017

1. Eficiencia
Mide el grado de optimizacién de la inversién en capital humano que presenta el

: , . . o 15 15 40
sistema de GRH, asi como su congruencia con las magnitudes de la politica fiscal
y con la situacién de los mercados de referencia.
2. Mérito
Mide el grado en que el sistema de GRH incorpora garantias de uso de los criterios 13 40 60

de profesionalidad que incrementan la competitividad y la transparencia para
seleccionar al postulante mas idéneo para el puesto.
3. Consistencia Estructural
Mide la solidez e integracion del sistema, prestando atencion a la coherencia 10 23 43
estratégica, la consistencia directiva y la consistencia de los procesos.
4. Capacidad Funcional
Mide la capacidad del sistema para influir de manera eficaz en el comportamiento
de los servidores publicos, induciendo al desarrollo de conductas laborales 11 24 40
adecuadas a las prioridades organizativas y orientadas a la mejora de los servicios
publicos.
5. Capacidad Integradora
Mide la eficacia con que el sistema logra armonizar las expectativas e intereses de
los diferentes actores (direccidn, empleados y otros grupos de interés),
incrementando el sentimiento de pertenencia y reduciendo la conflictividad.
6. indice de Desarrollo del Servicio Civil*
Es el promedio simple de los cinco indices especificos y mide el desarrollo global 12 26 40
de la GRH en el servicio civil.

* Promedio lineal de los cinco indices especificos.

10 30 20

indice de Desarrollo del Servicio Civil (IDSC)

Desde la ultima medicion realizada en 2014, el IDSC aumenté de 26 a 40 puntos sobre 100
posibles. Este avance neto de 14 puntos ubica al servicio civil de Paraguay muy cerca del
promedio regional, con el grupo de paises cuyo servicio civil presenta un desarrollo medio.
Este es el resultado del progreso en casi todos los subindices, en particular en Eficiencia,
Meérito y Consistencia Estructural, y en menor medida se debe a mejoras en el subindice de
Capacidad Funcional.

Eficiencia (E)

Evalua el grado de optimizacion de la inversion en capital humano que resulta detectable en el sistema
de servicio civil, asi como su congruencia con las magnitudes de la politica fiscal y con la situacién de
los mercados de referencia. Se compone de cuatro puntos criticos.
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. ] PUNTUACION
INDICE No. PUNTO CRITICO
2013 | 2017
3 No existen, en general, excedentes o déficits de personal 1 9
significativos.
El coste global de las plantillas publicas se situa dentro de
4 | parametros razonables y compatibles con la economia del 0 2
Eficiencia pais.
20 Los costes salariales no son excesivos, en relacion con los 1 3
de mercado, en ningun sector o nivel de puestos.
La formacion es objeto de evaluacion, que se extiende a la
o7 satisfaccion producida a los participantes, a la relacién entre 1 1
resultados y costes, y al impacto producido sobre el
rendimiento de las personas en el puesto de trabajo.

El indice de Eficiencia aumenté de 15 a 40 puntos (diferencial +25) desde la medicion
anterior, y esto se explica por la mejora conjunta de tres elementos. En primer lugar, el costo
salarial como proporcion del PIB y del PGN disminuyé desde la ultima medicion y es similar al
nivel registrado en la medicién realizada en 2004. En segundo lugar, las brechas salariales
con respecto al sector privado se redujeron de tal forma que los salarios en cargos de
conduccién son mas competitivos, y el plus salarial en cargos operativos y administrativos con
respecto al sector privado también bajo. Por ultimo, y en términos de la distribucion del
personal y la existencia de excedentes y déficits de personal, desde la ultima medicién se
aprecia como el empleo relativo aumenté en aquellas areas donde parecian existir déficits
(como en salud) y se mantuvo en otras donde pareciesen existir holguras, como en el sector
seguridad y en educacion.

Mérito (M)

Evalua el grado en que el sistema de servicio civil incorpora, en sus diferentes politicas y practicas,
garantias de uso de criterios de profesionalidad, que protegen a aquellas de la arbitrariedad, la
politizacion y la busqueda de rentas. Se compone de tres puntos criticos.

PUNTUACION
2013 | 2017

iNDICE No. PUNTO CRITICO

El reclutamiento para la provision de los puestos de trabajo es
abierto, de derecho y de hecho, a todos los candidatos que
10 |reunan los requisitos exigidos. Estos se establecen por 2 3
razones de idoneidad, técnicamente apreciadas, y no
arbitrariamente.
Existen los procedimientos y mecanismos de garantia
Mérito 11 necesarios para evitar la arbitrariedad, la politizacion y las
practicas de patronazgo o clientelismo, a lo largo de todo el
proceso de incorporacion.

No existen despidos o rescisiones de empleo que, afectando a
14 | puestos de trabajo de caracter profesional, se deban a meras 2 3
razones de cambio del color politico de los gobiernos.
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El indice de Mérito presenta una gran evolucion desde 2013. Su crecimiento fue de 40 a 60
puntos (diferencial +20) y su aumento se debe al grado de sistematizacién y transparencia
alcanzado en la realizacion de los procesos de concurso. Al respecto, Paraguay registré un
nivel de concursabilidad del 55% en el Ultimo afio (al menos en el Poder Ejecutivo). Ademas,
los procesos de evaluacién y de seleccién, al igual que las instancias para resguardar el
debido proceso, parecen funcionar con un significativo grado de credibilidad y consistencia.
En segundo lugar, se registra un bajo nivel de desvinculaciones asociadas a cambios politicos
y que tienden a afectar casi exclusivamente a cargos cuyo nombramiento es de libre eleccion,
0 a personal contratado.

Consistencia Estructural (CE)

Mide el grado de solidez e integracion sistémica del servicio civil y abarca tres dimensiones: a)
Coherencia Estratégica, que es la vinculacién de los procesos y practicas de gestién del empleo publico
a las prioridades estratégicas gubernamentales; b) 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 ¢) Consistencia de Procesos, que es la consistencia entre las diferentes areas de decisiéon que abarca
la gestién de recursos humanos. Se compone de ocho puntos criticos.

i PUNTUACION
el EIE T No. PUNTO CRITICO

ESTRUCTURAL 2013 | 2017

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
Coherencia cada una de las areas de la GRH, obedecen a
Estratégica intenciones conscientemente prefiguradas en un
proceso de planificacion.

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

26

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

32

Consistencia

. . Los servicios centrales responsables del sistema de
Directiva

SC son percibidos por el resto de la organizacién
33 | como una instancia que aporta valor al logro de los 2 3
objetivos comunes.

Los sistemas de informaciéon sobre el personal

permiten un conocimiento razonable de las

2 disponibilidades cuantitativas y cualitativas de RRHH 2 3

Consistencia de existentes y previsibles en el futuro, en los diferentes
Procesos ambitos organizativos y unidades.

La clasificacién y jerarquizacién de los puestos
8 responden a criterios racionales y adaptados a cada 0 2
entorno organizativo.
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Las decisiones relativas a la administracién de
salarios se adoptan con arreglo a criterios
preestablecidos y de forma coherente con los
parametros de disefio estructural de la organizacion.

22

El indice de Consistencia Estructural se incrementé de 23 a 43 puntos (diferencial +20)
desde la medicién previa, y muestra una evolucion positiva en sus tres dimensiones internas:
i) Consistencia Estratégica, ii) Consistencia Directiva y iii) Consistencia de Procesos.

La Consistencia de Procesos es el resultado del ordenamiento y de la consolidacion de las
categorias salariales contenidas en la matriz salarial, e implica la reclasificacion de los niveles
ocupacionales a fin de que exista una mayor coherencia entre el salario y el nivel de cada
puesto. También ha contribuido al avance en esta dimension interna la menor influencia del
Congreso sobre las decisiones relativas a la clasificacién de puestos contenidas en el Anexo
de Personal y a las categorias salariales, aunque la ausencia de una institucionalidad juridica
mas robusta deja la puerta abierta para que los progresos en esta area se reviertan con
relativa facilidad.

La dimension de Consistencia Directiva aumenté levemente respecto de la medicion anterior.
Sin embargo, estos puntos criticos han sido altamente dependientes de recursos de la
cooperacion internacional.

Finalmente, el avance registrado en Coherencia Estratégica se debe a mejoras en el proceso
de planificacién, asociados sobre todo a la disponibilidad de mejores instrumentos y al grado
con que la formulacién del presupuesto sigue prioridades estratégicas a nivel del pais
(introduccién del Sistema de Planificacién por Resultado). En segundo lugar, la administracion
de la planificacion interna de cada institucién parece reflejar dicha priorizacion, pues se
registran aumentos en el empleo en aquellas areas que se definen como estratégicas.

Capacidad Funcional (CF)

Mide la capacidad del sistema del servicio civil para influir positivamente en el comportamiento de los
empleados publicos. Este atributo del sistema se forma por la agregacion de tres dimensiones: a)
Competencia, es decir, la competencia de los recursos humanos, que alude a la eficacia con que se
aseguran, en el empleo publico, niveles adecuados de calificacién profesional; b) Eficacia
Incentivadora, que refleja el grado en el que las politicas y practicas de gestién de las personas
contienen estimulos a la productividad, al aprendizaje y a la calidad del servicio, c) Flexibilidad, que es
el grado en que dichas politicas y practicas facilitan la adaptacion de las organizaciones publicas a los
cambios y la puesta en marcha de innovaciones. Se compone de 14 puntos criticos.

CAPACIDAD . PUNTUACION
No. PUNTO CRITI
FUNCIONAL ° A e co 2013 | 2017

La tecnificacion de las dotaciones es la adecuada a un
entorno de sociedad del conocimiento. Hay un peso

S significativo del trabajo calificado en la composicién de las 2 2
plantillas.
Los perfiles incluyen la seleccién de las competencias que

9 en cada caso se consideran clave para el éxito en el 1 3

desempeinio del titular del puesto.
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Competencia

12

La seleccién se basa en la existencia de perfiles de
competencias de los ocupantes de los puestos que deben
cubrirse.

19

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 organizacioén precisa.

25

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

Eficiencia
Incentivadora

16

La direccion suele definir pautas o estandares de
rendimiento esperado de parte de las personas, acordes
con las prioridades y la estrategia de la organizacién. En
consecuencia, los empleados conocen los aspectos de su
contribucion por los que seran especificamente
valorados.

18

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

21

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

23

Los criterios y mecanismos de promocion vinculan esta al
rendimiento, al potencial y al desarrollo de competencias.

Flexibilidad

El disefio de los puestos obedece a criterios de gestion,
mas que a consideraciones legales 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.

13

Los mecanismos de movilidad, funcional y geografica,
permiten responder con flexibilidad a las necesidades de
redistribucién de efectivos.

15

Existe la posibilidad de rescindir la relacién de empleo por
razones técnicas, econdémicas u organizativas
objetivamente acreditadas, que obliguen a la amortizacion
de puestos de trabajo.

17

A lo largo del ciclo de gestion, la direccion sigue, observa
y apoya activamente las mejoras del rendimiento de las
personas, suministrando recursos o0 removiendo
obstaculos cuando es necesario.

24

Existen férmulas 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.

El indice de Capacidad Funcional aumenté de 24 a 40 (diferencial +16) respecto de la
medicion anterior. Los principales avances en la dimensién de Competencia corresponden a
un uso no solo mas adecuado, sino ademas mas consistente de competencias en la
elaboracion de perfiles y en la evaluacién de candidatos. Un segundo elemento corresponde
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a las mejoras salariales que resultaron en una importante descompresién salarial y que hacen
mas atractiva la progresion jerarquica dentro de la administracion publica.

La Flexibilidad también mejord gracias al ordenamiento y a la estandarizacion del clasificador
ocupacional impulsado por el MH que ademas vino acompafiado de una reduccion en la
dispersion salarial, lo que facilitaria el traslado funcional de personas. La sistematizacién en
la utilizacion de concursos también ha contribuido a generar un mayor grado de consistencia
en los perfiles de puestos de cada institucion, y por lo mismo, a facilitar la movilidad de
personal.

La dimension de Eficiencia Incentivadora también registr6 un avance respecto de la
evaluacion anterior, en parte fruto de la entrada en vigencia de la Resolucion 328/2013 y del
fortalecimiento de los procesos de concurso, en particular de aquellos internos institucionales,
que consideran las evaluaciones del desempefio dentro de la matriz de evaluacion y seleccion.
Con todo, en la administracion publica de Paraguay persiste la ausencia de una carrera
administrativa propiamente dicha, y las debilidades asociadas a sistemas que podrian
contribuir a generar movimientos dentro de dicha carrera, como por ejemplo, los asociados al
buen desempefio de manera mas amplia.

Capacidad Integradora (Cl)

Evalua la eficacia con que el sistema de servicio civil parece capaz de asegurar la armonizacion de las
expectativas e intereses de los diferentes actores (direccion, empleados y otros grupos de interés),
incrementando el sentimiento de pertenencia y reduciendo la conflictividad. Se compone de cuatro
puntos criticos.

PUNTUACION
2013 | 2017

iNDICE No. PUNTO CRITICO

La organizacién se ocupa de conocer el clima laboral,
28 |evaluandolo periédicamente mediante el uso de 1 0
instrumentos fiables.

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

Las relaciones laborales se orientan, de forma habitual y
30 |preferente, a la transaccion y concertacion, y no a la 2 2
confrontacion ni a la descalificacion del adversario.

El grado de conflictividad laboral no es excesivo, ni por el
31 |numero de conflictos ni por los efectos de los mismos o 1 1
por la contundencia de los medios utilizados.

29
Capacidad
Integradora

Por ultimo, el indice de Capacidad Integradora es el Unico subsistema que registra un
descenso respecto de la medicion realizada en 2013. Durante este periodo el indicador
disminuy6 de 30 a 20 puntos (diferencial -10). Los motivos centrales de este retroceso se
deben a la discontinuacion de instrumentos e instancias destinados a fortalecer aspectos
sistémicos dentro de la GRH, por ejemplo, la falta de instrumentos para medir el clima
organizacional y de instrumentos para comunicarse de forma mas eficaz (y de manera
bilateral) con actores clave del proceso, como los sindicatos.
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4. RECOMENDACIONES
Como resultado del presente diagndstico, se proponen las siguientes recomendaciones:

1. Elaborar y enviar al CN un proyecto de ley que establezca una escala uUnica de
remuneraciones para la carrera administrativa y vinculada al Clasificador de Puestos del
Decreto 196/03, que reemplace a la matriz salarial y que, tratandose de plazas cuya
categoria salarial que no esté dentro de los rangos definidos en la ley, el puesto se suprima
automaticamente después de que la plaza quede vacante. El cuadro 20 presenta lo que
podria ser la siguiente iteracion de la matriz salarial en una escala unica de sueldos. El
cuadro, que contiene informacién para el Poder Ejecutivo, indica el posible rango salarial
para cada nivel ocupacional, ademas de: i) la proporcion del personal nombrado vy ii) la
cantidad de categorias salariales que caerian dentro del rango definido.

En este ejercicio, el 94% del personal quedaria dentro del rango propio de su nivel jerarquico.
La ley que estableciese la escala unica de sueldos deberia sefalar que las categorias
salariales que estuviesen fuera del rango cesarian de existir cuando las personas que ocupan
esos puestos se desvinculen de la administracion publica, y que los recursos quedarian
disponibles para que la institucion pueda generar plazas en niveles y grados donde se requiera
expandir el empleo. La ley salarial identificaria un “piso” y “techo” nominal en guaranies, y
estableceria su ajuste anual segun la inflacién del afio previo que publique el Banco Central.
El Ministerio de Hacienda y la SFP deberian quedar facultados para establecer modificaciones
en la relatividad salarial de cada grado en base a criterios técnicos. Para esto, se podria
establecer una comision independiente de revision salarial conformada con personas del
sector publico y privado, como ocurre en varios paises de la OCDE.

2. Poner en marcha un Programa de Encasillamiento Institucional que, seguido de un
proceso de valoracion de los puestos en cada institucién, vincule cada puesto con el
Clasificador de Puestos del Decreto 196/03 y la eventual ley que establezca la escala Unica
de remuneraciones mencionada anteriormente. En el marco de este proceso, los perfiles
de puestos valorados deberian ser cargados en el aplicativo SICCA, a fin de que, si se
requiere que sean concursados, el perfil de dicho puesto ya se encuentre cargado.

3. Realizar un proceso de evaluacién de los sistemas de medicion del desempefio que
cuentan con una plataforma informatica para su aplicacion, y un estudio de la factibilidad
de que una de dichas plataformas se aplique de manera mas amplia en las OEE que no
disponen de un instrumento informatizado. Este seria un significativo avance y cada
institucién podria solicitar mejoras posteriores a la aplicacion para que esta se adecue a
las caracteristicas propias de la misiéon de cada OEE.
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del Poder Ejecutivo

Cuadro 20. Simulacion de los resultados de disefiar una escala unica de sueldos bajo
las actuales categorias salariales contenidas en la matriz salarial para las instituciones

Rango del sueldo base mensual
Total Total Porcentaje | Porcentaje de
. s Minimo Mediana Maximo de indiv. categ. dentro
categorias | individuos
dentro rango rango
Total 263 | 26.398 94% 72%
categorias

Categ. B 68 864 6.000.000 | 8.800.000 | 11.600.000 76% 78%
Categ. C 60 | 1.801 4.000.000 | 6.750.000 | 9.500.000 95% 82%
Categ. D 42 | 6.269 2.300.000 | 4.100.000 | 5.900.000 99% 76%
Categ. E 29 | 4.894 2.000.000 | 3.400.000 | 4.800.000 99% 86%
Categ. F 18 | 4.454 2.000.000 | 2.800.000 | 3.600.000 94% 67%
Categ. G 46 | 8.116 1.824.055 | 2.500.000 | 3.200.000 89% 41%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de cifras de SINARH.

Nota: El salario base medio dentro del rango que aparece en el cuadro corresponde a la(s) categoria(s) con mayor
numero de empleados (moda estadistica), mientras que el minimo corresponde a la categoria salarial mas baja
existente en la actual matriz salarial para cada nivel jerarquico. El salario base maximo, en la mayoria de los niveles,
se fijo de forma que el monto entre el minimo y la mediana del rango sea el mismo que existe entre la mediana y
el maximo.

4.

Introducir mejoras al SICCA que lo transformen de una aplicacion para llevar procesos a
una aplicacién que ademas genere informacion para la planificacion y toma de decisiones.

Fortalecer los recursos humanos y financieros del ente rector. Uno de los principales
riesgos que podrian deslegitimar todo lo avanzado en materia de concursos es que se
instale la percepcién de que el proceso es ineficiente y excesivamente largo. Esta es una
percepcion que pareceria ya estar presente entre las UGDP. A la SFP se le esta exigiendo
sobrellevar una carga laboral mucho mayor de la que puede cubrir con sus recursos
humanos y financieros. Los recursos para esto deberian provenir del PGN, pues se trata
de funciones que seran permanentes. Mientras se aseguran dichos recursos, se podrian
establecer procesos simplificados para contratos de corta duracion y se podria explorar la
certificacion en concursos para OEE por parte de la SFP, cuyos concursos estarian sujetos
a un control aleatorio por la SFP y/o la Contraloria.

La capacidad integradora de la SFP se veria muy fortalecida con la introduccion de
instrumentos de medicion del clima organizacional de aplicacion amplia en la
administracion centralizada y con el uso selectivo pero consistente de instancias que
permitan debatir desafios, identificar mejoras practicas y utilizar incentivos no monetarios
para el desempefio colectivo. La encuesta de clima aplicada en 2010 resulté ser una
provechosa fuente para detectar desafios y generar una discusién mas amplia, lo que se
tradujo en la adopcién de iniciativas concretas que a la larga han contribuido a fortalecer
la gestion de los recursos humanos.

Considerar la introduccién de un segmento gerencial profesionalizado para algunos
puestos gerenciales clave que actualmente son de confianza o libre nombramiento. Estos
sistemas, de Alta Direccion Publica, son una practica comun en los paises de la OCDE.
En América Latina la experiencia se limita a dos paises (Chile y Pert). A diferencia de la
mayoria de los sistemas en paises de la OCDE, los sistemas aplicados en América Latina
tienen por finalidad asegurar la idoneidad de las personas que ocupen cargos con alta
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responsabilidad gerencial, pero al mismo tiempo continuan otorgando discrecionalidad a
la autoridad politica, ya que el nombramiento y la remocién del candidato es facultad de la
autoridad correspondiente.

8. Establecer un programa especial de ingreso a la funciéon publica para jovenes
profesionales que regresan al pais después de realizar estudios de especializacion y
postgrado en el extranjero y financiados por el programa de becas de Paraguay. En
ausencia de oportunidades y de un sistema de ingreso especial, una parte importante del
talento humano financiado con recursos publicos acaba siendo reclutada por el sector
privado.

5. INDICADORES

a) Proporcién de designacién politica

1. Tasa de designaciones politicas en la administracion estatal

I. Total de cargos que prevén
designacion politica en la 2.649
administracion estatal

Fuente y afo:
— SINARH, junio de 2016.

II. Total de cargos administrativos de 40.073 Fuente y aiio:
la administracion central | — SINARH, diciembre de 2016.

I/ll (en porcentaje) 6,6%

b) Peso fiscal del empleo

2. Nomina salarial del gobierno central / PIB o indicador equivalente

I. Gastos en servicios personales de la Fuente y aiio:

administracion central (moneda local, a 1?63:50262354 Ei ion Pr taria 2016. MH
diciembre de 2016) - jecucion Presupuestaria , .
Il. PIB (moneda local corriente, a 155.509.318 | Fuente y aiio:

diciembre de 2016) millones |- Banco Central del Paraguay.

I/ll (en porcentaje) 8,71%

c) Incentivos

3. Comprension vertical de los salarios (expresado en moneda local corriente)

2014 2015 2016

|. Sueldo o salario mensual

- . 12.387.912 | 13.616.741 | 14.272.868 | Fuente y afio:
de la maxima categoria

— Ministerio de Hacienda,

Il. Sueldo o salario mensual

o 2.541.962 | 2.784.943 | 2.849.017 SINARH, 2014-16.
del categoria minima

in 4,87 4,89 5,01
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4. Sueldo gubernamental promedio del gobierno central / PIB per capita (expresado en doélares

de EE.UU.)
I. Sueldos promedio administracion 4.720.010 Fuente y aio:
central ' ’ — Ministerio de Hacienda, SINARH, 2016.
s . Fuente y afo:
Il. PIB per capita mensualizado (a
P P ( 1.890.589 — Banco Central del Paraguay, Anexo

diciembre de 2016)

Estadistico Econdmico, 2016.

5. Sueldo gubernamental promedio del gobierno estatal / sueldo promedio del sector privado

(expresado en délares de EE.UU.)

I. Sueldos promedio

Fuente y afo:

administracion central 3.189.705 — EPH 2016, DGEEC.
II. Sueldos promedio del sector Fuente y afo:

privado 2.612.574 — EPH 2016, DGEEC.
11l 1,22

d) Dotacion de personal

6. Numero total de empleados publicos en el gobierno estatal / poblacion total

I. Numero total de empleados

Fuente y afo:

pl.’Jb|!COS enla gdmlnlstra0|on 214.463 _ SINARH del MH, junio de 2017,
publica centralizada
Fuente y afo:
Il. Poblacion total (2017) 6.953.646 - DGEEC, Proyeccion de Poblacion, Revision
2015.
]| 3,08%

7. Gasto publico total del gobierno central (expresado en moneda local corriente) / Namero total
de empleados publicos del gobierno central

I. Gasto publico total de la 13.552.854 Fuente y aio:
administracién publica millones - Ministerio de Hacienda, SIAF 2016.
II. Numero total de empleados =
. o - Fuente y afo:
publicos de la administracion 216.663 _ SINARH, Ministerio de Hacienda 2016.
central
(i 62.552.694
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LEY 5534/2015 que reglamenta los articulos 196, 2° parrafo, 241 y 254 de la Constitucion
Nacional, se entendera como ejercicio parcial de la docencia y la investigacion cientifica.

LEY 5505/2015 que modifica el articulo 44 de la Ley Organica de la Policia Nacional y establece
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LEY 4046/2010 que modifica el articulo 4° de la Ley 1462/1935 "que establece el procedimiento
para lo contencioso administrativo".

LEY 3989/2010 que modifica el inciso (f) del articulo 16 y el articulo 143 de la Ley De la Funcién
Publica.

DECRETO 196 de 2003 por el cual se establece el Sistema de Clasificacién de Puestos de la
Carrera Administrativa.

DECRETO 3857 de 2015 por el cual el cual se aprueba el reglamento general de seleccion
para el ingreso y promocién en la funcién publica, en cargos permanentes y temporales,
mediante la realizacidbn de concursos publicos de oposicidon y concursos de meéritos, de
conformidad a Ley 1626/2000 De la Funcién Publica.

DECRETO 1212 de 2014 Por el cual se aprueba la Implementacion del Portal Unico de Empleo
“PARAGUAY CONCURSA” y la puesta en funcionamiento del Sistema Integrado Centralizado
de la Carrera Administrativa (SICCA).

DECRETO 360 de 2013 por el cual se regula el procedimiento sumarial administrativo para la
investigacion y la aplicacion de las sanciones administrativas establecidas en el capitulo XI de
la Ley 1626/00 De la Funcién Publica, y se deroga el Decreto 17781/2002.

DECRETO 7839 de 2011 por el cual se aprueba el primer plan de igualdad y no discriminacion
de la Funcion Publica del Paraguay 2011-2014.

RESOLUCION SFP 95/2017 por la cual se aprueba el protocolo para la recepcién y tramitacion
de los documentos presentados por los Organismos y Entidades del Estado para el monitoreo
y la certificacion del debido proceso de concursos ante la Secretaria de la Funcion Publica.
RESOLUCION SFP 219/2016 por la cual se establece el procedimiento para la presentacion
de denuncias relacionadas a procesos de Concursos Publicos de Oposicion, Concursos de
Oposicion y Concursos de Méritos implementados en el marco de lo dispuesto por el Decreto
3857/2015.

RESOLUCION SFP 180/2016 que reglamenta el alcance de varios articulos del anexo del
Decreto 3857/2015.

RESOLUCION SFP 891/2015 que establece el mecanismo de implementacién del Decreto
3857 de 2015 por el cual el cual se aprueba el reglamento general de seleccién para el ingreso
y promocion en la funcion publica, en cargos permanentes y temporales, mediante la realizacién
de concursos publicos de oposicidn y concursos de méritos, de conformidad a Ley 1626/2000
De la Funcién Publica.

RESOLUCION SFP 77/2017 por la cual se establece el Reglamento General de Seleccién para
la desprecarizacion del personal contratado que realiza funciones en relacion de dependencia
en la administracion publica durante el ejercicio fiscal 2016, de conformidad al articulo 51 y 52
de la Ley 5554/16.

RESOLUCION SFP 516/2016 por la cual se aprueba el protocolo de intervencion y guia de
atencién para casos de discriminacion y acoso laboral en la funcién publica.

RESOLUCION SFP 665/2015 por la cual se aprueba el instrumento de medicién del grado de
implementacion del Plan de Igualdad y no Discriminacion en la funcién publica del Paraguay.
RESOLUCION SFP 328/13 por la cual se aprueba el Instructivo General de Evaluacion del
Desempefio e Identificacion del Potencial para Funcionarios Publicos Permanentes y
Contratados de los OEE.

RESOLUCION SFP 151/12 del establecimiento del Sistema Integrado de Gestion de Personas

y la Organizacion de las Unidades de Gestion de Personas, Recursos Humanos o similares.
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Talleres y entrevistas
Los talleres y entrevistas fueron realizados entre el 31 de julio y el 4 de agosto de 2017.

Nombre y apellido

Institucion

Dependencia

51

B Humberto Peralta SFP Secretario Ministerial
5::2&?2 g: Francisco Riveros SFP DGTIC
I msln Sully Cabrera SFP DGG
Gloria Benitez SFP DGPM
Laura Delgadillo SFP DGPM
Julio Blanco SFP DEPM
Taller sobre | Juan Aguilera SFP DGTIC
Organizacié | Cecilia Baez SFP DGAT
n del Lilian Araujo SFP DGAT
Trabajo Francisco Riveros SFP DGTIC
Gloria Benitez SFP DGPM
Sully Cabrera SFP DGG
Cecilia Baez SFP DGAT
Alexis Ortega SFP DGAJ
Lilian Araujo SFP DGAT
Taller sobre | Gloria Benitez SFP DGPM
Gestion del | Zulma Diaz SFP DGC
gr:sptli?’)?\ )cliel H:isseRrg?nann SFP DGC
Desempefio | Tania Almada SFP DGC
Griselda Cazal SFP DGC
Emma Martini SFP DGC
Sully Cabrera SFP DGG
Taller sobre | Humberto Peralta SFP Secretario Ministerial
Clima, | jyan Ramirez SFP DGAJ
g)r?r;unlca0| Karina Florentin SFP DGAJ
Aspectos Raquel Pereira SFP DGAJ
Juridicos de | Steven Fleitas SFP DGAJ
la Gestion | Nathalie Delame SFP DGAJ
de Persona | g, Cabrera SFP DGG
(sumarios,
denuncias) | Alfredo Benitez SFP DGAJ
Maria Elena Helién DNA Directora RRHH
Gladys Caballero DNCP ‘lieeffs(?neapsto' Gestion de
Judith Gaona de Directora de Gestién de
Melgarejo MAG Personas
Lourdes Pereira de Ministerio de Defensa Directora General de Talento
Taller con Adorno H.umar'p
direcciones | Carlos Aguilera MEC Blrecmon General de Talento
e o umano
UGDP Ramon Valiente MEC aireccién General de Talento
umano
. Director de Recursos
Jaime Escobar MH Humanos
Shirley Reyes My Directora de Gestign de
Laura Candia MM Directora de Gestién de

Personas




Direccion de Gestion de

Hugo Giménez SENADIS Personas
. Director de Recursos
Enrique Barboza MRE Humanos
Marlene Ramirez MTESS Directora de Talento Humano
Mariza Chavez Ministerio del Interior Directora de Talento Humano
Rgmpn Feliciano Policia Nacional Jefe Dpto. Personal
Giménez
, . Directora de Recursos
Rocio Segovia STP Humanos
. Director de Gestion de
Enrique Noguera SENADIS Personas
. . . Directora de Gestion de
Gloria Gabazza Gabinete Civil Personas
Lisa Isabel Barria INAPP
TaIIe_rlde Cristian Pefa INAPP
gesuon de | Edid Gonzalez INAPP
Capacitacio Roque Silva INAPP
n (INAPP) Rossana Baez INAPP
Sully Cabrera DGG
Mario Gardoqui Sindicato ANDE
Tallercon 1 p. Apgsn Villamayor — Sindicato MSPBS
Representa . -
ntes Luis Alberto Goze Sindicato MEC
Sindicales Pedro Sanchez Sindicato Ministerio de
Hacienda
ReUnis Lic. Oscar Lovera Direccioén de Presupuesto Director General
eunion . , .
AT Daniel Cameron D.GASFTyBE . Director
de Hacienda | vijviana Casco Direccion de Politica Directora
Macro-Fiscal
Audio Federico Recalde USAID Especialista Adm. Publica
Sgr:ﬁgrenma Mercedes Argafia CEAMSO
Paraguay Martin Miranda CEAMSO
Entrevistas realizadas:
Nombre Institucion
Sebastian Codas STP
Mercedes Argafia CEAMSO

Marcelo Mancuello

Municipalidad de Asuncién

José Tomas Sanchez

Ex funcionario de la SFP

Eduardo Bogado

Ex coordinador de programas de USAID

Valeria Franco

SENAVITAT

Victor Gdmez y Norma Valenzuela

Consultora Integra Servicios
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ANEXO 1: DEFINICION DE CADA TIPO DE CONCURSO

a. Concurso publico de oposicion: mecanismo técnico de seleccion de las personas
mas idoneas para acceder a cargos permanentes en la funcion publica, al que podran
postular todos los ciudadanos en igualdad de condiciones.

b. Concurso de oposiciéon: mecanismo técnico de selecciéon de los funcionarios
permanentes mas idoneos para acceder a una promocion que represente una mejora
economica por el cambio de categoria salarial, otros complementos salariales, o una
combinacién de ambos segun las bases del llamado, que seran asignados
independientemente del cambio de puesto de trabajo, que pueda preverse o no, al que
podran postular los funcionarios permanentes bajo las siguientes modalidades:

i. Concurso interno institucional: al que podran postular los funcionarios
permanentes de la misma institucion que tienen la vacancia disponible.

ii. Concurso interno interinstitucional: al que podran postular los funcionarios
permanentes de cualquier OEE, aunque no pertenezcan al que tenga la
vacancia disponible.

c. Concurso de méritos: mecanismo técnico de seleccidn para acceder a la contratacion

temporal de personas fisicas en la administraciéon publica, aplicable a cargos de
técnicos, jornaleros o profesionales, entre otros.

53



	Diagnostico-institucional-del-servicio-civil-Paraguay-2017 (cover).pdf
	Diagnostico-institucional-del-servicio-civil-Paraguay-2017-final-text no title



