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RESUMEN*

Este informe de diagnostico presenta los resultados de la evaluacion del servicio civil
en Paraguay realizada en el 2013. Se basa en el marco metodol6gico elaborado en
2002 y en las buenas practicas descritas en la Carta Iberoamericana de la Funcion
Publica (CLAD, 2003), la cual suscribieron todos los paises de América Latina como
el estandar hacia el cual deberia apuntar la gestion del servicio civil. EI mismo fue
aplicado a la evaluaciéon de 22 paises de América Latina y el Caribe entre 2002 y
2005, incluido Paraguay. El informe de situacion del servicio civil de este pais, que
se llevé a cabo el afio 2004, constituye la linea de base con la cual se comparan a lo
largo del presente diagndstico los avances -y los desafios todavia pendientes— en
términos de la profesionalizacién del servicio civil. El presente informe contribuyd
como insumo para el libro Al servicio del ciudadano: Una década de reformas del
servicio civil en América Latina (2004-13) de la Division de Capacidad Institucional
del Estado del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Codigos JEL: H10, H11, J45

Palabras clave: Paraguay, servicio civil, empleo publico, recursos humanos, gestion
publica

*Este estudio fue coordinado, por Mariano Lafuente (IFD/ICS) y Mercedes lacoviello (consultora). El
documento se beneficio de la edicion y los comentarios de Mariano Lafuente (IFD/ICS) y conté con las valiosas
contribuciones de Eduardo Feliciangeli (ICS/CPR), Rall Sapena (comentarista externo), Chistian Schuster
(RES/RES), Magdalena Rojas (IFD/ICS), Amaya Fraile (IFD/ICS) y Yanina Azzolina (consultora).
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RESUMEN EJECUTIVO

El Diagndstico del servicio civil de Paraguay realizado en 2004 encontré al pais emergiendo de un
prolongado periodo de estancamiento econdmico que habia dejado empobrecida a su poblacion. En
este contexto, prevalecia una concepcidn tradicional de la gestién de recursos humanos, basada en la
defensa de derechos corporativos por parte de los funcionarios publicos, y estos derechos, sumados a
los serios problemas de corrupcidn, generaban una fuerte reaccion ciudadana en contra de la funcién
publica. El Indice de Desarrollo del Servicio Civil (IDSC) alcanzado, de 12 puntos, reflejaba un
servicio civil con serios problemas de corrupcion y alto peso fiscal, y ademas atravesado por la
incertidumbre respecto del marco normativo aplicable, entre una nueva Ley de la Funcion Publica y
los derechos de la norma derogada que conservaban vigencia a partir de las medidas cautelares
aceptadas por el Poder Judicial. El valor obtenido en el IDSC colocé al pais en el grupo de bajo
desarrollo dentro de la region, superando por escaso margen a los dos paises de menor puntaje:
Honduras y El Salvador.

En el periodo transcurrido desde la ultima actualizacion del diagndstico ocurrieron cambios
sustanciales en la situacion politico-institucional. La asuncion en 2008 del binomio Fernando Lugo-
Federico Franco de la Alianza Patri6tica para el Cambio interrumpi6 un periodo de mas de sesenta
afios en el poder de la Asociacion Nacional Republicana-Partido Colorado (ANR-PC). Lugo instal6 en
la agenda publica la necesidad de un abordaje integral del clientelismo politico, y la mejora de la
eficiencia, transparencia e inclusién en la funcién pablica. La Secretaria de la Funcién Publica se
constituyé en protagonista de este proceso. En agosto de 2013 asumié Horacio Cartes Jara, de la ANR-
PC. Junto a los referentes de los principales partidos politicos suscribi6 el “Acuerdo por Paraguay”,
una plataforma programatica que, entre otros aspectos, se propone “implementar efectivamente la
reglamentacion apropiada a la Carrera del Servicio Civil, impulsando la meritocracia, la equidad y la
inclusion en el acceso a las oportunidades de empleo en el Estado, superando las préacticas
prebendarias y clientelisticas” y “estimular la generacion de mecanismos de transparencia en todas las
dependencias estatales”.

En este periodo, el pais logr6 sostener un importante crecimiento econémico y bajar
significativamente el nivel de pobreza. En lo relativo al servicio civil, consiguié avances tanto
institucionales como de disponibilidad e implantacion de nuevas herramientas de gestion. Entre los
primeros cabe citar la jerarquizacion del rol de la Secretaria de la Funcion Pablica (SFP), el aumento
de competencias, espacio fisico, recursos humanos y presupuesto, el fortalecimiento de las Unidades
de Gestion de Personas, y el desarrollo y uso incipiente de herramientas de planificacion. Entre los
avances relativos a las politicas especificas de recursos humanos, se destacan, entre otros, la mejora de
la informacion cuantitativa disponible, el aumento de los puestos ocupados por concurso, la
desprecarizacién laboral, el importante desarrollo de actividades de capacitacion y la apertura del
Instituto Nacional de Administracién Publica de Paraguay.

Estos avances afectaron las valoraciones de los subsistemas e indices. En relacion a los primeros, se
observan progresos en Planificacion (17 a 20), Organizacion del Trabajo (13 a 20), Gestién del
Empleo (13 a 33), Gestién de la Compensacion (10 a 20), Gestion del Desarrollo (0 a 24), Gestion de
las Relaciones Humanas y Sociales (10 a 30) y Organizacion de la Funcién de Recursos Humanos (20
a 40); el unico subsistema que mantiene el nivel obtenido en 2004 es Gestion del Rendimiento (13).



En cuanto a los indices, se registran avances positivos en los de Mérito (de 13 a 40), Consistencia
Estructural (de 10 a 23), Capacidad Funcional (11 a 24) y Capacidad Integradora (10 a 30), en tanto
que se mantiene constante el indice de Eficiencia (15). Como resultado de esta evolucion, el IDSC
paso de 12 a 26 puntos.

Entre los desafios pendientes en el marco del servicio civil, en lo relativo a su institucionalidad, se
destacan la reglamentacion por decreto de la LFP, la implantacién del software Sistema Integrado
Centralizado de la Carrera Administrativa (SICCA) y del Portal Unico de Empleo Publico, el aumento
de recursos y mayor articulacion de la SFP con otros actores relevantes y el fortalecimiento de las
Unidades de Gestion y Desarrollo de Personas. Paralelamente se destacan la necesidad de asumir
desafios asociados a politicas especificas, tales como la aplicacion cabal de las herramientas de
planificacion mas alla de su uso formal, el fortalecimiento de la alta direccién puablica, el abordaje de
las causas que generan la ineficiencia del servicio civil, y la profundizacion de la comunicacion y la
rendicion de cuentas a la ciudadania.



1. INFORMACION DE CONTEXTO

1.1 Contexto institucional

Paraguay es una republica unitaria, de seis millones y medio de habitantes. Su economia es
relativamente pequefia y abierta, altamente dependiente del comercio exterior. Los altos indices de
pobreza y desigualdad siguen siendo importantes desafios al desarrollo. Uno de cada tres habitantes es
pobre, y uno de cada cinco estéa en la pobreza extrema (Banco Mundial, 2013). En lo relativo al indice
de Desarrollo Humano, el pais se encuentra en un estadio intermedio, con una evolucién positiva pero
con un crecimiento méas atenuado que el promedio mundial; en relacion con sus pares sudamericanos,
se encuentra en la posicion inferior (Diario La Nacion [Paraguay], 2013; PNUD, 2013).

En la dltima década, Paraguay ha logrado importantes avances en los aspectos macroeconémico y
social. En lo econdmico, ha experimentado un crecimiento promedio del producto interno bruto (PIB)
del 4,1% anual y un estimado de U$S6.100 por habitante, lo que ubica al pais por debajo del 50% del
promedio del Mercosur. Durante 2010y 2011, Paraguay registr6 tasas récord de crecimiento
economico, generadas en gran medida por las exportaciones de soja y carne vacuna, y la expansion del
comercio, la industria y la construccion. No obstante, ha mostrado una alta volatilidad y
vulnerabilidad, en gran medida debido a la alta dependencia de su produccién de factores exdgenos
como el clima y los precios internacionales. En materia fiscal, apoyado por el sélido crecimiento
econémico y el fortalecimiento de la moneda nacional, Paraguay ha alcanzado una significativa
consolidacion de la deuda publica, que cay6 del 50,5% del PIB en 2002-03, a aproximadamente el
12% del PIB para 2012. El pais ain tiene una limitada capacidad de recaudacion impositiva, que se
refleja en ingresos fiscales del 13% del PIB, uno de los méas bajos de la regién. Entre las mejoras
sociales cabe resaltar el acceso gratuito a la atencién primaria de la salud y a la educacion béasica y
media, y la expansion de un programa de transferencia monetaria condicionada a personas en extrema
pobreza (IndexMundi, 2013%).

La asuncion del binomio Fernando Lugo-Federico Franco de la Alianza Patriotica para el Cambio en
agosto de 2008 marcé el fin de més de 60 afios en el poder de la Asociacion Nacional Republicana-
Partido Colorado (ANR-PC). El programa electoral incluia el “destierro de la corrupcién y la
impunidad” como uno de sus ejes principales (BCIA, 2013), desafio que fue principalmente asumido
por la Secretaria de la Funcion Pdblica (SFP). Casi cuatro afios después de la asuncién de Lugo, la
muerte de diecisiete policias y campesinos en un desalojo de tierras en Curuguaty desencadeno su
destitucion, mediante un juicio politico realizado por el Congreso bajo la acusacion de mal desempefio
de sus funciones. Federico Franco asumi6 la presidencia en junio de 2012 y complet6 el periodo de
gobierno hasta agosto de 2013.

Poco después de ser electo presidente, el candidato de la ANR-PC Horacio Cartes Jara y los referentes
de los principales partidos politicos suscribieron el “Acuerdo por Paraguay”, una plataforma
programatica de objetivos politicos. En lo relativo a la gestion publica, el pacto se pronuncié en tres
aspectos: a) “Gestion Puablica y Responsabilidad Fiscal: implementar efectivamente con la
reglamentacién apropiada la Carrera del Servicio Civil, impulsando la meritocracia, la equidad y la
inclusién en el acceso a las oportunidades de empleo en el Estado, superando las practicas

! También se incluye informacion aportada por la Representacion del BID en la Republica de Paraguay.
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prebendarias y clientelisticas”; b) “Combate a la Corrupcion y Transparencia en la Gestion: estimular
la generacion de mecanismos de transparencia en todas las dependencias estatales”; también propone
llevar a cabo un ambicioso plan de reformas administrativas que permita reducir la burocracia publica,
eliminar la superposicién de roles y dos tercios de las direcciones que dependen del Poder Ejecutivo,
fomentar la gerencia y el funcionariado en base a méritos y aumentar la disciplina fiscal, y c)
“Descentralizacion: trabajos conjuntos y coordinados con las gobernaciones y municipios, para lograr
la transferencia oportuna, el control en la utilizacién de los recursos y la descentralizacion de las
tareas”.

1.2. Antecedentes del servicio civil

El objeto de este informe es el empleo pablico en el Poder Ejecutivo del Gobierno Central del
Paraguay, el cual comprende once ministerios, quince secretarias con rango ministerial, diecisiete
gobernaciones departamentales y 34 entes autarquicos y autonomos (MRE, 2013).

Ademas de la carrera administrativa, la administracion publica cuenta con otros regimenes laborales
especificos tales como las carreras judicial, docente, de salud, diplomética y consular, de investigacion
cientifica y técnica, militar y policial. La escasez de oportunidades de empleo, las décadas de derechos
civiles y politicos restringidos y el caudillismo de los partidos hacen visualizar al empleo publico
como un objetivo accesible a la clientela politica; de hecho, el control del servicio civil fue la columna
vertebral de la base de poder de la ANR-PC. En este contexto, los intentos de profesionalizacion de la
administracion publica han generado la resistencia de muchos dirigentes, en tanto resquebrajan la red
de leales (Schuster, 2013; Soto y Argafia, 2011).

En el afio 2000 se sanciond la Ley Nro. 1626/2000 de la Funcién Publica (LFP), que avanzé sobre lo
que los trabajadores incluidos en la carrera administrativa consideraron “derechos adquiridos” y
generd que se presentaran miles de acciones de inconstitucionalidad (lacoviello y Zuvanic, 2006).
Durante este periodo, la profesionalizacion se habia instalado en el discurso pero habia una escasa
voluntad de implantacion de cambios.? En 2005 se iniciaron procesos tendientes a la mejora del
servicio civil, con apoyo de organismos cooperantes,® pero con pocos cambios efectivos: se realizo el
primer censo de funcionarios puablicos, que luego formé parte del Sistema Integrado de
Administracion de Recursos Humanos (SINARH). En abril de 2008 se envid al Congreso una nueva
redaccion de la LFP, pero el proyecto fue retirado al arribo de Lugo al gobierno, en agosto de 2008,
cumpliendo una promesa preelectoral realizada a los sindicatos.

La toma de mando de Lugo marco un punto de inflexién en el servicio civil paraguayo, debido a que
instalé en la agenda publica la necesidad de moverse contra el clientelismo politico y de mejorar la
eficiencia, la transparencia y la inclusion en la funcién publica. La estrategia para avanzar con la
profesionalizacion fue ajustarse a la LFP vigente pero reglamentando su contenido mediante un
decreto presidencial. Esta estrategia no pudo concretarse debido a que muchos integrantes del propio
gabinete de gobierno no prestaron su apoyo. Por tal motivo, los avances reglamentarios fueron
formalizados mediante normas de escasa jerarquia legal, supliendo la falta de decretos presidenciales

2 En agosto de 2003 se dieron los primeros pasos para conformar los equipos técnicos de la SFP, con exfuncionarios
de la disuelta Secretaria Nacional de la Reforma y Modernizacién del Estado.
* EI BID financi6 el Programa de Apoyo a la Secretaria de la Funcién Pablica.
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por resoluciones de la SFP cuya obligatoriedad fue cuestionada por las instituciones que se resistian a
los cambios. Como resultado, las instituciones avanzaron en grados diferentes y la SFP asumid un rol
denunciante, sefialando los casos que se apartaban de las normas establecidas.

Como se verd reflejado a lo largo del informe, desde la SFP se impulsé la desprecarizacién laboral, el
acceso por concurso, la inclusion de personas con discapacidad y otros colectivos minoritarios, la
capacitacion para la mejora de la atencion al pablico y de las capacidades de los mandos medios y
superiores, el fortalecimiento de las Unidades de Gestion y Desarrollo de las Personas (UGDP) de los
organismos y entidades del Estado, el desarrollo de herramientas de gestion y de evaluacion de la
gestion de recursos humanos, y la sensibilizacion de la ciudadania y de los funcionarios en torno a la
meritocracia, a la transparencia y a la escision entre la militancia politica y el servicio civil.

Las nuevas autoridades que asumieron en la SFP después de la destitucion de Lugo plantearon una
agenda menos ambiciosa, en consonancia con el breve lapso a cubrir hasta la asuncién de un nuevo
gobierno y la disponibilidad fiscal de la institucién. Se continuaron algunas iniciativas en curso, entre
las que cabe destacar la apertura del local del Instituto Nacional de Administracion Publica de
Paraguay. Apenas electo el Presidente Horacio Cartes, se pronuncid sobre la necesidad de “evitar
nombramientos y cancelar todas las contrataciones politicas realizadas durante los Gltimos meses de
campafia” (Diario digital Ultima Hora, 2013).

1.3. Actores centrales del sistema de servicio civil del Paraguay

La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) fue creada por la Ley de Funcidn Publica (LFP) en el afio
2000 para reemplazar a la Direccion General del Personal Publico de la Presidencia. La LFP la
consagra como el organismo central normativo en lo relativo al empleo en el sector publico y al
desarrollo institucional. Entre sus competencias se encuentran la regulacion de los procedimientos de
seleccidn, admision, calificacion, evaluacion y promocidn del personal, la deteccion de necesidades y
establecimiento de planes de capacitacion, la propuesta del sistema de clasificacion y descripcion de
funciones de los cargos de los organismos del Estado, el asesoramiento para la racionalizaciéon de
escalafones y la formulacion de la politica de remuneracion a los funcionarios publicos, la
homologacién y registro de los reglamentos internos y los contratos colectivos de condiciones de
trabajo. Cabe aclarar que el personal contratado y el auxiliar estan excluidos de la LFP: el primero es
regulado por el Cadigo Civil, y el segundo, por el Cddigo de Trabajo.

Hasta la asuncion de Lugo, a pesar de tener rango ministerial, la SFP era una institucién débil, de bajo
perfil, con una deficitaria disponibilidad de recursos presupuestarios y de personal especializado en
relacién con las funciones asignadas (Arrobbio y Lafuente, 2008). Esto se modificé parcialmente
durante la gestion de Lilian Soto (2008-2012), a partir del disefio de un ambicioso plan estratégico y la
disposicidn de mayores recursos por el progresivo aumento del presupuesto publico y los aportes de la
cooperacion local e internacional.

Por su parte, los organismos y entidades del Estado poseen oficinas a cargo de la gestion de los
recursos humanos, las cuales actGan como unidades operativas descentralizadas. En los ultimos afios, y
como se vera en este informe, estas areas fueron jerarquizadas y fortalecidas con la asignacién de
nuevas funciones.



Al Ministerio de Hacienda (MH) le corresponde presupuestar anualmente la cantidad y los salarios de
los funcionarios de cada organismo.* En ese marco, reglamenta aspectos referidos a las
remuneraciones béasicas y complementarias, lo que influye sobre la instalacion de la carrera del
servicio civil, competencia de la SFP. Este fraccionamiento de competencias sobre la politica de
remuneraciones hace mas compleja la coordinacion de las acciones, en un esquema donde el poder
politico de la SFP es mucho menor que el del MH (Arrobbio y Lafuente, 2008 y Banco Mundial,
2010).

El Parlamento Nacional se constituye en actor central de facto en la fijacion de salarios, debido a que
se hace eco de las demandas que le presentan los sindicatos en forma directa o a través de los
ministros, e incluso de trabajadores en forma individual, circunvalando a la SFP y al MH (Banco
Mundial, 2010; Lafuente y Manning, 2010). Este mecanismo afecta la I6gica de la carrera
administrativa dado que dichos incrementos no estan vinculados al desempefio 0 a un escalafén
determinado; de esta manera, los parlamentarios alimentan la red de lealtades, aumentan la distorsion
del sistema de compensaciones y contribuyen a la inequidad interna e interinstitucional y al
enrarecimiento del clima organizacional.

La autonomia ha sido el argumento esgrimido por algunas instituciones publicas que presentaron
acciones de inconstitucionalidad en contra de la LFP; en base a ello, consideran “atentatorio al orden
constitucional la intervencién de otro 6rgano administrativo en los derechos adquiridos por los
funcionarios y por la instituciéon misma”, en tanto se asumen como Unicas depositarias de “la potestad
disciplinaria y de supervision” del personal (sitio web de la CSJ, 2012). Los funcionarios en forma
individual también lograron que les fueran aceptadas acciones de inconstitucionalidad. Las demoras de
la Corte Suprema de Justicia para resolver estas acciones, que en algunos casos se remontan a 2001,
contribuyeron a debilitar la autoridad administrativa de la SFP.

Durante el gobierno de Lugo-Franco (2008-2013), aunque por omision, se puso de manifiesto el rol
central del Presidente en el ejercicio de la funcién de reglamentacion de la LFP. La falta de
ratificacion por decreto de los instrumentos desarrollados por la SFP se constituyé en el argumento
legal de las instituciones que se resistieron a los cambios.

* Esta informacion es incluida en el Anexo de Personal del Presupuesto General de la Nacién; la propuesta debe
contar con el dictamen de la SFP.



2. ANALISIS DE LOS SUBSISTEMAS

En esta seccion se presenta el andlisis exhaustivo de los 33 puntos criticos que propone la version
calibrada del “Marco Analitico para el Diagndstico de los Sistemas de Servicio Civil” (Longo, 2002).
Para cada subsistema se incluye una breve definicion de las normas y précticas de recursos humanos
que abarca y se indican los puntos criticos asociados.

2.1. Planificacion de los Recursos Humanos

Consideramos la Planificacién como un subsistema que incluye: el analisis de necesidades brutas de recursos
humanos (RH), consistente en la prevision de las necesidades cuantitativas y cualitativas, el andlisis de las
disponibilidades, actuales y futuras, el andlisis de las necesidades netas de RH, resultantes del contraste entre
los dos apartados anteriores, y la programacion de medidas de cobertura. Este subsistema constituye la puerta
de entrada en todo sistema integrado de Gestién de Recursos Humanos (GRH), y permite anticipar la definicion
de politicas coherentes en todos los restantes subsistemas (Longo, 2002).

Coherencia estratégica (punto critico 1)

El servicio civil carecia de instrumentos de planificacion al momento del diagndstico realizado en el
afio 2004 (lacoviello y Zuvanic, 2006); apenas se contaba con el proceso de formulacion
presupuestaria, muy limitado en lo relativo a la planificacion de recursos humanos.

En la dltima década, la planificacion de recursos humanos ha mostrado leves avances como la
derivacion del desarrollo y la implantacién de herramientas de planificacion estratégica, y la
disponibilidad de sistemas informaticos que han permitido el acceso a méas informacion, a partir de
procesos de cambio principalmente liderados por el Ministerio de Hacienda. Por su parte, la SFP
gestiono el Programa de Apoyo al Servicio Civil con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en
cuyo marco desarrolld el indice de Gestion de Personas, acompafio el proceso de fortalecimiento
institucional de quince entidades publicas y contratd a una consultora internacional para el disefio de
un conjunto de politicas de gestioén y desarrollo de las personas, que incluyen instrumentos para la
planificacion de la gestion de los recursos humanos. Sin embargo, ello contribuyé solo levemente a
disminuir la debilidad del sistema de planificacion, debido a la distancia entre las prioridades
estratégicas de la organizacion y las practicas concretas, a la escasa coordinacion y a las notorias
inequidades.

Los avances resultantes de los procesos de cambio liderados por el MH fueron los siguientes: a)
creacion del Portal Electronico de Contrataciones Publicas en marzo de 2004 y la posterior
implantacion del Plan de Adquisiciones Institucional, lo que supone someterse a un proceso de
planificacién; b) inauguracion del Centro Informatico del MH en agosto de 2004, que concentrd los



sistemas informaticos que administran los recursos del Estado, entre los que se encuentra el SINARH?®;
la posibilidad de acceso via web permitié iniciar el cruce de datos de diferentes fuentes, y la
actualizacion tecnoldgica logrd sustantivas reducciones de los tiempos de procesamiento, y c)
implantacion de la Planificacidn Estratégica Institucional, a partir de 2006, lo que se articul6 con la
obligatoriedad de la presentacién del presupuesto plurianual,® elaborado sobre la base de los ejes
estratégicos o el plan de gobierno; también se reguld la obligacion de que buena parte de las
instituciones publicas cuenten con un Plan Operativo Anual y su uso es requisito para que las
instituciones sean medidas por el indice de Gestion de Personas; aunque la meta inicial era que todos
los organismos de la administracion central tuvieran en uso la Planificacion Estratégica y el Plan
Operativo, esto solo se logré en el 30% de los casos’ (Borda, 2006; Taller SFP, 2013).

Entre los avances en la planificacion derivados de reformas lideradas por la SFP se destacan: a) la
implantacion del indice de Gestion de Personas: en uso desde 2009, consta de 32 dimensiones con 109
indicadores de buena gestion, y aborda los ocho subsistemas que componen el Sistema de Gestion y
Desarrollo de las Personas, en su version nacional®; b) el fortalecimiento institucional de quince
entidades publicas, mediante la licitacion y contratacion de una consultoria que, entre otras
herramientas, incluyé la generacion de instrumentos de planificacion,® y c) el desarrollo de
Clasificadores: en el marco del Programa de Apoyo al Servicio Civil, una consultora internacional
desarroll6 un conjunto de instrumentos para la planificacion de la gestion de los recursos humanos;
estos son el Clasificador de Unidades Organizativas, el Clasificador de Puestos de Trabajo y el
Clasificador de Categorias Escalafonarias. El software SICCA incluye un médulo de planificacion
donde figuran estos instrumentos Y, si logra implementarse, se constituira en la estrategia méas viable
para su efectiva utilizacion en todas las instituciones publicas.

No obstante estos avances, la investigacion llevada a cabo por Vidal (2012) identifica las causas de la
extrema debilidad de la planificacién de recursos humanos: a) escasa o nula coordinacién, tanto en la
funcion interna de las instituciones publicas, como en su interaccion con otras que tienen tareas y
competencias similares; b) inexistencia de una vara comun aplicable a todos los destinatarios por
igual, con una notoria desigualdad en la aplicacién de la Ley; ¢) ausencia casi total de acciones

> Los otros sistemas son el Sistema Integrado de Administracion Financiera, el Sistema de Jubilaciones y Pensiones y
el Sistema de Gestion y Administracion de la Deuda Publica.

® Establecido mediante el Decreto Nro. 8770/2006.

" Los unicos que utilizan estos instrumentos son los organismos pblicos medidos por el indice de Gestién de
Personas. Los que han alcanzado un mayor desarrollo de estas herramientas de planificacion son la Agencia
Financiera de Desarrollo, la Secretaria Nacional de Turismo y el Ministerio de la Muijer.

8 El desarrollo del indice de Gestién de Personas (IGP) se basa en el marco analitico elaborado por Francisco
Longo y la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica. Fue elaborado en forma participativa en 2009 y contd
con el apoyo de varias organizaciones de la sociedad civil. La estrategia de ingreso a las instituciones implicé el
compromiso de resguardar la informacién recabada. No obstante, en 2012, las nuevas autoridades de un par de
instituciones dieron a publicidad los resultados del IGP, como una forma de evaluar la evolucién del servicio
civil. El IGP pretende ser un inductor de conductas deseables para la transformacién de la cultura institucional y
los resultados de la medicion orientan los planes de mejora (SFP, 2010). En la actualidad, las 32 instituciones
que han implantado el IGP cuentan con su Plan Operativo Anual, que a su vez contiene un anexo en el que se
requiere definir (y justificar) las necesidades cuantitativas y cualitativas de personal; dicho anexo,
posteriormente, es integrado al presupuesto. La planificacion estratégica también permite la elaboracién de la
estructura organizacional, mediante la cual se define la cantidad de personas y el perfil que deben tener (Taller
SFP, 2013). La inclusién de apenas un tercio de las 115 instituciones del gobierno central permite valorar los
avances pero también los desafios pendientes.

% La seleccién de las instituciones se realizé sobre la base de tres criterios: a) existencia de un trabajo previo con
la SFP; b) ser parte de los “proyectos emblematicos” definidos por la Presidencia, y ¢) capacidad y legitimidad
de estas instituciones para funcionar como “ejemplo” para las restantes cien entidades (BID, 2013).
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basadas en politicas de mediano y largo plazo, con respuestas que obedecen a criterios reactivos y
puntuales que siempre pueden ser cambiados, lo que deviene en una certidumbre juridica que siempre
es relativa y d) indiferencia en relacién a la gestion, los resultados y el mantenimiento de politicas,
derivada de la falta de coordinacién de las acciones y de univocidad legal.

Una de las situaciones que confirma las debilidades de planificacion es la utilizacion de contrataciones
para el desempefio de actividades de caracter permanente. La LFP limita la figura del contrato a la
necesidad de combatir brotes epidémicos, realizar censos, encuestas 0 eventos electorales, atender
situaciones de emergencia publica o ejecutar servicios profesionales especializados. Esto ha sido
sistematicamente ignorado y algunos especialistas hacen notar el problema administrativo y social que
trae aparejado: los contratados carecen de muchos de los derechos y beneficios de los funcionarios
debido a que estan regidos por el Codigo Civil, tienen remuneraciones menores y sin adicionales,
carecen de seguro médico y son desvinculados a cierta edad sin el beneficio de la jubilacién.’® En el
Gobierno Central existen méas de 40.000 contratados.

Otro elemento relevante que afecta la coherencia estratégica y se aborda en otra seccion de este
informe es la alta incidencia que tiene el Parlamento en la modificacion sectorial o individual de
salarios, atribucién que desestima la planificacién del Poder Ejecutivo y afecta a los restantes
subsistemas de la gestion de recursos humanos.

En sintesis, los avances en la disponibilidad de herramientas de planificacion se diluyen por la
persistencia de la descoordinacion, la alta inequidad y la indiferencia hacia las prioridades estratégicas
del pais.

Informacidn de base (punto critico 2)

La disponibilidad de informacion de base en 2004, generada por el primer Censo Integral de
Funcionarios Publicos, era muy precaria. Ademas, en algunas instituciones todavia se pagaban los
salarios en efectivo, lo cual dificultaba contar con informacion agregada. Por su parte, el SINARH
estaba en proceso de implementacion; desde su consolidacion, se cuenta con informacién sobre legajo,
liquidacidn, foja de servicios y pago por bancos (lacoviello y Zuvanic, 2006).

En la actualidad, la mayor fuente de informacién sobre recursos humanos sigue siendo el SINARH
que administra el MH, el cual tiene un alcance acotado a datos cuantitativos necesarios para la
liquidacién de haberes, tales como altas, bajas y ausentismo. Los progresos en la disponibilidad de
mas informacion resultaron de la implantacion de nuevos procesos administrativos y herramientas
informaticas, que aiin son muy limitados. Los mayores avances podrian derivar de la puesta en marcha
del sistema SICCA.

19| os contratos finalizan con el afio fiscal y en muchos casos no son renovados a los efectos de disponer de estos
puestos para incorporar a otras personas para ejercer la misma funcion. Pero también se han detectado casos de
renovaciones por quince afios consecutivos, situacion que se intentd morigerar con distintas estrategias de
desprecarizacion laboral. A titulo de ejemplo, en el afio 2009, el Ministerio de Salud Pablica y Bienestar Social
organizé un proceso de seleccion interna por el que mas de 5.000 personas con contrataciones superiores a
cuatro afios obtuvieron su nombramiento en cargos permanentes.
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Desde 2009, las instituciones estan obligadas a informar mensualmente a la SFP y al MH los sueldos
devengados, las categorias del personal, las personas contratadas y los funcionarios comisionados, lo
cual mejoro la cantidad y calidad de informacion disponible; a partir de 2011, también deben informar
la cantidad de funcionarios con discapacidad. Técnicamente, la informacion se sigue registrando en
planillas de célculo, pero estas se cruzan con el SINARH que abarca a mas de 58 instituciones cuyos
salarios se abonan mediante el sistema bancario. Las restantes instituciones que no liquidan sus
haberes por el SINARH —aquellas que manejan recursos propios y no dependen de las transferencias
del MH- deben estar bancarizadas e informar a la SFP y al MH las incorporaciones y las
desvinculaciones.

Se ha avanzado significativamente en el desarrollo del legajo digital que es utilizado en la totalidad de
las instituciones de la administracion central, entidades descentralizadas y gobernaciones
departamentales, y en dos tercios de las municipalidades del pais. No obstante, sigue quedando como
asignatura pendiente la actualizacién periddica de la informacion.

No obstante, estos avances no modifican sustantivamente la disponibilidad de informacion para la
toma de decisiones del érgano rector, que no puede contar con datos precisos en tiempo real. Esto se
debe a que la gestion esta apoyada en soportes en papel y en utilitarios basicos, expuestos al error
humano y de almacenamiento inseguro; a ello se agrega que la SFP carece de interconexion
informatica con el MH y, por tanto, no puede acceder al SINARH.

El sistema SICCA procura superar tal debilidad. Fue programado para colocar el desarrollo de la
funcidn publica y de la Carrera del Servicio Civil en un punto de no retorno al pasado clientelar de la
administracion publica, tal como es en la actualidad el Sistema Nacional de las Contrataciones
Publicas respecto de las compras del Estado. Su disefio articuld los aportes de distintos sectores de la
SFP y de consultoras contratadas, para lo cual se contd con el financiamiento del Programa de Apoyo
al Servicio Civil del BID. Se trata de un sistema informatico de gestion integral de recursos humanos
de administracion descentralizada desde las distintas instituciones, que prevé almacenar la historia del
funcionario publico: ingreso, movilidades, promociones, evaluaciones de desempefio, capacitaciones,
sanciones y desvinculacion. Ademas de superar la debilidad en materia de gestién de la informacion,
el SICCA™ tiene como finalidad complementar al SINARH, mas centrado en informacién salarial. El
SICCA comprende el desarrollo de un Portal Unico del Empleo Publico, ubicado en el dominio
‘paraguayconcursa.gov.py’. En noviembre de 2012, los primeros mddulos —Seleccidn e ingreso,
Desvinculaciones y Procesos juridicos— estaban siendo sometidos a las pruebas preliminares a la
puesta en funcionamiento (SFP, 20123a; BID, 2013).

Para su implementacion, a inicios de 2012 se prepard un proyecto de decreto de 156 articulos, con el
que se pretendia también reglamentar la LFP; también se redactd otro proyecto de decreto mas
reducido, de 12 articulos, conocido internamente como “decreto SICCA” y reglamentario de cada uno
de los subsistemas que integran dicho sistema. Ante la falta de formalizacién mediante un decreto, la
SFP previ6 su puesta en marcha apoyandose en el uso de resoluciones y la firma de cartas compromiso
con cinco instituciones piloto para su implementacion en 2013, en forma previa a su generalizacion
programada para 2014 (SFP, 2012b). La carencia de formalizacion y la necesidad de realizar ajustes

1 E| SICCA consta de los siguientes médulos: a) Planificacién (donde estan contenidos los clasificadores de
Unidades organizativas, Puestos de trabajo y Categorias escalafonarias); b) Seleccion e ingreso (a través del portal
“Paraguay Concursa”); c) Evaluacién de desempefio; d) Desvinculacion; e) Juridico (sumarios y sanciones); f)
Capacitacion (cursos brindados por la SFP y las propias instituciones); g) Remuneraciones; h) Movilidad, y i)
médulo Estadistico (generacion de insumos e informes detallados) (BID, 2013).
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derivados de las pruebas del sistema informéatico han demorado su implementacion; esta situacion se
vio dificultada, ademas, por la discontinuidad del equipo informéatico de la SFP que lideraba el
proyecto; hacia agosto de 2013 estaba pendiente el inicio de las capacitaciones en los casos piloto.

En definitiva, los progresos concretos en la disponibilidad de informacion son incipientes y permiten
obtener informacidn cuantitativa de los recursos humanos existentes; en el caso de la SFP, dicha
disponibilidad no se genera en tiempo real. Si se apoyara su implementacion, el SICCA podria marcar
un punto de inflexion en la disposicion de informacién de base sobre los recursos humanos del sector
publico.

Eficacia de la planificacion (puntos criticos 3, 4 y 5)

Si bien en 2004 se observaba una inadecuada distribucion de funcionarios, con carencias y excesos
entre distintos colectivos, el paradigma dominante era el sobredimensionamiento de las dotaciones,
problema que no habia podido ser resuelto por la falta de fondos para pagar las indemnizaciones de los
retiros incentivados, por las impugnaciones a la LFP en lo relativo a las desvinculaciones de personal
prescindible y por el alto nivel de desempleo (lacoviello y Zuvanic, 2006).

El servicio civil sigue mostrando grandes debilidades en lo relativo a la eficacia. Esto obedece a la
existencia de “freezers” (aquellos que cumplen horario en una institucion pero no se les asignan
tareas) y “planilleros” (empleados con padrino politico que cobran el sueldo pero no trabajan), dos
términos que identifican al personal excedente, y a la subutilizacion o la sobre exigencia de los
funcionarios. A su vez, las instituciones se ven restringidas para resolver sus déficits de funcionarios,
situacion que es de dificil solucion dentro del Poder Ejecutivo y que alimenta la intervencion del
Parlamento. La ineficacia también queda reflejada en el alto costo de las plantillas pablicas, lo que ha
puesto al pais ante el riesgo de endeudamiento para asumir sus gastos corrientes. Por ultimo, si bien ha
aumentado la tecnificacién de las dotaciones, esta no ha mejorado la eficacia en la prestacion de los
servicios.

En lo que hace al personal excedente identificado como “freezer”, se formaliza mediante un acto
administrativo que pone al funcionario “a disposicion” de la Direccion de Recursos Humanos o de la
propia SFP, las que asumen el pago del salario hasta tanto se transfiera la linea presupuestaria a la
institucion de destino 0 asuma una nueva autoridad institucional. En algunos casos se recurrié a
concentrar a estos empleados en un Unico espacio fisico. Esta figura no se limita al personal
permanente sino que también incluye a contratados, y puede obedecer a motivos politicos o de otra
indole (Taller UGDP, 2013). Esta practica, caracterizada como de acoso laboral, generd la
presentacién de un proyecto de ley en 2011, norma que finalmente no fue aprobada en el Senado.
Fernandez (2006) estimaba el “freezer” entre el 7% y el 13% del personal.
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La SFP intento reducir la incidencia de este problema a partir de la sancion de la Resolucion Nro.
150/08 de Movilidad Laboral y la implantacién del programa “Descongelemos el freezer”,*? el cual se
apoy6 con un plan de sensibilizacion institucional. Las diferencias salariales entre instituciones se
constituyeron en el obstaculo principal para la disminucion de estos excesos de personal debido a que
la salida de la institucién de origen implicaba la pérdida de parte de sus remuneraciones (grado
académico, antiguedad, gratificacion anual, entre otras), que podian no estar establecidas o ser de
monto inferior en la organizacion de destino. En 2012, el Ministerio de Salud Publica y Bienestar
Social se pronunci6 en contra de esta figura laboral y emitié la Resolucion Nro. 239/12 en la que
prohibid explicitamente la “puesta a disposicion de Recursos Humanos”. En unas pocas instituciones
se ha trabajado en la reconversion del personal excedente: tal es el caso de la Secretaria Nacional de
Turismo, en la cual ahora resulta un incentivo estar “a disposicion” del area de Recursos Humanos, y
el Servicio Nacional de Promocion Profesional, que se ha comprometido a buscar nuevos destinos
para el personal que no puede insertarse laboralmente en la institucion.

La cuestion de la falta de personal es importante en muchas instituciones y de dificil solucion. Si bien
se modificd el anexo de personal del presupuesto, aln es muy complejo justificar la creacion de
nuevos cargos, en especial de personal administrativo, observandose algin grado de flexibilidad
mayor en las areas de salud, educacion y fuerzas de seguridad, en las cuales esta previsto su aumento
en base al crecimiento vegetativo de la poblacién. La justificacion del pedido de creacién debe ser
aprobada primero por el MH y luego por la Comisién Bicameral de Presupuesto. Si la creacion de
cargos no supera estos obstaculos, los organismos realizan una gestién politica en el Parlamento. Este
mecanismo evidencia varias cuestiones: a) el mantenimiento de uno de los arreglos institucionales que
sustentan el Estado clientelar; b) la intromision del Poder Legislativo en una competencia propia del
Poder Ejecutivo en instituciones que dependen de su exclusiva responsabilidad; ¢) la elusion de los
mecanismos de control, y d) la distancia que perciben las instituciones en su relacion con el MH, lo
gue las pone en situacion de recurrir a otro poder del Estado.

Otros fendbmenos detectados son la subutilizacion de personal competente mediante su asignacion a
tareas operativas, y la sobre exigencia de algunos trabajadores sobre los que se apoya la burocracia
estatal. Entre los primeros se encuentra una importante cantidad de personas sumariadas por sospechas
de corrupcion, asi como otras a disposicion de las Unidades de Gestion y Desarrollo de las Personas
(UGDP) a quienes por desconfianza no se les asignan funciones acordes a sus competencias; la
paradoja es que este grupo incluye personas que ocupan cargos de confianza.

En lo relativo al peso fiscal de las remuneraciones publicas, en la Gltima década ha ascendido en forma
continuada: en 2003 representaba el 38% de los ingresos, estimandose que dicho indicador se ubicaria
en el 52% en 2013. En su relacion con el PIB, entre 2007 y 2013, habria aumentado del 7,1% al 10,4%
(Arrobbio y Lafuente, 2008; FMI, 2012). Cabe resaltar que en el Diagndstico del servicio civil
realizado en 2004, Paraguay se ubicaba entre los cinco paises con mayor peso fiscal (lacoviello y
Zuvanic, 2006).

El aumento de este indicador obedece al otorgamiento de incrementos generales y sectoriales, pero por
sobre todo, al aumento de los jornales y contratos, y de las remuneraciones complementarias para los

12 A titulo de ejemplo, si bien en el MH se trabajé con un listado de 400 personas (lo que representaba el 10% del
plantel), se detect6 que una parte importante tenia funciones asignadas, lo que indica que estaban en el “freezer” en lo
formal pero no en la realidad. Como resultado de este estudio y como era previsible en relacién a personas a las que
se forz6 a perder el habito de producir, un porcentaje importante prefirié no sumarse al programa y permanecer sin
asignacion de tareas en una institucidn, antes que perder una parte del salario.
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funcionarios permanentes: los primeros pasaron del 11,9% al 15,3% sobre el total del gasto publico en
servicios personales entre 2009 y 2012, en tanto las remuneraciones complementarias subieron del
19,5% al 22,4% (MH, 2013); este Gltimo incremento responde a la creacion de nuevos conceptos
salariales. Al impacto macroecondémico del aumento de estos pagos adicionales, cabe agregar su
contribucion a la inequidad institucional interna, ya que dependen de la posibilidad de la institucion de
generar recursos propios y del acceso al circulo que toma las decisiones de gasto.

La evolucién descrita generd en 2012 el primer resultado deficitario (2,8% del PIB) de las cuentas
publicas desde 2003. El constante aumento del gasto salarial por sobre el crecimiento del PIB ha sido
sefialado como una seria debilidad para la estabilidad macro-financiera, debido a que erosiona el
espacio disponible para el gasto de capital y social y para ejecutar politicas anticiclicas (FMI, 2013).
De hecho, se debieron emitir bonos soberanos™ para poder asumir tales compromisos, necesidad que
no se presentaba desde el afio 2000 (CEPAL, 2012).

La intervencion del Congreso Nacional ha sido decisiva en el crecimiento del gasto salarial. A titulo
de ejemplo, en cada afio del periodo 2009-2012 aumentd el gasto en servicios personales en 10%, 6%,
12% y 22%, respectivamente, por sobre el presupuesto aprobado por el Poder Ejecutivo (MH, 2013).
En 2012 se llegd al contrasentido de conceder aumentos del 10% al 58% a pesar de la reduccion del
PIB. Los sectores que obtuvieron mayores beneficios por esta via fueron los trabajadores del sector de
la salud y los militares y policias.

Por altimo, y también relacionado con la eficacia de la planificacion, cabe considerar el grado de
formacion del personal, como indicador indirecto de sus competencias basicas. Se carece de datos
fidedignos sobre el nivel de tecnificacion del servicio civil en el afio base y en la actualidad.** Sin
embargo, es probable que haya mejorado la cantidad de graduados universitarios en la ultima década,
debido a la incorporacion de un complemento salarial denominado “bonificacion por titulo
académico” que incentivo la profesionalizacion del plantel de algunos ministerios, situacion facilitada
por la SFP mediante la firma de convenios con universidades privadas que redujeron sus aranceles a
los funcionarios publicos. No obstante, esto no habria marcado una diferencia cualitativa en la
prestacion de los servicios, ya que, con frecuencia, la formacion no se corresponderia con la obtencién
de las competencias requeridas para el ejercicio de un cargo publico y la rigurosidad de los estudios de
grado seria escasa. Incluso, hacia el interior de las instituciones, esta profesionalizacion se advierte
como negativa, dado que genera presion para la creacion de cargos superiores en la estructura
institucional acordes al nuevo nivel educativo.

Administracion de la planificacion (punto critico 6)

13 Informacién proporcionada por la Representacion del BID en Paraguay, en agosto de 2013.

% El Informe sobre el servicio civil de Paraguay (2006) daba cuenta de un importante nivel de educacién formal, ya
que dos tercios de los funcionarios contaban con formacién superior o universitaria (lacoviello y Zuvanic, 2006).
Una mirada retrospectiva obliga a poner un manto de duda sobre la veracidad de los datos, surgidos del Censo
Integral de Funcionarios Publicos (2004), en tanto resultaron en su mayoria del auto-empadronamiento de los
funcionarios. La informacion disponible en 2013 tampoco es precisa: si bien se reporta que el 35% del plantel
administrativo de la administracion central es profesional o técnico y cobra adicional por titulo, el dato es
aproximado porque existen funcionarios con categoria profesional o técnica que no poseen titulo superior, 0 poseen
titulo superior y revistan en categorias profesional y técnico pero no cobran la bonificacion por titulo, o poseen titulo
superior pero revistan en puestos de conduccion y, por tanto, no cobran la bonificacion por titulo. Esto es posible, en
parte, porque el SINARH permite asignar una categoria profesional a una persona que no cuenta con titulacion
universitaria, situacién que se previé corregir con el desarrollo del SICCA.
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Hacia 2004 se carecia de instrumentos de planificacion. En 2013, si bien una proporcion importante de
las instituciones dispone de herramientas adecuadas, pudo constatarse una brecha profunda entre lo
previsto y lo ejecutado. Entre otros ejemplos, la préctica del Parlamento de aumentar partidas
presupuestarias que pueden afectar a un Gnico funcionario™ sin considerar la relacion entre salario y
responsabilidades de gestion demuestra la persistencia de practicas que desvirtlan lo previsto en la
planificacidon estratégica, los planes operativos y los presupuestos plurianuales.

2.2. Organizacion del Trabajo

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

Calidad de la estructura de puestos de trabajo (puntos criticos 7 y 8)

Al momento del diagnostico de 2004, el servicio civil daba sus primeros pasos en lo relativo a la
descripcion y la clasificacién de puestos de forma sistematica. A los efectos de fortalecer las
direcciones de recursos humanos, se habia capacitado a treinta analistas de puestos con la finalidad de
gue luego se hicieran cargo del relevamiento y descripcion de los puestos de sus instituciones
(lacoviello y Zuvanic, 2006).

Una década después, la normativa béasica sigue vigente pero esta desactualizada, debido al vaciamiento
de las categorias inferiores y la permanente intervencién del Congreso mediante la creacion de
subcategorias. La SFP propicié que las UGDP elaboraran manuales de puestos, pero las gestiones
resultaron poco efectivas. Los escasos avances fueron resultado del progresivo aumento del uso de
concursos en los ingresos, que requerian la descripcién del puesto y perfil, y del desarrollo de nuevos
instrumentos para el disefio y clasificacion de puestos, atin no implantados.

El Decreto 196/03, aln vigente, define la Clasificacion de Cargos Administrativos aplicable a los
anexos de personal de los presupuestos de los organismos y entidades de la administracion central y
entidades descentralizadas. Dicha clasificacion comprende el agrupamiento por niveles jerarquicos, la
denominacién y descripcién de cargos-tipo, y la tabla de categoria, denominacién de cargos y
remuneraciones. ldentifica siete niveles jerarquicos: A-Conduccién politica; B-Conduccidn superior;
C-Mandos medios; D-Mandos medios administrativos y técnicos; E-Mandos medios operativos; F-de
Apoyo Administrativo y Técnico, y G-Auxiliares. Esta clasificacion, diez afios después de su puesta

1> Cabe recordar que la intervencién del Congreso ha derivado en la existencia de mas de 1.500 categorias,
representadas por igual cantidad de renglones presupuestarios, de los cuales cerca de la centena corresponden a un
Unico funcionario.
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en vigencia, estd totalmente desactualizada: por un lado, los niveles E y F quedaron vacios de
contenido cuando se establecid que el piso salarial no podia ser inferior al salario minimo; por el otro,
la clasificacion esta totalmente contaminada por la modificacion de las lineas presupuestarias que
realiza el Congreso (Vidal, 2012).

Hacia el interior de estos niveles o categorias, identificadas con una letra, se incluyen sub-categorias
sefialadas con nameros (por ejemplo, C59) e incluso con una segunda letra (por ejemplo, C592), pero
que no representan una escalera de cargos sino simplemente puntos no correlacionados entre si. Entre
2005 y 2007, las subcategorias pasaron de 285 a 435, de las cuales 82 (y sus respectivos salarios)
comprendian a una sola persona; en 2013, serian 1.500. No se utiliza un proceso de evaluacién de
puestos en la asignacion de las funciones a subcategorias (Lafuente y Manning, 2010; Banco Mundial,
2010).

En este contexto de progresivo deterioro de la clasificacion de cargos y en el marco del Programa de
Apoyo al Servicio Civil, la SFP se propuso el fortalecimiento de las UGDP, lo que incluy6 la
elaboracién de manuales de puestos. Sin embargo, ain son pocas las entidades que cuentan con este
instrumento, y en algunos de estos casos, el manual esta desactualizado. Conforme a lo establecido en
la LFP, la SFP intervino en su homologacion.

La implantacion progresiva de los concursos requiri6 la descripcion de los puestos a cubrir, que fue
incorporando paulatinamente el detalle de las funciones o actividades a desarrollar, los resultados
esperados, la linea de desarrollo horizontal y vertical, entre otros aspectos. También evoluciond
positivamente la descripcion de los perfiles de los potenciales ocupantes, a partir de la incorporacion
de las competencias. Si bien el peso relativo de los puestos ocupados por concurso todavia es
reducido, debe destacarse el aprendizaje organizacional desarrollado.

En lo relativo a la disponibilidad de instrumental para el disefio y la clasificacion de puestos, el
Programa de Apoyo al Servicio Civil incluyd el desarrollo del Clasificador de Unidades Organizativas
y el Clasificador de Puestos de Trabajo, que ain no fueron implantados. El primero es un instrumento
gue sistematiza las unidades internas de cada institucion y su mision, elaborando un organigrama al
que se agrega informacion estratégica sobre cual es la razon de ser de cada unidad interna, en el marco
de la mision y las funciones de la organizacidn en su conjunto. Hacia el interior de cada unidad
organizativa, el Clasificador de Puestos de Trabajo se constituye en una especie de “escalafon de
puestos”, partiendo de su identificacion y valoracion segin contemplen o no el ejercicio de una
jefatura, de acuerdo a una escala unificada de diez niveles. La valoracion de los puestos resulta del
tipo de funciones y del perfil adecuado del ocupante.

Estas definiciones fueron incorporadas al disefio del sistema informéatico SICCA. Los clasificadores de
Puestos de Trabajo y de Unidades Organizativas también fueron adaptados para el caso particular del
Ministerio de Salud y Bienestar Social. Ambos instrumentos fueron incluidos en proyectos de decretos
que, como se dijera, todavia no fueron firmados. Es probable que la demora en contar con la
ratificacion presidencial haya obedecido a la falta de consenso sobre su disefio, que algunos expertos
evallan como altamente complejo, y a la fuerte resistencia de grupos de presion que no apoyan la
profesionalizacion del servicio civil debido a que obtienen ventajas al mantener el clientelismo
politico.
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Flexibilidad del disefio de puestos y perfiles (punto critico 9)

La definicion de perfiles era un tema ausente en 2004. Pocos dias después de la asuncion de Soto, fue
emitida la Resolucién SFP Nro. 50/08 estableciendo el sistema de seleccion para el ingreso y
promocion mediante la realizacion de concursos publicos: en varios articulos se utiliza el término
“perfil del cargo”.

En 2009, la SFP contraté los servicios de una consultora para la definicion de las competencias
gerenciales y técnicas que resultaran Utiles para la formulacion de perfiles. EI mayor aporte de este
trabajo fue la introducciéon conceptual y practica de la perspectiva de competencias, aspecto que ni
siquiera formaba parte del lenguaje propio del servicio civil. Desde entonces, con la implantacion
paulatina de los concursos, comenzaron a definirse los perfiles necesarios para la cobertura de los
puestos, agregando a los requisitos tradicionales de formacién académica y experiencia, las
habilidades y las competencias. Posteriormente, en 2011, mediante la sancion del Decreto 6369/11, se
definié el esquema de ingreso de las personas con discapacidad, que también incluy6 un detalle de los
items de competencias requeridas (BID, 2013).

En lo relativo a la disponibilidad de instrumentos para la definicién de los perfiles, el Clasificador de
Puestos de Trabajo requiere que se incluya la experiencia, la educacién formal, los principales
conocimientos y las principales competencias. Por su parte, el portal Paraguay Concursa, aun no
implementado, incluye un banco de perfiles que podra ser utilizado por cualquier entidad al momento
de organizar sus concursos.

2.3. Gestion del Empleo

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

Igualdad y mérito en el acceso (puntos criticos 10y 11)

En el afio 2000, la LFP establecio la obligatoriedad de ingreso por concurso publico de oposicion, pero
el Poder Judicial hizo lugar a las impugnaciones presentadas por instituciones y particulares, razén por
la cual no era aplicada. La percepcidn general era que persistian practicas clientelares, salvo para los
cargos técnicos, en los que se cuidaba mas el cumplimiento de requisitos de educacién y experiencia,
pero sin utilizar mecanismos formales de seleccion (lacoviello y Zuvanic, 2006).

Hasta agosto de 2008 solo se habian realizado siete concursos con acompafiamiento institucional del
organo rector. Desde entonces, la SFP reglament6 el sistema de seleccion, primero mediante la
Resolucién Nro. 50/08, luego reemplazada por la Nro. 150/12, con el propdésito de reducir la
arbitrariedad en los ingresos. Con la sancion del Decreto 6369/11 también se reglamentaron los
procedimientos para el ingreso mediante concursos pablicos de las personas con discapacidad. En la
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practica, los concursos fueron aplicados a poco més de un cuarto de las incorporaciones. En lo relativo
a la elaboracion de nuevas herramientas, la SFP ha licitado el desarrollo del Portal Unico del Empleo
Publico, que formara parte del SICCA.

La Resolucion SFP Nro. 50/08 definié el reglamento general del sistema de seleccidn para el ingreso y
promocion mediante la realizacion de concursos publicos. En el primer afio de gestion se concursaron
7.552 cargos, lo que implico la gestion de 23.662 postulaciones; en junio de 2012 se estimaban 16.000
altas por concurso con un involucramiento de 41.000 postulantes (SFP, 2012a). Cabe destacar que
algunos de estos concursos permitieron la regularizacion del vinculo laboral de personas contratadas,
como sucedio con el Ministerio de Salud Pablica y Bienestar Social.

Dicha norma fue reemplazada por la Resolucion SFP Nro. 150/12 que, ademas de reglamentar el
acceso y la promocion, define aspectos de la carrera administrativa y los fundamentos del sistema
informético SICCA. Como subsistema de este Gltimo, establece que el Portal Unico de Empleo
Publico sera administrado por la SFP, estara vinculado al SINARH del MH vy seré& de uso obligatorio
para todos los organismos publicos en lo referido a concursos de oposicién aunque no estén integrados
al SINARH. Debe ser accesible a través de un sitio web a todo el pablico, para la carga del curriculo,
recepcion de notificaciones y posibilidad de verificar el estado de la postulacion. Su implementacion,
prevista para marzo de 2012, est4 demorada.'®

La Resolucion SFP Nro. 150/12 también incluye nuevas definiciones conceptuales al regular que los
concursos internos de oposicion pueden circunscribirse a la institucion o permitir la postulacion de
funcionarios de cualquier organismo publico (concurso interno interinstitucional), aunque no
pertenezcan al grupo de vacantes disponibles.

Desde la sancion de la Resolucién SFP Nro. 50/08, luego reemplazada por la Nro. 150/12, el
procedimiento de seleccion esta disefiado para reducir la arbitrariedad. La integracion de la Comision
de Seleccion incluye la participacion con voz y sin voto de un representante de los trabajadores y, en
casos de cargos de alta gerencia, de un delegado de la SFP con voz y voto. La seleccion puede ser por
orden de mérito estricto o a partir de una terna constituida por los postulantes que hubieren obtenidos
los puntajes superiores. La Comision de Seleccion debe preservar la identidad de los candidatos a los
efectos de lograr la mayor imparcialidad en los procesos de evaluacion. Los postulantes pueden
denunciar cualquier irregularidad ante la Comision y, supletoriamente, ante la SFP, o presentar
recursos de reconsideracion o en el fuero contencioso administrativo.

Incluso en el momento de mayor impulso de esta politica, que se desarrolld entre 2008 y 2012, se
estima que solo el 26% de los ingresos resultaron de la realizacion de concursos homologados por la
SFP, y esta cifra es una estimacion aproximada debido a la falta de confiabilidad y cobertura de datos
sobre altas y bajas.”” Ello demuestra la falta de consenso al interior del gabinete, lo que motivé que la
SFP optara por acompafiar a las instituciones alineadas a la politica de acceso por mérito y por
publicar los casos de violacion de la norma. Las opciones realizadas se reflejan en los porcentajes de
acceso por mérito sobre el total de vacantes, que se estima que alcanz6 el 53% en el Ministerio de
Salud en el periodo 2008-2011 (Schuster, 2013).

16 Sj bien en diciembre de 2011 la SFP hizo el lanzamiento del Portal Unico del Empleo Pdblico en el dominio
“paraguayconcursa.gov.py” y se preveia su implementacién en marzo de 2012, hacia agosto de 2013 aln no
estaba disponible, quedando pendiente el proceso de capacitacion para su utilizaciéon en cinco instituciones
publicas con experiencias previas en concursos de ingreso.

17 Estos datos resultan de una encuesta realizada por Schuster (2013), que recogi6 percepciones de expertos.
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En unas pocas instituciones se aplicaron cabalmente los procesos dispuestos por la SFP para el ingreso
del personal. En términos generales, fue mas utilizado el ingreso por concurso en las areas de apoyo y
en los cargos técnicos, y en algunas de las restantes carreras profesionales (por ejemplo, desde hace
cinco afos en la carrera diplomatica todos los ingresos son por concurso). El recurso mas utilizado
para la incorporacion es la designacion temporal en el marco de alguna emergencia o catastrofe,
nombramiento que luego se extiende hasta la salida de la autoridad que lo designd. Esta dltima via fue
intensamente utilizada durante los meses previos al reciente cambio de gobierno. Si bien el ingreso es
entendido como una atribucion de las autoridades de la institucion, persiste la sugerencia de personal
por parte de los parlamentarios a los ministros, asi como la incorporacion de una linea en el
presupuesto,’® aunque dicha presion difiere segin las instituciones (por ejemplo, muy marcada en el
Ministerio de Relaciones Exteriores).

En definitiva, en la mayoria de las instituciones se registraron escasos concursos publicos. Los
resultados de una encuesta realizada a expertos sugieren, ademas, que persiste la baja credibilidad
sobre la transparencia de las selecciones realizadas,® habiéndose registrado irregularidades en los
procesos, como por ejemplo, en el Poder Judicial. También surge que, en las designaciones
discrecionales de personal, suele prevalecer la afiliacién partidaria seguida de las conexiones
personales, con la excepcion del Ministerio de Hacienda, en el que la calificacion profesional resultd
ser el criterio predominante (Schuster, 2013).

El sistema de acceso a la funcion puablica para las personas con discapacidad merece un parrafo
especial. La Ley Nro. 2479/04 establecid la obligatoriedad de la incorporacion de personas con
discapacidad a las instituciones publicas; posteriormente, la Ley Nro. 3585/08 aumentd su inclusion
del 2% al 5% del total de funcionarios. Durante la vigencia de la norma original, si bien algunas
instituciones ingresaban personas con discapacidad (por ejemplo, ANDE), la seleccion era arbitraria,
autogestionada y no vinculada al cupo legal. Ello cambi6 desde la sancion de la Ley Nro. 3585/08,
debido al reconocimiento de los mayores roles de la SFP como institucién rectora. EI Decreto Nro.
6369/11 reglament6 los procedimientos y mecanismos para el ingreso mediante concursos publicos, y
la Resolucién SFP Nro. 608/11 dispuso el funcionamiento de la Mesa Interinstitucional para la
Inclusion Efectiva de las Personas con Discapacidad en la Funcion Publica, formalizando el espacio de
coordinacion entre el Estado y las organizaciones de la sociedad civil vinculadas a las personas con
discapacidad. A partir del trabajo de la Mesa se fueron mejorando las certificaciones, que en la
actualidad también hacen referencia al potencial laboral. Los Ilamados a concurso especifican el perfil
requerido y la discapacidad aceptada, de modo que estan enfocados a tipos determinados de
discapacidad. Entre 2008 y 2013, el numero de personas con discapacidad que trabajan en las
instituciones con obligacion de informar sus dotaciones a la SFP paso6 de 186 a 1.140, y cabe notar que
desde 2010 los ingresos se realizaron por concurso. La SFP también asumio el rol de acompafar a
veinticuatro instituciones en su planificacion para la incorporacion de personas con discapacidad
(Entrevista Mesa Interinstitucional, 2013).

En sintesis, en Paraguay aun existe un largo tramo por recorrer para contar con un servicio civil
abierto y garantizar el ingreso de los mas idoneos. Sin embargo, se han producido dos cambios

'8 |Luego el parlamentario se comunica con el ministro para informarle los datos de la persona para la cual fue
prevista dicha linea.

9 Reducir la opacidad de algunas instituciones requiere un trabajo de envergadura para la SFP: cuando las
instituciones solicitan la refrenda de un concurso que planeaban resolver en un circulo reducido, la SFP lo
publica en su sitio web, en las redes sociales (Facebook y Twitter) y en un Boletin Electrénico semanal que se
envia a més de 3.000 direcciones, a los efectos de aumentar su difusion.
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importantes a partir de la incorporacion por concurso de un nimero significativo de funcionarios. El
primero de ellos es el operado en la opinién publica y se refiere a la valoracion y accién ciudadana
respecto de los ingresos arbitrarios: su denuncia en los medios de prensa y en las redes sociales son
sefiales de fisura de la anterior apatia de los funcionarios y la ciudadania. El segundo cambio se refiere
al desarrollo de instrumentos, cuya expresion mas acabada es el sistema informético SICCA,
concebido para asegurar los principios de publicidad, igualdad, mérito, transparencia y calidad del
proceso de seleccion. Su puesta en funcionamiento podria poner en practica estos valores.

Calidad del reclutamiento y de la seleccion (punto critico 12)

La Resolucién SFP Nro. 50/08 incluyd la expresion “perfil del cargo” y, con distinta calidad segun el
organismo, esta parece ser una practica instalada en el alin escaso porcentaje de ingresos por concurso.
Los responsables de las Unidades de Gestion y Desarrollo de Personas destacan el ajuste al perfil del
puesto de las altas realizadas por concurso, en tanto que solo es parcial en los ingresos directos.

En julio de 2013, la SFP puso a consideracion de estas Unidades una guia para la realizacion de
entrevistas por competencias, para su utilizacion en los procesos de seleccion; el propdsito de esta
herramienta es avanzar en la evaluacion de las competencias de los postulantes, superando la mera
exigencia de requisitos formales tales como la educacion formal o la experiencia previa.

La Resolucién SFP Nro. 150/12 avanza a partir de la experiencia ganada con la Resolucion SFP Nro.
50/08 y define la necesidad de identificar el “perfil del puesto de trabajo y su correspondiente matriz
de evaluaciéon por la Unidad”, ya sea a través de su seleccién dentro del Banco de Perfiles
Homologados del SICCA o la elaboracion de dicho perfil y su remisién a la SFP para su
homologacidén. También en este caso, la demorada implementacidn del SICCA se constituye en un
desafio para las nuevas autoridades nacionales.

Movilidad (punto critico 13)

Desde la sancién de la LFP en el afio 2000, se preve el traslado de funcionarios por razones de servicio
a un cargo de similar categoria y remuneracion. El diagndstico realizado en 2004 daba cuenta de que,
en la préctica, los traslados respondian méas a acuerdos politicos 0 personales que a necesidades
organizacionales (lacoviello y Zuvanic, 2006).

En la actualidad, no hay consenso respecto del motivo que puede disparar un cambio de destino o la
rotacion de los funcionarios: algunos argumentan que solo obedece al desajuste de las competencias
con las necesidades del area, en tanto otros claramente explican la movilidad a partir de motivos
politicos o meras diferencias personales. EI cambio de destino por pedido del servidor publico requiere
de un contacto politico en la misma institucion o en otra; superado este obstaculo, se procesa con
rapidez. Por el contrario, no hay flexibilidad para el cambio de destino por motivos funcionales:
incluso en ministerios con responsabilidades en &reas rurales, como lo es el Ministerio de Agricultura
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y Ganaderia, la mayor parte de los funcionarios se concentra en la capital del pais, y es imposible
trasladarlos al campo sin su consentimiento.?

La movilidad debe ser analizada desde dos dimensiones: la relativa al lugar de trabajo del funcionario
y la imputacion presupuestaria de su salario. Como el cambio de lugar de trabajo estd bastante
aceptado pero no asi la transferencia de la linea presupuestaria, se ha extendido el uso de la figura del
“comisionado”. A los obstaculos que surgen debido a la rigidez presupuestaria se suma la ya
mencionada disparidad de remuneraciones entre instituciones.

En los Ultimos afos, la SFP trabajé para fomentar la movilidad aunque con resultados poco
contundentes, dado que las autoridades ceden a un empleado competente solo en situaciones
excepcionales y para apoyos de corto plazo. Mediante la Resolucién SFP Nro. 150/08, se implementd
el Programa de Movilidad Laboral y se definid el procedimiento para hacerla efectiva. Este programa
fue concebido como una instancia voluntaria para la inclusién de empleados disconformes con su
puesto de trabajo o directamente sin asignacién de funciones (“freezer”). La norma contempla la
definicion explicita del puesto a ocupar y la seleccidn a cargo de una Comision. El impacto de este
programa es escaso, debido al obstaculo que representan las diferencias salariales entre instituciones y
a la inexistencia de sanciones para el funcionario que no acepta salir de la “zona de confort” que
representa percibir el salario sin tener que asumir responsabilidades.

Durante el primer semestre de 2013, algunas autoridades no habian aprobado nuevas comisiones ni la
renovacion de las previas, y las que se produjeron no habian respetado el procedimiento establecido en
la Resolucion SFP Nro. 150/08 (Fuente: SFP).

Desvinculacion (puntos criticos 14 y 15)

Hacia el afio 2004, los despidos eran excepcionales y en casos de probada mala conducta. No se habia
aplicado la opcion prevista en la LFP relativa a desvinculaciones ligadas a evaluaciones técnicas
(lacoviello y Zuvanic, 2006).

En el periodo analizado se observaron dos cambios politicos significativos: en 2008, con la asuncién
de un presidente perteneciente a una nueva coalicién politica, y en 2012 cuando, ante su juicio
politico, asumio el vicepresidente, proveniente de un partido diferente. En el cambio en 2008 pudo
observarse mucha estabilidad, limitandose la renovacién a los cargos superiores o0 a algunos
funcionarios contratados muy ligados a aquellos. A titulo de ejemplo, en el MH el cambio se
circunscribi6 al ministro, el viceministro y unos pocos directores, y algo similar sucedid en la SFP;
pareceria que la estabilidad fue mayor en las instituciones que disefian politica que en las ejecutoras.

En 2012, ademas de los cambios en los cargos de confianza, se discontinué la contratacion de personal
operativo, tal como sucedi6 con 300 trabajadores de la Secretaria de Accion Social, y en otros casos se
esperd la finalizacion de los contratos; si las renovaciones no fueron mayores se debi6 a la
organizacion de la comunidad para defender el espacio ganado, en relacion al rol que desarrollaban
estos trabajadores. En el caso de los funcionarios permanentes, se puso “a disposicion” de las areas de
recursos humanos a muchos empleados y jefes intermedios; en casos aislados también se los

20 Comentario de Christian Schuster a un borrador preliminar de este informe.
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desvinculé con o sin indemnizacién, dando lugar a demandas laborales atn pendientes de resolucion.
La SFP ha recibido denuncias al respecto, pero en algunos casos no ha podido intervenir por la falta de
reconocimiento de la jurisdiccion, como en los casos del Banco Central, la Municipalidad y el Poder
Judicial, entre otros. Cuando es competente, la SFP ha pedido informes y, luego de revisar el caso y el
contrato, aconseja la reposicion del funcionario si es que corresponde.

Ante desvinculaciones arbitrarias, algunos funcionarios han recurrido al Tribunal de Cuentas del Poder
Judicial y obtenido medidas cautelares, logrando su reincorporacion inclusive en cargos de confianza.

En relacién con la posibilidad de desvincular al personal por razones objetivas, si bien existe la
atribucion legal, es muy dificil hacerla operativa debido a la inexistencia de un sistema de evaluacion
de desempefio. La mayor parte de los sumarios, incluso cuando existen causas objetivas tales como
denuncias de corrupcion (de mayor incidencia en la Direccion Nacional de Aduanas o el MH),
terminan en el sobreseimiento y el pago de los salarios caidos, lo cual también puede suceder por la
via de la orden de restitucioén por parte del Tribunal de Cuentas. Otro obstaculo para el despido del
personal es la falta de presupuesto para el pago de la indemnizacion, con lo cual se torna casi
imposible proceder a la desvinculacién. Solo tienen viabilidad aquellas rescisiones que cuentan con el
consentimiento del trabajador, situacion excepcional ya que el empleo publico otorga mucha seguridad
(Taller Responsables UGDP, 2013).

La desvinculaciéon también se ve obstaculizada en el caso del personal contratado, debido a que la
Corte Suprema, en algunas sentencias, ha definido que los contratos con mas de dos afios de
renovacion sucesiva en el mismo puesto gozan de estabilidad laboral. Como se requieren largos
procesos judiciales para llegar a la sentencia, estos antecedentes implican el riesgo de mayor gasto
fiscal a asumir por futuros gobiernos.

2.4. Gestion del Rendimiento

Se considera la gestion del rendimiento como un proceso que incluye la planificacion del rendimiento, que se
traduce en la definicion de pautas o estandares de rendimiento, el seguimiento activo del rendimiento a lo largo
del ciclo de gestion, observando el desempefio de las personas y apoyandolo, la evaluacién del rendimiento,
contrastando las pautas y objetivos de rendimiento con los resultados y la retroalimentacion o «feedbacks al
empleado (Longo, 2002).

Planificacién del rendimiento (punto critico 16)

Desde el afio 2000, cuando entr6 en vigencia la LFP, se contaba con legislacion de referencia para la
evaluacion del desempefio, pero era muy general y no se habia reglamentado. En la préctica, no existia
ni carrera administrativa ni evaluaciones sistematicas del rendimiento (lacoviello y Zuvanic, 2006).
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En el contexto general de baja implementacion y cobertura, unas pocas instituciones dan cuenta de una
experiencia sostenida. También en este subsistema se han desarrollado instrumentos, que forman parte
del SICCA, aun no implantado.

Maés alla del uso de una herramienta especifica, puede presumirse que la gestion del rendimiento
alcanza niveles de desarrollo interesantes en algunas instituciones muy técnicas, tales como la Agencia
Financiera de Desarrollo, mientras que en la mayoria se encuentra en un estadio inicial. Es poco
probable que las instituciones les definan a sus empleados estdndares de rendimiento alineados a las
estrategias de la organizacion, cuando estas mismas estrategias, establecidas obligadamente por la
normativa presupuestaria, parecen no permear a la organizacién, al punto que requieren de su
actualizacion cuando cambian las autoridades.

Entre los instrumentos disponibles, desde 2011 se cuenta con el Manual para la Evaluacion de
Desempefio y Potencial, cuyas disposiciones normativas forman parte del proyecto de “Decreto
SICCA”. En este caso, la SFP no emiti6 una resolucidn para su aplicacién en casos piloto, razén por la
cual esta herramienta aln no esta en uso. EI modelo propone la medicion de la efectividad del
desempefio y las actitudes respecto de los resultados y el equipo, mediante una evaluacion primaria a
cargo del jefe inmediato, y una secundaria a cargo de las autoridades superiores, esta Gltima con el
propésito de definir érdenes de mérito. EI manual provee descriptores de puntajes y dimensiones de
evaluacion con el objeto de favorecer la homogeneidad y minimizar la discrecionalidad.

La expectativa en la SFP, en lo relativo al fortalecimiento de este subsistema, se centra en la
aprobacion del “Decreto SICCA”, a los efectos de que este contribuya a extender el alcance de la
evaluacion, y a su incorporacion como practica institucional. El desarrollo de carrera requiere asignar
un rol trascendente a la evaluacion del desempefio, debido a que el sistema la relaciona con las
recategorizaciones y los aumentos salariales; ello le confiere a la SFP el poder de fiscalizacion
vinculante (BID, 2013).

Seguimiento del rendimiento (puntos criticos 17 y 18)

El trabajo de campo realizado permitiria suponer que la mayoria de los organismos publicos carece de
un sistema sostenido de evaluacién de personas: muchos no evalGan, en algunos se hicieron pruebas
piloto pero la resistencia generada obligd a redisefiar la estrategia y otros lo circunscriben a los
contratados, a los funcionarios nuevos antes de los seis meses 0 a los que estan por ser sumariados.

La resistencia opera tanto en el personal como en los jefes, o que denota una restriccion cultural.
Algunas autoridades, en ocasiones, colocan la maxima calificacion en todos los aspectos medidos, lo
que resulta en la aplicacion desigual del instrumento, en una mayor resistencia a su implantacion y en
la dificultad para la asignacién de premios al buen desempefio.?*

Las variaciones son pronunciadas también en las pocas instituciones en las que el proceso estd mas
asentado, que en ningun caso fue iniciado antes de 2007. Las evaluaciones pueden ser semestrales,

2! Comentario de Ratl Sapena a una version preliminar de este informe.
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anuales o bianuales; a veces inciden indirectamente en la remuneracion,?? o pueden ser tomadas en
cuenta para establecer la duracion o renovacion del contrato, o hacer reconocimientos internos, tales
como promociones o el otorgamiento de becas, o diagramar las actividades de formacion. En algunos
casos, la implantacion fue pacifica y en otros, muy conflictiva. Los casos identificados muestran que la
evaluacion es compartida por el jefe y el evaluado tiene que firmarla, lo que ha puesto cierto freno a la
arbitrariedad, a pesar de que ain prima una gran dosis de subjetividad de las autoridades y de sumision
por parte del personal.

2.5. Gestion de la Compensacion

Este subsistema de la GRH incluye la gestién del conjunto de compensaciones retributivas (salariales y
extrasalariales) y no retributivas que la organizacion satisface a sus empleados, en concepto de
contraprestacion a la contribucion de estos a los fines de la organizacion, que se expresa mediante su trabajo
(Longo, 2002).

Competitividad y eficiencia (puntos criticos 19 y 20)

En 2004, la estrategia salarial estaba muy comprometida por los problemas de caja y el déficit fiscal.
Si bien se carecia de informacidn sobre remuneraciones, se inferia una fuerte inequidad interna y
externa en el sistema de compensaciones (lacoviello y Zuvanic, 2006).

La estructura de retribuciones sigue planteando dificultades para atraer, motivar y retener a las
personas idoneas, mas aun si estas ejercen cargos de conduccion; ademas, define salarios excesivos
para algunos sectores y para los puestos mas operativos. No obstante esta debilidad general, se
observo una leve mejora en la competitividad del sector publico, aunque con variantes significativas
segun los tipos de puesto. Para encarar la solucion de fondo de los problemas de gestion de la
compensacion, la SFP trabajo intensamente en la definicion de un nuevo modelo retributivo y en el
desarrollo informéatico que permitird su aplicacion. Paralelamente, el MH generd otra propuesta de
reforma salarial. Asi, la coexistencia de los proyectos de la SFP y del MH, asi como la falta de acuerdo
entre ambos, producto también de la division de responsabilidades en materia salarial, contribuyeron
al estancamiento de las iniciativas.

La retribucién publica promedio gan6 posiciones en relacion con el promedio del mercado, que pasé
de una relacién 1,16 a 1,33 durante la Gltima década (véase la seccidon “Indicadores cuantitativos”).
Las remuneraciones mas altas se suman a las ventajas no salariales que brinda el trabajo en el sector
publico, tales como estabilidad, posibilidad de seguir estudiando, cobertura de salud y aporte
previsional, entre otras. La evolucion salarial positiva se explica por la eliminacién de las retribuciones
inferiores al salario minimo del sector privado, por los importantes aumentos salariales generales y
sectoriales y por la proliferacion de adicionales salariales.

22 En el Instituto Nacional de Tecnologia, Normalizacién y Metrologia la evaluacion es un requisito externo por
tratarse de un organismo certificador; evaldan dos veces al afio (en junio y diciembre) y el resultado de la evaluacién
incide en el pago de la ayuda vacacional.
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En la comparacion por niveles de responsabilidad, a pesar de que las bonificaciones otorgadas al
personal con responsabilidad han logrado diferenciarlo del operativo, los funcionarios de mayor
jerarquia perciben que sus salarios siguen siendo menos competitivos que sus equivalentes del sector
privado; por el contrario, los de niveles inferiores son superiores a los del sector privado, a lo que se
agrega la mayor seguridad laboral que ofrece el sector ptblico?*(Taller Responsables UGDP, 2013).
Como los puestos ubicados en la cuspide de la pirdmide operan como topes salariales, es complejo
modificar su retribucion sin generar aumentos en cadena; en consecuencia, si estas relaciones se
sostienen, serd cada vez menos probable designar a personas altamente calificadas para esas
posiciones.

Hacia 2010, un estudio sobre el servicio civil de Paraguay describia la percepcion generalizada de que
el gobierno estaria fracasando en la atraccion y retencion de personal idneo, como consecuencia de la
capacidad ilimitada del Congreso para determinar niveles salariales, en respuesta a motivos politicos
maés que de gestion. El estudio evaluaba que las amplias facultades legislativas socavaban la eficiencia
en la prestacion de servicios (Lafuente y Manning, 2010). Los responsables de las Unidades de
Gestion y Desarrollo de las Personas sostienen que esta situacion no se ha modificado desde entonces;
en particular, se registra la imposibilidad de retener a las personas muy capacitadas y con alta
insercion en el sector privado, tales como expertos en impuestos o informatica, debido a que en el
corto plazo renuncian a su puesto. Ello se explica por el hecho de que durante los primeros dos afios
no se puede aumentar el salario, y las promesas derivadas de reprogramaciones presupuestarias solo se
pueden mantener durante el ejercicio, todo lo cual genera una importante ventaja competitiva para el
sector privado.

Algo diferente es la situacion resultante de los aumentos concedidos al sector de la salud, que han
permitido retener enfermeras que antes emigraban y a algunos médicos, debido a que la posibilidad de
acumular hasta cuatro cargos les permiten obtener salarios superiores a los del mercado.

Los aumentos generales concedidos y la alta disparidad salarial para la retribucion de la misma
funcidn generaron salarios excesivos en algunos sectores y para los puestos mas operativos.

Las debilidades resefiadas fueron abordadas por la SFP mediante la elaboracion de una propuesta de
nueva escala salarial. Este instrumento, estrechamente conectado con el Clasificador de Categorias
Escalafonarias, tiene como finalidad la unificacion y el ordenamiento de la grilla salarial segun el tipo
de puesto, su nivel de responsabilidad y el perfil de produccién. Contempla, para todos los niveles, los
diferentes items de la composicién salarial agrupados en remuneraciones “regulares” o “eventuales”,
su peso relativo segun la jerarquia y el perfil, y la especificacion de las unidades retributivas que
permiten hacer la conversion a guaranies. La propuesta es parte del proyecto de “Decreto SICCA”
(BID, 2013).

Al mismo tiempo, y con apoyo del Banco Mundial, el Ministerio de Hacienda elabor6 otra propuesta
de reforma salarial basada en la actual estructura de las siete categorias. El nuevo esquema requeriria

2 Un ministro del Poder Ejecutivo percibia en septiembre de 2013 por todo concepto un monto mensual cercano
a los G. 19,7 millones (aproximadamente US$4.370). Un viceministro, entre un 10% y 15% menos; los
directores generales o directores perciben por todo concepto entre un 20% y un 25% por menos, aunque en este
nivel la variacion entre instituciones es mayor (dato aportado por el BID, Paraguay). Por su parte, si bien se
carece de datos oficiales, los salarios de algunos puestos de alta gerencia del sector privado se ubicarian por
encima de estos valores. A titulo ilustrativo, en 2010, un ejecutivo de un banco podia percibir G. 100 millones
mensuales, incluyendo salarios y premios por metas logradas; por su parte, un gerente general de una
multinacional podia ganar entre G. 25 millones y 50 millones y, en caso de ser empresa local, entre G. 20
millones y 30 millones (Diario La Nacién [Paraguay], 2013).
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revisar y redefinir las funciones a cubrir por cada categoria, conformar una escala de puntos salariales
gue permitan una progresion dentro de la categoria, fijar un salario de referencia para cada categoria
basado en una estimacion de su posicionamiento en relacion a empleos competitivos del mercado
laboral local, suprimir todas las subcategorias vigentes y reducir las remuneraciones complementarias
para gue el salario base constituya la mayor parte de la remuneracion total. En la propuesta del MH, la
asignacion de empleados del servicio civil a cargos de confianza deberia retribuirse con bonificaciones
temporales y no con salarios. Asimismo, como evalla negativamente el reparto de atribuciones
salariales, propone que sea el MH el responsable final (Banco Mundial, 2010).

Eficacia (punto critico 21)

En 2004 se habia detectado que no existian mecanismos de retribucion que estimularan el esfuerzo, el
rendimiento individual o grupal y el desarrollo de competencias. Para los cargos de mayor
calificacion, solo operaba como incentivo la posibilidad de realizar cursos en el exterior, pero se
constituian en inversiones perdidas para el Estado ya que, a su retorno, los graduados eran atraidos
para desempefiarse en el sector privado (lacoviello y Zuvanic, 2006).

La carencia de incentivos sigue siendo una debilidad de la gestion de la compensacion. Su atributo
més notable es la inequidad interna, la cual genera permanentes comparaciones que desestimulan el
compromiso con los fines organizacionales. Cuando se analizan las causas de tal inequidad, se observa
una escala salarial que no relaciona el salario con el nivel jerarquico ni la responsabilidad, y la
existencia de remuneraciones adicionales cuyo monto se define por la disponibilidad de recursos del
organismo, y no esté relacionada con el desempefio.

Un estudio realizado en 2007 por el Banco Mundial sobre los salarios del sector publico da cuenta de
la inequidad interinstitucional, que alcanza un alto nivel. A titulo de ejemplo, el sueldo béasico de
asistentes administrativos de algunas instituciones era mas alto que el de los directores de otras®;
también mostraba desequilibrios la comparacién de la misma funcion en puestos de diferentes
ministerios y de distintos grupos ocupacionales (Lafuente y Manning, 2010). Un ejemplo reciente de
este tipo de inequidad lo constituye la comparacion de salarios entre poderes del Estado: un técnico
que trabaja en el Poder Legislativo o en el Judicial percibe una retribucion dos o tres veces superior al
mismo puesto en el Poder Ejecutivo (Entrevista SFP, 2013).

La inequidad interna también es muy significativa. La proliferacion de bonificaciones
complementarias distorsiona la relacion entre los salarios de los mandos intermedios y los de las
méximas autoridades de un ministerio, ya que estos Gltimos no pueden percibirlas.> En consecuencia,
suele suceder que jefes y coordinadores de areas criticas de administracién en meses de mucho trabajo
llegan a percibir salarios superiores al del ministro.

24 El extremo de esta paradoja esta representado por el hecho de que el salario de un gobernador es superior al del
presidente de la Nacion.

% por ejemplo, los jefes de departamento y los coordinadores pueden acumular asignaciones funcionales que les
estan vedadas a los directores, viceministros y ministros, tales como “remuneracion adicional” o “remuneracién
extraordinaria”, que son proporcionales a las horas extraordinarias trabajadas (comentario de Radl Sapena a una
version preliminar de este informe).
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La causa de tal inequidad se origina en la escala salarial y en las retribuciones adicionales. Se carece
de una escala en la que se vincule la remuneracion con el nivel jerarquico; por el contrario, cada
subcategoria es un punto fijo cuyo salario es fijado en el presupuesto. Ello se constituye en un grave
desincentivo al buen desempefio debido a que una persona solo recibira un salario mas alto cuando se
produzca un aumento general, ministerial o para su régimen, o un aumento individual conseguido
mediante lobby en el Congreso (Banco Mundial, 2010).

El salario béasico de los funcionarios se encuentra por debajo del salario de mercado, pero se le agregan
diferentes suplementos que tienen un peso significativo en la retribucion total, especialmente en los
niveles mas altos. En un estudio realizado sobre los salarios del Ministerio de Hacienda se observé que
las remuneraciones complementarias pueden constituir entre el 60% y el 70% del salario de los niveles
mas altos (Banco Mundial, 2010).

Las remuneraciones complementarias incluyen conceptos ligados a la posicion, al cargo o a la
situacion familiar.”® Salvo excepciones,? las instituciones carecen de sistemas de evaluacion del
desemperio y de incentivos salariales o extrasalariales para diferenciar positivamente a los empleados
destacados (Banco Mundial, 2010; Taller Responsables UGDP, 2013; Taller SFP, 2013).

Los organismos que manejan fondos propios o que controlan o tienen capacidad de aumentar su
presupuesto, tales como la Direccion Nacional de Aduanas, el MH o el Poder Judicial, pueden agregar
bonificaciones o aumentar su monto, o simplemente contar con mayores recursos para poder pagarlas,
lo que genera inequidad entre instituciones. Las diferencias se originan en el monto asignado a un
mismo suplemento, la cantidad de suplementos, el tipo de adicional, la duracién de la jornada laboral y
el Poder del Estado del que dependen. En la asignacion de sobresueldos priman las presiones
sectoriales, sindicales o del partido politico, por sobre las decisiones basadas en criterios objetivos®
(Taller Responsables UGDP, 2013; BID, 2013).

% Las remuneraciones complementarias incluyen los siguientes conceptos: antigiiedad en la funcién, grado
académico, responsabilidad por gestion administrativa y presupuestaria, responsabilidad por gestidn
administrativa de tesoreria, labores insalubres, labores riesgosas y servicios en lugares inhéspitos, labores con
exposicion al peligro, asignacion complementaria al profesional de la salud en funcion de su responsabilidad y
carga horaria, remuneracion adicional, ayuda escolar y ayuda vacacional, entre otros. Segln el organismo, los
funcionarios que asumen responsabilidades de conduccion tienen derecho a gastos de representacion y perciben
una bonificacion por responsabilidad en el cargo; en la actualidad, esta Gltima bonificacion tiene un tope del 80%
del sueldo basico mas gasto de representacion inclusive, pero dicho techo solo puede ser alcanzado por los
organismos con presupuestos mas importantes. El establecimiento de algunos de estos conceptos salariales
(bonificacién por responsabilidad en el cargo, grado académico, antigliedad en la funcion publica, exposicién al
peligro, insalubridad y responsabilidad presupuestaria, entre otros) hizo que entre 2009 y 2012 las
remuneraciones complementarias aumentaran su peso relativo sobre el total del gasto publico, pasando del
19,5% al 22,4% (MH, 2013).

2" En el Instituto Nacional de Tecnologia, Normalizacién y Metrologia, la evaluacién de desempefio est4 ligada a
incentivos econdmicos. En el resto, existe poca flexibilidad para estimular el esfuerzo.

%8 Algunos ejemplos permiten ilustrar esta clasificacion: a) el grado académico se abona, en la mayoria de las
instituciones, al equivalente del 10% del importe que liquida el Banco Central; b) el MH abona 16 sueldos al afio, en
tanto el resto paga solo 13; c) algunas areas administrativas cobran la “responsabilidad presupuestaria” en tanto otras
realizan la misma tarea y no la cobran; d) en el MH cumplen jornadas de ocho horas pero en la Contraloria solo
trabajan seis; e) en el Poder Legislativo y en el Judicial, los salarios son superiores al Ejecutivo; en el Poder Judicial
todos los afios aumentan un 10% como minimo, beneficio que obtienen por la practica de realizar una huelga al
inicio del ejercicio, con la cual paralizan todo el sistema judicial, y f) la ayuda escolar es abonada desde hace afios en
algunas instituciones en cambio en otras no se percibe o recién se logrd la conquista en épocas mas recientes
(derivada de reprogramacion presupuestaria), a lo que se suma la diferencia en los montos (por ejemplo, en el Banco
Central se abona 2,5 millones y en la SFP un millén) y los topes en la cantidad de hijos (en algunos, 5; en otros, 3).
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Coherencia estratégica (punto critico 22)

En el periodo analizado se identifican unas pocas decisiones relativas a la administracion de salarios
gue implicaron la adopcion de criterios preestablecidos, en tanto otras medidas aumentaron la falta de
coherencia estratégica ya diagnosticada una década atras. Entre las primeras se destacan la eliminacion
de las retribuciones inferiores al salario minimo legal, la eliminacién de la doble remuneracion y la
definicion de un proceso controlado para la autorizacion de las excepciones. Por el contrario, entre las
que no son estratégicas, la de mayor impacto es la intervencion del Congreso en la definicion de
salarios.

Si bien la LFP estipul6 en el afio 2000 que no podrian fijarse “sueldos proporcionalmente inferiores al
salario minimo legal establecido por el Poder Ejecutivo para (...) los trabajadores del sector privado”,
recién en 2011 se elevaron las remuneraciones de manera que el personal permanente cobrara por
encima del salario minimo legal vigente. En la practica, esto significo la eliminacion de los dos
altimos niveles jerarquicos: E-Mandos medios operativos, y F-de Apoyo Administrativo y Técnico.”

En el mismo sentido, la SFP se involucré en el control del cumplimiento del mandato constitucional
gue impide gue una persona perciba mas de un sueldo simultaneamente, con la excepcion del ejercicio
de la docencia. En funcién de ello, establecié un procedimiento administrativo para la autorizacion de
las excepciones, mayormente referidas al personal del sector de la salud.*

Las intervenciones del Congreso desvirtian las decisiones relativas a la administracion de salarios que
adopta el Poder Ejecutivo, cuando aumenta las remuneraciones de un grupo ocupacional o una persona
en particular. Esto no solo impacta por la modificacion de las lineas presupuestarias en si mismas, sino
porgue obliga al Poder Ejecutivo a retirar de los fondos asignados a otros destinos los recursos
adicionales que estima que haran falta a posteriori de la intervencién legislativa. A partir de 2008, la
SFP adopto estrategias de elusion de la presion legislativa y, cuando tuvo pruebas, presentd denuncias
por trafico de influencias; también se opuso, aunque con escaso éxito, al otorgamiento de aumentos
masivos no alineados a las posibilidades econémicas del pais y a la reduccion de la jornada laboral u
otras condiciones laborales que implicaban una disminucién de la calidad del servicio al ciudadano.

2% |a préctica vigente era que los militares debfan cobrar un poco por arriba del minimo, pero el resto no. Para
contrarrestar, se flexibilizaba la pauta horaria y los salarios menores trabajaban de cuatro a seis horas diarias. En
2011, por una decisién del Congreso y como consecuencia de la bonanza extraordinaria de 2010, en todas las
instituciones publicas se logro equiparar el salario vigente en el sector publico (G. 1.507.484) al minimo legal, lo
que volvid a suceder en 2012. El piso salarial de algunas instituciones es superior al del sector privado: por
ejemplo en DNA, con el propésito de evitar el incentivo a la corrupcion. Para los contratados, todavia se sigue
pagando algo menos del minimo, por una cuestion juridico/impositiva, ya que si cobran mas del minimo hay que
retenerles el IVA (Taller Responsables UGDP, 2013).

%0 A los efectos de evaluar el volumen de trabajo que ello implica, durante el periodo enero-julio de 2013 se
atendieron mas de 1.000 expedientes con pedidos de excepcién a la doble remuneracién, lo que afect6 a casi
3.500 personas, en su mayoria del sector de la salud.
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2.6. Gestion del Desarrollo

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

Eficacia y calidad del sistema de promocién (puntos criticos 23 y 24)

En 2004 se habia detectado que no existia una carrera administrativa establecida. La gestion iniciada
en 2003 propuso encarar un Programa de Desarrollo de Carrera del Servicio Civil, en el marco del cual
habia elaborado una propuesta de descripcion de puestos (lacoviello y Zuvanic, 2006).

La carencia de una carrera administrativa sigue siendo una asignatura pendiente. Como se menciono,
la “clasificacion de cargos administrativos” que define el Decreto 196/03 estd desactualizada: se ha
relevado la existencia de 1.500 categorias que no representan una progresion sino puntos fijos con
definicion de remuneraciones. La falta de estructura l6gica de este esquema es tal que contempla
retribuciones para personas o grupos de los niveles jerarquicos inferiores, identificados con los prefijos
D, E, F y G que superan las establecidas para puestos de alta gerencia, sefialadas con los prefijos A, B
y C. Aungue son frecuentes las recategorizaciones anuales, se carece de criterios unificados, y se ha
recurrido a los concursos internos institucionales solo en una porcién minoritaria. Segun la SFP, estos
concursos alcanzarian a menos del 30% de los cambios de categoria en el periodo 2008-2013. En los
movimientos en el nivel jerdrquico, se relataron situaciones de disminucién de nivel con
mantenimiento del salario.

En relacion con los avances en el desarrollo de instrumentos, dentro del Programa de Apoyo al
Servicio Civil se elabor6 una propuesta de estructura que contempla cinco agrupamientos que definen
la “escala escalafonaria” y 10 niveles de puestos que constituyen la “escala organizativa”. La escala de
escalafones distingue a los no especializados, los semi-especializados y técnicos, los técnicos y
profesionales, los profesionales superiores y la conduccion politica; a su vez, estos agrupamientos se
abren en treinta posibles grados salariales. La escala organizativa comprende a los puestos de apoyo
operativo y administrativo, los de técnicos y jefaturas menores, los de profesionales y jefatura
intermedia, los de jefatura superior y asesoramiento y el nivel de conduccion politica. También esta
herramienta integra el proyecto de Decreto Reglamentario de la Ley 1626 (BID, 2013).

Calidad de la formacién (puntos criticos 25, 26 y 27)

Si bien la LFP hacia referencia a la necesidad de capacitacion, se habian detectado muy pocas acciones
al momento del diagndstico realizado en el afio 2004, situacion que se revirtié en 2008 con el inicio
del desarrollo del Programa de Apoyo al Servicio Civil.

30



Los avances observados resultan del aumento de la oferta de formacion y capacitacion, la instalacion
del Instituto Nacional de Administracion Publica de Paraguay, el aumento de la transparencia en la
difusion de oportunidades de capacitacion superior en el pais y en el exterior, el uso incremental de los
diagnosticos de necesidades de capacitacion y de encuestas de satisfaccion, asi como del desarrollo de
nuevos instrumentos para la mejora de la gestion de la capacitacion, algunos de los cuales ain no se
han implementado.

A partir de convenios con instituciones educativas se logré una interesante oferta de formacion y
capacitacion en cuatro lineas: a) capacitacion en atencion a la ciudadania, destinada a mejorar la
calidad de la atencion al publico, que incluyé cursos de lenguaje de sefias y guarani, alineados a la
politica de no discriminacion impulsada por la SFP a partir de 2008; b) cursos de nivelacion técnica,
con la finalidad de incrementar las capacidades especificas de gestion, en particular de los niveles
técnicos; c) diplomado en Gestion Publica y Desarrollo Humano con aval del Ministerio de Educacion
y el dictado a cargo de la Universidad Nacional de Asuncion, y d) apoyo a la realizacién de carreras de
grado en universidades privadas por parte de funcionarios pablicos.*

El Instituto Nacional de la Administracion Publica del Paraguay fue creado mediante el Decreto
17.443/02, pero recién en 2012 la SFP se propuso su instalacion, lo incluyo en el Plan de Prioridades
Institucionales y consigui6 el aporte de fondos de la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional
al Desarrollo. En 2013 abrié una sede en el centro de la ciudad de Asuncion, que cuenta con aulas,
salon auditorio, sala de reuniones, biblioteca y oficinas administrativas.

La difusion de las oportunidades de formacion a nivel nacional e internacional se constituye en un
avance de la profesionalizacion. Para ello, la SFP supervisa la realizacion de concursos publicos para
la asignacion de becas en el extranjero, la difusién de los convenios suscritos con universidades y la
realizacion de gestiones para la inclusién de funcionarios en las carreras universitarias.

El rol de la SFP fue clave en el cambio de la gestién de la formacién, que hasta 2008 respondia a
iniciativas personales y al apoyo, a veces arbitrario, de las autoridades superiores. Para la definicién de
los cursos de nivelacion técnica se contratd la deteccidn de necesidades de capacitacion. Por su parte,
la SFP realizo el seguimiento y la evaluacién de los cursos modulares. En términos generales, tanto la
SFP como los organismos evalUan la satisfaccion del usuario; en los cursos mas avanzados se requiere
que el funcionario capacitado realice alguna transferencia de sus conocimientos a otros trabajadores de
la institucion.

Si bien las acciones de capacitacion encaradas en forma directa por los organismos se apoyan en
diagnosticos de necesidades, parece haber una gran heterogeneidad; en ocasiones, la asignacién de
cupos en cursos o becas se utiliza como premio al desempefio. El indice de Gestion de Personas, en las
instituciones donde ha sido posible desarrollarlo, ha permitido medir la evolucién del impacto de la
capacitacion.

%Cabe cuantificar la actividad de formacién desarrollada: a) atencién a la ciudadania: 2009-2010, 32 cursos,
1.309 funcionarios capacitados; b) nivelacion técnica: 2011 y 2012, 74 cursos, casi 3.000 personas de la
administracion central y municipios; en el lapso junio 2012-junio 2013 se realizaron 36 cursos, que incluyeron a
1.300 funcionarios; c) diplomado en Gestion Publica y Desarrollo Humano (plan elaborado por la SFP y dictado
por universidades publicas y privadas): 400 horas presenciales, tres ediciones 2010 a 2012 completadas; mas de
200 egresados; en 2013 se inicié la cuarta edicion, con la seleccion de 160 funcionarios sobre 300 postulantes, y
d) apoyo a la realizacidn de carreras de grado en universidades: 3.004 beneficiados durante el periodo agosto de
2008 a junio de 2013.

31



En lo relativo al desarrollo de herramientas para la gestion de la capacitacion, la SFP ajusto y aprob6
el Reglamento de Capacitacion para Funcionarios Publicos, de uso general, y apoyé al Ministerio de
Salud en la elaboracién de uno especifico. Asimismo, en el marco del Programa de Apoyo al Servicio
Civil se desarroll6 el Manual para la Administracion de la Capacitacion en las Entidades Publicas, que
describe la metodologia para la deteccidn de las brechas de capacitacién y formacion tanto a nivel
individual como organizacional, la elaboracion del plan de capacitacion y su evaluacion (BID, 2013).
El instrumento es de aplicacion incipiente y de una acotada cobertura institucional; el aumento de su
difusion e implementacion esté sujeto a la aprobacion del “Decreto SICCA”.

El reconocimiento de la calidad de los cursos desarrollados por la SFP sirvié para afirmar su
posicionamiento como asesora de los planes de capacitacion de las distintas dependencias publicas. En
algunas de ellas, los esfuerzos de capacitacion son destacables.®

2.7. Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales

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

Gestion del clima y la comunicacion (puntos criticos 28 y 29)

Hacia el afio 2004, el servicio civil estaba atravesado por un esquema rigido de jerarquias, en cuya
cima se ubicaban las maximas autoridades del partido politico gobernante, luego el Presidente y las
autoridades politicas de las distintas dependencias publicas, seguidos por directivos intermedios con
poco peso Y sin autoridad, y por Gltimo, la burocracia, muy desprestigiada frente a la ciudadania.

La SFP se propuso modificar esta situacion a partir de 2008, mediante el anélisis de los factores que
incidian en el clima laboral y la definicion de canales de comunicacién internay con la ciudadania. En
este ambito, los avances realizados son significativos, a partir de la utilizacion de la comunicacion
virtual y presencial, y la realizacién de campafias de sensibilizacion sobre los valores que deben guiar
al servicio civil. Por el contrario, no se registraron mejoras en las estrategias de comunicacion interna
de las instituciones publicas.

%2 La Direccion Nacional de Aduanas cuenta con un instituto superior, reconocido por el Ministerio de
Educacion, que dicta carreras técnicas para sus funcionarios, los que son seleccionados a través de la evaluacion
de desempefio. Vale decir que la evaluacién sirve de base para la elaboracion del plan. También realiza
concursos para la asignacion de becas en el exterior (Taller Responsables UGDP, 2013). EI MH cuenta con el
Centro de Capacitacion de Funcionarios, creado en 2011, el cual, mediante un acuerdo con el Servicio Nacional
de Promocién Profesional, dicta cursos de oficios, didactica, oratoria, informatica y relaciones humanas, entre
otros (Taller Representantes Sindicales, 2013).
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En 2010 se realiz6 el primer estudio de clima laboral, que consistié en la realizacion de casi 4.800
encuestas a funcionarios de 13 instituciones, y tuvo el proposito de contar con una linea de base para
disefiar las estrategias de cambio. Los resultados del Estudio de Clima Socio-laboral y Cultura
Organizacional permiten profundizar el conocimiento sobre el servicio civil: a) dimension
“Comunicacion”: se observan déficits para la expresion plena de las opiniones de los servidores
publicos, o se hacen por medios informales que no llegan a las autoridades; la dispersion geogréfica y
el escaso uso de las herramientas tecnoldgicas profundizan el problema; b) dimension
“Reconocimiento”: elevada insatisfaccion salarial, extendida sensacion de inequidad, inexistencia de
un sistema que premie el esfuerzo y los buenos resultados, bajo estimulo a la proactividad,
insatisfaccion con la carrera y las posibilidades de progresion, ausencia de criterios claros y
homogéneos para todos y sensacion de persecucion en la aplicacion de los mecanismos de sancion;
hay conformidad con el sistema de remuneracién no monetaria; c) dimensién “Confianza”: baja
identificacion con las autoridades a cargo, escasa generacion de ideas para mejorar el trabajo y baja
receptividad por parte de las autoridades cuando las iniciativas existen; buen clima de colaboracién
entre compafieros de trabajo; d) dimension “Desarrollo”: los ascensos no son productos de mérito y de
criterios claros sino del favoritismo, falta de herramientas y oportunidades para la mejora individual en
el ambito laboral y satisfaccion con el sistema de seleccion de personas, pues ello implica la reduccién
de la discrecionalidad y la generacion de oportunidades para todos sobre la base de condiciones mas
objetivas, y e) dimension “Coherencia”: percepcion de que los valores, la mision y las funciones
definidas para las organizaciones publicas no se aplican en la practica; extendida impresion de que
prima el individualismo y el trabajo aislado, escindido de la vision institucional; muy poca integracion
de equipos y areas internas de las instituciones (BID, 2013).

Este diagnostico se constituyd en el disparador del desarrollo de un conjunto de instrumentos tales
como los planes de capacitacion, la propuesta de estructura salarial y el manual de comunicacion. Pero
su aplicacion puntual ratifica que los estudios de clima laboral y la aplicacion de otras herramientas
para mejorar la comunicacion interna son atn de aplicacion marginal.®

A los efectos de definir estrategias de comunicacion publica y gubernamental en espacios virtuales y
presenciales, y para mejorar la articulacién entre las &reas de comunicacion de las instituciones
plblicas, en 2010 fue creado el Equipo de Comunicadores del Estado,* dependiente de la Presidencia
de la Republica.

La comunicacion institucional de la SFP se implement6 a través de maltiples canales. Por una parte, se
publica el boletin informativo electronico “e-Mafiami”’; hacia junio de 2013 era de publicacion
semanal, habia alcanzado 142 ediciones y llegaba a mas de 3.000 destinatarios de organizaciones del
Estado y de la sociedad civil, universidades, sindicatos y partidos politicos, entre otros. El sitio web de
la SFP también se constituye en un canal permanente de comunicacion de las actividades de la
institucion, asi como de las oportunidades de formacion y de empleo de los servidores publicos.
Ademas, la institucion participa de las redes sociales Facebook y Twitter.

% En la Direccion Nacional de Aduanas se releva el clima laboral cada dos afios; desde 2007, se realiza mediante
un formato electrénico que impide su alteracion; como resultado de ello se hicieron mejoras en la infraestructura.
En la Secretaria de la Mujer, si bien no se hacen relevamientos del clima laboral, se realizan talleres de
sensibilizacion. En el MH se hacen retiros de capacitacion y de fortalecimiento de la pertenencia.

3 Este equipo, creado por el Decreto 5507/2010, tiene la funcién de proponer politicas, estrategias y acciones de
comunicacion publica, evaluar los planes y acciones de comunicacién para hacer ajustes y recomendaciones, y
generar espacios de capacitacion, intercambio de experiencias y analisis de la practica de la comunicacién
publica en el Estado.
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La SFP ha realizado campafias de sensibilizacion para promover nuevos valores® y organiz6 tres
ferias, en octubre de 2011, en noviembre de 2012 y en julio de 2013, con el propdsito de generar un
espacio de intercambio de experiencias y generacion de ideas innovadoras sobre la gestion de recursos
humanos, asi como informar a la ciudadania, a los directores de las UGDP y a las organizaciones de la
sociedad civil sobre las acciones, metodologias, herramientas y politicas publicas que promueve la
institucion.

En relacién con la comunicacion interna de las distintas dependencias publicas, no se detecto la
implantacion de mecanismos formales.

Gestion de las relaciones laborales (puntos criticos 30 y 31)

Durante la dictadura, los empleados publicos estaban obligados a afiliarse al Partido Colorado y habia
una notable persecucion sindical: la sumision al poder politico les permitia trabajar y obtener
privilegios. Esta situacion se modificd con el regreso de la democracia, en un contexto de elecciones
competitivas y la division del Partido Colorado. Es entonces cuando los grandes sindicatos del sector
publico, tales como los del sector de educacidn, salud, hacienda y energia eléctrica, adquirieron peso
como actores con capacidad de accién colectiva. Esto les permitié conseguir importantes aumentos
salariales, a pesar del desprestigio y la corrupcion de sus lideres.*

En el diagnostico realizado en 2004 se observo que la busqueda de consenso no era prioritaria, con un
sentimiento de “derecho adquirido” por parte de los funcionarios y la falta de autoridad por parte de
algunos directivos. Recientemente se habian instalado “Mesas de Didlogo” con la Confederacion
Nacional de Funcionarios y Empleados Estatales y otros gremios (lacoviello y Zuvanic, 2006).

Durante la dltima década se produjo una sindicalizacién importante. La SFP asumi6 el rol de
mediadora de los conflictos, actividad que desarroll6 a partir de la constitucién de un &rea de enlace
con los gremios estatales y la recepcion de denuncias de los trabajadores ante acciones arbitrarias;
también tiene a cargo la homologacion de los contratos colectivos de trabajo. La conflictividad laboral
es moderada, situacion que se explica por las caracteristicas y actividades desarrolladas por los
sindicalistas y la propia SFP.

Cuando en 2008 cambi6 por primera vez el signo politico del gobierno, los empleados-afiliados
temieron por sus empleos, lo que se reflejé en una activa organizacion sindical. Entre abril y agosto de
2008 se formaron mas de cien sindicatos en el sector publico, y se firmaron contratos colectivos de
trabajo sin ningun tipo de patron de derechos y responsabilidades. En ese periodo, las organizaciones
gremiales pusieron mas énfasis en resguardar sus privilegios que en fortalecerse en el rol de
defensoras del trabajador del sector publico.

Este Gltimo rol recién empieza a desarrollarse en 2009, cuando los sindicatos confirmaron que el
nuevo gobierno no iba a despedir trabajadores y la SFP constituyé la Direccién de Enlace Sindical y
Relaciones Laborales, asignando a su cargo a un sindicalista muy respetado. Desde este nuevo

% Cabe mencionar “Entra por la puerta grande”, en la cual se enfatiz6 el derecho y la obligacién del ingreso
meritocratico, y “Descongelemos el freezer”, que promovi6 la reubicacién de funcionarios.
% Comentario de Christian Schuster a una versién preliminar de este informe.
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espacio, se promovié un amplio didlogo con representantes del sector sindical con el propdsito de
generar una propuesta consensuada de modificacion de la LFP. Esta fluida relacion se vio alterada en
2010 por la postura adoptada por la SFP frente a la sancion de la ley, luego derogada, que establecia
una jornada laboral de seis horas.*” Ello provocé que los representantes sindicales abandonaran la
mesa de trabajo® debido a que consideraban a esa jornada reducida como un derecho adquirido.

La credibilidad de la SFP en la mediacién de los conflictos de los trabajadores publicos con sus
empleadores se increment6 sustantivamente a partir de 2008. Esto lo refleja el aumento de la demanda
de intervencion® ante situaciones de despidos o “descontrataciones” injustificadas, persecucion o
discriminacidn antisindical, precariedad laboral, irregularidades administrativas y traslados arbitrarios.
La modalidad de trabajo incluye la mediacion utilizando técnicas de resolucion alternativa de
conflictos que procuran alcanzar un acuerdo entre las partes.*’

Asimismo, la SFP tiene la atribucion de la homologacion de los contratos colectivos de condiciones de
trabajo del sector publico: a partir del trabajo en mesas de didlogo se han homologado 26 contratos
colectivos, 18 de los cuales fueron posteriores a la asuncion de Lugo (SFP, 2012b).

La demora excesiva del Poder Judicial para resolver las acciones de inconstitucionalidad y otras
demandas*' parece haber naturalizado los puntos de friccion, los cuales terminan alimentando el
enrarecido clima laboral pero no evolucionan en conflictos de mayor escala. Los principales puntos de
tension identificados son: a) jornada laboral de ocho horas,** debido a que en algunas instituciones
rigen horarios diferenciados, con parte de los funcionarios retirandose a las 13, y el resto a las 15
horas; b) periodo de vacaciones, por las diferencias en la interpretacion sobre si los dias de licencia
deben ser hébiles o corridos, y ¢) aplicacion de distintos marcos juridicos para personas que comparten

% Ante la voluntad del gobierno de Lugo de hacer cumplir la jornada laboral de cuarenta horas semanales
establecida por la LFP, la propia SFP propicio el veto de la ley que establecia la jornada de seis horas. Esto la
enfrent6 con los gremios. Se tratdé de una decision compleja, entendida por los trabajadores como de falta de
proteccion, pero resultaba un privilegio muy dificil de sostener en el marco de un sector privado en el cual el
80% del personal no llegaba al salario minimo, con jornadas extendidas (Entrevista a exfuncionario, 2013).

% Durante el trabajo de campo (marzo de 2013) pudo observarse la escasa respuesta de los sindicatos a la
convocatoria que realizara la SFP para la participaciéon en el Taller con Representantes Sindicales. Las
autoridades de la SFP evaluaron que esto respondid, entre otros motivos, al interés de los sindicatos de discutir
su agenda en forma directa con el Presidente de la Nacion. Ademas agregaron: “En la actualidad, el panorama de
representacion gremial muestra una gran fragmentacion y conflictos entre ellos (...). Los temas que les interesan
son los que generaron las acciones de inconstitucionalidad”.

%9 En 2009 se recibieron 85 expedientes; en 2010, se procesaron 250, y en 2011, 430; de los mismos, 80% fueron
gestionados y solucionados. Esta evolucidn reflejaba la creciente credibilidad de la SFP en su intervencion como
mediadora de los conflictos (Nanduti, 2012).

“ Se promovi6 esta herramienta en todo el sector publico, mediante el dictado de cursos de manejo de conflictos.
Dichos cursos tuvieron como destinatarios destacados al personal de los Ministerios de Salud y Educacién,
carteras caracterizadas, entre otras cosas, por la alta conflictividad con los sindicatos de servidores publicos y por
el poder politico de estas agrupaciones gremiales.

*L A titulo de ejemplo, recientemente se resolvi6 la restitucion en el cargo de un funcionario que inicié el tramite
en 2004; en la actualidad, dicho funcionario tiene 75 afios y ya no esta en condiciones de trabajar.

*2 E] articulo 59 de la Ley 1626/2000 de la Funcién Publica establecié la jornada laboral de cuarenta horas a pesar de
lo cual hasta 2008 prevalecié la prestacion de seis horas diarias. Si bien la Ley 200/1970 anterior no establecia la
jornada laboral, se habia instalado la practica de trabajar de 7 a 13 horas. Ese es el fundamento de las acciones de
inconstitucionalidad presentadas contra la LFP y de la medida cautelar dictada en 2001 por la Corte Suprema de
Justicia, dando lugar a la derogada Ley 200/1970. Ante la postura del gobierno de Lugo a favor del cumplimiento de
la jornada de ocho horas, el sector sindical presion6 al Congreso para la sancién de una ley que modificara el articulo
59 de la LFP, ley posteriormente vetada por el Poder Ejecutivo y que no pudo ser ratificada por alcanzarse los dos
tercios de los votos.
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el mismo &mbito de trabajo.*® Otro punto de friccion no judicializable lo constituye la demanda
sindical por la reduccién del marco de discrecionalidad de la autoridad politica mediante la
disminucién de los cargos de confianza y la seleccion de los postulantes a concursos por estricto orden
de mérito en lugar del uso de la terna.

Podria adelantarse, entonces, que la conflictividad laboral en el sector publico es moderada. Esto
obedece a las caracteristicas y acciones asumidas por los sindicatos y por la SFP. En relacion a los
primeros, los conflictos no pasan a estadios superiores por el desprestigio ante la ciudadania y las
practicas de desarticulacion de reclamos que utilizan a cambio de la obtencién de beneficios
personales. Por parte de la SFP, es posible identificar un conjunto de actividades que han contribuido a
evitar conflictos de mayor dimensidn, tales como la desprecarizacion laboral, el Plan de Igualdad y No
Discriminacion en la Funcion Puablica Paraguaya, la linea telefonica 175 para la denuncia de
discriminacion y acoso sexual y laboral, y la evaluacion del desempefio.

En julio de 2010, la SFP dict6 la Resolucion Nros. 418/10, con vigencia hasta julio de 2013, para la
desprecarizacion laboral de los servidores con relacién de dependencia encubierta, colectivo
constituido por contratados de mas de cuatro afios ininterrumpidos que estaban a cargo de funciones
de caracter permanente en la funcién publica. El plan incluyo la categorizacion mediante concursos
internos de oposicién o reconocimiento de la antigliedad en concursos publicos y la restriccion
progresiva de las contrataciones temporales.* EI Ministerio de Salud Piblica y Bienestar Social lider6
dicho proceso.

Otro avance de gran significacion para la disminucion de los conflictos y la mejora de las relaciones
humanas y sociales ha sido la elaboracion e implementacion del Primer Plan de Igualdad y No
Discriminacion en la Funcion Pdblica Paraguaya 2011-2014, con el objetivo de “construir
instituciones publicas libres de cualquier forma de violencia y discriminacion”. En este marco, se
apoy6 el aumento del cupo reservado a personas con discapacidad en las instituciones publicas, que
paso del 2% al 5%, y la definicion de la SFP como institucion rectora y de reglamentacion. Se hicieron
fuertes campafas de sensibilizacion para modificar la percepcion ciudadana, y se llevaron a cabo
acciones concretas para la inclusion de personas con discapacidad.” En noviembre de 2011, la SFP
habilité una linea telefonica para la atencion de acciones discriminatorias, acoso sexual y laboral
(175); si bien dicho recurso no estd muy difundido, es bastante conocida la posibilidad de recurrir a la
SFP como garante del derecho de los trabajadores.

En algunas instituciones, el proceso de evaluacion de desempefio permite detectar conflictos y generar
algun espacio de intervencion prematura. En otros, la cogestion con los gremios esta latente, con
amenazas de pedir la destitucion de la méxima autoridad.

*3 LLa LFP se aplica al personal permanente, el Cédigo Civil a los contratados y el Cédigo de Trabajo para el servicio
auxiliar, lo que genera tension por las diferencias en los beneficios.

* La SFP trabajé activamente en la eliminacion de la contratacién informal de nifios en el servicio civil paraguayo.
Estos menores eran protegidos por los propios empleados, quienes les encomendaban tareas de mandaderos y hacian
una colecta mensual para pagar su “salario”.

* Cada institucion debe enviar a la SFP su plan de inclusién, acompafiamiento, capacitacién y adaptaciones
edilicias para cumplir el cupo legal, pero buscando un puesto de real inclusion; sin embargo, esta tarea no resulta
facil para las organizaciones publicas, debido a que carecen de las capacidades o los recursos para una
integracién plena, en particular de los ya ingresados sin concurso, conscientes de sus derechos pero no de las
obligaciones laborales.
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2.8. Organizacion de la Funcion de Recursos Humanos

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

La LFP establece el principio de centralizacion normativa y descentralizacion operativa. Sin embargo,
poco podia hacer hacia 2004 la SFP con una dotacién de 14 personas, en tanto las UGDP eran apenas
administradoras de listados de empleados. Por ello, el progreso de la organizacion de la funcion de
recursos humanos se constituye en uno de los mayores avances del servicio civil, ocupando hoy cargos
de relevancia estratégica institucional en la mayoria de las instituciones directamente vinculadas a la
méaxima autoridad institucional.

Responsabilizacion de los directivos (punto critico 32)

La organizacion de la funcion de recursos humanos se vio beneficiada por una leve mejora en la
solvencia técnica de la direccion alta y media. EI proceso iniciado en 2003 y luego profundizado con
el financiamiento del Programa de Apoyo al Servicio Civil y otras cooperaciones internacionales se
bas6 en un conjunto de acciones e instrumentos que repercutieron en diversos planos del sistema de
servicio civil.

Los concursos para el acceso y las acciones de formacién y capacitacion permitieron mejorar las
capacidades de los directivos de los organismos publicos, en particular de las Unidades de Gestion y
Desarrollo de Personas. Los funcionarios de estas Gltimas fueron capacitados en forma general y
también bajo la modalidad de entrenamiento en servicio, y participaron en actividades con los
organismos cooperantes y en exposiciones para mostrar los avances a otras instituciones y a la
comunidad.”’

El desarrollo y la aplicacion del indice de Gestion de Personas también contribuyeron a la
responsabilizacion de los directivos de las instituciones en las que se aplica. El instrumento,
desarrollado en 2009 a partir de un trabajo conjunto entre la Secretaria de la Funcion Publica y
organizaciones no gubernamentales y de la cooperacién internacional, evalta el grado de desarrollo

“® A titulo de ejemplo, en 2013 fueron beneficiarias mediante su inclusién en el Programa de Fortalecimiento a
Instituciones Publicas—Fondos de Promociones para el Desarrollo Profesional: a) el Ministerio de Educacion y
Cultura recibid capacitacion y asesoramiento en “Instrumentos de Concursabilidad™ (40 horas); b) la Secretaria
Nacional de Turismo obtuvo fortalecimiento mediante la deteccion de las necesidades de capacitacion y la
elaboracion del Plan de Formacion y Capacitacion; c) el Gabinete Civil fue capacitado en el Cadigo de Etica del
Poder ejecutivo (taller, 150 funcionarios), y d) el Ministerio de Defensa recibié capacitacion en el Marco
Normativo de la Ley 1626 (taller, 150 funcionarios).

*" También en 2013, esto implicé la participacién en la Misién de Cooperacién Técnica del CLAD (Taller de
Gestion de la Capacitacion, 29 participantes; Taller de Liderazgo, 21 participantes; Mesa de Trabajo con
Organismos Cooperantes, 14 participantes), y el involucramiento en la Expo de Servicio Publico desarrollada en
las ciudades de Curuguaty y Teniente Irala Fernandez, para difundir las politicas de la Funcién Publica y las
herramientas con que cuenta la SFP para una mejor gestion en la Administracion Publica.
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del servicio civil y sus précticas, y funciona como inductor de conductas y buenas practicas. Para
facilitar su aplicacion se elabor6 el Manual del indice de Gestion de Personas y las guias de entrevistas
y evaluacion, y se llevaron a cabo capacitaciones para la correcta utilizacion de las herramientas. En la
actualidad, las entidades medidas por el indice de Gestion de Personas son 35 (sobre un universo de
115), y las recomendaciones surgidas del analisis estan siendo incorporadas a las respectivas
planificaciones institucionales (BID, 2013).

La SFP organiz6 un Concurso de Buenas Préacticas y esti en proceso una segunda edicién, con la
finalidad de reconocer y dar visibilidad a los esfuerzos y avances identificados en las UGDP. Las
précticas son evaluadas en funcién de tres criterios: innovacion, ayuda a la mejora de la gestion de la
institucién y promocion de una gestion publica de calidad.

Sin contar a los responsables de las Unidades de Gestion y Desarrollo de Personas, que han transitado
un proceso de transformacién, ain es muy débil el rol que asumen los jefes inmediatos frente a los
trabajadores: en ocasiones son muy paternalistas y no asumen responsabilidades cuando hay
problemas de conducta, derivando la resolucion de los problemas a las Unidades de Gestién (Taller
Responsables UGDP, 2013).

Institucionalidad del servicio civil (punto critico 33)

La SFP present6 un Plan Operativo Anual para el afio 2003 en el cual propuso trabajar para conseguir
los siguientes objetivos: a) reestructuracion del sector publico y establecimiento de planes y
programas; b) reingenieria de normas, procesos y trdmites administrativos; c) elaboracion del
reglamento de seleccion, admision, calificacion, evaluacion y promocion del personal, de acuerdo a la
LFP; d) deteccion de necesidades de capacitacion; e) mejoramiento de los sistemas informaticos, y f)
transparencia, participacion y control ciudadano de la gestion publica. Ademas, la SFP estableci6 una
red con las Unidades de Gestion y Desarrollo de Personas para dialogar y establecer acuerdos sobre
temas criticos para la gestion (lacoviello y Zuvanic, 2006).

Estas iniciativas se constituyeron en el inicio de un conjunto de acciones que permitieron alcanzar un
punto de arribo muy distinto; entre las acciones mas relevantes, cabe sefialar: a) definicién de la vision
estratégica, a partir de 2003; b) definicion y aprobacion de su nueva estructura en 2010; ¢) incremento
del capital humano, en forma progresiva desde 2003; d) disefio de un modelo de gestién para 28
Unidades de Gestién y Desarrollo de Personas®®; ) mejora y aumento de los espacios fisicos, a partir
de la mudanza en 2007 a nuevo edificio con mayor visibilidad pablica, el posterior agregado de una
segunda sede y, mas recientemente, la inauguracion del Instituto Nacional de Administracion Publica
de Paraguay como sede 3; f) mejora en el mobiliario, disposicion de vehiculos propios e incremento de
los recursos presupuestarios (BID, 2013), y g) capacitacion de los funcionarios, mediante su inclusion
en diplomados o cursos de didactica en la Universidad Nacional de Asuncion.

*8 Esto incluy6 el desarrollo de herramientas para realizar el diagnéstico y definir la estructura organizacional y los
manuales de puestos, perfiles, funciones y procedimientos, asi como la realizacion de un estudio de clima socio-
laboral y cultura organizacional, y la capacitacion para el desarrollo de las competencias requeridas para su
funcionamiento.
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Estos progresos tuvieron como resultado el aumento de la legitimidad politica de la SFP y un
reconocimiento como autoridad técnica de la profesionalizacion del servicio civil, en particular a partir
de 2008 (BID, 2013). Las UGDP reconocen en la SFP a la institucion que acompafia sus procesos de
cambio y desarrolla las herramientas en uso, pero solicitan la extension de las mejoras en otros
subsistemas (por ejemplo, desarrollo de instrumentos para la evaluacién de desempefio y gestion por
competencias). Como aspecto negativo, se ven impactadas por las demoras en las respuestas de la
SFP, derivadas de la acumulacion de funciones y limitados funcionarios, tal como la homologacion de
reglamentos internos (Taller Responsables UGDP, 2013).

A pesar de estas mejoras, la SFP aun padece de algunas debilidades. La dotacion de funcionarios por
areas misionales es pequefia en relacién con las competencias legales y con las tareas que requiere
avanzar en la vision definida en su plan estratégico. A ello se agrega la discontinuidad de los
directivos en cargos de confianza de la institucion, cuyo perfil técnico agregaba valor a la
coordinacién de los proyectos de modernizacion, lo que ha impactado en algunos cronogramas de
implementacion. Por ultimo, la existencia de competencias concurrentes con el MH en lo referido a la
politica salarial ha debilitado algunas de las iniciativas de la SFP.
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3. INDICES PARA LA EVALUACION DE LOS SISTEMAS DE SERVICIO CIVIL

A continuacion se muestran los resultados de la medicidn realizada en el Diagnostico del afio 2004
(recalculados sobre la base de la nueva metodologia “calibrada™) y los obtenidos en el presente
relevamiento, con el objetivo de hacer un analisis comparativo que permita identificar mejoras y
desafios pendientes.

INDICE 2004 2013
EFICIENCIA 15 15
MERITO 13 40
CONSISTENCIA ESTRUCTURAL 10 23
CAPACIDAD FUNCIONAL 11 24
CAPACIDAD INTEGRADORA 10 30
INDICE DE DESARROLLO DEL 1 o6
SERVICIO CIVIL*

* Promedio lineal de los cinco indices.

3.1. indice de Desarrollo del Servicio Civil (IDSC)

El indice Agregado de Desarrollo del Servicio Civil experimentd una mejora respecto de la
medicion de 2004, pasando de 12 a 26 puntos en una escala de 0 a 100. Esto es resultado del
significativo avance en los indices de Mérito y Capacidad Integradora, del importante aumento de los
indices de Consistencia Estructural y Capacidad Funcional y la estabilidad del indice de Eficiencia. El
indice de Mérito presenta el mayor avance en el periodo de evaluacién considerado y, ademas, es el de
mayor desarrollo, llegando al 40% de la escala prevista.

3.2 Eficiencia (E)

Evaltua el grado de optimizacion de la inversion en capital humano que resulta detectable en el
sistema de servicio civil, asi como su congruencia con las magnitudes de la politica fiscal y con la
situacion de los mercados de referencia. En la nueva versidon calibrada de la metodologia, se
relaciona con cuatro puntos criticos.
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PUNTUACION

INDICE | Nro. PUNTO CRITICO
2004 2013
3 No existen, en general, excedentes o déficits de personal 1 1
significativos.
4 El costo global de las plantillas pablicas se sitia dentro de 1 0

parametros razonables y compatibles con la economia del pais.

20 Los costos salariales no son excesivos, en relacién con los de 1 1
mercado, en ningun sector o nivel de puestos.

La formacion es objeto de evaluacidn, que se extiende a la
satisfaccion producida a los participantes, a la relacion entre
resultados y costos, y al impacto producido sobre el
rendimiento de las personas en el puesto de trabajo.

Eficiencia
27

El indice de eficiencia es el Unico de los cinco indices que se mantuvo estable (en 15 puntos) y que,
ademas, observa los valores méas bajos. Esto resulta de la falta de evolucion en la mayoria de los
indicadores que lo conforman, y a la compensacion mutua entre uno que desciende frente a otro que se
incrementa. El indicador que se deterioro sefiala el alto peso fiscal de las plantillas (superior al 8% del
PIB), que requirié el aumento de la deuda a los efectos de enfrentar el pago de salarios aumentados en
un afio de recesion econdémica. En contraposicion, fue positiva la evolucion del indicador que mide la
evaluacion de la formacion.

3.3 Mérito (M)

Evalua el grado en que el sistema de servicio civil incorpora, en sus diferentes politicas y practicas,
garantias de uso de criterios de profesionalidad, que protegen a aquellas de la arbitrariedad, la
politizacion y la busqueda de rentas. En la nueva versién calibrada de la metodologia, se relaciona
con tres puntos criticos.

PUNTUACION
INDICE Nro. PUNTO CRITICO
2004 2013
El reclutamiento para la provision de los puestos de trabajo es
10 abierto, de derecho y de hecho, a todos los candidatos que 1 )
retinan los requisitos exigidos. Estos se establecen por razones
de idoneidad, técnicamente apreciadas, y no arbitrariamente.
Meérito 11 | Existen los procedimientos y mecanismos de garantia necesarios 0 2
para evitar la arbitrariedad, la politizacién y las practicas de
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patronazgo o clientelismo, a lo largo de todo el proceso de
incorporacion.

No existen despidos o rescisiones de empleo que, afectando a
14 | puestos de trabajo de caracter profesional, se deban a meras 1 2
razones de cambio del color politico de los gobiernos.

Como se menciono, el indice de mérito es el de mejor evolucidn en relacion con la medicion de 2004,
y el que mayor desarrollo alcanza en la actualidad (40 puntos). Esto se debe a la incorporacion de
criterios de mérito para el ingreso del personal, a partir del afio 2008. Desde entonces, se dispone de
procedimientos para concursos de ingreso y se avanzo en el desarrollo, aunque falta la implantacion de
un Portal Unico del Empleo Publico. Ello justifica que el indicador que da cuenta de la existencia de
procedimientos y mecanismos que evitan la arbitrariedad en el proceso de incorporacién haya crecido
maés que el promedio del conjunto.

3.4 Consistencia estructural (CE)

Mide el grado de solidez e integracién sistémica del servicio civil y abarca tres dimensiones: i)
coherencia estratégica: que es la vinculacion de los procesos y préacticas de gestion del empleo
publico a las prioridades estratégicas gubernamentales; ii) consistencia directiva: que es el grado de
desarrollo de la funcion de direccién, la que permite imprimir coherencia transversal a las decisiones
en el Estado, y iii) consistencia de procesos, que es la coherencia entre las diferentes &reas de
decision que abarca la gestion de recursos humanos. En la nueva version calibrada de la
metodologia, se relaciona con ocho puntos criticos.

CONSISTENCIA 1 PUNTO CRITICO ronTAsion
ESTRUCTURAL 2004 | 2013
Las previsiones de la planificacion de personal se
1 desprenden ordinariamente de prioridades y orientaciones 0 1
estratégicas de la organizacion. El grado de adecuacion
entre unas y otras suele ser ordinariamente alto.
. - Las politicas, decisiones y practicas de personal, en cada
Coherencia estratégica ] i .
5 una de las areas de la GRH, obedecen a intenciones 0 0
conscientemente prefiguradas en un proceso de
planificacién.
La inversion en formacion se realiza mediante planes
26 |basados en el diagndstico de necesidades y disefiados para 0 1
apoyar prioridades claras de la organizacion.
Consistencia directiva | 32 |Los directivos se responsabilizan y ejercen 1 2
adecuadamente sus responsabilidades como gestores de
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las personas adscritas a su esfera de autoridad formal.

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

33

Los sistemas de informacion sobre el personal permiten
un conocimiento razonable de las disponibilidades

2 | cuantitativas y cualitativas de RRHH existentes y 1 2
previsibles en el futuro, en los diferentes &mbitos
organizativos y unidades.

Consistencia de La clasificacion y jerarquizacion de los puestos responde
procesos 8 |acriterios racionales y adaptados a cada entorno 1 0
organizativo

Las decisiones relativas a la administracién de salarios se
adoptan con arreglo a criterios preestablecidos y de forma
coherente con los parametros de disefio estructural de la
organizacion.

22

En términos globales, el indice de consistencia estructural, aunque sigue en niveles muy bajos,
presenta un importante avance respecto a 2004 (de 10 a 23 puntos), con un crecimiento parejo en los
tres subsistemas que lo componen. EI mayor promedio se observa en la dimension Consistencia
Directiva (puntos criticos 32 y 33), como resultado del fortalecimiento de las Unidades de Gestion y
Desarrollo de Personas y de la SFP. También mejord la disponibilidad de informacién cuantitativa, por
la creacion del Centro de Computos del MH (punto critico 2), y de instrumentos de planificacién que
aun no permean adecuadamente la vida cotidiana. Por el contrario, se produjo un retroceso en la
clasificacion y jerarquizacion de puestos, debido a la existencia de mas de 1.500 categorias, producto
de la intervencion del Congreso en aspectos salariales que no le competen.

3.5 Capacidad funcional (CF)

Mide la capacidad del sistema de servicio civil para influir positivamente en el comportamiento de
los empleados publicos. Este atributo del sistema se forma por la agregacion de tres dimensiones: i)
competencia (la competencia de los recursos humanos), que alude a la eficacia con que se aseguran,
en el empleo publico, niveles adecuados de cualificacion profesional; ii) eficacia incentivadora: que
refleja el grado en el que las politicas y practicas de gestion de las personas contienen estimulos a la
productividad, al aprendizaje y a la calidad del servicio, vy iii) flexibilidad: que es el grado en que
dichas politicas y préacticas facilitan la adaptacion de las organizaciones publicas a los cambios y la
puesta en marcha de innovaciones. Se relaciona con 14 puntos criticos.
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CAPACIDAD
FUNCIONAL

Nro.

PUNTO CRITICO

PUNTUACION

2004

2013

Competencia

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

Los perfiles incluyen la seleccion de las competencias que en
cada caso se consideran clave para el éxito en el desempefio
del titular del puesto.

12

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

19

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

25

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

Eficiencia
incentivadora

16

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

18

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

21

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

23

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

Flexibilidad

El disefio de los puestos obedece a criterios de gestion, mas
que a consideraciones legales o acuerdos colectivos. EI marco
legal y los convenios laborales se limitan a establecer un
marco amplio, dentro del cual el trabajo se organiza con
arreglo a las necesidades organizativas.

13

Los mecanismos de movilidad, funcional y geogréfica,
permiten responder con flexibilidad a las necesidades de
redistribucion de efectivos.
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Existe la posibilidad de rescindir la relacién de empleo por
razones técnicas, econémicas u organizativas objetivamente
acreditadas, que obliguen a la amortizacion de puestos de
trabajo.

15

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

17

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

24

El indice de capacidad funcional, aunque sigue siendo muy bajo, tuvo un aumento importante (de 11
a 24 puntos), producto de la evolucidn positiva de los tres subindices. La dimension Competencia se
incrementd debido a la paulatina incorporacion del concepto ‘competencias’ al lenguaje del servicio
civil y a los perfiles de los cargos que se fueron concursando (punto critico 12), lo que incluye a las
selecciones méas recientes de personas con discapacidad. También incidi6 en el aumento de la
competencia el importante desarrollo de actividades de capacitacion y la apertura del Instituto
Nacional de Administracion Publica del Paraguay. En la dimension Eficiencia Incentivadora, los
progresos obedecen al despliegue de una importante actividad de formacién, a partir de 2008, y al
desarrollo de instrumentos conceptuales luego incorporados al desarrollo del sistema informatico
SICCA,; la implantacion de este Gltimo, que estd demorado, permitiria a la SFP estar en condiciones de
iniciar un proceso gradual de cambio. Algo similar sucede con la dimension Flexibilidad, cuyo
aumento se debe al desarrollo de instrumental ain no implantado, en particular los clasificadores de
Unidades Organizativas, de Puestos de Trabajo y de Categorias Escalafonarias (puntos criticos 7 y
24).

El resto de los puntos criticos han mantenido el nivel de 2004. Varios de ellos tienen un bajo nivel de
desarrollo y representan un desafio urgente para el sistema. En relacion al subindice Competencia, el
mayor problema deriva de la imposibilidad de convocar y retener a personas que han desarrollado
competencias necesarias para la adecuada conduccién del demorado proceso de modernizacién del
pais. La baja eficiencia incentivadora no solo se denota por la falta de evaluacion del rendimiento
(puntos criticos 16 y 18) sino también por la carencia del desarrollo de instrumentos que permitan
hacer la evaluacion, si se tomara la decision politica de su implantaciéon. Asimismo representan un reto
central los puntos criticos referidos a la flexibilidad, entre ellos las restricciones a la movilidad (punto
critico 13), las altas restricciones para la desvinculacion por motivos organizacionales y disciplinarios
(punto critico 15) debido a la ineficacia de los sumarios y la carencia de recursos para abonar
indemnizaciones por despido, y la baja responsabilizacién de los directivos (punto critico 17).

45



3.6 Capacidad integradora (CI)

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

PUNTUACION
INDICE Nro. PUNTO CRITICO
2004 | 2013
La organizacién se ocupa de conocer el clima laboral,
28 | evaluandolo periédicamente mediante el uso de instrumentos 0 1

fiables.

La organizacién dispone de instrumentos especificos de
29 comunicacion destinados a reforzar la percepcion de 0 )
pertenencia y la implicacion de los empleados en el proyecto

organizativo global.

Capacidad Las relaciones laborales se orientan, habitual y
integradora 30 |preferentemente, a la transaccion y concertacion, y no a la 1 2
confrontacion ni a la descalificacion del adversario.

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

Por altimo, la capacidad integradora tuvo un significativo avance (10 a 30 puntos), constituyéndose
en el segundo con mayor crecimiento desde la medicion realizada en el afio 2004. EI mayor avance
resulta de la importante actividad desplegada por la SFP en materia de comunicacion institucional
periddica a través del sitio web y de un boletin, asi como por los planes y campafias de promocion de
nuevos valores y la mayor inclusién (punto critico 29). La SFP también contribuye a evitar escaladas
de conflictos, por medio de la recepcion e intervencion ante denuncias de los trabajadores.
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4. CONCLUSIONES

En el diagndstico realizado en 2004 se concluia que los dos aspectos que atentaban contra el
desemperio del sistema de gestion de recursos humanos eran la corrupcion y la defensa de derechos
corporativos por parte de los funcionarios publicos. Por ello, se sugeria racionalizar el uso del
presupuesto, y definir y ejecutar una estrategia para la jerarquizacion de la gestion de recursos
humanos, que hiciera posible desarticular los dispositivos de flexibilizacién, funcionales al
sostenimiento de la discrecionalidad de las élites politicas (lacoviello y Zuvanic, 2006).

Diez afios después, el servicio civil sigue teniendo que enfrentar fuertes desafios para superar los
manejos clientelares y las presiones para el mantenimiento de los derechos adquiridos. Los
responsables de los procesos de modernizacion han contado con un respaldo limitado del Poder
Ejecutivo, al que se suman la demora excesiva del Poder Judicial en la definicion de las acciones de
inconstitucionalidad, y la sostenida intervencion del Congreso en la definicion salarial. La persistencia
del modelo explica en parte que el Indicador de Efectividad del Gobierno siga mostrando valores
negativos, asi como que haya mejorado muy poco en los dltimos tres lustros, pasando de -0,95 en
1996, a -0,83 en 2011 (sitio web del Banco Mundial, 2013).

En este contexto, es importante sefialar que se produjeron avances que afectan tanto a la
institucionalidad como a las politicas especificas de recursos humanos.

Entre los avances que contribuyeron a aumentar la institucionalidad cabe destacar: a) la jerarquizacion
del rol de la SFP y el aumento de competencias, espacio fisico, recursos humanos y presupuesto, con
fuerte respaldo de la cooperacion internacional; b) el fortalecimiento de las Unidades de Gestion de
Personas a través de la capacitacion de sus integrantes, la elaboracion de manuales de puestos y, en
unidades seleccionadas, el seguimiento de la gestion a través del indice de Gestion de Personas; c) la
sancion de la Ley Nro. 3585/08 y el Decreto Nro. 6369/11 (relativos a personas con discapacidad:
regulan aumento del cupo, 6rgano rector y sistema de seleccidn); d) la emision de resoluciones de la
SFP que, aunque de alcance limitado, permitieron avanzar con algunos procesos (Nros. 50/08, 150/08,
408/10, 608/11, 150/12), y e) el desarrollo y uso incipiente de herramientas de planificacion
(presupuesto plurianual, planes estratégicos institucionales, planes operativos anuales y plan de
contrataciones publicas), propiciados por el MH, aunque ain con bajo nivel de impacto real en la
gestion.

Por otra parte, entre los avances relativos a las politicas especificas de recursos humanos, corresponde
sefialar: a) la mejora de la informacion cuantitativa disponible, a partir de la creacion del Centro
Informatico del MH y la maduracion del SINARH; b) la recepcién de informacion de organismos no
incluidos en el SINARH y la generacion de informacion adicional por parte de la SFP, la cual todavia
es soportada en utilitarios; c) la disponibilidad de instrumentos y el avance en la seleccién por
concurso en algunas instituciones, alcanzando a la cuarta parte de las altas; d) la utilizacion progresiva
del perfil por competencias en concursos; d) la incipiente utilizacion de la evaluacién de desempefio;
e) la implantacion del indice de Gestion de Personas; f) la eliminacion de las franjas salariales
inferiores al salario minimo del sector privado; g) la recomposicion salarial del personal jerarquico a
través de bonificaciones; h) la realizacion de concursos internos institucionales, aungue en una porcion
inferior al 30%; i) el fuerte desarrollo de actividades de capacitacion, con actividades basadas en
diagndsticos de necesidades e importante seguimiento de las capacitaciones contratadas; j) la apertura
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del Instituto Nacional de Administracion Publica de Paraguay; k) la realizacion en 2010 de importante
diagnostico general sobre el clima laboral; 1) la activa comunicacion de la SFP a través de distintos
canales (sitio web, boletin, feria e-mafiami, campafias de sensibilizacion de promocién de nuevos
valores); m) el Plan de Igualdad y No Discriminacion, y la habilitacién de una linea telefonica gratuita
para denunciar acciones discriminatorias, acoso sexual y laboral y n) una conflictividad moderada, en
parte por la mayor intervencion de la SFP ante conflictos.

Como conclusién puede afirmarse que la situacion actual del servicio civil sigue combinando las
caracteristicas de las burocracias administrativa clésica y clientelar. Esto se deduce de la exagerada
percepcion de derechos y la baja competencia, y por la amplia proporcion de contratados y la
posibilidad de recurrir a la “red de leales” para modificar salarios. En este contexto negativo, hay que
reconocer el buen trabajo realizado por el 6rgano rector a partir de 2008, mediante el amplio desarrollo
de instrumentos propios de una administracion de recursos humanos moderna, la implementacion de
una incipiente profesionalizacion y la sensibilizacion de la ciudadania en relacién con los nuevos
valores.

4.1. Recomendaciones

El inicio de un nuevo periodo de gobierno a mediados de 2013 abria una ventana de oportunidad para
profundizar las reformas emprendidas en la funcién publica. En esta linea, la estructura institucional
construida y las politicas de recursos humanos implantadas se constituyen en un punto de apoyo
ineludible para reforzar aquellos aspectos en los que la administracion central es ain endeble.

En el plano institucional, el primer desafio consiste en reglamentar la LFP mediante un decreto
presidencial. La carencia de este instrumento ha puesto a la SFP ante la necesidad de emitir normas de
menor jerarquia juridica y, en consecuencia, enfrentarse a barreras para la aplicacion de las reformas,
que quedaron circunscritas a las instituciones que voluntariamente se adhirieron a los nuevos
paradigmas. Ahora bien, la complejidad de la funcion publica obliga a poner un alerta respecto del
contenido de dicho decreto presidencial. Lejos esta la posibilidad de concebir una norma simple y no
integrada. Por el contrario, debe contener prescripciones articuladas entre si, factibles de ser aplicadas
en forma inmediata y generadoras de un escenario fiscal sostenible. El desarrollo de sistemas que
contemplen simultdneamente todos estos principios demandd muchos recursos y dos tercios del
periodo del gobierno anterior. Por ello es fundamental transferir el modelo conceptual a las nuevas
autoridades, debido a que lo hecho se constituye en un costo invertido que deberia ser aprovechado.
En esta linea, la gran oportunidad del servicio civil es conjugar el avance logrado en el desarrollo del
SICCA con el poder politico que todo gobierno ostenta en los primeros meses de gestion. Como se
dijera, el SICCA es un sistema informatico de administracion integral de los recursos humanos, de
gestion descentralizada, complementario del SINARH y en cuyo disefio se incluyeron los aportes de
distintos sectores de la SFP y de numerosas consultorias. Su formalizacion fue pensada a partir de un
Decreto Reglamentario de la Ley 1626/00. En definitiva, este primer desafio implica, basicamente,
propiciar que el Poder Ejecutivo promulgue dicha horma.

El segundo desafio institucional consiste, justamente, en la implantacién del SICCA. Ello también
requiere de un decreto presidencial que lo respalde, norma que ha sido desarrollada.
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Se hard indispensable definir una contraparte en la SFP, con profundos conocimientos informaticos y
de los sistemas de gestion de personas, que asuma la realizacion de las pruebas del sistema, atento a
que parte del retraso fue justificado por la reiteracion de errores informaticos. Superado esto, el mismo
equipo deberia impulsar el desarrollo del cronograma previsto, cuyos proximos pasos incluyen la
capacitacion de las personas que lo operaran en las primeras cinco dependencias piloto. Entre otras
consideraciones, la puesta en funcionamiento del Portal Unico del Empleo Publico puede constituirse
en una medida de alto y rapido impacto, totalmente alineada con el “Acuerdo por Paraguay”.

El tercer desafio institucional se refiere a la necesidad de fortalecimiento de la SFP, cuyo rol central se
acentuara ain mas en caso de implantarse el SICCA. A titulo de ejemplo, la estructura actual resultaba
insuficiente para procesar la creciente demanda de los organismos publicos, a pesar de que los pedidos
provenian de solo una parte de estos y estaban referidos a una porcion de sus cargos. Por ello, este
fortalecimiento requerira automatizar procesos, y aumentar su plantel, su presupuesto y, posiblemente,
el espacio fisico. Dado que buena parte de los ingresos actuales provienen de la cooperacion
internacional, sera necesario prever la asignacion de fondos del presupuesto nacional para el
sostenimiento de una estructura que abandonara paulatinamente una etapa fuertemente signada por la
investigacion y el desarrollo, para pasar a otra de gestion mas masiva y que, por tanto, requerira
respuestas fluidas y efectivas.

Pero estas medidas solo apuntan a los aspectos ‘duros’ del fortalecimiento necesario. Habra que
complementarlos, ademas, con una mayor coordinacién politica y técnica. La nueva etapa necesitara
de una fluida articulacién entre el SICCA y el SINARH, y eso demanda la delimitacion de las
funciones, un mayor acercamiento y una adecuada coordinacién interinstitucional entre la SFP y el
MH, a los efectos de implementar politicas puablicas comunes para la mejora del gasto en
remuneraciones, motivo de preocupacion central durante los Gltimos dos ejercicios. También se hara
necesaria el establecimiento de alianzas estratégicas entre instituciones del Poder Ejecutivo capaces de
respaldar las gestiones de la SFP; ello deberia incluir a la Procuraduria General de la Republica, la
Asesoria Juridica de la Presidencia de la Republica y la Abogacia del Tesoro del Ministerio de
Hacienda, pero también a referentes legislativos de los distintos partidos con representacion
parlamentaria, medios de comunicacion, organizaciones de la sociedad civil, universidades,
organismos de cooperacion internacional y expertos individuales, todo lo cual podria enmarcarse entre
las acciones concretas de la plataforma programatica del “Acuerdo por Paraguay”.

El cuarto desafio institucional se refiere a la necesidad de fortalecimiento de las Unidades de Gestién y
Desarrollo de Personas, cuyo involucramiento en la gestion de un sistema descentralizado las
convierte en actores centrales de la nueva etapa. Esto requerira un apoyo adicional a las pertenecientes
a instituciones que, hasta ahora, tuvieron un bajo nivel de compromiso.

El ultimo desafio institucional es, quizas, el mas complejo, ya que no depende exclusivamente de la
voluntad politica del Presidente y sus ministros, sino que impacta a todo el sistema politico paraguayo.
Todo lo descrito no tendré sentido si no se limita la intervencion del Congreso a la aprobacion de las
escalas salariales y de la cantidad total de cargos asignados a cada categoria en cada entidad publica;
en consecuencia, el Congreso debe abstenerse de intervenir en la reglamentacion pormenorizada de
salarios, atribucién que corresponde al Poder Ejecutivo, por ser el responsable de “dirigir la
administracion general del pais”.

Juntamente con los desafios institucionales sefialados, cabe destacar la necesidad de abordar desafios
asociados a politicas especificas.
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En primer lugar, es fundamental aplicar cabalmente las herramientas de planificacion y lograr que
estas excedan el mero cumplimiento formal, pasando a constituirse en ordenadoras de la actividad
cotidiana. En particular, se destaca la importancia de establecer el nuevo Clasificador de Categorias
Escalafonarias, como reemplazo del Decreto Nro. 196/03, y el Clasificador de Unidades
Organizativas, para abordar el reordenamiento administrativo de las instituciones publicas. Es obvio
que ello debe ser acompafiado por la implementacion del SICCA y la actualizacion constante del
legajo electronico por parte de las Unidades de Gestion y Desarrollo de Personas. Estas acciones son
fundamentales para fortalecer y consolidar las politicas especificas referidas a concursos, retribuciones
y desarrollo, entre otras.

En segundo lugar, se debe fortalecer a la alta direccion publica, lo que implica una elevada
profesionalizacion, con estabilidad e incentivos adecuados. En un entorno de alta rotacion de
funcionarios de confianza cuyo cambio significa, en muchas ocasiones, cambios drasticos en la
direcciéon de politicas publicas, se torna indispensable invertir en capacidades permanentes que
permitan sostener en el tiempo los procesos de largo plazo. Esto también requiere extender la
aplicacién de concursos a los ascensos internos, herramienta escasamente utilizada en la actualidad y
contemplada en el SICCA, de modo de aumentar la competencia y la autonomia de las jerarquias
medias e inferiores.

En tercer lugar, ya identificadas las principales causas de la ineficiencia del servicio civil, se debe
proceder a su abordaje, con plena conciencia del andamiaje de derechos y de los incentivos que hacen
falta para salir del statu quo. El aumento del salario promedio y de la cantidad de personal no ha
permitido mejorar el indice de Efectividad del Gobierno desarrollado por el Banco Mundial, el que
practicamente no ha evolucionado en los Gltimos tres lustros. Por ello, los incentivos deben provenir
de la implantacion del sistema de evaluacion de desempefio, lo que requerird avanzar fuertemente en
las capacidades de planificacion estratégica y en la construccion de un sistema de indicadores duros a
nivel organizacional y de competencias a nivel individual que permita instalar procesos de evaluacion
eficaces para la gestion.

El cuarto y Gltimo desafio relativo a una politica especifica requiere profundizar la comunicacion y la
rendicion de cuentas con la ciudadania. En lo relativo al servicio civil, uno de los mayores logros del
gobierno precedente fue iniciar la construccion de un nuevo esquema de valoracion de las conductas
particulares en relacién con lo publico. Por ello, la ciudadania puede constituirse en un aliado
indispensable para proteger la profesionalizacién del servicio civil. La transparencia no podra ser una
opcidn, sino parte obligatoria del esquema de responsabilidades de los funcionarios pablicos y de las
maximas autoridades. Un activo rol controlador de la SFP puede contribuir a ello y, por consiguiente,
a disminuir la corrupcion, el principal problema de la burocracia paraguaya.

En definitiva, este conjunto de sugerencias procuran fortalecer las tres dimensiones que se tuvieron en
cuenta al iniciar el diagnostico del servicio civil: incrementar la calidad y cantidad de instrumentos
disponibles para el servicio civil, aumentar la cobertura de las practicas y superar la mera formalidad
para alcanzar una implementacidn efectiva de los instrumentos y las précticas.
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5. INDICADORES CUANTITATIVOS*

1. Tasa de designaciones politicas

I. Cargos que prevén designacion politica en la Administracion
Central

1.368

Calculo: Suma de funcionarios de la Administracion Central con categorias A-
Conduccién politica y B-Conduccion superior, de los niveles 11 (Poder
Legislativo), 12 (Poder Ejecutivo), 13 (Poder Legislativo) y 14 (Contraloria
General de la Republica), asociadas a los objetos del gasto 113 (Gastos de
representacion) y 133 (Bonificacién por responsabilidad en el cargo).

Fuente: Base de Datos de Ndmina de Altas y Bajas de Funcionarios Publicos
remitidos por los OEE a la SFP.

Filtros aplicados: Nivel de Entidad: 11, 12, 13 y 14. Categorias salariales:
Categoria A y Categoria B.

I1. Total de cargos administrativos de la Administracion Central

48.333

Calculo: Suma del total de categorias (A, B, C, D, E, Fy G); niveles 11, 12, 13y
14.

Fuente de datos: Base de Datos de N6mina de Altas y Bajas de Funcionarios
Publicos.

Filtros aplicados: Nivel de Entidad: 11, 12, 13y 14.

1/ 11 (en porcentaje)

2,83%

* Tipo de cambio al 25-6-2013: 4.520 guaranies por cada délar de EE.UU. Fuente: Informe de la Direccién General del Servicio Civil con datos del BCP.
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Peso fiscal del empleo publico

2. Némina salarial del gobierno central / Producto interno bruto

I. Gastos obligados en servicios personales de la Administracion 12.297.513 Fuente: Ley Nro. 4848/2013 Presupuesto General de la Nacion Ejercicio Fiscal 2013.

Central (millones de G.)
Filtro aplicado: Grupo de Objeto del Gasto 100 “Servicios personales” de cada Organismo

Equivale a US$2.721 millones y Entidad del Estado, que integra la Administracion Central para niveles 11, 12, 13y 14.
Nota: Este importe no incluye servicios personales que se imputan al Grupo de Objeto del
Gasto 260, cuyo monto se desconoce.

I1. PIB (millones G) 148.870.720 Fuente: Banco Central del Paraguay, segunda revision de la estimacion oficial realizada en
abril para el ejercicio 2013.

Equivale a US$32.936 millones

1/ 8,26% Valor base, si se considera la nota incluida en el punto I.

Incentivos del servicio civil

3. Compresion vertical de los salarios

I. Asignacién mensual de la maxima categoria (mensual) 12.788.900 Categoria: Al11l- Presidente de la Republica.

Equivale a US$2.829 Fuente de datos: Base de Datos de Ndmina de Altas y Bajas de Funcionarios
Publicos.
Filtros aplicados: Nivel de Entidad: 11, 12, 13y 14.

I1. Asignacion mensual de la categoria minima (mensual) 1.658.232 Categoria: El salario corresponde a varias categorias. E31 Técnico Il, FC1

Equivale a US$366

Asistente Técnico Administrativo, GE1 Auxiliar Técnico Administrativo y/o GJ1
Auxiliar de Servicios.

Fuente de datos: Base de Datos de N6mina de Altas y Bajas de Funcionarios
Publicos.
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Filtros aplicados: Nivel de Entidad: 11, 12, 13y 14.

I 7,71

Incentivos del servicio civil

4. Sueldo gubernamental promedio del gobierno central / PIB per capita

I. Sueldo promedio de la Administracion Central (mensual) 3.247.783 Dato: Sueldo promedio en Cargos Administrativos.
Equivale a US$718 Fuente de datos: Base de Datos de Némina de Altas y Bajas de Funcionarios
Publicos.
Filtros aplicados: Nivel de Entidad: 11, 12, 13y 14.
Poblacién (Nro. de cargos analizados): 192.049.
I1. PIB per cépita (anual) (US$4.855 x 4.520 = | Fuente: Banco Central del Paraguay, segunda revision de la estimacion oficial
anual/12) realizada en abril para el ejercicio 2013.
En US$4.855 (estimado 2013). Mensualizado 4855/12 =404
G.1.828.716
I 1,77

Incentivos del servicio civil

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

I. Sueldo promedio de la Administracion Central (mensual en US$718

US$)

Dato: En guaranies son 3.247.783.

Fuente de datos: Base de Datos de N6mina de Altas y Bajas de Funcionarios
Publicos.
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Filtros aplicados: Nivel de Entidad 11, 12, 13y 14.

I1. Sueldo promedio del sector privado (US$) US$537

Fuente: Dato extraoficial de PricewaterhouseCoopers Paraguay. Fecha: 14 de
junio de 2013.

111 1,33

Dotacidn de servicio civil
6. Nimero total de empleados publicos en el gobierno central / poblacion total

I. NUmero total de empleados publicos en la Administracion 192.049

Central

Dato: Numero total de funcionarios publicos (permanentes y contratados) en la
Administracion Central.

Fuente de datos: Base de Datos de Némina de Altas y Bajas de Funcionarios
Publicos.

Filtros aplicados: Nivel de Entidad: 11, 12, 13y 14.

I1. Poblacién total 6.500.000

Fuente: Direccidn General de Estadistica, Encuestas y Censos, datos preliminares
del Censo Nacional de Pablacién y Viviendas 2012.

I 2,97%

7. Gasto publico total del gobierno central (excluye pensiones y servicio de la deuda) / Numero total de empleados publicos del gobierno central

I. Gasto publico total de la Administracion Central (en millones U$S6.581,5

de US$).

En guaranies: 29.748.571 (millones)

Fuente: Presupuesto General de la Nacion para el ejercicio fiscal 2013.
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I1. Numero total de empleados publicos de la Administracion 192.049 Dato: Numero total de funcionarios publicos (permanentes y contratados) en la
Central Administracion Central.
Fuente de datos: Base de Datos de Nomina de Altas y Bajas de Funcionarios
Publicos.
Filtros aplicados: Nivel de Entidad: 11, 12, 13y 14.
/11 U$S34.270
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6. TABLA DE SINTESIS

Situacion diciembre de 2004

Situacion agosto de 2013

Contexto

El pais estaba emergiendo de un prolongado periodo de estancamiento
econémico que dejé empobrecida a su poblacion. Las preocupaciones
esenciales que se percibian giraban en torno al fortalecimiento institucional, la
consolidacion de la democracia y la gobernabilidad, de la justicia y de los
mecanismos que permitieran enfrentar la corrupcion y el déficit fiscal. Parecia
que lo esencial era solucionar condiciones previas para, después, abordar una
transformacion de la administracion de recursos humanos.

El nuevo gobierno se proponia implantar la administracion puablica por
objetivos. La Unién Europea habia dispuesto asistir al pais para la
modernizacion del Estado.

Luego de 60 afios de dominio del Partido Colorado, en 2008 asumié Lugo mediante
una coalicién de la izquierda y el Partido Liberal. En 2012 fue destituido y
reemplazado por Franco, el vicepresidente liberal. En las elecciones de abril de
2013, se impuso Cartes, el candidato del Partido Colorado, quién asumié en agosto
de 2013.

Antes de asumir, el presidente electo y los referentes de distintos partidos politicos
firmaron el “Acuerdo por Paraguay”. En lo relativo a la funcion publica, esta
plataforma programatica propone: a) “Gestion Puablica y Responsabilidad Fiscal”:
implementar efectivamente con la reglamentacion apropiada la Carrera del Servicio
Civil; b) “Combate a la Corrupcién y Transparencia en la Gestion”.

Marco legal

En el afio 2000 se habia sancionado la Ley de la Funcion Publica (LFP Nro.
1626/2000) que contenia avances importantes en relacién con la norma previa
(Estatuto del Funcionario Publico, Ley 200/70). Sin embargo, buena parte de
sus disposiciones habian sido impugnadas por funcionarios en forma individual
y por distintos organismos de la Administracion. También se carecia de una
reglamentacién que estuviera sancionada por un Decreto del Poder Ejecutivo.

La Comision Interinstitucional de Racionalizacién impulso el “Dialogo sobre la
Ley 1626/00” a fin de obtener una propuesta consensuada sobre los ajustes de
la Ley. Al mismo tiempo, la Corte Suprema empezdé a resolver las
impugnaciones pendientes.

e La Secretaria de la Funcién Publica (SFP) decidié reglamentar la Ley de la
Funcién Pdblica (LFP) mediante normas de escasa jerarquia legal, al no contar
con el apoyo explicito del presidente. Se sancionaron varias resoluciones de la
SFP para respaldar la implementacién de los nuevos instrumentos.

e La Ley Nro. 3585/08 aumentd del 2% al 5% el porcentaje de funcionarios con
discapacidad que deben ser incorporados a las dependencias publicas y definié a
la SFP como el 6rgano a cargo del control de su cumplimiento. Por su parte, el
Decreto Nro. 6369/11 reglament6 el procedimiento para la inclusion de personas
con discapacidad.
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Andlisis Organizativo
de la Funcién Recursos

Puntaje: 20

e Por aplicacion de la nueva ley, en el afio 2000 fue creada la SFP, con rango
ministerial, en el &mbito de la Presidencia. El criterio de funcionamiento que
expresa la LFP es de centralizacion normativa y descentralizacion operativa,
pero esta ley fue impugnada y, por lo tanto, no pudo ponerse en practica la
disposicion que establece que las oficinas de recursos humanos seran las
unidades operativas descentralizadas.

e Sin embargo, se habia avanzado en el desarrollo de un programa de
Fortalecimiento de las Direcciones de Recursos Humanos vy el
establecimiento de una red que las integraba, con reuniones de trabajo

Puntaje: 40

e A partir de 2008 se jerarquizo el rol de la SFP. Su agenda incluy6 la promocion
de la profesionalizacién, la transparencia y la inclusion. Experimenté un aumento
de espacio fisico, recursos humanos y presupuesto, con fuerte respaldo de la
cooperacion internacional (Proyecto de Apoyo al Servicio Civil del BID).

e Fueron fortalecidas las Unidades de Gestion y Desarrollo de Personas (UGDP) a
través de la capacitacion de sus integrantes (Diplomado) y de la medicién del

indice de Gestion de Personas en instituciones seleccionadas.

e Sin embargo, persiste como debilidad el fraccionamiento de competencias sobre

Humanos conformando mesas de didlogo y concertacion sobre temas criticos para la|  remuneraciones entre la SFP y el Ministerio de Hacienda, lo que hace compleja
gestion. la coordinacion de acciones.

e En 2003, la SFP habifa presentado un Programa Operativo Anual, en el que | ® Las demoras de la Corte Suprema de Justicia para resolver las acciones de
se proponia trabajar sobre un ambicioso programa de reformas, al que serian | inconstitucionalidad (algunas pendientes desde 2001), la injerencia del
destinados parte de los fondos provenientes del Programa de Apoyo a la Parlamento en la modificacion de salarios y la falta de respaldo legislativo a la
Modernizacion Institucional del Paraguay, en el marco del convenio con la|  reglamentacion de la LFP limitan la autoridad administrativa de la SFP.

Unioén Europea.

e No hay politicas especificas dirigidas al segmento directivo, lo cual genera un
entorno poco favorable al involucramiento de los supervisores en la gestion de
los grupos a su cargo.

Puntaje: 17 Puntaje: 20

e El sistema administrativo presupuestario tenia una capacidad muy|e Es incipiente el uso de herramientas de planificacién (Presupuesto Plurianual,

limitada de produccion de informacion gerencial basica, y no se disponia Planes Estratégicos y Planes Operativos Anuales propiciados por el MH; Indice
de informacion confiable y completa sobre el nimero de funcionarios de Gestion de Personas; Plan de Contrataciones Publicas), pero muestran bajo
publicos y sobre la descripcién de cargos. También se carecia de legajos nivel de impacto real en la gestion.
e, ersonales complejos.
Planificacion P Pl

e  Se habian emprendido acciones para revertir estas debilidades. El Sistema
Nacional de Administracion de Recursos Humanos (SINARH) estaba en
proceso de implementacion; se esperaba que esto permitiera contar con un
legajo Unico por empleado y realizar procesos de liquidacion
estandarizados. También se habia disefiado el Censo Integral de
Funcionarios Publicos.

e Mejord la disponibilidad de informacién cuantitativa. EI MH cre6 un Centro
Informatico que concentr6 los sistemas que administran los recursos del Estado,
entre ellos el Sistema Integrado de Administracion de Recursos Humanos
(SINARH). La SFP genera informacion adicional, que ain es soportada en
utilitarios. El sistema informatico SICCA se presenta como promisorio, aunque
esta muy demorada su implementacion.
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e  Era notable el peso del gasto en personal en relacion con el tamafio de la
economia (habia crecido del 4,4% en 1991 al 8,9% en 2000) y el
incremento en los puestos de trabajo, que habian aumentado cerca del
30% por década. Aunque habian existido proyectos para desvincular cerca
de 10.000 trabajadores en el afio 2000, ello no se llevé a cabo por el alto
nivel de desempleo en el mercado laboral.

e Si bien los datos no eran confiables, se mencionaba que dos tercios del
personal estatal contaban con educacion superior o universitaria.

e Como debilidad persiste la distancia entre lo previsto y lo efectivamente
ejecutado. Por ejemplo, si bien se planificd su limitacion, persisten figuras de
empleo precario como “freezers" y “planilleros” (personal sin funciones
asignadas); para contrarrestarlo, se adoptaron algunas iniciativas ordenadoras:
campafia publicitaria, gestiones para la movilidad del personal en el freezer del
MH (con poco éxito), eliminacion de la figura "a disposiciéon de RH" en algunas
instituciones.

e Por otro lado, el costo de los planteles es alto, en relacién con la economia del
pais. Se otorgaron aumentos importantes en un afio de recesién econémica y
posteriormente el pais debi6 endeudarse para poder abonarlos.

e Por ultimo, aumentd la tecnificacion de las planillas, pero ain es escaso el
impacto en la eficacia.

Organizacion del
Trabajo

Puntaje: 13

e El sistema de descripcidn de cargos utilizado era extenso y complejo, con
muchas categorias presupuestarias.

e Se carecia de un sistema por escalafones que regulara el desplazamiento
organizado de las personas. En un trabajo conjunto entre la SFP y el MH se
habia desarrollado una propuesta de descripcion de 19 cargos tipo y sus
correspondientes perfiles, pero aiin no se habia implementado.

e Se habian formado 30 analistas de puestos, con el propdsito de describir
puestos que sirvan de base para elaborar un manual de cargos, en particular,
la atribucion del cargo v el perfil psico-laboral.

Puntaje: 20

El fortalecimiento de las UGDP incluy6 la propuesta de elaboracién de los
manuales de puestos, pero pocas entidades lo tienen.

Otro avance relevante fue la incorporacién del enfoque de competencias en los
concursos realizados.

e Asi, aunque se dispone de instrumental para la gestion de puestos y perfiles
(Clasificador de Unidades Organizativas, Clasificador de Puestos de Trabajo y
Clasificador de Categorias), ain no fueron implantados. Ademas el Congreso
agrega categorias salariales, estando vigentes mas de 1.500.

Gestion del Empleo

Puntaje: 13

e La percepcion general era que no se usaban criterios objetivos que midieran
la idoneidad, capacidad y formacion de las personas. La utilizacion de
criterios técnicos para las designaciones dependia del criterio de las
autoridades, y era mas frecuente en las areas técnicas. La LFP contemplaba
el ingreso por concurso, pero seguia sin implementarse por las
impugnaciones.

Puntaje: 33

e Se dispone de procedimientos para concursos de ingreso, que son utilizados
desde 2008, y se produjeron avances en la seleccién por concurso en algunas
instituciones, que se basan en la previa definicion de los perfiles de competencia
de los puestos. El ingreso por mérito representa la cuarta parte de las altas.

o No obstante, ain se mantienen los ingresos directos y, en los Gltimos meses del
gobierno de transicion, ha disminuido la estabilidad de las plantas. También se
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e La movilidad respondia mas a acuerdos politicos o personales que a
necesidades organizacionales. No se disponia de indicadores de ausentismo.

e Los despidos eran excepcionales y limitado a casos de probada mala
conducta. La LFP preveia la desvinculaciéon asociada a evaluaciones
técnicas del personal y la implantacién de un retiro voluntario para 2005,
pero ninguna de esas herramientas fue implantada.

abandond la practica de informar pablicamente a las instituciones que no
cumplian con la LFP, que se habia implementado durante el gobierno de Lugo.

e Por otro lado, esta demorada la implantacion de nuevos desarrollos que podrian
sustentar la institucionalizacién del proceso de incorporacion por mérito (Portal
Unico del Empleo Publico, SICCA, Bancos de Perfiles).

e Los intentos de mejorar la movilidad laboral fracasaron por la rigidez
presupuestaria y la inequidad salarial, en tanto subsisten las altas restricciones
para la desvinculacion por motivos organizacionales y disciplinarios, debido a la
ineficacia de los sumarios y a la carencia de recursos para abonar las
indemnizaciones por despido. Esta rigidez coexiste con la rotacion de
funcionarios de confianza y contratados en los cambios de gobierno.

Gestion del
Rendimiento

Puntaje: 13

e No existian evaluaciones del rendimiento. Si bien la nueva LFP las
mencionaba, no se habia avanzado ni en la reglamentacion ni en la
implementacion.

Puntaje: 13

e Aunque adn es incipiente, a partir de 2007 algunas instituciones comenzaron a
implementar evaluaciones de desempefio. Sin embargo, persiste como debilidad
la baja probabilidad de que se planifiquen los desempefios individuales, si se
tiene que en cuenta que la Planificacion Estratégica Institucional no forma parte
de la gestion cotidiana. Esto se agudiza por la falta de acompafiamiento al
desempefio por parte de los superiores.

e A pesar de que se encuentra disponible un Manual de Evaluacién, desarrollado
en 2011, adn no se lo ha formalizado ni aplicado. El SICCA lo incluye entre sus
definiciones principales.

Gestion de la
Compensacion

Puntaje: 10

e La estrategia salarial estaba muy comprometida por los problemas de caja y
déficit fiscal.

e Se carecia de informacion confiable que permitiera medir la equidad del
sistema de compensaciones, no obstante lo cual la percepcion era de una
fuerte inequidad interna y externa.

o El premio salarial de trabajar en el sector pablico era del 17% mientras que
el promedio para América Latina era del 4%.

Puntaje: 20

e Se eliminaron las franjas salariales inferiores al salario minimo del sector
privado, lo que contribuyé al aumento de la competitividad de los salarios de los
puestos operativos, en relacion al sector privado. También se recompuso el
salario del personal jerarquico a través de bonificaciones.

e Sin embargo, aun es inadecuada la estructura de retribuciones para atraer,
motivar y retener a personas iddneas, debido a que el salario no se relaciona con
el nivel jerarquico y la responsabilidad. Los salarios del personal jerarquico y de
las maximas autoridades se ubican por debajo del sector privado.
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e No existian mecanismos de retribucion que estimularan el esfuerzo, el
rendimiento y el desarrollo de competencias. Para los cargos de mayor
calificacion, el estimulo consistia en la posibilidad de realizar cursos en el
exterior, pero no siempre retornaban a la funcion puablica.

e La estructura salarial es inadecuada. Esto resulta de la injerencia del Congreso en

la definicion de remuneraciones, de la falta de articulacién de las competencias
de la SFP y el MH en materia salarial y de la definicién del monto de las
remuneraciones adicionales por la disponibilidad de recursos del organismo, sin
relacion con el desempefio. Ello aument6 la inequidad interna por la proliferacion
de adicionales diferenciales entre instituciones y, en consecuencia, la definicion
de salarios excesivos para algunos sectores y puestos.

En la actualidad, la SFP dispone de instrumentos, en particular el sistema
SICCA, ain no implantados; a su vez, el MH también desarroll6 una propuesta
de cambio del sistema salarial. La falta de coordinacién entre ambos organismos
puede haber contribuido a la falta de progreso de las reformas.

Gestion del Desarrollo

Puntaje: 0

e La nueva ley establecia la promocién por concurso, pero la medida fue
impugnada y no se reglamentaron los procedimientos.

e Las actividades de capacitacion desarrolladas fueron limitadas y orientadas
a grupos pequefios, aunque valoradas en los &mbitos mas técnicos.

Puntaje: 24

e Fue significativo el desarrollo de actividades de capacitacién en atencién al

publico, cursos técnicos y diplomados, y en 2012 se inaugur6 el Instituto
Nacional de la Administracion Publica del Paraguay. Aunque con variantes, la
capacitacion se basa en diagndsticos de necesidades y su calidad es evaluada. En
particular, se realiza el seguimiento de las actividades de capacitacion
contratadas, y su impacto puede ser medido por el indice de Gestion de Personas.

Se realizan concursos internos institucionales aunque en una porcién minoritaria
(menos 30%).

Aln se carece de una carrera administrativa y la clasificacion de cargos
administrativos estd desactualizada. Existen mas de 1.500 categorias que no
representan una progresion sino puntos fijos con definicion de remuneraciones.

Como en otros subsistemas, se dispone de instrumentos pero ain no fueron
implantados.

Gestion de las
Relaciones Humanas y
Sociales

Puntaje: 10

e No se observaban practicas sistematizadas para la gestion del clima laboral,
y prevalecia un sistema rigido de jerarquias que dificultaba la participacion
activa de las personas.

Puntaje: 30

e En 2010 se realizé un importante diagnéstico general sobre clima laboral; con la

salvedad de este trabajo, solo en pocas instituciones se lo evalla periédicamente.
La SFP es muy activa en la comunicacion, a través del sitio web, el boletin, la
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o No se apreciaba la bisqueda de la concertacion. Se observaba la existencia
de un sentimiento de derechos adquiridos por parte del funcionario publico,
y la percepcién de falta de autoridad por parte de algunos directivos.

e La LFP reconoci6 la negociacion colectiva, pero no se habia dictado la ley
especifica al respecto. Tampoco se observaba a la gestion de las relaciones
humanas y sociales como un aspecto prioritario.

e Se sostenia la ley anterior para la asignacion de beneficios sociales, ya que
la LFP los restringia a los establecidos en el Cddigo de Trabajo.

feria e-mafiami, y campafias de sensibilizacion de promocién de nuevos valores.

Se implant6 el Primer Plan de Igualdad y No Discriminaciéon 2011-2014. Entre
otras acciones, se habilitd una linea telefénica para la denuncia de acciones
discriminatorias, acoso sexual y laboral.

La conflictividad es moderada. Se redujo la desprecarizacion laboral (Res.
418/10) y la SFP aument6 su intervencion ante conflictos. Aln se mantienen
diferencias en torno a la jornada laboral de 8 horas.
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http://www.ultimahora.com/cartes-promete-reducir-20-las-60-direcciones-que-dependen-del-ejecutivo-n628466.html
http://www.ultimahora.com/cartes-promete-reducir-20-las-60-direcciones-que-dependen-del-ejecutivo-n628466.html
http://www.lanacion.com.ar/473182-gonzalez-macchi-salio-airoso-del-juicio-y-mantendra-su-cargo
http://www.lanacion.com.ar/473182-gonzalez-macchi-salio-airoso-del-juicio-y-mantendra-su-cargo
http://www.lanacion.com.py/articulo/116861-paraguay-se-estanca-en-ranking-de-desarrollo-humano-segun-pnud.html
http://www.lanacion.com.py/articulo/116861-paraguay-se-estanca-en-ranking-de-desarrollo-humano-segun-pnud.html
http://www.lanacion.com.py/articulo/60996-lilian-soto-deja-la-funcion-publica-y-jose-tomas-sanchez-la-reemplaza.html
http://www.lanacion.com.py/articulo/60996-lilian-soto-deja-la-funcion-publica-y-jose-tomas-sanchez-la-reemplaza.html
http://www.lanacion.com.py/articulo/44243-bancos-lideran-el-ranking-de-los-salarios-mas-altos-en-paraguay.html
http://www.lanacion.com.py/articulo/44243-bancos-lideran-el-ranking-de-los-salarios-mas-altos-en-paraguay.html
http://www.paraguay.com/nacionales/lilian-soto-renuncia-a-ministerio-para-dedicarse-a-campana-electoral-80438
http://www.paraguay.com/nacionales/lilian-soto-renuncia-a-ministerio-para-dedicarse-a-campana-electoral-80438
http://www.paraguay.com/nacionales/franco-ratifica-que-no-habra-suba-salarial-para-empleados-publicos-85917
http://www.paraguay.com/nacionales/franco-ratifica-que-no-habra-suba-salarial-para-empleados-publicos-85917
http://www.paraguay.com/nacionales/senado-reduce-presupuesto-pero-mantiene-aumentos-a-funcionarios-77629
http://www.paraguay.com/nacionales/senado-reduce-presupuesto-pero-mantiene-aumentos-a-funcionarios-77629
http://www.paraguay.com/nacionales/un-portal-para-presentar-curriculum-en-la-funcion-publica-78318
http://www.paraguay.com/nacionales/un-portal-para-presentar-curriculum-en-la-funcion-publica-78318
http://laradiodelsur.com/?p=56359
http://www.nanduti.com.py/v1/noticias-mas.php?id=48654

UPI Espafiol

http://espanol.upi.com/Politica/2013/03/29/0NU-pide-a-Paraguay-aclarar-

matanza-de-campesinos-y-destituci%C3%B3n-de-Lugo/UP1-97371364595009/

Elecciones Paraguay

http://www.eleccionesparaguay.com/candidatos-presidenciales-paraguay.php

Paraguay Resiste

http://paraguayresiste.com/federico-franco-su-conocido-nepotismo-refleja-

numerosos-parientes-en-cargos-publicos. (Ultimo ingreso 24 de mayo de 2013.)

7.4 Talleres y entrevistas realizadas

Actividad

Cargo e Institucion

Nombres y Apellidos

Entrevista individual

Ministra Secretaria de la Funcién Publica

Dra. Nuria Isnardi

Taller de
Responsables Areas
SFP

Unidad Coordinadora de Proyectos

Abog. Zully Rol6n

Director General Carrera del Servicio Civil

Lic. Humberto Peralta

Especialista Contable Financiera — UCP

Zully Cabrera

Directora General de Derechos Humanos,
Igualdad e Inclusion

Ana Maria Ferreira

Direccion General de Desarrollo y Gestion
del Cambio Institucional

Lic. Ana Maria Pujol

Directora General de Formacion y
Capacitacion

Lic. Rossana Baez

Entrevista individual

Directora de la Escuela de Gobierno y
Politicas Publicas de la Universidad
UNIDA

Dra. Leila Rachid

Entrevista individual

Coordinadora Técnica del Proyecto
Promocion del Servicio Civil (Gestion
Ambiental: geAm)

Lic. Mercedes Argafa

Entrevista individual

Oficial de Proyectos de USAID Paraguay

Eduardo Bogado

Entrevista individual

Coordinador de las mediciones del indice
de Gestion de Personas por la organizacion
Semillas para la Democracia

Marcelo Mancuello

Entrevista individual

Ex Ministro Secretario de la Funcién
Publica (2003-2005)

Cesar Talavera

Entrevista individual

Ex Ministra Secretaria de la Funcién
Publica (2008-2011)

Mg. Lilian Soto

Entrevista colectiva
Mesa

Encargada Insercion Laboral — Fundacién
Solidaridad

Veronica Ferreira
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http://espanol.upi.com/Politica/2013/03/29/ONU-pide-a-Paraguay-aclarar-matanza-de-campesinos-y-destituci%C3%B3n-de-Lugo/UPI-97371364595009/
http://espanol.upi.com/Politica/2013/03/29/ONU-pide-a-Paraguay-aclarar-matanza-de-campesinos-y-destituci%C3%B3n-de-Lugo/UPI-97371364595009/
http://www.eleccionesparaguay.com/candidatos-presidenciales-paraguay.php
http://paraguayresiste.com/federico-franco-su-conocido-nepotismo-refleja-numerosos-parientes-en-cargos-publicos
http://paraguayresiste.com/federico-franco-su-conocido-nepotismo-refleja-numerosos-parientes-en-cargos-publicos

Interinstitucional

Lenguaje de Sefias — MEC — Educacion
Inclusiva

Ariel Torres

Técnica

MEC - Educacién Inclusiva

Mirta Barrera

Directora — Secretaria de la Funcion
Plblica

Ana Pujol

Entrevista individual

Ex Coordinador General de la Unidad
Coordinadora de Proyectos.

Lic. Carlos Lopez

Taller con
Responsables de
Unidades de Gestion
de Personas (UGDP)
de los Ministerios

STP-Secretaria Técnica de Planificacion

Lic. Margarita Ramirez

DNA-Direccion Nacional de Aduanas-Jefa
Division Remuneraciones y
Compensaciones

Sra. Laura Sosa

DNA-Direccion Nacional de Aduanas-Jefa
del Departamento de Evaluacién del
Desempefio

Lic. Maura Cuandu

DNA-Direccion Nacional de Aduanas-
Analista del Departamento de
Reclutamiento y Seleccién de Personal

Lic. Maria Verdun

INTN-Instituto Nacional de Tecnologia,
Normalizacion y Metrologia

Lic. Fatima Bernal

MRREE-Ministerio de Relaciones
Exteriores-Director de Recursos Humanos

Abg. Mirko Soto Sapriza

MDN-Ministerio de Defensa Nacional-
Directora de Seleccion

Lic. Alba Zelaya

MH-Ministerio de Hacienda-Jefe de
Departamento de Gestion del Personal

Lic. Wilfrido Ovelar

MSPBS-Ministerio de Salud Publica'y
Bienestar Social-Representante de la
Direccion General de Recursos Humanos-
Division Capacitacion

Lic. Leticia Cardoso

MJT-SNPP (Servicio Nacional de
Promocién Profesional)-Directora de
Recursos Humanos

Dra. Mirtha Zarate

Ministerio de la Mujer-Asistente

Paola Robertti

Secretaria Nacional de Turismo-Directora
de Recursos Humanos

Abg. Maria Inés Cardozo

Secretaria Nacional de Turismo

Lic. Julio Blanco

STP-Secretarfa Técnica de Planificacion-
Directora de Recursos Humanos

Lic. Gloria Rodriguez
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Taller con
Representantes
Sindicales

Sindicato de Funcionarios del Ministerio
de Defensa Nacional (SIMIDEN)

Luis Flor

Primer Sindicato de Funcionarios del
Ministerio de Hacienda (SIFUMIH)

Juan Flor Trinidad

Entrevista individual

Ex Directora de Informatica

Lic. Graciela Cecilia Gil

Entrevista individual
(via email)

Director de TOP (Consultora encargada de
la construccidn del Régimen General de la
Funcién Puablica).

Lic. Jorge Hintze
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8. ABREVIATURAS

ANR-PC Asociacion Nacional Republicana-Partido Colorado

BID Banco Interamericano de Desarrollo

BM Banco Mundial

IGP Indice de Gestion de Personas

LFP Ley Funcién Pablica

MH Ministerio de Hacienda

PIB Producto Interno Bruto

SFP Secretaria de la Funcion Publica

SICCA Sistema Integrado Centralizado de la Carrera Administrativa
SINARH Sistema Integrado de Administracion de Recursos Humanos
UGDP Unidades de Gestion y Desarrollo de Personas
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