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PRESENTACION

Este trabajo tiene por objeto el analisis y la presentaciéon de los resultados
globales de un proyecto impulsado por el Banco Interamericano de Desarrollo para
la evaluacion de sistemas nacionales de SC en América Latina y el Caribe. Este
trabajo ha sido impulsado por el BID en el marco de la Red de Gestion y
Transparencia de la Politica Publica que forma parte de los “Dialogos Regionales
de Politicas” impulsados por dicho organismo multilateral. El autor recibié del BID
el encargo de elaborar una metodologia que sirviera para dicho analisis
comparado, que se concret6 en el “Marco Analitico para el Diagnéstico
Institucional de Sistemas de SC”, el cual, aprobado por la Red, ha servicio de base
para el levantamiento de las correspondientes evaluaciones nacionales, a lo largo
del periodo abril 2002- diciembre 2004.

Después de una primera fase de experiencias piloto, de la que derivaron una serie
de ajustes en la metodologia, se procedié a la extension del trabajo a la totalidad
del universo potencial (21 paises), mediante encargos de consultoria realizados
por el BID, que el autor del marco analitico ha seguido y supervisado. Para
acelerar la realizacion del proyecto y al mismo tiempo actualizar las evaluaciones
realizadas inicialmente, la Red acordd en diciembre de 2003 la elaboracion un
formato abreviado de la metodologia que, sin merma del rigor e integridad de los
datos obtenidos, ha facilitado a lo largo del ultimo afo la realizacién de todo el
trabajo evaluativo. Dicho formato abreviado sera, sin duda, una herramienta util
para el caso de que en el futuro se decida emprender alguna clase de
actualizacion de este primer producto.

El contenido de las evaluaciones de los sistemas nacionales de SC se extiende a
los siguientes extremos:

1. Resumen ejecutivo
Resumen breve de toda la informacion que se obtendra a continuacion con
el diagnostico. Con especial énfasis en la situacion politica del pais, el
marco legislativo, y los cambios producidos entre el primer informe y la
actualizacion (cuando proceda).

2. Analisis de los Subsistemas
Introduccién breve, seguida por un analisis de cada uno de los subsistemas,
siguiendo la metodologia. La tabla de subsistemas permitira obtener una
vision de conjunto de como unos subsistemas afectan en el funcionamiento
de los demas.

3. indices
A través de este apartado, se introducen los resultados de la evaluacién
realizada, obtenidos en aplicacion de la metodologia y convertidos en
indices y subindices que coinciden con las dimensiones o atributos basicos
de todo sistema de SC (SC), en forma pensada para facilitar su lectura y
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comparacion. Este apartado incluye una explicacion de los datos mas
destacables, en positivo y en negativo, tanto de indices como de
subindices.

4. Conclusiones
Analisis de areas causales, conclusiones referidas a sistemas vy
subsistemas, factores del contexto interno y del entorno, conclusiones
referidas a cultura organizativa, ajustes presupuestarios, o cualquier otra
cuestion relevante. Resultados principales del diagndstico y por ultimo un
resumen ejecutivo de los mismos.

5. Matriz de puntos criticos
Comentarios breves sobre las principales claves de lectura del sistema
nacional de SC en sus puntos criticos, asi como las puntuaciones de los
indicadores cuantitativos.

6. Recomendaciones
Sugerencias sobre aquellos puntos en que se puede fundamentar la mejora
del SC en el pais. Recomendaciones respecto a stakeholders clave, y
fuerzas del entorno. También incluye cualquier otro comentario adicional
que el consultor crea conveniente.

Este informe final, dirigido a los miembros de la Red de Gestion y Transparencia
de la Politica Publica, y realizado tras la lectura y analisis de los veintiun
diagndsticos nacionales, pretende ofrecer una visién global y panoramica de los
resultados de éstos. Esta presentacion de resultados se realiza en dos partes.

En la primera parte, bajo el epigrafe “Principales conclusiones de los trabajos de
diagndstico institucional” se organizan éstas siguiendo la metodologia del “Marco
Analitico” en indices y subindices, con arreglo a la estructura siguiente:

Indice Subindice
Eficiencia
Mérito

Coherencia estratégica
Consistencia directiva
Consistencia de los procesos
Competencia

Capacidad funcional Eficacia incentivadora
Flexibilidad

Consistencia estructural

Capacidad integradora

En la segunda parte, bajo el epigrafe “Elementos complementarios del analisis” se
ofrecen una serie de consideraciones igualmente extraidas de los diagndsticos, a
modo de lecturas transversales de éstos, y organizadas en torno a cuatro ejes de
reflexion complementaria de la que el marco analitico definia como principal.
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Por ultimo, el informe se cierra con un breve apartado final en el que se incluye un
conjunto de recomendaciones que pueden considerarse de interés y validez
general, a la vista del trabajo realizado y de las conclusiones anteriormente
expuestas.

PRINCIPALES CONCLUSIONES DE LOS TRABAJOS DE DIAGNOSTICO
INSTITUCIONAL

Dedicamos este apartado a presentar de modo esquematico y sucinto algunas de
las principales conclusiones extraidas de la aplicacion de la metodologia de
evaluacion, que se ha extendido, como antes se indicd, a los sistemas de SC de
veintiun paises: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay, y
Venezuela.

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

Por ello, los indices permiten sistematizar una realidad muy compleja, vy
acercarnos al conocimiento de la situacion real en materia de funcion publica o
SC, pero no juzgan la actuacién de un gobierno u otro en tal materia; expresan
una situacion histéricamente configurada y definen el punto de inicio en la
construccion de modelos propios de SC, modelos que deberian tender a respetar
unos principios, criterios y valores que estan presentes en el modelo de referencia
que sustenta el marco analitico, pero que inevitablemente deben ser
idiosincrasicos. Ademas, es preciso aclarar que el modelo que sustenta la
metodologia no es un modelo unico al que todos los paises deberian tender, sino
un instrumento que permite describir y profundizar en una realidad muy variada
con el fin de conocer los factores fundamentales que la componen; en suma, no es
un paradigma cerrado ni pretende suministrar la unica explicacion posible de la
realidad.

En sintesis, vistos los resultados, el diagndstico puede considerarse relevante, con
limitaciones. Los indices nos han permitido conocer de forma muy sistematizada
cual es la situacion, pais a pais, con respecto a variables clave de sus sistemas de
funcidn publica. Analizados en su conjunto, entendemos que existe una
coherencia entre lo que se ha podido conocer de cada pais por los informes
estudiados y los resultados agregados. Asi, si en el informe se nos indica que en
el pais correspondiente no se planifica estratégicamente, es decir, no se prevén
necesidades cuantitativas y cualitativas de recursos humanos en funcién de los
objetivos finales de las organizaciones publicas, y, por el contrario, se actua de
forma reactiva frente a un problema, el indice de coherencia estratégica debe dar
resultados bajos. Asi resulta, por ejemplo, en la Republica Dominicana o en
Paraguay, cuyos indices son de 10 y 7, respectivamente, sobre 100.
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También del analisis entre paises surgen consideraciones que entendemos
sélidas para validar los resultados del estudio. A modo de ejemplo, se conoce que
el SC brasileno, en su nivel central de gobierno, es un ejemplo notable de respeto
a los principios de mérito, circunstancia que habria de llevarnos a una puntuacion
alta en el indice de mérito. Efectivamente asi ha sido. Pero también conocemos
que el SC en la Republica Dominicana no se ha caracterizado histéricamente por
el cumplimiento de sus avanzadas y competentes normas en materia de mérito,
sino que ha existido una politizacion continua en los procesos de seleccion,
aunque esta tendencia esté cambiando poco a poco. Ello llevaria a una
puntuacion baja en tal indice. Si de la comparacion entre los resultados de los dos
paises la diferencia fuera minima, tendriamos que revisar cual de los dos indices
esta mal realizado o si los dos tienen errores. Sin embargo, los indices resultantes
de los trabajos realizados en ambos paises reflejan una coherencia con los datos
conocidos por los informes.

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

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

Eficiencia

En general, hay una importante falta de informaciéon sobre el personal
existente y sus caracteristicas en numerosos paises, pero sobre todo existe una
falta de informacion sobre necesidades de personal, imprescindible para optimizar
efectivos, esta situacion es clara en paises como Argentina, Republica
Dominicana, Colombia y Guatemala. En Uruguay se constata una coexistencia de
superavits y déficit de personal, por carecerse de mecanismos que relacionen
necesidades y efectivos. Lo mismo sucede en Panama. No se conocen datos de
absentismo ni rotacion en El Salvador y Honduras.

En Panama existe un procedimiento que establece pasos, fundamentos legales,
formularios a completar y responsabilidades para la administracion y control de las
ausencias justificadas (permisos, licencias, tiempo compensatorio reconocido,
separacion del cargo y vacaciones); no obstante, este procedimiento aun no se
utiliza. La falta de controles ha hecho posible llegar al extremo de la existencia de
trabajadores que cobran su salario sin contraprestacion de servicios, de los cuales
no se ha podido estimar su numero. En el Perd, los sistemas de informacion
presentan errores significativos, y parece escasa la viabilidad de su resolucién en
el corto plazo.

Sin embargo, otro grupo de paises ha realizado esfuerzos importantes
respecto a sus sistemas de informacion. En Chile, existe un sistema eficaz de
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informacion de recursos humanos (aun sin contar con el alto grado de
informatizacion) y se observan practicas adecuadas de control del absentismo, y
bajos indices de éste, de acuerdo con las auditorias que ejerce la Contraloria.
Asimismo, el Sistema de Informacion para la Gestion Financiera del Estado
(SIGFE), iniciado a partir del afio 2001 (Ministerio de Hacienda, 2002) contempla
actualmente el desarrollo de un nuevo Sistema de Informacién de Personal de la
Administracion Publica (SIAPER), el cual tiene como objetivo generar una base de
datos de personal orientada a optimizar la interaccion entre los servicios publicos,
la Direccion Nacional de SC (DNSC), la Direccion de Presupuesto (DIPRES) y la
Contraloria General. En Bolivia se ha construido el Sistema integrado de gestion
administrativo presupuestario (SAFCO — soporte informatico SIGMA), pero con
bajo nivel de implantacion efectiva).

En Brasil, no hay un alto grado de absentismo, especialmente en aquellas
organizaciones donde hay control electrénico de las asistencias, como ocurre en
Brasilia, pero existe una acusada informalidad en la jornada de trabajo. El
Salvador, via la ayuda del Banco Mundial se ha dotado (1996) de un Sistema de
Informacion de Recursos Humanos (SIHR), que ha permitido contar con el historial
de todos los empleados publicos (funciones, salario y curriculo), si bien no incluye
perfiles de competencias. El sistema no es compatible con el que utiliza el
Ministerio de Hacienda y duplica esfuerzos al elaborar el presupuesto. En México
existe la voluntad de establecer un registro funcional llamado Registro Unico de
Servidores Publicos (RUSP), también conocido como Banco de Talentos, que sera
operado por las dependencias pero estara centralizado en su definicién y analisis.
El RUSP integrara la definicidon de perfiles y el catadlogo de puestos.

La falta de planificacién es la carencia fundamental hallada en este campo, y se
relaciona con el indice de coherencia estratégica, que pondra de manifiesto una
debilidad extensible a todos los paises (por ejemplo en Honduras las mayores
debilidades surgen del sistema de planificacion y empleo, que resultan
desintegrados y poco eficientes).

En consecuencia, en la mayoria de los paises la inversion en politicas de personal
es reactiva. No obstante, hay inicios de sistemas adecuados de planificacién e
informacion en Brasil y Barbados. Es un proceso que requiere cambios culturales,
ademas de seguimiento y continuidad, pero por ahora, en estos paises, el camino
parece haberse iniciado correctamente. En Guatemala, la ausencia de
orientaciones estratégicas vinculadas a las politicas publicas, la precariedad de los
sistemas de planificacion y la alta politizacién del SC son sus caracteristicas mas
definidoras.

Hay un importante peso de la némina sobre el gasto publico total referido al
gobierno central, incluyendo pensiones, en Uruguay o en Brasil. También se
constata un importante peso de los gastos de personal sobre PIB en Jamaica o
Colombia, y en El Salvador y Honduras representan el 50% del gasto del gobierno.
No obstante, los datos sobre este aspecto son bastante heterogéneos y dificultan
la comparacion.
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Se detecta un déficit en el sistema de pensiones publicas en Uruguay y en
México. También en Nicaragua, donde no se logra articular un modelo definido. Lo
mismo sucedia acusadamente en Brasil, donde el sistema, que suponia un
privilegio dificilmente justificable de los empleados publicos, ha sido
sustancialmente revisado por el gobierno del Presidente Lula Da Silva, mediante la
Enmienda Constitucional 41 de 2003, en linea con el control del gasto publico y su
relacion con el personal. En Venezuela, las pensiones constituyen también un
problema, no solo por su coste en términos de gasto publico, sino también por la
lenta implementacion de las modificaciones realizadas en el marco legal.

Mérito

Diferentes paises se caracterizan por un grado importante de vulneracién del
principio de mérito, acompafiada de una excesiva flexibilidad de estructura,
normas y practicas, lo que conduce a la prevalencia de criterios clientelares en la
incorporacion al empleo publico, la promocion en la carrera y la politica de
salarios. En el caso de Nicaragua, no existia un régimen de SC hasta el 2004. En
la Republica Dominicana, para el ingreso al SC se utilizan lazos politicos con el
gobierno de turno; por el contrario, el mérito es un criterio central para la
incorporacion de funcionarios a la Carrera Administrativa (minoritaria). Existe una
tensién inherente a las pretensiones de la Ley de contar con funcionarios
permanentes y las practicas politicas del Poder Ejecutivo. En Guatemala se
constata la prevalencia de criterios clientelares en la incorporacion al empleo
publico, la promocién y los salarios. En Ecuador, la gestion del empleo, desarrollo
y rendimiento, aparecen permeadas por practicas de tipo clientelar, siendo débil el
merito como guia de accion. En Panama, encontramos un sistema clientelar en el
cual la variable politica es determinante para el ingreso y el mantenimiento del
empleo. En el Peru, se evidencia una fuerte inequidad interna, ya que para
puestos similares se pueden encontrar distintas remuneraciones en funcién del
organismo de que se trate.

En Venezuela, el diagndstico refleja la debilidad del criterio de mérito para el
acceso a la carrera administrativa. Asimismo, y si bien actualmente se intenta, a
través de las reglamentaciones, homogenizar la practica, ésta ha sido irregular
dependiendo del organismo. Ni las normas, ni la modalidad de integracién de los
organos de seleccion muestran pautas relativas a garantizar la igualdad efectiva y
la no discriminacién. Ademas, se han dado importantes rescisiones de empleo por
motivos de tipo politico. En Honduras las convocatorias no son abiertas y no hay
mecanismos que eviten los ingresos por criterios politicos. Se percibe, no
obstante, un cierto aumento de poder relativo de la Direccion de SC para impedir
que los cargos de niveles altos sean ocupados por recomendados politicos
cuando éstos no reunen los requisitos del puesto. En Bolivia, después de varios
afnos de experiencias piloto de incorporacién a través de concurso publico,
comienza a replicarse esta modalidad en otras areas. En Argentina, puede
hablarse de un mediano grado de articulacidon del subsistema de empleo, sobre
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todo en cuanto a las garantias minimas para el reclutamiento y la seleccion,
promocién y pago en funcién del mérito.

En la seleccidén del personal, es muy comun la existencia de brechas entre lo
pautado normativamente y la practica cotidiana. En algunos casos, como un
método de escapar al control legal del principio de mérito, se utiliza el
nombramiento provisional en puesto vacante por razones de urgencia, para
después adaptar el concurso al candidato que ya ocupa el cargo. Hay un uso
abusivo de formas especiales de contratacion para eludir la norma, y una
utilizacién extendida de normas de excepcion para designar directamente en
cargos que exigirian concurso. En El Salvador, la unica reforma parcial de la Ley
de SC (1961) que se ha realizado (finales de los 90) ha permitido regularizar a los
trabajadores en régimen de contrato (pensados para funciones muy especificas y
por periodos cortos) que en la practica representaban el 40% del total de los
empleados. En Uruguay, la carrera administrativa existe y puede decirse que sus
reglas se cumplen. Sin embargo, este cumplimiento es mas formal que real,
debido a que muchas normas responden a ajustes ad hoc que legalizan practicas
discrecionales. En suma, en la administracion uruguaya hay una diferencia notoria
entre el deber ser y lo que efectivamente ocurre en la practica; se produjo una
evolucion en la concepcidn y en las practicas de la gestion de RRHH, pero todas
las reformas lo fueron de parte de sus componentes, faltando una reconcepcion y
modernizacion integral.

Los organos de seleccion no estan, en muchos paises, suficientemente
tecnificados, y se opta a veces por la contratacién de empresas externas, como en
Bolivia o Guatemala. La informalidad y ausencia de garantias de seleccion se
extiende a otros campos, como la promocién, las retribuciones o las rescisiones
por razones politicas.

Jamaica, Barbados y Brasil son una excepcién a todo lo anterior. El informe
sobre Jamaica recoge un énfasis gubernamental en la garantia del
profesionalismo y el mérito, y el uso extendido de procedimientos transparentes de
gestion del empleo. En Brasil el reclutamiento para los cargos es impersonal,
meritocratico y dificulta el ingreso por recomendaciones: los concursos son el
mecanismo de reclutamiento. En Barbados, los reclutamientos se realizan en
funcion de una serie de criterios como las certificaciones académicas. Después, el
candidato es seleccionado en funcién de sus calificaciones y posiblemente tendra
que pasar una entrevista. Hay una agencia central de reclutamiento que provee de
empleados a las demas unidades del Gobierno, en funcidbn de que existan
vacantes y la persona elegida reuna las condiciones establecidas en los perfiles
previamente aprobados.

Las evaluaciones de ciertos paises reflejan avances, en algunos casos
importantes, en este campo. El caso mas significativo es el de Chile, donde el
diagndstico constata la evolucion progresiva y sostenida del sistema de SC hacia
la plena consolidacion de un sistema de mérito. Sin perjuicio de los desafios
pendientes para su pleno desarrollo, la Ley de Nuevo Trato ha supuesto un
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importante punto de inflexién, siendo de destacar especialmente la reduccion de
los cargos de libre designacion, en el marco de la creacion, con criterios de mérito,
de la Alta Direccion Publica.

Asimismo, el informe sobre Colombia refleja los esfuerzos actuales y las acciones
iniciadas en el subsistema de empleo, sobre todo en cuanto a las garantias
minimas para el reclutamiento y la seleccién en funcion del mérito: reclutamiento
abierto, la ausencia de discriminacion y ciertas garantias del proceso de
incorporacion. Uno de los mayores logros de la ultima reforma en México, la Ley
del Servicio Profesional de Carrera, es el concurso abierto y por méritos para
ingresar al primer nivel de puestos.

En algunos paises, los programas de gobierno en curso de implementacién
incluyen previsiones de creacion o fortalecimiento de los sistemas de garantias del
mérito en el acceso y la carrera, cuya eficacia practica no es posible evaluar
todavia.

En todos los paises con deficiencias apreciables en este indice parece haber
areas mas protegidas de la arbitrariedad: "contratos de alta especializacion" en
Uruguay; Ministerio de Produccion y Comercio en Venezuela; hasta cierto punto,
el escalafén del Sistema Nacional de Profesién Administrativa (SINAPA) en
Argentina; la Aduana en Bolivia; la Secretaria de Estado de Trabajo, la Oficina
Nacional de Administracién y Personal (ONAP), la Contraloria General de la
Republica y la Suprema Corte de Justicia en Republica Dominicana; algunos
sectores con estatutos especiales (sanidad y educacion) en Honduras. Si destaca
en este pais la implementacion de mecanismos que garantizan la igualdad de
geénero, etnia, etc., lo que ha sido reconocido incluso por el sector sindical.

Consistencia estructural
Coherencia estratégica

Todos los informes, en sus conclusiones, caracterizan, aunque con énfasis
diferentes, la falta de vinculaciéon entre la GRH y la estrategia institucional
como el principal de los problemas de sus sistemas de funcién publica. Asi como
sucede en el Peru, y también en Honduras donde es muy débil la integracién de
las funciones de RRHH entre si y con la estrategia de la organizaciéon. En Costa
Rica, se constata la ausencia o débil vinculacion de los objetivos estratégicos
organizativos y la GRH en todos sus subsistemas. En Nicaragua, hay una limitada
orientacion estratégica en relacion a la planificacion de la gestion. En el caso de
México el informe identifica que se esta implantando un nuevo sistema de puestos
profesionales sin haber identificado primero areas de déficit e ineficiencia donde
introducir la profesionalizacién de los servidores. En Panama, el clientelismo
parece la estrategia dominante, y a ella se relegan los restantes objetivos
organizativos. En Ecuador, la ausencia de estrategias definidas impide el
alinemiento de las politicas con orientaciones prioritarias y objetivos operativos. En
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Uruguay, la planificacién es practicada como una funcion de apoyo, faltando una
mayor vinculacion con los resultados y decisiones estratégicas de la organizacion.
En Brasil, hay una coherencia alta respecto a la planificacion de metas
institucionales, pero baja respecto al desempefio individual.

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

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

Consistencia directiva

El exceso de uniformidad y centralizaciéon de las decisiones de GRH es una
constatacion muy generalizada. La correspondiente falta de autonomia de los
directivos es comun a la practica totalidad de los paises. A su vez, la falta de
implicaciéon de los supervisores en la gestion de las personas a su cargo es
destacada en diferentes evaluaciones nacionales. En Guatemala, el rol de los
directivos es limitado en parte por el fuerte componente clientelar del sistema de
gestion de recursos humanos y por la resistencia al cambio de la cultura
burocratica. La Oficina Nacional de SC (ONSEC), administra un sistema altamente
centralizado y burocratizado pero con escasa autonomia para mejorar su
capacidad plena en la implementacion de politicas que excedan lo meramente
administrativo. En Brasil, el desarrollo de un rol mas directivo de los supervisores
al establecer las tareas y logros de los funcionarios es una tarea pendiente. En
Honduras, falta preparacion y compromiso en las personas que ejercen tareas
directivas. El nivel de descentralizacién efectiva de la GRH es bajo en los
organismos centrales y mayor en los descentralizados.

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

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

Hay una falta de imagen de los servicios centrales de RRHH como instancias
creadoras de valor o, en el mejor de los casos, grandes diferencias en la
valoracion de aquellos. La falta de tecnificacion de estos servicios es destacada en
diversos informes. En Uruguay, se reconoce un escaso peso en el sistema a la
unidad central responsable del SC. En Guatemala, el organismo central esta mas
vinculado al seguimiento de largos procesos procedimentales de corte burocratico
que al asesoramiento a las areas, restando capacidad de cambio y mejora del
sistema. En Paraguay, la gestion de recursos humanos ha seguido una
concepcion tradicional por la cual se la percibe como un area de tramite, y no tanto
como un area clave para el logro de productos y resultados organizativos. En
Venezuela, el rol del organismo central estda mas vinculado al control que a la
aportacion de inteligencia, restando capacidad de cambio y mejora al sistema. En
Ecuador, la ausencia de una politica clara en relacién a la institucionalidad de la
gestion a nivel central de los recursos humanos ha generado una fuerte
fragmentacion y debilidad en el sistema.

Consistencia de los procesos

El problema mas comun en este campo afecta a la escasa calidad de los
sistemas de informacion sobre el personal, que se consideran deficientes
(Venezuela, Colombia, Guatemala), dispersos y fragmentados (Argentina),
embrionarios (Jamaica), se hallan en construccion (Uruguay), o son, simplemente,
casi inexistentes (Bolivia, Republica Dominicana, Guatemala). En Nicaragua, se
esta avanzando hacia la conformacion de sistemas de informacion que den cuenta
de la cantidad de empleados y otros aspectos relativos a los RRHH en la funcion
publica. En la Republica Dominicana, un importante cuello de botella es la
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ausencia de datos confiables sobre la némina de personal. Es dificil instrumentar
una planificacion ligada a metas institucionales cuando la informacién sobre los
recursos humanos disponibles tiene problemas.

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

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

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

Nuevamente, en este punto, son especiales los casos de Jamaica y Barbados,
donde los principales procesos (asignacion, movilidad y desvinculacion) presentan
un alto grado de formalizacioén, asi como sistemas desarrollados de informacién
sobre el personal que permiten una gestion integrada de aquellos. En Brasil, la
igual retribucion a tareas semejantes y el sistema de informacion sobre salarios
han experimentado evoluciones positivas, mientras que otros (confiabilidad de la
evaluacion individual) siguen siendo problematicos.
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Capacidad funcional
Competencia

No se incluyen aqui, para evitar repeticiones, las observaciones ya citadas al
hablar del mérito (ausencia de procesos fiables de seleccion, arbitrariedad, etc.),
que légicamente deben ser también considerados en este indice.

En Brasil, hay practicas destinadas a asegurar la calidad del reclutamiento, pero
existen limitaciones a la capacidad de alterar los requisitos de competencia de
carreras estructuradas por la organizacion, para hacerlos mas flexibles y
polivalentes. En Bolivia, destacan algunos avances registrados en el reclutamiento
e incorporacion de personal a través de concursos publicos, si bien persisten los
criterios clientelares en la gestion. En Venezuela, el informe enfatiza que el
concurso no ha sido el mecanismo generalmente utilizado para la seleccién del
personal.

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

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

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

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

En ciertos casos, se constatan limitaciones a la inversiéon en formacién. No
obstante, en otros (Bolivia, Republica Dominicana) se han abierto, con ayuda
internacional, centros con tecnologia punta en formacién para funcionarios. Por
ahora, dichos centros estan infrautilizados.

En Brasil, en lo relativo a desarrollo profesional, el componente asociado a
capacitacion esta mejor estructurado que el vinculado a promocion. El primero se
basa en evaluaciones previas de necesidades organizativas, por puestos e
individuales. El segundo es mas burocratico, mas vinculado a antigiedad que a
adquisicion de competencias.

Eficacia incentivadora

Una parte significativa de las valoraciones criticas en este subindice afectan al
subsistema de gestion del rendimiento y su conexidén con las diferentes politicas
de RRHH. La evaluacién del desempefio existe en casi todos los paises, pero su
funcionamiento es valorado negativamente, como indicabamos antes, salvo
alguna excepcion, como Barbados, donde no se dispone todavia de los resultados
del proceso de implantacion de un nuevo método implantado recientemente.

Hay paises donde es practicamente inexistente (Costa Rica, Nicaragua, Bolivia) y
el sistema de remuneraciones muy poco eficiente (Honduras). En Panama, la
inexistencia de una norma sobre salarios permite a los mandos altos incrementar
los sueldos de sus subalternos de manera discrecional, y sin relacidon con criterios
de eficiencia, capacitacion o antigiedad. Los sistemas no son fiables ni objetivos
en Jamaica. En el Peru, existe un sistema asociado a la posibilidad de dar
estimulos econdmicos compensatorios del salario y no a la gestion del
desempeno. En otros casos, la evaluaciéon funciona como un mero tramite
(Uruguay), o se aplica con caracter general un formato estandar y la implicacién
directiva es muy baja (Venezuela) En Argentina, el proceso esta distorsionado: los
objetivos se definen al final del proceso para justificar las evaluaciones formales.

El informe sobre Brasil considera que el sistema de evaluacion debe ser mejorado;
alli, existen dos formas de evaluacion, una institucional y otra individual, la primera
tiende a funcionar bien, sobre todo por su vinculacién al Plan Plurianual, pero la
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segunda presenta el problema de que los gestores implicados tienden a tratar el
proceso como una formalidad y evitan las distinciones entre empleados.

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

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

Hay grandes diferencias entre los paises en los indices de compresiéon de los
salarios. Los extremos son Jamaica —1/15-, Brasil —1/22, Honduras 1/23 y
Republica Dominicana —1/33- en cuanto a la descompresion y Uruguay —1/3.4- y
Colombia —1/4- como ejemplos de compresion.

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

Flexibilidad

Algunos informes coinciden en ubicar los principales problemas de rigidez en el
subsistema de organizacion del trabajo. Hay rigidez en la estructura de cargos
(Uruguay, Venezuela). Hay un exceso de rigidez en las descripciones de puestos
(Jamaica, Colombia). También se detectan abundantes problemas de rigidez en
los mecanismos de movilidad.
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En Brasil, la enmienda constitucional 19 de 1998 flexibiliz6 las relaciones de
trabajo, eliminé distorsiones en la estructura remunerativa y cre6 condiciones para
la adopcion de mecanismos de contratacidon de personal. Las descripciones de
puestos son detalladas y estan bien armadas, el punto débil es la lenta
incorporacion de perfiles que permitan la gestion de carreras horizontales. El
informe sobre Argentina critica especialmente la falta de seguimiento y adaptacién
a los cambios de los mecanismos de planificacién y disefio de puestos y perfiles.

En Uruguay, de las disfunciones que afectan la flexibilidad, destacan: el exceso de
regulaciones superpuestas (regimenes de contratacion, excepciones); escasa
movilidad horizontal; distribucion forzada en la evaluacion de desempeno; idea de
inamovilidad generalizada; y concursos cerrados para los ascensos. En
Nicaragua, impacta negativamente la ausencia de politicas de desarrollo y carrera,
y la imposibilidad de despido por bajo desempenio.

No hay promocién horizontal que sirva como alternativa a las carreras
jerarquicas en ningun pais, excepto en Brasil, aunque con las limitaciones
apuntadas mas arriba. En El Salvador, se detecta su utilizacion para corregir los
efectos negativos de la eliminacion de plazas debida a la politica de austeridad. En
Guatemala, los puestos no tienden al disefio horizontal ni se realizan acciones de
enriquecimiento de la tarea y no esta prevista la posibilidad de despido por bajo
rendimiento.

En sistemas con débil desarrollo de la funcién de RRHH, como Bolivia o Republica
Dominicana, no es la rigidez el principal problema, pues no existen reglas fijas y
garantizadas que impidan la adopcion de decisiones discrecionales. En la
Republica Dominicana, las decisiones sobre puestos, redistribuciones, despidos,
etc., estan afectadas por consideraciones politicas y solo en segunda instancia por
criterios técnicos.

Capacidad integradora

Hay coincidencia en una valoraciéon negativa de la gestiéon del clima laboral.
Una ausencia de canales y practicas permanentes de comunicaciéon de objetivos,
informacion, instrucciones y noticias. La gestion del clima es muy deficitaria
(Jamaica), no se le presta atencidén (Venezuela, Argentina, Republica Dominicana)
0 no se evalua (Uruguay, México). Se constatan problemas de clima laboral en
diversos paises (Guatemala, Colombia, Bolivia). En el Peru se constata la
inexistencia de acciones vinculadas al clima y la comunicacion. En Costa Rica, se
presta escasa atencion al clima laboral y principalmente a la comunicacion interna,
asi como a los mecanismos para incorporar las opiniones y participacion de los
empleados. En Colombia, se percibe una alta desmotivacion y falta de
comunicacion en el interior de la organizacion, y las relaciones laborales no logran
desarrollar mecanismos estables de negociacion.
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En Barbados o Brasil, en cambio, se potencia la informacion interna y el dialogo,
sobre todo, en este ultimo pais, desde la implantacién del programa de calidad. En
Brasil hay leyes especificas de igualdad de oportunidades, pero aun no cuenta con
instrumentos formales especificos para tratar el clima laboral. En Honduras, el
informe se hace eco del uso de encuestas sobre el clima laboral y los beneficios
sociales.

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

En cuanto al funcionamiento de los mecanismos de relaciones laborales, la
vision no es tampoco coincidente. En Argentina, estos mecanismos parecen
funcionar adecuadamente y permitir relaciones laborales equilibradas. En
Uruguay, no existen sistemas formales de negociacion colectiva de las relaciones
de trabajo, y el informe echa en falta la existencia de mecanismos de resolucion
de conflictos. En Guatemala, hay un gran peso y poder de los sindicatos de
empleados publicos. En Brasil, los mecanismos informales de negociacién con los
sindicatos estan mas avanzados que los formales. En Honduras, el éxito de las
presiones de los empleados bajo el régimen de estatutos especiales para
conseguir mas beneficios salariales, provoca mejoras no equitativas, creando
diferencias salariales, lo que genera malestar entre los empleados. Los canales
estan limitados a los sindicatos, que son conflictivos y a veces violentos y
focalizados en la obtencién de mejoras salariales. En México, paraddjicamente, la
gestion del clima tiene su fortaleza y limitante en la presencia del sindicato. Es una
fortaleza porque existe una organizacidon colectiva del personal de base que
permite elevar demandas y necesidades. A su vez, es una limitante porque tiene el
monopolio de la representacion, y porque su agenda es menos permeable a
cuestiones concernientes a las metas de desemperfio y rendimiento del personal.
En Ecuador, las practicas de negociacion laboral han estado marcadas por el
conflicto. Los grupos de empleados rechazan cualquier cambio en la organizacion
y lo interpretan inmediatamente como privatizaciéon, municipalizacion o despidos.
En Colombia, el clima laboral general en el sector publico es bueno, aunque
existen roces en los sectores que tienen una presencia mas fuerte de las
organizaciones sindicales, como los maestros y los trabajadores petroleros.

Hay grandes diferencias entre los paises en cuanto a las politicas que deben
impulsarse en este terreno. En Bolivia se ha prohibido la sindicacion de los
servidores publicos, y en El Salvador, hay una restriccion legal de los trabajadores
a agruparse en sindicatos y no se reconocen las negociaciones colectivas;
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mientras que en la Republica Dominicana se ha impulsado el asociacionismo en el
sector publico, y en Barbados las diversas “trade unions” estdn muy activamente
implicadas en la negociacion y en el impulso de las reformas, y los miembros de
los sindicatos estan siendo continuamente consultados.

En Brasil, se ha establecido la Mesa Nacional de Negociacion Permanente, donde
la politica del gobierno queda institucionalmente “filtrada” por las demandas
gremiales, firmandose una serie de acuerdos salariales a mediados del 2004. La
Mesa no previno conflictividad sindical por ajustes salariales (68% de paralizacion
de las reparticiones federales en agosto de 2003).

En Chile, esta legalmente prohibida la declaracion de huelga en el sector publico.
Sin embargo, la practica de la huelga se encuentra en un estadio intermedio entre
la prohibicidn y la tolerancia. Se producen numerosas negociaciones informales,
se firman acuerdos y protocolos que a veces son verdaderos contratos colectivos
y se ha vuelto comun la realizacion de huelgas y paralizaciones ilegales a fin de
presionar a la autoridad respecto de una determinada pretension

ELEMENTOS COMPLEMENTARIOS DEL ANALISIS

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

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

e El gje integracién/fragmentacion: En qué direccion y con qué intensidad
operan las tendencias cohesionantes y disgregadoras sobre los sistemas
de SC.

e El gje profesionalizacion/politizacion: Qué conclusiones generales podemos
extraer sobre el peso de las tendencias profesionalizadoras y las
resistencias de tipo clientelar.

o FEl gje fortaleza/debilidad institucional: En qué medida la consistencia de las
instituciones esta operando como un factor determinante sobre la realidad y
dinamicas de los sistemas de SC.

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

Las tendencias de reforma de los sistemas de SC

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

Los contenidos de las reformas

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

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

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

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

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

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

Chile se encuentra actualmente en un momento de transicion en lo relativo a su
SC. Esta transicion esta dada por las posibilidades de implementacion plena vy
exitosa de las innovaciones introducidas al Estatuto Administrativo a partir de la
promulgacion de la Ley del Nuevo Trato (2003). Una serie de escandalos
vinculados a sobresueldos en el sector publico acelero el ritmo de las reformas y
propicid la promulgacion de la Ley. Entre sus puntos centrales figuran, la
ampliacion de la carrera funcionarial a niveles jerarquicos superiores hasta el
tercer nivel de responsabilidad, equivalente a jefes de departamento; la creacion
del Sistema de Alta Direccion Publica, al que estaran sujetas las funciones de
exclusiva confianza de la autoridad, niveles equivalentes a jefes superiores de
servicios y hasta el segundo nivel jerarquico; la implementacién de concursos
internos como mecanismo para proveer los cargos vacantes para el personal
permanente; la incorporacion de la figura de empleo a prueba; la eliminacién del
incremento por desempefio individual; la creacién del incremento de desempefio
colectivo; el premio institucional y en especial el establecimiento de una nueva
institucionalidad para administrar descentralizadamente la politica de personal, a
través de la creacion de la Direccion de Nacional de SC (DNSC) y el Consejo de la
Alta Direccion Publica (CADP).
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El segundo tipo de propdsito que abordan las reformas analizadas se centra en
cambios organizativos y técnicos que permitan la introduccién de
elementos de mejora en el funcionamiento del sistema. Son cambios que se
expresan normalmente mediante instrumentos no legales. Estos son los casos de
Costa Rica y Brasil, cuyo contenido, sin embargo, difiere notablemente entre si.

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

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

Hay un grupo aparte de reformas que, por su calado, representan el intento de
producir un cambio de régimen. El propdsito es aqui la creaciéon y construccién
de un sistema de mérito, en abierta ruptura con las tradiciones y parametros
basicos de funcionamiento del sistema anterior. Serian los casos de Nicaragua y
México.

En Nicaragua, la Reforma del Estado se inicia en 1994. La Constitucion vigente es
de 1995, y hasta fines del 2003, con vigencia de 2004, no se aprueba el régimen
juridico para el SC (hasta entonces los servidores publicos se regian por el Codigo
Laboral). Esto supone un hito en la historia de Nicaragua, creando las bases
juridicas para la implantaciéon de un régimen de SC sobre la base del mérito.
Comprendera a los funcionarios y empleados publicos del servicio del poder
legislativo, poder ejecutivo, poder judicial, poder electoral, entes autonomos y
gubernamentales, municipios y érganos de las regiones autbnomas de la costa
atlantica. A lo largo de 2004, se aprobd la reglamentacion de la Ley y se avanz6
en su implementacion a través de la Direccion General de Funcion Publica.

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

El criterio del propédsito explicito lleva a presentar conjuntamente empefios y
realidades institucionales diversas, que haran de las reformas iniciativas mas o
menos viables. Por ello, un segundo apunte sobre las iniciativas de reforma del SC
apuntadas en los diagnosticos nos lleva a interrogarnos sobre el grado de
profundidad y efectividad de los procesos de cambio en este terreno.

Se detectan realidades nacionales en las que hace anos que se declaran y
explicitan esfuerzos para reformar el SC de carrera, pero donde han existido
problemas para lograr avances significativos en su aplicacion. En determinados
casos, por falta de apoyo de los afectados o del propio sistema politico. En
Honduras, esta vigente una Ley de SC (LSC) sancionada en 1967 y reglamentada
en 1976, que tiene un bajo grado de cumplimiento, y desde 1990 se han realizado
esfuerzos significativos para reformar el SC de carrera, disminuir gastos de salario
y conseguir las metas del FMI. Sin embargo, cuando en 2003 el gobierno informé
que estaba listo el proyecto de una nueva LSC, hubo manifestaciones en contra
del anteproyecto y el Congreso informé que no lo aprobaria hasta contar con el
consenso de todos los actores sociales afectados por la reforma. A partir de
septiembre de 2003, se comenzd a percibir la escasa viabilidad de las reformas
impulsadas. En 2004 se origin6é otro conflicto cuando se filtré informacién sobre
una version muy preliminar sobre cambios a la LSC. Finalmente, el gobierno
resolvié desechar cualquier proyecto que no contara con la aprobaciéon de los
representantes sindicales.

En la Republica Dominicana, la Ley del SC y Carrera Administrativa de 1991 y
reglamento de 1994, introduce un segmento burocratico profesional y estable,
pero no ha podido consolidar un SC de carrera. Las mayores barreras han
provenido del propio sistema politico.

El SC ecuatoriano ha atravesado varios intentos de mejora a partir de fines de los
noventa. Sin embargo, la alta conflictividad politica interna y la pervivencia de
practicas clientelares no han permitido su desarrollo en forma integral. En este
sentido, hubo propuestas fallidas de reformas a la Ley de SC y Carrera
Administrativa en el gobierno anterior, y actualmente el nuevo gobierno, por un
compromiso fiscal con el FMI, propuso al Congreso la aprobacion de una Ley
Organica de SC y Carrera Administrativa y de Unificacion de las Remuneraciones
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del Sector Publico, que fue aprobada en el 2003. Las posibilidades de éxito de
esta reforma aparecen seriamente cuestionadas por los precedentes.

En Panama, en la década de los 90 se hicieron algunos avances en el desarrollo
de normativa y herramientas para aplicar a distintos aspectos de la gestién de
recursos humanos. No obstante, han resultado insignificantes los avances en la
implementacion de la carrera administrativa, lo que se sustenta en los escasos
incentivos a renunciar a los beneficios del clientelismo politico.

En otros casos, se han desarrollado mecanismos de planificacion estratégica e
institucional, con indicadores de gestidon y sistemas de informacion, pero no se ha
logrado derivar de estos avances, estrategias organizativas, modelos para el
cambio o planes operativos: no se logra permear a quienes ejecutan las
operaciones (Costa Rica, Nicaragua). También es el caso de Uruguay, donde las
sucesivas reformas a la administracion parecen no alcanzar, sin crisis
estructurales, los periodos de consolidacion necesarios para arraigar una vision
que jerarquice y profesionalice la gestién de recursos humanos, ubicandola en la
agenda politica y social como un elemento clave para la gestion. Si bien se logré
la incorporacion, a partir de 1996, de flexibilizaciones y elementos gerenciales,
como los cargos de alta gerencia y los incentivos por rendimiento, en el fondo
perduran los principios burocratico-weberianos de carrera, sigue siendo un reto
pendiente la reforma del SC. En Argentina, los dos intentos de organizar una
carrera administrativa generalizada bajo principios meritocraticos (Decreto
1.428/73 del Escalafon del Personal Civil de la Administracion Publica Nacional, y
Sistema Nacional de Profesion Administrativa —SINAPA, 1991-), comenzaron con
mucha energia, pero se fueron desvirtuando por la falta de una estrategia clara y
un liderazgo consistente sobre estas politicas. Lo mismo sucedié con los intentos
de consolidar algunos cuerpos de élite.

Hay paises donde la profundidad de la aplicacion de las reformas es dificil de
analizar porque, o bien es prematuro evaluar sus avances (serian los casos de
México y Nicaragua, antes citados), o bien, los problemas sociales del pais han
relegado de la agenda el tema de la carrera administrativa (Bolivia).

Los procesos de reforma

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

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

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

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

En otros paises, sin embargo, es la propia restriccion presupuestaria la que pone
en cuarentena la reforma del SC, al imponer un entorno restrictivo que dificulta
ciertos cambios. En México, la disponibilidad econdmica puede afectar a la
introduccion de la Ley de Servicio Profesional de Carrera; los premios y
compensaciones estan comprometidos por las restricciones del gasto de las
dependencias, y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico puede ordenar
recortes al presupuesto disponible y congelar plazas. En Bolivia, el gobierno del
presidente Mesa, que asumid a través de una transicion constitucional en octubre
de 2003, ha formulado un plan de gobierno con dos etapas: a) una primera fase
hasta la Asamblea Constituyente prevista para mitad de 2005, b) una segunda
fase desde el final de la Asamblea hasta el final del mandato constitucional del
Presidente (agosto de 2007). Sin embargo, las restricciones presupuestarias han
llevado este afio al dictado de normas de austeridad que implican una restriccidon
para el desarrollo efectivo de la carrera administrativa. La politica de austeridad
implantada por la actual gestion de gobierno ha derivado en drasticos recortes
presupuestarios a la masa salarial de las entidades publicas en todos sus niveles,
con el consecuente alejamiento de personal altamente calificado.
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En Argentina, la restriccion mas fuerte tiene que ver con los ajustes
presupuestarios, que afectan a todos los subsistemas analizados. Se restringe la
posibilidad de ofrecer capacitacion, no se permite la cobertura de vacantes, con lo
cual no se renueva la planta ni se realizan concursos, algunas areas no cuentan
con fondos para pagar el salario adicional por desempefio destacado o demoran el
tramite de los ascensos de grado y se desvirtua el esquema de compensaciones,
con reducciones salariales generalizadas.

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

El impulso de los financiadores externos

Los informes se hacen eco en muchos casos de la influencia en las reformas de
expertos y financiacion de organizaciones externas a los gobiernos nacionales.
Las organizaciones que estan financiando estas reformas en los veintiun paises
son generalmente el FMI, BID, Banco Mundial, y en algun caso la UE. El peso de
estos organismos multilaterales en la produccién de las reformas es otra variable
digna de ser resaltada. En general, el FMI se caracteriza por influir en el proceso
previo a la reforma, imponiendo requisitos para la concesion de créditos (Ecuador,
Honduras). El BID, en cambio, se caracteriza por intervenir y apoyar en las leyes y
programas de reforma y modernizacion de la GRH (Republica Dominicana y
Uruguay).

En la Republica Dominicana, confluyen dos programas con apoyo internacional
para la reforma del estado y la modernizacion del SC del gobierno central: el
Programa de Reforma y Modernizacion del Poder Ejecutivo con financiacion del
BID denominado PROREFORMA vy 2) el Programa de Apoyo a la Reforma y
Modernizacion del Estado (PARME) con fondos de la Union Europea.
Actualmente, PROREFORMA y PARME, en colaboracién con la Oficina Nacional
de Administracion y Personal (ONAP), estan realizando estudios de diagndsticos y
propuestas.

En Uruguay, la reforma administrativa del Estado comienza formalmente con la
Ley de Presupuesto 16.736 (1996), que crea el Comité Ejecutivo para la Reforma
del Estado (CEPRE). Para la implantacion de la Ley se solicité un préstamo del
BID. La reforma visualiza la gestion de recursos humanos en el marco de la
planificacién estratégica asociada al Presupuesto Nacional, lo que constituye una
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novedad en relacion a periodos anteriores. Los principales objetivos que se
alcanzaron en el proceso de Reforma fueron la mejora en la productividad y la
calidad del gasto publico a través de: reformulacion de estructuras organizativas,
reduccion en el numero de cargos y funciones contratadas excedentes, supresion
de cargos vacantes, contratacién con terceros, recalificacion de funcionarios
publicos. Las economias logradas se utilizaron para financiar los premios por
desempeno, cargos de alta especializacién y equiparacion salarial para tareas de
similar responsabilidad. La Ley de Presupuesto 2000-2004 se elabora sobre la
base de un plan estratégico a nivel de cada unidad ejecutora, establece la
racionalizacion de las denominaciones y el desarrollo de sistemas de informacién
sobre cargos, contratos y retribuciones. Este proceso es apoyado desde el
Programa de Modernizacion de la Gestion Publica 2001-2003 (BID) uno de cuyos
componentes incluye la mejora de la gestion de RRHH a través de la
modernizacion del marco legal, la reforma de la Oficina Nacional de SC, y la
implantacion de sistemas de informacion de RRHH.

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

Bolivia consigui6 financiacion del Banco Mundial, para su Proyecto de Reforma
Institucional (PRI), previsto para el periodo junio 1999 — agosto 2005. El PRI, que
gozd en sus inicios de un fuerte apoyo politico, focaliza su accion en reformas
horizontales en las areas de gestion de RRHH, presupuesto por resultados y
evaluaciones de desempefio, y su aplicacion vertical en agencias piloto, tales
como la Aduana y el Servicio Nacional de Impuestos Internos (principales
recaudadores), y el Servicio Nacional de Caminos (una de las principales areas de
gasto); y los Ministerios de Agricultura, Vivienda y Educacion, y el Instituto
Nacional de Reforma Agraria (los tres vinculados a la estrategia de lucha contra la
pobreza). El reconocimiento de los avances logrados en los casos piloto es
generalizado, aunque se critica que logra sus objetivos a fuerza de la inyeccion de
financiacion externa, y que no llega, por ello, a consolidar procesos sustentables.
Sus principales objetivos son: administracion orientada a resultados; combate a la
corrupcion; reforma del SC; y reestructuracion organizativa.

El peso del instrumental legal

La utilizacion de las normas juridicas para la produccion de cambios en los
sistemas de SC estd generando dos tipos de agrupaciones de paises. Los
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primeros, donde la inestabilidad y la debilidad del sistema legal inciden de manera
negativa en la existencia de sistemas de mérito (El Salvador, Honduras,
Nicaragua, Colombia, el Peru). Existen paises donde el cambio de normativa no
ha sido viable, bien por condicionamientos politicos (El Salvador), bien por
presiones sindicales (Honduras, a pesar de la antigiedad de sus leyes sobre SC).
En el Peru la ausencia o debilidad de los marcos reguladores para la gestion de
recursos humanos ha llevado al predominio de la negociacién oportunista entre los
actores interesados, y la implementacién de arreglos institucionales especificos y
precarios que no logran constituirse en regimenes plenos. Generalmente, esta
inestabilidad viene combinada con una profusién de normas, exceso de regulacidon
y opacidad. En Colombia la inestabilidad de los marcos juridicos del SC se
produce vis a vis con una excesiva profusion de normas.

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

El peso del instrumental legal es definitivo en aquellos paises donde se requiere
de modificaciones constitucionales para las reformas en el SC. En Brasil la
formulacién e implementacién de politicas publicas estan constitucionalizadas, y
se requiere de Enmiendas Constitucionales para promover cambios concernientes
al SC. (la Enmienda Constitucional 41 de diciembre de 2003 llevara a la jubilacién
de 25% de los empleados al 2007).

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

Las resistencias al cambio

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

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

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

Las tensiones entre integracion y fragmentacion

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

La dispersion normativa: los estatutos especiales

Una parte de este escenario tiene su origen en la regulacion diferenciada de las
condiciones de empleo de ciertos sectores de la administracién publica, o de
determinados colectivos o profesiones. Es una diferenciacion que refleja con
frecuencia tensiones de poder en el interior del sistema politico-administrativo.
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En Honduras, durante los 80, algunos sectores hicieron presién para obtener un
estatuto propio y cinco colectivos profesionales consiguieron beneficios
diferenciales no equitativos (por su alta capacidad de paro y movilizacién de
gremios): médicos-empleados, docentes, microbidlogos y quimicos, trabajadores
sociales, y enfermeras profesionales. En este caso la distribucién de recursos
favorece a las Secretarias de Salud y Educacion. A lo largo del afio, la gestion de
la compensacion es sometida a cambios por las presiones que ejercen los
empleados bajo el régimen de estatutos especiales para conseguir mas beneficios
salariales. Por otra parte, la Ley del SC tampoco rige para instituciones
desconcentradas y descentralizadas, sobre las que la Direccion de SC no tiene
competencia ni autoridad.

En Costa Rica, el sistema esta fragmentado por la existencia de regimenes
diferenciados. El Estatuto de SC se aplica para la gestion del 56% de los empleos,
estando el resto del 44% bajo normas particulares: de las entidades
descentralizadas, autébnomas, empresas publicas, organismos legislativo y judicial,
y municipalidades. A menudo, en estos casos se ofrecen salarios y prestaciones
superiores a los del Gobierno Central, se goza de mayor flexibilidad en la
incorporacion de personal y se desarrollan practicas mas permeables a la
politizacién de las decisiones en materia de aprovisionamiento.

En Nicaragua, el diagnéstico apunta a una administracién del sistema
excesivamente fragmentada. Se ha carecido de 6rgano rector, normas, procesos y
practicas comunes y la gestion de RRHH se ha realizado en base al impacto
financiero del gasto en personal a nivel presupuestario. Hasta 2004 no existia Ley
de SC, y la Constitucion reserva a otras leyes la regulacion de la carrera del
servicio exterior, el magisterio y la policia, que tienen sus propios estatutos. La
ausencia de marco legal ha generado que hasta el momento cada institucion
publica tenga su propio régimen, creando distorsiones de equidad y vulneracion de
principios de eficiencia y mérito.

En la Republica Dominicana, el sistema de empleo en el gobierno central es
bifurcado entre el SC y la Carrera Administrativa. Se observan requisitos de meérito
solamente en esta ultima, que abarca a menos del 5% del personal del gobierno
central.

En Ecuador, coexisten diversos regimenes, tales como la nueva Ley Organica del
Servicio Civil y Carrera Administrativa, Homologaciéon y Unificacion de las
remuneraciones del sector publico -Ley 2003-17, reformada por la Ley 2004-30-;
el Codigo del Trabajo, la Ley de Carrera Administrativa de la funcion legislativa, y
el Reglamento de carrera judicial. Esta diversidad de regimenes imprime un
contexto de fragmentacion cuyos efectos mas disfuncionales se traducen en la
politica de remuneraciones, la cual es hoy el principal nucleo de los intentos de
reforma.
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En Panama, ademas de la carrera administrativa, el servicio publico cuenta con
las carreras judicial, docente, diplomatica y consular, sanitaria y militar. Cada una
de ellas se rige por una norma propia. Se observan inequidad entre distintas
dependencias del gobierno central, entre éstas y los entes descentralizados, y
entre empleados permanentes y aquellos con contratacion eventual o contingente.

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

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

En Argentina, se produce una gran dispersion en los regimenes de empleo en la
Administracion Publica Nacional. Pese a los esfuerzos por consolidar la normativa
del empleo publico, sigue habiendo una gran dispersion en los regimenes de
empleo, aunque en sus contenidos centrales son bastante similares. Se cred asi
una burocracia paralela formada por contratos temporarios, y coexisten diferentes
marcos reguladores y modelos de carrera.

Uruguay posee una carrera funcionarial de larga data (es uno de los servicios
civiles mas antiguos, consolidados y extendidos de la region), pero se ha vaciado
progresivamente de contenido por la distancia entre la norma y la realidad, y por
la creacion de reglas ad hoc que formalizan practicas que se alejan del SC de
carrera, tales como pases en comision, partidas extra presupuestarias,
inconsistencia entre puesto, funcion, escalafon y remuneracion.

En Chile, el personal del Banco Central, de las Fuerzas Armadas y de la seguridad
publica, entre otros, tiene regimenes especificos. Los trabajadores de las
empresas publicas se rigen por el Cddigo del Trabajo. El personal docente y no
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docente traspasado a los municipios se rige, respectivamente, por el Estatuto
Docente y el Cddigo del Trabajo y la Ley N° 19.464. El personal de la salud
primaria municipalizada, esta regido por la Ley N° 19.378 y el personal municipal,
esta regulado por la Ley Organica Constitucional de Municipalidades (Ley 18.695,
hoy refundida en el D.S. N° 662/92) y por el Estatuto Administrativo de los
funcionarios municipales (Ley N° 18.883).

Los mecanismos de huida

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

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

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

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

El acceso y la desvinculacion del cargo

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

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

Sin embargo, en otros paises predominan el conocimiento personal y las practicas
de acceso poco rigurosas. En Panama, dado que unicamente se ha acreditado al
18% de los empleados publicos del gobierno central, el resto de los puestos aun
es considerado como de libre designacion. El factor politico y el conocimiento
personal de un funcionario de jerarquia se constituyen en las condiciones mas
importantes para acceder a un puesto. En Argentina, hay un uso habitual de
designaciones transitorias de caracter politico para cargos que deben ser
cubiertos por concurso y que corresponden a funciones ejecutivas del sistema. En
Colombia, también se reproduce una fuerte tradicién clientelar en el acceso al
empleo publico, que la ley recién aprobada se propone erradicar. En Guatemala,
las politicas de nombramiento, induccion, ascensos, y desarrollo de personal
promueven la politizacion y arbitrariedad en el sistema, detectandose practicas
clientelares para el acceso. Las acciones de capacitacion no logran desarrollarse
en forma integrada con los otros subsistemas.

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

En buena parte de los paises, la excesiva flexibilidad del reclutamiento se traduce
en rigidez de la desvinculacion. En Panama, no existen procedimientos para
despidos por mal rendimiento y los empleados acreditados sélo pueden ser
destituidos por cuestiones disciplinarias. En Venezuela, existe la posibilidad de
despido por bajo rendimiento pero no se realiza en la practica.

En Uruguay, existe una flexibilidad potencial a través del despido por incapacidad
manifiesta o bajo rendimiento, y por la existencia de un sistema de evaluacion del
desempeno bastante extendido en su aplicacion. En Chile, se cesa en los empleos
publicos por renuncia voluntaria, jubilacién, el incumplimiento de las obligaciones o
la pérdida de requisitos para ejercer la funcién, destacando las innovaciones
introducidas por la Ley de Probidad Administrativa. Entre ellas se encuentra, la
suspension del empleo del funcionario como medida disciplinaria (antes sélo era
una medida preventiva dentro del proceso administrativo), y el establecimiento de
la procedencia de la destitucion del funcionario por infraccién grave al principio de
probidad. El marco legal contempla la desvinculacion por mal desempefio pero
estos procedimientos son de escaso uso.

Alcance de la rotacion politica

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

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

En ocasiones, ni siquiera la pertenencia a escalafones supuestamente protegidos
es garantia suficiente. En la Republica Dominicana, a pesar de que los
funcionarios en la Carrera Administrativa tienen segun la Ley 14-91 estabilidad,
pueden ser despedidos con cambios de gobierno como en los hechos ha
sucedido. Se calcula que a partir de agosto del 2004, con el nuevo gobierno, se
han cancelado 3.000 funcionarios que ya habian sido incorporados a la Carrera
Administrativa. En resumen, la no consagracion del mérito, un sistema politico que
tradicionalmente utiliza los empleos estatales como prebendas clientelares, la
escasa voluntad politica de los partidos para utilizar la ley, y la falta de
organizaciones sindicales y profesionales que presionen para introducir
mecanismos de reclutamiento y promocion ordenados y universales son los
factores de mayor influencia, segun el informe, en este estado de cosas.

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

Interferencias politicas

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

Asi, en Ecuador, el fuerte componente clientelar ya aludido impacta sobre los
ascensos Y las decisiones salariales. También es el caso de Bolivia, el Peru y la
Republica Dominicana, donde se repite la patrimonializacién de la administraciéon
por las elites politicas en el poder y el predominio de redes clientelares de favores
(incluyendo los favores familiares bajo la forma de nepotismo).

En México, la Nueva Ley, antes glosada, supone una reaccion frente a la situacién
generalizada hasta 2003, que ha sido caracterizada como un reparto entre las
elites politicas, los altos funcionarios y las burocracias sindicales, construido sobre
una casi absoluta discrecionalidad en el manejo de los recursos humanos
publicos. Habra que esperar un tiempo hasta valorar el impacto real de la nueva
legalidad sobre todo ello.

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

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

Las tensiones entre fortaleza y debilidad institucional

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

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

En cambio, hay otros paises donde las evaluaciones se hacen eco de claros déficit
en cuanto a la capacidad de acuerdo entre los principales actores con interés, asi
como una baja opinion de la ciudadania respecto a los funcionarios publicos. En
Paraguay, el fuerte corporativismo de los empleados publicos, sumado a los
problemas de corrupcién y la restriccion del gasto publico, ha generado en la
ciudadania una fuerte reaccion frente a los funcionarios y, por extensién, un
descrédito de la funcion publica. En otras ocasiones, la debilidad institucional
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deriva de la dificultad de obtener consenso entre el gobierno y la oposicién.
Paradodjicamente, estos desacuerdos pueden derivar tanto en bloqueo de las
reformas (en El Salvador, la ley de SC de 1961 esta obsoleta, pero los conflictos
interpartidarios han impedido su modificacion), como en la produccion de
dinamicas de cambio continuo (Ecuador, Honduras).

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

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

ALGUNAS RECOMENDACIONES FINALES

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

A. En orden a la integracidon y consistencia basica de los sistemas de SC.

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

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

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

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

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

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

C. En orden a la implementacién y consolidacion de las reformas necesarias

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

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

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

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



