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1. DATOS DE IDENTIFICACION Y AMBITO DEL TRABAJO

El presente documento es un estudio de caso sobre el Sistema de Servicio Civil
(SSC) en Venezuela. Se concentra en el sistema de gestion del empleo publico
y los recursos humanos adscritos al gobierno central, aunque se presentan
algunas estadisticas e indicadores cuantitativos que se extienden a la totalidad
del sector publico.

Recientemente, se aprobd en Venezuela una Ley del Estatuto de la Funcién
Pudblica (LEFP), cuyo ambito de aplicacion comprende todo el poder ejecutivo en
sus tres niveles: nacional, estadal y municipal; sin embargo, la Constitucion de la
Republica de Bolivariana Venezuela consagra la autonomia de los gobiernos
subnacionales y establece que el gobierno y administraciéon de los estados y
municipios corresponde al gobernador y al alcalde, respectivamente. Eso
significa, que si bien los gobiernos subnacionales deben respetar los principios
generales establecidos en la LEFP, poseen un amplio margen de libertad para
aplicarlos en sus jurisdicciones.

Siendo ese el caso, es preciso destacar que no existe en Venezuela un sistema
unificado de gestion del empleo publico y los recursos humanos. Esa
circunstancia determina que sea sumamente engorroso reunir informacién
estadistica consolidada y, mas aun, recoger datos cualitativos sobre la variedad
de procesos y practicas que se dan en el manejo del personal adscrito a los
gobiernos subnacionales.

Para elaborar este trabajo, se analizaron algunos estudios previos sobre el tema
?vale decir, no muy abundantes en el caso venezolano?, se examind el nuevo
marco legal vigente ?derivado del desarrollo de los principios contenidos en la
Constitucion de 1999?, se realizaron diversas entrevistas con Directores de
Recursos Humanos y directores de linea de varios ministerios y se hizo un
importante esfuerzo de acopio de informacién estadistica de las distintas fuentes
disponibles.

2. RESUMEN EJECUTIVO

Aunque existen algunas discrepancias entre las cifras reportadas por los
organismos responsables de generar datos sobre el empleo publico en
Venezuela, el nimero total de empleados en el sector publico para el afio 2001
era aproximadamente 1.050.000 trabajadores. EI Gobierno Central concentra
cerca del 40 por ciento del personal, los entes descentralizados funcional y
territorialmente poco mas del 50 por ciento (un 25 por ciento cada grupo) y las
empresas publicas alrededor de un 10 por ciento.



Del total de empleados al servicio de la Administraciéon Publica Nacional* (unos
536 mil trabajadores),? sélo un 30 por ciento (en el orden de 160 mil empleados)
corresponden a lo que comunmente se denomina el personal de carrera. El 70
por ciento restante esta compuesto por obreros (33%), docentes (30%), médicos
(5%) y personal de libre nombramiento y remocion (2%).

Hasta 1958 (afio en que se produce la caida del dictador Marcos Pérez
Jiménez), no existia en la Administracion Publica de Venezuela ningun sistema
de administracion de personal, ni una legislacion de aplicacion generalizada para
el conjunto de los servidores publicos. Entre 1958 y 1960, el gobierno
venezolano recibié apoyo internacional ?en el marco del Programa de Asistencia
Técnica de Naciones Unidas? para explorar las posibilidades de mejoras en la
administracion publica nacional. Atendiendo a las recomendaciones formuladas
por bs expertos internacionales, en junio de 1958 fue creada la Comisién de
Administracién Publica (CAP). La CAP se ocup6 de preparar un proyecto de Ley
de Servicio Civil y propuso la creacion de una Oficina Central de Personal
(OCP); sin embargo, estos planteamientos tropezaron con una cantidad de
obstaculos politicos e institucionales que frenaron su aprobacién. Finalmente, en
1960 se promulgé un Reglamento de Administracion de Personal para los
Servidores del Gobierno Nacional, mediante el cual se comenzé a organizar un
sistema de personal.

En 1961, fue sancionada una nueva Constitucion Nacional que exhort6 al
legislador a establecer la carrera administrativa de los funcionarios publicos de la
Administracién Nacional y proveer su incorporacion al Sistema de Seguridad
Social. En 1962, se cred la Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP),
con el mandato de formar y adiestrar el personal requerido por los servicios del
Estado. Después de estas dos importantes iniciativas, la reforma administrativa
guedo practicamente paralizada, debido a la fuerte oposicion que enfrentd la
Presidencia de la Republica en el Congreso Nacional.

En 1970, en el marco de un nuevo gobierno encabezado por el Presidente
Rafael Caldera, se promulgé finalmente la Ley de Carrera Administrativa (LAC).
Por més de tres décadas, esta ley rigio las relaciones entre la Administracion
Publica y sus funcionarios pero, a diferencia de lo que su denominacion indica,
en la practica prevalecié un sistema “mixto” que se aproximaba mas a un
sistema de empleo que a un sistema de carrera.

En 1984 el gobierno venezolano cred la Comision Presidencial para la Reforma
del Estado (COPRE). Luego de un largo proceso de consulta y concertacién con
multiples sectores de la vida nacional, en 1989 la COPRE presentd su propuesta
de reforma administrativa. Dicha propuesta respondia a un diagndstico
estratégico que sefialaba la existencia de dos disfunciones béasicas en la
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administracion publica: (1) la sobre-politizacion de todas las decisiones que
afectan al aparato publico, al punto que el funcionamiento de la administracion
se basaba en la lealtad y la sumision y no en el principio del mérito y (2) el
centralismo, que traia consigo consecuencias tales como la pérdida de
gobernabilidad y la indefensién del ciudadano ante un gobierno ineficaz e “no
auditable”. Lamentablemente y en buena medida como consecuencia de la crisis
politica que enfrentd el pais (el estallido social de febrero de 1989 y los dos
intentos de golpe de Estado de 1992), las propuestas de la COPRE en materia
de reforma administrativa avanzaron muy poco, con la excepcién del proceso de
descentralizacion que se inicié en diciembre de 1989 con la eleccién directa de
los gobernadores y alcaldes.

En 1999 se aprobd la nueva Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela. En respuesta al mandato establecido en su Articulo 144, en
diciembre de 2001 se promulgd la Ley del Estatuto de la Funcién Publica. Entre
los cambios mas importantes que introduce la LEFP respecto a la anterior LAC,
se pueden mencionar los siguientes: la introduccion de la figura de los planes de
personal como instrumento béasico de la actividad de planificacion de los
recursos humanos en todos los érganos de la administracion publica, las
limitaciones al derecho a huelga y otras formas de protesta laboral por razones
de servicio publico, la nulidad de los nombramientos de funcionarios de carrera
gue no hubiesen cumplido con los respectivos concursos de ingresos y las
limitaciones a la contratacion de personal. En términos generales, se observa
gue aunque esta Ley corrige ?con bastante retraso? algunas deficiencias de la
anterior LCA, dificilmente se puede afirmar que impligue una profunda
transformacion de la concepcion del Sistema de Servicio Civil en Venezuela.

Los indicadores cuantitativos que se presentan en este trabajo muestran que el
sector publico venezolano no es excesivamente grande, ni en funcién del
numero de empleados (el empleo publico total representa poco mas del cuatro
por ciento de la poblacion total), ni en términos econdémicos (sélo en el afio 2001,
el gasto total de personal de todo el empleo publico super6 el diez por ciento del
PIB). Esto sugiere que la percepcion del gigantismo de la Administracion Publica
gue prevalece en la opinidon publica venezolana responde ante todo a una
evaluacion cualitativa, es decir, como se compara la cantidad de recursos
humanos y materiales asignados a la AP con su retribucion en bienes y servicios
ofrecidos a la poblacion.

Si bien los indicadores cuantitativos de tamafio lucen bastante razonables, otros
indicadores proporcionan signos de alerta; en particular, aquellos relacionados
con los incentivos del Servicio Civi. En Venezuela, la compresion vertical
general de los salarios en el afio 2002 es igual a 6,35 (entre el sueldo del
Ministro y el funcionario de apoyo administrativo de menor nivel), mientras que
en 1991 era igual a 16. Esto muestra el aplanamiento que ha venido
experimentando la estructura salarial de la APN, principalmente como
consecuencia del estancamiento de los salarios de los funcionarios de alto nivel.



Otro problema importante, que se ha agudizado en los Ultimos afios es la
rotacion de los cargos de alta direccion (Ministros). En el periodo comprendido
entre febrero de 1999 y agosto de 2002, un total de 55 personas habian
ocupado los 16 puestos existentes, para un indice de rotacién de 3,44.

El andlisis de los subsistemas del SSC en Venezuela que se presenta en este
trabajo pone en evidencia un sistema afectado por una serie de patologias. El
subsistema de planificacion es uno de los mas precarios, debido a varios
factores: las deficiencias de los sistemas de informacion de personal, el excesivo
grado de centralizacion que esta actividad ha tenido hasta ahora (antes en la
OCP vy recientemente en el MPD) y principalmente, la ausencia de una
conciencia clara de la importancia de la planificacion en la gestion de los
recursos humanos de la AP. Respondiendo a esta situacién, la LEFP ha
introducido el concepto de los planes de personal, como nuevo instrumento de
planificacion de los RRHH; sin embargo, esta por verse cual sera la capacidad
de respuesta de los organismos de la APN respecto al uso de este recurso.

El subsistema de organizacién del trabajo tampoco cumple a cabalidad su
funcion, debido fundamentalmente al exceso de rigidez en el disefio de los
cargos. En Venezuela se maneja un clasificador Unico de cargos para toda la
APN, conocido como “Manual Descriptivo de Clases de Cargos”; este manual
contiene las especificaciones oficiales de todas las clases de cargos:
denominacion, grado, requisitos minimos generales para su desempefio y
descripcion de las atribuciones y deberes generales inherentes al cargo. Por otra
parte, cabe destacar que cuando se aprueba la estructura de una organizacion
de la APN, se aprueban conjuntamente los cargos asociados a cada
dependencia de la organizacion. Cuando esos cargos van a ser ocupados por
personas, éstas tienen que cumplir, como minimo, con el perfil establecido en el
Manual Descriptivo de Clases de Cargos. Aunque existe cierta flexibilidad para
adaptar los perfiles a las especificidades de cada organizacion, tienden a
aplicarse los perfiles generales.

La gestion del empleo puede caracterizarse como sigue: hasta la fecha y pese a
qgue la LCA lo establecia como un requisito indispensable para el ingreso de los
funcionarios al régimen de -carrera, el concurso no es el mecanismo
generalmente utilizado para la seleccion del personal; los mecanismos
empleados son el chequeo de requisitos, a través de la revision de credenciales
y la contratacion a tiempo determinado (al producirse una vacante, se incorpora
al candidato). Los procedimientos de induccion son bastante deficientes y se
limitan a la entrega de documentos y la transmision de informacién basica al
nuevo empleado. La movilidad interna y externa es bastante baja,
concentrandose en el personal en comision de servicio, las transferencias
asociadas a la descentralizacion, los traslados de personal “problematico” y la
practica de préstamo de cargos (para enfrentar la rigidez de los cambios en la
estructura organizacional). La desvinculacion via despido o destitucion resulta



problematica en extremo y soOlo es posible mediante la apertura de un
expediente administrativo; ello determina que en la practica el tnico mecanismo
efectivo de desvinculacion es el retiro por limitaciones financieras, cambios en la
organizacion, razones técnicas o la supresion de una direccion, division o unidad
administrativa del érgano o ente.

La gestion del rendimiento es poco efectiva por varias razones: (1) no existen
estandares de rendimiento aplicables a determinados tipos de empleados; (2) la
evaluacion depende del establecimiento (al comenzar el afio) de los objetivos de
desempeiio individual y muchos supervisores no realizan oportunamente dicha
actividad; (3) existe una marcada tendencia por parte de los supervisores a
“inflar” las evaluaciones del personal a su cargo, como unico medio a su alcance
para promover la mejora de la situacion econémica de los empleados de la APN
(que se percibe como muy deteriorada). Recientemente, la LEFP establecid
consecuencias sancionatorias para evaluaciones de desempefio negativas, sin
especificar su contrapartida del lado de los incentivos, en el caso de
evaluaciones positivas.

Por su parte, la gestion de la compensacion ha ido perdiendo su sentido por
varias circunstancias: el aplanamiento de la estructura salarial previamente
comentado, la desvinculacion entre la evaluacibn del rendimiento vy
compensacion y finalmente, la nociva préactica de los aumentos generales
indiscriminados.

En lo que respecta a la gestion del desarrollo, uno de los factores mas negativos
es la inexistencia de planes de carrera que satisfagan las expectativas de los
funcionarios y den respuesta a las necesidades de las organizaciones de la
APN; por otro lado, no existe una adecuada vinculacién entre los criterios y
mecanismos de promocion y la evaluacion del rendimiento, potencial de
desarrollo y competencias de los funcionarios. Aunque las Direcciones de RRHH
de los 6rganos de la APN tienen la responsabilidad de elaborar sus planes de
necesidades de formacion, esta actividad no se realiza cabalmente. En materia
de formacion, la APN tiende a actuar reactiva y no proactivamente y ello se
agudiza en la medida en que empeora la situacion financiera del sector publico.
Son los propios funcionarios quienes sugieren las actividades de formacion y los
planes dependen en extremo de la existencia de “disponibilidades”
presupuestarias.

Finalmente, en el ambito del subsistema de las relaciones humanas y sociales,
cabe destacar varios aspectos: primero, la ausencia de mecanismos apropiados
para monitorear sistematicamente el clima organizacional; segundo, el
importante grado de sindicalizacion de los trabajadores del sector publico y las
demandas que ello impone a los 6rganos de la APN en términos de la
negociacion colectiva y el intercambio permanente con las organizaciones
sindicales; tercero, la necesidad de garantizar un sistema de pensiones que
satisfaga las necesidades y expectativas de los trabajadores publicos.



Si bien es cierto que en buena medida las disfunciones del SSC venezolano son
producto de fallas en los procesos y practicas en los que se despliega, no es
desdefiable la influencia de otros factores situacionales como la inestabilidad
politica, el pobre desempefio de la economia y la negativa imagen de la APN en
las opinidn publica.

Este trabajo concluye con una serie de recomendaciones de mejora del SSC
venezolano, entre las cuales vale la pena destacar: (1) la inaplazable tarea de
renovar la imagen del sector publico; (2) la revisién del sistema de incentivos
gue enfrentan los funcionarios de la APN; (3) el examen de los sistemas de
informacion del personal; (4) la armonizacion entre la funcion de planificacion de
RRHH y el presupuesto; (5) el establecimiento de la necesaria vinculacion entre
los subsistemas de gestidon del rendimiento y gestion de la compensacion; (6) la
descompresion vertical de la escala de salarios; (7) reducir la rotacién de los
cuadros ministeriales; (8) otorgar a la formacion la importancia debida, en lugar
de concebirla como una actividad residual; (9) permitir que las organizaciones de
la APN puedan tener mas autonomia para gestionar sus RRHH; (10) revisar el
propésito e implicaciones del régimen de carrera administrativa.

3. ANTECEDENTES

Hasta 1958, fecha en la cual se produjo la caida del régimen dictatorial de
Marcos Pérez Jiménez y se inici6 la era de gobiernos democraticos que subsiste
hasta el presente, no existia en la Administracién Publica de Venezuela ningun
sistema de administracion de personal, ni una legislacion de aplicacion
generalizada para el conjunto de los servidores publicos. Para ese momento, el
Poder Ejecutivo tenia la mas absoluta discrecionalidad tanto en lo relativo al
nombramiento y remocion de los funcionarios, como en lo concerniente a la
determinacion de las condiciones de trabajo: sueldo, designacién del cargo,
jerarquia, etc. Tampoco habia un esfuerzo gubernamental coordinado, ni
liderazgo o direccién, ni organismos organismos investidos de poder o
responsabilidad para iniciar reformas administrativas.

Entre 1958 y 1960, en el marco del Programa de Asistencia Técnica de
Naciones Unidas, el gobierno venezolano recibié el apoyo de cinco expertos
internacionales® que le ayudaron a explorar las posibilidades de mejoras en la
administracién publica nacional. Con base en esas recomendaciones, se inicié
un lento proceso de estructuracion de un sistema de administracion de personal
en el sector publico.

: E grupo de expertos de Naciones Unidas estaba integrado por Herbert Emmerich, Consultor

Senior en Administracién Puablica; Dillon S. Myer, Experto en Organizacién Gubernamental,
David P. Walsh, Experto en Administracion de Personal; Michael H. H. Louw, Experto en
Formacién de Personal y J. D. M. Smith, Experto en Administracién Financiera. Las
conclusiones del trabajo realizado por este equipo fueron recogidas el reporte N°
TAO/VEN/13 de Naciones Unidas, titulado Public Administration en Venezuela, 1958-1961,
del 1 de noviembre de 1961.



3.1. Los primeros pasos

Un primer informe, presentado al Ministro de Hacienda el 5 de mayo de 1958,*
recomendd la creacion de una Comision de Administracion Publica (CAP)
compuesta por ciudadanos de alto prestigio, representativos de los mas variados
intereses sociales, pero designados a titulo personal. Esta Comision seria la
responsable de elaborar un programa de modernizacion de la estructura y
reorganizacion de funciones de la maquinaria gubernamental y de la creacion de
un moderno sistema de servicio civil, basado en el mérito y la justicia. La
Comision de Administracion Publica fue creada por la Junta de Gobierno
encabezada por el Almirante Wolfgang Larrazabal en junio de 1958, con el
mandato de estudiar la organizacion, meétodos y procedimientos de la
Administracion Publica y las condiciones del servicio civil, con el propésito de
hacer recomendaciones para su reforma (Gaceta Oficial de la Republica de
Venezuela, N° 25.694 de 1958).

La CAP se organizd en tres ramas: personal, organizacion y métodos y
procedimientos. La Comisién contraté los servicios de tres firmas consultoras: J.
L. Jacobs Associates de Chicago (personal), Public Administration Service de
Chicago (organizacién) y Griffenhagen and Associates de Nueva York (sistemas
y procedimientos). La rama de personal se ocupd de preparar una Ley de
Servicio Civil, un plan de clasificacion y remuneracion y un sistema para el
reclutamiento y seleccion. Durante los afios 60 luchd contra obstaculos politicos
e institucionales para introducir un sistema de méritos y normalizar las
condiciones de trabajo en el sector publico. Para operar el nuevo sistema de
personal, se propuso la creacion de una Oficina Central de Personal (OCP), asi
como oficinas de personal en todos los ministerios e institutos autbnomos.

Entre 1959 y 1960, la Comisién de Administracion Publica y su Grupo de
Personal realizaron importantes avances en los proyectos antes mencionados;
sin embargo, no lograron la aprobacion de la Ley de Carrera Administrativa por
parte del Congreso Nacional, ni la creacion de la OCP. En noviembre de 1960,
mediante Decreto Presidencial N° 394, se promulgd el Reglamento de
Administracion de Personal para los Servidores del Gobierno Nacional, mediante
el cual se comenz6é a organizar un sistema de personal. Se atribuyé a la
Comision de Administracion Publica la condicibn de organismo central
responsable de la coordinacion y orientacion de la funcion de personal en el
gobierno nacional y se dictaron normas bésicas sobre clasificacion de cargos,
sistema de remuneraciones, seleccion, nombramiento, periodo de prueba,
calificacion de eficiencia, adiestramiento, estabilidad, régimen disciplinario y
destituciones.

En 1961, fue sancionada una nueva Constitucion Nacional que exhort6 al
legislador a *“establecer la carrera administrativa mediante las normas de

*  Informe elaborado por Herbert Emmerich.



ingreso, ascenso, traslado, supervision y retiro de los funcionarios publicos de la
Administracion Publica Nacional y proveer su incorporacién al Sistema de
Seguridad Social”. Ademas, en concordancia con el caracter federal de la
Republica y el principio de distribucion de competencias entre los poderes
publicos nacionales, la nueva Constitucion especificé que sus disposiciones se
referian a los servidores publicos de la rama ejecutiva del Poder Nacional en
funciones primordialmente administrativas, distinguiéndolos de quienes prestan
sus servicios en las administraciones estadales y municipales, que gozan de
autonomia para establecer sus propios regimenes de personal.

En junio de 1962, mediante Decreto Presidencial N° 780, se cred la Escuela
Nacional de Administracion Publica (ENAP), adscrita a la Comisién de
Administracion Publica. Segun el articulo 2° del mencionado Decreto, la ENAP
tendia “por objeto fundamental la formacion y adiestramiento del personal que
requieran los servicios del Estado, y colaborara ademas con los organismos
publicos y privados en la ensefianza, investigacion y difusion de las ciencias y
técnicas concernientes a la Administracion Publica”. Sin embargo, la gran
dispersion de actividades de capacitacion,® la situacién legal de los diferentes
centros y escuelas ya existentes® y la escasa dotacién presupuestaria de la
ENAP, fueron factores limitantes de su gestiéon en materia de formacion.

Después de estas iniciativas, la Presidencia de la Republica pareci6 haber
perdido interés en la reforma administrativa, pese a que el partido Accion
Democratica contaba con mayoria en el Congreso Nacional, la Presidencia
enfrentd una fuerte oposicion politica y los esfuerzos practicamente se
paralizaron.

3.2. LalLey de Carrera Administrativay la Oficina Central de Personal

En 1969, el nuevo gobierno encabezado por el Presidente Rafael Caldera,
resolvi6 emprender un programa ambicioso de reforma administrativa, apoyarlo
politica e institucionalmente y proporcionar los fondos necesarios para su
ejecucion. Ese mismo afio se vinculé formalmente la CAP a la Oficina Central de
Coordinacion y Planificacion (CORDIPLAN) y se recurrio nuevamente a la
asistencia externa del Programa Naciones Unidas para el Desarrollo. La CAP

Los primeros intentos por impartir formacion especifica a servidores del Estado, se realizan
en los sectores de defensa y relaciones interiores. Posteriormente fueron creados centros y
escuelas en los campos de las finanzas, promocion social, salud, comunicaciones y
educacion, entre otros. Estas iniciativas surgieron de forma asistematica y sin una visién de
conjunto.

Cada centro, escuela o institucién tenia su propia base juridica. Esta situacion dificultaba la
vinculacion inter-institucional y limitaba la posibilidad de establecer politicas uniformes en
materia de formacién y capacitacion.



elabord un proyecto de macro-reforma administrativa,” cuyo resumen fue
incorporado en el IV Plan de la Nacién (1970-74).

En 1970 fue promulgada la Ley de Carrera Administrativa (LAC).® Dicha ley
contiene dos tipos de regulaciones distintas: por una parte, establece un estatuto
para el funcionario publico y por la otra, regula un sistema de administracion de
personal. El estatuto se refiere a los deberes, derechos e incompatibilidades de
los funcionarios publicos; por su parte, el sistema de administracion de personal
establece las reglas para el ingreso, nombramiento, juramento, clasificacion de
cargos, remuneraciones, calificacion de servicios, adiestramiento y situaciones
administrativas.

Haciendo una simplificacion de los sistemas de personal que se encuentran en
la administracibn comparada, se puede concluir que existen basicamente dos
maneras de organizar las relaciones entre la administracion y sus funcionarios:
la funcion publica de estructura cerrada o sistema de carrera y la funcién publica
abierta o sistema de clases de cargos:

El Sistema de Carrera se basa en la existencia de “cuerpos de funcionarios”, es
decir, un conjunto de funcionarios con vocacion permanente hacia un
determinado tipo de funciones, regidos por un estatuto administrativo de derecho
publico que confiere derechos, deberes y garantias distintas a las que goza el
funcionario publico no titularizado y a los del derecho laboral comun. La Carrera
supone la posibilidad de:

?? Vincularse el servicio publico a perpetuidad, luego de someterse a un
régimen restrictivo de ingreso (sistema de concurso)

?? Ocupar diferentes y sucesivos cargos en distintos organismos que son parte
del servicio para el cual el funcionario ha calificado

?? Ascender en la escala jerarquica siguiendo un escalafon

?? Formarse y desarrollarse (profesionalizarse) en la Administracion

?? Gozar de estabilidad

?? Contar con un régimen amplio de proteccién social

El Sistema de Clases de Cargos se basa en un inventario y clasificacion de

puestos, procesos de reclutamiento y seleccion orientados a la especialidad del

cargo y una relacion “cuasi-contractual’ entre la Administracion y el funcionario.

Se emplea a alguien para un cargo y, por lo tanto, la vinculacion no se supone

permanente. La persona interesada opta a un cargo mediante concurso de

oposicién ?sin importar el nivel en que se encuentre ubicado en la escala

En su forma elaborada este documento comprende mas de mil paginas en dos gruesos
volimenes publicados bajo el titulo de Informe sobre la Reforma de la Administracién Publica
Nacional (CAP, Caracas, 1972).

La LAC fue modificada dos veces en 1975. La version final corresponde al Decreto Ley N°
914 del 13 de mayo de 1975, publicado en Gaceta Oficial N’ 1745 Extraordinario del 23 de
mayo de 1975.



jerarquica? y cada vez que desee ascender puede presentarse a concurso para
cargos de nivel superior; de no hacerlo, permaneceria en su puesto
indefinidamente, ya que no existe derecho al ascenso. En este sistema no se
establecen derechos, deberes y garantias distintas a las del derecho laboral
comun, puesto que no se requieren personas distintas a las que se encuentran
en el mercado laboral.

La digresion anterior es pertinente porque a pesar de que en Venezuela la ley
gue por mas de tres décadas rigi6 las relaciones entre la Administracion Publica
y sus funcionarios se denominaba Ley de Carrera Administrativa, en la practica
prevalecié un sistema “mixto”, cuya estructura basica se aproximaba mas a la
funcién publica de estructura abierta que al sistema de carrera. Los rasgos
generales de ese sistema mixto pueden resumirse como sigue (COPRE, 1989):

?? El sistema se basa en una jerarquia de cargos clasificados y especializados.
El funcionario carece de categoria o jerarquia propia en la carrera; tiene la
remuneracion del cargo que ocupay ese cargo lo detenta temporalmente.

?? La carrera no se extiende a los niveles directivos y supervisorios, que se
califican como cargos de libre nombramiento y remocion.

?? La seleccion para el ingreso se basa fundamentaimente en la evaluacion de
requisitos para ocupar un cargo y no en la evaluacion del potencial para el
desarrollo.

?? El reclutamiento de fuentes externas es posible a todo nivel, en ausencia de
un sistema institucionalizado de concursos y del cumplimiento de prelaciones
para el acceso a los cargos.

?? La rotacion inter-organismos como mecanismo de carrera, no existe.

?? La estabilidad de funcionarios esta practicamente garantizada. El funcionario
de carrera no puede ser retirado de la Administracién Publica sino por las
causales expresamente contempladas en la ley.

?? Los funcionarios de carrera tienen derecho a la jubilacion.

La LCA contemplé también la creacion (fuera de la CAP) de la Oficina Central de
Personal, dependiente de la Presidencia de la Republica, con el caracter de
organo rector del sistema de servicio civil. Fueron asignadas a la OCP las
siguientes funciones:

?? Elaborar los sistemas y procedimientos técnicos de administraciéon de
personal

?? Supervisar su aplicacion y desarrollo

?? Vigilar el cumplimiento de la LCA, de sus reglamentos y de las normas y
procedimientos respectivos

?? Prestar asesoramiento técnico a los organismos cuyos funcionarios estan
sometidos a la LCA

?? Dirigir el sistema nacional de adiestramiento de los funcionarios publicos
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?? En general, disponer lo conducente para la implantaciéon y mantenimiento del
sistema de personal previsto en la LCA, conforme a las instrucciones
emanadas del Presidente de la Republica.

3.3. Reformas en la administracién entre 1975y 1984

En julio de 1974, mediante Decreto Presidencial de Carlos Andrés Pérez, se
amplié el espectro de cargos de confianza y alto nivel, considerados de libre
nombramiento y remocién a los efectos de la aplicacion de la Ley de Carrera
Administrativa. Segun este decreto, pasaron a incorporarse a este grupo los
asesores de las maximas autoridades, sus comisionados y secretarios privados,
los secretarios generales de los organismos de la APN, los adjuntos y asistentes
a los directores, los jefes y coordinadores a nivel regional o sub-regional, los
jefes de division y unidades administrativas similares, el personal de fiscalizacién
e inspeccion y los jefes de unidades como compras, habilitaduria, caja,
tesoreria, control de pagos y manejo de documentos de caracter confidencial.
Con esta reforma, todos los cargos con responsabilidades de direccion vy
supervision de la APN quedaron sujetos a los vaivenes de la politica.

Entre 1975 y 1989 se produjeron varios cambios en la estructura organizativa de
la administracién publica en Venezuela. A finales de 1976 se promulgd una Ley
Orgéanica de la Administracién Central (LOAC) que llevé a 17 el nimero de
ministerios, mas las 4 oficinas centrales dependientes de la Presidencia de la
Republica.’ La LOAC fue reformada parcialmente en 1986 para eliminar el
Ministerio de la Juventud y sustituirlo por un nuevo Ministerio de la Familia.
También fue eliminado el Ministerio de Informacién y Turismo, para dar paso a la
Oficina Central de Informacion (OCI).

En 1982, el Presidente Luis Herrera Campins cred una nueva Comision de
Administracion Publica, con el mandato de asesorar al gobierno en la materia.
La vida de esta comision fue bastante efimera, siendo su Unico producto
importante la promulgacion, conjuntamente con la OCP, de las Normas para el
desarrollo y funcionamiento del Sistema Nacional de Adiestramiento en 1983.

3.4. Unintento de reforma integral: La propuesta de la COPRE

En 1984, el recién iniciado gobierno del Presidente Jaime Lusinchi enfrenté una
severa crisis fiscal que se manifestd, entre otras cosas, en una violenta
devaluacion de la moneda nacional respecto al délar. El gobierno se vio obligado
a decretar medidas especiales para reorganizar la Administracion Publica

Ministerios de: 1) Relaciones Interiores; 2) Relaciones Exteriores; 3) Hacienda; 4) Defensa,;
5) Fomento; 6) Educacion; 7) Sanidad y Asistencia Social; 8) Agricultura y Cria; 9) Trabajo;
10) Transporte y Comunicaciones; 11) Justicia; 12) Energia y Minas; 13) Ambiente y
Recursos Naturales Renovables; 14) Desarrollo Urbano; 15) Informacién y Turismo; 16)
Juventud; 17) Secretaria de la Presidencia. Oficinas Centrales de: 1) Coordinacion y
Planificacién; 2) Presupuesto; 3) Estadistica e Informéatica; 4) Personal.
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Nacional y recortar el gasto corriente, al punto que una de esas medidas fue la
reducciéon en un diez por ciento de los sueldos basicos de un conjunto de
funcionarios (aquellos con sueldo mayor a Bs. 16.000 mensuales). En este
escenario, el gobierno cred la Comision Presidencial para la Reforma del Estado
(COPRE).

Luego de un largo de trabajo de consulta y concertaciéon con multiples sectores
de la vida nacional, la COPRE present6 su propuesta de reforma administrativa
en 1989. Dicha propuesta respondia a un diagndstico estratégico que sefialaba
la existencia de dos disfunciones basicas que condicionaban el comportamiento
del sistema politico venezolano, que se reproducian fielmente en la
administracion publica: el llamado “sistema del botin” y la centralizacion.

El sistema del botin (spoil system) implica la sobre-politizacion de todas las
decisiones que afectan el aparato publico. La legitimidad del Estado reside asi
en su capacidad de repartir beneficios: cargos, becas, contratos, subsidios,
divisas entre los partidarios. El funcionamiento de la administracion se basa en
la lealtad y la sumision y no en el principio del mérito. El centralismo, por su
parte, acentla los efectos negativos del sistema de botin y trae consigo
perniciosas consecuencias tales como la pérdida de gobernabilidad y la
indefension del ciudadano ante un gobierno incapaz de dar respuesta a sus
necesidades y rendir cuenta de sus actuaciones.

A finales de los ochenta, la COPRE definia la situacion de la Administracion
Publica Nacional (APN) en los siguientes términos:

?? Inexistencia de una gerencia publica idonea para conducir los entes y
organos que conforman la administracion (como consecuencia de la
discrecionalidad en la designacion de los funcionarios, cambios muy
frecuentes en las jefaturas y niveles directivos e inexistencia de una politica
de profesionalizacion de la gerencia publica)

?? Funcionamiento por “operativos”, debido a la inexistencia de fuentes de

informacion  estadistica confiables, continuas y actualizadas, la

desvinculacion entre planificacion y presupuesto y falta de sistematizacion en
la formulacién de las politicas

Comunicacioén intra-gubernamental insuficiente

Tendencia a agotarse en sus problemas internos y de alli, su baja capacidad

de respuesta

?? Estructura inadecuada, con una proliferacion aluvional de organismos
publicos sin un plan coherente de desarrollo y sin respetar criterios de
sectorializacion (lo cual ocasiona duplicidad de funciones, dispersion de
esfuerzos, conflictos de competencia y abandono de areas de accion)

?? Proliferacion de controles formales y normativas punitivas que no han logrado
sus objetivos de disciplinar la gestion de los bienes y los fondos publicos.

NN
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La propuesta de la COPRE en materia administrativa se concentré en tres
puntos criticos:

1. Lareforma de la funcién publica y la profesionalizacion de la gerencia
Se partia del supuesto de que la profesionalizacion de la gerencia publica
desencadenaria una transformacion del comportamiento del personal. Para
ello se proponia extender el régimen de carrera hasta los cargos directivos y
supervisorios, con el objeto de desvincularlos del clientelismo partidista. Una
pieza fundamental del sistema era la creacion del Instituto de Alta Direccion
Pulblica, cuya meta era ayudar a superar el déficit de recursos gerenciales.

2. La reforma estructural, con especial énfasis en la reorganizacion del sistema
nacional de planificacion y del control fiscal del Estado
Las propuestas mas importantes en este ambito eran: la actualizacion de la
Ley Orgéanica de la Administracién Central; la discusion y aprobacion de un
proyecto de ley para la administracion descentralizada; la aprobacién de la
Ley de Descentralizacion y el fortalecimiento de las capacidades
administrativas de estados y municipios; la promulgacion de la Ley Organica
del Sistema Nacional de Planificacion y el disefio de un sistema nacional de
control fiscal.

3. La simplificacion de los procedimientos administrativos y el mejoramiento de
los servicios de informacién al publico

Lamentablemente, en buena medida como consecuencia de la crisis politica que
experiment6 el pais,’® las propuestas de la COPRE en materia de reforma
administrativa avanzaron muy poco. Practicamente el Unico cambio que se
registré en la organizaciéon del Estado, fue el proceso de descentralizacion
iniciado el 1989 con la eleccion directa de los gobernadores y alcaldes y que ha
progresado con mucha dificultad hasta el presente.

3.5. Reformas puntuales

Si se lograron después de 1993 reformas puntuales en algunas organizaciones
de la APN. La primera de ellas, fue la creacion del Servicio Nacional Integrado
de Administracion Tributaria (SENIAT), como un servicio autbnomo dependiente
del Ministerio de Hacienda. Al SENIAT se le concedio la potestad de contar con
un régimen de recursos humanos especial, que le permitiera contratar y retener
personal de alta calificacion capaz de emprender el reto mejorar la recaudacion
de los impuestos y disminuir asi la tradicional dependencia de los ingresos
petroleros, que ha sido una constante en las finanzas publicas venezolanas. A
pesar de que durante su campafa presidencial, Caldera habia rechazado la
creacion del Impuesto al Valor Agregado y otras propuestas del gobierno de

19 EJ estallido social de febrero de 1989 ?conocido como el “Caracazo” ?, dos intentos de golpe

de estado en febrero y noviembre de 1992 y la salida de Carlos Andrés Pérez de la
Presidencia en mayo de 1993.
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Carlos Andrés Pérez en materia tributaria, quizas obligado por la situacion de las
finanzas publicas nacionales, le correspondio llevar adelante una reforma de la
administracion de los impuestos en términos muy similares a la que habia sido
propuesta por el equipo de Pérez.

Otro ejemplo digno de mencion es el del Ministerio de Industria y Comercio
(MIC), creado a partir de la fusion del Ministerio de Fomento y el Instituto de
Comercio Exterior (ICE) en 1995. El propdsito de esta reforma era conformar un
organismo capaz de responder adecuadamente a las exigencias de la nueva
politica industrial y comercial adoptada por el gobierno de Venezuela,
especialmente en lo relativo a la integracibn econdmica, las negociaciones
comerciales internacionales, las inversiones nacionales y extranjeras y la
propiedad intelectual. En el proceso de reestructuracion, se redujo
considerablemente la cantidad de personal adscrito a las organizaciones
fusionadas, se aplicé un estricto procedimiento para la seleccion del personal
(por el cual debieron pasar los trabajadores que aspiraban permanecer en la
institucion), se elabord y aprobé un Manual de Clasificacion de Cargos especial
y se aplicd una nueva escala de remuneraciones adaptada a las nuevas
exigencias impuestas por el redisefio de los cargos.

4. ANALISIS DEL CONTEXTO INSTITUCIONAL

En diciembre de 1998, Hugo Chéavez Frias fue electo Presidente de la
Republica. Una oferta fundamental de su campafia presidencial habia sido la
convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente, que permitiera elaborar
una nueva Constitucion y renovar por completo el orden institucional del pais. La
nueva Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, aprobada en
diciembre de 1999, distribuye el Poder Publico entre el Poder Municipal, el Poder
Estadal y el Poder Nacional. El Poder Publico Nacional se divide en Legislativo,
Ejecutivo, Judicial, Ciudadano y Electoral.

La Constitucion (Articulo 144) sefiala también que la ley establecera el Estatuto
de la funcién publica’* mediante normas sobre ingreso, ascenso, traslado,
suspension y retiro de los funcionarios de la Administracién Publica, y proveera
su incorporacion a la seguridad social. La ley determinara las funciones y
requisitos que deben cumplir los funcionarios publicos para ejercer sus cargos.

Se establece en el texto constitucional que los cargos de los 6rganos de la
Administracion Publica son de carrera, con la excepcién de aquellos de eleccion
popular, los de libre nombramiento y remocion, los contratados, los obreros y los
demas que determine la ley. El ingreso a la carrera sera por concurso publico, el
ascenso basado en el sistema de méritos y el traslado, suspension y retiro seré
de acuerdo al desempefio.

11 . . - ~ .z
Esta Ley debia sancionarse en un lapso maximo de dos afios desde la aprobacion de la

Constitucion (sexta disposicién transitoria).
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En respuesta al mandato de la Constitucion, mediante Decreto Ley del 13 de
diciembre de 2001, el Presidente de la Republica dicté la Ley del Estatuto de la
Funcidn Publica. Sin embargo, en virtud de las contundentes reacciones
negativas que generé la Ley, especialmente en el seno de las organizaciones
sindicales que agrupan a los empleados publicos, ésta fue reformada por la
Asamblea Nacional y aprobada nuevamente en julio de 2002.

4.1. Andlisis del marco legal vigente

La Ley del Estatuto de la Funcion Publica (LEFP) rige las relaciones de empleo
publico entre los funcionarios publicos y las administraciones publicas nacional,
estadales y municipales. Quedan excluidos de su aplicacién el resto de los
Poderes Publicos (Legislativo, Judicial, Ciudadano y Electoral), los funcionarios
del Servicio Exterior y la Procuraduria General de la Republica, los obreros al
servicio de la ANP,* los funcionarios del SENIAT y el personal de las
universidades nacionales.™ Se establece que s6lo a través de leyes especiales
se podran dictar estatutos para determinadas categorias de funcionarios que
presten servicios en determinados 6rganos de la AP.

Los cambios mas importantes introducidos por la LEFP respecto a Ley de
Carrera Administrativa son los siguientes:

?? Su ambito se extiende a las administraciones publicas de los estados y
municipios. Sin embargo, es importante sefialar que sélo se aplican a estas
administraciones los principios generales de la Ley, preservando la potestad
de las maximas autoridades de los gobiernos subnacionales para aplicarlos
en sus jurisdicciones.®

?? EI Ministerio de Planificacion y Desarrollo (MPD) es el organismo
responsable del desarrollo de la funcién publica en los 6rganos de la APN.

?? Introduce la figura de los planes de personal como instrumentos que integran
los programas que desarrollaran los 6rganos y entes de la AP para la
utilizacién del recurso humano, tomando en cuenta los objetivos
institucionales, la disponibilidad presupuestaria y las directrices que emanen
de los 6rganos de gestion de la funcion publica.

12
13
14
15

Con base en las potestades conferidas por la Ley Habilitante dictada para ello.

Gaceta Oficial N° 37.482 del 11 de julio de 2002.

Este personal se rige por la Ley del Trabajo.

Es interesante destacar que, a diferencia de la Ley de Carrera Administrativa, la Ley del
Estatuto de la Funcién Publica no excluye explicitamente de su aplicacion a los miembros de
las Fuerzas Armadas y de los cuerpos de seguridad del Estado.

Son de cumplimiento obligatorio por parte de los gobiernos subnacionales sélo las normas
qgue se refieren en general a la Administracién Publica o expresamente a los estados y
municipios.

Esta responsabilidad es consecuencia de la reestructuracion del MPD, mediante la cual se
fusionaron CORDIPLAN y la OCP.

16
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7

Se agregan los siguientes requisitos a las exigencias pautadas para ejercer

un cargo en la AP:

- Tener titulo de educacion media diversificada

- No gozar de jubilacibn o pension otorgada por algun organismo del
Estado (salvo para ejercer cargos de alto nivel, en cuyo caso la jubilacion
0 pension debe suspenderse)

- Cumplir con los procedimientos de ingreso establecidos en la Ley

- Presentar declaracion jurada de bienes

Se especifica que los perfiles requeridos para ocupar los cargos de alto nivel
seran establecidos en el Reglamento de la Ley. Dichos cargos deben ser
expresamente indicados en los respectivos reglamentos organicos de los
entes de la APN.

Se mantiene el derecho de los funcionarios de carrera a organizarse
sindicalmente, solucionar pacificamente los conflictos y declararse en huelga,
siempre que ello sea compatible con la indole de los servicios que prestan y
con las exigencias de la AP. Se elimina el derecho a permiso remunerado de
los directivos sindicales.

Se establece que seran absolutamente nulos los actos de nombramientos de
funcionarios de carrera, cuando no se hubiesen realizado los respectivos
concursos de ingresos.*®

El periodo de prueba para los aspirantes a ingresar a los cargos de carrera
se reduce de seis a tres meses

La figura de la contratacion se limita a personal altamente calificado, para
realizar tareas especificas, en un tiempo determinado. Se prohibe la
contratacion de personal para realizar las funciones correspondientes a los
cargos previstos en la Ley.

La evaluacion del personal debe realizarse obligatoriamente dos veces por
ano.

El funcionario de carrera que sea nombrado para un cargo de alto nivel (de
libre remocién) tiene derecho a su reincorporaciéon en un cargo del mismo
nivel al que ocupaba previamente, si el cargo estuviese vacante.!®

Se otorga un mes de disponibilidad® a los funcionarios retirados por
limitaciones financieras o cambios en la organizacion administrativa.

18
19
20

La LCA preveia el concurso como mecanismo de seleccién para el ingreso a la carrera.

No se especifica cual seria la situacion si el cargo estuviese ocupado por otra persona.
Régimen remunerado durante el cual el funcionario puede conseguir su reubicacidn en otro
organismo o ente de la AP, sin que se interrumpan los privilegios del régimen de carrera.

16



Se eliminan las figuras de la amonestacion verbal y la suspensién del cargo
como sanciones disciplinarias.

En el caso de faltas que ameriten una amonestacion escrita, se establece un
lapso de cinco dias habiles para que los funcionarios formulen los alegatos
gue deseen para su defensa.

Se incorpora como causal de destitucion el hecho de haber recibido tres
evaluaciones negativas consecutivas.

Se incorpora un capitulo relativo al procedimiento disciplinario de la
destitucion, en el cual se contempla la forma en que el funcionario puede
ejercer su derecho a la defensa.

El proceso contencioso administrativo funcionarial ya no se cumple en el
Tribunal de Carrera Administrativa con sede en Caracas, sino en todos los
tribunales contencioso administrativos existentes en el pais

La Ley del Estatuto de la Funcién Publica ha despertado una gran expectativa
en la Administracion Publica venezolana®® Es necesario que la Ley sea
reglamentada para definir los detalles de su aplicacibn y resolver ciertas
interrogantes que algunos de sus articulos suscitan. Los aspectos que suscitan
la mayor cantidad de dudas son los siguientes:

1.

Los concursos de ingreso: Si bien la Ley habla de concursos publicos “que
permitan la participacion, en igualdad de condiciones, de quienes posean los
requisitos exigidos para desempefar los cargos, sin discriminaciones de
ninguna indole”, se mantiene la figura de los registros de elegibles que de
hecho restringe por definicion el universo posible para la seleccion.

La provisidon de los cargos vacantes: La nueva Ley mantiene la vigencia de
una norma contenida en la LAC, segun la cual se establece un orden de
prioridades para la provision de cargos vacantes de carrera: 1°. Candidatos
del registro de elegibles del mismo organismo; 2°. Candidatos del registro de
elegibles de la AP; 3°. Candidatos del registro de elegibles para ingresos. Si
se preestablece este orden de prioridades, de hecho los aspirantes a los
cargos vacantes no participan en igualdad de condiciones; no es lo mismo
asignar una puntuacién mas alta al criterio de la experiencia previa en la AP,

21

Ello, en buena medida, es producto de las criticas formuladas al Decreto Ley original por
parte de diversos sectores del pais, especialmente los sindicatos de trabajadores al servicio
del Estado. Un punto fundamental de la controversia fue la violacién de los derechos de las
mujeres embarazadas; en respuesta a ella, la Ley recientemente aprobada establece
(Articulo 29) que “las funcionarias publicas en estado de gravidez gozaran de la proteccién
integral a la maternidad”, en los términos consagrados en la Constitucion y la Ley del Trabajo
y su Reglamento.
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al ponderarlo con el resto de las aptitudes, actitudes y competencias del
aspirante, que de entrada “filtrar” la selecciébn siguiendo un orden
previamente definido.

3. Destino de los contratados: Dadas las restricciones impuestas por la nueva
Ley a las contrataciones, no queda claro qué tratamiento recibira el personal
contratado actual.

4. Derechos del personal de confianza: La Ley deja en suspenso el destino de
los funcionarios de carrera que hayan sido nombrados para ocupar un cargo
de confianza. En este caso, no se establece (como en el caso de los cargos
de alto nivel) el derecho a la reincorporacion en un cargo de carrera del
mismo nivel al que tenia en el momento de separarse del mismo.

A partir del andlisis de la Ley, se puede afirmar que el nuevo Estatuto de la
Funcion Pudblica si bien introduce disposiciones que corrigen ?con bastante
retraso? algunas de las deficiencias de la LCA, mejorando el marco legal que
regula la funcion publica, no se puede afirmar que implique una transformacion
en la concepcion del Sistema de Servicio Civil en Venezuela. Por ejemplo, no
responde al viejo anhelo de algunos especialistas de extender la carrera
administrativa hasta los cargos directivos y de supervision, con el objeto de
hacerlos menos vulnerables a la influencia politica y asegurar asi la estabilidad
de estos funcionarios; tampoco impone un sistema de clases de cargos para el
personal administrativo y de apoyo, propuesta impulsada por algunos expertos
gue no encuentran justificacion para la vigencia del régimen de carrera en esos
niveles.

En lineas generales la LEFP refuerza el sistema mixto propio de Venezuela,
préximo a un sistema de clases de cargos, pero con la garantia de estabilidad
caracteristica del sistema de carrera.

Otras leyes complementarias

Después de promulgada la Constitucién de 1999, ademas de la LEFP, se ha
aprobado un conjunto de leyes dirigidas a desarrollar los principios
constitucionales en materia de Administracion Publica; ellas son:

?7? Ley Organica de la Administracién Publica (Gaceta Oficial N 37.305 del
17/10/2001)
Esta Ley persigue dos propdsitos principales: primero, fortalecer el caracter
rector de los 6rganos de alta direccion; para ello, se asigna a los ministerios
el rol estratégico en la elaboracion, seguimiento y evaluacion de las politicas
publicas, en tanto que a los entes descentralizados y desconcentrados
funcional y territorialmente corresponde su ejecucién. El segundo objetivo es
reforzar los mecanismos de coordinacion intergubernamental, a través de
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instancias tales como la Vicepresidencia de la Republica, el Consejo de
Ministros, los Gabinetes Sectoriales y los Gabinetes Ministeriales.

La Ley también crea la figura de los compromisos de gestion, los cuales
deben servir de base para la evaluacion del desempefio y la aplicacion de
incentivos de orden presupuestario.

Ley Organica de Planificacion (Gaceta Oficial N° 5.554 Extraordinario del
13/11/2001)

Esta Ley pretende garantizar que la accion del Ejecutivo en sus diferentes
niveles (nacional, estadal y municipal) se oriente en funcion del Plan Nacional
de Desarrollo. Corresponde al Ministerio de Planificacion y Desarrollo,
coordinar, orientar, capacitar, compatibilizar, evaluar, hacer seguimiento y
controlar los diversos planes sectoriales, estadales y municipales, asi como
las actividades de desarrollo regional.

Ley Orgéanica de Administracién Financiera del Sector Publico (Gaceta Oficial
N° 36.920 del 28/03/2000)

Esta Ley persigue inducir a la AP a actuar en funcion de resultados y
tomando como base la evaluacion del desemperfio institucional. Los entes de
AP guedan obligados a llevar registros de informacion de la ejecucién fisica
de su presupuesto ?sobre la base de los indicadores de gestidn previstos y
de acuerdo con las normas técnicas correspondientes? y participar los
resultados a la Oficina Nacional de Presupuesto (ONAPRE).

Ley sobre Simplificacion de Tramites Administrativos (Gaceta Oficial N° 5.393
Extraordinario del 22/10/1999)

Esta Ley establece los principios y bases conforme a los cuales los érganos
de la AP Central y descentralizada funcionalmente a nivel nacional,
elaboraran los planes de simplificacion de los trdmites administrativos que se
efectan ante ellos. La supervision y control de la elaboraciéon de los
mencionados planes corresponde al Minesterio de Planificacion y Desarrollo.

Reforma de la Ley Organica de la Administracién Central (Gaceta Oficial N°
36.775 del 30 de agosto de 1999)%

Mediante esta Ley se redujo de 16 a 14 el numero de ministerios, como
consecuencia de la fusién de varios de los existentes? y la creacién de dos
nuevos. Posteriormente, el nimero total volvio a ser 16 debido a dos cambios
registrados en 2001. El Cuadro 1 muestra esquematicamente la situacion.
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Modificada parcialmente posteriormente para recoger los cambios correspondientes a la
creacion de los nuevos ministerios (Agricultura y Tierras, Educacién Superior).

Uno de los temas principales en la reforma del sector publico al comenzar el gobierno del
Presidente Chavez fue la reduccién de la estructura ministerial, presumiblemente con el
propésito de transmitir a la poblacién un mensaje de eficiencia en la asignacién de los
recursos publicos; sin embargo, al cabo de tres afios y medio las dimensiones del sector
publico siguen siendo mas o menos las mismas.
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Cuadro 1

Cambios en la Administracion Central

Nombre anterior Nombre después Nombre después

1. Relaciones Interiores 1. Interiory Justicia 1. Interiory Justicia
2. Justicia
3. Relaciones Exteriores 2. Relaciones Exteriores 2. Relaciones Exteriores
4. Sanidad y Asistencia Social 3. Saludy Desarrollo Social 3. Saludy Desarrollo Social
5. Familia
6. Hacienda 4. Finanzas 4. Finanzas
7. Secretaria de la Presidencia 5. Secretaria de la Presidencia 5. Secretaria de la Presidencia
8. Defensa 6. Defensa 6. Defensa
9. Industriay Comercio 7. Producciony Comercio 7. Produccion y Comercio
10. Agriculturay Cria 8. Agriculturay Tierras
11. Energia y Minas 8. Energiay Minas 9. Energiay Minas
12. Trabajo 9. Trabajo 10. Trabajo
13. Transporte y Comunicaciones 10. Infraestructura 11. Infraestructura
14. Desarrollo Urbano
15. Ambiente y Recursos 11. Ambiente y Recursos 12. Ambiente y Recursos

Naturales Renovables Naturales Naturales
16. Educacion 12. Educacion, Culturay Deportes | 13. Educacion, Culturay Deportes

14. Educacion Superior
13. Planificacion y Desarrollo 15. Planificacion y Desarrollo
14. Cienciay Tecnologia 16. Cienciay Tecnologia

La Ley introdujo la figura del Viceministro, figura responsable en lo sucesivo
de la conduccion de los sectores de la actividad publica definidos al interior

de cada ministerio.

Analisis de otros elementos del contexto

Venezuela experimenta en estos momentos una situacion sin precedentes en su
historia. En medio de un ciclo de altos precios del petréleo, la economia se
encuentra sumida en una profunda recesion que se manifiesta en una abrupta
caida del PIB (7% en el primer semestre de 2002), el mas alto nivel de
desempleo del pais en décadas, la mitad de la poblacion ocupada en la
economia informal, presiones inflacionarias, una devaluacion del tipo de cambio
del orden de un 80 por ciento en lo que va de afio y la mas grave crisis de
tesoreria que haya sufrido el pais.

Gréfico 1

1950-2002

Evolucién de la tasa de desempleo (%)
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En Abril de 2002, la tasa de desempleo se situ6 en 15,9 por ciento de la
poblacion econémicamente activa, superando asi el valor maximo alcanzado por
este indicador en las ultimas cinco décadas.

Otra caracteristica del mercado laboral en esta coyuntura es la tendencia
creciente de la tasa de informalidad (como % de la poblacion ocupada). Este
indicador sobrepas6 ya el 50 por ciento y pareciera seguir en ascenso, como
consecuencia del constante cierre de empresas y establecimientos en el sector
formal de la economia.

Grafico 2
Evolucion de la tasa de informalidad (%)
1970-2000
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Fuente: Encuesta de Hogares por Muestreo, INE.
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El comportamiento de estos dos indicadores determina que aunque el empleo
publico mantenga sus dimensiones o incluso se contraiga modestamente,
representa una proporcion creciente tanto de la poblacion ocupada total, como
de la poblacién ocupada en el sector formal. En consecuencia, cualquier intento
de reforma de la AP que incida sobre las condiciones laborales de estos
trabajadores sin duda tropezara con una intensa resistencia.

Otro elemento que afecta significativamente el funcionamiento actual del sector
publico es por supuesto el tema de las restricciones presupuestarias® y, mas
aun, la crisis de tesoreria. Los ajustes presupuestarios del afio en curso se han
traducido principalmente en una reduccion de los gastos de capital, pero han
afectado también algunas partidas del gasto corriente (como las compras y
suministros, por ejemplo). Por otro lado, las restricciones de flujo de caja
implican que aunqgue las asignaciones presupuestarias estén aprobadas, no hay
garantia de obtener los recursos hasta tanto la Tesoreria Nacional autorice los
pagos. En ese sentido, las prioridades para las 6rdenes de pago son los salarios
y los bonos de alimentacion (cesta-ticket); los primeros recursos que recibieron
los ministerios para financiar otro tipo de gastos se recibieron en el mes de
agosto.

Aunque el gobierno nacional es optimista en sus proyecciones sobre la situacion
econdémica del pais en los proximos afios, muchos analistas consideran que la
crisis amenaza no so6lo con extenderse, sino profundizarse. De ser asi, la AP
tendra muy poco margen de maniobra para llevar adelante las medidas
necesarias para mejorar el Sistema de Servicio Civil en términos como los
propuestos por el Modelo de Sistema Integrado de Gestion del Empleo y los
Recursos Humanos que sirve de base al presente estudio.

5. ANALISIS FUNCIONAL DEL SERVICIO CIVIL

5.1. Indicadores cuantitativos del Sistema de Servicio Civil en Venezuela
(ver Anexo 1)

Datos de empleo

En Venezuela son varios los organismos responsables de generar datos sobre el
empleo. Cada uno de ellos utiliza una fuente de informacién distinta y de alli, en
alguna medida, el por qué de las discrepancias observadas. En el Cuadro 2 se
especifican los organismos en cuestién y sus fuentes de informacion.

Cuadro 2
Organismos responsables de los datos de empleo y sus fuentes de informacion

Nombre del organismo Fuente de informacion
Viceministerio de Planificacién y Desarrollo Registro de Actualizacion de cargos (RAC)

2 En 2001 12,3% de los recursos provenientes de los créditos adicionales aprobados por el

gobierno a lo largo del afio, se destinaron a gastos de personal.
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Institucional (VIPLADIN) del Ministerio de Unidad: cargos ocupados
Planificacion y Desarrollo
Oficina Nacional de Presupuesto (ONAPRE) | Presupuesto Nacional

Unidad: cargos con prevision presupuestaria
Instituto Nacional de Estadisticas (INE)* Encuesta de Hogares por Muestreo

Unidad: personas que declaran ser trabajadores
en el sector publico (los datos del muestreo se
extrapolan al total de la poblacion)

* Estos son los datos que utiliza el Banco Central de Venezuela (BCV) para elaborar sus
estadisticas

En Cuadro 3 muestra los datos de Empleo Publico reportados por estos
organismos para el afio 2001.

Cuadro 3
Empleo Publico en Venezuela segun diversas fuentes
2001
VIPLADIN ONAPRE INE
Gobierno Central 449,404 410.258
Gobiernos Subnacionales 315.000 274.488
Gobierno General 764.404 684.746
Empresas Publicas 100.654 95.811
Otros"” 184.652 266.153
Empleo Publico Total 1.049.710 1.046.710 | 1.416.756"

(1) Incluye Institutos y Servicios Autdnomos, Fundaciones y Asociaciones Civiles
(2) Informacion correspondiente al segundo semestre de 2001

En lo sucesivo, en este informe se utilizaran principalmente los datos de la
ONAPRE, por razones de consistencia numérica (la ONAPRE genera también la
informacién sobre el gasto que debe compararse con los datos de empleo).

En el Grafico 3 se muestra la evolucion del Empleo Publico en el periodo 1984-
2001. En 18 afos, la ndémina de trabajadores al servicio del Estado se
increment6 en 18,4%. Con la excepcion de 1998, desde 1990 a esta fecha el
namero de trabajadores ha sido bastante estable, con una media de 1.062.332
trabajadores y una desviacion estandar de apenas 13.899 trabajadores.

Gréfico 3
Evolucién del Empleo Publico
1984-2001
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Observando la composicion del empleo, se aprecia que el salto observado en
1998 obedece a un incremento semejante en el empleo de los gobiernos
subnacionales. Es importante recordar que 1998 fue un afio electoral y
posiblemente este comportamiento esté asociado con ello. También es
interesante notar que el repunte observado en 2001 obedece a un aumento en el
empleo de los Institutos y Servicios Autdbnomos, Fundaciones y Asociaciones
Civiles.

El Grafico 4 muestra la composicion del empleo en el afio 2001. Alli se aprecia
gue el Gobierno Central concentra cerca del 40 por ciento del personal, los entes
descentralizados funcional y territorialmente poco mas del 50 por ciento
(aproximadamente 25 por ciento en cada caso) y las empresas publicas
aproximadamente el 10 por ciento.

Gréfico 4

Composicién del Empleo Publico
2001
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Fuente: ONAPRE

Determinar el empleo publico del gobierno central civil en Venezuela es una
tarea practicamente imposible, ya que los datos disponibles no so6lo no
discriminan entre el personal civil y el personal militar dentro de las Fuerzas
Armadas, sino que se desconoce cual es a ciencia cierta el nimero total de
efectivos militares.

Tampoco es posible reportar en este informe el nimero total de empleados de
los sectores educacién, salud y policia. Una proporcion importante de ese
personal forma parte del empleo publico subnacional y no se dispone de cifras
de su composicion por sectores. Los datos que se presentan en el Anexo 1,
corresponden al personal de esos sectores en el gobierno central.

Datos salariales
Los datos de la ndémina salarial son los correspondientes a la partida 4.01

(Gastos de personal) de la clasificacion del presupuesto por partidas de la
ONAPRE. La partida 4.01 incluye las siguientes sub -partidas:

Sub-partida [ Denominacion Descripcion
4.01.01 Sueldos, salarios y otras retribuciones Sueldos basicos del personal fijo y
contratado, suplencias, dietas, pasantias 'y
similares
4.01.02 Compensaciones previstas en las escalas
de sueldos y salarios
4.01.03 Primas a empleados y obreros Primas por mérito, transporte, hogar, hijos,

alquileres, residencia, escolar, servicio
exterior y otras

4.01.04 Complementos de sueldos y salarios Horas extra, trabajo nocturno, gastos de
alimentacion, gastos de representacion,
bono vacacional, bonificaciones, comisiones
de servicio y otros

4.01.05 Aguinaldos, utilidades y bonificacion legal a
empleados y obreros
4.01.06 Aportes patronales por empleados y obreros | Aportes al seguro social, institutos de
previsién, fondo de jubilaciones, paro
forzoso, ahorro habitacional y otros
4.01.07 Asistencia socio-econdmica a empleados y Capacitacion, becas, ayudas (matrimonio,
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obreros nacimiento hijos, defuncién, medicinas,
uniformes y Utiles escolares), aportes a
cajas de ahorro, seguros (hospitalizacion,
cirugia y maternidad), dotacién de uniformes
y otras subvenciones

4.01.08 Prestaciones sociales y otras
indemnizaciones a empleados y obreros

4.01.09 Capacitacion y adiestramiento realizado por
personal del organismo

4.01.98 Otros gastos de personal empleados

4.01.99 Otros gastos de personal obreros

No fue posible obtener los datos de la némina salarial en los términos
propuestos en el Anexo 3 del Marco Analitico, por cuanto la ONAPRE s6lo
reporta el monto total de la partida 4.01.%°

En el Grafico 5 se muestra la ndmina salarial total (a bolivares corrientes y a
bolivares constantes de 1997) conjuntamente con el niUmero total de cargos.

Grafico 5
Cargos y némina salarial del sector publico venezolano
1984-2001
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El grafico muestra uno de los grandes problemas de las finanzas publicas
venezolanas: mientras variables relativamente inflexibles como el empleo
permanecen mas 0 menos constantes, la ndmina salarial refleja la volatilidad del
gasto publico producto de las variaciones en los ingresos del Estado (en buena
medida, derivados de las exportaciones de petroleo).

% No incluye los gastos de personal de las partidas 4.51 (Gastos de defensa y seguridad del

Estado) y 4.52 (Asighaciones no distribuidas).
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Si se calcula la ndmina salarial del Gobierno Central como porcentaje del PIB
(Gréfico 6), se observa que en 1992 se alcanzé el valor més alto de los ultimos
doce afios (4,4%); también es notable la abrupta caida registrada en el afio
1996, posiblemente consecuencia por un lado, de la transferencia de personal
del sector salud a los estados y por el otro, de la aplicacion del plan de ajuste
econdmico del gobierno del Presidente Caldera conocido como la Agenda
Venezuela.

Gréfico 6
Némina salarial del Gobierno Central como porcentaje del PIB
1990-2001
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Fuente: Calculos propios a partir de datos de ONAPRE y BCV

El sueldo gubernamental promedio que pudo ser calculado (Gréfico 7), dadas las
restricciones de informacion, incluye los pagos en efectivo y especies, todos los
beneficios adicionales y los aportes patronales a los fondos de jubilaciones,
prestaciones sociales y seguridad social.

Gréfico 7

Sueldo gubernamental promedio del Gobierno Central
1984-2001
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Fuente: Calculos propios a partir de datos de ONAPRE

El grafico muestra como el sueldo gubernamental promedio del Gobierno Central
venia perdiendo valor entre 1985 y 1996; a partir de ese afio comienza a
recuperarse hasta alcanzar aproximadamente el nivel que tenia en 1989.

Profesionalismo en el Servicio Civil

En términos formales, los puestos que son provistos por criterios y mecanismos
politicos son los llamados cargos de libre nombramiento y remocién. En la
Administraciéon Publica venezolana ese es el caso de los llamados cargos de alto
nivel y los cargos de confianza. En el Cuadro 4 se muestra la clasificacion del
personal de la APN segun el tipo de cargo.

Cuadro 4
Clasificacion del personal de la APN segun el tipo de cargo
2001
Empleados Obreros Alto Nivel De Confianza
(de carrera) TOTAL
Numero | (% total) | Nimero | (% total) [ Numero [ (% total) | Namero | (% total)

Ministerios 120.278 46,1( 124.983 47,9 2.409 0,9 3.907 1,5[251.672
Consejo Nacional Electoral 1.505 0,6 228 0,1 293 0,1 N/D 2.027
Contraloria de la Republica 1.391 0,5 170 0,1 30 0,0 N/D 1.592
Defensoria del Pueblo 578 0,2 80 0,0 57 0,0 N/D 715
Ministerio Publico 3.658 14 686 0,3 117 0,0 N/D 4.463
Procuraduria General de la Republica 361 0,1 75 0,0 51 0,0 N/D 487
\Vicepresidencia de la Republica 135 0,1 23 0,0 11 0,0 N/D 169
TOTAL 127.906 49,0| 126.245 48,4 2.968 1,1 3.907 1,51 261.026

Fuente: VIPLADIN
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Lamentablemente, no estad disponible la informacion relativa al numero de
personas que ocupan cargos de confianza en entes distintos a los ministerios;
sin embargo, si se mantuviera en ellos la relacién de 1,62 cargos de confianza
por cada cargo de alto nivel, el numero total de personas al servicio de la APN
ascenderia a 261.933 y los cargos de libre nombramiento y remocion
representarian el 3 por ciento del total. Este porcentaje resulta bastante bajo, lo
cual denotaria un Servicio Civil bastante profesional.

Peso fiscal del empleo publico

En el Gréfico 8 se muestra la ndbmina salarial del sector publico como porcentaje
del producto. Se distingue entre el Gobierno Central, el Gobierno General
(Central mas Gobiernos Subnacionales) y el Empleo Publico Total.

Gréfico 8
Némina salarial del sector publico como porcentaje del PIB
1990-2001
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Fuente: Calculos propios a partir de datos de ONAPRE y BCV

Se aprecia que en el afio 2001, la rOmina salarial correspondiente al Empleo
Publico Total super6 el 10 por ciento del producto, cosa que sélo habia ocurrido
previamente en 1991 tras la ejecucion del plan de ajuste econémico del
Presidente Pérez.

En el Grafico 9 se muestra el comportamiento de la ndmina salarial del gobierno
central como porcentaje de (1) el gasto publico total del gobierno central y (2) el
gasto primario del gobierno central (mejor aproximacion posible al gasto publico
total del gobierno central excluyendo pensiones y servicio de la deuda). También
se presenta en el Grafico el comportamiento de la ndémina salarial del empleo
publico total como porcentaje del gasto total del sector publico consolidado.
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Gréfico 9
Némina salarial como porcentaje del gasto publico
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Fuente: ONAPRE y BCV. La serie del gasto primario del Gobierno Central fue
Suministrada por el Prof. Gustavo Garcia (IESA)

En todos los casos, la ndbmina salarial expresada como porcentaje del gasto
tiene un comportamiento erratico, posiblemente asociado a las fluctuaciones del
gasto. En los ultimos afos, la nédmina salarial del Gobierno Central como
porcentaje del gasto del GC muestra una tendencia creciente.

Incentivos del Servicio Civil

Segun la informacién suministrada por VIPLADIN ?que corresponde a la Escala
General de Sueldos Mensuales para todos los Empleados de la Administracion
Publica Nacional®® aprobada por el Presidente de la Republica,?’ mas 10% de

2 . .. .. . , .
® se excluyen de la aplicacion de esta escala algunos ministerios que estan autorizados

legalmente para utilizar escalas especiales: Ministerio de Produccién y Comercio, Ministerio
de Relaciones Exteriores, Ministerio de Salud y Desarrollo Social e Institutos Adscritos
(médicos, odontélogos, bioanalistas, nutricionistas), Ministerio de Educacién (docentes).
También aplican escalas especiales las superintendencias: Procompetencia (proteccién de la
libre competencia), Antidumping, de Cooperativas, de Seguros; las comisiones reguladoras
de servicios publicos: de Telecomunicaciones (CONATEL), de gas (ENEGAS); los servicios
auténomos: de Identificacion y Extranjeria (SIEX), de Administracion Tributaria (SENIAT),
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incremento por Contrato Colectivo con vigencia desde el 01/01/2001%%?, los

calculos sobre compresion vertical de los salarios arrojan los resultados que se
presentan en el Cuadro 5.

Cuadro 5
Compresion vertical de los salarios en la Administraciéon Publica Nacional
2002
Nivel : Profesionalesy
Salarial Alto Nivel Técnicos De Apoyo Obreros
[¢3)

Inferior Jefe 605.880 | Crado 1S, | 35q 144 | Gradol, | g5g 4o | Cradol 142.020

Division Paso 1 Paso 1 minimo

. . Grado 26, Grado 14, Grado 10¥

Superior Ministro 1.006.236 Paso 15 910.867 Paso 15 474.159 maximo 308.610
Compresion
vertical 1,66 2,71 2,99 2,17

(1) Obreros no calificados
(2) Supevisores
Fuente: VIPLADIN, Calculos propios.

Segun estos datos la compresion vertical general de los salarios en la APN es
igual a 7,09, que viene dada por el cociente entre el sueldo del Ministro
(funcionario de mas alto nivel) y el obrero no calificado de menor nivel. La
comprension vertical desciende a 6,35 si se excluye del calculo al personal
obrero. En el Cuadro 6 se muestra como era la situacion en 1991.

Cuadro 6
Compresion vertical de los salarios basicos en la Administracion Publica Nacional
1991
Nivel ; Profesionalesy
Salarial Alto Nivel TéCnicos De Apoyo
. Jefe Grado 15, Grado 1,
Inferior Division® 43.150 | B 14.600 | 5o 5.200
. ) Grado 26, Grado 26,

Superior Ministro 83.180 Paso 10 43.434 Paso 10 21.944
Compresion 1,93 2,97 4,22

27
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entre otros; las corporaciones regionales: de Guayana (CVG), de la Region Centro
Occidental (FUDECO); los institutos nacionales: de Investigaciones Cientificas (IVIC), de
Estadisticas (INE), de Proteccion al Consumidor (INDECU), entre otros; los fondos: de
Crédito Industrial (FONCREI), de Inversion Social (FONVIS).

Durante el gobierno del Presidente Chavez, se aprobd ?sin cumplir las formalidades de rigor
gue implican la aprobacién de una ley especial que lo autorice? las aplicacion de escalas
salariales especiales en los ministerios de Finanzas y de Ciencia y Tecnologia. Aunque esas
remuneraciones especiales no pueden figurar en los documentos formales, lo cierto es que
se estan pagando a través de formulas especiales (como bonos, complementos, etc.).
Decreto 809 (Gaceta Oficial N° 36.958 del 25/05/00) con vigencia desde el 01/05/2000.

Este aumento todavia no ha sido incorporado formalmente a la Escala General de Sueldos
Mensuales para todos los Empleados de la Administracién Publica Nacional (para lo cual se
requiere su aprobacion por Decreto Presidencial y su publicacion en Gaceta Oficial); por lo
tanto, los organismos de la ANP estan trabajando en estos momentos con una Escala
“Referencial” de Sueldos. Esta situacion genera absurdas complicaciones administrativas, ya
que en los documentos formales los empleados deben figurar devengando su sueldo
“formal”, aun cuando todas las previsiones presupuestarias se realicen con el sueldo “real”.
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[vertical | I I I I I |
(1) Incluye las primas por razones de servicios y de jerarquia asociadas a esos cargos
Fuente: VIPLADIN, Célculos propios.

En 1991 la compresién vertical general de los salarios (excluyendo al personal
obrero) era igual a 16. Ello muestra como la estructura salarial de la APN se ha
venido aplanando, principalmente como consecuencia del estancamiento de los
salarios correspondientes a los cargos de alto nivel. En 1991 se sumaban al
sueldo béasico dos primas (por razones de servicios y jerarquia) que hoy en dia
no existen; de hecho, los cargos de alto nivel disfrutan en la actualidad de muy
pocos beneficios adicionales: los gastos de representacion, prima de transporte
y chofer.

En el Cuadro 7 se presenta la relacion entre el sueldo gubernamental promedio
del gobierno central y el PIB per capita.

Cuadro 7
Sueldo promedio del Gobierno Central / PIB per capita
1990-2001
Sueldo promedio
Aflos | Gobierno Central| PIB per cépita | SPGC/PIBpc
(SPGC)™W
1990 191.744 116.874 1,64
1991 276.057 152.087 1,82
1992 366.772 202.115 1,81
1993 409.555 260.831 1,57
1994 545.575 405.810 1,34
1995 793.885 626.505 1,27
1996 989.950 1.319.419 0,75
1997 2.955.666 1.902.945 1,55
1998 3.381.344 2.258.045 1,50
1999 4.514.813 2.639.634 1,71
2000 6.691.110 3.411.318 1,96
2001 8.751.665 3.707.581 2,36

(1) Calculado dividiendo la partida 4.01 del GC entre el nimero de empleados
Fuente: Calculos propios a partir de datos de ONAPRE y BCV

En el Cuadro 8 se presenta el mismo calculo, pero para lka totalidad del empleo
publico. Se incluyen los datos de las dos fuentes de informacion disponibles para
determinar el sueldo promedio de los trabajadores del sector publico: la partida
4.01 del presupuesto (que incluye la totalidad de los conceptos asociados a los
gastos de personal) y la Encuesta de Hogares por Muestreo (que reporta el
ingreso neto de los trabajadores, después de todas las deducciones).

Cuadro 8
Sueldo promedio del Gobierno Central / PIB per cépita
1995-2001
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Salario promedio [Ingreso promedio
Afios ""p”u“tf‘“'c(oe;g?;})o a”:"l"]'bsli‘;mr /) |PIB per capita| (L/PIBpc | 2)/PIBpc
(1) (2)
1995 967.117| 630.700] 1,53 626.505 1,54 1,01
1996 1.836.827, 970.558 1,89 1.319.419 1,39 0,74
1997 3.529.594 1.783.214 1,98 1.902.949 1,85 0,94
1998 4.076.133 3.013.976) 1,35 2.258.04§ 1,81 1,33
1999 5.649.092 3.320.021 1,70 2.639.634 2,14 1,26
2000 7.721.473 3.676.189 2,10 3.411.314 2,26 1,08
2001 10.028.510 4.519.662] 2,22 3.707.581 2,70 1,22

(1) Calculado dividiendo la partida 4.01 del GC entre el nimero de empleados
(2) Encuesta de Hogares por Muestreo (INE)
Fuente: Calculos propios a partir de datos de ONAPRE e INE

El cociente entre las columnas identificadas como (1) y (2) proporciona una idea
del peso de otros conceptos distintos a los pagos en efectivo en los gastos de
personal del sector publico. Lamentablemente, este calculo soélo puede
efectuarse para el empleo publico total por la falta de desagregacion de los
datos de la Encuesta de Hogares por Muestreo.

Los cuadros anteriores muestran una tendencia creciente del sueldo promedio
tanto del Gobierno Central como del Empleo Publico total con respecto al
producto por habitante; sin embargo, este crecimiento sufre algunos altibajos a
lo largo del periodo considerado.

Para tratar de medir la competitividad de las remuneraciones del sector publico,
a continuacion (Cuadro 9) se presenta una comparacion entre el ingreso
promedio mensual del sector publico con relacién al ingreso promedio del sector
privado en su conjunto y con el ingreso promedio de los sectores manufacturero
y financiero; esta informacion proviene de la Encuesta de Hogares por Muestreo
(INE). Es importante introducir algunas aclaratorias respecto a estos datos:
primero, en el caso del sector privado, se incluye tanto a los trabajadores
formales como los informales; segundo, en el caso del ingreso promedio de los
sectores manufacturero y financiero, se incluye la totalidad del sector (publico y
privado).?®

Cuadro 9
Ingreso promedio mensual en diferentes sectores de la economia
1995-2001

29 P . . z . .
Estas limitaciones se derivan de que el acceso a estos datos soOlo es posible a partir del

procesamiento “ad-hoc” de la Encuesta de Hogares. Desagregar los del ingreso promedio
del sector privado para excluir a los trabajadores informales o desagregar los datos del
ingreso promedio del sector manufacturero para excluir los trabajadores del sector publico,
implica un engorroso proceso de trabajo con la base de datos de la Encuesta. De ser
posible, en la version final de este informe se incorporaran los datos reprocesados.
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Sector Publico

Sector Privado

Sector Manufacturero

Sector Financiero

Afios ) (formal e informal) | (1)/(2) (publico y privado) (L)/(3) |(publicoy privado)| (1)/(4)
@) ®3) 4)
1995 39.419 36.899 1,07 36.214 1,09 59.002 0,67
1996 60.660 63.439 0,96 61.529 0,99 103.281 0,59
1997 111.451 145.374 0,77 111.481 1,00 175.446 0,64
1998 188.374 154.979 1,22 156.651 1,20 230.654 0,82
1999 207.501 168.818 1,23 172.315 1,20 284.506 0,73
2000 229.762 177.120 1,30 191.015 1,20 281.620 0,82
2001 282.479 198.944 1,42 195.526 1,44 267.194 1,06

Fuente: Calculos propios a partir del procesamiento de la Encuesta de Hogares por Muestreo (INE)

Los datos anteriores ?con todas sus limitaciones metodoldgicas? indican que,
dadas las condiciones del mercado laboral venezolano, los empleados del sector
publico son realmente privilegiados, en el sentido de que disfrutan de una suerte
de “seguro”. Por un lado, el régimen de carrera les garantiza la estabilidad (a
menos que se produzcan cambios organizacionales que justifiguen reducciones
de personal) y por el otro, tienen ingresos mas altos que el promedio en el sector
privado, e incluso mas altos en 2001 que el promedio del sector financiero.

Dotaciones del empleo

Recordando las advertencias formuladas previamente respecto a la naturaleza y
variedad de los datos de empleo en Venezuela, en el Gréafico 10 se muestran las
cifras de ONAPRE para el Gobierno Central, el Gobierno General y el Empleo
Publico Total, expresadas como porcentaje de la poblacién total del pais.

Grafico 10
Evolucién del empleo publico como porcentaje de la poblacion total
1990-2001
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Contrariamente a lo que es quizas la percepcion generalizada de la opinion
publica, en los dltimos doce afios el empleo en el sector publico ha crecido en
proporcion menor al incremento de la poblacion (con la excepcién del salto
registrado en 1998). Sin embargo, durante el periodo de gobierno del Presidente
Chéavez, el empleo en el Gobierno Central y los Institutos Autbnomos y otros ha
tenido un ligero repunte.

Las cifras anteriores no dan cuenta de un sector publico exageradamente
grande para el tamafio del pais. Esto sugiere que las percepciones de la
poblacién respecto al “gigantismo” del gobierno posiblemente surgen de una
consideracion costo-beneficio, es decir, de un cuestionamiento de la
productividad de los trabajadores al servicio del Estado.

Observando la composicion interna del empleo del Gobierno Central (Gréfico
11), se aprecia que, una vez transferida a los estados la mayor parte de los
servicios de salud, el 70,7 por ciento de los trabajadores corresponde al sector
educacion. De ese total, si los datos de VIPLADIN®® son correctos, mas del 50
por ciento estaria integrado por docentes.

Grafico 11
Composicion sectorial del empleo del Gobierno Central
2001

%0 Cifras sobre el nimero de docentes en el gobierno central (162.785 docentes).

35



22,5%
1,8%
4,9%

|E| Salud ® Policia (PTJ) @ Resto del Gobierno Central O Educacion (docentes) O Educacién (otros) |

Fuente: OCEPRE y VIPLADIN

Estos datos muestran que una sola organizacién, el Ministerio de Educacion, es
responsable de la administracion del 70 por ciento del empleo del Gobierno
Central y que, sélo por el lado de los docentes, cerca de un 40 por ciento de los
trabajadores estan sujetos a un régimen de personal especial (Ley del Ejercicio
de la Profesion Docente).

Otros indicadores

Segun datos suministrados por VIPLADIN el personal administrativo y obrero, es
decir, el personal al que no se exige titulacién universitaria, representa el 51 por
ciento de los trabajadores adscritos a los ministerios e institutos autbnomos. El
cincuenta por ciento restante estd compuesto del personal de alto nivel (1%),
profesionales y técnicos (13%), docentes (30%) y médicos (5%). No se dispone
de cifras que discriminen entre profesionales (con titulacidbn universitaria
superior) y técnicos.

No existen registros que permitan medir indicadores tales como la tasa de
rotacion del personal y la tasa de absentismo. A partir de las entrevistas
sostenidas con los Directores de Recursos Humanos en los distintos ministerios,
se tiene la percepcién de que ni la rotacion ni el absentismo constituyen un
problema; si lo es el incumplimiento del horario de trabajo, especialmente por
demoras en la hora de llegada en la mafana.

Una variable que si se puede observar es la rotacion de las personas que han
ocupado los cargos de Ministro en el periodo correspondiente al gobierno del
Presidente Chévez (febrero 1999 — agosto 2002).

Cuadro 10
Indice de rotacién en los puestos de Ministro
1999-2002
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Ministerio N° Ministros designados
1. Interiory Justicia(1) 6
2. Relaciones Exteriores 3
3. Saludy Desarrollo Social 2
4. Finanzas 5
5. Secretaria de la Presidencia 6
6. Defensa 5
7. Producciény Comercio 5
8. Agriculturay Tierras(2) 2
9. Energiay Minas 3
10. Trabajo 4
11. Infraestructura 4
12. Ambiente y Recursos Naturales 3
13. Educacién, Cultura'y Deportes 2
14. Educacién Superior 1
15. Planificacion y Desarrollo 2

16. Cienciay Tecnologia 2
TOTAL/N® de puestos 55/16
INDICE DE ROTACION 3,44
(1) Se cuenta dos veces una misma persona que ocupo el cargo en lapsos separados
(2) Incluye al titular del Ministerio de Agricultura y Cria, antes de su fusién con el MPC
Fuente: P4gina Web de Globovision, canal de television (www.globovision.com)

Este dato es muy importante, porque por mas estabilidad que pueda haber en el
personal de carrera, los constantes cambios en la alta direccion (y
presumiblemente en los cargos de confianza) tienden a generar una constante
situacion de incertidumbre y falta de continuidad que tienen efectos muy
negativos sobre el desempefio de las organizaciones.

Es practicamente imposible generar en Venezuela una medida de la
conflictividad laboral expresada en horas perdidas en este tipo de episodios; sin
embargo, es posible calcular otros indicadores como el numero de pliegos
conflictivos, huelgas y paros por cada mil trabajadores (Cuadro 11).

Cuadro 11
Numero de pliegos conflictivos, paros y huelgas por cada mil trabajadores
Sector Publico y Privado

Pliegos Conflictivos Huelgas"” Paros"
Periodo Sector Sector Sector Sector Sector Sector

Publico | Privado Publico | Privado | Publico | Privado
1994-95 21,4 29,9 2,9 0,2 1,5 2,0
1995-96 3,7 17,4 0,7 0,3 0,7 1,2
1996-97 23,6 6,2 0,7 0,1 0,7 1,8
1997-98 43,0 35,2 7,2 5,7 1,4 0,3
1998-99 19,7 26,8 5,3 5,3 9,8 24,7
1999-00 172,3 63,6 1,5 4,1 3,0 13,7
2000-01 8,5 2,3 4,2 2,7 4.9 9,4

(1) Paralizacién total de las actividades de la organizacion
(2) Paralizacion parcial de las actividades de la organizacion
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Fuente: Calculos propios a partir de los datos de la Memoria y Cuenta del Ministerio del Trabajo
(varios afos) y los Informes Anuales sobre la Situacién de los Derechos Humanos de PROVEA

La situacion de los pliegos conflictivos no muestra un patron definido. Las
huelgas, parecen ser un recurso mas utilizado por los trabajadores del sector
publico como medida de presién, en tanto que los paros son mas comunes en el
sector privado. Esta diferencia posiblemente responde a la diferencia en el grado
de sindicalizacidon entre uno y otro sector; siendo éste mucho mas alto en el
sector publico, cabe esperar mayor capacidad de organizacion en los conflictos
laborales.

Indicadores de eficiencia y productividad

El Unico indicador de productividad que pudo ser calculado® fue el
correspondiente al gasto primario del gobierno central por trabajador del
gobierno central (Gréfico 12).

Gréfico 12
Gasto primario del GC / N° Trabajadores del GC
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El gasto primario del gobierno central ha aumentando constantemente en
bolivares corrientes durantes los ultimos doce afios; sin embargo, en bolivares
constantes, su comportamiento es bastante ciclico. De hecho, la situacion fiscal
de 2002 seguramente implicard una nueva caida.

31 . . .
Para calcular el resto de los indicadores propuestos, es preciso conocer los datos sobre el

gasto de los gobiernos subnacionales, que son poco confiables y de dificil acceso.
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5.2. Andlisis de los Subsistemas de la Gestion de Recursos Humanos

Como se vera en las paginas siguientes, dificilmente puede se puede concluir
gue en Venezuela exista un sistema articulado de gestion de los recursos
humanos. Es importante destacar que la situacion actual es el resultado de un
marco normativo e institucional que recientemente fue modificado; sin embargo,
no ha trascurrido el tiempo necesario para que los cambios introducidos se
traduzcan en nuevos procedimientos y logren plasmarse en practicas concretas.
En consecuencia, si se quiere examinar el impacto de la nueva estructura legal e
institucional, habra que realizar una evaluacion semejante a esta en unos tres o
cuatro anos.

Planificacion

Es preciso comenzar diciendo que existen contrastes importantes entre los
distintos organismos que integran la APN en lo que respecta al Subsistema de
Planificacion de Planificacion de Recursos Humanos (PRH). Aquellos que por
ley estan autorizados para aplicar un régimen de personal especial (por ejemplo,
el Ministerio de Produccion y Comercio — MPC), tienen un mejor desarrollo de
los procesos que forman parte de un sistema de PRH que los organismos
sujetos al régimen general indiferenciado; sin embargo, en cualquier caso, los
procesos dificilmente cumplen su funcién a cabalidad.

El inico momento en el cual se hace un analisis completo y con profundidad de
las necesidades de RRHH es cuando se proponen cambios organizacionales.
En ese momento, cuando la propuesta de cambio es sometida a la aprobacion
del Ministerio de Planificacién y Desarrollo — MPD (antes CORDIPLAN), ésta
debe estar acompafiada de una descripcidbn detallada y una justificacion
exhaustiva de la distribucion de los cargos al interior de las distintas unidades y
dependencias que componen la organizacion. Esto ocurre cuando la propuesta
de cambio organizacional se genera de abajo hacia arriba, es decir, cuando la
propuesta surge del seno de una organizacién determinada, a partir de su propia
experiencia.

Sin embargo, en no pocas ocasiones, los cambios organizacionales son
generados de arriba hacia abajo, por una decisién externa a los distintos
organismos de la APN. En esos casos, es muy frecuente observar una falta total
de coherencia entre la planificacion de personal y las orientaciones estratégicas,
que conduce a respuestas totalmente reactivas. Un ejemplo reciente y muy
ilustrativo de esta situacion, es la creacién de la figura de los Vice-ministros (Ley
Organica de la Administracién Publica). Este es un lineamiento estratégico que
fue generado al nivel de la alta direccion del gobierno y que tomé en cierto modo
por sorpresa a los ministerios, que tuvieron que tomar sobre la marcha las
medidas de cobertura necesarias para atender los requerimientos derivados de
este cambio.
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En términos generales, se puede afirmar que la adaptacion de las practicas de
personal a los cambios estratégicos de la organizacion es muy dificil. En buena
medida, ello se deriva del hecho de que en Venezuela el cargo es la unidad
basica que expresa la division del trabajo en cada unidad organizativa; ello
significa, que todo cambio estratégico que afecte la estructura, debe tener su
correspondiente expresion en el arreglo de los cargos.

Por otra parte, una eficiente planificacion de los recursos humanos no es posible
sin sistemas adecuados de informacion de personal. En Venezuela, la gestion
de RRHH cuenta con dos sistemas:

?? El Sistema de Captura de Informacién (SCIO):*?
Registra los movimientos del personal. Consta de los datos de identificacion
de la persona (nombre, apellido, sexo, estado civil, fecha de nacimiento,
namero de hijos, nivel educativo, profesion), los datos del cargo actual (clase,
grado, denominacién, horario de trabajo, fecha de ingreso al organismo,
antigiiedad, sueldo basico, compensaciones, primas) y los datos del cargo
anterior.

?? El Registro de Actualizacién de Cargos (RAC):
Registra todos los cargos existentes en la APN. Especifica su denominacion,
clase, grado, si estd ocupado o vacante, el nombre de la persona que lo
ocupa, el sueldo béasico y cualquier compensacion asociada al cargo.

Es importante sefialar que el manejo de ambos sistemas se realiza en forma
centralizada en el MPD (antes la OCP) y cada uno de los organismos de la APN
debe suministrar periddicamente la informacion necesaria para su actualizacion.
Ninguno de estos dos sistemas cumple con la funcion de suministrar informacion
pertinente y oportuna para la planificacion de los recursos humanos. ElI SCIO
constituye una base de datos que no esta automatizada y a la cual no tienen
acceso los diferentes organismos de la APN; por su parte, el RAC presenta tanto
retraso que en la practica es como si no estuviera disponible.

La situacion del RAC es tan grave que algunos organismos de la APN han
optado por llevar paralelamente lo que denominan un RAC “funcional’, que se va
actualizando constantemente con todos los puntos de cuenta aprobados por la
méxima autoridad de la organizacion. Otros organismos simplemente
permanecen a la espera de la informacion suministrada por el MPD, en cuyo
caso manejan una base de datos incompleta y desactualizada. La situacion ha
empeorado en los Ultimos afios, al punto que la dltima actualizacion del RAC
disponible corresponde a 1999.

Con los datos del RAC y algunas fuentes complementarias, VIPLADIN reporta la
siguiente estimacién del nimero de trabajadores del sector publico (Cuadro 12).

32 . .. . . . . ..
El SCIO se utiliza principalmente para calcular jubilaciones, pensiones de sobrevivientes y

pensiones de invalidez.
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Cuadro 12
Estimacién del nimero de trabajadores del sector publico
Afio 2000-2001

Obreros [Empleados|Sub-total| Docentes [Médicos [Alto Nive D_e TOTAL %
confianza

AP Nacional
Central
Ministerios(1) 124.983 120.278| 245.261 162.785 25.579 2.409 3.907 439.941 41,91
Descentralizada
Institutos Autonomos(1) 51.474 40.157] 91.631 1.828 2.417 95.87¢ 9,13
Sub-total a 176.457| 160.435 336.892 162.785 25.579 4.237 6.324 535.817 51,04
IAsociaciones Civiles(2) 3.146 3.377] 6.523 6.523 0,62
Fundaciones(2) 1.847 5.575] 7.422 7.422 0,71
Institutos y Colegios Universitarios 2.373 3.009 5.382 5.367 10.749 1,02
Universidades Nacionales 10.910 23.8089 34.714 29.364 64.084 6,10
Empresas del Estado(2) 39.836 60.818 100.654 100.654 9,59
Sub-total b 58.112 96.587] 154.699 34.731 189.430 18,05
AP Estadal
Gobernaciones(2) 91.763 96.939 188.702 188.702 17,98
Sub-total ¢ 91.763 96.939| 188.702 188.702 17,98
AP Municipal
Alcaldias(2) 51.658 74.640 126.298 126.298 12,03
Sub-total d 51.658 74.640 126.298 126.298 12,03
Otros entes con  autonomig
funcional(3)
Consejo Nacional Electoral 228 1.505 1.733 3 293 2.029 0,19
Contraloria General de la Republica 170 1.391 1.561 11 30 1.602 0,15
Defensoria del Pueblo 80 578 658 57 715 0,07
Ministerio Publico 686 3.658] 4.344 117 4.461 0,42
Procuraduria General de la Republica 75| 361 434 5] 487 0,05
Vicepresidencia de la Republica 23 135 158 11 169 0,02
Sub-total e 1.262 7.628 8.890 11 3 559 9.463 0,90
[TOTAL 379.252 436.229| 815.481 197.527| 25.582 4.796 6.324 1.049.710 100,00

(1) Empleados, segun RAC 1999; Obreros y Docentes, seglin Ley de Presupuesto para el
Ejercicio Fiscal 2001; Gremio Médico, segun Contratos Colectivos

(2) Estimaciones VIPLAADIN

(3) ONAPRE, Ley de Presupuesto Fiscal 2001

Fuente: VIPLADIN, Ministerio de Planificacién y Desarrollo (MPD)

Hay mucha dificultad para profundizar en la informacion. No hay sistemas
adecuados para procesarla y analizarla. En consecuencia, el conocimiento de
las disponibilidades cualitativas y cuantitativas de RRHH es insuficiente y la
capacidad de planificacion limitada. Por ejemplo, sélo recurriendo a la Encuesta
de Hogares por Muestreo (INE) es posible tener alguna idea de la composiciéon
cualitativa de los trabajadores del sector publico (Gréafico 13).

Grafico 13
Clasificacién de los trabajadores del sector publico por nivel de escolaridad
1995-2001
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Fuente: Procesamiento de la Encuesta de Hogares por Muestreo, INE

El porcentaje de profesionales universitarios ha ascendido de manera
significativa en los Ultimos siete afos; sin embargo, cabria preguntarse hasta
gué punto ello es el resultado de una politica deliberada y consciente de la APN
o de la escasez de opciones alternativas en el sector privado formal.

Es importante recordar que la nueva LEFP introduce, con caracter obligatorio, el
uso de un nuevo instrumento de planificacion: los Planes de Personal. VIPLADIN
ha elaborado un instructivo en el cual se establecen las pautas que deberan
seguir los organismos de la APN para elaborar sus Planes de Personal; en ellas
se sefala que el objetivo de estos documentos es “prever los requerimientos en
materia de recursos humanos en lo que respecta a calidad y cantidad para el
cumplimiento de objetivos y metas institucionales en cada ejercicio fiscal’. Los
Planes de Personal deberan especificar la estructura de cargos, las
remuneraciones, la creacion de cargos, los cambios de clasificacion, la
supresion de cargos, los traslados (por necesidades de servicio), las
transferencias (por transferencia de competencias a los gobiernos
subnacionales), los egresos, los procedimientos para la evaluacién del
desempenfio y los planes de capacitacion y desarrollo. Esta por verse cual sera la
capacidad de respuesta de los organismos de la APN en relacion al uso de este
nuevo instrumento; en todo caso, si ho se produce una mejora sustantiva en los
sistemas de informacion del personal, es muy poco probable que estos planes
contribuyan a mejorar la gestion de los recursos humanos en el sector publico.

Organizacion del trabajo
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La base del subsistema de organizacion del trabajo la constituye el sistema de
clasificacion de cargos, contenido en el “Manual Descriptivo de Clases de
Cargos” (Articulo 46, LEFP). El Manual contiene las especificaciones oficiales de
todas las clases de cargos de la APN:*? denominacién, cédigo, grado, requisitos
minimos generales para su desempefio y descripcion ?a titulo enunciativo? de
las atribuciones y deberes generales inherentes a su ejercicio.

Aunque el Manual deberia actualizarse constantemente para adaptarlo a los
cambios tecnoldgicos, educativos y sociales, asi como a la propia dinamica de la
funcién publica, la version vigente data de 1994.** Funcionarios de VIPLADIN
afirman que, gracias a unos recursos de asistencia técnica del Banco Mundial, el
Manual seré actualizado en los pr6ximos meses.

Cada cargo esta identificado con un codigo de cinco digitos que indican de
izquierda a derecha:

?? Primer digito:  identifica el Ramo Ocupacional

?? Segundo digito: identifica el Grupo Ocupacional

?? Tercer digito: identifica la Serie Ocupacional

?? Cuarto digito:  identifica la Clase de Cargo

?? Quinto digito:  identifica en Nivel de la Clase®

Ademas, cada cargo tiene asociado un grado, que es el que determina su
ubicacion en la escala salarial. La escala salarial vigente contempla 14 grados
(identificados del 1 al 14) para el Personal Administrativo y de Apoyo Técnico y
12 grados (identificados del 15 al 26) para el Personal Técnico Superior y
Profesional Universitario.

Segun la nueva estructura aprobada en la Ley Organica de la Administracion
Central, los cargos de Alto Nivel se clasifican en cinco niveles:

Nivel | Cddigo de la clase Cargos
I 00110 Ministro, Procurador General o Equivalente
Il 00120 Viceministro
1] 00130 Director General, Consultor Juridico o el Equivalente
I\ 00140 Director de Linea o el Equivalente
V 00150 Jefe de Division o el Equivalente

La descripcion tipica de un cargo contenido en el Manual consta de tres partes:

¥ El Manual se aplica a todos los organismos de la APN, menos las excepciones

contempladas en la LEFP y aquellos entes debidamente autorizados para aplicar sistemas
de clasificacion y remuneracion especiales.

Decreto N° 193, publicado en Gaceta Oficial N’ 4.728 Extraordinario del 27/05/94.

Por ejemplo, la clase Farmacéutico Ill tiene el cddigo 74.213. El primer digito corresponde al
Ramo 7: Salud y Bienestar Publico; el segundo digito corresponde al Grupo 4: Farmacia; el
tercer digito corresponde a la Serie 2: Serie de Farmacia Profesional; el cuarto digito
corresponde a la Clase 1 Farmacéutico; el quinto digito corresponde al Nivel Il (nivel de la
clase).
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1. Caracteristicas del trabajo: establece el tipo de supervisién a la cual esta
sujeto el trabajador, el tipo y grado de dificultad del trabajo que realiza y sus
responsabilidades de supervision de otros funcionarios (si es el caso).

2. Tareas tipicas (solamente de tipo ilustrativo): una lista de las tareas mas
comunes asociadas al cargo en cuestion.

3. Requisitos minimos exigidos: se establecen los requisitos que debe reunir el
aspirante a ocupar el cargo en términos de su nivel educativo (o0 experiencia,
como requisito alternativo) y los conocimientos, habilidades y destrezas
requeridos.

Una revision del Manual Descriptivo de Clases de Cargos muestra que la
descripcion de los cargos hace énfasis en la titulacion, la experiencia y otros
méritos formales de los funcionarios. Dificilmente se puede afirmar que se llegue
a definir las competencias clave para el éxito en el desempefio del cargo.

Es importante destacar que cuando se aprueba la estructura de una
organizacién de la APN, se aprueban conjuntamente los cargos asociados a
cada dependencia. Cuando esos cargos van a ser ocupados por personas, éstas
tienen que cumplir —.como minimo- el perfil establecido en el Manual Descriptivo
de Clases de Cargos. Existe cierta flexibilidad para adaptar los perfiles a las
especificidades de cada organizacion, pero tienden a aplicarse los perfiles
generales. Donde existe mayor amplitud, por razones obvias, es en la
descripcion de las tareas, ya que las contenidas en el Manual son solamente de
tipo ilustrativo. Algunas organizaciones de la APN cuentan con manuales
descriptivos de clases de cargo propios (por ejemplo, el Ministerio de Produccion
y Comercio); otras, como el Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales
(MARN), se estdn moviendo en esa direccion, ya que consideran que la
definicién de los cargos del manual general no recoge las especificidades de su
personal, especialmente en el caso de los técnicos y profesionales. EIl MARN ha
elaborado un proyecto de manual, que ha sido sometido a la consideraciéon de
VIPLADIN.

Debido a la rigidez de las organizaciones para modificar su estructura de
cargos,® son frecuentas las practicas de “préstamo” de cargos entre las
unidades (previo consentimiento de las partes) y personas realizando tareas
propias de cargos distintos a los que ocupan. Antes de la aprobacion de la
LEFP, una manera de satisfacer las necesidades de personal era por via de la
contratacion; sin embargo, al limitarse esta opcion a los asesores
especializados, las vias cubrir los requerimientos de personal son cada vez mas
restringidas.

36 P . . L .
Ademas de las rigideces impuestas por los procedimientos pautados para realizar reformas

organizacionales, debido a la crisis fiscal que atraviesa el pais, se han impartido lineamientos
a la APN para no crear cargos nuevos y no ocupar los cargos vacantes.
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Gestion del empleo

El empleo publico en el gobierno central comprende tres tipos de trabajadores:
los obreros (regidos por la Ley del Trabajo), los empleados de carrera y los
empleados de libre nombramiento y remocion (regidos por la LEFP). El andlisis
gue se presenta en esta seccion se refiere principalmente a los empleados de
carrera.

Aunque la Ley de Carrera Administrativa, que entré6 en vigencia en 1970,
establecio el concurso como mecanismo de seleccion de los funcionarios de
carrera, lo cierto es que en la practica el Unico mecanismo utilizado ha sido el
chequeo de requisitos, a través de la revisién de credenciales.

Las Direcciones de RRHH de los organismos de la APN mantienen un Registro
de Elegibles que basicamente se alimenta con los curricula de tres tipos de
aspirantes: los candidatos internos (personas que ya estan dentro de la
organizacion y pueden ser consideradas para los cargos, por via de ascenso o
traslado), las personas que voluntariamente acuden a entregar sus recaudos y
los familiares, amigos y conocidos de los empleados de los organismos en
cuestion. Cuando se detecta una vacante, pueden ocurrir dos cosas: que el jefe
de la dependencia que tiene la necesidad de personal presente, conjuntamente
con la solicitud, al candidato propuesto para ocupar el cargo o que se plantee la
necesidad a la Direccion de RRHH y ésta realice la seleccion revisando las
credenciales de las personas inscritas en el registro de elegibles.

Estos procedimientos han sido duramente cuestionados porque no garantizan
igualdad en el acceso a los cargos y el mérito no es el criterio que guia la
seleccion. Recientemente, la LEFP se ha ocupado de este problema y pretende
solucionarlo declarando absolutamente nulos los actos de nombramiento de
funcionarios de carrera cuando no se hayan cumplido los concursos pautados en
la Ley. Sin embargo, para que los concursos comiencen a utilizarse en la
practica, se requiere que sea aprobado el Reglamento de la LEFP con todos los
detalles sobre su organizacion y ejecucion.

Existen algunas excepciones, como el Ministerio de Produccion y Comercio,
cuyo régimen especial de personal contempla un proceso de seleccién que
incluye la presentacion de dos pruebas: una de personalidad y una de
competencia.®’ En algunas ocasiones, la convocatoria a la presentacion de las
pruebas es publica, mediante anuncios publicados en prensa; en otras, se
convoca solo a los candidatos inscritos en el Registro de Elegibles. Sin embargo,

37 cuando se cre6 el Ministerio de Industria y Comercio — MIC (con la fusién del Ministerio de

Fomento y el Instituto de Comercio Exterior), todos los aspirantes a permanecer en el MIC
tuvieron que someterse a las pruebas antes mencionadas.
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aun en casos como éste, pueden obviarse estos J)rocedimientos si las
necesidades de personal son calificadas como urgentes.®

Una vez que se ha seleccionado a un candidato para ocupar un puesto, la
Direccion de RRHH prepara un punto de cuenta que debe ser presentado ante la
maxima autoridad del organismo para su aprobacion. Es importante destacar
que hasta el 2001,* todos los puntos de cuenta para movimientos de personal
debian contar con la aprobacién de la OCP/VIPLADIN.*

Otra via utilizada en ocasiones para tener acceso al régimen de carrera es la
contratacién. Cuando se tiene una necesidad de personal y no se dispone del
cargo, se contrata a una persona a tiempo determinado y, tan pronto existe una
vacante, se incorpora al candidato. El uso de este procedimiento deberia verse
restringido a futuro, por las limitaciones impuestas por la LEFP al régimen de
contrataciones. Es importante destacar que, a juicio de algunos Directores de
RRHH, en la APN el uso de la contratacion ha sido abusivo; por ejemplo, existen
casos en los cuales existiendo cargos disponibles, se procedia a contratar
porque las direcciones funcionales estaban en capacidad de hacerlo
directamente, sin pasar por la Direccion de RRHH. También es bastante comun
la practica de contratar personal que ya ha sido jubilado de la APN.

En lo que respecta a los procedimientos de induccion, éstos suelen limitarse a la
entrega de las formas que debe llenar el empleado y la transmision de
informacion bésica: la estructura organizativa del organismo, los deberes y
derechos propios del funcionario de carrera, los beneficios extra-salariales, los
procedimientos de incorporacion a la Caja de Ahorros, etc. Algunos ministerios
estan trabajando en la elaboracién de Manuales de Induccidn para mejorar estos
procesos. En general, las Direcciones de RRHH se quejan de la escasa
participacion de los supervisores en la induccion de sus supervisados.

Por su parte, la movilidad del personal en la APN es bastante baja. Los casos
mas frecuentes son las correspondientes al personal en comision de servicio v,
de unos afos a esta parte, la transferencia asociada a la descentralizacion de
competencias hacia los gobiernos subnacionales. Otra practica relativamente
frecuente y que esta relacionada con las restricciones de la desvinculacion, es el
traslado de personas por problemas laborales; ante la dificultad para prescindir
de ellos, se les traslada a otra posicion, con la esperanza de que el cambio de
entorno contribuya a superar los conflictos generados por el funcionario.

¥ por ejemplo, recientemente, cuando se produjo la creacion del Ministerio de Agricultura y

Tierras, al Ministerio de Produccion y Comercio se le asignaron competencias en materia de
turismo. El MPC no cuenta con ningun personal especializado en esa area y esta necesidad
ha sido calificada como urgente.

Cuando se promulgd la Resolucion No 048, publicada en Gaceta Oficial No 37.298 de
05/10/01.

En la actualidad, la aprobacion de VIPLADIN sdlo se requiere para los movimientos relativos
a las jubilaciones y pensiones.
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Informalmente, se recurre también al “préstamo” de cargos, modalidad que ya
fue comentada previamente.

Los traslados también pueden responder a una iniciativa del funcionario que
busca un ascenso o mejores condiciones de trabajo. Si se tiene conocimiento de
gue en otro organismo de la APN existe un cargo disponible, el candidato puede
establecer contactos personales para gestionar su traslado. Es importante
destacar que la informacion relativa a los cargos vacantes en los distintos
organismos de la APN no estd al alcance de los funcionarios de manera
oportuna y sistematica; esto significa que soélo quienes tienen acceso a la
informacion de manera informal y hasta accidental, tienen la oportunidad de
optar por los cargos.

En lo relativo a la desvinculacion (retiro), ella s6lo procede en los siguientes
casos (Articulo 78, LEFP):

Por renuncia escrita del funcionario debidamente aceptada

Por pérdida de la nacionalidad

Por interdiccién civil

Por jubilacion y por invalidez de conformidad con la ley

Por reduccion de personal debido a limitaciones financieras, cambios en la
organizacion administrativa, razones técnicas o0 la supresion de una
direccion, divisién o unidad administrativa del 6rgano o ente.*

6. Por estar incurso en causal de destitucion

bk wh=

Son causales de destitucion (Articulo 86, LEFP):

1. Haber sido objeto de tres amonestaciones escritas en el transcurso de seis
meses

2. El incumplimiento reiterado de los deberes inherentes al cargo o funciones
encomendadas

3. La adopcién de resoluciones, acuerdos o decisiones declarados
manifiestamente ilegales por el 6rgano competente, 0 que causen graves
dafios al interés publico, al patrimonio de la Administracion Publica o al de
los ciudadanos®

4. La desobediencia a las 6rdenes e instrucciones del supervisor inmediato,
referidas a tareas del funcionario, salvo que constituyan una infraccion
manifiesta, clara y terminante de un precepto constitucional o legal

5. El incumplimiento de la obligacién de atender los servicios minimos
acordados que hayan sido establecidos en caso de huelga

41 .z z . . FORT .
La reduccion de personal serd autorizada por el Presidente de la Republica en Consejo de

Ministros.
Los funcionarios que hayan coadyuvado en alguna forma a la adopcién de tales decisiones
estaran igualmente incursos en esta causal.
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6. Falta de probidad, vias de hecho, injuria, insubordinacion, conducta inmoral
en el trabajo o acto lesivo al buen nombre o a los intereses del 6rgano o ente
de la Administracion Publica

7. La arbitrariedad en el uso de la autoridad que cause perjuicio a los
subordinados o al servicio

8. Perjuicio material severo causado intencionalmente o por negligencia
manifiesta al patrimonio de la Republica

9. Abandono injustificado del trabajo durante tres dias habiles dentro del lapso
de treinta dias continuos

10. Condena penal o auto de responsabilidad administrativa dictado por la
Contraloria General de la Republica

11. Solicitar o recibir dinero o cualquier otro beneficio, valiéndose de su
condicion de funcionario publico

12. Revelacion de asuntos reservados, confidenciales o secretos de los cuales
el funcionario publico tenga conocimiento por su condicién de tal

13. Tener participacibn por si o por interpuestas personas, en firmas o
sociedades que estén relacionadas con el respectivo 6rgano o ente cuando
estas relaciones estén vinculadas directa o indirectamente al cargo que
desempefia

14. Haber recibido tres evaluaciones negativas consecutivas, de conformidad
con lo previsto en el articulo 58 de la LEFP.

Ademas de estar incurso en algunas de las causales antes sefaladas, la
destitucion soélo es posible mediante la apertura de un expediente administrativo.
Los organismos de la APN rehuyen en lo posible este tipo de procedimientos por
varias razones: primero, porque ocupan mucho tiempo (en promedio, unos dos
afios); segundo, porque no hay garantia de éxito*® (en muchos casos los
expedientes estan mal sustanciados, lo cual juega a favor del funcionario) y
tercero, porque si el tribunal sentencia a favor del funcionario y ordena su
reincorporacion (reincorporacion por sentencia), el organismo esta obligado a
cancelar los sueldos caidos y reubicarlo en un cargo del mismo grado al que
ocupaba en el momento de iniciarse el procedimiento.

En estas circunstancias, el Unico mecanismo de desvinculacién realmente
efectivo ha sido el retiro por limitaciones financieras, cambios en la organizacion
administrativa, razones técnicas o la supresion de una direccion, division o
unidad administrativa del 6rgano o ente. Sin embargo, los sindicatos de
empleados, conscientes de esta realidad, introdujeron en el Convenio Colectivo
marco vigente una clausula** que establece la incorporacion obligatoria de un
representante de la Federaciéon Unitaria Nacional de Empleados Publicos
(FEDEUNEP) y/o de las organizaciones sindicales afiliadas o no a FEDEUNEP
en la discusién de los acuerdos relacionados con el personal afectado por la

B La probabilidad de éxito es mayor si el juicio es conducido por el propio organismo y no por

los fiscales de los tribunales de trabajo.
Clausula Quinta del Acuerdo Marco Il de los Empleados Publicos de la Administracion
Pudblica Nacional, 2000-2002.
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transferencia de competencias o procesos de reestructuracién. Asi mismo, en
todos los movimientos de egresos que se produzcan como consecuencia de un
decreto de reestructuracion, reorganizacion o reduccion de personal, la
organizacién en cuestion esta en la obligacion de cancelar al empleado una
indemnizacién mensual equivalente al ingreso que viene percibiendo, hasta
tanto le sean canceladas las cantidades que le corresponden con ocasion de la
terminacion de su relacion, incluyendo las prestaciones sociales.

Otro modo en que se produce la desvinculacion de un funcionario de carrera es
cuando éste acepta, en un momento determinado, ocupar un cargo de libre
nombramiento y remocién y luego no es ratificado en el mismo tras un cambio
de autoridades. Debido a esta circunstancia, los funcionarios de carrera son muy
renuentes a aceptar cargos de direccion, porque con ello ponen en riesgo su
estabilidad laboral; en consecuencia, es fecuente encontrar a los funcionarios
de carrera ocupando “interinamente” los cargos de alta direccién. La LEFP ha
establecido que los empleados de carrera que hayan ocupado transitoriamente
cargos de alta direccion, podran ser reubicados en un cargo del mismo grado del
gue tenian con anterioridad a su designaciéon, si éste estuviese vacante. El
Reglamento de la Ley debera resolver qué ocurre si el cargo no esta disponible
en el momento de su remocion. EI Reglamento debera prever también el
procedimiento para la destitucion del personal que ocupa los cargos de
confianza.*

Finalmente, en lo que respecta al régimen disciplinario, éste constituye uno de
los puntos méas débiles del subsistema de gestién del empleo. La Ley de Carrera
Administrativa contemplaba tres tipos de sanciones disciplinarias: la
amonestacion verbal, la amonestacion escrita y la destitucion. La LEFP suprimié
la amonestacién verbal, seguramente respondiendo al hecho de que dicho
mecanismo era completamente inoperante en la practica.

La principal dificultad que enfrenta la aplicacion de las sanciones disciplinarias
es la resistencia de los supervisores. Cuando ellos experimentan problemas con
un funcionario, puede que interpongan una queja ante la Direccion de RRHH
pero en raras ocasiones accionan directamente frente al supervisado.

Por otro lado, es importante tener presente que a partir de la aprobacion de la
LEFP, los funcionarios tienen el derecho a presentar sus argumentos y alegatos
frente a cualquier sancion que se les pretenda aplicar.

Gestion del rendimiento

Como punto de partida, es necesario aclarar que en las organizaciones de la
APN no existen estandares de rendimiento que se apliquen de manera general a

%5 La LEFP derog6 el Decreto N 211 (Gaceta Oficial N’ 30.438 del 2 de julio de 1974), sin

establecer un establecer un procedimiento alterno para la destitucién de el personal que
ocupa los cargos de confianza.

49



determinados tipos de empleados. La evaluacién del rendimiento se realiza
comparando los objetivos de desempefio individual (OID) ?establecidos de
comun acuerdo entre el supervisor y el supervisado al comenzar el afio? y los
resultados de la actuacion del funcionario. Algunos supervisores no cumplen con
el establecimiento de los OID vy luego tienen muchos inconvenientes para
realizar y justificar las evaluaciones de su personal al final del afio.

La Direcciébn de Sistemas de Personal de VIPLADIN proporciona a los
organismos de la APN un formato de evaluacidn estandar que debe ser
completado conjuntamente por el supervisor y el supervisado. De hecho, la
evaluacion no es vélida si no ha sido firmada por ambas partes; sin embargo, la
firma del supervisado solo es indicativa de su conocimiento del contenido de la
evaluacién y no de su consentimiento o adhesioén a la misma.

Si el supervisado no esta conforme con su evaluacion, tiene la potestad de
acudir a un Comité de Apelaciones que normalmente esta constituido por: un
representante del Ministro o maxima autoridad del organismo, el director del
area a la cual esta adscrito el funcionario y el jefe inmediato del supervisor. A
juicio de los Directores de RRHH que fueron entrevistados con ocasion de la
elaboracion de este trabajo, no son muchas los reclamos que llegan al Comité
de Apelaciones por parte de los funcionarios de carrera. El nUmero suele ser
mayor entre el personal obrero.

Quizas la principal razén tras la baja conflictividad asociada a las evaluaciones,
sea la tendencia de los supervisores a inflar sus resultados, recibiendo la mayor
parte del personal a su cargo las calificaciones “sobre esperado” y “excelente”.
Esta situacidén ha obligado a las Direcciones de RRHH a anular las evaluaciones
o devolverlas solicitando su reconsideracion tomando como parametro una
distribucion final de los resultados que se ajuste estadisticamente a una funcién
normal. Es importante destacar que si estos comportamientos persisten a nivel
de los supervisores, esta por verse cual serd la utilidad de las evaluaciones
como medida conducente a eventuales sanciones (destitucion, por ejemplo).

Uno de los Directores de RRHH entrevistado sefial6 que una manera de reducir
la tendencia de los supervisores a inflar los resultados de las evaluaciones es
limitarlas a la puntuacion de los criterios individuales. En su criterio, ni los
supervisores ni los supervisados deberian estar al tanto de cuales son las
ponderaciones correspondientes a los distintos criterios para obtener la
puntuacion final. A su juicio, el hecho de que supervisores y supervisados
puedan anticipar plenamente el resultado de la evaluacién, la hace
“manipulable”.

Cuando se trata de indagar un poco cudles son las razones que llevan a los
supervisores a sobrevaluar la actuacién de sus supervisados, se encuentra que
la evaluacion es percibida como el Unico camino a su alcance para mejorar la
deteriorada situaciéon economica de los empleados de la APN. Sin embargo, es
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importante sefialar que evaluacién y compensacion no son vinculantes; todo
depende en Ultima instancia de la disponibilidad presupuestaria del organismo
en cuestion.

Este es probablemente uno de los desequilibrios mas notables de la LEFP: la
evaluaciéon del funcionario tiene consecuencias sancionatorias, pero no tiene
efectos estimulantes actuando como incentivo al buen desempefio.

Gestion de la compensacion

La escala salarial*® vigente en la APN tiene como limite inferior el salario minimo
decretado por el Ejecutivo Nacional (en estos momentos Bs. 158.400) y como
limite maximo el salario percibido por un Ministro o su equivalente (Bs.
1.006.236); esto implica que la compresion vertical de los salarios para la escala
completa es igual a 6,35.

La escala consta de tres tramos: el correspondiente a los cargos de alto nivel,
gue consta de cinco niveles (I al V) con un paso cada uno; el relativo al personal
técnico superior y profesional universitario, que consta de doce grados (15 al 26)
con quince pasos cada uno y el propio del personal administrativo y de apoyo
técnico, con catorce grados (1 al 14) y quince pasos cada uno.

A continuacion se muestran las diferencias en sentido vertical y horizontal de los
dos ultimos tramos de la escala (Cuadro 13).

Cuadro 13
Personal Administrativo y de Apoyo Técnico y
Personal Técnico Superior y Profesional Universitario
Escala Salarial Vigente
Diferencias verticales (entre grados) y horizontales (entre pasos)

GRADOS PASOS GRADOS PASOS
1 5 10 7y 1 15y7 | 15y1
Vi 1
26.23%| 26,2200  26,23% 18,3500  20,91%|  35.43%
20y 15 i a7 o370 15 27 P 70
14y 7 2087%| 29.87%| 29,87% 7 18.35%|  20,91%  35,43%
26y 20 ’ : ' 20 ’ ' ’
14y 1 48,26%| 48,26%|  48.26% 14 18.35%|  20,92%|  35,43%
26y 15 26

<

La movilidad entre pasos de la escala depende en primer término de una
evaluaciéon de desempenfio favorable; sin embargo, la variable decisiva para que
los movimientos se concreten es la disponibilidad presupuestaria. En situaciones
de estrechez financiera, puede que el funcionario que se destaque por su
desempefio no reciba compensacion monetaria alguna y que, en el mejor de los

46 . . o . .
Se refiere solamente al salario basico del funcionario.
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casos, sea recompensado con alguna actividad de formacién o capacitacion. Si
se dispone de recursos limitados, es posible que se otorgue a los empleados
con los mejores resultados en el proceso de evaluacion individual un bono unico
por desempefio.

Los decretos presidenciales de aumentos generales de sueldos y salarios
constituyen una préactica frecuente en Venezuela, que busca compensar la caida
del ingreso real de los trabajadores. Cuando este tipo de incrementos se
producen de manera recurrente, la movilidad en la escala de salarios se
desnaturaliza y los funcionarios se limitan a esperar los aumentos
incondicionales. Un fendbmeno semejante se produce al incrementarse el salario
minimo, ya que todos los escafios de la escala tienden a ajustarse en la misma
proporcion.

En el afio 2001, el ejecutivo nacional elevo el salario minimo. Cuando los
sindicatos de empleados del sector publico pretendieron extrapolar dicho
aumento al resto de la escala salarial ?como habia ocurrido siempre en el
pasado?, el gobierno gir6 instrucciones para que el incremento repercutiera soélo
en los salarios ubicados por debajo de determinado nivel. Algunos organismos
de la APN se acogieron a los lineamientos emanados del alto gobierno (pese a
que ello rompia la progresividad de la escala) y otros replicaron la practica usual
de ajustar la totalidad de la escala; ello dio origen a una situacién de disparidad
interinstitucional en el régimen de remuneraciones que todavia hoy no ha podido
ser resuelta satisfactoriamente.

Aunque en el pasado se emplearon, en la actualidad no existen primas
asociadas a los cargos. Las primas que se aplican hoy en dia dependen de
circunstancias personales como el hecho de tener o no hijos menores (prima por
hijos) o el hecho de tener un titulo de técnico superior 0 universitario (prima por
profesionalizacion).

Ademas del salario basico, los fincionarios de la APN reciben los siguientes
beneficios:*’

Vacaciones (16 dias o mas, dependiendo de la antigiedad)

Bono Vacacional (44 dias o mas de salario, dependiendo de la antigiiedad)
Aguinaldo (tres meses de salario)

Gastos de alimentacion (bono diario tipo cesta-ticket)

Seguro de Hospitalizacion, Cirugia y Maternidad (HCM)

Seguro de Accidentes

Seguro de Gastos Funerarios

Caja de Ahorros (generalmente 10% aportado por el funcionario y 10%
aportado por el organismo de la APN)

N3NNI NYNIN

Estos beneficios pueden variar de un organismo a otro, pero esta lista es bastante indicativa
de la situaciéon promedio.
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Becas para hijos menores

Servicio de guarderia infantil

Planes vacacionales para los hijos menores

Bono navidefio para la adquisicion de juguetes

Bono anual para la adquisicién de utiles escolares
Uniformes (para el personal obrero y personal secretarial)
Gastos de transporte extra-urbano

N3NNI NIIN

Gestion del desarrollo

Los organos de la APN tienen muchas limitaciones para satisfacer las
expectativas razonables de promocion de sus funcionarios. Ello, debido a la
desvinculacion entre la evaluacion del rendimiento y la promocion, las
restricciones presupuestarias para garantizar los incrementos salariales que se
generan como consecuencia de las promociones y las deficiencias del
subsistema de planificacion (que no permite monitorear adecuadamente el
estatus de cada uno de los funcionarios). En la mayor parte de las
organizaciones de la APN no existen verdaderos planes de carrera que
armonicen las expectativas de los funcionarios con las necesidades previsibles
de las organizaciones. De hecho, este es uno de los factores que explica la gran
dificultad que tiene la APN para atraer y retener recursos humanos de alta
calificacion y desempeiio.

Una circunstancia que dificulta significativamente la estructuracion de los planes
de carrera, es el caracter politico de los cargos de confianza y alto nivel de la
APN. El hecho de que la aceptacion de un cargo directivo equivalga a la
terminacion de la carrera administrativa, constituye un fuerte desincentivo para
los funcionarios y una enorme pérdida de oportunidades para la APN, que se ve
impedida de utilizar los recursos formados en la propia organizacion para
conformar sus cuadros directivos.

Tampoco existen férmulas alternativas a las carreras jerarquicas, que
reconozcan la excelencia profesional sin que involucren necesariamente
incrementos de la autoridad formal. Si bien es cierto que puede darse el caso de
gue algunos funcionarios de carrera (aquellos ubicados en los ultimos grados y
pasos de la escala salarial) eventualmente perciban remuneraciones superiores
a las que reciben los titulares de los cargos directivos, ello no es percibido por
las organizaciones ni los funcionarios como una carrera horizontal alternativa a
la carrera jerarquica.

En lo que respecta a la gestion de la formacion, aunque en teoria las
Direcciones de RRHH tienen la responsabilidad de elaborar un Plan de
Necesidades de Formacion, consultando para ello la opiniéon de las unidades
funcionales, las personas entrevistadas con ocasion de la realizacién de este
trabajo coincidieron al afirmar que en sus organizaciones no existe un verdadero
plan de formacion. En su opinion, en la APN se tiende a actuar reactivamente y
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no proactivamente y ello se agudiza en la medida en que empeora la situacion
financiera del sector publico.

En muchos casos son los propios funcionarios quienes se postulan para las
actividades de formacién y capacitacion, buscan el aval de sus supervisores y
tramitan sus solicitudes ante la Direccion de RRHH. Algunas organizaciones
cuentan con una unidad especial dedicada a la planificacién y ejecucion de este
tipo de actividades, como el caso del Programa de Adiestramiento del Ministerio
del Ambiente y los Recursos Naturales (PAMARN), cuya secretaria técnica es la
responsable de realizar todas las actividades asociadas a la formacion y
capacitacion del personal del Ministerio.

En la actualidad, el Ministerio de Planificacion y Desarrollo es el ente rector para
el desarrollo y seguimiento de las politicas de formacién y capacitacion de la
APN. La oferta de formacion para el sector publico comprende la oferta oficial y
una gran cantidad de proveedores privados que prestan sus servicios a los
diferentes ministerios y otros entes de la APN. La oferta oficial esta constituida
basicamente por:

?? Cooperacion Técnica Internacional: comprende las ofertas de formacion
de otros gobiernos, a las cuales tienen acceso los funcionarios de la APN

?? El Instituto Venezolano de Planificacion (IVEPLAN): su oferta comprende
dos programas de post-grado (Planificacion Global y Gerencia Publica) y
varios cursos de capacitacion y desarrollo profesional (Presupuesto
Publico, Formulacién y Evaluacion de Proyectos, Calidad de la Gestion,
Toma de Decisiones)

?? El Servicio Autdnomo Sistema Nacional de Adiestramiento (SNA): su
oferta comprende una variedad de cursos y talleres de corta duracion (de
8 a 16 horas académicas) en temas diversos (movimientos de personal,
jubilaciones y pensiones, reclutamiento y seleccion, calidad de servicio y
atencion al publico, comunicacion organizacional, formulacién de
proyectos, entre otros)

?? La Fundacién Escuela de Gerencia Social (FEGS): su oferta comprende
los programas de formacion gerencial (Desarrollo Gerencial, Gerencia
Pldblica Local, Gerencia Social Comunitaria y la Maestria vy
Especializacién en Gerencia de Programas Sociales) y las actividades de
capacitacion gerencial (cursos y talleres de corta duracion).

Con motivo de la discusion de la Ley del Estatuto de la Funcién Puablica, cobré
mucha fuerza la idea de crear la Escuela Nacional de Gerencia Publica, para la
formacién de los cuadros de alto nivel de la APN. Sin embargo, aunque el
proyecto de ley que se discutié en la Asamblea Nacional incluia de hecho esta
propuesta, la misma no fue recogida en la Ley finalmente aprobada.

Lo cierto es que, al menos en la coyuntura actual del pais, la actividad de
formacién y capacitacion de los funcionarios de la APN no es una prioridad para
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las autoridades gubernamentales. Para reforzar esta afirmacién, a continuacion
se presentan las cifras del presupuesto destinado por los organismos de la APN
a la actividad de formacion y su relacion con el monto total destinado al pago de
sueldos y salarios y el monto global de la partida de gastos de personal (Partida
401).

Cuadro 14

Presupuesto destinado por los organismos de la APN a la actividad de formacién
(millones de bolivares)

2002

Organismo TOTAL |% respecto a|% respecto a| Sueldos, Total partida

presupuesto Q) (2) salarios y otras| de personal

de formacién retribuciones (2)

empleados (1)
Min. Secretaria de la Presidencia 97,23 1,81 0,50 5.382,61] 19.382,63
Min. Relaciones Exteriores 19,45 0,10 0,03 18.563,86 64.660,01
Min. Interior y Justicia 1.514,10 1,62 0,62 93.674,63| 243.104,64
Min. Finanzas 419,77 2,35 0,68 17.880,95 61.342,11
Min. Educacién, Cultura y Deportes(*) 0,00 0,00 0,00 1.222.376,34(2.167.953,67]
Min. Salud y Desarrollo Social 247,33 0,34 0,06 73.807,12| 414.449,47
Min. Defensa(**) 1.908,30 0,51 0,27 372.746,54| 706.467,34
Min. Trabajo 165,00 2,02 0,61 8.171,93 26.940,71
Min. Energia y Minas 337,76 4,17 1,52 8.105,97| 22.288,89
Min. Produccion y Comercio 85,84 0,49 0,17 17.414,59 49.436,84
Min. Ambiente y Recursos Naturales 293,63 151 0,47 19.429,45 62.379,82
Min. Planificacién y Desarrollo 33,59 1,25 0,34 2.685,57| 9.949,15
Min. Ciencia y Tecnologia 20,00 0,73 0,28 2.732,03 7.053,10
Min. Infraestructura 124,64 0,32 0,08 38.480,05| 164.374,85
Sub-total Ministerios 5.266,63 0,28 0,13 1.901.451,65( 4.019.783,22
Otros organismos de la APN 1.449,50 0,75 0,31 192.646,06] 465.961,64
Resumen Nacional 6.716,14 0,32 0,15 2.094.097,72| 4.485.744,86

)

universidades nacionales

(**) Incluye la formacién y capacitacién del personal militar
Fuente: Ley de Presupuesto, 2002.

No incluye la formacién y capacitacion de los maestros, que se realiza a través de las

Como se desprende del cuadro anterior, sélo el Ministerio de Energia y Minas
destina mas del uno por ciento de la partida de personal a las actividades de
formacion y capacitacion de sus funcionarios. En promedio, los ministerios
dedican ?en términos proporcionales? menos recursos a las actividades de

formacion que otros entes de la APN.

Uno de los principales indicadores de la falta de conexion existente entre las
actividades de formacion y capacitacion y las necesidades de la organizacion, es
la dificultad evidente que tienen algunos supervisores para sacar partido de los
conocimientos, habilidades y destrezas adquiridos por un empleado en una
actividad de formacioén (capacitacion) determinada. Ello demuestra que este tipo
de actividades con frecuencia responde a los intereses propios de los
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funcionarios, quienes no necesariamente tienen una idea muy clara de su plan
de carrera dentro de la organizacion.

Gestion de las relaciones humanas y sociales

Los Directores de RRHH que fueron entrevistados con ocasién de la elaboracién
del presente estudio coinciden en afirmar que sus instituciones no disponen de
mecanismos apropiados para monitorear sistematicamente el clima
organizacional. Algunos de ellos estan conscientes de la debilidad que ello
constituye y han propuesto la creacion de unidades especiales dentro de la
organizacién para llevar a cabo este tipo de tareas (por ejemplo, la nueva
estructura propuesta para el Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales
contempla conformacion de una nueva unidad de Analisis Estratégico).

Si es frecuente que se realicen sondeos del clima organizacional, de manera
puntual, en el marco de los procesos de reestructuracion de algunos ministerios
y otros entes de la APN. Recientemente, asesores de Petréleos de Venezuela
(PDVSA) llevaron a cabo un estudio de este tipo en el Ministerio de Planificacion
y Desarrollo, como parte de las actividades de consultoria que realizan en ese
organismo para el disefio del plan de reestructuracion.

También es posible identificar algunos organismos que en pasado contaron en
su estructura con una unidad especial dedicada a la gestion del clima
organizativo, pero que posteriormente fue eliminada, por dejar de ser
considerada una funcion prioritaria. Este es el caso del actual Ministerio de
Producciéon y Comercio, que hace unos afios contaba con una Direccién de
Desarrollo Organizacional (en los tiempos del Ministerio de Industria y
Comercio).

En lo que respecta a las relaciones laborales, en el Cuadro 15 se presentan
algunos datos sobre el grado de sindicalizacién de los trabajadores.

Cuadro 15
Distribucion absoluta y porcentual de los trabajadores sindicalizados
Sectores Publico y Privado
2001

. % % (total
N° trabajadores ° 0 (

Sector N° trabajadores sindicalizados (N_° tr_abgjadores _trat_)ajafdores
sindicalizados) | sindicalizados)

Publico 1.445.533 803.716 55,6 66,8

Privado 8.141.075 398.913 4,9 33,2

Total Ocupados|  9.586.608 1.202.629 12,5 100,0

Fuente: Estimaciones del MPD, basadas en datos de la Encuesta de Hogares por
Muestreo (INE). Cifras preliminares del mes de septiembre de 2001.

Taly como se aprecia en el Cuadro, el grado de sindicalizacién es mucho mayor
entre los trabajadores del sector publico que en los del sector privado. De hecho,
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mas de la mitad de los trabajadores del sector publico pertenecen a algun
sindicato y representan méas del 65 por ciento del total de trabajadores
sindicalizados.

Existe una federacibn que agrupa a los sindicatos de los empleados,
denominada Federacién Unitaria Nacional de Empleados Publicos
(FEDEUNEP). Muchos organismos de la APN tienen sindicatos propios
usualmente identificados por las siglas SUNEP (Sindicato Unico Nacional de
Empleados Publicos), seguidas por las siglas que identifican a la institucion; por
ejemplo SUNEP-MARN o SUNEP-MPC. En el caso de los pensionados existe
una federacién: Federacion Nacional de Pensionados y Jubilados de Venezuela
(FENAJUPV) y un comité: Comité de Jubilados y Pensionados de la
Administracion Publica (COMJUPAP).

Esta proliferacion de organizaciones sindicales, sumada a su peso en términos
del nimero de afiliados, determina que los entes de la APN se vean obligados a
interactuar de manera constante y permanente con los representantes de los
sindicatos. Normalmente la APN negocia de manera global un Acuerdo Marco
con todos los sindicatos, que determina los beneficios minimos que recibiran los
empleados en el término de su vigencia (usualmente dos afos); sin embargo,
ello no impide que cada organismo pueda discutir con su propio sindicato un
acuerdo complementario.

Los organismos de la APN hacen todo lo posible por cumpir a cabalidad los
compromisos adquiridos en el Acuerdo Marco, para asi asegurar la cordialidad
de las relaciones con las organizaciones sindicales.

Finalmente, en lo que respecta a las politicas sociales, el Estado Venezolano no
ha sido capaz de garantizar un sistema de pensiones que satisfaga las
necesidades y expectativas de los trabajadores publicos y privados. Actualmente
se encuentra en la Asamblea Nacional el proyecto de Ley del Régimen
Prestacional Dinerario, segun la cual las cotizaciones de los trabajadores al
sistema seran equivalentes al 12% de su salario. Si el trabajador devenga mas
de cinco salarios minimos le corresponde aportar el 50 por ciento de esa
cantidad y al empleador el otro 50 por ciento. Si el trabajador devenga menos de
cinco salarios minimos su aporte sera de 25 por ciento, mientras que el
empleador debera aportar el 75 por ciento.

El sistema prevé dos tipos de cuentas: una cuenta de aseguramiento colectivo,
gue garantiza a todos los trabajadores una pension minima y una cuenta de
capitalizacion, que permite a los trabajadores hacer contribuciones mayores
opcionales para obtener una pension mas alta.

Es importante sefialar que durante el periodo de gobierno del Presidente Chavez

se dio marcha atras a los acuerdos que, en materia de seguridad social, habian
sido alcanzados por el gobierno anterior. Aunque la Constitucion de 1999

57



confirié la primera prioridad a las leyes de la seguridad social, la Asamblea
Nacional en dos oportunidades ha acordado “vacatio legis”, postergando su
discusion.

5.3.  Anélisis organizativo de la funcion de Recursos Humanos

En primer término, corresponde analizar las dos dimensiones fundamentales del
disefio organizativo de la funcibn de Recursos Humanos: a) el grado de
unificacion/fragmentacion y b) el grado de centralizacion/descentralizacion de la
toma de decisiones que afectan al personal.

Con relacién a la primera dimensién, se puede afirmar que la funcion de RRHH
en Venezuela tuvo hasta hace muy pocos afios un grado de unificacion muy
grande. La Oficina Central de Personal (OCP) y CORDIPLAN eran los
responsables de generar todos los lineamientos en materia de administracion de
personal y disefo institucional, al tiempo que los distintos organismos de la APN
eran simples ejecutores. Solo las empresas del Estado, algunos entes dotados
de autonomia funcional y los gobiernos subnacionales tenian potestad para
definir libremente politicas de RRHH propias y diferentes a las emanadas de los
entes rectores (OCP y CORDIPLAN).

En los ultimos afos, se ha registrado un lento proceso de transformacién hacia
una funcién de RRHH con cierto grado de fragmentacion. Algunos organismos
de la APN estan autorizados legalmente para tener un régimen de personal
propio y otros se estan moviendo en esa direccion, sometiendo a la
consideracion del Ministerio de Planificacién y Desarrollo proyectos concretos.

Pasando a la segunda dimensidén, se observa un fendmeno semejante.
Venezuela tenia hasta finales de los ochenta un Estado extremadamente
centralizado. Como consecuencia de la progresiva transferencia de
competencias hacia los estados y la devolucion de funciones a los municipios
durante la década de los noventa, el empleo subnacional pas6 del 18,5 por
ciento del empleo publico total en 1990 al 26,2 por ciento en 2001. Sin embargo,
es importante aclarar que a partir del triunfo de Hugo Chavez en las elecciones
de diciembre de 1998, el proceso de descentralizacion pareciera haberse
paralizado.

Por otro lado, se observa un crecimiento importante del empleo en servicios
autobnomos, fundaciones y asociaciones civiles, que forman parte de la APN
descentralizada funcionalmente. El Cuadro 16 muestra los cambios registrados
en la distribucién porcentual del empleo publico por tipo de organismo entre
1990y 2001.

Cuadro 16
Distribucion porcentual del empleo publico
1990 y 2001
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% %
Gobierno Central 42,66 39,20
Gobiernos Subnacionales 18,51 26,22
Empresas Publicas 20,36 9,15
Otros(*) 18,47, 25,43
Empleo Publico Total 100,00 100,00

(*) Institutos y Servicios Autbnomos, Fundaciones y
Asociaciones Civiles
Fuente: ONAPRE

Adicionalmente, al interior del gobierno central se han registrado algunos
cambios que apuntan a la descentralizacion de la toma de decisiones que
afectan al personal. Por ejemplo, hasta el afio 2001, la OCP (VIPLADIN) tenia
gue autorizar todos y cada uno de los movimientos de personal en la APN para
gue éstos fuesen validos; ahora, los diferentes organismos estan facultados para
aprobar autbnomamente sus movimientos de personal, siempre y cuando estén
garantizadas las previsiones presupuestarias correspondientes.

Desde la perspectiva de los Directores de RRHH entrevistados, los directivos y
supervisores no ejercen adecuadamente sus responsabilidades como gestores
de personas. A su juicio, no se involucran en la induccion dcel personal que
recién ha ingresado a la organizacion y si pudieran se mantendrian al margen en
las evaluaciones de desempefio y en la aplicaciéon de medidas disciplinarias al
personal; particularmente en el dltimo caso, suelen solicitar la intervencién de la
Direccion de RRHH para que sea esta dependencia la que enfrente al
funcionario que incurre en algun tipo de infraccion.

Finalmente, en lo que respecta a la percepcién que el resto de la organizaciéon
tiene de las Direcciones de RRHH, ésta depende mucho del rango que dicha
dependencia tenga dentro de la estructura organizacional de la institucién.
Cuando la funcion de RRHH esta a cargo de una oficina adscrita a una direccion
de asuntos administrativos, se tiene la percepcion de que se trata de una unidad
responsable de hacer tramites, sin ninguna influencia dentro de la organizacion.
Si se trata de una Direccion General, que reporta directamente al Ministro en
cuestion, sus politicas tienden a ser acogidas con mayor seriedad por parte del
resto de la organizacion. De hecho, el rango de la funcion de RRHH dentro de la
organizacion, es tomado como una “sefial” de la importancia que las maximas
autoridades de la institucion le asignan a esta materia.

En el Cuadro 17 se muestran los cambios que recientemente se han introducido
en casi todos los ministerios para elevar el caracter e importancia de la funcion
de RRHH en la APN. Esta por verse cual sera el impacto real de estas reformas
organizacionales.

Cuadro 17
Situacion de la funcién de RRHH en los Ministerios

| MINISTERIO | SITUACION | REPORTABA A | SITUACION | REPORTA A
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ANTES ACTUAL
Ambiente y Oficina de Personal | Director General Direccion Ministro
Recursos Sectorial de General Sectorial
Naturales (MARN) Administraciony de RRHH
Servicios
Interior y Justicia Direccion Ministro Direccion Ministro
(M1J) Ministerial de General de
Personal RRHH
Producciény Direccién de RRHH | Director General Direccién Ministro
Comercio (MPC) Sectorial de General Sectorial
Soporte de RRHH
Administrativo
Planificaciéon y Oficina de Personal | Director General Direccién Ministro
Desarrollo (MPD) del Despacho del | General de
Ministro RRHH
Salud y Desarrollo | Oficina de Personal | Director General Direccion de Director General del
Social (MSDS) del Despacho de RRHH Despacho del
la Ministro Ministro
Trabajo Oficina de Personal | Director General Oficina de Director General del
del Despacho de Personal Despacho de la
la Ministro Ministro
Defensa N/D N/D N/D N/D
Finanzas Oficina de RRHH Director General Oficina de RRHH | Ministro
del Despacho del
Ministro
Infraestructura Oficina Ministerial Director General Oficina de Ministro
(MINFRA) de Personal del Despacho del Planificacion y
Ministro Desarrollo de
RRHH
Energia y Minas Direccion de Director de
(MEM) Personal Recursos
Secretaria de la Direccion de Ministro Dir. Gral. de Ministro
Presidencia Personal RRHH
Relaciones Direccién General Director General Direccion Viceministro
Exteriores Sectorial de del Despacho del General de
Personal Ministro RRHH
Cienciay Direccion de Director General de
Tecnologia RRHH la Oficina de Apoyo
Administrativo

Fuente: Pagina web y Memorias y Cuenta de los Ministerios

6. INDICES DEL SISTEMA DE SERVICIO CIVIL

La valoracion de los puntos criticos fue realizada utilizando principalmente el
criterio del consultor. Se administrd0 a algunas de las personas entrevistadas
?Directores de RRHH y Directores de Linea? un cuestionario con algunos
puntos criticos seleccionados, con el objeto de contrastar percepciones; sin
embargo, en cualquier caso, prevalecio el juicio del consultor.

En el Anexo 2 se presenta el célculo de los indices y subindices para la
evaluacion del Sistema de Servicio Civil en Venezuela.

6.1. Eficiencia
El Indice de Eficiencia resultante es igual a 10,00 sobre un maximo de 20
puntos. Este resultado muestra un Sistema de Servicio Civil con dificultades para
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garantizar la optimizacién de la inversién en capital humano y denota cierto
margen de incongruencia con la politica fiscal del pais y con la situacion de los
mercados de referencia.

Las puntuacion mas baja (igual a 1) corresponde al los punto critico que hace
referencia al régimen de pensiones. La puntuacion mas alta (igual a 4) es la
relativa al absentismo, asunto que no fue considerado un problema mayor por
ninguno de los entrevistados.

6.2. Meérito

El Indice de Mérito resultante es igual a 9,69 sobre un maximo de 20 puntos.
Esta puntuacion muestra un Sistema de Servicio Civil que no es capaz de
garantizar el uso de criterios de profesionalidad; si bien es cierto que el nimero
de puestos cubiertos por personal designado mediante mecanismos y criterios
de tipo politico no es excesivo, el sistema ofrece un amplio margen para la
arbitrariedad y la discrecionalidad en la toma de decisiones.

6.3. Consistencia Estructural

El Indice de Consistencia Estructural resultante es igual a 7,94 sobre un maximo
de 20 puntos. Este valor denota un Sistema de Servicio Civil en el cual es dificil
constatar la existencia de todos los elementos estructurales basicos que un
sistema de gestion publica del empleo y los recursos humanos debe contemplar,
segun el modelo normativo utilizado en este estudio.

En el Gréfico 14 se muestran los valores resultantes para los tres subindices en
los cuales se desagrega este indice (en cada caso, sobre un maximo de 10
puntos).

Grafico 14
Valor de los Subindices de Consistencia Estructural
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De los tres subindices, el correspondiente a la Coherencia Estratégica resulto
con la puntuacién mas baja. Aqui un punto critico recibi6é la puntuacion minima
(igual a 1): la posibilidad de adaptar las practicas de personal a los cambios
estratégicos de la organizacion. El resto de los puntos criticos recibié un puntaje
igual a 2.

La situacion de la Consistencia Directiva resulta un poco mejor, aunque también
un punto critico recibio el puntaje minimo: b participacion de los directivos de
linea en el disefio de los puestos.

La Consistencia de los Procesos también es en general precaria, especialmente
en lo relativo a: (1) los criterios y practicas de evaluacion y su capacidad para
develar las diferencias de rendimiento entre las personas; (2) la existencia de
planes de carrera y sucesion que armonicen las expectativas individuales y las
necesidades de la organizacion; (3) la evaluacion de la actividad de formacion.

6.4. Capacidad Funcional

El Indice de Capacidad Funcional resultante es igual a 8,66 sobre un maximo de
20 puntos. Dicho valor es indicativo de un Sistema de Servicio Civil incapaz de
influir eficazmente en el comportamiento de los empleados publicos, generando
conductas laborales alineadas con las prioridades organizativas y orientadas a la
mejora de los servicios publicos.

En el Gréfico 15 se muestran los valores resultantes para los tres subindices en
los cuales se desagrega este indice (en cada caso, sobre un maximo de 10
puntos).

Grafico 15
Valor de los Subindices de Capacidad Funcional
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Los resultados para los subindices de Capacidad Funcional son relativamente
mejores que para los subindices de Consistencia Estructural. El punto critico que
recibié la puntuacion mas baja en el subindice Competencia es el relativo a la
definicion de los perfiles de competencia con base en oportunos estudios
técnicos a cargo de expertos; como se explicé en la seccién correspondiente, la
version vigente del Manual de Clasificacion de Cargos data de 1994.

En lo que respecta a la Eficacia Incentivadora, las puntuaciones méas bajas
corresponden a: (1) los criterios y practicas de evaluacion y su incapacidad para
develar las diferencias de rendimiento entre las personas; (2) la insatisfaccion de
los funcionarios con las compensaciones que reciben de la organizacion y (3) la
dificultad para lograr una progresion flexible y vinculada al rendimiento a través
de la clasificacion de puestos por niveles retributivos.

En el subindice Flexbilidad destacan negativamente los siguientes puntos
criticos: (1) la rigidez para adaptar las practicas de personal a los cambios
estratégicos de la organizacion; (2) la falta de revision del disefio de los puestos
y definicién de los perfiles.

6.5. Capacidad Integradora

El Indice de Capacidad Integradora resultante es igual a 9,54 sobre un maximo
de 20 puntos. Dicho valor muestra un Sistema de Servicio Civil con dificultad
para asegurar la armonizacion de las expectativas e intereses de los diferentes
actores para incrementar su sentimiento de pertenencia y reducir la
conflictividad. Uno de los factores que explica el valor resultante es la
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inexistencia de mecanismos para conocer el clima laboral y conocer las
iniciativas, peticiones, sugerencias y opiniones procedentes de los empleados.

En el Gréfico 16 se muestran los valores resultantes para los cinco indices.

Grafico 16
Valor de los Indices de Evaluacién del Sistema de Servicio Civil en Venezuela
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7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

7.1. Principales conclusiones del diagnostico

1. Los primeros esfuerzos por estructurar un Sistema de Servicio Civil en
Venezuela coinciden con el comienzo de la era de gobiernos democraticos
en 1958. Hasta ese momento, el Poder Ejecutivo tenia la mas absoluta
discrecionalidad en el nombramiento, remocioén y establecimiento de las
condiciones de trabajo de los funcionarios.

2. La asistencia técnica internacional ?a través del Programa de Naciones
Unidas? fue un factor determinante en la orientacibn de las primeras
acciones gubernamentales a favor de la estructuracién de un sistema de
administracion de personal en el sector publico. Sin embargo, al no contar
estas acciones con el respaldo politico del Poder Legislativo, no fue sino en
1970 cuando se promulgé la Ley de Carrera Administrativa (LCA),
instrumento normativo que establecié un estatuto para el funcionario publico
y un sistema de administracién de personal.

3. A pesar de que la ley que por mas de tres décadas rigio las relaciones entre
la Administracion Puablica y sus funcionarios se denominaba Ley de Carrera
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Administrativa, en la practica prevaleci6 un sistema “mixto” que se
aproximaba mas a un sistema de empleo que a un sistema de carrera.

En respuesta al mandato de la Constitucién de la Republica Bolivariana de
Venezuela aprobada en 1999, en diciembre de 2001 se promulgé la Ley del
Estatuto de la Funcion Puablica (LEFP). Aunque esta Ley corrige algunas de
las deficiencias de la LCA, dificilmente se puede afirmar que ella implique
una profunda transformacion de la concepcion del Sistema de Servicio Civil
en Venezuela. La LEFP refuerza el caracter mixto del SSC.

En rigor, la LEFP solo se aplica a cerca de un treinta por ciento de los
trabajadores al servicio del Gobierno Central. El setenta por ciento restante
?constituido por obreros (28,5%), docentes (37%) y médicos (6%)?, se rige
por otras normas.

Los cambios mas importantes aportados por la LEFP son: la introduccion de
la figura de los planes de personal, el reforzamiento de la obligatoriedad del
concurso como requisito para el ingreso a la carrera,”® las limitaciones al
régimen de contrataciones y las modificaciones al régimen disciplinario de los
funcionarios publicos (entre otras, el caracter sancionatorio de la evaluacion
de desempefio).

Venezuela experimenta en estos momentos una situacion sin precedentes en
su historia. En medio de un ciclo de altos precios petroleros, la economia
sufre una profunda recesion que se manifiesta en una caida del 7 por ciento
del PIB en el primer semestre de 2002, una tasa de desempleo del 16 por
ciento en el mes de abril (la mas alta desde 1950), la mitad de la poblacién
ocupada la economia informal, fuertes presiones inflacionarias, una
devaluacion del 80 por ciento de la tasa de cambio del bolivar respecto al
dolar y una grave escasez de fondos de tesoreria. Aunque el gobierno es
optimista respecto a las posibilidades de superar esta dificil situacion,
muchos analistas consideran que la crisis econémica amenaza con
extenderse y profundizarse.

En este contexto, el sector publico se convierte en un segmento privilegiado
del mercado laboral, no s6lo por su contribucion en términos del nimero de
empleos que genera respecto al tamafio del mercado laboral formal, sino por
la estabilidad que proporciona el régimen de carrera a los funcionarios. Esta
circunstancia restringe considerablemente el margen de maniobra del
gobierno para llevar adelante cualquier programa de reforma del Sistema de
Servicio Civil, no sélo por la escasez de recursos disponibles para ello, sino
por la resistencia que seguramente encontraria en los trabajadores y sus
organizaciones sindicales y gremiales.
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Se establece la nulidad absoluta de los actos de nombramiento, cuando no se hubiesen
realizado los respectivos concursos de ingreso.
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8.

A las consideraciones anteriores se suma el hecho de que, dada la gran
proporcion de trabajadores en el sector informal de la economia, los
trabajadores del sector publico perciben ingresos mas altos que el ingreso
promedio en el sector privado (formal e informal), e incluso en 2001 mas
altos que el ingreso promedio en el sector financiero.

Contrariamente a lo que quizas es el criterio predominante en la opinién
publica, en la ultima década ?con la excepcién de 1998? el empleo publico
total ha sido bastante estable, con una media de 1.062.332 trabajadores y
una desviacion estandar de apenas 13.899 trabajadores. Del total, el
Gobierno Central concentra cerca del 40 por ciento del personal, los entes
descentralizados funcional y territorialmente poco mas del 50 por ciento
(aproximadamente 25 por ciento cada grupo) y las empresas publicas
alrededor de un 10 por ciento.

El empleo publico total representa alrededor del 15 por ciento de la poblacion
ocupada, porcentaje que coincide con el observado en paises como lItalia,
Espafia y Portugal.*®

10.El gasto total de personal (correspondiente a todo el empleo publico) como

porcentaje del PIB ha promediado en los Utimos doce afios 9,2 por ciento.
Esta cifra se encuentra dentro del rango observado en los paises de la
OECD para el mismo lapso: 5,33% (Holanda) — 17,89 (Suiza) y se asemeja al
porcentaée observado en paises como Espafa (9,18%) y el Reino Unido
(9,22%).>°

Las comparaciones anteriores muestran que el sector publico venezolano no
es excesivamente grande, ni en funcién del numero de empleados, ni en
términos econdmicos. Esto sugiere que la percepcion del gigantismo de la
Administracion Publica que prevalece en la opinidon publica venezolana,
responde ante todo a una evaluacién costo-beneficio; esto es, como se
compara la cantidad de recursos humanos y materiales asignados a la AP
con su retribucidn en servicios ofrecidos a la poblacion.

11.Los cargos de libre nombramiento y remocién representan cerca de un 3 por

ciento del total de cargos de la APN. Este porcentaje resulta bastante bajo, lo
cual denotaria un Servicio Civil bastante profesional.

12.La compresién vertical general de los salarios en la APN es igual a 7,09, que

viene dada por el cociente entre el sueldo del Ministro (funcionario de mas
alto nivel) y el obrero no calificado de menor nivel. La comprension vertical
desciende a 6,35 si se excluye del calculo al personal obrero. En 1991 la
compresion vertical general de los salarios (excluyendo al personal obrero)
era igual a 16. Ello muestra como la estructura salarial de la APN se ha
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OCDE, Public Management Programme (PUMA), Public Sector Pay and Employment Data,
2001.

Op. Cit. Cifras de los costos totales de las compensaciones al sector publico como
porcentaje del PIB (share of total compensation costs for the public sector versus GDP, %).
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venido aplanando, principalmente como consecuencia del estancamiento de
los salarios correspondientes a los cargos de alto nivel.

13.La distribucién sectorial de los trabajadores al servicio del Gobierno Central
es muy dispareja, ya que una vez transferida a los estados la mayor parte de
los servicios de salud, el 70,7 por ciento del empleo corresponde al sector
educacion. Aungue exste cierta inconsistencia en las cifras, se puede
concluir que cerca del 40 por ciento del empleo del Gobierno Central esta
representado por los docentes dependientes del Ministerio de Educacion.

14.No existen registros que permitan calcular indicadores tales como las tasas
de rotacion y absentismo en la APN. Sin embargo, la informacion cualitativa
derivada de las entrevistas a los Directores de RRHH en los distintos
ministerios indica que ni la rotacion ni el absentismo parecen constituir un
problema; si lo es el incumplimiento del horario de trabajo, especialmente por
demoras en la hora de llegada en la mafana.

15.Donde si existe un verdadero problema de rotacién es en el alto nivel del
Gobierno Central, entre quienes ocupan la posicion de ministros. Los datos
para el periodo 1999-2002 muestran que un total de 16 puestos han sido
ocupados por 55 personas distintas, lo cual arroja un indice de rotacién igual
a 3,44.

16.La planificacién no es una actividad sisteméatica en la APN y las previsiones
de personal no se desprenden I6gicamente de las orientaciones estratégicas
de la organizacion. En buena medida ello se deriva de que en Venezuela la
base del SSC es el cargo; ello significa que todo cambio estratégico debe
tener su correspondiente expresion en el arreglo de los cargos. Solo pueden
ser ocupados aquellos cargos que tienen aprobada su respectiva asignaciéon
presupuestaria.

17.0tro elemento que impide una eficiente planificacion de los RRHH es la
inexistencia de sistemas adecuados de informacién de personal. Tanto el
Sistema de Captura de Informaciéon (SCIO) como el Registro de Actualizacion
de Cargos (RAC) son manejados de forma centralizada; los organismos de la
APN dificilmente disponen de informacién completa, confiable y oportuna
para tomar decisiones relacionadas con la gestion de sus recursos humanos.

18.Recientemente, la LEFP introdujo ?con caracter obligatorio? la figura de los
Planes de Personal como instrumento basico de la actividad de planificacion
de los RRHH. Esta por verse cual sera la capacidad de respuesta de los
organismos de la APN frente a este nuevo requerimiento; en todo caso, Si no
se produce una mejora sustantiva en los sistemas de informacion de
personal, es muy poco probable que estos planes contribuyan a mejorar la
gestion de los RRHH en el sector publico.
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19.La existencia de un Manual Descriptivo de Clases de Cargos Unico para toda
la APN hace extremadamente rigido el disefio de los puestos. Es por ello que
es comun encontrar personas realizando tareas propias de cargos distintos a
los que ocupan.

20.Aunque la LCA, que entr6 en vigencia en 1970, establecié el concurso como
mecanismo de seleccidn de los funcionarios de carrera, lo cierto es que en la
practica no se utiliz6. La seleccion se limitd al chequeo de requisitos y
revision de credenciales de los candidatos propuestos por los jefes de las
unidades o de aquellos ubicados a través del Registro de Elegibles.

21.La movilidad del personal de la APN es bastante baja. Los movimientos que
se registran se limitan al personal en comisién de servicio (préstamo entre
organizaciones), la transferencia por descentralizacion de competencias y los
traslados por problemas laborales. Los traslados también pueden responder
a una iniciativa del funcionario que busca un ascenso o mejores condiciones
de trabajo (para aquellos que tienen acceso a la informacién sobre los cargos
vacantes en otros organismos de manera informal).

22.La destitucion de un funcionario sélo es posible mediante la apertura de un
expediente administrativo. En general, se rehuyen estos procedimientos por
varias razones: ocupan mucho tiempo, no hay garantia de éxito (por
problemas en la sustanciacion de los expedientes) y los costos tangibles e
intangibles son muy altos para la organizacién en los casos de sentencias
favorables a los funcionarios (en cuyo caso se ordena la reincorporacion).
En estas circunstancias, los Unicos mecanismos de desvinculacion realmente
efectivos son: (1) el retiro por limitaciones financieras, cambios en la
organizacién administrativa, razones técnicas o la supresién de una unidad
administrativa del érgano o ente y (2) el retiro de funcionarios de carrera, tras
su aceptacion de ocupar cargos de libre nombramiento y remocion.

23.La principal dificultad para la aplicacion de las sanciones disciplinarias es la
resistencia de los supervisores a involucrarse en ellas. Cuando experimentan
problemas con algun funcionario, la tendencia es tratar de delegar la
imposicién del castigo en la Direccion de RRHH.

24.La evaluacion del rendimiento es un proceso de muy poca utilidad, por
cuanto bs supervisores tienden a asignar a todo el personal a su cargo las
calificaciones “sobre-esperado” y “excelente”; en consecuencia, es imposible
discriminar entre funcionarios.

25.El resultado de las evaluaciones de desempefio no es vinculante para la
compensacion. Si bien una evaluacion positiva es condicion necesaria para
otorgar un aumento, no es condicion suficiente; la variable decisiva para que
los movimientos en la escala salarial se concreten es la disponibilidad
presupuestaria.
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Por otro lado, la practica frecuente en Venezuela de conceder aumentos
generales de sueldos y salarios, desvirtia completamente la aplicacion de la
escala salarial.

26.En la mayor parte de las organizaciones de la APN no existen verdaderos
planes de carrera que armonicen las expectativas de los funcionarios con las
necesidades previsibles de las organizaciones. De hecho, este es uno de los
factores que explica la gran dificultad que tiene la APN para atraer y retener
recursos humanos de alta calificacion y desempefio.

27.No existen en las organizaciones de la APN verdaderos planes de formacién
del personal. Se tiende a actuar reactivamente y la situacion tiende a
empeorar conforme la situacion financiera del sector publico se deteriora.

28.Las organizaciones de la APN no disponen de mecanismos apropiados para
monitorear el clima organizacional.

29.El grado de sindicalizacién de los trabajadores del sector publico es muy alto,
en comparacion con el sector privado. Ello determina que los sindicatos sean
muy fuertes y los organismos de la APN se vean obligados a interactuar con
ellos constantemente. Normalmente la APN negocia de manera global un
Acuerdo Marco aplicable a todos los empleados, pero ello no impide que
cada organismo pueda discutir con su propio sindicato un acuerdo
complementario.

30.El Estado venezolano no ha sido capaz de garantizar un sistema de
pensiones que satisfaga las necesidades y expectativas de los trabajadores
publicos y privados.

7.2. Analisis de areas causales

Las conclusiones anteriores dan cuenta de un SSC afectado por una serie de
patologias. La mayoria de ellas son consecuencia del exceso de rigidez del
sistema que se pone de manifiesto, entre otros aspectos, en: una sobre
uniformidad en el disefio de los puestos y esquemas de remuneracion, movilidad
interna y externa extremadamente baja, mucha dificultad para modificar la
estructura de cargos de las unidades organizativas y la gestion centralizada de
los sistemas de informacion de personal.

El Sistema también vulnera visiblemente el principio del mérito cuando: no
ingresan a la carrera los mas aptos (obviando los concursos), existe una
separacion evidente entre el desempefio en el puesto y las decisiones de
promocion y retribucion y predomina un estilo paternalista entre los supervisores.

Si bien es cierto que en buena medida las disfunciones del SSC venezolano son
producto de fallas en los procesos y practicas en los que se despliega, no es
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desdefiable la influencia de otros factores situacionales que deben ser
considerados:

1.

Factores Estratégicos

La funcion publica es y ha sido el componente mas desatendido en las
diferentes iniciativas de reforma y modernizacion del Estado. En las Ultimas
dos décadas, las propuestas y acciones emprendidas han hecho mucho
énfasis en las reformas estructurales (descentralizacién, participacion del
sector privado, etc.), relegando a un segundo plano las reformas
administrativas.

Factores de Entorno

La situacion politica del pais desde finales de los ochenta hasta esta fecha
sin duda ha sido un importante factor de perturbacion para el funcionamiento
de la APN. El estallido social de 1989, los dos intentos de golpe de Estado de
1992, el gobierno de transicion de 1993, la crisis del bipartidismo y el acceso
al poder de nuevos actores sin experiencia previa de gobierno, han supuesto
un constante reacomodo de la administracion a los cambios politicos.

La situacion socio-econdmica también ha tenido un impacto determinante, en
la medida en que los recursos publicos cada vez son mas escasos Yy
volatiles. Desde finales de los setenta el desempefio de la economia
venezolana ha sido muy pobre, produciendo una importante caida en el PIB
por habitante y un crecimiento constante de la poblacion en situacién de
pobreza. La APN se ha ido deteriorando al mismo ritmo en todos los &mbitos,
incluso en el estado e imagen fisica de sus instalaciones.

Otro elemento muy importante durante estos aflos ha sido la negativa
percepcién de la opiniébn publica respecto a la APN. Aunque es dificil
encontrar mediciones empiricas confiables de este fenémeno,® no es
imposible afirmar con propiedad que la mayor parte de los ciudadanos
venezolanos tiene una opinion adversa de la APN; se considera que ella es
el refugio de aquellos que no reunen las condiciones necesarias para optar a
un posicion en el sector privado y de quienes s6lo desean ocupar posiciones
de poder para apropiarse indebidamente de los recursos publicos. En estas
condiciones y tomando en cuenta las dificultades de la APN para remunerar
competitivamente a sus funcionarios, es facil entender los enormes
problemas que enfrenta el sector publico para captar y retener talentos.

Aunque inicialmente en este informe se analizé el impacto negativo que tiene
la situacion actual del mercado laboral en Venezuela, en términos de la
rigidez que impone a la adopcion de ciertas reformas en la APN, es
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Las encuestas de opinién publica raras veces utilizan la Administracién Publica como
categoria para medir el grado de confianza o aprobacion de los ciudadanos. Usualmente
distinguirli en este tipo de estudios se emplea la categoria genérica Gobierno o Gobierno
Nacional (para diferenciarlo de los gobiernos regionales y locales).
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importante sefialar que puede haber también un lado positivo. En la medida
en que la actividad privada ha perdido impetu en los ultimos afios, el sector
publico ha ganado cierta competitividad relativa; como consecuencia de la
reciente ola de despidos y cierre de empresas, individuos bien formados y
diestros pueden estar dispuestos a aceptar una posicion en la APN.

Factores de Contexto Interno

Varios factores de contexto interno afectan negativamente la GRH en la
coyuntura actual: primero, el alto grado de politizacion de la sociedad
venezolana y la tendencia a la consolidacion de dos bandos irreconciliables
en pro y en contra del gobierno; esta circunstancia crea una enorme
incomodidad al interior de las organizaciones publicas, por cuanto en todo
momento se trata de clasificar a las personas segun sus preferencias
politicas y se les exige que actien en consecuencia.

Un segundo elemento es la cultura organizativa imperante en el sector
publico. Aunque existen honrosas excepciones, ho es menos cierto que una
buena cantidad de funcionarios de la APN sienten que su trabajo no es
apreciado por el resto de la sociedad y que su esfuerzo no es
apropiadamente recompensado; ello determina una suerte de circulo vicioso
segun el cual no existen incentivos al esfuerzo y no hay esfuerzo que
justifique el incentivo. Por otra parte, la APN es un buen ejemplo de los
problemas de la relacién entre agente y principal de los cuales la literatura
especializada se ha ocupado ampliamente; el agente actia movido por sus
propios intereses ?la preservacion del cargo, como un fin en si mismo?, en
lugar de velar por los intereses del principal; en este caso, la sociedad en su
conjunto.

Un tercer factor es la falta de adecuacion de la estructura organizacional a
los principios de una GRH flexible y eficiente. El exceso de estandarizacion
de los procedimientos en la APN, la concentracién de los controles y
autorizaciones en materia de disefio institucional en el Ministerio de
Planificacion (antes OCP) y el caracter mandatorio del presupuesto,
condicionan sobremanera el comportamiento del SSC.

Propuestas de mejora

Antes de formular las propuestas de mejora, es importante tener presente que la
situacion actual del SSC venezolano responde en buena medida a factores de
entorno, que no es el propdsito, ni estd dentro de los alcances del presente
trabajo, tratar de modificar. Mas adn, mientras algunos de esos factores estén
presentes (la inestabilidad politica y los problemas fiscales, principalmente), la
efectividad de las recomendaciones que se presentan a continuacién podria
verse seriamente comprometida.
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Mejorar la imagen del sector publico es uno de los retos mas importantes.
Las organizaciones de la APN deben convertirse en lugares de trabajo
atractivos; para ello se requiere un esfuerzo comprehensivo de inversién en
la construccion de una imagen positiva y creible de las actividades y
condiciones de trabajo en el sector publico. Algunas experiencias
venezolanas como el Metro de Caracas demuestran que es posible tener
éxito en un esfuerzo de este tipo, siempre que exista la voluntad politica
para construir una organizacién “distinta”.

Tal y como se desprende del diagnostico, los problemas del SSC
venezolano son de naturaleza cualitativa antes que cuantitativa. No estamos
en presencia de un sistema excesivamente grande ni costoso, sino mas bien
frente a una perversa combinacién de incentivos que en nada favorece el
buen desemperio.

Prueba de ello es, por ejemplo, el caso de algunos docentes que laboran un
turno en algun plantel oficial (dependiente del Ministerio de Educacién) y el
turno complementario en un plantel de Fe y Alegria® u otra organizacién
similar. Pese a que no existen mayores diferencias en términos de
remuneracién e incluso un cargo docente del Ministerio garantiza algunos
beneficios que Fe y Alegria no puede proporcionar (como la jubilacion), el
desempeio de los docentes en un sitio y otro es muy distinto. Mientras en
las escuelas oficiales cualquier excusa es buena para ausentarse y no existe
apego al trabajo ?cosa que, por lo demas, no parece importarle a nadie?, en
los planteles de FyA los mismos maestros cumplen estrictamente el horario,
preparan cuidadosamente sus clases, respetan el calendario escolar y se
sienten participes del trabajo del plantel.

Casos como este ?que también son comunes en el sector salud con
médicos y enfermeras? muestran que las mejoras de APN no
necesariamente dependen del “reciclaje” del personal (como muchos
sugieren), sino de la presencia de ciertos incentivos tales como: una
adecuada motivacion, formacion continua, estrecha supervision,
compensaciones no monetarias, reconocimiento social, etc. Ademas, la APN
puede aprovechar la circunstancia de que el sector publico es en estos
momentos mas competitivo que otras opciones del mercado laboral
venezolano, para llevar adelante procesos de reforma interna.

El punto de partida de cualquier propuesta de cambio del SSC venezolano
tiene que ser la mejora sustantiva de los sistemas de informacién del
personal. Sin ese requisito, es imposible contar con un subsistema de
planificacibn de RRHH adecuado, que garantice la integridad del sistema y
permita adoptar politicas coherentes en el resto de los subsistemas. Sin
esas mejoras sustantivas en la informacion del personal tampoco es posible
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Fe y Alegria es una organizacion sin fines de lucro, vinculada a la Iglesia Catélica, que
provee educacidn a nifios provenientes de familias de bajos ingresos. El Estado venezolano,
a través del Ministerio de Educacién Cultura y Deportes, financia cerca del 80 por ciento de
los costos de funcionamiento de esta institucion.
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alcanzar un grado de flexibilidad minimo que haga viable la movilidad del
recurso humano al interior de cada organizacion y entre organizaciones del
sector publico.

Aunque se reconoce la conveniencia de que el ente rector en esta materia
?el Ministerio de Planificacion y Desarrollo? relna en un sistema unico la
informacion correspondiente a todo el Gobierno Central, dicho sistema debe
estar concebido en forma tal que haga posible su manejo desconcentrado;
esto implica que cada organismo de la APN pueda alimentar directamente
Su base datos, utilizarla siempre que sea necesario y permitir algunas
consultas por parte de los funcionarios (por via de redes internas, por
ejemplo).

Si bien es deseable una armonizaciéon entre la planificacion de RRHH vy el
presupuesto, el ultimo no puede seguir siendo el criterio dominante. Si bien
el adecuado manejo de las finanzas publicas es un tema que trasciende el
propoésito y alcance del presente trabajo, se impone un abordaje distinto del
problema. Es necesario establecer algun esquema de trabajo que permita
evaluar oportunamente prioridades e introducir ajustes, que no sean los
tradicionales “recortes” indiscriminados de los gastos de personal.

Debe hacerse el mayor de los esfuerzos para producir un buen Reglamento
de la Ley del Estatuto de la Funcion Publica. Dicho Reglamento debe prever
todos los detalles relacionados con la realizacion de los concursos de
ingreso, los requisitos y modalidades para la contratacién de personal y la
elaboracion de los planes de personal. La Ley tiene muchas lagunas
relacionadas con estos temas, por lo cual corresponde ahora al Reglamento
tratar no solo de subsanar esas deficiencias, sino proporcionar una base
transparente y justa para la gestion del personal en la APN.

Un cambio indispensable en el SSC en Venezuela es el establecimiento de
la necesaria vinculacion entre los subsistemas de gestion del rendimiento y
gestion de la compensacién. La separacion entre estos dos elementos
constituye un fuerte desestimulo al buen desemperio.

Deben evitarse en lo posible los aumentos generales indiscriminados, ya
que ellos representan la peor de las practicas. Se incurre en tremendos
costos financieros, practicamente sin ningun beneficio a cambio; los
funcionarios tienden a percibir estos aumentos como un derecho adquirido
?dirigido a compensar su precaria situacion econémica? y no como un
estimulo al esfuerzo.

El subsistema de compensaciones debe garantizar la equidad horizontal,
cuidando que funcionarios con posiciones y rendimientos similares reciban el
mismo tratamiento. También es imperativo descomprimir verticalmente la
escala de salarios; de ello depende que el sector publico esté en capacidad
de captar y retener talentos para ocupar las posiciones de direccion y el
grado de compromiso de dichos funcionarios con la actividad de la
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organizacion. Dificilmente se lograra que los supervisores y directores se
involucren en la gestion de los recursos humanos a su cargo si, desde el
punto de vista de la compensacion, reciben practicamente el mismo
tratamiento que sus subordinados.

La idoneidad de los concursos de ingreso, asi como el respeto de sus
resultados no esta garantizado con la mera inclusion de la norma en la Ley
del Estatuto de la Funcién Publica. Se requiere que el sistema judicial ?en
este caso los tribunales contencioso administrativos?, estén en capacidad y
disposicién de recibir, procesar y resolver oportuna y justamente cualquier
recurso relacionado con esta materia, garantizando asi la aplicacion
(enforcement) de la LEFP. En caso contrario, puede repetirse la experiencia
de violacién sistematica de la norma observada durante la vigencia Ley de
Carrera Administrativa.

Tomar muy en serio el problema de rotacion de los cuadros ministeriales. Es
imperativo garantizar un minimo de estabilidad de las maximas autoridades
para transmitir un mensaje de continuidad administrativa al resto de la
organizacion.

Se debe otorgar a la funcion de formacion la importancia debida, en lugar de
concebirla como una actividad residual (condicionada a los remanentes de
fondos de la organizacion o el tiempo libre de los funcionarios). Ademas de
su contribucién a la acumulacion de capital humano, la formacién juega de
hecho un papel muy importante como estimulo no monetario al buen
desempefio. Esto es fundamental en coyunturas fiscales como la
venezolana, donde existen serias limitaciones para compensar al personal
por la via de los salarios.

El SSC debe evolucionar hacia un sistema mas fragmentado, donde las
distintas organizaciones de la APN puedan tener mas autonomia para
manejar los sistemas de informacion, elaborar sus propios manuales
descriptivos de clases de cargos, definir sus escalas salariales, etc. En este
proceso de evolucién, la gestion de los RRHH deberia descansar cada vez
mas en los directores y supervisores de cada una de las unidades
organizativas.

Se impone en el caso venezolano una profunda reflexion sobre el propdésito
e implicaciones del régimen de carrera administrativa. Hasta ahora, ha
cumplido el objetivo de garantizar la estabilidad del funcionario,
protegiéndolo de eventuales despidos arbitrarios; sin embargo, no se puede
decir lo mismo respecto a su contribucion a la conformacién de una
burocracia profesional con un comportamiento institucional.

La garantia incondicional de estabilidad, vulnerando al mismo tiempo el
principio del mérito, s6lo puede fomentar el desinterés y desarraigo del
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funcionario publico y abonar el terreno para la emergencia de “agendas
paralelas”.

Es preciso reconocer que el sindicalismo es un fendmeno muy importante en
el sector publico. En la actualidad esta planteado pasar de un SSC que
reconoce los derechos a la negociacion colectiva y a la huelga, a uno donde
se restringe a los empleados de la AP el ejercicio de tales derechos por
razones de interés publico.

Sin entrar en juicios de valor sobre la pertinencia o justicia de este
planteamiento, lo cierto es que implica un cambio importante en las reglas
de juego que han regido la relacion patrono-empleador en el sector publico
y, en virtud de ello, se pueden esperar resistencias importantes de parte del
movimiento sindical. Por esta razon, es crucial que las partes se reconozcan
y acepten reciprocamente y orienten sus relaciones a la transaccion y
concertacion antes que a la confrontacién y descalificacion del otro.
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