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Prologo

En los procesos de desarrollo, no resulta exagerado
decir que la buena gestion del sector publico es tanto
o mads importante que la del sector privado. El sector
publico construye una parte significativa de la plata-
forma para la accion del sector privado y sirve de ar-
bitro en la definicion de la distribucion de los
beneficios. En consecuencia, la eficiencia en la ges-
tion de los recursos publicos es un requisito funda-
mental para la competitividad de los paises, la equidad
y el crecimiento sostenible.

En la actualidad existe un consenso amplio sobre
la importancia que tiene la reforma del Servicio Civil
como medio para mejorar la gestion del sector publi-
co. El buen funcionamiento de los sistemas de Servi-
cio Civil en la region constituye uno de los
requerimientos imprescindibles para lograr un Esta-
do capaz y eficiente, a la altura de las necesidades del
desarrollo. Un Servicio Civil profesional, basado en
el mérito, contribuye al fortalecimiento de la demo-
cracia, la efectividad del Estado de derecho y la efica-
cia de las politicas publicas. Un buen Servicio Civil
es, ademads, una condicion indispensable para que las
reformas institucionales que persiguen algunos de los
proyectos del BID se consoliden y tengan un impacto
duradero en los paises.

El Dialogo Regional de Politica se complace en
presentar esta publicacion con trabajos que sirvieron
de base para las discusiones que se llevaron a cabo en
los paneles de la primera y la segunda reuniones de la
Red de Gestion y Transparencia de la Politica Publi-
ca, con el fin de promover el mejor conocimiento de
politicas y practicas optimas sobre la reforma del Ser-
vicio Civil y hacer una contribucion al avance del en-
tendimiento sobre los retos y las oportunidades de
las reformas.

En este primer volumen se presentan cuatro do-
cumentos que fueron seleccionados en razon de sus
aportes para promover el conocimiento y el didlogo

Nohra Rey de Marulanda
Gerente

Departamento de Integracion
y Programas Regionales

entre paises sobre aspectos clave de la reforma del
Servicio Civil. Francisco Longo examina los cambios
producidos en los sistemas de Servicio Civil en las
democracias avanzadas del ambito OCDE, identifica
las disfunciones enfrentadas por los procesos y dis-
cursos de cambio y las principales estructuras y poli-
ticas de recursos humanos afectadas por las
transformaciones. Senala la importancia de orientar
las organizaciones publicas y los sistemas de Servicio
Civil hacia una mayor flexibilidad, como una manera
de enfrentar las grandes disfunciones que perjudican
la capacidad de las administraciones publicas contem-
poraneas. Oscar Oszlak analiza la situacion actual del
Servicio Civil en los paises de América Latina y el
Caribe, destacando sus diferentes componentes
institucionales e instrumentales, las transformaciones
exitosas del Servicio Civil en la region, y las lecciones
aprendidas sobre estrategias viables de reforma. El tra-
bajo de Gordon Draper apoya este esfuerzo y explora
la situacién y retos principales de los sistemas de Ser-
vicio Civil propios de los paises del Caribe. Ingrid
Carlson y J. Mark Payne destacan la importancia de
contar con estadisticas fiables y comparables sobre el
empleo publico, con el convencimiento de que una
carencia de datos cuantitativos contribuye al disefio
inadecuado de politicas de reforma. Los datos recau-
dados por los autores sobre el empleo y los salarios
en el sector publico confirman la relacion entre los
sistemas de Servicio Civil meritocraticos y los niveles
de corrupcion, la eficacia del gobierno, la confianza
de los ciudadanos en la administracion publica, y las
tasas de crecimiento econémico sostenible.

Confiamos en que la publicacion de esta serie de
estudios contribuya al fortalecimiento de la capaci-
dad de los paises para solucionar problemas y definir
politicas exitosas de reforma del Servicio Civil, que
apoyen y faciliten al desarrollo de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe.

James Spinner
Asesor Juridico
Departamento Legal
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Introduccion

Koldo Echebarria

LA MODERNIZACION DEL ESTADO:
RETO DEL DESARROLLO EN AMERICA LATINA

Hay una correlacion directa entre las capacidades del
Estado y el desarrollo de los paises. Este concepto,
de larga tradicion en el pensamiento politico y cien-
tifico, esta fundado en una amplia evidencia histori-
ca. La pujanza de las naciones mas poderosas y su
capacidad para crear y distribuir riqueza no puede
explicarse sin reconocer el papel central jugado por
las instituciones publicas. No obstante, es indudable
que, en el ultimo cuarto de siglo, el agotamiento de
modelos de desarrollo basados en una ilimitada ex-
pansion del sector publico nos ha llevado a una reac-
cion generalizada sobre los excesos del protagonismo
estatal. Es oportuno reflexionar acerca de como se
da, en estos primeros anos del siglo XXI, esa relacion
directa entre la calidad y la fortaleza de las institucio-
nes publicas.

De la experiencia del pasado también hemos
aprendido que esa correlacion posee matices de los
que debemos ser muy conscientes. Primero, no to-
dos los Estados tienen la capacidad de contribuir al
desarrollo. Segundo, su fortaleza no debe medirse a
través de su tamano, ni, “a contrario sensu”, su ma-
yor tamano constituye “per se” un impedimento al
desarrollo. Tercero, el papel del Estado no debe con-
siderarse aisladamente de otras instituciones socia-
les. Cuarto, las diversas funciones estatales no tienen
todas la misma importancia para el desarrollo. Quin-
to, las formas que adopta la intervencion estatal no
son indiferentes para el logro de sus fines sociales.
La expresion “capacidad institucional” se ha acuna-
do como contenedor de las reglas de juego y fun-
ciones colectivas necesarias que se correlacionan
positivamente con el desarrollo de los paises. La ca-
pacidad institucional es un concepto amplio en su
alcance y profundidad, que va mas alla de las funcio-
nes estatales, incorporando las funciones publicas
realizadas por el mercado y la sociedad civil. Incluye

ademas no solo capacidades organizativas y técnicas,
sino valores y pautas informales de comportamiento
que son imprescindibles para entender la realidad.

Determinadas instituciones publicas constituyen
la columna vertebral de la capacidad institucional de
los paises, y de ninguna manera son prescindibles o
reemplazables. Esta idea, sobre la que existe un am-
plio consenso, nos conduce a subrayar, en primer
lugar, la conexion directa entre democracia y desa-
rrollo. Frente a visiones autoritarias y tecnocraticas,
se reafirma que solo las instituciones democraticas
de los paises aseguran un desarrollo econdémico sos-
tenible y de calidad; segun la tesis reiteradamente
expresada por el Premio Nobel de Economia Amartya
Sen la democracia es al mismo tiempo medio y fin
del desarrollo. En segundo lugar, entre las funciones
estatales de caracter esencial estdan naturalmente las
que aseguran la prevalencia del Estado de Derecho y
la seguridad juridica, imprescindibles para la vigen-
cia efectiva de derechos y libertades politicas y eco-
nomicas y, por tanto, para el funcionamiento eficiente
de la economia de mercado. Finalmente, el Estado
debe ser capaz de producir los bienes publicos que
hacen a la calidad del desarrollo, anadiendo al cre-
cimiento un acceso equitativo a sus frutos, que
permita corregir las desigualdades y eliminar progre-
sivamente la pobreza.

En contraste con estos argumentos, los afios que
siguieron al Consenso de Washington estuvieron pre-
sididos por reformas basadas no en la preocupacion
de lograr un “Estado mejor”, sino en la idea de que
“cuanto menos Estado mejor”. La agenda de las re-
formas fue derivando hacia la privatizacion y la des-
centralizacion (en realidad, so6lo aceptables bajo
ciertas condiciones), a la desregulacion indiscrimi-
nada y, simplemente, la cesacion y abandono de sec-
tores enteros de actividad por insuficiencia de
recursos. Es verdad que el saneamiento fiscal del Es-
tado era una condicion necesaria para recuperar el
equilibrio macroeconémico y no es menos cierto que
el aparato estatal heredado del periodo anterior era
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ineficiente e inadaptado a las necesidades sociales.
Pero, también es verdad que, en no pocos casos, el
efecto ha sido un Estado anémico, desarticulado y
hasta mas ineficiente. Es llamativo el contraste entre
el perfeccionamiento de la democracia y un Estado
inerme ante los problemas y socavado en su credibi-
lidad por la desvalorizacion ideologica que ha acom-
panado las reformas, pero al que la sociedad continua
reclamando intervenciones y politicas indispensables
para alcanzar el desarrollo con equidad.

El Banco Interamericano de Desarrollo ha veni-
do reiterando en los ultimos anos que “hay una rela-
cion directa entre el desarrollo economico y la calidad
del proceso de gobierno”.! En este sentido el objeti-
vo de Modernizacion del Estado, mas alla del mero
ajuste fiscal, se ha incorporado con fuerza a la agen-
da de trabajo del Banco. Esto se ha trasladado a
importantes acciones, mediante préstamos y coope-
raciones técnicas, orientadas a la reforma de las ins-
tituciones publicas, tanto con una logica horizontal
como en el contexto de reformas sectoriales. Inicial-
mente, las actuaciones se concentraron en el poder
ejecutivo, sobretodo en su drea fiscal y financiera, para
extenderse posteriormente a otras dreas y poderes del
Estado como el judicial y el legislativo. Paralelamente,
el Banco también ha venido apoyando actividades de
construccion de consenso mediante el didlogo na-
cional y regional para dotar de mayor viabilidad a
estas reformas.

La importancia del Servicio Civil

La reforma del Servicio Civil es uno de los compo-
nentes indispensables y claves de la Modernizacion
del Estado. Su importancia esta presente en todas las
manifestaciones posibles de la capacidad estatal, cuya
concrecion en la realidad solo es factible a través del
papel de los servidores publicos. Ahora bien, el Ser-
vicio Civil como institucion va mucho mads alla del
empleo publico y constituye una de las piezas cen-
trales del Estado Democratico de Derecho. Su origen
historico se sitia en el transito del Estado patrimo-
nial al Estado Constitucional, en el que el empleado
publico pasa de ser un servidor personal de la Coro-
na a ser un servidor del Estado, ente impersonal sujeto
al imperio de la ley. Los principios basicos del Servi-
cio Civil en el estado constitucional, mérito e
igualdad, aparecen establecidos en el articulo 26 de

"“Marco de referencia para la accion del Banco en los progra-
mas de modernizacion del Estado y fortalecimiento de la So-
ciedad Civil”, (BID, GN-1883-5, 13 de marzo de 1996).

la Declaracion de los Derechos del Hombre y el Ciu-
dadano, que proclama la igualdad de todos los
ciudadanos para ser admitidos a “toda clase de dig-
nidades, puestos y empleos publicos, seguin su
capacidad y sin otra distincion que la de sus virtudes
y sus talentos”. En el Estado contemporaneo, el Ser-
vicio Civil profundiza su contribuciéon en una triple
dimension: al fortalecimiento de la democracia, la
efectividad del Estado de derecho y una eficaz provi-
sion de los bienes y servicios publicos.

Servicio Civil y
fortalecimiento de la democracia

El Servicio Civil es un rasgo esencial del llamado
componente republicano de la democracia, asociado
a la idea de que el ejercicio de cargos publicos debe
ser una actividad virtuosa que requiere sujecion a la
ley y defensa del interés publico, sacrificando el inte-
rés privado. Los funcionarios publicos son percibidos
como portadores de una vocacion de servicio, que se
concreta en elevados estandares de comportamiento,
alcanzados a través de un riguroso sistema de selec-
cion y carrera. Desde esta perspectiva, un Servicio
Civil profesional con una solida posicion institucional
y sentido del deber es, como decia Schumpeter una
de las condiciones para la vigencia efectiva de la de-
mocracia. El Servicio Civil opera subordinado a la
direccion politica pero se expresa con imparcialidad
y objetividad, como garantia del interés general y la
continuidad de las funciones publicas. Es obvio que
las debilidades de la democracia en los paises en de-
sarrollo tienen mucha relacién con la inexistencia o
imperfeccion de sistemas de Servicio Civil.

Servicio Civil y
consolidacion del Estado de Derecho

Paralelamente, el Servicio Civil tiene una gran im-
portancia para la proteccion de un valor clave del
constitucionalismo moderno y de la economia de
mercado como es la seguridad juridica. La garantia
de imparcialidad que ofrece el Servicio Civil funcio-
na en las democracias como un freno a la arbitrarie-
dad y una salvaguarda de la seguridad juridica, sin
la que no es posible el desarrollo de las institucio-
nes del mercado. Estudios empiricos recientes han
puesto de manifiesto que la existencia de una buro-
cracia publica profesional es una condicion necesa-
ria, aunque no suficiente, para el desarrollo
economico de los paises. Del mismo modo, la
profesionalidad del Servicio Civil es la variable cri-
tica que explica la reduccion de la corrupcion: don-
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de las reglas de juego separan la burocracia de la
élite politica y le confieren un poder que le permite
neutralidad, la corrupcion declina. En suma, aun-
que el Servicio Civil no sea suficiente para garanti-
zar el Estado de Derecho, su inexistencia por sisola,
si puede ser suficiente para perjudicar gravemente
la gobernabilidad democratica.

Servicio Civil y
eficacia de las politicas publicas

Mas alla de la seguridad juridica, la realidad del Esta-
do y de las sociedades contemporaneas nos obliga a
complementar esta perspectiva con la que se refiere a
las exigencias de eficacia y eficiencia de la accion de
gobierno. Si la seguridad juridica esta atendida por
los requerimientos de imparcialidad y transparencia
de los servidores publicos, la eficacia es el valor pro-
tegido por los requerimientos de profesionalidad y
capacidad propias de un sistema de mérito. Del mis-
mo modo que los recursos humanos son una de las
variables criticas para la produccion de servicios en
las empresas, también lo son en el sector publico. El
acceso a los servicios publicos y su cantidad y cali-
dad dependen en gran medida de la capacidad y mo-
tivacion de los empleados publicos.

DELIMITACION DE
LA NOCION DE SERVICIO CIVIL

La expresion Servicio Civil requiere alguna aclara-
cion de su significado al ser utilizada frecuentemen-
te con sentidos diferentes que afectan, por un lado
a su alcance y, por otro lado a la trascendencia
institucional que se le confiere. Como defenderemos
a continuacion, las funciones que le acabamos de atri-
buir y que justifican su importancia, dependen de
una determinada extension del concepto y de sus re-
quisitos institucionales.

Desde el punto de vista del alcance, la expresion
Servicio Civil a veces se utiliza restrictivamente para
identificar subconjuntos del empleo publico en base
a la utilizacion de diversos criterios. El primero es de
orden juridico-formal e identificaria el Servicio Civil
con aquella parte del empleo publico regulada por
normas de derecho administrativo. Otro criterio, tam-
bién de orden juridico aunque diferente del anterior,
reservaria la condicion de Servicio Civil al sistema
cuyos contenidos estan definidos por la ley y admi-
nistrados por el empleador publico de forma unilate-

ral. Un tercer criterio identificaria al Servicio Civil
con el empleo publico de la Administracion del go-
bierno central, excluyendo a los niveles subnacio-
nales. El ultimo criterio es de orden funcional e
identificaria al Servicio Civil como el régimen de
empleo de una parte de los empleados publicos, en
concreto, aquellos que desempenan funciones conec-
tadas con el ejercicio de las llamadas potestades pu-
blicas vinculadas a hacer efectivo el Estado de
Derecho. Sin embargo, dificilmente podemos formu-
lar una concepcion de Servicio Civil util para el pro-
posito de Modernizacion del Estado, si aceptamos
definiciones restrictivas de su alcance. El cuamplimien-
to de las tres funciones que le atribuiamos mas arriba
nos obliga a aceptar una nocién de Servicio Civil que
se extienda a la totalidad del empleo publico, inde-
pendientemente de la naturaleza del vinculo juridi-
co, las funciones desempenadas o el nivel de gobierno
desde el que se opera.

Desde otra perspectiva, la expresion Servicio Ci-
vil puede designar genéricamente al sistema de em-
pleo publico del que se dota cualquier pais,
indiferentemente de sus rasgos institucionales. Esta
interpretacion no es coherente con el sentido pro-
fundo de la expresion que historica y constitucional-
mente expresa mucho mds que un sistema de empleo.
El Servicio Civil es una de las instituciones centrales
del Estado Democratico de Derecho y, como tal, debe
incorporar ciertos mecanismos institucionales que
hacen posible la existencia y continuidad de una ad-
ministracion profesional, basada en los principios de
meérito e igualdad. Segun esta definicion todos los
paises dispondrian de un sistema de empleo publico,
pero no todos ellos alcanzarian la condicion de Ser-
vicio Civil.

Las notas institucionales basicas de la definicion
de Servicio Civil serian las siguientes:

® la preservacion de una administracion profe-
sional, entendida como aquella que, situada bajo
la responsabilidad politica, goza de una esfera
de autonomia e imparcialidad en su funciona-
miento;

® la existencia de reglas especificas de acceso y
continuidad en el empleo publico que garanti-
cen la aplicacion de los principios de mérito e
igualdad, entendiendo que la mera existencia de
normas legales puede no ser suficiente para cons-
tatar la existencia de Servicio Civil, siendo nece-
saria su aplicacion real y efectiva,

® la existencia de mecanismos que protejan la se-
guridad en el empleo (no la inamovilidad, ni su
caracter vitalicio), frente al despido arbitrario,
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como garantia de un comportamiento imparcial
y profesional.

Es normal que en numerosos paises estas condi-
ciones se trasladen a una regulacion especifica,
mayoritariamente de derecho publico y que a veces
se conoce como Estatuto del Servicio Civil o del fun-
cionario publico. No obstante, esta no es una condi-
cion necesaria de su existencia, siendo perfectamente
posible la existencia de Servicio Civil con una virtual
identificacion de sus condiciones con el derecho
comun. Dicho en otras palabras, el concepto de Ser-
vicio Civil no presupone un régimen juridico
estatutario, ni un modelo tnico de gestion del em-
pleo publico, ni conlleva rigidez ni uniformidad en
las condiciones de trabajo de los servidores publicos.
De hecho, se concreta validamente en modelos muy
diferentes, variando en sus estructuras organizativas
(que pueden ser centralizadas o descentralizadas), las
politicas de recursos humanos (con diferentes tipos
de incentivos al rendimiento) y las técnicas de ges-
tion (sistemas de puestos o de carrera). Tampoco esta
nocion prejuzga los caminos para la institucio-
nalizacion del Servicio Civil, pudiendo reconocerse
diversas estrategias utiles en funcion del contexto
politico e institucional de cada patis.

Lineamientos para
la reforma del Servicio Civil

La reforma del Servicio Civil entendida en estos tér-
minos puede resultar extrana ante las tendencias
modernizadoras del Estado que ponen de manifiesto
las disfunciones burocraticas de la administracion pu-
blicay resaltan la necesidad de una organizacion “em-
presarial” para los servicios publicos. Sin embargo,
no hay tal contradiccion, ya que defender la vigencia
de un sistema de Servicio Civil con una posicion
institucional solida es el presupuesto necesario para
que fructifique la tan necesaria reforma gerencial. En
este sentido no hay que confundir el concepto de Ser-
vicio Civil con la puesta en practica de sistemas rigi-
dos y uniformes de gestion de recursos humanos y
economicos, ni con la hipercentralizacion de estruc-
turas y procedimientos administrativos. El problema
no es el Servicio Civil per se, sino en el modo en el
que éste se ha implantado en algunos paises, defrau-
dando su finalidad con perversiones estructurales que
han dado pie al corporativismo y a la irresponsa-
bilizacion de los agentes publicos.

La evidencia que conocemos de la experiencia
comparada nos demuestra que hoy es posible y de-
seable aplicar reformas administrativas bajo la doble

exigencia de la legalidad y la eficacia, arbitrando téc-
nicas modernas de gestion de recursos humanos y
formulas flexibles de organizacion y funcionamien-
to. Mérito con flexibilidad es la expresion que mejor
resume estd tendencia, en la que se pueden recono-
cer las mejores practicas de los paises mds avanza-
dos. Se pueden resaltar una serie de ideas centrales
en las tendencias de modernizacion de los recursos
humanos en el sector publico:

® la puesta en valor de la gestion de los recursos
humanos en el sector publico y una compren-
sion de la misma como gestion de profesionales
y de su conocimiento;

® la contemplacion del empleo publico como un
sistema pluralista, en el que frente al tradicional
encorsetamiento y estandarizacion, aparecen
modos de empleo y patrones diversificados en
las condiciones de trabajo;

® la apuesta por los directivos, como instancia de
articulacion entre politica y administracion, que
reciben delegadas la mayoria de las funciones de
gestion de recursos humanos;

® lapermeabilidad a las influencias del sector pri-
vado y la progresiva convergencia entre el em-
pleo publico y el privado, cuestionando el exceso
de proteccion y estabilidad del empleo publico,
aunque sin erosionar sus bases institucionales
como sistema de mérito.

En esta misma direccion también hay que aban-
donar la lectura estrictamente eficientista de la refor-
ma del Servicio Civil que se ha venido practicando
en algunos paises, centrada en la simple reduccion
de efectivos. Hoy disponemos de la suficiente evi-
dencia como para asegurar que los éxitos en la re-
duccion del empleo publico y la contencion de los
salarios han sido pocos, modestos y de corto alcan-
ce; tampoco se han visto acompanados de mejoras
en la accesibilidad y calidad de los servicios publi-
cos. Lo que importa no es so6lo la reduccion de los
costes de personal, sino la forma en la que se produ-
cen. Las reducciones en caso de ser necesarias deben
hacerse en el marco de estrategias de largo plazo para
lograr una fuerza de trabajo estable y competente en
el sector publico. En algunos casos debera practicarse
una estrategia de “invertir para ahorrar”, que pasa
por la dotacion previa de personal calificado impres-
cindible en el que apoyar los programas de conten-
cion y ahorro del gasto publico.

Finalmente, el problema del Servicio Civil debe
reconocerse como un problema estructural, en el que
son posibles progresos parciales, pero que necesaria-
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mente requiere una vision y estrategia de conjunto.
Ha sido frecuente recurrir a remedios ad hoc para
parcelas del sector publico que han sido capaces de
construir capacidades especificas mediante esquemas
separados de reclutamiento y retribucion. Los reme-
dios parciales, sin embargo, son insuficientes y
contraproductivos para la eficacia del conjunto de la
administracion. De hecho, uno de los problemas que
la cooperacion internacional estd provocando en al-
gunos paises es la creacion de unidades ejecutoras
separadas de la administracion publica que atraen a
los mejores profesionales disponibles dentro y fuera
del aparato estatal para asegurar la ejecucion de los
proyectos, pero a costa de danar el sistema publico
en su conjunto y sus posibilidades de desarrollo en
el largo plazo.

LINEAS BASICAS DE LA ACCION DEL BANCO
EN LA REFORMA DEL SERVICIO CIVIL

Las lineas basicas de la accion del Banco en apoyo
hacia los paises de la region para la Modernizacion
del Estado y la reforma del Servicio Civil apuntan
a fortalecer la gobernabilidad democratica, median-
te un fuerte desarrollo institucional del Estado, lo
que supone fortalecer la adopcion de mecanismos
que aumenten la transparencia de la administra-
cion publica en general y a establecer una admi-
nistracion publica moderna, con un Servicio Civil
profesional y altos estandares de ética en la gestion
publica.

La reforma del Servicio Civil debe leer cuidado-
samente en su aplicacion las condiciones derivadas
del marco institucional de cada pais. Este reconoci-
miento impide considerar la reforma del Servicio Ci-
vil como una operacién meramente tecnocratica; no
valen las recetas, ni tampoco la repeticion mimética
de técnicas y modelos. El método de intervencion
debe variar sustancialmente en funcion de los objeti-
vos de la reforma y la situacion del pais afectado,
considerando especificamente variables como la com-
posicion del grupo impulsor de las reformas, el
involucramiento de los responsables naturales, la
continuidad del apoyo politico necesario o el tiempo
imprescindible para que se hagan sentir sus efectos.
En este sentido, cada reforma es tnica y su éxito o
fracaso dependera de la habilidad de sus estrategas
para administrar a través de la busqueda de consen-
sos los inevitables conflictos de intereses y valores
en juego.

Adicionalmente, las operaciones de reforma del
Servicio Civil sufren de la escasez y escasa fiabilidad
de los datos que permiten la realizaciéon de un diag-
nostico objetivado sobre la situacion de partida. Las
fuentes estadisticas disponibles son de dificil inter-
pretacion, muchas veces inexactas e incoherentes
cuando se cruzan entre si, poniendo de manifiesto la
elevada sensibilidad politica de los datos que con-
ciernen al empleo publico. Tampoco es suficiente la
informacion referente a casos de éxito y buenas prac-
ticas. Esto hace muy dificil la labor de diagnosticar,
especialmente con cardcter comparativo, y también
la labor de disenar proyectos. Es indispensable, por
tanto, avanzar en la disposicion de informacion cuan-
titativa y cualitativa fiable y practica sobre el Servicio
Civil en la region y fuera de ella que permita a los
paises y al Banco la formulacion y puesta en practica
de reformas valiosas y bien fundadas en la evidencia
de diagnosticos objetivos.

Finalmente, la reforma del Servicio Civil requie-
re que los paises adopten politicas de largo plazo que
hayan sido ampliamente consensuadas con el con-
junto de los actores sociales y sus organizaciones re-
presentativas. El BID por encima de sus recursos
economicos y técnicos ofrece a los paises un ambito
de didlogo para generar diagndsticos compartidos
sobre los problemas de los paises y obtener una defi-
nicion comun de los objetivos de cooperacion. No
en vano el BID es una institucion que supera la rela-
cion convencional entre un Banco y sus prestatarios
y que se caracteriza por un trabajo conjunto con sus
paises miembros.

CONTENIDO DEL LIBRO

En este libro se compilan diversos trabajos presenta-
dos en las reuniones de la Red de Gestion y Transpa-
rencia de la Politica Publica del Dialogo Regional de
Politica. Los cuatro estudios incluidos en este volu-
men contribuyen al conocimiento de caracteristicas
mads importantes de los sistemas de Servicio Civil y
son de importancia fundamental para el desarrollo
de politicas de reforma eficaces.

Primero, la compilacion incluye un estudio so-
bre la reforma del Servicio Civil en las democracias
avanzadas, en el cual, Francisco Longo, Director del
Instituto de Direccion y Gestion Publica del ESADE,
analiza los cambios producidos en los sistemas de ser-
vicio civil de un conjunto de paises del ambito OCDE.
Asimismo, se incluye un informe sobre la situacion y
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retos futuros del servicio civil en América Latina y el
Caribe, elaborado por Oscar Oszlak, Director del Pro-
grama de Posgrado en Administracion Publica, Fa-
cultad de Ciencias Economicas de la Universidad de
Buenos Aires, en donde se presentan las primeras con-
clusiones y opciones de reforma del Servico Civil en
la region. El estudio realizado por Gordon Draper,
catedratico de la Universidad de West Indies-Mona,
se enfoca en los esfuerzos de reforma que han sido

llevados a cabo especialmente en el Caribe y resalta
los retos a que se enfrenta la region caribena en los
proximos anos. Finalmente, el trabajo de Ingrid
Carlson, Consultora del Didlogo Regional de Politica
y J. Mark Payne, Especialista de Sociedad Civil del
BID, compara los paises de la regiéon con respecto a la
dimension del sector publico y examina algunas de
las hipotesis relacionadas con el empleo y remunera-
cion publicos y un gobierno transparente y eficaz.



La Reforma del Empleo Publico
en las Democracias Avanzadas:
Mérito con Flexibilidad

Francisco Longo

INTRODUCCION!

En este capitulo presentamos los resultados de un
analisis de los cambios producidos en los sistemas
de Servicio Civil de un conjunto de paises del am-
bito OCDE. En concordancia con el marco del Dia-
logo Regional de Politica, cuya finalidad es el apoyo
ala cooperacion y el intercambio de informacion en
areas cruciales para el desarrollo economico y so-
cial de América Latina y el Caribe, el trabajo debe
permitir a los paises participantes en el didlogo dis-
poner de una fuente de contraste y aprendizaje so-
bre su propia situacion y perspectivas de reforma.
Tres precisiones se hacen necesarias para delimitar
el alcance del trabajo.

La primera se relaciona con la misma materia
objeto de analisis y, en concreto, con la nocién de
reforma. Los cambios a los que se hard referencia son
aquellos que resultan incardinables dentro del con-
cepto de reforma de la gestion publica, entendida
(Pollitt y Bouckaert, 2000:8) como el conjunto de
cambios deliberados en las estructuras y procesos de
las organizaciones del sector publico, con el objetivo
de conseguir un mejor funcionamiento de aquellas.
Hablamos pues de reforma como cambio deliberado
y discontinuo (Echebarria, 2000), y no de adaptacio-
nes continuas y periféricas de caracter meramente
evolutivo. Ahadamos que las considerables diferen-
cias en la tipologia, extension y profundidad de los

1 Agradezco a Michael Barzelay, Koldo Echebarria, Manuel
Férez y Sonia Ospina sus comentarios a un borrador prelimi-
nar de este trabajo.

cambios hacen recomendable, ya desde ahora, hablar
de reformas en plural.

La segunda tiene que ver con el referente utiliza-
do para el contraste de experiencias. El nucleo del
mismo es el constituido por los once paises contem-
plados en los términos de referencia del encargo:
Reino Unido, EE.UU., Canada, Japon, Espana, Italia,
Alemania, Holanda, Bélgica, Francia y Suecia. A este
nucleo se anadiran menciones a otras experiencias
nacionales sobre las que se ha hallado evidencia en
la literatura manejada, y que nos han parecido rele-
vantes. Sobresalen, en este sentido, los casos de Aus-
tralia y Nueva Zelanda, paises que, como es sabido,
han vivido experiencias de reforma administrativa de
alcance estructural.

Por ultimo, debe mencionarse la referencia tem-
poral del analisis. El periodo de tiempo contemplado
es, basicamente, el de las dos ultimas décadas, en las
que se han concentrado procesos de cambio de am-
plio alcance en el sector publico de algunos de los
paises citados. En todos ellos, sin excepcion, los sis-
temas de Servicio Civil y su reforma han estado en el
debate publico, produciéndose en muchos casos
transformaciones, de escala e intensidad muy diver-
sa, pero de interés para el objeto de este trabajo. Sin
perjuicio de este marco temporal, nuestra atencion
se centrard preferentemente en la evolucion registra-
da desde el inicio de la década de 1990 hasta hoy.

La primera parte del trabajo precisara la nocion
y los rasgos que definen el concepto de Servicio Ci-
vil, asi como sus diferentes modelos en el ambito de
los paises analizados. La segunda parte abordara el
proposito principal del trabajo, esto es, las refor-
mas al Servicio Civil, en cuatro apartados, destina-
dos: el primero de ellos, a identificar las disfunciones
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diagnosticadas y afrontadas por los procesos y dis-
cursos de cambio; el segundo, a precisar el sentido
y direccion de las reformas, desde un punto de vista
global; el tercero, a analizar las principales estruc-
turas y politicas de recursos humanos afectadas en
cada caso por los cambios; y el cuarto y dltimo a
identificar los aspectos mas relevantes de los proce-
sos seguidos para la implantacion de los cambios
en los casos analizados.

:QUE ES EL SERVICIO CIVIL?

El primer problema que se plantea el es precisar a
qué nos referimos cuando hablamos de Servicio Ci-
vil. La expresion se utiliza frecuentemente con sig-
nificados diferentes. Esta circunstancia nos obliga
a aludir brevemente a las diferentes acepciones del
concepto, para precisar la que se utilizara en este
trabajo.

Posibles aproximaciones al concepto

Una primera aproximacion, de neto contenido juri-
dico, y propia, sobre todo, de la Europa continental,
identifica el concepto por el caracter de las regula-
ciones que le sirven de fundamento. Seria Servicio
Civil aquella parte del empleo publico regulada por
normas de derecho publico, diferentes de las leyes
civiles o laborales que regulan el resto del trabajo por
cuenta ajena en la sociedad. Este es el alcance con
que, en Espana (Palomar, 2000; Sanchez Moron,
1996) o Francia (Ziller, 1993; MAP, 1997), se habla
de “funcion publica”, como regida por un estatuto
propio, distinto del que se aplica al empleo comun.

Nos parece una nocion de escasa utilidad para
nuestros propositos ya que se trata de una aproxima-
cion meramente formal. Al no precisar contenidos,
omite en qué medida, con qué intensidad y exten-
sion tales regulaciones singulares se alejan de las ci-
viles o laborales, por lo que el concepto carece de
eficacia delimitadora. De hecho, nos llevaria a incluir
en el supuesto tanto los modelos de empleo publico
que, como el espaiol, se basan en un extenso codigo
de regulaciones especificas, elaboradas sobre pautas
muy distintas de las que rigen el empleo ordinario,
como, por ejemplo, el holandés (Van der Krogt et al.,
2000), en el que la proximidad material entre ambas
regulaciones es muy considerable.

Una segunda via, proxima a la anterior, nos lle-
varia a distinguir entre el caracter normativo o con-

tractual de la relacion de empleo. De acuerdo con ello,
caracterizariamos el Servicio Civil como un sistema
en el que los contenidos de aquélla estan estableci-
dos legalmente, y administrados por el empleador pu-
blico, en buena medida, de forma unilateral. Fuera
del mismo quedarian los supuestos, normales en el
mundo del trabajo, en los que el contenido de la rela-
cion de empleo se establece contractualmente, me-
diante negociacion individual o colectiva entre el
empleador y los empleados.

La distincion ha perdido en nuestros dias buena
parte de la fuerza delimitadora que pudo tener en su
momento. La interpenetracion de los universos juri-
dicos del derecho administrativo y laboral ha llevado
en las ultimas décadas a una configuracion conside-
rablemente hibrida del empleo publico (Cassesse,
1994:206). Como se verd mas adelante, el incremen-
to de la participacion sindical y la negociacion de las
condiciones de trabajo forman parte de las tenden-
cias predominantes en los paises analizados.

Una tercera forma de abordar la cuestion nos
llevaria a entender el Servicio Civil como el sistema
de empleo propio de una parte de los empleados
publicos: aquéllos que desempenan funciones co-
nectadas con el ejercicio de potestades publicas, a
diferencia de otros cuyas funciones no les exigen
tales facultades. El caso arquetipico seria el de los
Beamte alemanes, tnicos a quienes se aplican los
“principios tradicionales del Servicio Civil profesio-
nal” (Rober y Loffler, 2000:117), y que representan,
aproximadamente, el 40 por ciento del empleo pu-
blico en Alemania.

La distincion es importante por varias razones.
En primer lugar, porque la nocion de imperium ha
sido histéricamente muy relevante para construir la
arquitectura juridica de la administracion profesio-
nal. Por otra parte, en la Union Europea, el ejercicio
de potestades publicas es precisamente el criterio
acunado por el Tribunal Europeo de Luxemburgo
como limite a la libre circulacion de empleados
publicos entre las administraciones de los paises
miembros. Ademads, desde aproximaciones neo-
institucionalistas a la reforma del estado (Prats, 1995)
se ha defendido la nocion de una “funcion puablica”
contraida al “nucleo estratégico del Estado”, para la
que el sistema de mérito opera en su plenitud, como
garantia institucional para la gobernabilidad de los
paises, y que seria distinta del “empleo ptblico”,
nocion mas amplia, en cuyo interior cabrian relacio-
nes de empleo diferentes, mds proximas a las que se
dan en el ambito empresarial.

Sin embargo, esta nocion de Servicio Civil sigue
siendo insatisfactoria para nuestro proposito. En pri-
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mer lugar, porque solo resulta de aplicacion, e inclu-
so inteligible, en aquellos paises que poseen mode-
los duales de empleo publico, lo que deja fuera una
parte del universo que nos proponemos analizar. En
segundo lugar, porque, incluso en dichos paises, aque-
lla parte del empleo ptiblico que no se halla directa-
mente conectada con el ejercicio de potestades
publicas (o asi lo parece, ya que la imprecision de
este criterio delimitador, en el estado contempora-
neo, es notable) es cualitativa y cuantitativamente
muy importante. Por tltimo, porque cuando se ana-
liza el contenido real de las normas, estructuras y
politicas, el alcance de la distincion es, a menudo,
mas formal que sustantivo.

Una cuarta y ultima aproximacion al concepto
de Servicio Civil identifica éste con el sistema que se
aplica a los empleados del gobierno o administracion
central; es decir, excluyendo los otros niveles de go-
bierno: el local, y, en los estados federales o com-
puestos, el de los estados, regiones o comunidades
intermedias. Una nocion tal es exclusiva de uno de
los paises que componen nuestro ambito de estudio:
el Reino Unido (Ziller, 1993; Horton, 2000). Se tra-
ta, sin embargo, precisamente de aquél en el que na-
cio y se acuno la expresion Civil Service. Desde luego,
no podemos retener tampoco esta acepcion y adop-
tarla como propia, ya que el ambito del trabajo in-
cluye deliberadamente a los diferentes niveles de
gobierno.

La nociéon adoptada

Creemos que nuestro propdsito nos exige partir de
una nocion de Servicio Civil que extienda éste a la
totalidad del empleo publico, lo que no ocurria en
ninguna de las acepciones analizadas. Por otro lado,
no toda clase de empleo publico es Servicio Civil,
sino solo cuando éste se da en determinados contex-
tos institucionales: aquellos que hacen posible la exis-
tencia y proteccion de una administracion profesional.
Proponemos, por lo tanto, una nocién de Servicio
Civil como el sistema de articulaciéon del empleo pu-
blico mediante el que determinados paises garanti-
zan, con enfoques, sistemas e instrumentos diversos,
ciertos elementos bdsicos para la existencia de admi-
nistraciones publicas profesionales. Las notas basi-
cas de esta nocion son las siguientes:

e Entendemos por administracion profesional una
administracion publica dirigida y controlada por
la politica, en aplicacion del principio democra-
tico, pero no patrimonializada por ésta, lo que
exige preservar una esfera de independencia e

imparcialidad en su funcionamiento, por razo-
nes de interés publico. La nocién de Servicio
Civil exige, en este sentido, la existencia de un
instrumental de proteccion del empleo publico
frente a practicas de padrinazgo o clientelismo
politico.

® Laexistenciay preservacion de una administra-
cion profesional exigira determinadas regulacio-
nes especificas del empleo publico, pero la nocion
de Servicio Civil que proponemos trasciende la
dimension juridica en un doble sentido: 1) La
mera existencia de las normas puede no ser sufi-
ciente para garantizar una articulacion efectiva
de las garantias que hacen posible una adminis-
tracion profesional. Es solamente esta articula-
cion real la que, para nosotros, permite hablar
de Servicio Civil. 2) La intensividad en el uso de
las regulaciones puede variar notablemente, de-
pendiendo de los diferentes contextos
institucionales. En algunos casos, de los que Sue-
cia —como veremos— es el ejemplo mds con-
tundente, las garantias de funcionamiento del
Servicio Civil no son predominantemente juri-
dicas.

® Lossistemas de Servicio Civil pueden incluir uno
o0 mas tipos de relacion de empleo. La uniformi-
dad o diversidad de las estructuras y politicas de
gestion del empleo publico expresan solamente
la existencia de diferentes modelos nacionales de
Servicio Civil.

® La nocion de Servicio Civil que manejamos
engloba supuestos en los que el grado de singu-
laridad de sus regulaciones propias respecto del
derecho del empleo comun puede ser muy di-
verso: desde un considerable alejamiento hasta
la virtual identificacion.

Origen historico y razon de ser del Servicio
Civil en el Estado democratico de Derecho

Los sistemas contemporaneos de Servicio Civil tie-
nen su origen en la instauracion de los regimenes
constitucionales en Europa y América desde finales
del S. XVIII. El empleado publico (Sanchez Morén,
1996, 25) dejo de ser un servidor personal de la Co-
rona para convertirse en funcionario del Estado, ente
impersonal regido por las leyes. Por otra parte, la
supresion de los privilegios estamentales y la procla-
macion del principio de igualdad ante la ley permi-
tié, al menos en teoria, que cualquier ciudadano
pudiera acceder a los cargos ptiblicos. En este senti-
do, el célebre articulo 26 de la Declaracion de los
Derechos del Hombre y el Ciudadano de 26 de agos-
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to de 1789 proclamo esta igualdad de los ciudadanos
para ser admitidos a “toda clase de dignidades, pues-
tos y empleos publicos, segtin su capacidad y sin otra
distincion que la de sus virtudes y sus talentos”. La
historica formula combina los dos pilares sobre los
que se fundamentard la identidad del Servicio Civil:
la igualdad y el mérito.

De hecho, en otros paises (Ziller, 1993:381; Pa-
lomar, 117 y ss.), es mas bien el principio de recluta-
miento por mérito el que va por delante. El primero
de ellos fue, a principios del XVIII, Prusia, donde
Federico Guillermo lo impuso mediante una orde-
nanza de 1713. El sistema de mérito se generaliza
asimismo en el Reino Unido a lo largo del s. XIX. En
1853, Northcote y Trevelian, comisionados por
Gladstone para realizar una encuesta sobre la fun-
cion publica inglesa, se pronunciaron por la implan-
tacion de un sistema de concurso abierto a todos para
el reclutamiento de los servidores publicos, trasla-
dando a la metropoli el sistema ya aplicado el mis-
mo ano en el reclutamiento para el servicio en la
India. Una Order in Council de 21 de mayo de 1855,
es la verdadera acta de nacimiento del Servicio Ci-
vil. Creaba la Civil Service Commission y nombraba
a tres comisionados, encargados de examinar a to-
dos los candidatos, a fin de evaluar su idoneidad para
el cargo.

Se ha relacionado (Bekke et al., 1996) el origen
del Servicio Civil moderno con la produccion histo-
rica de cinco fenomenos: a) la separacion de lo pu-
blico y lo privado; b) la separacion de lo politico y lo
administrativo; ¢) el desarrollo de la responsabilidad
individual; d) la seguridad en el empleo; y e) la se-
leccion por mérito e igualdad. La concrecion de es-
tos principios en la legislacion de cada pais ha sido
(Sanchez Moron, 1996) un proceso largo y desigual,
intimamente ligado a la evolucion social y a las con-
cepciones politicas y culturales dominantes. Espana
fue el primer pais que adopt6 un estatuto general de
la funcion publica en 1852. Ttalia, tras el precedente
de una ley de 1853 que establecia una carrera admi-
nistrativa, elaboré su primer Texto Unico en 1908.
Holanda lo hizo en 1929 y Bélgica en 1937, fuerte-
mente inspirada por el modelo britanico. En Fran-
cia, si bien parte de su modelo —en particular el
sistema de cuerpos— se prefiguro en la era
napoleodnica, el primer estatuto no se promulgé has-
ta 1941, bajo el régimen de Vichy. En Estados Uni-
dos, la Pendleton Act de 1883 supuso la abolicion
del sistema de despojos o botin politico, e implico el
nacimiento del Servicio Civil. Aunque algunos pre-
sidentes, como, en especial, Roosevelt, quien habia
formado parte de la Comision del Servicio Civil, po-

tenciaron el sistema de mérito, el marco normativo
permanecio inmutable hasta la Civil Service Reform
Act de 1978, bajo el mandato del presidente Carter,
que configura el modelo actual.

iPor qué y para qué nace el Servicio Civil? ; Cual
es surazon de ser en el Estado contemporaneo? Para
Prats (1995:26 y ss.), aparece como una creacion
evolutiva del constitucionalismo moderno, fuerte-
mente asociado al orden liberal del mercado, ya que
se trata de una institucion clave del valor economi-
co y social fundamental que es la seguridad juridi-
ca, por lo que “es un dato observable en todas las
economias de mercado exitosas, y en ninguna de las
economias planificadas o de sustitucion de impor-
taciones, con independencia de la naturaleza auto-
ritaria o democrdtica de unas u otras”. En la misma
linea de pensamiento, Evans y Rauch (1999) adu-
cen, con base en un ambicioso proyecto de investi-
gacion, que la sustitucion de un sistema de
padrinazgo por una burocracia publica profesional
es una condicion, no suficiente pero si necesaria,
para el desarrollo de los paises. Esta burocracia
“weberiana” exigirfa (Rauch y Evans, 2000) la con-
currencia de tres caracteristicas institucionales cla-
ve: a) reclutamiento por mérito mediante pruebas
competitivas; b) procedimientos especificos —no
politicos— para contratar y despedir; y ¢) carrera
profesional basada en promocion interna.

Se trata de argumentaciones en cierto modo
proximas a otras que han puesto el acento en la
profesionalidad del Servicio Civil como variable mas
importante para la reduccion de la corrupcion.
Etzioni-Halevy —citado por Villoria (2000:144)—

explica la corrupcion sobre todo en funcion de las
relaciones entre las élites politica y burocratica, y la
cultura politica que las gobierna. Donde las reglas de
juego separan a la burocracia de la élite politica y le
confieren un poder que le permite neutralidad poli-
tica, la corrupcion declina y los procesos democrati-
COS SON Mds puros.

Estos argumentos han tendido a poner el acen-
to, con indiscutible solidez, en uno de los elementos
centrales del Servicio Civil como institucion creado-
ra de valor: la seguridad juridica. Sin embargo, la rea-
lidad del Estado y de las sociedades contemporaneas
nos obliga a complementar esta perspectiva con otra:
la que parte de las exigencias de eficacia de la propia
accion de gobierno (Parejo, 2000). Si bien la seguri-
dad juridica esta en la base de los requerimientos de
imparcialidad y transparencia en el comportamiento
de los servidores publicos (la igualdad en el acceso y
la competencia abierta son, en este sentido, elemen-
tos centrales), la eficacia del gobierno y la adminis-
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tracion es el bien juridico protegido —en algunos pai-
ses, como Espana, por la misma Constitucion— por
los requerimientos de profesionalidad y capacidad de
aquéllos, caracteristicos de un sistema de mérito.

Este enfoque no nos parece facilmente transferi-
ble a un esquema que distinga entre parcelas de la
institucionalidad publica, considerando que el pri-
mer tipo de valores es atribuible a la parte de la ad-
ministracién que ejerce potestades, y el segundo a
los sectores que producen y proveen servicios publi-
cos (lo que estaria en la base de los modelos duales,
antes mencionados). Por una parte, porque la efica-
cia debe ser un valor axial de la accion publica en
toda circunstancia (;acaso no es crucial para las so-
ciedades contemporaneas la eficacia del regulador?).
Por otra, porque las exigencias de equidad y neutra-
lidad en los comportamientos de los empleados pu-
blicos son también imprescindibles en los procesos
de provision de los servicios publicos.

Seguridad juridica y eficacia de la administra-
cion son los principios que se hallan en la base de los
sistemas de Servicio Civil, en tanto que instituciones
creadoras de valor en el Estado democratico de dere-
cho. Hacerlos operativos ha exigido a los paises que
constituyen nuestro objeto de analisis la articulacion
de un conjunto de arreglos institucionales cuyo ob-
jetivo es garantizar que el comportamiento de los
empleados publicos se cina a ciertos patrones. Si para
enunciarlos tomamos como referencia el Civil Service
britanico, hallariamos (Cabinet Office, 1993) los si-
guientes cuatro principios bdsicos: 1) acceso abierto
y transparente; 2) promocion segun el mérito; 3) in-
tegridad, objetividad e imparcialidad; y 4) no
politizacion. El reto de nuestro dias es, precisamen-
te, (World Bank, 2000) conseguir una base robusta
para que esos principios sean trasladados a la practi-
ca, pero sin una rigidez excesiva.

MODELOS DE SERVICIO CIVIL

Esos arreglos institucionales que pretenden garanti-
zar en el Servicio Civil los principios basicos que
hemos destacado no son los mismos en todos los
paises que estamos analizando. Por el contrario, la
unidad del objetivo contrasta aqui con la considera-
ble diversidad de los caminos elegidos para alcan-
zarlo. Por ello, parece imprescindible referirse,
aunque sea sucintamente, a esas diferencias, inten-
tando sistematizarlas y ordenarlas en la medida de
lo posible.

El Servicio Civil y el contexto institucional

Nuestro proposito es mas bien describir las diferen-
cias que analizarlas, pero parece inevitable empezar
por preguntarse sobre su origen. El Servicio Civil no
es sino una parte de la institucionalidad de los siste-
mas politico-administrativos. Parece 16gico pensar
que las diferencias entre modelos de Servicio Civil
son coherentes con las que incumben, mads
globalmente, a dichos sistemas en su conjunto. Pollitt
y Bouckaert (2000:52 y ss.), aplican, entre otros, a su
analisis de los regimenes politico-administrativos, el
criterio de la cultura administrativa dominante, en
desarrollo del cual describen dos modelos culturales
genéricos que pueden arrojar alguna luz sobre la cues-
tion que nos estamos planteando.

Llaman al primero de estos modelos la “perspec-
tiva del Rechtstaat”, para la cual la fuerza integradora
central de la sociedad es el Estado, cuyas preocupa-
ciones basicas son la elaboracion de las leyes y el uso
de la coercion necesaria para aplicarlas. Los valores
tipicos de este modelo cultural son la seguridad juri-
dica, el respeto del precedente y la preocupacion por
la equidad, cuando menos en el sentido de igualdad
ante la ley. El segundo modelo, denominado del “in-
terés publico”, atribuye al Estado —o mas bien al
Gobierno— un papel mucho menos significativo, cu-
yos poderes en ningun caso deben ir mas lejos de lo
necesario. La ley se halla aqui en el fondo, mas que
en el primer plano. El proceso de gobierno es visto
como la busqueda del consenso —o al menos el asen-
timiento— para la adopcion de iniciativas de interés
general. Se acepta que existen diferentes grupos so-
ciales con intereses que compiten entre si, y se pre-
coniza para el gobierno un papel arbitral, mas que de
toma de partido. La imparcialidad, la transparencia,
la flexibilidad y el pragmatismo son valores que pre-
ceden a la capacidad técnica e incluso a la estricta
legalidad.

En el primero de estos modelos, los funcionarios
tienden a ser vistos como investidos de potestades, y
el derecho es el eje central de sus procesos de capaci-
tacion. Alemania, Francia y Espana serian, entre otros,
los paises en los que ésta cultura es dominante. En la
segunda perspectiva, los servidores publicos son vis-
tos como simples ciudadanos que trabajan para or-
ganizaciones gubernamentales, y no como una clase
o casta especial investida de la alta mision de repre-
sentar al Estado. Su formacion técnica tiende a ser
multidisciplinar. Los paises anglosajones estarian en
este ambito cultural. Otros, como Holanda o Suecia,
habrian evolucionado desde un modelo basicamente
legalista hacia marcos culturales mas proximos a los
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del segundo tipo, dotados de una consistente dimen-
sion consensual en lo que respecta a los procesos de
elaboracion de las politicas publicas, pero mantenien-
do un fuerte sentido de centralidad del Estado.

Si bien estos modelos culturales genéricos son
de cierta utilidad a la hora de explicar y enmarcar las
estructuras y politicas de los sistemas nacionales de
Servicio Civil, su peso, creemos, no debe ser exage-
rado. Con frecuencia, rasgos propios de cada uno de
los contextos internos disponen de mayor fuerza ex-
plicativa a la hora de analizar las distintas
pecularidades nacionales. Nos referiremos, en este
sentido, a los casos de Holanda, Japon y Suecia.

En Holanda, una peculiaridad destacada (Van der
Krogt et al., 2000:190) es el hecho de que los princi-
pales servicios sociales como la educacion, la salud y
el trabajo social vienen siendo prestados a los ciuda-
danos por organizaciones sin animo de lucro, regu-
ladas y financiadas por el gobierno central o los
gobiernos locales. De hecho, la relacion entre estas
organizaciones no lucrativas y los poderes publicos
era tan intensa que las regulaciones de personal, in-
cluyendo salarios y pensiones, habian llegado a ser
practicamente las mismas que las de los empleados
publicos. Como es logico, dada esta situacion de par-
tida, las privatizaciones de los afos 80 afectaron al
sistema publico holandés en menor escala que a otros
paises. Por otro lado, la descentralizacion de la ges-
tion de recursos humanos que, como veremos, ca-
racteriza a la mayor parte de las reformas del Servicio
Civil, tuvo en Holanda una significacion peculiar. Mds
que en crear nuevas organizaciones a las que transfe-
rir autonomia y recursos, consistio en modificar las
reglas de la relacion entre el Estado y el sector no
lucrativo, que paso6 de regirse por subvenciones a
hacerlo por contratos de servicio. En este contexto,
una de las consecuencias fue el relajamiento de las
regulaciones de personal y la tendencia a la diferen-
ciacion de éstas entre las distintas organizaciones
prestadoras.

En Japon, se ha destacado (Ikari, 1995:81) que
seria dificil entender su modelo de empleo publico
sin tener en cuenta cuales son las practicas de ges-
tion de recursos humanos en el sector privado, pecu-
liares y diferentes de las del resto de paises de nuestro
ambito de analisis. La interpenetracion entre ambos
sectores se pone de manifiesto en la existencia de los
mismos rasgos dominantes: contratacion por vida,
ausencia de reclutamiento exterior a media carrera,
promocion interna, movilidad frecuente, antigiiedad,
formacion en el puesto de trabajo, uniformidad de
las condiciones de trabajo e inexistencia de sistemas
de negociacion colectiva.

Suecia es un caso especial. Los empleados pu-
blicos suecos estan sujetos a la legislacion laboral
comun. Una ley especial (Murray, 2000:171 y ss.) se
limita a anadir algunas regulaciones especificas en
materia de excedencias, régimen disciplinario y al-
guna otra. Cada empleado es contratado por una or-
ganizacion (ministerio, agencia, gobierno local)
especifica, y solo establece relacion laboral con ella.
No existe ningun tipo especial de prueba o examen
establecido para este proceso de reclutamiento. Si
una agencia cierra, sus empleados pierden el puesto
de trabajo. A la vista de todo esto, parece, a primera
vista, dudoso que en Suecia se den los elementos y
garantias precisos para la existencia de un Servicio
Civil, a los que nos hemos referido en el apartado
anterior.

El caso sueco es el mas representativo de un
enfoque diferente y alternativo, en lo que respecta
a la construccion del marco institucional preciso
para garantizar y salvaguardar el sistema de méri-
to. En los enfoques tradicionales, ampliamente do-
minantes, el cimiento basico de dicho marco es la
legalidad. Creando un conjunto de garantias juri-
dicas, y de restricciones a la discrecionalidad de lo
decisores, la norma se propone modular el com-
portamiento de los distintos actores. Hasta los afios
sesenta, éste era también el sistema en Suecia, des-
de mas de tres siglos antes, cuando Gustavo Adolfo
I garantizo la estabilidad de los servidores del go-
bierno central. A partir de 1965, sin embargo, las
reglas de juego cambian drasticamente. En parale-
lo al reconocimiento del derecho de huelga a los
empleados publicos, una reforma global del Servi-
cio Civil crea la nueva institucionalidad a la que
corresponden los rasgos descritos en el parrafo
anterior.

Para el gobierno sueco, el objetivo de preservar
una administracion profesional se mantiene. Lo que
cambia es el instrumental que la garantiza. El nuevo
marco institucional fia mas al disefio organizativo, y
al conjunto de incentivos articulados por él, que a la
legalidad, la mision de estructurar el Servicio Civil.
El arraigo social e institucional del modelo de agen-
cias en Suecia es el punto de partida. Sobre el mismo,
se iran introduciendo medidas destinadas a conse-
guir que un modelo tan descentralizado no implique
una pérdida de integridad y control. No es el mo-
mento de describir con detalle esta arquitectura
institucional, que combina elementos de contrac-
tualizacion, asignacion de recursos, premio/sancion,
capacitacion, socializacion, introduccion de fuerzas
de mercado, y control de los gestores por otros acto-
res sociales.
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Como identificar modelos de Servicio Civil

De cuanto hemos dicho, se desprende la dificultad
que implica reconducir la diversidad de los siste-
mas de Servicio Civil en los paises estudiados a unos
pocos modelos definidos con precision. De hecho,
mas alla de los arquetipos genéricos, que manten-
drian la descripcion en un nivel excesivo de abs-
traccion, los sistemas nacionales de Servicio Civil
combinan los arreglos institucionales que los carac-
terizan en forma peculiar, fruto sin duda de su res-
pectiva historia, tradiciones propias y otros
elementos de singularizacion. Las semejanzas entre
dos paises en un rasgo concreto se convierten en
diferencias en otro, que a su vez daria lugar a otros
alineamientos y comparaciones.

La conveniencia, pese a todo ello, de sistemati-
zar la descripcion, nos lleva a presentar esta realidad
considerablemente heterogénea, identificando y
agrupando los modelos nacionales en torno a cuatro
cortes transversales, que coinciden con los elemen-
tos centrales de un marco institucional de Servicio
Civil, y que son los siguientes: a) los sistemas e ins-
trumentos de acceso, esto es, el conjunto de meca-
nismos establecidos para el reclutamiento y seleccion
de los empleados publicos; b) la organizacion de la
carrera profesional, que arranca de la distincion ba-
sica entre sistemas de carrera y de empleo; ¢) el con-
junto de derechos y deberes establecidos para los
empleados publicos; y d) la administracion del
sistema de Servicio Civil, que hace referencia funda-
mentalmente al grado de centralizacion/descentra-
lizacion de éste.

Los sistemas de acceso:
modelos francés, aleman y britanico

Todos los paises examinados (Siedentopf, 1990; Ziller,
1993; Klingner y Nalbandian, 1994; Férez, 1995;
MAP, 1997; OECD, 1999a) comparten un minimo
de formalizacion que distingue el acceso al empleo
publico del sistema propio del sector privado. Sobre
este minimo, las diferencias en cuanto al grado de
formalizacion son notables. Una exigencia ha sido
definida (Ziller, 1993:392) como el “minimo comun”
de los sistemas europeos de Servicio Civil (podemos
extenderla al resto de paises del ambito examinado).
Se trata de la obligacion de publicar las vacantes.
A partir de esta convocatoria publica, algunos pai-
ses, como Suecia —cuyo caso ya hemos menciona-
do—, Holanda o Dinamarca (todos ellos incardinables
dentro de lo que mas adelante describiremos como
sistemas de empleo) permiten al responsable del or-

ganismo, agencia o unidad convocante un amplio
margen de libertad para seleccionar.

Otros paises, y en especial aquéllos que cabe agru-
par como poseedores de sistemas de carrera, incor-
poran mecanismos adicionales de garantia para la
preservacion de los principios de igualdad y mérito.
El instrumental difiere en cada pais, pero puede ser
agrupado, para simplificar su descripcion, en tres
grandes modelos, cuyos patrones basicos suelen iden-
tificarse con los sistemas de Francia, Alemania y el
Reino Unido.

El modelo francés hace del concurso (concours)
el eje de los procedimientos de reclutamiento y se-
leccién. La nocion de concurso, en Francia, exige la
concurrencia de al menos cuatro requisitos (Ziller,
1993:398): a) un namero de plazas vacantes (en el
concurso tipico el namero suele ser alto), determi-
nadas con precision; b) un tribunal independiente
del poder politico, de los candidatos y de los directi-
vos al frente de las unidades en las que se hallan las
vacantes; ¢) una clasificacion de los candidatos ad-
mitidos, por orden de mérito (normalmente produ-
cida después de un examen realizado sobre materias
de un programa previamente conocido, y compues-
to, al menos en parte, por pruebas escritas anonimas);
y d) la obligacion, para la autoridad, de respetar di-
cha clasificacion.

El reclutamiento por concurso es la norma, bajo
diferentes modalidades, (MAP, 1997) en Bélgica, Es-
pana, Italia —donde se mantiene tras la reforma
“privatizadora” del 93— y Japon, asi como —aun-
que en el marco de otro modelo de garantias— en el
Reino Unido.

Otro rasgo propio del modelo francés de reclu-
tamiento son las escuelas de funcionarios. De he-
cho, lo que normalmente la administraciéon central
francesa recluta no son directamente funcionarios
sino alumnos de una escuela especializada, en la que
seran formados los futuros funcionarios. Este es un
rasgo propio (muy ligado al sistema de cuerpos, al
que luego aludiremos) que ha tenido mucha menor
difusion que el concurso. Entre los paises analiza-
dos, solo Espana, y muy limitadamente, ha hecho
uso del mismo.

El modelo aleman se basa en un sistema muy
formalizado de seleccion por etapas, que combina
teoria y practica. En el servicio superior, una primera
seleccion (examen de Estado), posterior a la gradua-
cion universitaria, da lugar a un servicio preparato-
rio, de dos anos de duracion, que combina la
formacion teorica con la realizacion de practicas la-
borales, diferentes segtin la especialidad. Este ser-
vicio culmina con un segundo examen de Estado, a
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cargo de un tribunal independiente, cuya superacion
habilita para el desempeno de funciones publicas,
manteniéndose tres anos mas la condicion de fun-
cionario a prueba, sin estabilidad, que se ganara des-
pués de un pronunciamiento favorable de los titulares
de los 6rganos en los que se ha prestado servicio. En
los otros tres niveles de servicio, por debajo del su-
perior, las reglas basicas son las mismas, si bien el
primer examen es sustituido por la certificacion es-
colar, y algunos plazos se reducen.

El reclutamiento, propiamente dicho, queda a
cargo de los responsables ministeriales y de los lander,
que eligen, entre los funcionarios habilitados que ha-
yan presentado candidatura, a quienes mads se
adecten, a su juicio. La participacion de los repre-
sentantes del personal en esta seleccion es un signifi-
cativo factor limitante de la discrecionalidad directiva
en este campo.

El aleman es un modelo original de reclutamien-
to y seleccion que no se ha difundido por otros pai-
ses, con la tnica excepcion de Luxemburgo, que lo
ha adoptado parcialmente para la seleccion de sus
funcionarios superiores. Una de las criticas mas fre-
cuentes que se le dirige (Ziller, 1993:395) es que ha
servido para mantener el monopolio de los juristas
sobre el Servicio Civil.

El modelo britdnico se caracteriza por encomen-
dar el reclutamiento a un é6rgano central indepen-
diente, no sometido a las presiones de los electores.
Se trata de la Comision del Servicio Civil, creada,
como vimos, a mediados del XIX, y de la que forman
parte tres comisionados (commissioners), nombra-
dos por el gobierno para reclutar y seleccionar a los
empleados que precisan los ministerios, haciendo que
compitan en un concurso abierto (open competition).
La tradicion britanica de funcionarios generalistas
lleva —a diferencia de lo que ocurre en el modelo
francés— a concursos muy abiertos, centrados en en-
trevistas destinadas a evaluar las cualidades y perso-
nalidad de los candidatos, sin privilegiar ninguna
formacion universitaria especifica —lo que diferen-
cia también netamente la seleccion del modelo ale-
man. La administracion se halla vinculada por las
elecciones de la Comision, y no puede nombrar sino
a candidatos provistos de la certificacion facilitada
por ésta.

La proteccion del sistema de mérito mediante el
uso de una comision independiente se aplica, ade-
mas del Reino Unido, en Irlanda, Canad4, EE.UU. y
Japon. También Bélgica se inspird directamente en el
modelo britanico al crear, en 1937, la Secretaria per-
manente para el Reclutamiento. En Alemania, un sis-
tema similar existe para seleccionar a los candidatos

que, en ciertos casos, postulan directamente por un
empleo, sin pertenecer a la carrera funcionarial, y no
han pasado por la seleccion previa que antes se des-
cribio. Las principales criticas al sistema de la comi-
sion independiente han destacado (World Bank,
2000) los riesgos de alejamiento entre los criterios
de aquélla y los de los gestores de linea, reprochan-
do, en palabras de Ziller (1993:396) un exceso de
independencia de la comision.

Resumiendo, podria decirse que los tres mode-
los descritos pretenden garantizar la igualdad y el mé-
rito en los sistemas de Servicio Civil mediante un
instrumental de garantias que presenta algunos ele-
mentos comunes y otros singulares, pero que cierta-
mente pone el énfasis en elementos diferentes. Los
paises del modelo francés acentian el papel de los
instrumentos de seleccion, creando sistemas de ga-
rantias fundamentalmente formales. El modelo ale-
man, también muy formalizado, se orienta a la
garantia de la capacitacion tedrico-practica a lo largo
de un proceso prolongado. El modelo britanico, mas
flexible en los instrumentos, hace hincapié en la
profesionalidad e independencia de los organos de
seleccion.

La organizacion de la carrera:
sistemas de empleo y de carrera

La carrera es un elemento central de delimitacion
entre sistemas de Servicio Civil. En funcion del mis-
mo, podemos distinguir (Ziller, 1993; Férez, 1995;
Sanchez Moron, 1996; Palomar, 2000; World Bank,
2000) entre sistemas de empleo (position-based), y
de carrera propiamente dichos (career).

Los sistemas de empleo estan organizados a par-
tir de las necesidades de personal de la administra-
cion a corto plazo. El reclutamiento se produce para
un empleo o puesto, y no para un marco mas amplio
que habilite para desempenar distintos puestos. Es,
normalmente, un sistema abierto, en el que cualquier
puesto puede ser provisto por candidatos externos a
la administracion, si bien, en ciertos casos, pueden
encontrarse condiciones diferentes para candidatos
internos y externos. Suecia y los paises nordicos eu-
ropeos, y Holanda, tienen sistemas de empleo. Tam-
bién es éste el sistema que se aplica en muchos paises
europeos al empleo contractual, que cubre funcio-
nes (técnicas, manuales, subsidiarias o temporales)
o sectores (el gobierno local en el reino Unido; la
funcion publica territorial francesa) no afectados por
la reserva funcionarial. La amplitud de esta parte del
empleo publico en ciertos paises ha hecho que se
hable (Ziller, 1993:412) de sistemas mixtos, para re-
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ferirse, ademas de los casos citados, a Alemania y
Bélgica. Con parecido fundamento podria haberse
incluido a Espana en este grupo.

Los sistemas de carrera se basan en un disefio
jerarquizado de los cargos publicos que implica que
los empleados, reclutados en un determinado nivel
de empleo, puedan con el tiempo efectuar un reco-
rrido ascendente a través de una serie de niveles, hasta
llegar al nivel maximo que les corresponda. Los sis-
temas de carrera suponen, por tanto, que existen cier-
tos puestos que se consideran de acceso, reservados
al reclutamiento externo, y que el resto de los pues-
tos correspondientes a niveles superiores son provis-
tos mediante la promocién interna. En todo sistema
de carrera existe, pues, un determinado namero de
divisiones horizontales (categorias, escalas, grados,
clases, grupos u otras denominaciones), que reflejan
esa jerarquizacion de los empleos, y cuyos limites son,
por un lado, los puntos en los que se produce el re-
clutamiento externo, y, por otro, los que marcan el
nivel maximo al que puede llegar la promocion in-
terna. Lo normal es que esa jerarquizacion horizon-
tal tenga en cuenta el nivel formal (acreditado por
un titulo o diploma) de los conocimientos especiali-
zados exigidos para el acceso. Son, en lo fundamen-
tal y sin perjuicio de los supuestos mixtos antes
mencionados, sistemas de carrera los de Servicios
Civiles de Francia, Reino Unido, EE.UU., Japon, Ale-
mania, Bélgica y Espana, entre otros.

En ocasiones, junto a la citada estratificacion
horizontal, los sistemas de carrera albergan también
divisiones verticales. En ciertos casos, responden a
la voluntad de limitar la movilidad entre sectores u
organizaciones del sistema puiblico, como ocurre en
Alemania, para preservar el principio constitucional
de autonomia ministerial en materia de gestion de
personal. En otros casos, se trata de mecanismos de
organizacion de la carrera, como ocurre en el sistema
de cuerpos, nacido en Francia y adoptado también,
con ciertos matices, en la Administracion central es-
panola. En sintesis, un cuerpo agrupa a un conjunto
de funcionarios reclutados especificamente para él, y
llamados a ejercer un determinado ntimero de em-
pleos, propios de su area profesional. Es en el marco
del cuerpo donde dichos funcionarios desarrollan su
carrera. Los estatutos particulares de los cuerpos com-
pletan el estatuto general del Servicio Civil. En la
administracion francesa existen cerca de mil cuerpos
de funcionarios.

Resumiendo, se puede afirmar que la distincion
fundamental entre los dos sistemas de Servicio Civil
expuestos se encuentra en su relacion con el merca-
do de trabajo. En el primer caso, las necesidades cuan-

titativas y cualitativas de personal se resuelven basi-
camente mediante el ajuste externo. En el segundo,
solo el reclutamiento para los puestos definidos como
de acceso se resuelve asi. La creacion de uno o mas
mercados de trabajo internos (Hondeghem y Steen,
2000: 65) hard que los gestores de personal operen
preferentemente en ellos para atender el resto de sus
necesidades.

Los derechos y deberes

En todos los sistemas de Servicio Civil examinados
(MAP, 1997; Ziller, 1993), el derecho al cargo (tenure)
protege, en mayor o menor medida, al empleado pu-
blico frente al despido arbitrario, como mecanismo
de garantia para el mantenimiento de un comporta-
miento independiente y profesional. En todos ellos,
también, se contempla la posibilidad del despido por
razones disciplinarias. La distincion fundamental, en
esta materia, se hallaria entre los sistemas que han
normalizado la extincion de la relacion de empleo
por causas organizativas o economicas, y los que no
lo han hecho asi. Volveremos sobre este asunto en
un momento posterior, ya que éste es un extremo
sobre el que han incidido a veces los procesos de re-
forma. De cualquier forma, los analistas coinciden
en que tanto la cultura tradicional de las administra-
ciones, como el peso de las organizaciones sindicales
en su interior, dotan, en todos los casos, al empleo
publico de una estabilidad considerablemente supe-
rior a la del empleo privado.

Los sistemas de Servicio Civil coinciden en exi-
gir a los empleados publicos un deber de lealtad a
la nacion y sus instituciones basicas, asi como el de-
ber de reserva respecto de asuntos conocidos por ra-
zon del cargo. Regulan, ademas, en general, las
incompatibilidades de los servidores publicos con la
realizacion de otros trabajos o de actividades politi-
cas, si bien aqui la dispersion de las regulaciones na-
cionales en cuanto al grado de permisividad es muy
notable, y no parece responder a ningtin patrén re-
conocible.

En cuanto a los derechos colectivos, el recono-
cimiento del derecho de huelga de los empleados
publicos divide a los sistemas de Servicio Civil exa-
minados. Se halla expresamente prohibido en Bélgi-
ca y Alemania, y plenamente reconocido en Francia
e Italia. También en Espana, donde sélo se exceptuia
de su ejercicio a las policias. En Holanda y el Reino
Unido no se reconoce formalmente el derecho, pero
su ejercicio no da lugar a sancion. Los derechos de
participacion y negociacion colectiva de las condi-
ciones de trabajo se han visto considerablemente con-
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solidados y ampliados, a lo largo de las ultimas déca-
das, con algunas excepciones. Aludiremos a ellos en
un apartado posterior.

La administracion del sistema

Los sistemas politico-administrativos contempora-
neos tienden a la complejidad y la fragmentacion. Ello
desencadena tendencias de signo opuesto, hacia la
diversificacion, necesaria para adaptarse a entornos
complejos, y hacia la integracion, imprescindible para
mantener la cohesion global y el control. Los dife-
rentes paises responden a las mismas en forma que
se relaciona, en general, con contextos institucionales
mas amplios. Los sistemas de Servicio Civil no son
ajenos a estas presiones.

De hecho, podria pensarse que los que hemos
llamado sistemas de empleo responden a las pre-
siones diversificadoras y adaptativas, en tanto que
los modelos de carrera se identifican mas con las
necesidades de coodinacion interna y cohesion. La
distincion nos parece cuando menos dudosa. Por
una parte, la capacidad de los gestores para adaptar
la gestion de personal a las necesidades concretas
de los servicios depende, mas que de la existencia
de un sistema de empleo como tal, de un disefio
organizativo que les confiera la autonomia nece-
saria. Por otra, los modelos de carrera albergan a
menudo en su interior una considerable fragmen-
tacion. Asi ocurre al menos en tres casos: a) cuan-
do la heterogeneidad de la planta estatal y de su
portafolio de servicios impone de hecho estatutos
de empleo (carreras) diferenciados para distintos
sectores (educacion, sanidad, policias, administra-
ciones territoriales, etc.); b) cuando se hace un uso
abundante del recurso a crear entidades y organis-
mos (quangos y similares) diferenciados, exceptua-
dos del régimen comun; y ¢) cuando las divisiones
verticales a las que hemos hecho referencia, y en
especial los cuerpos, incrementan las tendencias
fragmentadoras, introduciendo incluso elementos
de competencia interna por la captura de parcelas
del aparato estatal.

Lo que parece indudable es que la figura del
empleador publico (un departamento u organismo
central, o bien los ministerios y agencias) puede
aparecer mds centralizada, en loa casos en que han
predominado las tendencias integradoras y
cohesionantes, o mds descentralizada, cuando lo han
hecho las presiones hacia la adaptacion. Asi, (OECD,
1999a:21), podemos decir que Francia, Japon,
Canada o Espana disponen de modelos centraliza-
dos, en tanto que EE.UU., Suecia, Holanda, Nueva

Zelanda y Australia, utilizan sistemas de empleo y
gestion de recursos humanos mas descentralizados.

Como se vera mds adelante, una de las mds po-
derosas orientaciones de reforma de los sistemas de
Servicio Civil en el ambito OCDE es precisamente la
descentralizacion de las decisiones sobre el personal.
En los ultimos afos, la idea de que la mejora de las
estructuras y politicas de Recursos Humanos exige
un diseno descentralizado de los sistemas de toma
de decisiones ha alcanzado, mads alld incluso de las
iniciativas concretas de cambio en cada pais, un am-
plio consenso.

LAS REFORMAS DEL SERVICIO CIVIL

Las necesidades de cambio

Antes de centrarnos en el contenido de los cambios
que constituyen el tema central de este trabajo, pa-
rece necesario que nos detengamos un momento
en el diagnostico que los convirtié en necesarios y
que, en alguna medida, los hizo posibles. Para llegar
a identificar los rasgos de los sistemas de Servicio
Civil que aparecieron en un momento dado como
disfuncionales, nos parece necesario enmarcar ese
diagnostico, en primer lugar, en el amplio movimien-
to de reforma de los sistemas publicos que ha carac-
terizado a la mayor parte de los paises del ambito
analizado, durante las dos ultimas décadas del siglo
pasado; y en segundo lugar, en el conjunto de cam-
bios sociales producidos, durante dicho periodo, en
el entorno del empleo publico.

Las reformas de la gestion publica

Las reformas del Servicio Civil no aparecieron aisla-
das, sino, por el contrario, en un contexto de abierto
cuestionamiento de los paradigmas a los que los sis-
temas politico-administrativos del mundo desarro-
llado venian ajustando su funcionamiento. La crisis
fiscal, combinada con la expansion cualitativa y cuan-
titativa de la demanda de servicios publicos, intro-
dujeron en dichos sistemas presiones, frecuentemente
de signo contradictorio, dando lugar a movimientos
de cambio (Barzelay, 1998; Clarke y Newman, 1997;
Dunleavy y Hood, 1994; Metcalfe, 1993; Pollitt, 1993;
Pollitt y Bouckaert, 2000; OCDE, 2000a), que sub-
virtieron buena parte de los patrones establecidos.
Dos orientaciones o megatendencias (Longo,
1999,214) orientan tales movimientos. Por un lado,
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una orientacion eficientista, ampliamente dominan-
te, sesgada hacia la lucha contra el déficit y la reduc-
cion del gasto, y muy influida por las aproximaciones
economicas del public choice (Schwartz, 1994), y las
convicciones politicas de la “nueva derecha” (aun-
que, en la préctica, la transversalidad politica de las
iniciativas y discursos de reforma acabara siendo
notable). Por el otro, una orientacion “de servicio
publico”, caracterizada por el énfasis en la calidad
del servicio, la consideracion del ciudadano como
cliente y el logro de la “receptividad” de la adminis-
tracion (OCDE, 1988,37).

:Qué ejes o elementos centrales dotaron de con-
tenido a estas reformas? Algunos han hablado
(Barzelay, 1998:173 y ss.) de un nuevo paradigma
postburocratico, llamado a cambiar el foco de las con-
vicciones y comportamientos de los actores publi-
cos, desplazandolos del seguimiento de reglas a la
creacion de valor; de un genérico interés publico a la
produccion de resultados tangibles; de la adminis-
tracion a la produccion; de la responsabilidad impues-
ta a la rendicion de cuentas; y del control, al apego a
normas compartidas. Para Horton (2000:212), este
nuevo paradigma prefiere la descentralizacion a la
centralizacion, la diversidad a la uniformidad, el ren-
dimiento a la rutina administrativa, y la voluntad
emprendedora a la consistencia.

Clarke y Newmann (1997:29) ponen el acento
en la dispersion como estrategia politica para la re-
forma del Estado, en la que incluyen diversos tipos
de sistemas y mecanismos: la introduccion de fuer-
zas de mercado, la expansion de otros sectores no-
estatales, el desarrollo de procesos de centralizacion/
descentralizacion, asi como la externalizacion y
privatizacion de servicios publicos. El “gerencialismo”
seria la ideologia que confiere sentido a un disefno
tan disperso del poder, en el que la discrecionalidad
gerencial (el “derecho a gestionar”) se configura como
una clave central.

Todo este conjunto de orientaciones pueden ins-
cribirse en un contexto de irrupcion del management
en la Administracion publica (Echebarria, 1993). En
un amplio sector de estudiosos de tal fenomeno
se ha consolidado la expresion “Nueva Gestion Pu-
blica” (NGP), para referirse al mismo. Barzelay
(2001:11) atribuye su aparicion al efecto combinado
de cambios en los ambitos de la imagen (aceptacion
de la idea de que las organizaciones gubernamenta-
les son ineficientes), el dominio (el de la gestion pu-
blica —public management policy domain—, que se
unifica mediante reglas institucionales que afectan,
integrandolos, a los recursos, las personas y los pro-
cedimientos) y la jurisdiccion (la de las agencias cen-

trales responsables del presupuesto, que se ensancha
e incluye la responsabilidad sobre las politicas
globales de gestion publica).

Dunleavy y Hood (1994:9) han descrito asi los
principales rasgos de contenido de la NGP:

® Transformacion de los presupuestos, para hacer-
los contablemente transparentes, atribuyendo
los costes, no a los inputs, sino a los outputs,
y midiendo éstos a través de indicadores de re-
sultado.

® Vision de las organizaciones como una cadena
de relaciones principal-agente de bajo coste, en
redes de contratos que vinculan incentivos a
rendimiento.

® Desagregacion de funciones separables en formas
cuasi-contractuales o de cuasi-mercado, particu-
larmente mediante la introduccion de distincio-
nes proveedor/cliente, y reemplazando las
anteriores estructuras unificadas de planeamiento
y provision de servicios.

®  Apertura de las funciones de provision a la com-
petencia entre agencias, o entre agencias publi-
cas, empresas y organizaciones no lucrativas.

® Desconcentracion de los roles de proveedor en
agencias del minimo tamano viable, permitien-
do a los usuarios mas opciones de “salida”, de
un proveedor a otro, y confiando mds en estas
opciones que en las de “voz”, para garantizar la
influencia de aquéllos en las formas de provision
de los servicios.

Los autores citados destacan la ampliacion de la
discrecionalidad de los directivos que tales arreglos
llevan consigo. Una de las cuestiones que se han dis-
cutido es, precisamente, si estas reformas han supues-
to de hecho un desplazamiento de los lindes entre
politica y gestion, vy, si ha sido asi, en qué sentido.
Para algunos (Clarke y Newman, 1997), el manage-
ment ha invadido la politica y ocupado franjas del
territorio politico. Para otros (Halligan, 1997), por
el contrario, la reforma gerencial ha sido el vehiculo
mediante el cual los politicos de gobierno han gana-
do un mayor control sobre sus funcionarios. Proba-
blemente, ambas cosas sean ciertas. Como han
subrayado Pollitt y Bouckaert (2000:146), los gesto-
res han ganado nueva autoridad en una serie de for-
mas, y al mismo tiempo el control politico se ha
fortalecido en la mayor parte de los casos. No hay
contradiccion, creemos, entre ambas cosas, por cuan-
to los gobiernos, persiguiendo precisamente ese ma-
yor control sobre los aparatos administrativos, han
debido recurrir a disefios descentralizados que
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incrementan al mismo tiempo la discrecionalidad
directiva.

Como intentaremos concretar mas adelante,
este conjunto de orientaciones de cambio estaban
llamadas a ejercer una fuerte influencia en la trans-
formacion de los sistemas de Servicio Civil, en todo
el ambito contemplado, si bien dicha influencia
daria lugar a reformas de ambicion y contenido muy
desiguales.

Los cambios en
el entorno del empleo publico

En el mismo periodo de tiempo en el que situabamos
las reformas mencionadas en el punto anterior, y es-
pecialmente a lo largo de la ultima década, un con-
junto de cambios de amplio alcance alteraban, en las
economias y las sociedades del mundo desarrollado,
el contexto del trabajo humano (Bridges, 1995;
Cranfield Network, 1996; Fundacion Encuentro,
1998; Giarini y Liedtke, 1996; Pfeffer, 1998), con-
vertido en escenario de grandes transformaciones que
no podian dejar de influir sobre el empleo puiblico.
Enunciaremos, en forma necesariamente muy resu-
mida, algunas de esas tendencias de cambio.

El contrato de trabajo:
hacia el fin del taylorismo

La uniformidad y estandarizacion que caracterizaba
a la relacion de empleo de la era industrial se vuelve
en nuestros dias diversidad y flexibilidad. Los pro-
ductos o servicios pueden producirse y distribuirse a
través de redes globales (Giarini y Liedtke, 1996:194),
lo que incorpora una tendencia a la redefinicion y
descentralizacion del lugar de trabajo. Los disenios
empresariales en red estimulan la aparicion de nue-
vas modalidades de articulacion de las relaciones entre
la organizacion y el trabajador. El binomio depen-
dencia/autonomia del trabajo por cuenta ajena em-
pieza a conjugarse en formas muy diversas. Multiples
tipos de relacion de empleo, en las que los mecanis-
mos de prestacion/contraprestacion se diversifican,
sustituyen al contrato de trabajo tradicional.

El debilitamiento del empleo estable

Ese nuevo contrato de trabajo tiende a perder una
parte considerable de la estabilidad que le caracteri-
zaba. La vida laboral se hace mas larga que el puesto
de trabajo, y probablemente mas que la misma em-
presa. El concepto que simboliza la nueva relacion es
el de empleabilidad, que significa (Pfeffer, 2000:162)

que las empresas proporcionan trabajos interesantes
que ayudaran al trabajador a desarrollar su capaci-
dad, pero no prometen una permanencia a largo pla-
zo en el puesto. En su lugar, la tnica promesa es que
la experiencia y habilidades adquiridas le brindaran
mejores posibilidades de encontrar empleo cuando
tenga necesidad de uno nuevo. Como afirma Bridges
(1995:76), en esa nueva relacion, el entorno del pues-
to, a ambos lados de la frontera de la organizacion, se
convierte un mercado, y el mantener alto su valor de
mercado sera la preocupacion central del trabajador
en los escenarios del futuro. Procesos continuos de
aprendizaje y desaprendizaje son consustanciales a
tales escenarios.

Del “homo faber” al “homo sapiens”

La entrada en la sociedad del conocimiento ha su-
puesto (Obeso, 1999:23 y ss.) que éste se ha conver-
tido en un activo crucial para las organizaciones. Ello
estd implicando, por una parte, una pérdida de peso
del trabajo menos cualificado, que tiende a mecani-
zarse o externalizarse, nutriendo mercados
periféricos de trabajo (lo que no puede llevar a olvi-
dar su existencia y la necesidad de gestionarlo ade-
cuadamente). Por otro lado, ha convertido en
prioritaria la captacion y desarrollo de trabajadores
cualificados, portadores frecuentes de la ventaja com-
petitiva, cuya gestion exige formas y métodos muy
diferentes. La nocion de cualificacion, o de capital
intelectual, no se identifica sin mds con los conoci-
mientos, sino que se extiende crecientemente
(Dalziel, 1996:32 y ss.) a un conjunto mas amplio
de competencias, en el que los factores de personali-
dad, las actitudes y los valores adquieren, cada vez
mads, un significado determinante.

Las paradojas del mercado de trabajo

Los paises europeos, que son parte mayoritaria del
elenco examinado, han vivido en este periodo un
crecimiento significativo del desempleo, converti-
do en la principal de las preocupaciones de los go-
biernos (Consejo Europeo, 1997). Algunos paises,
de los que Francia es el ejemplo mads destacado, de-
sarrollaron planes en los que el sector publico des-
empenaba un papel relevante en los procesos de
aprendizaje e insercion laboral, ligados a los nuevos
yacimientos de empleo. En paralelo, y paradéjica-
mente, el crecimiento de la demanda de empleados
cualificados ha excedido, a veces en mucho, a la
capacidad del mercado laboral para proveerlos. La
crisis de los sistemas educativos ha acentuado este
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desajuste que, si bien ha afectado sobre todo a los
llamados trabajadores del conocimiento, ha acaba-
do por extenderse a sectores de cualificacion media
de la industria y los servicios, insuficientemente nu-
tridos por los sistemas reglados de educacion profe-
sional. Al mismo tiempo, (Fudge, 1995:132; OCDE,
2000d) ha disminuido el aislamiento, respecto al
mercado de trabajo, de la funcion publica, que se
veia obligada a entrar, cada vez mds, en competen-
cia con el sector privado en lo referente a los sala-
rios y las condiciones de trabajo.

La reordenacion del tiempo de trabajo

El tiempo de trabajo se converti6, durante este pe-
riodo, en un tema de central preocupacion e interés.
Varias razones contribuyeron a esta centralidad. Por
una parte, los nuevos entornos de la empresa exi-
gian crecientemente una capacidad flexible de res-
puesta, que las regulaciones estandarizadas de la
jornada de trabajo no permitian (Cranfield Network,
1996). Las jornadas anualizadas, los retenes de ho-
ras para trabajo imprevisto o estacional, la compen-
sacion de horas extras por tiempo libre, fueron, entre
otras, formulas cada vez mas ensayadas en esta di-
reccion. A su vez, la reordenacion del tiempo de tra-
bajo abria el camino a mejoras de productividad que
facilitaban intentos de reduccion de la jornada labo-
ral, en el marco de las politicas de lucha contra el
desempleo. Un modelo de nuevo pacto social se di-
bujaba en este sentido. (Francia fue, en este campo,
el pais que mas fuertemente aposto por él). Los pro-
cesos de cambio en este campo fueron acelerados,
por otra parte, por fendmenos como la masiva in-
corporacion de la mujer al trabajo, o las necesida-
des, crecientemente sentidas, de conciliar la vida
laboral con la personal y familiar, que estimularon
modalidades de trabajo a tiempo parcial, a distancia,
y otras (Fundacion Encuentro, 1998:174; Giarini y
Liedtke, 1996:236 y ss.).

Todos estos cambios contribuyen a alejar el mun-
do del trabajo ordinario de las pautas tradicionales
de articulacion de los sistemas de Servicio Civil, pre-
sionando sobre éstos en diferentes sentidos. Peculia-
ridades hasta ahora indiscutidas del empleo ptblico
comienzan a ser cuestionadas como consecuencia del
impacto de estas tendencias sobre los sistemas de con-
vicciones sociales. La penetracion de los modelos de
gestion empresarial aproximard al Servicio Civil las
nuevas pautas de empleo. Una mayor permeabilidad
entre organizaciones publicas y privadas, consustan-
cial a las reformas antes aludidas, operara en similar
direccion.

El diagnostico gerencial de las disfunciones
del Servicio Civil

Pese a la diversidad de modelos de Servicio Civil y
las especificidades nacionales, el andlisis de la litera-
tura especializada (Ziller, 1993:419;U.S. National
Performance Review, 1993; Longo, 1995:10; Rouban,
1997; Ridley, 2000:30-31; Horton, 2000:210 y ss.;
Ruffini, 2000:137; Hondeghem y Steen, 2000:64 y
ss.) revela un alto grado de concentracion y coinci-
dencia a la hora de identificar, desde la perspectiva
de la reforma gerencialista de la administracion, las
principales disfunciones de los sistemas de gestion
publica de los recursos humanos. Las resumimos, en
forma muy sucinta:

® Un exceso de uniformidad en los marcos regula-
dores del Servicio Civil reduce la capacidad de
adaptacion a entornos plurales y de reaccion fren-
te a los cambios.

® Hay demasiadas regulaciones, lo que conduce a
un alto y excesivo grado de estandarizacion de
las practicas de personal.

® Ia gestion esta excesivamente centralizada. Los
directivos disponen de escasa autonomia para el
ejercicio de sus responsabilidades en materia de
gestion de sus recursos humanos.

® Iaorganizacion del trabajo (estructuras y pues-
tos) se halla encorsetada y atomizada. Con fre-
cuencia, deriva de la ley o los acuerdos colectivos
centralizados, y no de los gestores. Hay un exce-
so de especificacion de las tareas que introduce
rigidez en la asignacion del trabajo.

® Iamovilidad es baja, tanto en su dimension in-
terna como externa. La movilidad interna se ha-
lla dificultada por el exceso de reglamentacion
de tareas, ya mencionado, y a veces por la exis-
tencia de barreras horizontales y verticales.

® [ os sistemas de reclutamiento y seleccion son
largos, complejos, y excesivamente formalizados.
Hay un peso excesivo de los conocimientos y los
méritos formales.

® Se constata un exceso de seguridad (percepcion
de estabilidad garantizada) en el trabajo.

® Lapromocion se halla dificultada por la existen-
cia de barreras de grado que dificultan los ascen-
sos. Con frecuencia, se otorga un peso excesivo
a la antigtiedad.

® Es frecuente que se retribuya por el grado y no
por el puesto, lo que no vincula el salario a la
responsabilidad asumida y las cargas de trabajo
reales. Los grados pueden convertirse, ademas,
en barreras para la progresion salarial.
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® Hay una separacion casi absoluta entre el des-
emperio en el puesto y el funcionamiento de los
sistemas de promocion y retribucion. Las expe-
riencias de retribucion al rendimiento chocan con
la inexistencia de mecanismos eficaces de eva-
luacion.

® Los sistemas adolecen de una baja capacidad
de produccion de competencias y perfiles di-
rectivos.

® Los estilos directivos tienden al paternalismo.
Frecuentemente, adoptan conductas de apoyo al
personal, mas que de exigencia.

® Impera el colectivismo en las relaciones labora-
les, 1o que entra en colision con necesidades cre-
cientes de segmentacion y personalizacion de las
practicas de personal. En ocasiones, se detecta
una tendencia a un alto grado de conflicto.

Como es logico, pese a la coincidencia apunta-
da, el peso de cada una de estas disfunciones es dife-
rente en cada una de las realidades nacionales
contempladas, en las que encontrariamos, ademas,
matices no incorporados a una relacion tan esque-
matica como la anterior. En conjunto, el diagnéstico
nos presenta una situacion caracterizada por la abun-
dancia de elementos de rigidez. Habria que anadir
que estos elementos operan de modo distinto en fun-
cion del modelo de Servicio Civil de que se trate. En
general, podemos afirmar que la rigidez del sistema
es vivida con mayor preocupacion en los modelos de
carrera que en los de empleo, si bien, éstos no estan
exentos tampoco de criticas en analogo sentido.

EL SENTIDO DE LAS REFORMAS

Se abordan en este apartado, en primer lugar, las
orientaciones de cambio mads globales o genéricas
de los sistemas de Servicio Civil; se comentan des-
pués algunos factores que explican diferencias en la
amplitud o intensidad de las reformas; y se intenta
concretar, por ultimo, en qué consiste la orienta-
cion a la flexibilidad, convertida en el lema central
de aquéllas.

Principales objetivos y tendencias de cambio

Ante todo, las reformas del Servicio Civil han signifi-
cado una puesta en valor de la gestion de los recur-
sos humanos (en adelante, GRH), que ha pasado a
ser reconocida (Horton, 2000:212) como la funcion

central de la direccion en los servicios publicos. La
influencia, en este sentido, de tendencias similares
en el sector privado (Pfeffer, 1998) parece incuestio-
nable. Una parte de esta reconsideracion ha tenido
que ver con la orientacion eficientista, antes mencio-
nada, de las reformas del sector publico, fuertemente
sesgadas hacia el ajuste y el ahorro de recursos. La
reduccion el gasto en personal, que constituyendo
un elevado porcentaje de los presupuestos ptblicos,
se ha convertido en un objetivo central (OCDE,
1999a:25).

Pero la centralidad alcanzada por la GRH no ha
sido solo consecuencia de las necesidades de reduc-
cion de costes. Ha tenido que ver también con una
reconsideracion de la propia funcion directiva o
gerencial y con el reconocimiento de su papel en el
sistema publico. Esta irrupcion del management,
y lalégica descentralizada que lleva consigo, ha pro-
ducido una tendencia generalizada a la transferencia
de autonomia y la ampliacién de la discrecionalidad
de los gestores en materia de GRH (OCDE, 1999a:
20; Pollitt y Bouckaert, 2000:72 y ss.; Ruffini,
2000:138-39; Horton, 2000:212 y ss.; Thompson y
Cachares, 2000:239), la cual constituye una de las
orientaciones globales mads intensas y compartidas
de las reformas. A su vez, ha hecho del fortalecimien-
to de la funcion gerencial y del desarrollo directivo
una prioridad que se ha traducido a menudo (Butler,
1993; Pollitt y Bouckaert, 2000:74) en la definicion
de estructuras y politicas de personal especificas pa-
ra el segmento directivo del Servicio Civil, a las que
aludiremos mas adelante.

El Servicio Civil en los paises que analizamos ha
evolucionado, en general, de un sistema uniforme a
otro mas pluralista (Ridley, 2000:32), en el que, fren-
te al tradicional encorsetamiento y estandarizacion,
han ido apareciendo diferentes modos de empleo y
patrones diversificados de trabajo (Horton, 2000:213)
que se han traducido en distintas modalidades con-
tractuales y de organizacion del tiempo de trabajo.
La influencia, aqui, de los cambios sociales antes ci-
tados ha sido incuestionable.

En general, la permeabilidad a las influencias
del sector privado ha constituido otro de los rasgos
comunes a los procesos de cambio, lo que ha traido
consigo una tendencia a cuestionar el exceso de es-
tabilidad y proteccion del empleo publico (Pollitt y
Bouckaert, 2000:73; Thompson y Cachares,
2000:240). En Italia, la orientacion “privatizadora”
ha protagonizado una reforma global que ha pre-
tendido afrontar las disfunciones del Servicio Civil
mediante un cambio, en 1993, de su régimen ju-
ridico (Martinez Bargueno, 1995:32; Ruffini,
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2000:138). Esta reforma ha reconducido el empleo
publico bajo el derecho civil y laboral comun, pa-
sando las relaciones de trabajo a regularse median-
te contratos individuales y convenios colectivos, y
a ser tuteladas por los tribunales laborales ordina-
rios. La trascendencia de esta clase de reforma ha
sido cuestionada por algunos, entendiendo que si-
taa el cambio en una dimension meramente for-
mal. Entre ellos, Ridley (2000:28) ha advertido que
el empleo contractual puede no ofrecer mas flexi-
bilidad que el estatutario, ya que ambos pueden
acabar gozando de la misma estabilidad y protec-
cion, y de las mismas condiciones salariales y de
trabajo. La experiencia de Espana, en cuyas admi-
nistraciones existe un numeroso empleo contrac-
tual, sujeto al derecho laboral (Longo, 1995)
permitiria suscribir esta advertencia.

El incremento de la movilidad de las personas es
otro de esos objetivos comunes (OCDE, 1999a:19-
20). Lamovilidad interna, tanto funcional como geo-
grafica, es un presupuesto, por una parte, para
conseguir el maximo aprovechamiento de las planti-
llas, lo que la hace imprescindible en escenarios de
ajuste. Por otra parte, permite adaptar los recursos a
los cambios de entorno o de demanda, cada vez mas
frecuentes en los escenarios actuales. El estimulo a la
movilidad, tanto horizontal como vertical, obliga a
la eliminacion de barreras caracteristicas, como veia-
mos, de muchos sistemas de Servicio Civil. La mo-
vilidad externa es, a su vez, un rasgo propio de
orientaciones, como las que analizamos, de mayor
apertura y permeabilidad entre los sectores publico y
privado.

Estimular la movilidad en todos estos sentidos
y direcciones exige superar las visiones que la per-
ciben como un mecanismo estrictamente volunta-
rio, basado en un derecho subjetivo del trabajador
publico (Longo, 1995:8), pero virtualmente impo-
sible de ejecutar de manera forzosa por necesidades
organizativas. En esta direccion van algunas de las
reformas del Servicio Civil. Pero dicho objetivo exi-
ge, ademads, diferentes politicas de recursos huma-
nos, de orientacion mas flexible que las tradicionales.
Se abordaran mas adelante, especificamente, las
areas de la GRH en las que esas nuevas politicas se
concretan.

Por ultimo, otro de los grandes ambitos sobre
los que inciden las reformas al Servicio Civil es el
de los modelos de relaciones laborales. Los
empleadores publicos (Horton, 2000:213) han de-
bido ir aprendiendo a combinar los canales de la
negociacion colectiva, privilegiando en la misma los
comportamientos pactistas frente a los de confron-

tacion, con orientaciones menos intermediadas y
formalizadas de las relaciones colectivas, en las que
la comunicacion directa con los colectivos de em-
pleados aparece como una pauta normal, en un
marco de creciente personalizacion de las diferen-
tes politicas y practicas de GRH.

Diferencias en amplitud e intensidad

Sin perjuicio de esa genérica coincidencia en los con-
tenidos, las realidades nacionales examinadas presen-
tan entre si significativas diferencias en cuanto al
alcance de los cambios. Dos son los polos extremos,
en este sentido: De una parte, el Reino Unido, Aus-
tralia y Nueva Zelanda, paises que pueden ser consi-
derados como el escenario arquetipico de la “Nueva
Gestion Publica”, han vivido en la realidad transfor-
maciones de singular intensidad, en todos los senti-
dos apuntados en el apartado anterior. Del otro
extremo, Alemania aparece probablemente como el
pais en el que las tradiciones de su Servicio Civil se
mantienen mads inalteradas, y donde las reformas se
han orientado mucho mas a la racionalizacion y al
ahorro que al cuestionamiento de las estructuras y
politicas de GRH.

Varios son los factores que pueden explicar estas
diferencias. Citaremos, entre ellos, los siguientes
(Pollitt y Bouckaert, 2000;39 y ss.; Ridley, 2000:24;
Horton y Farnham, 2000:322 y ss.):

® Las diferentes percepciones acerca del papel y
significado de los servidores publicos, asentadas
en las visiones del Estado a las que hicimos refe-
rencia anterioriormente.

® Ianaturaleza de la constitucién y el sistema po-
litico, favorecedora a veces —estados unitarios,
sistemas mayoritarios— de los cambios a gran
escala y de arriba abajo, o, en otros casos, —es-
tados federales o compuestos, poderes fragmen-
tados— de aproximaciones mds parciales y
basadas en el consenso (las diferencias entre los
sistemas britdnico y estadounidense serian, en
este punto, relevantes).

® Ia cultura politica. En Francia o Alemania, el
peso de los valores de continuidad, regularidad
y neutralidad prevalece sobre los de receptividad
a las demandas de politicos y ciudadanos, que
tienden a ser, en cambio, prevalentes en el con-
texto anglosajon.

® Los sistemas legales, que implican restricciones
de partida de mayor o menor relevancia, cuyo
cambio implica esfuerzos de significado también
diferente.
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® Los equilibrios de poder existentes en el ambi-
to de las relaciones laborales en el sector publi-
co. El peso de los sindicatos en Francia es
considerablemente mayor, por ejemplo, que en
el Reino Unido (Rouban, 1997). También, las
pautas culturales imperantes en dicho marco
de relaciones. En Italia o Espana, el sindicalis-
mo de confrontacion es mucho mas habitual
que en Suecia, donde los sindicatos han asumi-
do en general un papel de apoyo a las reformas.

La orientacion a la flexibilidad

Ya vimos que la rigidez era el elemento comtn a las
disfunciones identificadas por el “diagnostico
gerencial” de los sistemas tradicionales de Servicio
Civil. No puede extranar que la flexibilidad se haya
convertido en el lema que sintetiza, cuando menos
en el ambito de la OCDE, que lo acunié hace ya unos
anos, las principales orientaciones de reforma de la
GRH en el sector publico. El de flexibilidad es un
término cargado de significaciones posibles que,
como suele ocurrir, entran a veces en conflicto. Vale
la pena, por ello, que hagamos un esfuerzo por cla-
rificar de qué cosa, o mas bien de qué cosas habla-
mos cuando lo utilizamos a los fines de nuestro
trabajo.

El debate contemporaneo sobre la flexibilidad
laboral arranca en Europa durante la ultima parte de
los anos 1970 y los primeros 80, (Farnham y Horton,
2000:7), conectado con un conjunto de hechos so-
ciales entre los que se encuentran: 1) el cambio en
los mercados mundiales y el incremento de la com-
petencia global; 2) el cambio tecnologico, especial-
mente el registrado en el campo de la informacion y
las comunicaciones; 3) la volatilidad de los merca-
dos de producto; 4) el desempleo creciente; y 5) el
transito de la economia industrial a la llamada era
post-industrial. Son escenarios que afectan a diver-
sos actores sociales, en torno a un conjunto de cues-
tiones como la educacion y formacion continua, la
legislacion social, los sistemas salariales, la jornada
de trabajo, la igualdad de oportunidades o la flexibi-
lidad de las organizaciones de servicio ptiblico (Co-
mision Europea, 1997).

El paradigma de la “empresa flexible” (Atkinson
y Meager, 1986:2-11), supuestamente capaz de ha-
cer frente al conjunto de desafios que se desprenden
de tales escenarios incorpora diversos tipos de flexi-
bilidad, en lo referente a la GRH:

® Laflexibilidad numérica, definida como la capa-
cidad de las companias para ajustar el ntimero

de trabajadores o de horas de trabajo a los cam-
bios producidos en la demanda.

® La flexibilidad funcional, o capacidad para reor-
ganizar las competencias asociadas con los em-
pleos, de manera que los titulares de los puestos
puedan desarrollarlas a través de un abanico de
tareas ampliado, horizontalmente, verticalmen-
te o en ambos sentidos.

e FEldistanciamiento, que se concibe como el des-
plazamiento de contratos de trabajo por contra-
tos mercantiles o subcontratacion, con el fin de
concentrar la organizacion en la ventaja compe-
titiva o encontrar formulas menos costosas de
administrar las actividades no nucleares.

e La flexibilidad salarial, que se identifica con la
capacidad de la empresa para conseguir que sus
estructuras retributivas estimulen la flexibilidad
funcional, resulten competitivas en lo que res-
pecta a las competencias mds escasas en el mer-
cado de trabajo, y recompensen el esfuerzo y
rendimiento individual de los empleados.

Implicitas en este conjunto de enunciados, for-
mulados pensando en el mundo de la empresa (en
similar sentido, Institute of Personal and
Development, 1994), encontramos dos visiones de
la flexibilidad, presentes ambas, en dosis variables,
en los procesos y discursos de cambio de los siste-
mas publicos de Servicio Civil (Longo, 2001:197).
Aunque no se trata, en sentido estricto, de visiones
reciprocamente excluyentes, si acostumbran a corres-
ponderse con los enfoques dominantes de gestion
adoptados en cada caso.

La primera de estas visiones de la flexibilidad se
ancla en una percepcion dominante de las personas
como restriccion y pone el acento en la reduccion de
los costes de personal. Enlaza con los discursos em-
presariales de la reingenieria, la reduccion de tama-
no (downsizing), las competencias clave y la empresa
en red, y se orienta principalmente a la deteccion y
eliminacién de excedentes, y a la conversion de cos-
tes de personal fijos en variables. Teniendo en cuen-
ta la inspiracion claramente eficientista (value for
money) de muchos procesos de reforma administra-
tiva, no es raro que esta nocion de flexibilidad se ha-
lle claramente presente en ellos.

La segunda vision tiende a percibir a las perso-
nas mds bien como oportunidad, y pone el acento en
la flexibilidad de la GRH como apoyo a la creacion
de valor por parte de las personas. Sintoniza con los
discursos empresariales de la calidad total (Funda-
cion Europea de Gestion de la Calidad, 1999), del
aplanamiento de estructuras y la promocion de auto-
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nomia (empowerment), o con las practicas de alto
rendimiento (Pfeffer, 2000:44 y ss.), y también con
las orientaciones de la modernizacion administrati-
va mas basadas en la idea de servicio publico, de
mejora de la receptividad, o de conversion del admi-
nistrado en cliente (OCDE, 1988).

La opcion por uno de estos enfoques, con exclu-
sion de su contrario, introduciria un sesgo
empobrecedor en el uso del concepto. Adoptar en
exclusiva la segunda aproximacion podria llevar a
eludir las respuestas adecuadas al crecimiento
incremental del gasto en personal que ha caracteri-
zado durante décadas a los presupuestos expansivos
del estado de bienestar en el ambito OCDE. La op-
cion opuesta podria conducir al debilitamiento de la
capacidad de intervencion, y a la aparicion de orga-
nizaciones anoréxicas que conservan soélo nominal-
mente una dimension de servicio publico.

Para los gobiernos, como para las empresas, las
personas son al mismo tiempo un activo y un costo.
La flexibilidad debe extenderse a politicas y practi-
cas de personal que conectan con ambas dimensio-
nes. Parece necesaria, pues, una sintesis equilibrada
de las dos aproximaciones expuestas, en la que los
elementos cuantitativos y cualitativos de la gestion
de las personas sean tenidos en cuenta, y que se pro-
ponga en cada caso colaborar a la creacion del mayor
grado de valor publico, al menor costo posible.

Desde un angulo diferente, el de los intereses en
juego, otras dos visiones son posibles y necesarias
(Ridley, 2000:33). Por una parte, desde el punto de
vista de los intereses de las organizaciones, la flexibi-
lidad se relaciona con los mecanismos mediante los
cuales se consigue que las estructuras organizativas,
los procesos de trabajo y las practicas de personal
faciliten a los gestores un incremento de su control
sobre los recursos humanos. Por otra, desde la pers-
pectiva de las personas, la flexibilidad tiene que ver
con los cambios que habilitan a los trabajadores para
ejercer un mayor control sobre sus vidas. Ambas di-
mensiones contribuyen, en proporciones por deter-
minar en cada caso, a los cambios en los sistemas de
Servicio Civil. En algunas ocasiones, son perspecti-
vas compatibles y complementarias que se refuerzan
reciprocamente. A veces, por el contrario, entran en
conflicto y obligan a los reformadores a definir op-
ciones que privilegian una u otra.

En el Servicio Civil, la intensidad de las normas
juridicas tiende a conferir a las reformas orientadas a
la flexibilidad connotaciones especificas. El énfasis
desregulador es mucho mayor. Conviene no olvidar,
sin embargo, que el cambio normativo, por si solo,
puede no tener un impacto flexibilizador. A veces,

por el contrario, (Ridley, 2000:34) la flexibilidad de
las regulaciones de personal puede ser facilitada por
cambios previos en los procesos de trabajo, median-
te los cuales “la desburocratizacion del trabajo pre-
ceda a la desburocratizacion de las personas”.
Digamos, por ultimo, que orientar las organiza-
ciones publicas y los sistemas de Servicio Civil a la
flexibilidad no debe hacerse al coste de la pérdida de
continuidad y cohesion. Mayrhofer (1996) ha utili-
zado el simil de la columna vertebral para hacer visi-
ble la necesidad de que las organizaciones adaptables
combinen, en proporciones adecuadas, elementos ri-
gidos y flexibles. Richards (1995:16) nos recuerda a
su vez que flexibilidad no es sinonimo de carencia de
una estrategia de recursos humanos. Por el contra-
rio, deben tomarse en consideracion las necesidades
de la politica de personal a largo plazo, e integrar las
diferentes partes de una GRH mas flexible. “Flexibi-
lidad y estrategia no se contraponen: se dan la mano”.

ESTRUCTURAS Y POLITICAS
QUE HAN SIDO OBJETO DE LAS REFORMAS

Intentaremos concretar en este apartado el conteni-
do de las reformas de los sistemas de Servicio Civil,
sistematizandolas en cuatro grandes dreas. La prime-
ra apunta al diseno organizativo de la funcion de
Recursos Humanos en los sistemas publicos, y se
traduce basicamente en una opcion por disefios des-
centralizados basados en la transferencia de respon-
sabilidades a la linea ejecutiva. La segunda se centra
precisamente en el fortalecimiento de esa capacidad
ejecutiva, mediante el desarrollo de la funcion direc-
tiva. La tercera incluye las reformas destinadas a in-
troducir mayor flexibilidad en las distintas practicas
de gestion de las personas. La cuarta, por tultimo,
aludira a los cambios producidos en el ambito de las
relaciones laborales.

La organizacion de la funcion Recursos
Humanos y el impulso a la descentralizacion

En este punto, la tendencia fundamental ha sido,
como se menciono anteriormente, la descentraliza-
cion de los sistemas de Servicio Civil. Si bien la con-
veniencia de transferir responsabilidades de GRH
desde los departamentos centrales a las organizacio-
nes individuales, y desde las instancias técnicas es-
pecializadas a la linea ejecutiva, se ha convertido en
uno de esos consensos que nadie discute cuando se
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habla de reforma administrativa, lo cierto es que cuan-
do se contrasta la realidad, el alcance efectivo de los
procesos descentralizadores presenta diferencias no-
tables entre los paises.

Asi, por un lado encontramos un grupo de pai-
ses que han desarrollado ambiciosos procesos des-
centralizadores. Como vimos antes, Suecia es quiza
el caso mds contundente. En el modelo sueco
(Premfors, 1998; Murray, 2000), el director ejecu-
tivo dispone de autoridad para organizar su agen-
cia del modo que le parezca mads eficiente. Esta
autoridad incluye la capacidad para escoger a su
personal, lo que implica la contratacion, el pago y
el despido del mismo (Gustaffson, 1995a). Como
dijimos, un elaborado sistema de incentivos
(premio/sancion), cuya base es la responsabilidad
por resultados, fundamenta el sistema sueco de ga-
rantias frente a la arbitrariedad y otras eventuales
desviaciones.

También entre los paises de este primer grupo,
aunque en un nivel ligeramente inferior de ambi-
cion descentralizadora, debemos incluir al Reino
Unido. Los directores de las agencias ejecutivas bri-
tanicas disponen de la capacidad para reclutar a todo
su personal, pero solo por debajo de los rangos que
corresponden al Servicio Civil Superior. Pueden pro-
mover, formar y desarrollar a los empleados, deter-
minar la clasificacion de los puestos y el salario, y
gestionar la salida y la disciplina. En realidad, s6lo
las agencias mayores disponen de este elenco total
de competencias, mientras que las de menor tamano
adoptan, en general, las politicas de personal de sus
ministerios (Horton, 2000:217). En el mismo grupo
de paises con sistemas fuertemente descentralizados
de Servicio Civil se hallan (OCDE, 1999a:21 y ss.)
Australia, Nueva Zelanda y Finlandia.

En el otro extremo, es decir, el de aquellos paises
en los que la descentralizacion del Servicio Civil ha
sido mds bien materia de discurso que de realizacion
efectiva, encontrariamos a Francia, donde la logica
descentralizadora de los Centres de Responsabilité
ha tenido, en materia de GRH, una fuerza muy infe-
rior a los paises citados anteriormente, y donde, ade-
mas, ha afectado de manera muy desigual a los
distintos ministerios (Trosa, 1995). También forma-
rian parte de este grupo (OCDE, 1999a,21; Horton y
Farnham, 2000: 320; Kim, 1996) Alemania, Bélgica,
Espana, Canada y Japon.

Una posicion intermedia seria la de Holanda,
donde las reformas descentralizadoras se relacionan
sobre todo con la aparicion de un cierto tipo de orga-
nismos semiauténomos (los ZBOs), cuyo grado de
generalizacion y consolidacion ha sido muy inferior

al de los modelos de agencias britanico o sueco. Algo
parecido cabria decir de los APEs belgas. En cuanto
a EE.UU., la descentralizacion del Servicio Civil se
ha producido de manera desigual y heterogénea
(Thompson y Cachares, 2000:239 y ss.), ya que se
ha basado, en el gobierno federal, en las facultades
conquistadas por algunas agencias, como la Federal
Aviation Administration o el Internal Revenue
Service, mediante negociaciones bilaterales con los
respectivos comités de supervision del Congreso, pero
sin que haya existido un proceso generalizado al
conjunto de agencias gubernamentales. En el nivel
de los estados, la desagregacion ha sido también la
pauta, y pueden encontrarse experiencias muy dife-
rentes, desde modelos de Servicio Civil muy centra-
lizados hasta casos como la ley de 1966 en Georgia,
que descentralizo y desregulo el reclutamiento hasta
limites que podrian llegar a cuestionar la pervivencia
del sistema de mérito.

La descentralizacion del Servicio Civil ha impli-
cado, alli donde se ha hecho efectiva, un importante
cambio de papel de los servicios centrales de perso-
nal (Longo, 1995; Thompson y Cachares, 2000), des-
de una funcion de control a otra de consultor, socio
o0, cuando menos, proveedor interno de servicios. La
aceptacion por las tecnoestructuras de RRHH de este
nuevo papel o su resistencia a asumirlo son variables
relevantes para la rapidez de las reformas y su conso-
lidacion.

Fl desarrollo de la funcion directiva

Abordamos en este punto uno de los ejes centrales
de las reformas del Servicio Civil en el ambito exa-
minado, lo que resulta coherente con la orientacion
de las reformas de la gestion publica a las que nos
referimos en el apartado 3.1. No hay management
sin managers. La mds contundente de las orientacio-
nes a la eficiencia y la racionalidad econémica, los
mejores instrumentos y técnicas de gestion estarian
Ilamados a fracasar sin directivos (Dalziel, 1996:31).
Ya dijimos que los sistemas tradicionales de Servicio
Civil carecian, en general, de la capacidad para pro-
ducir perfiles directivos en la proporcion requerida y
para estimular la practica gerencial debidamente. Por
ello, la profesionalizacion de los directivos se ha con-
vertido en una prioridad para los reformadores
(Murray, 2000:180), y ha exigido concentrar politi-
cas especificas de GRH en la franja superior de los
sistemas de Servicio Civil (Losada, 1999).

Con alguna frecuencia, como veremos ensegui-
da, este objetivo ha exigido diferenciar esa franja di-
rectiva del resto del Servicio Civil, y dotarla de un
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estatuto especifico, mas flexible del que se aplica a
los demas servidores ptiblicos. Ciertamente, hay pai-
ses como Francia, Alemania, Bélgica o Espana, que
no se han sumado a esta tendencia, lo que no ha im-
pedido un uso creciente de la formacion directiva en
todos ellos, en los que, sin embargo, el desarrollo de
la gerencia publica presenta todavia déficits signifi-
cativos de institucionalizacién (Jiménez Asensio,
1995).

La diferenciacion a la que hemos hecho refe-
rencia no debe ser confundida con la absoluta
discrecionalidad en el nombramiento de los direc-
tivos por razones politicas. Los gobiernos necesi-
tan un cierto nimero de nombramientos politicos
que acostumbran a fijar mediante técnicas ad hoc.
Asi, en Francia las limitaciones al personal de di-
recto nombramiento por los Ministros son basi-
camente presupuestarias. En la actualidad, unos
450 cargos se cubren asi (Burnham, 2000: 101). En
EE.UU., un 10 por ciento del servicio superior, mas
algunos cargos especificos de la plana ejecutiva
(executive schedule) suman unos 1350 cargos de
la rama ejecutiva federal. En Suecia, el numero de
estos cargos se fija por acuerdo entre los partidos.
En Alemania y Bélgica, rigen sistemas hibridos de
nombramiento para estos cargos, utilizandose el
sistema de pool, para formar parte del cual se con-
sideran ciertos requisitos, como un grado universi-
tario y en ocasiones un examen, y cuyos integrantes
pueden ser objeto de nombramiento politico dis-
crecional (World Bank, 2000).

La orientacion diferenciadora a la que nos refe-
riamos se fundamenta, por el contrario, en modelos
de separacion entre politica y gestion que parten del
reconocimiento de una esfera gerencial llamada a ser
cubierta por directivos publicos profesionales (Longo,
1999b:26 y ss.), sujetos al mandato politico pero a
quienes se reconoce el “derecho a gestionar”. El mar-
co de ejercicio de esta funcion directiva esta presidi-
do por criterios de racionalidad economica, e implica
la articulacion de relaciones contractualizadas
(Laegreid, 2000) con la direccion politica, basadas
en el principio de responsabilidad por resultados
(Jiménez Asensio, 1998:338 y ss.). Algunas de las
reformas que han afectado a los puestos superiores
de los sistemas de Servicio Civil han evidenciado esta
orientacion.

Asi, en el Reino Unido (OCDE , 1999c¢:8), se crea-
ba en 1996 el Senior Civil Service (SCS), que
englobaba y ampliaba la anterior Open Structure del
Servicio Civil, y que incorpora los 3000 cargos supe-
riores de la Administracion britanica. E1 SCS incluye
a todos los directores ejecutivos de las agencias, al-

gunos de los cuales son incorporados del exterior del
Servicio Civil mediante contratos de duracion limi-
tada y renovable. La mayoria, no obstante, tienen
contratos de duracion indefinida. Los cargos del SCS
son evaluados mediante un nuevo sistema de valora-
cion de puestos (JESP, Job Evaluation for Senior
Posts), aplicandose a todos ellos formas de retribu-
cion variable por rendimiento. La politica salarial
depende de una oficina que responde directamente
ante el Primer Ministro. Sistemas avanzados de ges-
tion del rendimiento, incluyendo evaluaciones de 360
grados y otras técnicas, han sido implantados en el
SCS por el Cabinet Office.

En EE.UU. (OCDE, 1999c¢:21), el Senior
Executive Service (SES) fue creado en 1978 por la
Ley de Reforma del Servicio Civil. Integra a unos 7000
cargos, (demasiados, para algunos expertos, para
poder ser calificados como élite), entre los que se
encuentra el 10 por ciento que, como antes dijimos,
puede destinarse a nombramientos politicos, si bien
(Ingraham et al., 1995) no se ha llegado a superar el
9 por ciento. Los efectos combinados de los recortes
presupuestarios, el downsizing y las reformas de los
ultimos afios han afectado al SES en diversas formas.
Las reformas mads recientes, con la creacion de las
Performance Based Organisations (PBOs), se inspi-
ran en las agencias britanicas e introducen nuevos
estandares de rendimiento para los directivos.

En Australia, el SES fue creado por la Ley de Re-
forma del Sector Publico de 1984, en un contexto de
reforma que tenia como prioridades (Pollitt y
Bouckaert, 2000: 202) reducir la permanencia de los
servidores publicos, diversificar las fuentes de aseso-
ramiento politico a los ministros, e incrementar tan-
to la capacidad gerencial como la receptividad de los
empleados publicos hacia las prioridades politicas del
gobierno.

En Italia, la creacion, por la reforma de 1993, de
la Dirigenza Pubblica (Sanchez Morén, 1994,
Martinez Bargueno, 1995:34) tuvo como fundamen-
to el logro de una distincion nitida entre los planos
de direccion politica y administrativa, con el objeti-
vo de reforzar la autonomia de los directivos publi-
cos profesionales respecto del poder politico, y
garantizarles un ambito propio de actuacion, libre de
interferencias, aunque condicionado por los objeti-
vos politicos. Una de las caracteristicas de la reforma
italiana es su voluntad de extender el modelo al con-
junto de las Administraciones publicas. En funcion
de la posicion jerarquica y la mayor o menor flexibi-
lidad del sistema de nombramiento, el modelo italia-
no distingue entre los niveles de dirigente general
(nombramiento previa contrastacion de requisitos),
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y dirigente (nombramiento previa superacion de exa-
men o curso de capacitacion).

En Holanda, una reforma de 1995 creo, tras mu-
chos anos de debate (Van der Krogt et al., 2000:197),
el ABD (Alto Servicio Civil), que integra a los tres-
cientos cargos de nivel superior del gobierno central,
hallandose prevista en la actualidad la ampliacion de
dicho ntmero. Los propositos de la creacion del ABD
fueron: el desarrollo de las habilidades directivas, la
promocion de la movilidad y la experiencia interna-
cional, y el desarrollo de un esprit de corps. Existen
estimulos a la rotacion y restricciones a la perma-
nencia en un mismo puesto por mas de 7 anos. Una
oficina especial para el ABD en el Ministerio del In-
terior recluta y selecciona al personal, y desarrolla
un elaborado programa de formacion y evaluacion.

En Canadd, (OCDE, 1999c¢), el alto Servicio Ci-
vil ha sido tradicionalmente un grupo de élite carac-
terizado por ser reclutado en universidades
prestigiosas, asi como por un centralizado sistema
de personal y empleos vitalicios. La situacion (“mo-
delo Westminster”) es similar a la del Reino Unido al
inicio de las reformas de los afios 80. Los indudables
cambios de entorno no han dado lugar en Canadd a
una reforma en profundidad, ya que los gobiernos
parecen haber estado mas interesados en politicas de
ahorro y reduccion de personal que en transforma-
ciones globales.

Una de las caracteristicas generales de los nue-
vos modelos de funcion directiva profesional (Ridley,
2000:35) es la apertura de los puestos, en muchos
casos, al exterior de la Administracion, combinando
el acceso de ejecutivos procedentes del sector priva-
do con el reclutamiento —mayoritario— de perso-
nas procedentes del Servicio Civil.

La introduccion de flexibilidad en las politicas
y practicas de gestion de las personas

La flexibilidad numérica: la dimension
cuantitativa del empleo puiblico

Practicamente todos los paises de la OCDE (OCDE,
1999a: 24; OCDE, 1999b) han intentado reducir el
volumen del empleo publico, o al menos controlar y
contener su crecimiento, hacia el final de los afios
1980 y durante los aiios 1990. La magnitud e inten-
sidad de este esfuerzo ha sido, sin embargo, muy di-
ferente en los distintos paises, como muestran los
ejemplos siguientes.

El Reino Unido ha sido uno de los ejemplos mas
contundentes de downsizing. Entre 1979 y 1998
(Horton, 2000:214 y ss.), el total del Civil Service

cayo de 732.000 empleos a 480.000, lo que supuso
una pérdida de casi el 35 por ciento del empleo. En
el gobierno local britdnico, los empleos pasaron en
el mismo periodo de 3 millones de personas a 2,1
millones (un 30 por ciento menos). En Australia y
Nueva Zelanda (Stewart, 1994:70-71) se registraron,
en los ultimos afos del decenio de 1980, fuertes re-
ducciones. El gobierno federal australiano redujo su
personal en el 10 por ciento entre 1985 y 1990. En
Nueva Zelanda, la disminucion afecto en este perio-
do a 80.000 empleos, y representé un 29 por ciento
de reduccion en el nucleo central del servicio publi-
co. Los paises australes realizaron en buena medida
la reestructuracion de su sector publico en dichos
anos, por lo que desde entonces han presentado una
constante de mantenimiento de su numero de efecti-
vos (OCDE, 1999a).

En EE.UU,, las politicas de reduccion de empleo
se desarrollaron también con un vigor apreciable,
pero concentradas sobre todo en la década de los
1990. Entre 1994 y 1999, el ntiimero de empleos en
la Administracion federal se redujo en un 13 por cien-
to (Thompson y Cachares, 2000:246), si bien en el
conjunto del sector publico norteamericano, la tasa
anual de reduccion fue inferior: no llego al 1 por
ciento en el periodo 1990-1997 (OCDE, 1999a). Una
de las caracteristicas aqui ha sido el caracter selecti-
vo de los ajustes, de acuerdo con las prioridades de
la National Performance Review, que convirtio los
puestos de control (no finalistas) en objetivo central
de las reducciones, recomendando para ellos un 50
por ciento de recorte. De acuerdo con tal recomen-
dacion, y quiza para dar ejemplo, la US Office of
Personnel Management paso, entre 1993 y 1998, de
6900 a 3600 empleados, realizando una reduccion
del 48 por ciento.

Por el contrario, y en el otro extremo, Japon se
ha limitado a la contencién del crecimiento de su
planta de personal, sin implicarse en politicas signi-
ficativas de reduccion. Entre 1990 y 1995, su media
de variacion anual era (OCDE, 1999a) de 0,16 por
ciento, equivalente al mantenimiento de efectivos.
Similar ha sido la evolucion en Italia (Ruffini,
2000:141), donde incluso en el ambito local se ha
detectado un ligero crecimiento. Parecido es, asimis-
mo, el caso de Espana (Parrado, 2000:155) donde el
Fondo Monetario Internacional detectaba, en un In-
forme de 1996, duplicacion de servicios entre nive-
les administrativos, por falta de transferencia de
personal desde la administracion central a las comu-
nidades autonomas. Francia, Canada y Holanda pre-
sentan cifras de reduccion superiores,pero modestas,
con tasas anuales negativas de variacion inferiores al
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1 por ciento para periodos similares, entre 1990 y
1997 (OCDE, 1999a). Algo superiores son las cifras
de recorte en Finlandia y Noruega para el mismo
periodo.

En Alemania, encontramos una experiencia in-
teresante, que no llega al nivel de contundencia de
las reducciones efectuadas en los paises indicados al
principio, pero que refleja la prioridad que —como
dijimos antes— ha tenido en este pais la politica de
racionalizacion y ahorro, en el marco de las reformas
del Servicio Civil. Entre 1991 y 1997 (Rober y Loffler,
2000:126), el conjunto de las administraciones ale-
manas redujeron su empleo en un 11 por ciento. El
esfuerzo estuvo desigualmente repartido, ya que
mientras los lander disminuyeron sus efectivos en
un 5 por ciento, los gobiernos locales lo hicieron en
un 15, y el gobierno federal en un 19, lo que repre-
senta un recorte verdaderamente significativo.

Si nos referimos a los instrumentos utilizados
para el desarrollo de estas politicas, hallaremos tam-
bién diferencias entre los paises (OCDE, 1999a). En
algunos casos, las reducciones de empleos se han
enmarcado en planes especificos, impulsados por los
gobiernos. Asi ha sido en los casos de EE.UU., don-
de, como vimos, la NPR contemplaba especificamente
objetivos cuantificados de recorte, y Canada. En el
Reino Unido (Horton, 2000:214), los recortes se efec-
tuaron mediante la combinacion de transferencias de
funciones y personal al sector privado, amortizacion
de vacantes, retiro anticipado y despidos.

En la mayor parte de los paises, se han utilizado
métodos indirectos, principalmente la restriccion en
la asignacion de recursos presupuestarios (Australia,
Alemania), los planes de jubilacion anticipada (Es-
pana), o las medidas de no reposicion, como en Ita-
lia. También en Espana (Palomar, 1997:48), desde
1997, se establecio, con el caracter de norma basica,
esto es, de obligado cumplimiento para todas las ad-
ministraciones ptblicas, un limite a la reposicion de
los puestos vacantes que se fija cada afio por la Ley
de Presupuestos del Estado, y que esta situado en la
actualidad en el 25 por ciento, lo que implica que
solo una de cada cuatro vacantes puede ser cubierta.

La flexibilidad contractual: modulaciones a la
estabilidad y proteccion del empleo puiblico

El objetivo de las reformas en este ambito ha sido el
de reducir, en la medida de lo posible y sin afectar a
las garantias propias de los sistemas de Servicio Ci-
vil, que definimos anteriormente, la hiperproteccion
del empleo puiblico y la consiguiente garantia de es-
tabilidad (tenure), considerada como un elemento

de rigidez que dificulta un funcionamiento eficaz de
las administraciones. Los cambios se han encamina-
do en dos direcciones. Por una parte, en algunos ca-
sos, se han redefinido los estatutos de empleo de los
servidores publicos, incorporandoles la posibilidad
de aplicar rescisiones de la relacion de empleo en cier-
tos supuestos. Por otra, se han introducido o exten-
dido modalidades contractuales mas flexibles.

Dijimos en un apartado anterior que en todos
los modelos y sistemas nacionales de Servicio Civil
se contempla la posibilidad del despido por razones
disciplinarias. Desde luego, esa posibilidad no basta
para dar respuesta a las necesidades de supresion de
puestos de trabajo por razones organizativas, técni-
cas o economicas. El cardcter dindmico de los
entornos contemporaneos de muchos servicios pu-
blicos hace cada vez mas frecuentes las necesidades
de este tipo. Por ello, las reformas del Servicio Civil
en algunos paises se han dirigido a regular estos su-
puestos. En algun caso, como el de Suecia, ya con-
templado anteriormente, esta linea de reforma era
innecesaria, ya que su modelo de empleo publico
contemplaba esta posibilidad desde el afio 1965. En
otros, formo parte del paquete de cambios que se in-
trodujo. También en este campo, Australia y Nueva
Zelanda (Stewart, 1994; Boston, 1997) han marcado
la linea mas contundente, con reformas que acerca-
ron sustancialmente la relacion de empleo publico a
la del sector privado, destinadas a otorgar a los direc-
tivos la capacidad para contratar y despedir.

En el caso opuesto, se encontrarian, entre otros,
Francia y Japon (OCDE, 1999a:22), donde sigue sin
existir la posibilidad, para el empleador, de poner fin
a la relacion de empleo por causas que no sean las
disciplinarias. En Esparia, la situacion es similar. Una
ley de 1993 abri6 paso a una posibilidad de suprimir
puestos por causas organizativas, mediante un enre-
vesado procedimiento, los “planes de empleo”, que
legitimaba a la Administracion para iniciar un proce-
so de recolocacion cuya complejidad lo mantiene, sin
embargo, virtualmente inaplicado.

Por el contrario, en ciertos paises, como EE.UU.,
Canada u Holanda, el despido por razones de esta
indole es posible. También, teéricamente al menos,
en Italia (Martinez Barguetio, 1995:39), donde la re-
forma de 1993, a falta de una disposicion expresa en
este sentido, y al remitirse a la legislacion laboral,
abre la via del despido con las mismas reglas que se
aplican al sector privado. En cualquier caso, toda la
literatura especializada coincide en que la estabili-
dad del empleo publico sigue siendo, en la gran ma-
yoria de los paises, muy superior a la del empleo
privado. Dos ¢érdenes de razones contribuyen a ello.
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Por una parte, factores de naturaleza cultural: las tra-
diciones del sector publico siguen pesando conside-
rablemente. Por otra, el peso, en muchos paises, de
los sindicatos, que ha jugado un importante papel de
freno al cuestionamiento real, en la practica, de di-
chas tradiciones. En el dambito municipal alemén
(Rober y Loffler, 2000:125), donde la estabilidad le-
gal sigue siendo considerable, pero muchos gobier-
nos locales soportan severas presiones financieras, el
sindicato del Servicio Civil (OTV) impone a las au-
toridades la firma de “acuerdos de proteccion”, fren-
te a los posibles efectos negativos de las reformas,
para los empleados. En Suecia donde los despidos de
empleados publicos son relativamente frecuentes, el
Estado y los sindicatos han creado (Gustaffson,
1995b:59) una agencia para intentar la recolocacion
de aquéllos.

La otra gran linea de flexibilizacion en este cam-
po viene siendo, como apuntdbamos, la utilizacion
de modalidades contractuales que no implican la es-
tabilidad del empleo. En Bélgica, por ejemplo, donde
el nombramiento estatutario es la norma firmemente
asentada, el 21 por ciento de los empleados de los
ministerios mantiene con el gobierno una relacién
contractual (Hondeghem y Steen, 2000:68).

En algunos paises, como el Reino Unido, la in-
troduccion de contratos de duracion temporal ha
acompanado a las reformas del Servicio Civil supe-
rior, donde se ha abierto paso a formulas de contra-
tacion de duracion limitada para empleos directivos,
en el marco de los estatutos singulares anteriormen-
te mencionados.

Es préctica general, en todos los paises examina-
dos, un uso masivo de la contratacion temporal. Pen-
sada generalmente como recurso para hacer frente a
puntas de carga de trabajo, sobrecargas estacionales,
necesidades incidentales de trabajo experto o juicio
independiente, campanas o proyectos de duracion li-
mitada, o incidencias similares, la contratacion tem-
poral ha tendido a convertirse (Horton, 2000;
Parrado, 2000; OCDE, 1999b) en un recurso para
resolver necesidades permanentes, eludiendo la rigi-
dez de los sistemas de Servicio Civil, o las constric-
ciones presupuestarias.

Holanda ha sido uno de los paises en los que el
uso de modalidades contractuales flexibles ha sido
mas destacado (Van der Krogt et al., 2000:193), abar-
cando formulas de contratacion laboral o mercantil,
de duracion predeterminada o no, asi como el recur-
so generalizado a empresas de trabajo temporal. Una
experiencia original de este pais han sido los pool
internos de trabajo temporal, organizados para en-
frentar sobrecargas temporales de trabajo, y conecta-

dos en ocasiones con politicas destinadas a facilitar
empleo a ciertas categorias de demandantes (jove-
nes, inmigrantes o parados de larga duracion). Hay
varios pool interministeriales, destinados a facilitar
colaboracion flexible entre departamentos, uno de los
cuales es una colaboracion entre las unidades de
auditoria interna de cinco ministerios diferentes.

La formula extrema utilizada para afrontar los
problemas de rigidez contractual de los sistemas de
Servicio Civil ha sido la subcontratacion de servicios
(outsourcing). Aunque no haya sido ésta, cuando me-
nos en teoria, la justificacion principal de estos pro-
cesos de externalizacion, los expertos coinciden en
diagnosticar la busqueda de formulas mas flexibles
de empleo como la causa dominante en muchas ex-
periencias. Entre los paises analizados, Suecia, Ho-
landa y el Reino Unido son (Horton y Farnham,
2000:317) los que han hecho un mayor uso de la
subcontratacion.

La flexibilidad funcional: nuevos instrumentos
de organizacion del trabajo y gestion del empleo

Abordamos aqui los cambios relacionados con los
intentos de eliminar o reducir la rigidez de los meca-
nismos de reclutamiento, seleccion, disenio de pues-
tos y tareas, evaluacion, promocion y movilidad,
caracteristicos, como antes apuntabamos, de los sis-
temas burocraticos de Servicio Civil.

En el reclutamiento y la seleccién, el objetivo
de las reformas se centra en superar los mecanis-
mos basados estrictamente en conocimientos téc-
nicos especializados, o en méritos meramente
formales, caracteristicos de los procesos tradiciona-
les del Servicio Civil. Hablamos aqui tanto de los
sistemas de acceso a la condicion de empleado pu-
blico, propios de los sistemas de carrera, como de
los que se aplican al acceso al puesto de trabajo, tanto
si operan sobre mercados de trabajo externos a la
Administracion, como si la adscripcion se produce
mediante la promocion interna. En unos casos como
en otros, las tendencias dominantes de cambio apun-
tan a la introduccion de modelos basados en com-
petencias. La nocion de competencias incluye el
conjunto de conocimientos, habilidades, actitudes,
valores, capacidades cognitivas y rasgos de perso-
nalidad que en cada caso configuran los perfiles de
idoneidad para el desempeno exitoso de los distin-
tos puestos y tareas (Longo, 2001:199).

La gestion por competencias, cuya incorporacion
alos sistemas de Servicio Civil refleja la influencia de
orientaciones prevalentes en la gestion de las perso-
nas, desarrolladas en el sector privado (Dalziel, 1996),
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se ha aplicado especialmente en el Servicio Civil bri-
tanico, que comienza a ser visto (Horton, 2000:216)
como una organizacion basada en competencias, que
identifica las cualidades clave que se precisan en cada
nivel y en cada rama del servicio. Las competencias
se convierten en la base para el reclutamiento, el de-
sarrollo y la evaluacion. Desarrollada inicialmente por
el Civil Service College como apoyo a la formacion
del Servicio Civil Superior, esta aproximacion se ha
extendido con rapidez por el conjunto de los niveles
del Servicio Civil en el Reino Unido.

En lo que respecta al reclutamiento y la selec-
cion, la introduccion de estos enfoques requiere in-
novaciones significativas en las siguientes esferas: a)
en la definicion de los perfiles de los titulares de los
puestos, que deben basarse, como dijimos, en elencos
de cualidades personales, muchas de ellas no tenidas
en cuenta por los sistemas habituales; b) en los ins-
trumentos de seleccion, que deberan ampliarse, adap-
tandose a los diferentes perfiles que deban ser
explorados, e incorporando el conjunto de las técni-
cas ya utilizadas por las empresas; y ¢) en los 6rganos
de seleccion, que deberan tecnificarse y especializar-
se, disendndose de manera que incorporen a exper-
tos en la administracion de tales instrumentos.

Con alguna frecuencia, estas nuevas orientacio-
nes aparecen combinadas con tendencias a una ges-
tion mas descentralizada de las funciones de
reclutamiento y seleccion. La modificacion, en diver-
sos estados norteamericanos (Thompson y Cachares,
2000:248), de la tradicional “regla de tres” (el gestor
elige mediante entrevista entre los tres candidatos que
han obtenido la maxima puntuacion en los exdame-
nes formales de conocimientos), ampliandola hasta
10 0 20 candidatos, es un cambio en esta direccion.

El diseno de los puestos de trabajo es la segunda
gran area de cambio, en este ambito. La orientacion
aqui es hacia la ampliacion de las descripciones de
puestos en un doble sentido: a) horizontal, in-
crementando el ntiimero de tareas susceptibles de ser
realizadas por el titular del puesto, en el caso de re-
sultar necesario por razones organizativas; o, si se
prefiere, reduciendo la especializacion y estanda-
rizacién a un minimo compatible en cada caso con la
eficacia y calidad del trabajo; y b) vertical, lo que su-
pone ampliar el abanico de niveles o bandas
(broadbanding) en las que se clasifican las tareas que
pueden ser exigibles al ocupante del puesto. Con fre-
cuencia, esta segunda ampliacion lleva consigo cam-
bios en el disefio de estructuras salariales, a las que
aludiremos después. También implican, en general,
un aplanamiento de las estructuras que da lugar a la
reduccion de niveles jerarquicos.

El objetivo de estas transformaciones parece cla-
ro: incrementar la versatilidad de los puestos vy,
consiguientemente, la flexibilidad con que la organi-
zacion puede disponer de sus recursos humanos en
contextos de cambio, permitiendo un mejor aprove-
chamiento de los mismos. Un ejemplo de estas orien-
taciones (Horton, 2000:221) son las estrategias de
mixed skilling, en el Servicio Nacional de Salud bri-
tanico, que se proponen cruzar transversalmente en
algunos casos las fronteras entre los campos médico,
paramédico y de enfermeria, en materias como la ci-
rugia menor, la utilizacion de ciertas tecnologias de
diagnostico, etc. En Holanda (Van der Krogt et al.,
2000:205), un nimero cada vez mayor de gobiernos
locales estan utilizando la adscripcion de personal
“en servicio general”, caracterizada por una flexibili-
dad funcional mas amplia que la ordinaria.

La ampliacion de bandas ha permitido la reduc-
cion y simplificacion de los sistemas de clasificacion
de puestos, caracteristicos de muchas burocracias pu-
blicas, y basados en una definicion exhaustiva de las
tareas que se han utilizado a menudo (Longo,
2001:202) para garantizar reductos funcionales an-
clados en la rutina y protegidos frente a cualquier
minima demanda de versatilidad. Solo el Servicio Ci-
vil californiano incluye (Thompson y Cachares,
2000:247) 4500 clasificaciones de puestos, de las que
1600 incluyen a cinco empleados o menos. En el es-
tado de Washington, un nuevo sistema de clasifica-
cion consolidé 750 clasificaciones en solo cuatro
bandas amplias.

Todas estas orientaciones hacia la multifuncio-
nalidad llevan consigo nuevas necesidades en otros
ambitos de la GRH. Por una parte, incorporan fuer-
tes necesidades de inversion en formacion, que obli-
gan a configurar ésta como una actividad planificada
y central para las organizaciones (Cabinet Office,
1996). Por otra, tienden a la aplicacion de sistemas
de evaluacion del desempeno menos formalizados,
mas personalizados, y cada vez mas orientados a
apoyar el desarrollo de los recursos humanos y a
identificar necesidades de capacitacion.

En materia de promocion y carrera, el énfasis de
las reformas (OECD, 1999a) ha estado en reducir el
peso de la antigtiedad, y en vincular los ascensos al
desarrollo de competencias y el alto rendimiento en
el puesto (World Bank, 2000). Como es logico, esta
preocupacion ha sido practicamente exclusiva de los
paises con sistemas de Servicio Civil de carrera, que
es donde los procedimientos tradicionales de pro-
mocion resultan disfuncionales. Hay que decir, por
una parte, que el peso de la antigiiedad sigue siendo
notable en el desarrollo de las carreras profesionales
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en estos modelos; y por otra, que los déficits de los
instrumentos de evaluacion dificultan notablemen-
te, con cardcter general, la introduccion de las nue-
vas orientaciones.

Otra linea de reforma ha sido, en algunos casos,
la introduccion de formas de promocion y reconoci-
miento adaptadas a los procesos, que antes mencio-
ndbamos, de aplanamiento de las estructuras
organizativas, con su efecto reductor de las posibili-
dades de ascenso jerarquico. Asi, por ejemplo, las “ca-
rreras financieras”, introducidas en Bélgica a todos
los niveles administrativos (nacional, estatal y local)
han sido creadas para compensar la pérdida de cate-
gorias y grados (Hondeghem y Steen, 2000:72).

En cuanto a la movilidad, resulta una preocupa-
cion de alcance absolutamente general en los paises
analizados. Es una materia en la que las dimensiones
individual y organizativa de la flexibilidad, de las que
hablabamos antes, se ponen netamente de manifies-
to. Un disefio correcto de la movilidad (Longo,
1995:8) tratara de compatibilizar las necesidades y
estrategias de la organizacion, conducentes a un op-
timo aprovechamiento de su capital humano, con las
aspiraciones e intereses del personal, orientados a la
realizacion de la tarea en las condiciones mas satis-
factorias y gratificantes, desde el punto de vista indi-
vidual. Ambas perspectivas se hallan presentes, como
veremos, en las experiencias examinadas.

Lo primero que exige la articulacion de politicas
de estimulo de la movilidad es, en algunos casos, la
eliminacion o superacion de las barreras que, como
vimos, caracterizaban a ciertos sistemas de Servicio
Civil de carrera. No es extrafio que en Francia se de-
sarrollen, desde 1990 (acuerdo Durafour), intentos
de reducir el numero de cuerpos (Burnham,
2000:108), ya sea refundiendo los existentes (el ani-
co ejemplo de esfuerzo sostenido en tal sentido ha
sido el Ministerio de Agricultura), o bien creando
(Ministerios de Educacion, y de Juventud y Depor-
tes) grupos profesionales intercorporativos mas am-
plios, en los que la movilidad es posible.

Una parte de los esfuerzos de los gobiernos en
este ambito se ha dirigido a la creacion de mecanis-
mos capaces de imponer la movilidad forzosa por
razones organizativas. En Alemania (Rober y Loffler,
2000:127), se establecieron los traslados forzosos por
estas causas con el limite de 5 anos si no contaban
con el consentimiento del interesado. Con alcance
similar operan los détachements, en Francia (MAP,
1997). En Espana (Palomar, 1997), los “planes de
empleo” de 1993, antes mencionados, fueron crea-
dos para posibilitar, entre otras cosas, la movilidad
forzosa, tanto funcional como geografica, de los fun-

cionarios. Un mecanismo similar (Martinez Bargue-
no, 1995:37) fue creado por las mismas fechas en
Italia. Otros instrumentos puestos en marcha para
permitir la movilidad forzosa son, en el sector local
holandés, los bureaux de movilidad (Van der Krogt
et al., 2000), centros que asumen la reasignacion de
empleados, que, en el caso de organizaciones peque-
fias, actuan colectivamente facilitando traslados en-
tre gobiernos locales distintos, a veces con el apoyo
de agencias privadas de empleo.

Las experiencias analizadas permiten afirmar que
no siempre el disponer del mecanismo acaba arti-
culando en la practica verdaderos procesos de mo-
vilidad obligatoria. En la realidad, el peso de las
tradiciones puede imponerse, manteniendo ésta como
la excepcion, mas que como una practica habitual.
El caso espanol puede ser puesto como ejemplo de
estas inercias.

Una segunda linea de trabajo ha sido la puesta
en marcha de instrumentos destinados a estimular la
movilidad voluntaria, entendiendo que también por
esta via se facilita la flexibilidad, y se estimulan a la
vez otras mejoras en capacitacion, polivalencia, vi-
sion global, etc. Una politica en este sentido se puso
en marcha en Suecia (Murray, 2000:179) con el obje-
tivo de que incrementara la movilidad en el gobierno
central, y también entre éste, los gobiernos locales y
las empresas privadas. Hasta la fecha, las iniciativas
han tenido escaso éxito. En Alemania (Rober y Loffler,
2000) algunos ldnder han establecido la rotacion
entre puestos como un requisito para los ascensos
jerarquicos. El Gobierno central holandés ha creado
(Van der Krogt et al., 2000:296) un “banco de movi-
lidad” que concentra todas las vacantes, accesible a
todos los empleados y no solo a los que puedan ha-
ber sido declarado excedentes. Los procesos de for-
macion necesarios para facilitar la actualizacion de
los empleados que desean cambiar o se ven obliga-
dos a ello son financiados por un “Fondo de Educa-
cion y Empleo”. También existe un programa de
intercambio entre los Ministerios de Agricultura, Te-
rritorio y Agua, que facilita adscripciones tempora-
les a puestos del mismo rango en otro de los
ministerios afectados con finalidades de mejora de
relaciones, intercambio de informacion, aprendizaje,
y mejora de la empleabilidad del personal.

La flexibilidad salarial: cambios en los sistemas
de compensacion e incentivacion

En materia retributiva, las tendencias adoptadas por
los intentos de reforma del Servicio Civil pueden ser
agrupadas en tres grandes orientaciones.
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La primera de ellas consiste en reducir la unifor-
midad con la que las politicas salariales tienden a apli-
carse en los sistemas publicos, en especial en los
modelos de Servicio Civil de carrera, como conse-
cuencia de la centralizacion de las decisiones, y en
especial de la negociacion de los salarios con las or-
ganizaciones sindicales a escala nacional. Esta uni-
formidad impone un importante factor de rigidez en
el momento de enfrentar situaciones que pueden ser
muy heterogéneas en el nivel de cada organizacion
individual. Iniciativas en el sentido de reducir la es-
cala de las negociaciones se han intentado en Fran-
cia y Alemania (Burnham, 2000:109 y ss; Rober y
Loffler, 2000:128-30), sin éxito, como consecuencia
en buena parte de las resistencias sindicales.

Un segundo tipo de esfuerzos reformadores se
han orientado a transformar los mecanismos de pro-
gresion salarial de los empleados publicos. En los
sistemas tradicionales de Servicio Civil, estos meca-
nismos se basan, fundamentalmente, en la antigue-
dad. Como méaximo, algunos méritos formales o una
version rutinaria y burocratizada de la evaluacion
del desempeno (la notation francesa) conviven con
aquélla.

Si bien las nuevas orientaciones retributivas tien-
den a poner el acento en la persona, mds que en el
puesto (White, 1998), en ocasiones han sido necesa-
rios pasos previos. Asi, en Italia (Ruffini, 2000:144),
el primer objetivo fue pasar, a partir de 1993, del suel-
do por grado o categoria a la retribucion por pues-
tos, previa la implantacion de un sistema de
valoracion de puestos aplicado inicialmente a los
puestos directivos. En la misma linea se habia proce-
dido en Espana, para la totalidad de los puestos de
las administraciones publicas, en los afios que siguie-
ron a la reforma legal de 1984.

Los criterios que los reformadores han pretendi-
do vincular a la progresion salarial, sustituyendo a la
antigtiedad y los criterios tradicionales son, por una
parte, el desarrollo de competencias y, por otro, el
alto rendimiento. Ambos criterios implican conside-
rables reformas en los sistemas de clasificacion, con-
virtiendo las fragmentadas y burocraticas escalas de
grados, propias de los viejos sistemas de Servicio Ci-
vil, en modelos de banda amplia, antes menciona-
dos. El rendimiento y el aprendizaje posibilitan el
avance a través de bandas salariales que en ocasio-
nes, como en el SCS britdnico (Horton, 2000:17)
aparecen solapadas, para conferir mayor flexibilidad.
En Italia, (Ruffini, 2000:146) se han creado cuatro
bandas amplias, que sustituyen a los anteriores gra-
dos, cada una de las cuales integra entre cuatro y seis
escalones. En algunas agencias norteamericanas

(Thompson y Cachares, 2000:242), se ha evitado
crear escalones en cada una de las bandas, para evi-
tar que el itinerario de progreso quede preestablecido,
y permitir asi una mayor flexibilidad.

La tercera gran orientacion en materia salarial
consiste en la introduccion de formulas de retribu-
cion variable ligada al rendimiento. La experiencia
es absolutamente generalizada (White, 1998; World
Bank, 2000; Horton y Farnham, 2000), tanto en lo
que se refiere a los intentos de poner en marcha estas
practicas salariales como a la valoracion poco opti-
mista, o cuando menos muy matizada, sobre sus re-
sultados efectivos. Asi, en Francia, Alemania, Espana
o Italia, la percepcion generalizada es que su capaci-
dad para discriminar entre niveles de rendimento
(Ruffini, 2000:145) ha sido escasisima. En el Reino
Unido (Horton, 2000: 218), donde se ha hecho un
gran uso de la misma, como en EE.UU., el pago por
rendimiento es fuertemente criticado por los emplea-
dos publicos, si bien un ntmero no pequeno de di-
rectivos siguen apoyandolo.

El Banco Mundial (World Bank, 2000) ha desta-
cado la escasez de la cuantia, el largo periodo entre
apreciacion y pago, la tendencia a eludir el conflicto
de discriminar entre empleados, y las carencias en
otras dreas de la GRH como los principales proble-
mas vividos por estos intentos. En andlogo sentido,
Pollitt y Bouckaert (2000:119) apuntan los riesgos
de divisién interna y manipulacion, asi como el esca-
so efecto sobre la motivacion cuando las cuantias son
excesivamente bajas. La experiencia en Espafia mues-
tra que los incentivos salariales al rendimiento acos-
tumbran a fracasar si no han sido precedidos por el
desarrollo de capacidades organizativas internas para
evaluar a las personas adecuadamente.

La flexibilidad en el tiempo de trabajo:
nuevos disefos de jornada

Como antes dijimos, numerosos cambios sociales
apuntan a una reconsideracion de los esquemas
tradicionales de jornada y tiempo de trabajo, y co-
nectan tanto con la posibilidad de mejorar la pro-
ductividad, como con las aspiraciones de la gente a
conciliar la vida personal y familiar con el trabajo.
Esta reconsideracion ha llegado con claridad, aun-
que desigualmente, a los sistemas de Servicio Civil
que estamos analizando.

Uno de los paises en el que las cuestiones relati-
vas al tiempo de trabajo han gozado de un mayor
protagonismo ha sido Holanda (Van der Krogt et al.,
2000: 194 y ss.) donde la reduccion legal de la jorna-
da laboral a 36 horas semanales, para la totalidad del
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empleo del pais, ha sido abordada en el Servicio Ci-
vil como un escenario en el que lograr un ajuste en-
tre las necesidades de la gestion y las preferencias
personales. Las 36 horas de trabajo semanal se han
adoptado como una media aritmética que, en cada
organizacion y unidad organizativa, debe abrir un
proceso negociado que conduzca a horarios fijados
por dias, semanas o periodos mas amplios, de acuer-
do con las caracteristicas especificas del trabajo. Lo
que no parece que la reduccion de jornada haya pro-
ducido es un incremento de empleos, que era uno de
los resultados perseguidos por los sindicatos.

Una de las tendencias mas consistentes en este
campo es el incremento del trabajo a tiempo par-
cial. Aparte del caso de Holanda (especial por cuanto
se trata del pais en el que esta modalidad laboral
presenta, con diferencia, un mayor porcentaje del
conjunto del empleo), en casi todos los paises ana-
lizados se ha detectado algun incremento de estas
formulas laborales. Ciertamente, en algunos casos,
como Italia o Espana (Horton y Farnham,
2000:318), su presencia en el Servicio Civil es prac-
ticamente inapreciable. En otros, como el Reino
Unido (Horton, 2000), su crecimiento ha sido muy
notable, tanto en el Civil Service como en el Servi-
cio Nacional de Salud, pero sobre todo en los go-
biernos locales, donde en 1998 el numero de
empleados a tiempo parcial era el 48 por ciento de
la totalidad del empleo publico local. Si la cifra es,
en si, espectacular, lo es quizd mas el hecho de que
el 13 por ciento de los directivos locales trabaja a
tiempo parcial, lo que supone el doble de la propor-
cion a nivel nacional. Una variedad britdnica, que
afecta al 25 por ciento de los empleados a tiempo
parcial, es la modalidad llamada short hours, que
supone menos de 10 horas a la semana, y que se
reserva a los mas jovenes y a los mayores, para que
puedan combinar trabajo y estudio, o suplementar
la pension.

En Francia, donde el trabajo a tiempo parcial se
ha extendido también en el Servicio Civil de manera
significativa (Burnham, 2000:103), una de las mo-
dalidades establecidas permite una reduccion de
horas de trabajo a la mitad cuando el empleado se
aproxima a la edad de retiro; un tercio de los posi-
bles afectados vienen haciendo uso de esta opcion.
En general, el trabajo a tiempo parcial puede, sin
embargo, ser rechazado por el jefe de la unidad, adu-
ciendo “necesidades de servicio”, lo que ha conteni-
do en alguna medida el crecimiento de la figura. Un
problema planteado en la Administracion francesa,
ha sido la concentracion de las peticiones en una
modalidad concreta de trabajo (80 por ciento y no

trabajar los miércoles), desde que se impuso en mu-
chos casos el cierre de las escuelas las tardes de los
miércoles.

Otras modalidades de flexibilizacion pueden ser
mencionadas. El horario flexible es la mas extendi-
da, en general bajo la modalidad que distingue un
horario nuclear obligatorio, y franjas periféricas dis-
ponibles (Horton y Farnham, 2000). El trabajo a dis-
tancia, en sus diferentes modalidades, estd avanzando
con mucha mayor rapidez en la Administracion nor-
teamericana que en los paises europeos.

La reorientacion de las relaciones laborales

Una de las caracteristicas generalizables del periodo
analizado ha sido la expansion e intensificacion de la
participacion sindical y el uso de la negociacion co-
lectiva en la determinacion de las condiciones de tra-
bajo. Ciertamente, hay diferencias notables entre el
caso, considerablemente atenuado, de Japon, donde
los representantes sindicales del sector ptblico pue-
den negociar pero no concluir acuerdos, y el derecho
de huelga esta proscrito, y los de Australia y Nueva
Zelanda, donde la legislacion estimula la plena liber-
tad de asociacion y representacion, y la Administra-
cion estd facultada para concluir acuerdos multiples:
con el trabajador individual, con un sindicato, o con
un grupo de éstos. (OCDE, 1999a:23-24). La ten-
dencia ampliatoria apuntada es, sin embargo, muy
consistente y general.

De hecho, este traslado de la fijacion de las con-
diciones de trabajo del ambito legal al convencional
ha sido un camino seguido en ciertos casos para el
acercamiento entre la gestion ptblica y la gestion
privada. Ya aludimos antes al caso de Italia, pais en el
que esta orientacion dio lugar a la gran reforma del
gobierno Amato en 1993 (Rebora, 1994; Sanchez
Moroén, 1996; Ruffini, 2000). La ordenanza 29/93
determiné la “privatizacion” del empleo ptiblico, que
paso a regirse por la ley civil comun. Solo algunos
elementos, como el reclutamiento, permanecieron
sometidos al derecho administrativo, y se excluy¢ del
nuevo marco unicamente a algunos empleados, en
particular jueces, diplomaticos y fuerzas armadas. Las
relaciones de empleo, incluyendo los contratos
individuales, son definidos ahora por la negociacion
colectiva.

En Suecia, un proceso similar tuvo su origen
en el afio 1965, en el que, como antes comentamos,
los empleados publicos, incluyendo a la policia y los
militares, ganaron el derecho de huelga, lo que se
enmarco en un amplio debate ptublico que llevo a
un replanteamiento global del modelo (Murray,
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2000:173). Los empleados publicos suecos, a cam-
bio del poder contractual que suponia la negociacion
colectiva recién conquistada, perdieron los antiguos
privilegios y garantias propios del estatuto publico.
El derecho de huelga qued6 compensado —como es
habitual en el sector privado— con el de cierre pa-
tronal, y todo ello supuso la integra sustitucion de
un modelo de empleo por otro.

Fuera del caso sueco, la “laboralizacion” de los
sistemas de Servicio Civil, que apuntabamos al prin-
cipio de este apartado, no ha tenido, en general, ni
siquiera en el caso italiano, estos efectos de sustitu-
cion de un modelo o régimen de empleo por otro. De
hecho, las nuevas pautas de funcionamiento contrac-
tual han venido a anadirse a los procedimientos y
garantias del derecho publico, dando lugar a mode-
los abigarrados y tendentes a la ambigiiedad, en los
que los actores sociales disponen de un margen am-
pliado de busqueda de la via 0 norma mas beneficio-
sa en cada caso. En Espana, una reciente sentencia
judicial, que, invocando un previo acuerdo colectivo
con los sindicatos, condena al Gobierno a dejar sin
efecto la congelacion salarial impuesta por ley en
1997, ha puesto de manifiesto este escenario ambi-
guo en el que facultades del poder legislativo llegan
a entrar en colision con acuerdos entre el gobierno y
los representantes de los servidores publicos.

En este contexto de reforzamiento del peso de
los sindicatos y los representantes del personal, los
gobiernos han tendido a reforzar su capacidad como
empleadores. Una de las formulas, utilizada en los
casos italiano y sueco, ha sido la creacion de una
agencia publica para representar al gobierno en la
negociacion colectiva. En Italia, (Rebora, 1994;
Ruffini, 2000), la agencia asume la representacion
del gobierno central, las autoridades locales y otros
organismos publicos, y concentra todo el poder
transaccional que deriva del uso de fondos centrali-
zados por el Tesoro. En Suecia (Murray, 2000:172),
la Arbetsgivarverket, AgV, se creo6 con el objetivo de
que el gobierno como tal se desentendiera por com-
pleto de las negociaciones salariales, y éstas queda-
ran como responsabilidad exclusiva de las agencias.
La AgV es propiedad de las demas agencias, que la
financian, eligen a su consejo directivo y al director
general, y le encomiendan la negociacion con los
sindicatos.

Estos disenos, a cambio de incrementar y con-
centrar el poder contractual de los empleadores
publicos, pueden llevar consigo un exceso de centra-
lizacion de las relaciones laborales. Por ello, los ob-
jetivos actuales (mds conseguidos en Suecia que en
Italia) se centran en que la negociacién colectiva en

el nivel central sea solo un marco, cuyo desrrollo
concreto corresponda a los acuerdos locales en el
ambito de las organizaciones individuales. En Ho-
landa (Van der Krogt et al., 2000:200), donde la ne-
gociacion se desarrolla en tres niveles, nacional,
sectorial (ocho sectores funcionales o territoriales)
y local, el proceso ha sido ir trasladando temas de
negociacion hacia niveles mds proximos, si bien la
negociacion sectorial sigue desempenando el papel
determinante.

LOS PROCESOS DE REFORMAS

Nos referiremos brevemente, en este ultimo aparta-
do, a algunas cuestiones relacionadas con los proce-
sos de implementacion de las reformas del Servicio
Civil, en el ambito que venimos contemplando. Di-
gamos de entrada que si no existe, en las realidades
nacionales examinadas, un unico patrén de reforma
en cuanto a los contenidos, tampoco lo hay desde el
punto de vista de los procesos.

Algunas de las reformas se han caracterizado por
disponer de estrategias deliberadas, apoyadas en diag-
noésticos globales de los problemas que debian
afrontarse, y en visiones transformadoras consisten-
tes. El caso mas representativo, y probablemente el
mas conocido, es el del Reino Unido (Pollitt, 1993;
Metcalfe y Richards, 1989) caracterizado ademas por
un liderazgo politico fuertemente ideologizado
(Metcalfe, 1993) y centralizado, que mantiene una
persistente continuidad a lo largo de mas de una dé-
cada de gobierno. Quiza uno de los rasgos mas des-
tacados de la experiencia britanica es el alto grado
conseguido de institucionalizacion de los cambios,
patente especialmente ahora, una vez producida la
alternancia politica, que s6lo ha cuestionado en rea-
lidad aspectos periféricos del modelo de reforma
(Cabinet Office, 1998).

Las reformas en los paises australes coinciden con
muchos de los rasgos de proceso que se daban en el
Reino Unido, aunque con dos caracteristicas propias.
Uno de ellos es su extraordinaria concentracion en
el tiempo: la segunda mitad de la década de 1980. El
otro, como han destacado muchos observadores
(Schwartz, 1994; Boston et al., 1997; Halligan, 1997)
ha sido el extraordinario peso del papel desempena-
do en estos casos por el Servicio Civil superior, en
especial por la burocracia fiscal, comprometida con
la necesidad de cambios en un sentido eficientista y
de reduccion del déficit publico.
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Los casos apuntados constituyen, como dijimos
antes, los escenarios arquetipicos de las reformas ins-
piradas en lo que se ha llamado “Nueva Gestion Pu-
blica”. En ellos coinciden la profundidad de los
contenidos de los cambios, el enfoque deliberado y
global, y una estrategia de arriba abajo (top down) de
implantacion, anclada en un liderazgo fuerte y pro-
tagonizada por el gobierno central.

En EE.UU., el disefio aparente del proceso de re-
forma en el periodo examinado no se alejaria en mu-
chos puntos de los que hemos comentado. Tanto en
el nivel federal (U.S. National Performance Review,
1993) como incluso en el estatal y local (National
Commission on the State and Local Public Service,
1993), se desarrollan visiones sistémicas de las refor-
mas, y, en el ambito federal, la visualizacion de un
liderazgo politico presidencial se manifiesta de for-
ma clara, con el Vicepresidente asumiendo en este
sentido un encargo especifico. En 1995 (Thompson
y Cachares, 2000:240), un proyecto legislativo se
hallaba preparado para implantar las principales re-
comendaciones de la NPR en cuanto a la reforma del
Servicio Civil, incluyendo las bandas amplias para
sustituir los viejos grados, eliminando requisitos de
antigiiedad, facilitando la remocion de empleados de
bajo rendimiento, junto a otras medidas de cambio.
La oposicion del Congreso impidi6é su aprobacion,
por lo que el enfoque global y “de arriba abajo” hubo
de ceder paso a otras lineas de proceso (Pollitt y
Bouckaert, 2000:82).

Como antes dijimos, la reforma en EE.UU. ha
adoptado una trayectoria desagregada. Las agencias
que pudieron o supieron hacer uso de su poder ne-
gociador con el respectivo comité del Congreso fue-
ron autorizadas a hacer reformas significativas, de las
que hemos dejado constancia. Igualmente, aunque
con una mayor logica, dada su autonomia, los esta-
dos y los gobiernos locales protagonizaron también
cambios de alcance muy desigual y fragmentado.

Suecia, pais en el que, como hemos visto, se han
desarrollado también cambios significativos, ha
huido, en general, y ésta es una de la caracteristicas
genéricamente atribubles a los paises nordicos euro-
peos, de los estilos estridentes de implementacion de
las reformas (Pollitt y Bouckaert, 2000:265). Por el
contrario, se han impuesto procesos, habituales en
estos entornos culturales, de discusion con los sec-
tores y corporaciones interesados en las distintas
materias, y se ha hecho un uso intensivo de las estra-
tegias de prueba y error y los proyectos piloto para
experimentar los cambios antes de implantarlos con
caracter general. Ha formado parte de esta orienta-
cion al consenso el gran esfuerzo realizado para mi-

nimizar los despidos obligatorios de empleados pu-
blicos. El mismo tipo de proceso, predominantemente
incremental y selectivo, ha caracterizado (Pollitt y
Bouckaert, 2000:248) a las reformas en Holanda.

En Alemania, una caracteristica destacada de
las reformas, mas dificultosas que en otros paises
por las restricciones de su marco constitucional y
legal (Siedentopf, 1990), ha sido una orientacion
de abajo arriba (bottom-up), si tenemos en cuenta
el papel desempenado por los diferentes niveles de
Administracion. Para Klages y Loffler (1996:134),
el gobierno federal ha carecido virtualmente de ini-
ciativas, en tanto que algunos ldnder se han mos-
trado como impulsores de reformas, pero los
verdaderos emprendedores de las mismas han sido
los gobiernos locales. Algunas experiencias en Es-
pana apuntarian en la misma direccién. El proble-
ma de estos enfoques es que hacen dificil resolver
las necesidades de macrorreformas, imprescindibles
cuando existen reglas de juego globales que deben
ser revisadas o sustituidas.

Lo que acabamos de decir no debe entenderse
como una sobrevaloracion del instrumental juridico
de las reformas del Servicio Civil. Quiza el caso mas
adecuado para reflexionar sobre este extremo sea el
de Italia. Como antes indicamos, la Ordenanza 29/
93 incorporo una reforma global, de profundo cala-
do, del Servicio Civil italiano, bajo las premisas de la
“privatizacion” o laboralizacion, que se sittia en el
marco de lo que Sanchez Moron (1994) ha llamado
una “revolucion constitucional”. ;Hasta qué punto
la nueva legislacion ha cambiado de hecho las cosas,
transformando en profundidad el statu quo? Para
Ruffini (2000:139), “...las nuevas regulaciones no
han sido plenamente aceptadas y puestas en practi-
ca. Para desarrollar una nueva y mas efectiva gestion
de las personas es necesario primero desarrollar las
capacidades de los directivos y cambiar el ethos de la
gestion, en el interior de la Administracion publica”.
La reflexion nos parece valiosa y plenamente aplica-
ble, en especial, a culturas politico-administrativas
que, como las europeas del sur, tienden a pensar so-
bre todo en las leyes a la hora de cambiar las cosas.

CONCLUSIONES

Apuntaremos, para concluir, algunas reflexiones que
el propio contenido del trabajo nos sugiere.

La primera es que las reformas del Servicio Ci-
vil, de las que hemos hablado, eran y son necesa-
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rias, esto es, responden a necesidades y demandas
sociales efectivas. Los sistemas burocraticos tradi-
cionales de Servicio Civil presentaban en los paises
examinados una serie de disonancias que compro-
metian el buen funcionamiento de los sistemas pu-
blicos. Al margen de las influencias, casi siempre
presentes, de la ideologia o de la moda, se trata de
una generalizada reaccion frente a las disfunciones
acumuladas por modelos de funcionamiento nece-
sitados de cambios profundos. De ambas cosas, de
las disfunciones y de los cambios, creemos haber
hablado en este trabajo.

La segunda reflexion es que tales reformas se han
llevado a la practica, al menos en algunos casos, con
un grado muy significativo de profundidad. En algu-
nos de los paises analizados, sus sistemas de Servicio
Civil son hoy muy distintos, y en aspectos muy im-
portantes, de los que tenian hace s6lo dos décadas.
Ciertamente, y ésta es otra conclusion ineludible, en
otros entornos nacionales analizados los cambios han
permanecido mas bien en el terreno del discurso o la
retorica, sin introducirse significativamente en la rea-
lidad. El diagnostico que formuldbamos péginas atras
sigue gozando, en estos casos, de una vigencia casi
total.

Aunque la valoracién, como tal, de los resulta-
dos de los cambios no sea nuestro propdsito princi-
pal, parece obligado referirnos al menos a dos 6rdenes
de problema que comienzan a aparecer en la literatu-
ra especializada. El primero es la dificultad que en
muchas de las experiencias ha representado, y sigue
representando, la necesidad de combinar la reduc-
cion de efectivos con las politicas orientadas a la cua-
lificacion, la implicacion y el cambio cultural de las
personas (Korsten y Van der Krogt, 1995; Pollitt y
Bouckaert, 2000:162). De hecho, esta contradiccion
es una fuente de dificultades en la gestion contem-
pordnea de las personas, claramente presente tam-
bién en el mundo de la empresa (Pfeffer, 1998), y
que plantea a los gestores problemas de envergadura
considerable.

El segundo orden de problemas tiene que ver con
el caracter descentralizado de los disefios que
subyacen, como hemos visto, a las reformas del Ser-
vicio Civil, y los posibles riesgos de falta de cohesion
que puedan llevar consigo. El problema apunta, como
es logico, a las realidades nacionales en las que esta
tendencia se ha plasmado de forma mas contunden-
te. Asi, en Suecia, la Comision para la Politica Admi-
nistrativa (SOU) manifestaba en 1997 su
preocupacion por un exceso de fragmentacion del
gobierno en varias culturas diferentes e incluso, en
algun caso, contradictorias (Murray, 2000:187).

;Cuales son, en el contexto que hemos hecho
objeto de nuestro analisis, los nuevos desafios del mo-
mento? Hace un ano, la OCDE (2000b:3 y ss.) inten-
taba concretar un marco de prioridades en GRH a
horizonte 2003, en torno a los siguientes temas:

® La competencia en el mercado de trabajo, lo que
implica el desarrollo de formulas nuevas que
incrementen la capacidad de atraccion de las or-
ganizaciones publicas, en un contexto en el cual,
como pone de manifiesto un documento sobre
la situacion en Holanda (OCDE, 2000d) se acre-
centara al mismo tiempo el valor estratégico y la
escasez de ciertas competencias clave.

® La promocion del liderazgo, en la que se centra
el eje crucial del desarrollo de capacidad direc-
tiva en el sector publico. Otro documento re-
ciente (OCDE, 2000c¢) explicita estrategias que
pasan por la identificacion del potencial, el de-
sarrollo de la formacion y el mentoring, la im-
plicacion de los gerentes en tareas de desarrollo
de personas y la construccion de nuevos siste-
mas de incentivos.

® La relacion politica/administracion, que esta en
el ntcleo mismo de los problemas de goberna-
bilidad de los sistemas publicos contempo-
raneos, en particular en lo que respecta a la
consolidacion de la esfera de direccion publica
profesional a la que nos hemos referido con cier-
ta extension.

® [a gestion del conocimiento, que obliga a promo-
ver organizaciones publicas que aprenden, y a
extender estos aprendizajes al conjunto del sec-
tor publico. Todo ello exige politicas que
incrementen el capital social interno de los siste-
mas publicos (Nahapiet y Ghoshal, 1998), esti-
mulando la formacion de redes e intercambios
basados en la confianza y la reciprocidad, y apro-
vechando el potencial de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones.

® El fortalecimiento de un profesionalismo publico,
que apunta a la promocion de comportamien-
tos éticos, al combate contra la corrupcion y a
la consolidacion de los valores propios del ser-
vicio publico en nuevos tipos de organizacion.
En este sentido, la construccion de una infraes-
tructura ética (Villoria, 2000), implica la actua-
cion combinada en diversos frentes: el
desarrollo legislativo, la transparencia y el im-
pulso a una sociedad civil activa y vigilante, los
sistemas de control interno y externo, los co-
digos de conducta y la ensefianza de la ética
administrativa.
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En conjunto, como hemos destacado, las refor-
mas del Servicio Civil pueden ser englobadas dentro
de una prevalente orientacion a la flexibilidad. Los
anos han depositado en los goznes y articulaciones
de los viejos sistemas de mérito numerosos elemen-
tos disfuncionales de rigidez, convirtiéndolos, por una
parte, en aparatos de reaccion lenta, mas inclinados
a guiarse por la rutina que a ser receptivos a las nece-
sidades y urgencias de los politicos o de los ciudada-
nos; y, por otra, en vulnerables a la captura por los
intereses corporativos de los funcionarios.

Operar sobre esos sistemas con voluntad
reformadora implica, en cualquier caso, ser consciente
de que un delicado juego de equilibrios debe ser res-
petado. La flexibilidad sin mérito convertiria al Ser-
vicio Civil en vulnerable a otros riesgos: los de la
politizacion o el servicio a intereses particulares, y

haria peligrar, como dijimos, la existencia misma de
una administracion profesional. El clientelismo y el
nepotismo (Hondeghem y Steen, 2000:66), al gene-
rar desconfianza en el sistema, son los principales
inductores de reacciones que recortan la discre-
cionalidad de los gestores, introduciendo rigidez en
aquél, lo que crea a su vez escenarios favorables para
eludir las reglas, en un ciclo de deterioro sostenido.

Meérito y flexibilidad son, pues, elementos que
ni se contraponen ni se disputan un territorio pre-
viamente limitado, como si se tratara de un juego
de suma cero. Por el contrario, los nuevos disefios
de Servicio Civil deben perseguir que ambas dimen-
siones se retroalimenten y desarrollen, en un circulo
virtuoso de importancia crucial para la gobernabi-
lidad de los sistemas politico-administrativos con-
temporaneos.



LA REFORMA DEL EMPLEO PUBLICO EN LAS DEMOCRACIAS AVANZADAS: MERITO CON FLEXIBILIDAD 37

REFERENCIAS

Atkinson, J. Y Meager, N. 1986. Changing Patterns of
Work: How companies achieve flexibility to
achieve new needs. London: NEDO.

Barzelay, M. 1998. Atravesando la Burocracia. Una
nueva perspectiva de la Administracion publica.
México D.E: Fondo de Cultura Econémica.

Barzelay, M. 2001. The New Public Management.
Improving Research and Policy Dialogue.
Berkeley-Los Angeles. University of California
Press.

Beche, H., Perry, J. y Toonen, T. (eds.). 1996. Civil
Service Systems in Comparative Perspective.
Bloomington: Indiana University Press.

Boston, J., et al. 1997. Public Management: The New
Zealand Model. Oxford University Press.

Bridges, W. 1995. Jobshift. How to Prosper in a Work-
Place Without Jobs. London: Nicholas Brealey
Publishing.

Burnham, J. 2000. “Human Resources Flexibilities
in France”. En Farnham, D. y Horton, S. (eds.)
Human Resources Flexibilities in the Public
Services. Macmillan Business.

Butler, R. 1993. “The evolution of the Civil Service: a
progress report”. En Public Administration, vol.
71, pp. 395-406.

Cabinet Office. 1993. Career Management and
Sucession Planning Study. Londres: HMSO.
Cabinet Office. 1996. Development and Training for
Civil Servants: a Framework for Action. Londres:

HMSO.

Cabinet Office. 1998. Modern Public Services. Results
of the Government’s Comprehensive Review. Lon-
dres: The Stationery Office.

Cassesse, S. 1994. Las bases del Derecho Administrati-
vo. Madrid: Instituto Nacional de Administra-
cion Publica.

Clarke, J. y Newman, J. 1997. The Managerial State.
Power; Politics and Ideology in the Remaking of
Social Welfare. Londres: Sage Publications.

Comision Europea. 1997. Green Paper: Partnership
for a New Organisation of Work. Bruselas:
European Commission.

Consejo Europeo. 1997. “Consejo Europeo Extraor-
dinario sobre el Empleo”. Luxemburgo 20y 21
de noviembre de 1997. Conclusiones de la Pre-
sidencia. Mimeo.

Cranfield Network for European Resource Man-
agement. 1996. Working Time and Contract
Flexibility in the EU. Report prepared for the
European Commission, D.G.V. Centre for

the European HRM. Cranfield School of
Management.

Dalziel, M. 1996. “Building Competitive Advantage
through People”. En People and Competencies.
Londres: Kogan Page.

Dunleavy, P, y Hood, C. 1994. “From Old Public
Administration to New Public Management”.
En Public Money and Management, July-
September, pp. 9-16.

Echebarria, K. 1993. “La Administracion publica en
la era del Management. Reflexiones sobre una
década de modernizacion administrativa”. Te-
sis doctoral. Universidad de Deusto.

Echebarria, K. 2000. “Reivindicacion de la Reforma
Administrativa: significado y modelos concep-
tuales”. En Reforma y Democracia n° 18. Cara-
cas. CLAD.

Evans, PB. y Rauch, J.E. 1999. “Bureaucracy and
growth: a cross-national analysis on the effects
of “Weberian” state structures on economic
growth”. En American Sociological Review, n® 64,
October, 748-765.

Farnham, D. y Horton, S. 2000. “The Flexibility De-
bate”. En Farnham, D. y Horton, S. (eds.)
Human Resources Flexibilities in the Public
Services. Macmillan Business.

Férez, M. 1995. “El sistema de mérito en el empleo
publico: principales singularidades y analogias
respecto del empleo en el sector privado”. En
Documentacion Administrativa n® 241-242. Ma-
drid: INAP.

Fudge, C. 1995. “Algunos aspectos sobre la flexibili-
dad”. En OECD, Flexibilidad en la gestion de
personal en la Administracion publica. Madrid:
INAP.

Fundacion Encuentro. 1998. Informe Espana 1997.
Una interpretacion de su realidad social. Cap. 1:
Nuevo empleo y desarrollo humano; pp. 91 y ss.
Madrid: Fundacion Encuentro.

Fundacion Europea para la Gestion de la Calidad.
1999. Modelo EFQM de Excelencia. Bruselas:
European Foundation for Quality Management.

Giarini, O., y Liedtke, PM. 1996. El dilema del Em-
pleo. El futuro del Trabajo. Informe al Club de
Roma. Bilbao: Fundacion Bilbao-Bizkaia Kutxa.

Gustaffson, L. 1995. “Promover la flexibilidad me-
diante politicas salariales: la experiencia de la
Administracion nacional sueca”. En OECD, Fle-
xibilidad en la gestion de personal en la Adminis-
tracion publica. Madrid: INAP.

Gustaffson, L. 1995b: “Participacion y racionaliza-
cion en el area de recursos humanos: reforma
de la gestion y el empleo puiblico en Suecia”, en



38 DIALOGO REGIONAL DE POLITICA

Gestion y Andlisis de Politicas Publicas, n® 2.
Madrid. INAP.

Hallgan, J. 1997. “New public sector models: reform
in Australia and New Zealand”. En J. -E. Lane
(ed.) Public Sector Reform: Rationale, Trends and
Problems. Londres: Sage.

Hondeghem, A. y Steen, T. 2000. “Belgium Public
Services: Can Regulations go along with Flexi-
ble Personnel Arrangements?”. En Farnham, D.
y Horton, S. (eds.) Human Resources Flexibilities
in the Public Services. Macmillan Business.

Horton, S., y Farnham, D. 2000. “Evaluating Human
Resources Flexibilities: a Comparative Perspec-
tive”. En Farnham, D. y Horton, S. (eds.) Hu-
man Resources Flexibilities in the Public Services.
Macmillan Business.

Horton, S. 2000. “Human Resources Flexibilities in
UK Public Services”. En Farnham, D. y Horton,
S. (eds.) Human Resources Flexibilities in the
Public Services. Macmillan Business.

Tkari, S. 1995. “Aspectos de la politica de personal en
la funcion publica japonesa”. En OECD, Flexi-
bilidad en la gestion de personal en la Adminis-
tracion publica. Madrid: INAP.

Ingraham, PW., Thompson, J.R. y Eisenberg, E.E
1995. “Political Management Strategies and
Political/Career Relationships: Where are we
now in the Federal Government”. En Public
Administration Review, n° 55, pp. 263-272.

Institute of Personnel and Development. 1994.
Flexibilities at Work in Europe. Londres: IPD.

Jiménez Asensio, R. 1995. “Regimenes Juridicos de
Funcion Directiva en las Administraciones Pu-
blicas Espanolas”. En Documentacion Adminis-
trativa n° 241-242. Madrid: INAP.

Jiménez Asensio, R. 1998. “Altos Cargos y Directi-
vos Publicos. Un estudio sobre las relaciones
entre politica y administracion en Espana”. Se-
gunda edicion ampliada y adaptada. Onate. Ins-
tituto Vasco de Administracion Publica.

Kim, H. 1996. “The Civil Service System and Eco-
nomic Development: the Japanese Experience”.
Informe del Coloquio Internacional, Tokyo, 22
al 25 de marzo de 1994. Washington DC: World
Bank.

Klages, H., y Loffler, E. 1996. “Public sector moderni-
sation in Germany: recent trends and emerging
strategies”. En N. Flynn y E Strehl (eds.) Public
Sector Management in Europe. Londres: Prentice
Hall.

Klingner, D. y Nalbandian, J. 1994. Public Personnel
Management: Contexts and Strategies. Prentice-
Hall.

Korsten, A. y Van der Krogt, T. 1995. “Human Re-
sources Management”. En W. Kickert y E Van
Vught (eds.) Public Policy and Administrative
Sciences in the Netherlands. Londres: Prentice
Hall.

Laegreid, P. 2000. “Top civil servants under contract”.
En Public Administration, Vol. 78, N° 4.

Longo, E 1995. “Reforma del empleo publico: totem
y taba”. En Gestion y Andlisis de Politicas Publi-
cas, n° 2. Madrid: INAP.

Longo, E 1999a. “Burocracia y postburocracia en
el disefio organizativo”. En C. Losada (ed.) ¢De
burocratas a gerentes? Las ciencias de la
gestion aplicadas a la administracion del Estado.
Washington DC: Banco Interamericano de
Desarrollo.

Longo, E 1999b. “Politica y gerencia publica en los
gobiernos locales”, en Gobierno Local y Modelo
Gerencial. Barcelona: Fundacion Pi i Sunyer.

Longo, E 2001. “Modernizar la Gestion Publica de
las Personas: los desafios de la flexibilidad”. En
Reforma y Democracia n® 19. Caracas: CLAD.

Losada, C. 1999. “La funcion de dirigir en la Admi-
nistracion Publica”, en C. Losada (ed.) ¢De
burocratas a gerentes? Las ciencias de la ges-
tion aplicadas a la administracion del Estado.
Washington DC: Banco Interamericano de
Desarrollo.

MAP. 1997. Modelos de Funcion Publica Comparada.
Madrid: Ministerio para las Administraciones
Publicas.

Martinez Bargueno, M. 1995. “La reforma de la rela-
cion de empleo publico en Italia”. En Gestion y
Andlisis de Politicas Publicas, n® 2. Madrid: INAP.

Mayrhofer, W. 1996. “Warning: Flexibility can
Damage your Organisation Health! Ponencia
presentada en la Conferencia Internacional Los
Retos Europeos de la Flexibilidad Laboral. Barce-
lona: ESADE.

Metcalfe, L. 1993. “Conviction Politics and Dynamic
Conservatism: Mrs. Thatchers managerial
revolution”. En International Political Science
Review. Vol. 14.

Metcalfe, L. y Richards, S. 1989. La modernizacion de
la gestion publica. Madrid: Ministerio para las
Administraciones Publicas.

Murray, R. 2000. “Human Resources Mangement
in Swedish Central Government”. En Farnham,
D. y Horton, S. (eds.) Human Resources
Flexibilities in the Public Services. Macmillan Bu-
siness.

Nahapiet, J., y Ghoshal, S. 1998. “Social capital, in-
tellectual capital and the organizational advan-



LA REFORMA DEL EMPLEO PUBLICO EN LAS DEMOCRACIAS AVANZADAS: MERITO CON FLEXIBILIDAD 39

tage”. En Academy of Management Review, vol.
23,1n°2, 242-266.

National Commission for the Sate and Local Public
Service. 1993. Hard Truths/Tough Choices: An
Agenda for the State and Local Reform. Albany,
New York: The Nelson A. Rockefeller Institute
of Government.

Nigro, L.G. y Nigro, EA. 1994. The New Public
Personnel Administration. EE. Peacock
Publishers.

Obeso, C. 1999. “Homo faber, homo sapiens: estado
de la cuestion”. En Homo faber, homo sapiens.
La gestion del capital intelectual. Barcelona. Edi-
ciones del Bronce.

OCDE. 1988. La Administracion al servicio del publi-
co. Madrid: Ministerio para las Administracio-
nes Publicas.

OCDE. 1999a. “Evolution de la Gestion des
Ressources Humaines dans les Administrations
Publiques”. Paris: OECD.

OCDE. 1999b. “Structure of the Civil Service Em-
ployment in Seven OECD Countries”. Paris:
OECD.

OCDE. 1999c. “The State of the Higher Civil Service
after Reform: Britain, Canada and the United
States”. Paris: OECD.

OCDE. 2000a. Issues and Developments in Public
Management: Country Reports. Paris: OECD.

OCDE. 2000b. Summary Record of the Expert Meeting
on Human Resources Management, 25-26
January 2000. Paris: OECD.

OCDE. 2000c. Developing Public Service Leaders for
the Future. Background paper by the Secretariat.
HRM Working Party Meeting. Paris: OECD.

OCDE. 2000d. Comment trouver du personnel. Le cas
de la fonction publique néerlandaise. Paris:
OECD.

Palomar, A. 1997. Planificacion de los recursos huma-
nos en el ambito publico. Madrid: McGraw-Hill

Palomar, A. 2000. Derecho de la Funcion Publica. Ré-
gimen juridico de los funcionarios publicos. Ma-
drid: Dykinson.

Parejo, L. 2000. “La eficacia administrativa y la cali-
dad total de los servicios publicos”, en Sosa
Wagner, E (coord.), El Derecho Administrativo
en el umbral del s. XXI: Homenaje al profesor Dr.
Ramon Martin Mateo. Valencia, Tirant lo Blanc
Ed., tomo II, pgs. 1949 y ss.

Parrado-Diez, S. 2000. “Introducing Rationality in
Human Resources Management in Spanish Cen-
tral Administration”. En Farnham, D. y Horton,
S. (ed.) Human Resources Flexibilities in the
Public Services. Macmillan Business.

Pfeffer, J. 1998. La Ecuacion Humana. Barcelona: Ges-
tion 2000.

Pollitt, C. 1993. El Gerencialismo y los Servicios Pu-
blicos. La experiencia anglo-norteamericana.
Madrid: Instituto de Estudios Fiscales.

Pollitt, C. y Boukaert, G. 2000. Public Management
Reform: A Comparative Analysis. Oxford
University Press.

Pollitt, C., Birchall, J. y Putman, K. 1998.
Decentralising Public Service Management: the
British Experience. Basingstoke: Macmillan.

Prats, J. 1995. “Los fundamentos institucionales del
sistema de mérito: la obligada distincion entre
funcion publica y empleo ptblico”. En Docu-
mentacion Administrativa, 241-242; enero-
agosto. Madrid: INAP,

Premfors, R. 1998. “Reshaping the democratic state:
Swedish experiences in a comparative perspec-
tive”. En Public Administration, 76, 1, Spring,
pp.- 141-159.

Rauch, J.E. y Evans, PB. 2000. “Bureaucratic struc-
ture and bureaucratic performance in less
developped countries”. En Journal of Public Eco-
nomics, 75, pp 49-71.

Rebora, G. 1994. “La modernizzacione del sistema
di gestione pubblica. Sviluppo delle risorse
umane e privatizzacione del pubblico impiego”.
Azienda Pubblica n® 2, agosto.

Richards, S. 1995. “La flexibilidad en la gestion de
personal. algunas comparaciones entre el
sector publico y el sector privado”, en OECD,
Flexibilidad en la gestion de personal en la Admi-
nistracion publica. Madrid: INAP.

Ridley, EE 2000. “Public Service Flexibility in
Comparative Perspective”. En Farnham, D. y
Horton, S. (ed.) Human Resources Flexibilities
in the Public Services. Macmillan Business.

Rober, M. y Loffler, E. 2000. “Germany: the Limita-
tions of Flexibility Reforms”. En Farnham, D.
y Horton, S. (ed.) Human Resources Flexibilities
in the Public Services. Macmillan Business.

Rosen, S. 1996. “Public Employment and the Welfare
State in Sweden”. En Journal of Economic Lit-
erature, Vol. XXXIV (June 1996), pp. 729-740.

Rouban, L. 1997. “The administrative modernisation
policy in France”. En W. Kickert (ed.) Public
Management and Administrative Reform in
Western Europe. Cheltenham: Edward Elgar.

Ruffini, R. 2000. “Employment Flexibilities and the
New Public Management in Italy”. En Farnham,
D. y Horton, S. (ed.) Human Resources
Flexibilities in the Public Services. Macmillan
Business.



40 DIALOGO REGIONAL DE POLITICA

Sanchez Moron, M. 1994 “Sobre la reforma admi-
nistrativa italiana del periodo de transicion,
con especial referencia a la organizacion
administrativa y al empleo publico”. En
Revista de Administracion Publica, n°® 134;
mayo-agosto.

Sanchez Moron, M. 1996. Derecho de la Funcion Pu-
blica. Madrid: Tecnos.

Schwartz, HM. 1994. “Public Choice Theory and
Public Choices: Bureaucrats and State Re-
organization in Australia, Denmark, New
Zealand and Sweden in the 1980s”. En Admin-
istration and Society, n° 1, mayo. Sage Publica-
tions.

Siedentopf, H. 1990. “The Public Service”. En Kénig,
K. et al. Public Administration in the Federal
Republic of Germany. Baden-Baden: Nomos.

Thompson, J. y Cachares, R. 2000. “Human Resources
Flexibilities in the United States”. En Farnham,
D. y Horton, S. (ed.) Human Resources
Flexibilities in the Public Services. Macmillan
Business.

Trosa, S. 1994. Moderniser 'administration: comment
font les autres?. Paris: Les Editions d’Organisa-
tion.

U.S. National Performance Review. 1993. Reinventing
Human Resource Management. New York: Plume.

Van der Krogt, T., Beersen, E. y Kemper, A. 2000.
“The Netherlands: Towards Personnel
Flexibilities”. En Farnham, D. y Horton, S. (ed.)
Human Resources Flexibilities in the Public
Services. Macmillan Business.

Villoria, M. 2000. Etica publica y corrupcion: Curso de
ética administrativa. Madrid: Tecnos.

Villoria, M. y Del Pino, E. 1997. Manual de Gestion de
Recursos Humanos en las Administraciones Pu-
blicas. Madrid: Tecnos.

Virtanen, T. 2000. “Flexibility, Commitment and Per-
formance”. En Farnham, D. y Horton, S. (eds.)
Human Resources Flexibilities in the Public
Services. Macmillan Business.

White, G. 1998. “The Remunerations of Public
Servants: Fair Pay or New Pay?”. En Corby, S.
y White, G. (eds.) Employee Relations in the
Public Services. Londres: Routledge.

World Bank. 2000. Administrative and Civil Service
Reform. Washington D.C.: The World Bank
Group.

Ziller,]. 1993. Administrations comparées. Les systemes
politico-administratifs de I’'Europe des Douze.
Paris: Montchrestien.



LA REFORMA DEL EMPLEO PUBLICO EN LAS DEMOCRACIAS AVANZADAS: MERITO CON FLEXIBILIDAD 41

ANEXO:
DATOS DE SISTEMAS DE SERVICIO CIVIL EN EL AMBITO DE LA OCDE

Porcentaje de empleo publico respecto al empleo total

Numero actual de efectivos (1):
total y por niveles de administracion: estatal, regional y local

Numero actual de efectivos (2):

tabla comparativa porcentual por niveles de administracion

Numero actual de efectivos (3):
tabla comparativa porcentual por sectores, en la administracién central

Relacion de empleo:

estatutaria / contractual

Marco legislativo aplicable:
grupos de empleados

Estabilidad (tenure):
empleo vitalicio / posible rescision por interés organizativo

Acceso (1):
seleccion basicamente por pruebas de conocimientos / seleccion por

otros instrumentos

Acceso (2):
{Existe un periodo de prueba?

Funcion directiva:

¢(Esta diferenciada?

Websites de interés
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n Porcentaje de empleo publico respecto al empleo total'

Alemania
Bélgica
Canada

Espafia

Estados Unidos
Francia
Holanda

Italia

Japon

Reino Unido

Suecia

'"Website OCDE: wwww.oecd.org/std/nahome.htm. Datos correspon-
dientes a 1997.
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n Numero actual de efectivos (1): tabla comparativa porcentual por niveles de administracion

Alemania

Bélgica'

Canada?
Espaiia’

Estados
Unidos*

Francia®

Holanda®

Italia
Japon’
Reino
Unido®

Suecia’

Estatal

546.299

195.683

405.822

753.783

3.047.000

2.202.500

103.500

278.425

1.163.943

1.020.500

309.500

Regional

2.453.439

347.677

1.039.502

904.041

4.595.000

160.200

11.450

1.742.121

Local

1.801.549

224.729

904.246

455.357

[1.103.000

1.205.400

151.800

1.386.121

1.512.170

2.040.000

1.062.560

Otros

Ferrocarriles: 119.838
Correos y

telecomunicaciones: 271.525

Cuerpos especiales
(letrados, ejército, policia
federal): 75.603

Universidades: 94.95|

Establecimientos Publicos
Nacionales y Empresas
Publicas: 1.058.700
Funcién Publica
Hospitalaria: 842.600

Fuerzas Armadas: 76.400
Policia: 43.700;

Poder Judicial: 2.200
Water boards: 8.250;
Docentes: 271.200

Corporaciones
Publicas: 1.302.000

Total

5.642.514

866.434

2.349.571

2.208.132

18.745.000

5.513.500

668.500

3.613.069

4.418.234

4.362.000

1.372.060

Fecha
actualizacion

1995

1998

1993

2000

1992

1994

1997

1993

1993

1995

1993

' Fuente Bélgica: Human Resources Flexibilities in the Public Services. International Perspectives. Edited by David Farnham and Sylvia
Horton. Ed. Macmillan Business. 2000.
2 Fuente Canada: Public Institutions Division, Statistics Canada. 1996. Extraido de Managing Across Levels of Government, OECD. 1997.
Cifras redondeadas.
3 Fuente Espafia: Ministerio de Administraciones Publicas. Boletin Estadistico del Registro Central de Personal. http://www.map.es/
seap/dgoa/oal/person.htm

* Fuente EE.UU: Public Management Developments. Actualizacion 1995, OECD 1995. Extraido de Managing Across Levels of Government,
OECD. 1997.Pag. 492.
® Fuente Francia: DGAFP, INSEE, SESI, DGCL. Bureau des statistiques, des études et de I'evaluation.
¢ Fuente Holanda:Tweede Kamer, 1998. Extraido de Human Resources Flexibilities in the public Services. International Perspectives. Edited
by David Farnham and Sylvia Horton. Ed. Macmillan Business. 2000. Pag. 192.
7 Fuente Japon: Managing Across Levels of Government, OECD. 1997.

8 Fuente Reino Unido (UK): Economic Trends, N° 508, febrero de 1996.

? Fuente Suecia: Managing Across Levels of Government, OECD. 1997.
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Numero actual de efectivos (2): tabla comparativa porcentual entre la Administracion
Central, Regional, Provincial y Municipal

% administracion % administracion % administracion % administracion Fecha
central regional provincial municipal actualizacion
Alemania 79 44.9 0.0 47.1 1994-1995
Bélgica 20.9 18.6 4.1 56.3 1994-1995
Canada' 17 44 0.0 39 1993
Espafia’ 34.1 41.0 0.0 20.6 2000
Estados Unidos® 16 25 0.0 30.7 1992
Francia 31.3 0.0 9.6 59.1 1994-1995
Holanda 37.0 0.0 6.0 56.9 1994-1995
Italia 31.8 37.2 0.0 31.0 1994-1995
Japon 26.34 39.43 0.0 34.23 1994-1995
Reino Unido 34.0 0.0 0.0 66.0 1994-1995
Suecia 17.1 0.0 26.8 56.1 1994-1995

Fuente:

Civil Service in the Europe of Fifteen: Current Situation and Prospects, Astrid Auer, Christoph Demmbke y Robert Polet. EIPA 96/06.
Aclaraciones:

Excepto Canada y EE.UU., esta tabla proporciona datos basados en informacién de la OCDE (Public Management Developments)
correspondientes a 1994 y 1995, y de otras fuentes nacionales. Para el computo de datos se han tenido en cuenta principal-
mente a los empleados publicos que ejercen funciones administrativas. Siguiendo este criterio, se han excluido del célculo de
datos los siguientes colectivos: personal militar; fuerzas de policia, docentes, trabajadores de los centros penitenciarios, los
silvicultores y el personal sanitario. Este sesgo explica, por ejemplo, que Francia muestre un porcentaje de administracion
estatal muy por debajo de lo esperado si tenemos en cuenta que se trata de un Estado muy centralizado, y es que hemos
excluido de su recuento a la policia y al personal militar y docente, cuyas categorias suman 1,5 millones de personas. Esta
exclusion, sin embargo, no ha sido posible en determinados Estados miembros. No obstante, lo interesante de esta estadistica
es que deja claro que un estado centralizado no implica necesariamente que el grueso de empleados publicos se concentre
también en la administracién central o estatal.

' Fuente Canada: Public Institutions Division, Statistics Canada, 1 996. Extraido de Managing Across Levels of Government, OECD. 1997.
Cifras redondeadas.

2 Fuente Espafia: Ministerio de Administraciones Publicas. Boletin Estadistico del Registro Central de Personal. http://www.map.es/
seap/dgoa/oal/person.htm

3 Fuente EE.UU: Public Management Developments. Actualizacion 1995, OECD. 1995. Extraido de Managing Across Levels of Government,
OECD. 1997, Pag. 492.
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n Numero actual de efectivos (3): tabla comparativa porcentual por sectores, en la

administracion central'

Social

Alemania
Bélgica

Canada

Espafia

Estados Unidos?
Francia
Holanda®

Italia

Japon

Reino Unido

Suecia

Educacion/cultura

6%

7%

24%

10,7%

4%

30%

5%

31%

15%

Autoridad
0%

0%

1%

42,7%

1%

39,7%

10%

1%

8%

27%

29%

18%

5,3%

31%

17,6%

37%

39%

27%

Finanzas

Otros

64%

59%

47%

54%

12,7%

47%

28%

50%

3%

5%

41,3

1%

1%

" Fuente: Instituto Europeo de Administracion Pablica (IEAP), Empleo en las Administraciones Publicas de los Estados Miembros de
la Unién Europea. Noviembre 1996.
2 Fuente EE.UU: Human Resources Flexibilities in the Public Services. International Perspectives. Edited by David Farnham and Sylvia
Horton. Ed. Macmillan Business. 2000. Pag. 237.
3 Fuente Holanda: Ministerio EZ. 1997. Extraido de Human Resources Flexibilities in the Public Services. International Perspectives. Edited
by David Farnham and Sylvia Horton. Pag.|95.
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u Relacion de empleo: estatutaria / contractual

Estatutaria Contractual Naturaleza de la relacion de servicio

Alemania Funcionarios Empleados — Para funcionarios: publica, de fidelidad mutua.

— Para empleados: privada, sujeta a negociacion
colectiva.

Bélgica X

Canada X

Espaiia X

Estados Unidos X

Francia X — Funcionarios: estatutaria.

— Agentes: contractual

Holanda X
Italia' X — Privatizacion de las relaciones de trabajo desde
la Reforma.

— Distincion entre relacién de servicio (voluntaria,
profesional y prestacional) y la relacién organica,
sujeta al principio de reserva de Ley.

Japon X
Reino Unido X
Suecia X — Laboral, con algunas particularidades.

" ltalia: Ley nimero 421, de 23 de octubre de 1992; Decreto Legislativo nimero 29, de 3 de febrero de 1993; Decretos Legislati-
vos “correctivos” nimeros 470, de 18 de noviembre,y 576, de 23 de diciembre de 1993.
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Grupos de empleados publicos cubiertos por la misma legislaciéon que la
de los del gobierno central®

Grupos de empleados publicos cubiertos por Grupos con
la misma legislacion que la de los del gobierno central legislacion propia
Sanitarios Docentes Policias Gobierno subnacional'* Gobierno Subnacional?

Alemania X X X X

Bélgica X

Canada X
Espaiia X X X

Estados Unidos X
Francia X X X X

Holanda X

Italia X X X X

Japon X X X X

Reino Unido X

Suecia X X X X

! Excluyendo los sectores: Educacién, Salud y Policia

2 Entendiendo por gobierno subnacional el local, estatal, regional y provincial. Estan excluidos los siguientes sectores: Educacion,
Salud y Policia.

3 Fuente:World Bank. Scope of the Public Administration and Civil Service in OECD and SIGMA Countries. Pag. | |. Datos ex-
traidos de OECD, PUMA y SIGMA.



48 DIALOGO REGIONAL DE POLITICA

Estabilidad (tenure): empleo vitalicio / posible rescision por interés organizativo

a. Empleo vitalicio b. Rescindible por interés organizativo
Alemania X
Bélgica X
Canada X
Espafia X
Estados Unidos X
Francia X
Holanda X
Italia X
Japon X
Reino Unido X

Suecia X
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n Acceso (1): seleccion basicamente por pruebas de conocimientos / otros instrumentos'

Alemania
Bélgica
Canada
Espaiia

Estados Unidos

Francia
Holanda
Italia

Japon

Reino Unido

Suecia

Seleccion por pruebas

de conocimientos

Otros instrumentos Caracteristicas

X Examen o mérito.

X — Mérito.

— Un nimero considerable de Estados
han aplicado el principio de flexibilidad
en los procedimientos de seleccioén,
pasando de la tradicional “regla de
tres”, en la que se escogia a los tres
candidatos con mejor puntuacién en el
examen, a la adopcién de criterios
mucho mas flexibles.

Examen
X Mérito
X
X — Rigen los principios de publicidad,

mérito y capacidad evaluados por una
Junta y el de formaciéon continua para
el desempeno del puesto de trabajo.

' Fuente: “Evolution de la gestion des ressources humaines dans les administration publiques”. OECD 1999. PUMA/HRM (99).
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nAcceso (2): ;Existe un periodo de prueba?
Si/No Caracteristicas
Alemania Si Proceso graduado en etapas en lapso de tiempo prolongado
directamente proporcional a la categoria a la que se desea ingresar
(Hasta 3 afios).
Bélgica Si El mismo que el periodo de formacion.
Canada' Si La persona que accede a la Administracion publica se considera en

periodo de prueba por el tiempo que regula la Comisién de Funcién
Publica para ese puesto o para la categoria o grupo al que pertenece.

Espana Si Sélo en algunos casos.
Estados Unidos Si
Francia Si De duracion variable, dependiendo directamente del nivel del puesto

que se pretende.

Holanda Si Normalmente hasta 2 afos.

Italia Si Normalmente 6 meses.

Japon? No

Reino Unido Si Hasta 2 afos en el departamento o agencia de destino.
Suecia No

Fuente: Civil Services in the Europe of Fifteen: current situation and prospects. Astrid Auer, Cristoph Demmke and Robert Polet.
IEAP. 1996.

' Fuente Canadd:Website de la Comisién de Funcion Publica. http://www.psc-cfp.gc.ca/staf_dot/psea-lefp/psea_e.htm#28
% Fuente Japon: National Personnel Authority: Introduction to the Japanese Civil Service System. http://www.jinji.admix.go.jp/english/
intro.htm
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I} Funcion directiva (1): ;Esta diferenciada?

Si/No Caracteristicas
Alemania Si
Bélgica Si — Condiciones formales: necesidad de permanecer un afio con grado 15
para poder acceder al grado 16 ( Director General) o |17 (Secretario
General).

— Titulos requeridos: en realidad ni tan siquiera el grado universitario.
El candidato puede acceder a través de sucesivos examenes
promocionales.

— En general, el consejo unanime y oficial del Management Board del
ministro es seguido por el gobierno.

— La formacién es voluntaria: los departamentos oferecen formacién
continuada durante | afo (120 horas), con retencion de salario.

Canada Si
Espafia No
Estados Unidos Si
Francia No
Holanda Si
Italia Si
Japon No
Reino Unido Si

Suecia Si Retribuciones fijadas por el Gobierno.
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m Websites de interés:

URL

Alemania

Http://www.bmi.bund.de/frameset/index.jsp?lexmode=o

www.bakoev.bund.de
Http://foev.dhv—speyer.de/engl.htm

Bélgica
Http://www.mazfp.fgov.be

Http://selor.fgov.be
Http://www.copernic—us.be

www.kuleuven.ac.be/io

Canada
Http://www.psc—cfp.gc.ca/index e.htm
Http://www.iog.ca

www.ipaciapc.ca

WWW.irpp.org
www.enap.uquebec.ca/observatoire

Espana
Http://www.map.es
Http://www.map.es/seap/dgoa/oal/person.htm

www.igsap.map.es/cia.htm

Estados Unidos
Http://www.opm.gov

Http://www.opm.gov/feddata/index.htm
www.alliance.napawash.org

www.aspanet.org

Francia
Http://www.fonction—publique.gouv.fr

www.service—public.fr
Http://www.ena.fr

www.iiap.fr

Holanda
Http://www.minbzk.nl/international

Http://www.minbzk.nl/international/documents/
documents.htm
Http://www.overheidsmanagement.org/index2.html

Contiene

Ministerio del Interior (en aleman)

Escuela Federal de la Funcién Publica (en aleman)
The Research Institute for Public Administration
(FOV)

Ministerio de la Funcién Publica

Oficina de Seleccién de la Administracion Federal
Copernic: Plan para la Modernizacion de la
Administracion Federal

Institut pour le Gouvernement

Comision de la Funcién Pablica de Canada

The Institute on Governance

Institute of Public Administration of Canada
Institute for Research on Public Policy
Observatoire de I’Administration Publique (ENAP)

Ministerio de Administraciones Publicas (MAP)
Boletin Estadistico del Registro Central de Personal.
Numero de Efectivos de la Administracion Estatal,
de las Comunidades Auténomas, de los Entes
Locales y de las Universidades

Instituto Nacional de Administracién Publica

Office of Personnel Management (OPM): The Federal
Government’s Human Resources Agency

Estadisticas de la OPM.

National Academy of Public Management (USA)
American Society for Public Administration

Ministerio de la Funcion Publica y de la Reforma
del Estado.

Portal de la Administracion publica francesa
Ecole nationale d’Administration

Institut Internacional d’Administration Publique

Ministerio del Interior (Resumen en inglés). Este
Ministerio es el competente en Funcién Pablica

Documentos en diferentes idiomas
Asociacién Para la Gestion Publica (En holandés)
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URL

www.eipa.nl

Italia

Http://www.funzionepubblica.it
www.bicnet.it/labpa/sspa/home.htm

Http://www.formapubblica.it

Japon
Http://www.jinji.admix.go.jp/english/intro.htm
Http://www.soumu.go.jp/english/index.htm

Http://www.kantei.go.jp/foreign/constitution_and
government/index.html
Http://www.kantei.go.jp/foreign/central
government/index.html
Http://www.soumu.go.jp/jinji/jinji_f.htm

Reino Unido
Http://www.cabinet—office.gov.uk/index/civilservice.htm

Http://www.cabinet—office.gov.uk/civilservice/index.htm

Http://www.cabinet—office.gov.uk/civilservice/
index/statistics.htm

www.open.gov.uk/college/cschome.htm

Suecia

Http://www.justitie.regeringen.se/inenglish/
pdf/publicadministration.pdf

Http://www.statskontoret.se/english/index.htm

Http://www.sverigedirekt.riksdagen.se/
english/swedens public_sector.asp

Otros Websites de interés
http://www.clad.org.ve

http://www.europeanevaluation.org
http://www.asmez.it/ento

http://www.ulb.ac.be/soco/solvay/inemap/frame2.html
http://www.iiasiisa.be

http://www.ica—it.org

http://www.oecd.org/puma
http://www | .worldbank.org/publicsector/civilservice

Contiene

Instituto Europeo de Administracion Publica de
Maastricht (Holanda)

Departamento de la Funcion Publica

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione
della Presidenza del Consiglio dei Ministri(SSPA)
Portal de la Formacién Publica

National Personnel Autority
Ministerio de Gestion Publica,Asuntos Internos,
Correo y Telecomunicaciones

La organizacién administrativa de Japon

Reforma del Gobierno de Japon. Enero de 2001
Personal and Pension Bureau

Cabinet Office (Civil Service).
Civil Service Corporate Management

Civil Service Corporate Management. Estadisticas
sobre nimero de efectivos.
The Civil Service College

Ministerio de Justicia (Competente en Funcion
Publica). Documento: La Administraciéon Publica al
servicio de la democracia

Statskontoret. La Agencia Sueca para la Gestion
Publica

Informacién sobre el sector publico sueco

Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo

European Evaluation Society

European network of training organizations for
local and regional authorities (ENTO)

Institut Européen de Management Public (INEMAP)
Instituto Internacional de Ciencias Administrativas
International Council for IT in Government
Administration

PUMA: OECD’s Committee on Public Management
World Bank
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El Servicio Civil en América Latina
y el Caribe: Situacion y Retos Futuros

Oscar Oszlak

ANTECEDENTES Y ALCANCES DEL TRABA]JO,
ASPECTOS CONCEPTUALES,
Y DIMENSIONES ANALITICAS

Este capitulo presenta los resultados de un estudio
sobre los sistemas de Servicio Civil vigentes en los
paises de América Latina y el Caribe. Su objetivo es
realizar un andlisis comparativo sobre los avances
conseguidos por los paises en la implantacion de re-
gimenes de empleo publico fundados en principios
de capacidad, igualdad, mérito, transparencia, y efi-
ciencia.

El trabajo se baso, principalmente, en la expe-
riencia del autor en materia de investigacion y
consultoria sobre el tema en diversos paises de la re-
gion, en la bibliografia disponible, y en la informa-
cion obtenida a la fecha en alrededor de veinte paises
en respuesta a un cuestionario enviado por el Dialo-
go Regional de Politica a 26 paises de América Lati-
nay el Caribe.

La informacion de la encuesta ha sido de enor-
me valor para evaluar el estado de situacion de cada
pais en esta materia y para el ejercicio comparati-
vo, ya que se ha solicitado a los paises el envio de
informacion sobre la existencia y vigencia efectiva
de instituciones, normas, procedimientos, sistemas,
y practicas que regulan y administran los distintos
aspectos que definen a los sistemas de Servicio Ci-
vil, en particular, la insercion de las personas en la
estructura organizativa del Estado y las modalida-
des con que se definen estas estructuras; los siste-
mas y procedimientos para administrar los distintos
aspectos de la carrera en el sector publico; la es-
tructura y composicion de las remuneraciones; las
caracteristicas que asumen las relaciones laborales;
y algunas variables relacionadas con el régimen
juridico, los soportes informaticos, y la adminis-

tracion global de los sistemas. También se les ha
solicitado informacion estadistica actualizada so-
bre la composicion y distribucion de los recursos
humanos, asi como diversos indicadores relativos
a la situacion del empleo en los paises.

Es importante senalar que el campo de estudios
del Servicio Civil en la region es sumamente limita-
do. A pesar de que existe una literatura abundante
recopilada por el Centro Latinoamericano de Admi-
nistracion para el Desarrollo (CLAD) en su sistema
de informacion (SIARE), y de que esta institucion
ha hecho un denodado esfuerzo por sistematizar la
informacion disponible sobre los paises, no hay prac-
ticamente “dialogo” entre los trabajos, no existe acu-
mulacion de experiencias, no se ha desarrollado una
tradicion de debate académico entre corrientes o
autores, y no se ha logrado atin un conocimiento sis-
temadtico, y sobre todo comparativo, que permita ha-
cer inteligibles las tendencias, los modelos, y las
caracteristicas comunes de los sistemas vigentes u
otros aspectos que hubieran facilitado la tarea.

Este capitulo analiza la informacion correspon-
diente a los siguientes paises cuyos cuestionarios han
sido completados a la fecha: Argentina, Bahamas,
Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Chile, El Salvador, Guatemala, Guyana, Hon-
duras, Nicaragua, Panama, Republica Dominicana,
Suriname, Uruguay, y Venezuela.

La informacion recabada en los paises encues-
tados permitira construir la primera base sistematica
de informacion sobre el Servicio Civil en la region,
que servira para obtener un panorama actualizado,
y sobre todo comparativo, sobre las estructuras
vigentes y las direcciones de cambio que se estan
vislumbrando.

Los andlisis de los sistemas de Servicio Civil aqui
presentados se limitan a considerar la dimension na-
cional o federal de gobierno. Dado que los paises de
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Ameérica Latina y el Caribe difieren en cuanto a orga-
nizacion jurisdiccional (unitaria o federal) y niveles
de gobierno (nacional, provincial, estadual o depar-
tamental, municipal o local), esta circunstancia de-
bera ser tomada en cuenta para interpretar los
alcances de los ejercicios comparativos. La principal
consideracion se refiere a los procesos de descentra-
lizacién que se han llevado a cabo, principal aunque
no exclusivamente en paises federales como Argen-
tina, Brasil, México, y Venezuela, donde la transfe-
rencia de las responsabilidades de gestion a los niveles
subnacionales ha transformado de manera significa-
tiva el papel y los alcances de la intervencion del Es-
tado nacional y, por lo tanto, la dimensién y mision
de sus sistemas de Servicio Civil. Asimismo, se alerto
a los informantes de los paises que en sus respuestas
efectuaran las aclaraciones o especificaciones nece-
sarias cuando ello fuere pertinente para diferenciar
el alcance jurisdiccional de tales respuestas. Por si-
milares razones de homogeneidad en la comparacion
posterior, se les solicito que especificaran si la infor-
macion suministrada corresponde dnicamente a la
administracion central o si incluye, ademas, a los or-
ganismos descentralizados, empresas ptblicas, ban-
cos oficiales, sociedades del Estado, u otro tipo de
organismos auténomos.

La estructura de el presente capitulo es simple.
Esta seccion inicial se completara incluyendo, en pri-
mer lugar, algunas definiciones sobre el concepto del
Servicio Civil, asi como sobre el universo de recur-
sos humanos que convencionalmente se ha resuelto
incluir en sus alcances. En segundo lugar, se expon-
dra el marco conceptual subyacente a la elaboracion
del cuestionario distribuido a los paises, que identi-
fica a las dimensiones y variables consideradas rele-
vantes para el analisis.

La segunda seccion constituye el nucleo del tra-
bajo, en el que siguiendo aproximadamente el or-
den planteado en el marco analitico y en la estructura
del cuestionario, se presentan los resultados de las
encuestas y se examinan las principales tendencias
y conclusiones resultantes de la comparacion de los
casos. La tercera seccion ubica el andlisis anterior
en el contexto de las reformas del Servicio Civil que
se han llevado a cabo durante el siglo XX, particu-
larmente aquéllas adoptadas durante las décadas de
1980 y 1990. Por ultimo, en la cuarta seccion se
resenan las reformas y desafios pendientes en esta
materia.

En consonancia con la introduccion de este vo-
lumen, definiremos un sistema de Servicio Civil como
un conjunto de reglas, juridicas e instrumentales, re-
lativas al modo y condiciones en que el Estado ase-

gura la disponibilidad de personal con las aptitudes
y actitudes requeridas para el desempeno eficiente
de actividades encuadradas en el cumplimiento de
su papel frente a la sociedad. Es preciso agregar que
ese modo y condiciones a que se refieren las mencio-
nadas reglas incluyen garantizar a la ciudadania la
profesionalidad y objetividad de los funcionarios pua-
blicos, su vocacién democratica, y el respeto a los
principios de igualdad, mérito, y capacidad en las
diferentes instancias de la carrera administrativa, lo
cual debe reflejarse en un cuerpo normativo espe-
cial. Ademas, la disponibilidad oportuna del perso-
nal supone la aplicacion de criterios, métodos, y
tecnologias que aseguren el acceso de los mas aptos,
su adecuada ubicacion en los puestos de trabajo, la
periodica evaluacion de su desemperio y eventual pro-
mocion, el reconocimiento de una compensacion
justa por sus servicios, y la vigencia de derechos y
obligaciones que permitan su realizacion profesio-
nal y su estabilidad en el empleo en tanto retina y
ratifique su desempeno meritorio y su conducta ho-
nesta y transparente.

Debemos reconocer que, atin con sus agregados,
esta definicion es todavia parcial y que, aplicada sin
mayores recaudos, alcanzaria a sectores de personal
empleados por el Estado que, segtn los usos habi-
tuales del concepto, no calificarian como servidores
publicos (civil servants). Por ello, es preciso hacer
referencia a las personas que se consideran incluidas
en el Servicio Civil, aspecto que a veces se privilegia
en las definiciones corrientes sobre el tema, al consi-
derar el Servicio Civil como un cuerpo de funciona-
rios.! En este aspecto, la demarcacion debe abandonar
el tono normativo de la definicion y hacer referencia
a las practicas habituales en los paises, teniendo en
cuenta que la idea del “Servicio Civil” no esta arrai-
gada en la cultura e institucionalidad de América
Latina y el Caribe, por lo tanto, existe mayor ambi-
giiedad en el uso y aplicacion del concepto.

Los empleados de la administracion central de
nivel nacional suelen considerarse parte integrante
del Servicio Civil sin mayores discusiones. Mas con-
trovertida es la inclusion de funcionarios con perfi-
les particulares (militares y fuerzas de seguridad) o
la de servidores pertenecientes a las administracio-
nes subnacionales. Como un modo de resolver este
dilema, Stevens (1994) sugiere diferenciar entre dis-

" Ademas de las dificultades para definir el concepto, es pre-
ciso tener en cuenta que la coexistencia de diferentes regi-
menes de Servicio Civil en los paises también atenta contra
una precisa delimitacion de sus integrantes.
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tintas clases de trabajadores. En primer lugar, lo que
denomina el “nucleo” del Servicio Civil, constitui-
do a su vez por un “nucleo interior” de profesiona-
les que ocupan las posiciones gerenciales superiores
y el resto de empleados de apoyo y trabajadores de
linea. La calidad de las politicas publicas, fuertemente
condicionada por el grado de profesionalidad,
experticia, y estabilidad de la élite administrativa,
determina que ese nticleo interno constituya el blan-
co de la reforma en materia de incentivos disefiados
para que el sector publico resulte mads atractivo.
Rodeando este nuicleo y conformando un grupo mu-
cho mas grande, se localiza a los empleados
reclutados para diferentes servicios, tales como maes-
tros, trabajadores de la salud y policia, instituciones
dependientes del presupuesto, y empresas publicas.
Por ultimo, existe otro sector de trabajadores con-
tratados por muy corto plazo, incluyendo jornale-
ros, cuya designacion se halla vinculada a
necesidades estacionales de ciertos organismos o
programas.?

Si se tiene en cuenta que las reformas en Améri-
ca Latina y el Caribe abarcaron por lo general al con-
junto del aparato estatal, incluyendo no sélo a la
administracion central sino también a los entes y or-
ganismos descentralizados, y que buena parte de la
provision de bienes y servicios tradicionalmente a
cargo del Estado estan siendo transferidos desde el
ambito nacional a los niveles subnacionales, parece
atinado adoptar una vision mads agregada de los al-
cances del concepto de Servicio Civil, no restringida
a la administracion central. Si bien ello puede afectar
la comparabilidad de los datos en la medida en que
la composicion de las dotaciones de cada pais tengan
proporciones muy diferentes de personal que revista
en organismos centralizados y descentralizados, tam-
bién es cierto que muchas funciones pueden ser ejer-
cidas desde uno u otro ambito, lo cual mantiene
igualmente el problema irresuelto. Por lo tanto, uti-
lizaremos el concepto en su acepcion mas general, es
decir, incluyendo al personal de la administracion
central y descentralizada, pero en aquellas ocasiones
en las que se hagan referencias especificas al Servicio
Civil en un sentido restrictivo, se efectuaran las acla-
raciones pertinentes.

La configuracion de un sistema de Servicio Civl
surge de vincular tres estructuras: la organizativa, que
fija la distribucion de responsabilidades en el con-
junto de unidades y puestos de trabajo requeridos
para el Servicio Civil; la de recursos humanos emplea-
dos por el Estado, que indica las reglas para la admi-
nistracion de una carrera profesional en la funcion
publica; y la salarial, que establece los incentivos ma-

teriales que compensan el trabajo y dedicacion del
personal al servicio del Estado.?

En la practica, esto significa que al incorporarse
a la administracion publica, una persona “ingresa”
simultdneamente a esas tres estructuras. En la estruc-
tura organizativa se lo ubica en un puesto de trabajo
y se le asigna una funcion dentro de una unidad (sub-
secretaria, direccion general, gerencia) que tiene de-
terminadas competencias y responsabilidades por la
produccion de resultados. En la estructura de recur-
sos humanos, se lo ubica dentro de un régimen labo-
ral o escalafonario, donde queda sujeto a un conjunto
de derechos y obligaciones y se le reconoce una de-
terminada categoria o grado, a partir del cual inicia o
prosigue una carrera. Por ultimo, dentro de la estruc-
tura salarial, se le asigna un salario previsto en una
escala que remunera diferencialmente segun criterios
individuales, funcionales o de desempeno. La cali-
dad del Servicio Civil depende centralmente de la ar-
ticulacion y congruencia entre estas tres estructuras.
Veamos este tema con mayor detalle.

La incorporacion a un puesto de trabajo supone
ocupar una “silla,” que retine dos caracteristicas ba-
sicas: a) estd definida sobre la base de determinados
requisitos (que debe satisfacer el ocupante del pues-
to) y de determinadas responsabilidades (que confi-
guran la funcion del puesto); y b) depende de
determinada unidad organizativa, que a su vez tiene
asignadas competencias funcionales en la estructu-
ra, correspondiendo a alguna de ellas la funcion del
puesto de trabajo. Asi, la incorporacion al puesto de
trabajo, en tanto insercion en la microestructura
organizativa, constituye a su vez la manera en que
cada empleado se vincula, a través de la unidad a
que pertenece, a la estructura organizativa de una
institucion.”

Simultaneamente, cada empleado se incorpora a
una categoria del escalafon en el régimen de recursos
humanos vigente en la institucion. Esta categoria cons-
tituye el lugar que la persona ocupa en la carrera ad-
ministrativa vigente en la institucion. Asi como cada
empleado puede desplazarse dentro de la estructura
organizativa a medida que se va desempenando en
diferentes puestos de trabajo, también lo puede ha-

* Stevens, citado por Haggard (1998).

? Esta forma de abordaje conocida como “enfoque O-RH”
(Organizacion y Recursos Humanos) ha sido desarrollada por
el Lic. Jorge Hintze de Argentina y empleada como marco
conceptual de aplicaciones tecnologicas y de sistemas en el
ambito de la administracion publica de varios paises de la
region.

* Véase el grafico sobe el enfoque conceptual (Figura 1).
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ENFOQUE CONCEPTUAL

ADMINISTRACION DE LOS

ADMINISTRACION DE LAS 1
ESTRUCTURAS ORGANIZATIVAS| RECURSOS HUMANOS

ADMINISTRACION DE LOS
'SALARIOS Y DEL GASTO EN
~ PERSONAL

(Estiucturay composicion salarial y
‘presupuesto depersonal)

cer dentro del régimen de carrera a medida que va
adquiriendo nuevos atributos personales que lo ha-
bilitan para alcanzar categorias mds altas dentro del
escalafon. Si bien el desempeno en diferentes pues-
tos de trabajo constituye, en términos de calidad de
experiencia acreditada, uno de los factores principa-
les que inciden en la carrera administrativa de un em-
pleado, lo relevante para determinar el lugar que
corresponde asignarle en el régimen de recursos hu-
manos no consiste en los requisitos de los puestos de
trabajo que haya ocupado ocasional y sucesivamente
sino en los atributos de la persona, incluyendo no
solo la experiencia acumulada sino también la for-
macion y capacitacion adquiridas, asi como la cali-
dad del desempeno.

Por ultimo, cada empleado también se incorpo-
ra a un régimen salarial, en donde los grados o pa-
sos representan simultdneamente, aunque en
proporciones que varian de un régimen salarial a otro,
tanto el lugar que ocupa en la estructura organizativa
como el que ocupa en el régimen de recursos huma-
nos. Asi, el grado salarial expresa la retribucion que
corresponde, a su vez, a la valoracion del puesto de
trabajo y a la valoracion de los atributos de la perso-
na que lo ocupa.

La pertenencia simultdnea a estos tres sub-
sistemas ocurre independientemente del grado en que
los mismos se encuentren técnicamente integrados y
en que cada uno sea objeto de una administracion
también basada en criterios técnicos. Un sistema de
Servicio Civil sera mds coherente cuanto mayor sea
el grado de control técnico sobre cada uno de los
subsistemas y cuanto mas integrados estén entre si.

Por otra parte, cada uno de los tres subsistemas
incluye, a su vez, un conjunto de componentes cuya

presencia, calidad, y aplicacion efectiva permiten es-
timar el desarrollo global del subsistema. En particu-
lar, 1a gestion de estructuras organizativas comprende
lo siguiente: a) la administracion de estructuras pro-
piamente dicha (gestion de unidades organizativas);
b) la administracion de microestructuras (gestion de
puestos de trabajo); y ¢) la evaluacion institucional.

La gestion de recursos humanos, por su parte, in-
cluye lo siguiente: a) la administracion de ingresos y
promociones (asignacion de categorias escalafonarias
y designacion en puestos de trabajo mediante meca-
nismos de seleccion y concursos); b) la administra-
cion de la capacitacion y el desarrollo de recursos
humanos; ¢) la administracion de la evaluacion del
desempeno y el potencial de los recursos humanos; y
d) la administracion de la planificacion de recursos
humanos.

Por ultimo, los componentes de la gestion sala-
rial son los siguientes: a) la administracion salarial
propiamente dicha (administracion de la estructura
y la composicion salarial); y b) la administracion del
presupuesto de gastos en personal.

Asi, cada uno de los componentes que conforma
los tres subsistemas constituye una dimension anali-
tica relevante para clasificar los sistemas de Servicio
Civil. Segun el grado en que las estructuras organi-
zativas, los recursos humanos, y los salarios sean
objeto de una gestion integral e integrada, basada en
criterios técnicos y apoyada por tecnologias adecua-
das, diferente serd la ubicacion del sistema en una
tipologia de sistemas de Servico Civil. Adelantando
en parte un punto tratado mas extensamente en un
Apéndice, a mayor integracion e incorporacion de
tecnologias de gestion, mas se alejara cada sistema
de un modelo de gestion de Servicio Civil tradicio-
nal y mds proximo se ubicara a un modelo de tipo
gerencial. Incluso podria definirse un tipo tradicio-
nal como aquél donde ninguna de las dimensiones
analiticas consideradas retne los requisitos mencio-
nados, y reciprocamente el tipo gerencial podria iden-
tificarse por cumplir simultaneamente todos y cada
uno de esos requisitos.

ESTADO DE SITUACION ACTUAL DE
LOS SISTEMAS DE SERVICIO CIVIL EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En esta seccion se introducen diversos aspectos que
permiten caracterizar, a partir de la informacion pro-
porcionada por los cuestionarios recibidos, la situa-
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cion actual de los sistemas de Servicio Civil en la re-
gion. Si se coloca la informacion recibida en una
matriz donde verticalmente se indican las preguntas
que integran el cuestionario y horizontalmente los
paises respondentes, la lectura vertical de los datos
nos dard el perfil o modelo de Servicio Civil vigente
en cada paisy la lectura horizontal proporcionard una
base para la comparacion entre paises. Este ultimo es
el criterio elegido para el analisis de la informacion,
de modo que no se ofreceran perfiles por pais.

Magnitud del Servicio Civil

La magnitud del Servicio Civil puede analizarse to-
mando en cuenta la cantidad de empleados que lo
integran y comparandola con la poblacion del pais,
con la poblacién econémica activa, o con el resto de
la planta de personal que compone el sector ptiblico
(gobiernos subnacionales, empresas publicas). Tam-
bién puede considerarse la cantidad de unidades en
las que revista la dotacién o el total del gasto que
insumen en relacion con el presupuesto total de gas-
tos. En cualquiera de estos casos, debe tenerse en
cuenta que estamos considerando un segmento del
personal estatal y que el papel del Estado, asi como
los niveles jurisdiccionales que lo cumplen, varia no-
toriamente entre paises, de manera que cualquier
conclusion sobre este tema debe ser inmediatamente
relativizada.

No existe en América Latina y el Caribe una
relacion previsible entre el tamano de la adminis-
tracion publica y la poblacion total, aun cuando con-
sideremos en la comparacion paises con magnitudes
de poblacion similares. Esta desporporcion resulta
tanto de tradiciones diferentes respecto al papel del
Estado como, mds recientemente, de importantes
procesos de reforma que han derivado, entre otras
cosas, en significativas reducciones del aparato es-
tatal central y, por consiguiente, del Servicio Civil.
La reduccion del namero de instituciones publicas
(y la correspondiente disminucion en los gastos de
personal) ha permitido a algunos gobiernos crear
nuevos sistemas de incentivos en la gestion y el
empleo publico (Reid, 1992), al introducir nuevas
reglas de juego en materia de reclutamiento, pro-
mocion, evaluacion, entrenamiento, estabilidad, y
responsabilidad.

La proporcion de reduccion en las plantas de
personal varia notoriamente entre paises, adoptando
asimismo diferentes modalidades. Las mas drasticas
y de mayor alcance se han producido a partir del
establecimiento de programas de retiro voluntario o
jubilaciones anticipadas en todo el ambito de la ad-

ministracion central, pero también en varios casos se
han llevado a cabo a partir de eliminacion de cargos,
pases a disponibilidad, o despido liso y llano, con o
sin indemnizacion segun la legislacion vigente en cada
€aso.

La eliminacion de plantas de contratados o per-
sonal no permanente, si bien ha sido frecuentemente
adoptada como medida de emergencia con alcance
parcial o global, terminé a menudo siendo contra-
rrestada por recontrataciones o a través de hacer efec-
tivo el cambio del personal transitorio a la categoria
de permanente. De manera similar, el frecuente re-
curso al congelamiento de vacantes fue compensado
con innumerables excepciones por razones de servi-
cio, que en muchos casos lo convirtieron en letra
muerta.

Menos frecuentes han sido los pases a situacion
de disponibilidad, por no haberse materializado en
decisiones definitivas salvo para un reducido nume-
ro de servidores, y los despidos derivados de la su-
perposicion de estructuras, que en lugar de
producirse, se resolvieron mediante mecanismos de
movilidad horizontal. Por ultimo, los despidos di-
rectos, salvo contados casos asociados a situaciones
individuales de excepcion, no consituyen un meca-
nismo usual de reduccién de personal, a causa de su
alto grado de conflictividad.

Los cuestionarios recibidos manifiestan que du-
rante la tltima década las reducciones de planta han
sido considerables. Con excepcion de Chile y Belice,
que registran un incremento en su dotacion del 20%
y 5%’ respectivamente (ademas de Barbados, que no
especifica el porcentaje), el resto de los paises infor-
ma reducciones entre un minimo del 5% y un maxi-
mo superior al 40% de la dotaciéon preexistente
(Figura 2). Las mayores reducciones se observan en
Bolivia, Republica Dominicana, y Argentina.

Con respecto a la proporcion que representa el
personal estatal (incluyendo todos los niveles juris-
diccionales y formas de empleo) respecto a la po-

> Los incrementos de planta reportados por estos paises re-
quieren aclaracion. En el caso de Belice, se aclara que en 1995
el sector publico encaré una importante reduccion (lo que
denominan “a retrenchment excercise”), con que, segtn lo plan-
tea la pregunt, formaria parte de las reducciones de la ultima
década; de tal manera, se desconoce el efecto neto de reduc-
ciones a mediados de la década de 1990 y altas en los ultimos
anos. Por ultimo, Chile también aclara que las grandes re-
ducciones ocurrieron en los afios setenta y ochenta y que
durante la década de 1990 se mantuvo la correspondencia
entre el crecimiento de la poblacion economicamente activa
y el aumento del empleo publico.
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MAGNITUD DE LAS REDUCCIONES DE PERSONAL
PRODUCIDAS EN LOS ULTIMOS DIEZ ANOS
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blacion econémicamente activa, los valores fluctian
entre un 5,5% para Chile y un 22,9% para Barbados;
con Bolivia, Nicaragua, Guatemala, Brasil, Republi-
ca Dominicana, y El Salvador exhibiendo porcenta-
jes mas cercanos al minimo; con Bahamas, Colombia,
Argentina,® Uruguay, Venezuela, y Barbados (que as-
ciende al 22,1%) mas cercanos al maximo; y con
Honduras y Belice (10% ambos), junto con Costa
Rica y Panama (13%), en una posicion intermedia
(Figura 3).

Unidad versus
fragmentacion del Servicio Civil

Es cada vez menor la inclinacion de los gobiernos
por establecer sistemas de Servicio Civil tinicos para
el conjunto de la administracion publica.” Las ten-
dencias hacia la diferenciacion estructural y la espe-
cializacion funcional, asi como la busqueda de
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flexibilidad en cuanto al ofrecimiento de condicio-
nes de empleo que permitan atraer y retener perso-
nas altamente calificadas, han conducido a una
marcada fragmentacion de estos sistemas.

Existen, al menos, cuatro formas diferentes a tra-
vés de las cuales los gobiernos de la region han in-
tentado introducir cambios para mejorar la calidad
de sus administraciones publicas. Alternativamen-
te, se ha definido el alcance de los respectivos sis-
temas en términos de: a) un limitado numero de
posiciones clave; b) un cuerpo de elite; ¢) un siste-
ma amplio de Servicio Civil; o d) una red paralela
de consultores financiados por instituciones inter-
nacionales.

Muy sucintamente, el primer sistema busca me-
jorar el desempeno del Servicio Civil basandose en
el papel que puede desempenar un reducido estrato
de gerentes publicos (que, por lo general, no excede
del 5% del total de personal de la administracion cen-
tral), asignandolos a posiciones técnicas y gerenciales
clave (disefio de politicas, conduccion, coordinacion,
puestos de alta especializacion, y otros). De algin
modo, el sistema es similar al “Senior Executive
Service” creado en los Estados Unidos durante la ad-
ministracion del Presidente Carter, aunque admite
algunas variantes en diferentes paises (los 600 pues-
tos del “Sistema de Cargos Clave” originalmente pro-
puestos en Bolivia, o los 465 “Cargos en Funcion
Ejecutiva” en Argentina).

La alternativa del cuerpo de elite, inspirada en el
modelo francés de la ENA, s6lo ha sido adoptada en
Argentina. Los miembros de este cuerpo (llamados

% La aparente contradiccion que refleja el caso argentino, don-
de se han producido drasticas reducciones de la dotacion de
personal en el nivel nacional (superiores al 50%) vy, a la vez,
se registra una alta proporcion de empleo publico frente a la
PEA, deriva del hecho que una parte considerable de las re-
ducciones de planta se produjeron por descentralizacion de
funciones a las provincias, reteniéndose (y luego acrecen-
tandose) el personal de esta jurisdiccion. Es posible que ello
también haya ocurrido en otros paises.

7 Ningun pais informa, en su respuesta al cuestionario, la
incorporacion de personal a un sistema institucional
multiorganizativo completo (en el ambito nacional). En cin-
co casos (sobre diez) existe un sistema institucional parcial,
en el que ciertos sectores de la administracion (tales como la
policia, la educacion, y la salud) disponen de su propia plan-
ta de empleados. En los mismos cinco casos, mas uno adicio-
nal, conviven organismos (empresas publicas u otras
entidades) que disponen de regimenes de personal propios.
Y en otros seis casos, una persona puede incorporarse sélo a
un organismo publico especifico (ministerio, departamento,
institucion, empresa).
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AG o0 Administradores Gubernamentales) se reclutan
a través de un sistema muy estricto y competitivo,
seguido de un proceso de seleccion complejo y un
programa de formacion especializado. A partir de su
ingreso al cuerpo, los AG se envian a diversos pues-
tos de coordinacion, asesoramiento, o conduccion
dentro de la administracion publica, manteniendo un
sistema de doble dependencia con la Secretaria de la
Funcion Publica (ahora Secretaria de Modernizacion
del Estado) y el funcionario a cargo de la unidad a la
que se asigna el AG.

Un sistema generalizado de Servicio Civil es mu-
cho mas costoso y dificil de implementar. Requiere
una reduccion radical en el volumen de personal e
instrumentos gerenciales sofisticados para operar a
partir de nuevas reglas y procedimientos estableci-
dos por un sistema basado en el mérito. Desde hace
unos anos, Bolivia estd llevando a cabo un programa
de esta naturaleza, mientras que Argentina, con el
llamado SINAPA (Sistema Nacional de la Profesion
Administrativa) comenz6 hace ya varios anos una ex-
periencia similar.

Por ultimo, muchos gobiernos de la region han
incorporado, en mayor o menor medida, un meca-
nismo de empleo de especialistas de nivel alto y me-
dio (incluso en puestos gerenciales) a través de un
sistema paralelo de contrataciones por parte de fun-
daciones u organismos financieros internacionales.
Dos paises (Argentina y Honduras) reportan su di-
fundida utilizacion, dieciséis manifiestan que lo em-
plean ocasionalmente o nunca, y uno no informa
sobre el particular.

Un balance de estos diversos sistemas permite
adelantar las siguientes conclusiones. La experiencia
de los regimenes basados en un ntmero limitado de
“cargos ejecutivos” o “puestos clave” muestra, al me-
nos, dos mecanismos que han distorsionado las bon-
dades esperadas de su implantacion. Por una parte,
no se han respetado los criterios para decidir cuando
o0 por qué un puesto es clave, dando lugar a que, para
cubrir ciertas posiciones carentes de incentivos sala-
riales se les ha otorgado tal caracter para inducir la
aceptacion de su ocupante. Por otra, no siempre se
han respetado los requisitos de realizacion de con-
cursos o la objetividad y transparencia de los mis-
mos, lo cual, una vez mds, ha dado lugar a una
cobertura guiada mds por consideraciones politicas
que de mérito.

El Sistema de Administradores Gubernamenta-
les de Argentina ha cumplido, en la tnica experien-
cia de un cuerpo de elite conocida, un papel relevante
en cuanto a la posibilidad de formar y poner a dispo-
sicion de la administracion publica un cuerpo de pro-

fesionales idoneos y competentes. Los problemas que
presenta el sistema se vinculan mas con:

® Jos conflictos que acarrea la doble dependencia
jerarquica y funcional que inevitablemente de-
ben establecer con el organismo del que depen-
den y el de destino;

® su reducido tamano (200 integrantes, ahora re-
ducido por retiros voluntarios a 170) y su conse-
cuente bajo impacto sobre el Servicio Civil; ¢) su
concentracion en funciones asesoras mas que eje-
cutivas, que era el proposito inicial; y d) la falta
de un sistema de evaluacion e incentivos que dis-
crimine mejor las capsacidades relativas de los in-
tegrantes del cuerpo.

El mayor problema que presenta el establecimien-
to de un sistema de Servicio Civil generalizado deri-
va de las dificultades que conlleva el “rito de pasaje”
de un sistema existente a uno nuevo (reclasificacion
de puestos, reubicaciones, capacitacion para nivela-
cion) y de la resistencia a los cambios culturales aso-
ciados con una nueva concepcion gerencial de la
funcion publica y los mayores incentivos materiales
que exige el sistema.

Por ultimo, la contratacion paralela de personal
a través de organismos internacionales o institucio-
nes multilaterales ha creado problemas de discrimi-
nacion, dobles lealtades, falta de equidad, y algunas
veces, severos trastornos en las actividades rutina-
rias del sector publico, dada la creciente importancia
del ntimero de estos puestos. Por lo general, los pai-
ses 0 bien son renuentes a proporcionar esta infor-
macion o simplemente desconocen la cifra. El rango
abarca desde los dos puestos ocupados en un pais
pequenio como Belice, o un ntimero minimo, irrele-
vante, como informa Chile, hasta varios cientos (Gua-
temala 200, Uruguay 800) o miles en los de mayor
dimension (Argentina).’

% El reclutamiento de nuevos integrantes al cuerpo de AG
esta suspendido desde hace varios anos. Para un analisis mas
detenido de la experiencia de este cuerpo, véase Oszlak
(1994).

¢ Cabe aclarar que en el caso de Argentina, el Decreto 82/85
“blanqueo” hace seis anos la situacion del personal entonces
contratado bajo la modalidad analizada, creando un régimen
especial para el mismo sin estabilidad y con incentivos sala-
riales relativamente importantes. No obstante, existen igual-
mente miles de profesionales que, bajo contratos de locacion
de servicios o de obra, trabajan en programas y proyectos
conducidos en toda la administracion publica, suplementan-
do o sustituyendo a veces las tareas propias del personal per-
manente.
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Regimenes juridicos vigentes

Los regimenes juridicos que regulan los sistemas
de Servicio Civil pueden agruparse en torno a dos
posibilidades extremas: a) vigencia de un régimen
juridico basico o escalafon general tnico para la
totalidad del personal del ambito jurisdiccional con-
siderado (administracion publica nacional, estadual,
o municipal) que incluye normas relativas a los
derechos, deberes, y carrera administrativa del ser-
vidor publico (ingreso, promociones, remuneracio-
nes, evaluacion del desempeno, capacitacion, y
otros); y b) heterogeneidad y multiplicidad de regi-
menes de personal, determinados por la busqueda
de condiciones laborales mas favorables para dife-
rentes grupos, estratos, o tipos de personal, en los
que los criterios técnicos quedan supeditados a con-
sideraciones ad hoc.

Guatemala, Bahamas, e inesperadamente Brasil
cuentan con el primer tipo de sistemas.'’ En la ma-
yoria de los casos coexisten, por un lado, un régi-
men juridico basico o escalafon general para una
parte mds o menos considerable del personal del
ambito jurisdiccional considerado y, por otro, diver-
sos regimenes para el personal que desempena cier-
tas funciones especializadas (militar, policial,
educativo, de salud, del servicio exterior, de investi-
gacion cientifica). Venezuela, Uruguay, Honduras,
Nicaragua, Argentina, Chile, y Belice se encuentran
en esta situacion. Por ultimo, Bolivia, Panama, y
Suriname reportan la existencia de una multiplici-
dad y heterogeneidad de regimenes de personal, atri-
buida a la busqueda de condiciones laborales mas
favorables para diferentes grupos, estratos o tipos de
personal, en los que los criterios técnicos quedan
supeditados a consideraciones ad hoc. El conoci-
miento directo de algunas experiencias de la region
nos permiten afirmar que el numero de casos que
responde a este tercer grupo es mayor de lo que se
aprecia en los informes.

Existen modalidades muy diferentes para es-
tablecer la juridicidad de las condiciones de traba-
jo, empleo, y salarios de los empleados publicos,
incluyendo desde normas basicas de cumplimiento
obligatorio hasta mecanismos de negociacién co-

1%Sin que esto implique emitir ningtn juicio de valor, dados
el tamarno, extension, y diversidad de la administracion pua-
blica brasilera hubiera sido esperable que su situacion se
aproximara mas a la opcion b) del cuestionario (coexistencia
de un régimen juridico basico y regimenes diversos para otros
tipos de personal).

lectiva, y la heterogeneidad de situaciones observa-
das no permite establecer el predominio de uno u
otro sistema. Otro aspecto que atafe a los sistemas
juridicos vigentes es el grado de semejanza o diver-
gencia existente entre los regimenes de Servicio
Civil establecidos en los paises y el régimen laboral
comun que regula el empleo privado. En Nicara-
gua, Costa Rica y Argentina se verifican altos gra-
dos de orrespondencia que hacen indistinguibles
ambos regimenes. Del resto de las respuestas reci-
bidas, trece observan algunas semejanzas en ciertos
aspectos si bien difieren considerablemente en
otros, al tiempo que en cuatro casos (Guatemala,
Brasil, Panama4, y Venezuela) dichos regimenes no
parecen tener practicamente puntos de coinciden-
cia (Figura 4).

Responsabilidades institucionales

La responsabilidad de fijar politicas y directivas en
materia de funcion publica puede estar mas o menos
centralizada, segiin alguna u otra de las siguientes
tres modalidades. La informacion recibida sugiere una
distribucion relativamente pareja de estas tres diver-
sas situaciones en los distintos paises de América
Latina y el Caribe, con una leve predominancia de la
primera:

a) existencia de un érgano central y de unidades
descentralizadas que dependen funcionalmente
del mismo

b) existencia de un 6rgano central, sin unidades
descentralizadas en las diferentes instituciones

¢) inexistencia de un 6rgano central: cada institu-
cion ejecuta las politicas y normas vigentes

GRADO DE COINCIDENCIA O DIVERGENCIA
EXISTENTE ENTRE LOS REGIMENES DE SERVICIO CIVIL
VIGENTES EN LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL PAIS
Y EL REGIMEN LABORAL COMUN QUE
REGULA EL EMPLEO PRIVADO

Semejanzas y Alta
divergencias coincidencia
70% - _ - 15%

Fuerte
divergencia
15%

,
,
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Cada uno de estos sistemas presenta ventajas y
desventajas. En general, los sistemas del tipo a) per-
miten homogeneizar la aplicacion de normas y crite-
rios para administrar los diferentes aspectos que
incluye la gestion del personal: concursos, promo-
ciones, licencias, embargos, remuneraciones, evalua-
cion de desempeno, capacitacion, y otros. Pero su
funcionamiento exitoso depende del grado de arti-
culacion que el 6rgano central consigue establecer
en la practica con unidades descentralizadas con las
que, generalmente, s6lo mantiene una relacion fun-
cional y no jerarquica. Por otra parte, una mayor cen-
tralizacion tiende a asociarse con una mayor rigidez
en la aplicacion de las normas y estandares, lo que a
veces puede restar flexibilidad a la gestion por no
tomar en consideracion algunas especificidades pro-
pias de los diferentes organismos. Brasil, Argentina,
Colombia, Bahamas, Guyana, Barbados, Panam4, y
Chile se ubican dentro de este esquema.

Los sistemas del tipo b) tienden a establecerse
en paises que, o bien cuentan con sistemas de Servi-
cio Civil poco extendidos o bien han comprobado
que las normas y directivas pueden ser aplicadas por
unidades de la estructura vertical de las institucio-
nes, por lo que solo pueden requerirse auditorias es-
poradicas de la efectiva aplicacion de la normativa.
Ello ocurre en Guatemala, Venezuela, Belice, Costa
Rica, y Nicaragua.

Los casos de tipo c¢) parecerian corresponder a
paises de menor dimension, tales como Honduras,
Suriname, Reptiblica Dominicana, y Uruguay, donde
podria no justificarse la creacion de un 6rgano cen-
tral responsable de interpretar y velar por la aplica-
cion de normas, sistemas, y procedimientos.

Otro aspecto relativo a las responsabilidades
institucionales abre opciones diferentes sobre los me-
canismos para aprobar estructuras organizativas, tema
que nos interesa porque esa decision involucra la
formalizacion de la planta de puestos de trabajo. Una
primera variante es la existencia de un 6rgano espe-
cializado cuya intervencion técnica es requisito
indispensasble para que una estructura sea juridi-
camente vdlida, pudiendo dictaminar tanto sobre su
disefio original como sobre el de sus sucesivas modi-
ficaciones. En su mayoria, la informacion proporcio-
nada indica que los paises disponen de una instancia
de aprobacion especializada. En una segunda varian-
te (Bolivia, Guatemala, Bahamas, Honduras, y Belice),
el Poder Ejecutivo aprueba directamente las estruc-
turas organizativas sin intervencion de organismos
técnicos. Por ultimo, puede ocurrir que las estructu-
ras organizativas sean aprobadas por el ministro del
ramo o se hallen vigentes de hecho sin aprobacion

formal ni intervencion de una instancia técnica es-
pecializada. De los paises reportados, s6lo dos (Gua-
temala y El Salvador) admiten este escenario.'!

A nuestro juicio, las ventajas de contar con ins-
tancias técnicas para el analisis y aprobacion de es-
tructuras derivan de consideraciones elementales de
control, que no se limitan a los aspectos de disefio
organizativo. En toda aprobacion de estructuras se
esta garantizando no so6lo su racionalidad técnica sino
también la del gasto que demanda y la prioridad po-
litica de establecer una estructura dada, compuesta
por una cierta cantidad y perfiles de cargos, respon-
sabilidades (competencias y resultados) asignadas,
etcétera. Por lo tanto, es presumible que la ausencia
de estas instancias denote la carencia de otras condi-
ciones propias de un modelo gerencial de adminis-
tracion publica, tales como especificacion de objetivos
y metas, justificacion de volumenes y asignaciones
de recursos, y asi sucesivamente. El tema se analiza-
ra en la siguiente seccion desde la perspectiva de la
gestion de estructuras.

Por ultimo, un tercer aspecto propio de la asig-
nacion de responsabilidades institucionales es el
referido al mantenimiento de registros de personal.
Si bien existen registros centralizados de personal
(legajos, “folders,” carpetas, o denominaciones si-
milares) que contienen datos basicos del mismo (in-
dividuales, familiares, educacionales, laborales,
salariales, etcétera), normalmente tales registros son
mantenidos en cada institucion o unidad organizativa,
sin que sean plenamente confiables debido a que su
actualizacion es bastante esporadica.

Brasil, Belice, El Salvador, Bahamas, Suriname,
Panama, Barbados, Guyana, y Bolivia poseen bases
de datos y aplicaciones informaticas que permiten
mantener un sistema de informacion gerencial, inte-
grando datos sobre la configuracion de las estructu-
ras y puestos de trabajo, las caracteristicas del
personal, y los salarios abonados y cruzandolos para
obtener indicadores ttiles para consulta y adopcion
de decisiones. Los paises restantes manifiestan man-
tener sistemas aislados y parciales sobre aspectos di-
versos de la estructura, el personal, o los salarios.'*

! Curiosamente, en el caso de Guatemala también se informa
la vigencia de las otras dos situaciones, lo cual lleva a consi-
derar, de hecho, una cuarta opcion: la convivencia de mo-
dalidades diferentes para aprobar las estructuras organizativas.
2 En el caso de Colombia, se estd desarrollando un proyecto
informatico que, segan las autoridades, permitira obtener re-
sultados favorables en la fase final del 2001. Argentina dispo-
ne del Sistema SIRHU (Sistema de Informacion sobre Recursos
Humanos), construido sobre una base batch, que ofrece cier-
tos datos relativamente actualizados.
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Por su parte, los sistemas integrados de infor-
macion financiera no permiten por ahora establecer
indices de costo-efectividad en la utilizacion de re-
cursos (incluyendo recursos humanos) por parte de
los programas presupuestarios. En Honduras, Costa
Rica, Guyana, Barbados, Chile, y con menor alcance
Belice, algunas instituciones estan en condiciones de
establecerlos, pero en general esta practica no se lle-
va a cabo.

Administracion de estructuras y
puestos de trabajo

Como hemos sefnalado al hacer referencia a las varia-
bles relevantes de este estudio, administrar estructu-
ras organizativas supone diversos procesos: a) disefiar
y definir la configuracion estructural de sus unida-
des (organigramas); b) establecer las competencias y
responsabilidades de cada unidad; ¢) determinar su
tamano en términos de cantidades y tipos de puestos
de trabajo; y d) aprobar formalmente las estructuras
y sus sucesivas redefiniciones, teniendo en cuenta la
mision y objetivos de los respectivos organismos.

En esta seccion se analizaran lo siguiente: a) los
criterios empleados para establecer la jerarquia rela-
tiva de las unidades organizativas; b) el grado de
“matricialidad” de la estructura, es decir, la medida
en que coexisten unidades verticales (o de linea) y
unidades horizontales (basicamente conformadas por
programas o proyectos); ¢) las modalidades para asig-
nar responsabilidades a las unidades; y d) la defini-
cion de los puestos de trabajo a los efectos de su
clasificacion ocupacional.

La asignacion de niveles jerarquicos a las unida-
des organizativas se efectia, en algunos casos, sobre
la base de instrumentos técnicos aplicados en forma
homogénea que establecen criterios de valoracion
segun factores, variables, puntajes absolutos, y pon-
deraciones de los valores obtenidos. Al menos, esto
es lo que frecuentemente plantea la normativa vigente.
Pero también es habitual que tal asignacion de nivel
obedezca a criterios intuitivos de comparacioén con
unidades similares, a tradiciones institucionales, a la
jerarquia que se pretende otorgar a su titular, o a con-
sideraciones politico-estratégicas ad hoc. Del total de
casos relevados, cuatro no responden a la pregunta,
otros cuatro reportan el uso de la primera modali-
dad, y once la segunda.

Los organigramas de la administracion publica
admiten a veces estructuras horizontales y, en otros
casos, unicamente estructuras verticales. En la prac-
tica, sin embargo, existen algunas unidades, general-
mente no formalizadas en la estructura organizativa,

que articulan horizontalmente actividades desarro-
lladas en dos o mas unidades verticales para el logro
de resultados previstos en programas y proyectos. Mads
frecuentemente, las estructuras horizontales son parte
de la estructura organizativa y dependen jerarqui-
camente de una unidad vertical, mientras su perso-
nal mantiene dependencia funcional con un
coordinador o director de unidad horizontal. En la
mayoria de casos se reporta este tipo de arreglo
institucional, excepto en los casos de Nicaragua, Hon-
duras, Costa Rica, Reptiblica Dominicana, Panama,
y El Salvador.

La asignacion de autoridad y responsabilidad a
las unidades organizativas se realiza, predominante-
mente, sobre la base de sus respectivas funciones y
no segun resultados. Las unidades son responsables
del cumplimiento de los objetivos y acciones esta-
blecidos en la carta organica o ley de creacion de las
instituciones, en manuales de organizacion y de pro-
cesos, et cétera. El control de gestion se limita a esta-
blecer si las funciones encomendadas a las diferentes
unidades se cumplieron segin lo establecido en las
normas y procedimientos vigentes. Esta descripcion
parece aplicarse, segun la informacion recibida, a la
casi totalidad de los casos. S6lo en cuatro casos (Uru-
guay, Venezuela, El Salvador, y Brasil) de los releva-
dos, se contempla la asignacion de autoridad y
responsabilidad por resultados, para lo cual las uni-
dades se consideran centros de resultados y la asig-
nacion de autoridad y responsabilidad se funda en el
logro efectivo de las metas de produccion estableci-
das, segun indicadores objetivos previamente dise-
nados. En Nicaragua coexisten ambos tipos de
situaciones, es decir, en ciertos organismos se aplica
el primer criterio y en otros el segundo. Es posible
que esta situaciéon también ocurra parcialmente en
otros casos."?

Los criterios de clasificacion de puestos de tra-
bajo varian segun paises, prevaleciendo la priori-
zacion de sus tareas, condiciones, y requisitos.
También se clasifican segun las categorias dentro del
escalafon de personal o se aplican sistemas mixtos o
informales. Junto al régimen general vigente para los
puestos de trabajo, la legislacion de varios paises con-
templa regimenes especiales que establecen puestos
con status o rango especial, a saber:

13 Asi, por ejemplo, en Costa Rica el cambio hacia la asigna-
cion de autoridad y responsabilidad por resultados se ha en-
sayado en una o dos instituciones y en algunos procesos muy
especificos de ellas, aunque los funcionarios consultados ad-
miten que su implantacion resulta dificil.
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e directivos, con funciones ejecutivas o de alta ge-
rencia, caracterizados por las condiciones espe-
ciales que exigen a sus ocupantes (concursos,
pruebas de oposicion, requisitos de capacitacion
previa) o la posibilidad de que se les asigne mi-
siones especiales

® puestos o cargos “criticos” establecidos en fun-
cion de su importancia estratégica o impacto de
la labor de sus ocupantes sobre el logro de metas
u objetivos fundamentales del Estado, aunque no
siempre se los identifica dentro de los sistemas
de clasificacion de puestos o se los formaliza ju-
ridicamente segin ntmero y tipo

Guatemala, Argentina, y Belice cuentan con am-
bos tipos de regimenes. Cinco paises (Bolivia, Belice,
Guatemala, Uruguay, y Argentina) disponen de un
régimen de puestos directivos con funciones ejecuti-
vas, que en Uruguay tienen muy alta prioridad y se
asemejan a los puestos de particular confianza. Asi-
mismo, Brasil, Barbados, Costa Rica, Guatemala, y
Venezuela'* cuentan con “puestos” o “cargos” criti-
cos, en tanto la legislacion nicaragtiense y hondure-
nia no los prevé. Por su parte, Chile estd iniciando un
proceso de reconocimiento de cargos criticos y un
trato especial para los mismos.

Gestion de recursos humanos

La gestion de recursos humanos abarca el conjunto
de actividades requeridas para administrar los vin-
culos entre la administracion ptblica y su personal a
lo largo del “ciclo vital” que atraviesa un empleado
publico a través de su carrera. Por lo tanto, incluye la
seleccion e ingreso, el desarrollo, la promocion, la
capacitacion, la remuneracion, el retiro, los deberes,
y los derechos de los servidores publicos. Esta ges-
tion suele formalizarse mediante estatutos o escala-
fones, complementados por un conjunto de normas
y disposiciones de menor entidad juridica.

En esta seccion trataremos sucesivamente €sos
diversos aspectos de la gestion de personal. También
se abordar4 el tema de los regimenes aplicables al per-
sonal politico o de confianza, tanto por la importan-
cia que reviste en algunos paises y la “politizacion”
que ello puede suponer, como por la continuidad de
los elencos y su impacto sobre la implementacion de
politicas publicas.

" En el caso de Venezuela, a estos cargos se los denomina
“no clasificados” por no estar contenidos en los manuales de
puestos, y tienen la particularidad de que pueden ser de libre
nombramiento y remocion.

Reclutamiento, contratacion, y
duracion en el empleo

El ingreso a un empleo publico puede implicar lo
siguiente: a) adquirir la condicion de titular de un
puesto especifico de trabajo; b) acceder a un cuer-
po o escalafon y, dentro de ellos, a una escala,
categoria, u otra denominacion que suponga la ha-
bilitacion para el desempeno de diferentes puestos
dentro de los cuales se desarrolle la carrera admi-
nistrativa; o bien ¢) ambas cosas a la vez. Los casos
relevados muestran que las tres situaciones parecen
distribuirse parejamente, con un predominio de la
primera opcion.

No es habitual que los gobiernos mantengan
registros de candidatos potenciales a cubrir cargos
publicos quienes hayan atravesado la etapa de
evaluacion inicial (candidatos a promocion o a re-
ingreso a la funcion publica y nuevos potenciales
ingresantes). S6lo Brasil, Costa Rica, y Belice mani-
fiestan disponer de estos registros actualizados, en
tanto que Guatemala, Barbados, y Uruguay cuen-
tan con estos registros pero estan desactualizados
(Figura 5).

Los criterios empleados para la seleccion e ingre-
so de personal a la administracion ptiblica pueden
corresponder a alguna de las siguientes situaciones:

Se aplican en forma generalizada procedimien-
tos de seleccion basados en concursos (abiertos o
cerrados) mediante la aplicacion de criterios obje-
tivos y transparentes, instancias de oposicion, ju-
rados neutrales y competentes, y otras garantias
que aseguren la incorporacién de los mejores can-
didatos disponibles, en un escenario donde la ma-
yoria del personal del dambito jurisdiccional
considerado se encuentra alcanzado por un sistema
unico de ingreso.

{QUE IMPLICA EL INGRESO A UN EMPLEO PUBLICO?

Acceder a un cuerpo que habilite
para el desempeiio de diferentes puestos
17%

Ambas cosas
33%

.

Adquirir la condicion
de titular
50%
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Se aplican criterios no (o poco) formalizados para
la seleccion del personal, en la que se respetan ciertos
criterios de objetividad (como la consulta de los an-
tecedentes de los candidatos, las entrevistas, o la con-
sideracion de congruencia entre puesto y persona).

Se selecciona e incorpora personal a la funcion
publica fundamentalmente por razones de confian-
za, con escasa relacion con los méritos de los can-
didatos.

Se aplica un régimen mixto de seleccion e ingre-
so que contempla una cierta cantidad de situaciones
(cobertura de puestos criticos, funciones directivas,
cargos ejecutivos, etc.) en que se aplican las formali-
dades del concurso y una mayoria de casos de ingre-
so por designacion directa, sin concurso previo.

En laregion predomina la segunda variante, aun-
que varios paises indican mas de una opcion. Argen-
tina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Panama, y Chile
son los unicos paises que reportan la aplicacion ge-
neralizada de procedimientos de selecciéon como los
definidos en la primera opcion; en otros casos estos
procedimientos suelen aplicarse de manera excepcio-
nal en algunas jurisdicciones especificas tales como
el servicio exterior o los servicios de salud. Mas con-
cretamente, la segunda opcion es aplicada en ocho
casos sobre diecinueve; la tercera en otros cuatro ca-
sos; y la cuarta en cinco.

Los criterios dominantes en las designaciones
son los siguientes: a) las circunstancias, anteceden-
tes, y méritos formales (antigiiedad, diplomas, etc.)
reunidos por la persona; y b) los perfiles de ido-
neidad previamente definidos y derivados de las ne-
cesidades especificadas en el disenio de los puestos
de trabajo. En varios casos son utilizados ambos cri-
terios (Figura 6).

{CUALES SON LOS CRITERIOS DOMINANTES
EN LAS DESIGNACIONES DE PERSONAL
EN LOS PUESTOS DE TRABA)O?

Los perfiles de idoniedad previamente definidos
y derivados de las necesidades especificadas
en los puestos de trabajo

Sq%

’

El conjunto de circunstancias,
antecedentes y méritos
formales reunidos por la persona
50%

La responsabilidad del proceso de seleccion para
un empleo publico puede recaer en:

® ¢l funcionario (por ejemplo, director) que se
encuentra al frente de la unidad o departamen-
to, o un superior de éste

® un organo técnico ad hoc dentro del mismo or-
ganismo

® unainstancia politicau organismo diferente (mi-
nisterio o agencia especializada)

® una instancia u érgano técnico independiente

En la mayoria de los paises, la responsabilidad
recae en el director (o superior de éste) del organis-
mo que dispuso la seleccion para cubrir un puesto.
En seis casos (Argentina, Guyana, Honduras, Suri-
name, Chile, y Belice), las respuestas abarcaron mas
de una opcion. La instancia de seleccion depende de
la naturaleza del puesto de trabajo a cubrir (de alta
direccion, mandos medios, técnicos, de base semi- o
no especializados).

Se ha solicitado a los paises que informen acer-
ca de la eventual existencia de restricciones que im-
pidan o dificulten el ingreso al sector publico de
personas pertenecientes a determinadas minorias o
sectores de la poblacion. Aunque no se espera que
la legislacion establezca tales impedimentos, la ex-
periencia historica demuestra que en determinadas
circunstancias han existido restricciones al empleo
de una persona dada por consideraciones de su gé-
nero, pertenencia a determinadas etnias, creencias
religiosas, identificacion ideologica, o condicion de
extranjera aun en caso de nacionalizacién. A pesar
de que la mayoria de las respuestas no reportan res-
tricciones, en cuatro casos se admiten tratos dife-

I{QUIEN SE RESPONSABILIZA DEL PROCESO DE
SELECCION PARA UN EMPLEO PUBLICO?

Una instancia politica u
organismo diferente
8%, Una instancia u
i drgano técnico
independiente
o7 12%

~. Otro
id 12%

El funcionario al frente .-~
de la unidad,
0 un superior de éste :

49% Un érgano técnico ad hoc

dentro del mismo organismo
19%
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renciales basados en consideraciones ideologicas,
convicciones politicas de los postulantes, o plazos
que deben cumplir los ciudadanos nacionalizados
hasta ser elegibles para un empleo estatal (tres afos),
asi como otros motivos no especificados.

El periodo de prueba que debe transcurrir hasta
que un ingresante a la administracion publica adquie-
ra estabilidad es relativamente breve, no superando
en general los doce meses'’, aunque existen casos en
que solo bastan tres meses para que accedan a ese
derecho (Honduras, Costa Rica, y Nicaragua) y otros
en que los empleados adquieren estabilidad desde el
momento mismo en que acceden al puesto (Uruguay
y Chile). Salvo en Belice y El Salvador, no es habitual
que exista un proceso de evaluaciéon previo a la ad-
quisicion de la estabilidad ni que, cuando esta pre-
vista la aplicacion de una prueba obligatoria, ésta sea
administrada. En parte, ello puede deberse a que no
existen o no se aplican sanciones a los superiores in-
mediatos de un empleado sujeto a periodo de prueba
en los casos en que existe un examen obligatorio de
habilitacion el cual no se aplico.'® Por altimo, en
Guatemala, Honduras, Venezuela, Brasil, Suriname,
El Salvador, Bahamas, y Argentina, el empleado ad-
quiere estabilidad por el simple transcurso del perio-
do de prueba fijado Figura 8).

En cuanto al ambito institucional de revista, se
plantean diversas opciones. Una persona puede con-
vertirse en servidor publico por incorporacion a:

® unsistema institucional multiorganizativo com-
pleto (en los dambitos nacional o federal; estadual,
provincial, o similar; o municipal o local)

® unsistema institucional parcial del que eventual-
mente se exceptuan ciertos sectores de la admi-
nistracion (tales como la policia, la educacion, y
la salud) que disponen de su propia planta de
empleados o bien aquellos organismos (empre-
sas publicas u otras entidades) que disponen de
regimenes de personal propios

® un organismo publico especifico (ministerio,
departamento, instituciéon, empresa)

En la region se registran todas estas posibilida-
des, con un leve predominio de la tercera, aunque en
algunos casos se ha reportado mas de una opcion.
Esta situacion guarda correlacion con la multiplici-
dad de regimenes juridicos existentes. Sin embargo,
la decision de incorporar a un nuevo empleado, y las
decisiones subsiguientes de importancia en materia
de asignacién, promocion, y evaluacion, pueden ser
adoptadas, dentro del marco legal de aplicacion, por
el director de la unidad o division, por el responsable

FIGURA 8
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HASTA QUE UN INGRESANTE A LA ADMINISTRACION
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Menos de tres meses
24%

\
\

Mas de un aiio
12%

‘
I
U

De 6 meses
alafo -~
40%

De 3 a 6 meses
24%

de la institucion u organismo, o por una instancia
con responsabilidad multiorganizativa. Todas estas
opciones, pero sobre todo las dos primeras, se apli-
can a la experiencia de América Latina y el Caribe;
casi en el 60% de los paises que respondieron al cues-
tionario la decision recae sobre el responsable de la
institucion u organismo, si bien en varios de ellos se
eligieron dos o mads opciones, como es el caso de
Belice, Nicaragua, y Argentina. En este ultimo pais,
por ejemplo, la responsabilidad corresponde al fun-
cionario a cargo de la unidad, a un érgano técnico ad
hoc, a una instancia politica, o bien a una instancia
técnica independiente, de acuerdo con el régimen
laboral vigente en cada organismo."” En los casos de
Bolivia y Venezuela, la decision es adoptada sélo por
el director de la unidad o departamento.

La contratacion externa de personal, mediante
locaciones de servicios o de obras, a efectos princi-
palmente de eludir las restricciones al ingreso de nue-
vo personal o atraerlo con mejores salarios, parece
tener una aplicacion parcial en los paises. Los casos
relevados indican mayoritariamente que su utiliza-
cion es mediana o escasa, si bien Bolivia, Honduras,
y Argentina admiten que este tipo de contrataciones

"> En Brasil deben transcurrir tres afios antes de que el em-
pleado adquiera estabilidad laboral.

' De nuevo, Brasil reporta que tales penalidades existen y se
aplican.

""En este pais, normalmente las facultades del director estan
referidas a la evaluacion y a las promociones y solo son
propositivas, por lo que la decision de incorporar a un nuevo
empleado estd reservada a la autoridad politica del organis-
mo, previa disposicion de vacantes otorgadas por una comi-
sion intergubernamental.
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es bastante frecuente. Asi, mientras que Guatemala,
Uruguay, Venezuela, Republica Dominicana, El Sal-
vador, Bahamas, y Barbados reportan una situacion
intermedia, los casos restantes dan cuenta de una
escasa o nula utilizacion de estos mecanismos.'®

Algunos paises, como Brasil y Uruguay, prohi-
ben la cobertura de vacantes en el sector publico a
través del reclutamiento de candidatos externos a la
administracion, pero es mas frecuente que no exis-
tan tales prohibiciones. En Argentina, Bahamas, y
Suriname, la prohibicion rige para algunas institu-
ciones y para determinados puestos. Por otra parte,
cuando resulta posible contratar personal externo,
también es factible hacerlo en niveles superiores al
mas bajo del escalafon o régimen de recursos huma-
nos (nivel inicial de ingreso a carrera)."

Por ultimo, es escaso el nimero de paises en los
que la legislacion establece grupos prioritarios para
cubrir puestos en el sector publico, concediendo por
ejemplo mdxima prioridad a candidatos del propio
organismo, una segunda prioridad a quienes ya se
desempenan en el Servicio Civil, y una ultima priori-
dad a candidatos elegibles externos a la administra-
cion publica. Esta situacion sélo se reporta en
Argentina, Costa Rica, Guyana, Panama, y Chile. En
cambio, en Nicaragua, Guatemala, Bahamas, Barba-
dos, y Belice, pese a no contar con tal legislacion,
estas diferentes prioridades se observan en la practi-
ca, aunque la mayoria informa que no suele estable-
cer grupos prioritarios para cubrir vacantes.

Designacion en cargos politicos o de confianza

Casi todos los sistemas de Servicio Civil de la region
contemplan la existencia de una planta de personal
politico o de confianza del gobierno nacional (inclu-
yendo, por ejemplo, el gabinete ministerial, asesores
de gabinete, presidentes o directores de empresas pu-
blicas y organismos descentralizados, directores ge-
nerales de linea, etc.), es decir, personal de libre
nombramiento y remocion, que no adquiere estabili-
dad y debe renunciar a su cargo cuando se produce
la desvinculacion del ministro o superior inmediato.
Es poco habitual, sin embargo, que exista alguna
legislacion que limite el nimero o proporcion del
personal politico dentro de la planta total de cada
organismo y establezca, en tal caso, cual deba ser ese
numero o proporciéon. Sélo Argentina, Honduras,
Costa Rica, y Chile informan sobre limitaciones de
este tipo. De todos modos, se registran significati-
vas diferencias entre los niveles de la estructura
organizativa del gobierno nacional hasta donde es
posible designar a funcionarios politicos o de con-

fianza en los puestos cabeza de las correspondientes
unidades.

En primer lugar, los sistemas podrian contem-
plar la posibilidad de designar funcionarios politi-
cos so6lo hasta el nivel mas bajo del personal de
gabinete (subsecretarios de estado o similares), pre-
sidentes de empresas publicas o de instituciones
u organismos descentralizados, o puestos de nivel
jerarquico equivalente, asi como a sus asesores. Esta
situacion ha sido reportada con salvedades por cin-
co paises.”® Alternativamente, también seria posi-
ble designar en tal condicién a personas para cubrir
puestos del nivel jerarquico inmediatamente infe-
rior (directores o gerentes de primera linea). Casi el
40% de los casos relevados se caracterizan por la
aplicacion de esta politica (Bolivia, Guatemala, Hon-
duras, Colombia, Costa Rica, El Salvador, y Belice).
Por ultimo, en el resto de los casos (Guatemala, Ve-
nezuela, Brasil, Nicaragua, Republica Dominicana,
Bahamas, y Chile) se observa que el funcionariado
politico puede llegar a cubrir, incluso, puestos del
siguiente nivel jerarquico inferior (jefes de departa-
mento, gerentes de segunda linea). Estos son
indicadores claros del nivel de politizacion de los
nombramientos, que llegan a cargos de mediana res-
ponsabilidad, y consecuentemente del techo relati-
vamente bajo que se impone a una carrera profesional
en el sector publico. Ademas, podria ser un indica-
dor indirecto de inestabilidad en la conduccion y
falta de continuidad en la ejecucion de politicas y
planes de gobierno.

En general, no existe en los paises legislacion
que limite el nimero o proporcién que puede repre-
sentar el personal politico respecto a la dotacion to-
tal. Pero en ciertos casos la ley determina un nimero
fijo: a) segun ministerios (Uruguay, donde los
ministerios se denominan incisos); b) segun la es-
tructura organizativa de cada institucion (Venezue-
la); ¢) segun la masa salarial disponible para efectuar
designaciones en los distintos niveles politicos

'8 En el caso de Brasil, no existen registros que den cuenta de
ello.

' Una vez mds, Brasil muestra su singularidad al disponer la
imposibilidad de que un nuevo empleado pueda ser ubicado
en un nivel superior al de ingreso a carrera.

O En el caso de Argentina, en el dltimo afio se han extendido
a las designaciones de Directores Nacionales o Generales y
Direcciones Simples. En Uruguay, abarca solo hasta el nivel
de Director de Unidad Ejecutora, es decir, no incluye el
nivel de asesores. Por su parte, Barbados, Suriname, y Pana-
ma, si bien dan cuenta de esta posibilidad, no realizan espe-
cificaciones al respecto.
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(Argentina); d) limitando los cargos de confianza a
los tres primeros niveles consultados en las plantas
de los servicios publicos (Chile); y/o e) indicando
normativamente qué puestos pueden ser cubiertos
en tal cardcter (Honduras).

De todas maneras, la dimension de la planta de
personal politico o de confianza de los gobiernos na-
cionales no deja de ser considerable, oscilando el to-
tal de cargos entre unos 300 a 500 para los paises de
menor dimension y varios miles para los de mayor
poblacion y tamano. En muchos casos la designacion
de personal en cargos de confianza politica constitu-
ye un mecanismo para sortear restricciones por
congelamiento de vacantes o “techos” salariales, al
permitir la contratacion y el ofrecimiento de salarios
considerablemente superiores.

La permanencia media en sus cargos del perso-
nal con designacion politica o de confianza registra
una gran dispersion y depende en gran medida de la
evolucion del contexto politico. Pero coincidente-
mente los paises sefialan que tal permanencia no es
menor a los dos afios (Figura 9).?!

Inamovilidad de los servidores puiblicos

Una vez lograda la estabilidad (por cumplimiento
de plazos de prueba u otras condiciones), la inamo-
vilidad de los servidores publicos tiende a ser
amplia, pero alcanza grados diferentes en los dis-
tintos sistemas de Servicio Civil. Sin embargo, no
es frecuente hallar casos donde la normativa esta-
blezca tipos y cantidades de puestos de trabajo que
pueden recibir distinto tratamiento en la materia.
Las diferencias derivan principalmente del régimen
laboral aplicable a distintos tipos de personal, aun-
que parece afirmarse una tendencia hacia una mayor
flexibilizacion de las condiciones de empleo, con
una clara orientacion hacia la inclusion de una cre-

PERMANENCIA MEDIA EN SUS CARGOS DEL
PERSONAL CON DESIGNACION POLIiTICA
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ciente proporcion de personal dentro del régimen
de libre contratacion propio del mercado laboral
privado.

Tampoco es habitual que se apliquen efectiva-
mente las disposiciones que establecen la destitucion
o pérdida del empleo por parte del servidor ptiblico
por razones de evaluaciones de desempernio negati-
vas, actos de corrupcioén, incumplimiento de deberes
de funcionario publico, u otros, ni aquéllas que con-
templan sanciones o despido por la participacion de
un servidor publico en huelgas que paralizan el fun-
cionamiento de la administracion publica. Por lo tan-
to, la pérdida del empleo por alguna de las causales
correspondientes al primer tipo de situaciones no
suele ocurrir en la gran mayoria de los casos. Algu-
nos paises informan que el grado de aplicacion efec-
tiva de esta sancion extrema es mediano, y sélo en
tres casos se indica una aplicacion rigurosa del des-
pido.*” En cuanto a la participacion en huelgas para-
lizantes de la actividad gubernamental, los resultados
se invierten. En casi el 40% de los casos relevados tal
participacion puede dar lugar a sanciones (incluso
despido) y estas normas se aplican; en casi otro 40%
se puede llegar a la instancia de la sancién y el despi-
do, pero generalmente la decision no se ejecuta. Y en
cinco casos (Venezuela, Colombia, Costa Rica,
Suriname, y Argentina) se informa que el hecho no
da lugar a sanciones ni despidos si se observan los
requisitos legales (Figura 10).

Modalidades de las relaciones laborales

En la mayoria de los sistemas de Servicio Civil se
emplean regimenes especiales de contratacion, tales
como a) jornalizaciéon, b) contratacion segun la le-
gislacion del sector privado, ¢) contrataciéon por
tiempo determinado en planta no permanente, y
d) contratacion a través de organismos internaciona-
les por locacion de servicios o de obra.

El empleo de jornaleros no alcanza proporcio-
nes significativas en el conjunto de la administracion
publica, pero es frecuentemente utilizado para la eje-
cucion de obras publicas y actividades transitorias o
estacionales. El porcentaje de contratados segtin la

1 A excepcion de Guatemala y Colombia, donde la perma-
nencia media fluctaa entre 1y 2 anos.

** En Argentina, por ejemplo, si bien la aplicacion efectiva es
alta, se deben sumar un numero importante de causales ante-
riores. En Chile, en casos de corrupcion, el grado de aplica-
cion es elevado, mientras que en situaciones de desempeno
negativo es considerablemente bajo. Bahamas, por su parte,
no especifica en qué circunstancias su aplicacion es alta.
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GRADO DE APLICACION EFECTIVA DE LAS
DISPOSICIONES QUE, CON MOTIVO DE EVALUACIONES
DE DESEMPENO NEGATIVAS, ACTOS DE CORRUPCION,

U OTROS, ESTABLECEN LA DESTITUCION O PERDIDA
DEL EMPLEO POR PARTE DEL SERVIDOR PUBLICO
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legislacion del sector privado es bajo y se distribuye
aleatoriamente, con una gran dispersion. En cambio,
las otras dos formas de contratacion no solo tienen
mayor peso, sino que constituyen dos modalidades a
las que numerosos paises han recurrido crecien-
temente a partir de procesos de reforma y redi-
mensionamiento del Estado.”

La contratacion por tiempo determinado, ade-
mas de estar asociada a la ejecucion de programas y
proyectos de inversion fisica, ha acompanado la
expansion del empleo para el logro de objetivos de
otra naturaleza (programasy proyectos de inversion
social, de desarrollo y fortalecimiento institucional,
etc.), de modo similar a la contratacion a través de
organismos internacionales. Principalmente dos
factores, ambos asociados a los procesos de reforma
del Estado, permiten explicar el incremento de es-
tas dos modalidades de contratacion: en primer
lugar, la cada vez mas generalizada formulacion
de presupuestos por programa, que permite un em-
pleo mas flexible de los recursos humanos; y
complementariamente, el creciente papel de los or-
ganismos internacionales en el financiamiento de
programas y proyectos.

Una parte significativa del personal contratado
en plantas “no permanentes” tiende a “permanecer”
en funciones por periodos variables entre uno y cin-
co anos. De todos modos, el fendmeno admite lectu-
ras disimiles. Por un lado, puede interpretarse que
esta modalidad de empleo permite un uso mas flexi-
ble y adecuado de los recursos humanos; pero por
otro, puede expresar una creciente precarizacion del
empleo publico, que aparece como consecuencia de
la necesidad de: a) eludir restricciones al ingreso de
nuevo personal; b) cubrir vacantes a través del reclu-

tamiento de candidatos externos a la administracion;
0 c) otorgar remuneraciones superiores a las vigen-
tes para el personal de planta para atraer recursos
humanos especializados.

Mientras las restricciones al ingreso de nuevo
personal derivan frecuentemente de programas de
redimensionamiento del Estado, las restantes suelen
ser consecuencia de presiones de los mismos servi-
dores publicos, en forma directa o a través de sus
representantes sindicales. Todas estas restricciones tie-
nen una presencia difusa, asumiendo modalidades
normativas que varian considerablemente tanto en-
tre organismos como entre escalafones.

Regimenes de promocion

En las promociones a posiciones de mayor responsa-
bilidad, se presentan a veces situaciones similares a
las analizadas al tratar el reclutamiento en el Servicio
Civil. En algunos paises, existe legislacion que esta-
blece prioridades para concursar o promover a pues-
tos de mayor nivel, concediendo (por ejemplo)
maxima prioridad a candidatos del propio organis-
mo, segunda prioridad a quienes ya se desempenan
en la administracion publica, y dltima prioridad a
candidatos elegibles externos. Guatemala, Uruguay,
Colombia, Costa Rica, Panamd, y Argentina, que cuen-
tan con tal legislacion, la aplican efectivamente en el
sentido expresado. En muy pocos casos (Nicaragua,
Bahamas, Suriname, y Belice), en ausencia de nor-
mativa al respecto, se aplican estas prioridades en la
practica. Pero en la gran mayoria de los casos, no se
establecen grupos prioritarios para cubrir vacantes.

Las promociones se basan en diferentes criterios.
La antigiiedad es frecuentemente considerada pero
no es determinante. La necesidad de utilizar la pro-
mociéon como medio para remunerar mejor al em-
pleado, independientemente de su capacidad o
desempeno, tiene mucho mayor peso. Aunque en
menor medida, también es bastante frecuente que las
evaluaciones del desempeno y sus resultados consti-
tuyan un factor determinante o con cierto peso a los
efectos de la promocion. En contraste, solo Venezue-
la y Argentina consideran a la capacitacion anual re-
cibida por el empleado como un factor decisivo.

En la mayoria de los casos la promocion esta
supeditada a la disponibilidad de cargos, mientras
que en unos pocos no existen restricciones en ese

23 . . ]

Debe aclararse que estas aseveraciones tienen un caracter
relativo, debido a que numerosos paises no han respondido
por falta de informacion estadistica.
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sentido.** Cuando es asi, la promocion a una cate-
goria o grado superior del escalafon se produce en
forma automatica una vez reunidos los anteceden-
tes previstos (anos de antigtiedad, créditos por ca-
pacitacion, movimientos a otros puestos de trabajo,
evaluacion del rendimiento, u otros). El punto es
importante debido a que cuando no existe vincula-
cion entre cargos disponibles y promociones, la
estructura del escalafon tiende a distorsionarse,
raleandose fuertemente en su base y abultandose en
los tramos superiores, con lo cual, en la practica, las
promociones y estructuras terminan devaluandose
totalmente al pretender “jerarquizar” personal como
simple recurso para mejorar su salario.

Movilidad horizontal del personal

La movilidad funcional del personal presenta dife-
rentes modalidades. En general, es posible conceder
adscripciones a otras unidades organizativas en for-
ma temporaria, a instancia de la persona interesada y
con el consentimiento de la unidad de destino, pero
es mas frecuente (60% del total) que se concedan co-
misiones de servicio temporarias para que el perso-
nal se desemperie en otras unidades u organizaciones
por iniciativa de la unidad de origen y consentimien-
to de la unidad de destino. Es poco frecuente, en
cambio, que tales adscripciones o comisiones de ser-
vicio temporarias se conviertan en permanentes de
hecho, ni que las mismas estén totalmente vedadas.

Por su parte, la movilidad geografica, entendi-
da como movilidad funcional que implica traslado
de residencia, en mas de la mitad de los casos es
posible a iniciativa de la organizacion de revista del
empleado, mientras que con menor frecuencia, es
posible s6lo a iniciativa o con el consentimiento de
la persona afectada. Solo en los casos de Bolivia,
Republica Dominicana, y Barbados, la movilidad
funcional no esta prevista o lo estd s6lo para supues-
tos excepcionales.

En cualquiera de las modalidades, sin embargo,
se observan diferencias respecto al ambito organiza-
tivo en el que opera la movilidad funcional. En Ar-
gentina, Costa Rica, Bahamas, y Barbados, se registran
situaciones en las que el alcance es irrestricto para
todo el sistema publico, incluyendo niveles sub-
nacionales (movilidad funcional entre un municipio
y el gobierno federal), siendo menos frecuente (Bra-
sil y Suriname) que rija para todo el sistema
institucional de una misma jurisdiccion. En cambio,
es mas comun que la movilidad funcional se establezca
dentro de un mismo sector (ensefianza, sanidad, po-
licia, etc.) o dentro de una misma organizacion.

GRADO DE APLICACION DE SISTEMAS FORMALES
DE EVALUACION DEL DESEMPENO SOBRE BASES E
INSTRUMENTAL TECNICO ORIENTADOS A
GARANTIZAR LA OBJETIVIDAD Y
CALIDAD DE LA APRECIACION

Se aplican solo en ciertas instituciones
y/o categorias de personal

5% Se aplican
generalizadamente
22%

No se aplican _--
33%

Sistemas de evaluacion del desempeiio

Son escasos los paises en que se registra una aplica-
cion efectiva y generalizada de sistemas formales de
evaluacion del desempeno sobre bases e instrumen-
tal técnico orientados a garantizar la objetividad y
calidad de la apreciacion.” Es mds comun que ello
ocurra solo en ciertas instituciones y/o categorias
de personal, y no siempre con frecuencia regular
sino de manera eventual o esporadica (Figura 11).
Por ultimo, en Honduras, Nicaragua, Reptblica Do-
minicana, Guyana, Bahamas, y Bolivia, no se apli-
can este tipo de sistemas formales de evaluacion de
desempernio.

El cuestionario distribuido entre los paises pre-
vé una serie de razones que podrian explicar la no
aplicacion de sistemas de evaluacion del desempenio:
por ser demasiado rigidos, complejos, onerosos, o di-
ficiles de aplicar por los superiores jerarquicos. Cu-
riosamente, la gran mayoria de las respuestas recibidas
se han inclinado por la opcion “otras razones.” Asi,
se aduce que:

® 1o se han disenado pero podrian llegar a entrar
en vigencia,

** En algunos paises se combinan ambas opciones. Asi, en el
caso de Colombia, mientras en el sector educativo no existen
restricciones a la promocion en funcion de la cantidad de
cargos, en el resto de la Administracion Nacional la promo-
cion se encuentra supeditada a su disponibilidad.

 S6lo Uruguay, Chile, Costa Rica, y Belice reportan este tipo
de practicas
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® existe desinterés en el desarrollo de los recursos
humanos;

® existen carencias técnicas para implantarlos;

® existe resistencia a asumir los costos
interpersonales de calificar mandatoriamente
como excelente y muy bueno para los premios
por desempenio; o

® simplemente no se aplican.

De todas maneras, es bien conocido que los
superiores jararquicos tienen dificultad en aplicar es-
tos sistemas, por verse a menudo comprometidos
frente a su personal por las decisiones adoptadas o
bien porque desconfian de la aplicacion efectiva de
las sanciones que pueden derivarse de una evalua-
cion negativa.

Considerando los contados casos en que se apli-
can sistemas de evaluacion del desempeno, la res-
ponsabilidad de la practica de la evaluacion recae en
la mayoria de los paises en el superior inmediato, con
validacion o no del correspondiente superior jerar-
quico. Menos habitualmente, se recurre a mecanis-
mos de autoevaluacion, de evaluacion consensuada
con el superior, o de evaluacion a cargo de un 6rgano
ad hoc, sea interno o independiente.*

Las metodologias de evaluacion utilizadas son
variadas, aunque tienden a predominar las de tipo
mixto, donde se integran elementos tanto de evalua-
cion de resultados (resultados siendo aquello que el
empleado consigue) como de evaluacion de compor-
tamientos (comportamientos siendo como lo consi-
gue). Menos frecuentes son aquéllas basadas en uno
solo de estos factores.”

En cuanto a las finalidades de la evaluacion del
desempenio, también se registran situaciones diver-
sas. Predominan las evaluaciones que persiguen mul-
tiples objetivos, tales como a) fundamentar el pago
de una retribucion variable; b) basar decisiones so-
bre promocion; c¢) detectar necesidades de formacion
y planificar la capacitacion; d) apoyar el desarrollo
profesional del personal; e) potenciar la relacion de
la persona con el superior inmediato, estimulando
asi las mejoras de rendimiento en el puesto de traba-
jo; f) fundamentar medidas disciplinarias; o g) servir
de base informativa a decisiones sobre rescision de la
relacion de empleo. Dos de los paises relevados (Ve-
nezuela y Belice) informan que practicamente todas
estas finalidades subyacen al proceso de evaluacion,
pero en general se opta por una combinacion de dos
de ellas, sobre todo las vinculadas con la promocion
y el pago de alguna retribucion variable.

Salvo en algunos paises, tales como Guatemala,
Panama, y Uruguay, los sistemas de evaluacion del

desemperio, cuando existen, tienden a desincentivar
la asignacion de puntajes bajos en casos de desempe-
no deficiente porque si no, exponen a los evaluadores
a posibles riesgos de perjuicio juridico, fisico, patri-
monial, o moral. Asi, es habitual que la gran mayoria
del personal obtenga el maximo o los dos mais altos
puntajes de la escala de evaluacion, debido a que no
existen incentivos para que los evaluadores asignen
puntajes “equitativos” que reflejen las reales diferen-
cias de desempeno del personal, frente a la posibili-
dad de premiar a la gran mayoria con puntajes
homogéneamente elevados. Si bien no es muy fre-
cuente, en los casos en que existen premios o com-
pensaciones derivadas de alguna forma de evaluacion
de desempeno, para su distribucion entre el personal
pueden aplicarse los siguientes criterios:

Distribucion entre todo el personal. Se prevén
partidas presupuestarias para compensaciones aso-
ciadas al mérito, la productividad, o similares que
son repartidas entre todo el personal en funcion de
algun criterio, generalmente no asociado al mérito
individual sino a la antigiiedad o la categoria esca-
lafonaria. Cuando estas compensaciones estan aso-
ciadas formalmente a la evaluacion individual, las
caracteristicas de los instrumentos empleados o de
su aplicacion conducen a que todo o la mayoria del
personal perciba esta retribucion.

Distribucion entre el personal mejor evaluado.
Los mecanismos de asignacion estdan disefiados para
que sélo una parte del personal perciba premios en
funcion de su evaluacion en cada periodo o, en su
defecto, que perciban en la practica proporciones
diferentes de la retribucion. Para adquirir legitimi-
dad, este sistema debe garantizar que exista una
razonable igualdad de oportunidades para acceder
a las compensaciones, y los mecanismos de evalua-
cion deben de ser transparentes.

Esta segunda opcion es mas frecuente, pero ado-
lece de los defectos anteriormente sefialados. La pri-
mera opcion, en cambio, no parece aplicarse en forma
generalizada para una jurisdiccion completa, pero se
utiliza en organizaciones aisladas, como los entes re-
caudadores de impuestos.

Por ultimo, y con relacion a la frecuencia de la
evaluacion, la legislacion, se aplique o no, prevé casi

2 .. . . .
° En Bolivia, por ejemplo, se realizan autoevaluaciones,

aunque de manera muy esporadica. En Chile, en cambio,
hay una precalificacion del desempeno, que realiza el jefe
directo.

*" Evaluacion de comportamientos o conductas (Uruguay,
Costa Rica, Republica Dominicana, y Barbados) y evalua-
cion de resultados (Venezuela y Panama).
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siempre ejercicios anuales, aunque también se regis-
tran casos en que la normativa establece evaluacio-
nes mas frecuentes (semestrales) o en que éstas se
practican de manera eventual o esporadica.

Capacitacion y desarrollo de recursos humanos

En mads de la mitad de los paises reportados, la legis-
lacion contempla la obligatoriedad de que el Estado
asigne recursos a la capacitacion de sus funciona-
rios,*® pero en los restantes casos no se pronuncia al
respecto (Figura 12). Cuando si lo dispone, los ti-
pos y objetivos de la capacitacion se refieren princi-
palmente a la necesidad de: a) preparar a los
servidores publicos para la promocion; y b) corregir
el déficit de conocimientos o destrezas. En ningun
caso se vinculan con el desarrollo de las calificacio-
nes del personal en funcion de organigramas de re-
emplazo o del proposito de premiar a aquellos
altamente calificados.” En la practica, las acciones
de capacitacion y desarrollo son limitadas, sea por
falta de recursos o de voluntad politica para priorizar
su mayor difusion o por incapacidad para progra-
marlas sobre la base de una real deteccion de déficit
de capacidades personales.

Entre las orientaciones basicas de los programas
de desarrollo de los empleados publicos, se destacan
tres opciones. En Ameérica Latina y el Caribe tienden
a predominar la primera y tercera, registrandose sélo
dos casos (Argentina y Belice) en que se destaca la
segunda:

® Programas de desarrollo segun perfiles profesio-
nales individuales, en funcion de las oportuni-
dades y recursos disponibles y de las necesidades
y potencialidades individuales.

{PREVE LA LEGISLACION DEL PAiS
LA OBLIGATORIEDAD DE QUE EL ESTADO
ASIGNE RECURSOS A LA CAPACITACION
DE SUS FUNCIONARIOS?

No prevé
o 42%

® Programas de desarrollo segun perfiles profesio-
nales institucionales (gerencial, de investigacion,
técnico, etc.) en los que se evalua el potencial
individual respecto de los mismos. Estos esque-
mas requieren mecanismos de evaluacion de las
personas y de acreditacion de sus antecedentes.

® Inexistencia de programas formales de desarro-
llo. La administracion publica (cualquiera sea su
nivel jurisdiccional) no dispone de sistemas o me-
canismos para el disefio y aplicacion permanen-
te de programas de desarrollo del personal, o bien
los mismos son utilizados excepcionalmente en
alguno(s) de sus organismos.

Con respecto a las orientaciones bésicas de los
programas de capacitacion, se plantean dos pautas
basicas, entre las cuales predominan en la region las
situaciones que corresponden a la segunda (60% del
total):

Capacitacion en funcion de una demanda espe-
cifica. Se dispone de programas y planes de capaci-
tacion basados en la deteccion de necesidades del
personal, mediante instrumentos de aplicacion sis-
temdtica y permanente. Estos programas y planes
prevén la disponibilidad de recursos en las pre-
visiones presupuestarias. En ciertos casos, la pro-
gramacion se vincula a los sistemas de carrera,
estableciéndose la necesidad de obtener créditos de
capacitacion para el avance horizontal o vertical en
el escalafon.

Capacitacion en funcion de una oferta inespe-
cifica, no basada en la deteccion de déficit de forma-
cion individuales. En este caso, toda oferta genera su
demanda. La capacitacion consiste en el ofrecimien-
to indiscriminado de cursos, generalmente en forma
esporddica y sin responder a una evaluacion siste-
matica de las necesidades de capacitacion de los di-
ferentes estratos o niveles de personal.

Por otra parte, no existe en general un monopo-
lio estatal para la capacitacion de empleados publi-
cos, pese a que la mayoria de los paises cuentan con
centros de capacitacion que concentran la mayoria
de las actividades de formacion. Unicamente Bolivia
y Guyana informan la existencia de monopolio, agre-
gando que esa circunstancia conspira contra la cali-
dad o efectividad de la formacion.

2 No obstante, en ciertas ocasiones (Chile), si bien existe
una obligacion genérica por parte del Estado, no se establece
una cifra o monto especifico.

* La excepcion la constituye Colombia, que si premia a los
empleados con alta calificacion.
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Una de las razones del reducido arraigo que tie-
ne la actividad formativa en el Servicio Civil es que
las normas vigentes en materia de capacitaciéon no
prevén mecanismos para responsabilizar a los titula-
res de unidades o programas por la asignacion de los
recursos y los resultados de la actividad desarrollada.
En ausencia de evaluacion de esta actividad y de apli-
cacion de sanciones, el sistema tiende a realimentar
el desinterés y la mediocridad.

La proporcion de la masa salarial asignada a la
capacitacion de funcionarios fluctua considerable-
mente. En varios paises, existen diferencias signifi-
cativas entre los recursos que se destinan a la
capacitacion las distintas instituciones del sector pu-
blico. Por ejemplo, es mucho mas frecuente que se
destinen recursos mas o menos cuantiosos a capaci-
tar personal especializado que no revista en el esca-
lafon general de la administracion publica, tales como
los de salud, educacion, tributario, o del servicio ex-
terior, o en el de empresas publicas y organismos
descentralizados. También existen amplias diferen-
cias en la capacitacion ofrecida a distintos tipos de
personal (y niveles de sus puestos de trabajo), sien-
do frecuente, por ejemplo, la capacitacion de man-
dos medios.

En algunos casos los gobiernos, a través de algu-
nas de sus instituciones, promueven la formacion de
posgrado o la especializacion de su personal en el
exterior, ofreciéndoles becas y comprometiendo sus
servicios por un determinado periodo de tiempo
cuando regresen. En otros casos, se limitan a conce-
der licencias con o sin goce de haberes, frente a la
iniciativa del personal de obtener una admisién en
un programa de posgrado. Venezuela en particular
exhibe una larga e intensa labor en este campo, espe-
cialmente a través de programas y fundaciones espe-
cializados (Fundayacucho).

Condiciones de trabajo

Entre las reglas que establecen las condiciones de tra-
bajo en el sector publico, la cantidad de horas de tra-
bajo y los horarios han sido frecuentemente objeto
de negociacion y fuente relativa de privilegios frente
al mercado laboral privado.

En cuanto a las horas de trabajo, en general las
jornadas laborales historicamente han experimenta-
do reducciones importantes, pero ha existido una ten-
dencia a que la cantidad de horas trabajadas por los
servidores publicos fuera menor que la de los traba-
jadores del sector privado. Podria argumentarse que
ello guarda relacion con los salarios percibidos en
ambos mercados, bajo el supuesto de que las remu-

neraciones en el sector publico son menores que las
del sector privado. Pero ello no es necesariamente
asiy depende por lo general del nivel del puesto ocu-
pado o, a veces, de las relaciones personales (de tipo
prebendalista) que el empleado haya establecido.
Como se verd en el punto relativo a la estructura sa-
larial, parece existir un patron recurrente en los pai-
ses segun el cual los salarios del personal estatal de
menor nivel son comparativamente mas elevados que
los del personal equivalente en el sector privado; e
inversamente para el personal estatal que ocupa los
puestos de mayor nivel, sobre todo los mas altos, los
sueldos son comparativamente mas bajos que los del
personal equivalente en el sector privado.

De todos modos, existen en un mismo pais gran-
des variaciones en la cantidad de horas de trabajo
segun el grado de privilegio del escalafon o sistema
de personal al cual el empleado pertenezca. Esto es
mas notorio en las diferencias que a menudo existen
entre personal de las administraciones ptiblicas na-
cional y subnacionales. Por ejemplo, en algunas pro-
vincias argentinas son exigibles jornadas de trabajo
que no superan las seis o siete horas diarias. La infor-
macion de los paises de América Latina y el Caribe
indica que la media de la jornada de trabajo asciende
aocho o mds horas diarias, si bien existen paises como
Uruguay en los que, en promedio, mas del 60% de
los servidores publicos trabajan menos de siete ho-
ras diarias.

Los horarios de trabajo constituyen otro tema no
siempre bien resuelto. Dada la gran variedad de acti-
vidades y servicios que presta la administracion pu-
blica, los horarios deben adecuarse muchas veces a
las restricciones que impone la naturaleza de esos ser-
vicios. En algunos casos se requiere atencion perma-
nente, como en las comisarias de policia, los
hospitales para las guardias de urgencia, o los servi-
cios de bomberos. En la administraciéon central se
tiende a contar con un horario unico para todos los
ministerios, pero los organismos descentralizados que
atienden al publico tienen generalmente la facultad
de fijar sus propios horarios.

Otro tema vinculado con los horarios es la flexi-
bilidad que existen en algunas administraciones para
fijar bandas horarias que tratan de contemplar a ve-
ces mas las necesidades del propio personal que las
de los usuarios. Este tema también se relaciona con
una caracteristica muy propia del empleo publico,
que es utilizado a menudo como seguro de desocu-
pacion o como actividad complementaria de otras de-
sarrolladas fuera de horarios de trabajo que facilitan
el doble o multiple empleo, como son los horarios
continuos de seis horas que dejan libres las mananas
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o las tardes. Estas posibilidades son mucho mas ac-
cesibles para los profesionales, que en algunos paises
como Uruguay o Argentina pueden ejercer su profe-
sion en otros ambitos publicos o privados.

Administracion salarial

Los salarios constituyen, en primer término, la
contraprestacion material de los servicios prestados
al Estado por su personal. Pero ademas, expresan la
politica institucional en materia de retencion y desa-
rrollo de carrera de ese personal. Implicitamente, el
sistema salarial puede contener, o no, buena parte de
los incentivos que promueven un comportamiento
meritocratico, la permanencia en el sector publico,
la asuncion de mayores responsabilidades, la capa-
citaciéon permanente, y otras actitudes favorables
a un mejor ajuste entre objetivos individuales e
institucionales. En gran medida, el grado de incen-
tivacion del sistema salarial esta asociado con la
estructura, flexibilidad, y composicion de las remu-
neraciones.

Estructura del sistema salarial

La mayoria de los sistemas salariales vigentes en el
sector publico de la region no adopta seriamente el
principio de “igual pago para igual trabajo en condi-
ciones similares” (lo cual supone que el personal que
realiza tareas equivalentes en distintos niveles e ins-
tituciones cobra aproximadamente lo mismo) (Figu-
ra 13). Con excepcion de Honduras, Belice, Bahamas,
y Barbados, todos los paises sefialan que sus sistemas
no se ajustan a dicho principio, o bien lo hacen so6lo
de forma parcial. Ello se ve corroborado por el hecho
de que en numerosos paises no se utiliza ningtn sis-
tema de valoracion de los puestos de trabajo a los
fines de definir la estructura salarial. Cuando ello ocu-
rre, los sistemas pueden consistir en una u otra de
las siguientes dos opciones, sin un claro predominio
de ninguna de las dos:

® una metodologia especifica de valoracion (pun-
tos, ranking, et cétera) y el contraste con estu-
dios de salarios de sectores de referencia

® un sistema propio, que contrasta la importancia
interna de los distintos tipos de puestos pero no
referencia el valor de éstos al mercado externo
de retribuciones

Para conocer aproximadamente la forma de la
curva que define la estructura salarial de los paises

{CUALES SON LOS SISTEMAS UTILIZADOS PARA
VALORAR LOS PUESTOS DE TRABA)O,
A LOS FINES DE DEFINIR LA ESTRUCTURA SALARIAL?

Un sistema propio, que contrasta la importancia interna de los
distintos tipos de puestos, pero no referencia el valor de éstos
al mercado externo de retribuciones

N 32%

No se utiliza ningiin
sistema de valoracién
-~ 32%

Una metodologia especifica de valoracién
y el contraste con estudios de salarios
de sectores de referencia
36%

de la region, se solicito informacion sobre la relacion
entre el salario basico minimo y el correspondiente
al maximo grado de la escala salarial*® Las respues-
tas recibidas muestran grandes variaciones y sefialan
diferencias igualmente importantes en el grado de
“achatamiento” de la curva, lo cual es a menudo fuen-
te de desincentivacion para un mejor desempeno. Los
valores extremos son 1 a 2,89 veces superiory 1 a 67
veces superior, con amplias diferencias en las situa-
ciones intermedias informadas (1 a 10y 1 a 26).
También se pregunté a los gobiernos de la re-
gion cudl es el rango salarial promedio (diferencia
entre salario basico y salario maximo percibible por
aplicacion de otros adicionales tales como antigiie-
dad, cargas de familia, refrigerio, u otros) para los
niveles mas bajo y mas alto de la escala salarial. Por
ejemplo (se indico a los respondentes) este rango
podria ser del 100% en el nivel mas bajo y 60% en el
mas alto de la escala. Teéricamente, los rangos sala-
riales suelen ser mayores en los niveles mas bajos de
la escala salarial (por ejemplo, un empleado puede
cobrar un salario 100% superior al basico). En cam-
bio, en los niveles mas altos los adicionales por enci-
ma del basico tienden a representar un valor inferior
a éste. Si bien se han reportado situaciones “es-
perables,” como 80%/60%, 100%/55%, o incluso

% Por cierto, este dato aislado no permite conocer la “forma
de la curva,” ya que ésta puede mostrar en su trayectoria
grandes irregularidades para diferentes grados salariales. Pero
al menos da una idea sobre sus extremos.
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96%/96%, también se ha verificado en el caso de Uru-
guay que la relacion se invierte agudamente (25%/
300%).

Por ultimo, a pesar de que América Latina y el
Caribe no encara actualmente procesos inflacionarios
de la magnitud que la region afronto en el pasado, se
solicito a los paises su opinion sobre la medida que
el sostenido incremento de precios pudo haber
distorsionado las estructuras salariales en el sector
publico y devaluado los escalafones, sin haberse po-
dido efectuar los ajustes oportunos. La distribucion
de las respuestas es relativamente pareja entre aqué-
llos que han descrito tal efecto como alto, mediano,
y bajo, registindose una leve predominancia de la
primera.

Criterios de definicion de la composicion salarial

Los criterios utilizados para definir la composicion
salarial varian significativamente entre los sistemas
de Servicio Civil. No obstante, en la mayoria de ellos
una parte muy significativa de la remuneracion esta
constituida por conceptos asociados a la naturaleza
y nivel del puesto ocupado por el personal. Asimis-
mo, en seis paises (Uruguay, Belice, Costa Rica, El
Salvador, Panama, y Bahamas) una proporcion con-
siderable de la remuneracion estd constituida de con-
ceptos asociados a caracteristicas personales tales
como la categoria escalafonaria, la antigtiedad, y la
formacion y a otras caracteristicas que dependen de
valoraciones individuales, que se mantienen una vez
adquiridos, y que no cambian respecto a la funcion
cumplida o al nivel de desempeno.

Por otra parte, la importancia relativa de los “adi-
cionales” salariales (segin representen compensacio-
nes vinculadas con caracteristicas o circunstancias de
las personas, con los requerimientos de los puestos
de trabajo, o con el nivel de desempero) varia enor-
memente entre sistemas y subsistemas salariales, atin
dentro del mismo pais. En algunos casos, el niamero
de estos adicionales pueden superar ampliamente los
50 (Uruguay, Bahamas, y Venezuela),” pero en mas
del 50% de los casos practicamente no se conceden
estos adicionales, o bien se prevén menos de 10 adi-
cionales. Por tultimo, existen paises en los que los
adicionales oscilan entre 10 y 50 (Argentina, Chile,
Guatemala, Republica Dominicana, Guyana, y
Suriname). Si bien una composicion salarial abun-
dante en conceptos de retribucion puede servir para
discriminar mejor, a efectos remunerativos, entre res-
ponsabilidades y tipos de tareas o entre condiciones
diferenciales en que se desarrolla el trabajo, también
se ha utilizado a menudo para resolver conflictos sa-

lariales, mediante la concesion de adicionales que tu-
vieran un alcance parcial y, por lo tanto, no afectaran
sustancialmente la masa salarial total de la adminis-
tracion publica.

Las respuestas a la pregunta sobre la proporcion
que representa el salario basico del personal respecto
a la remuneracion total corroboran la situacion dife-
rencial que se advierte en los paises respecto a los
conceptos de retribuciones adicionales al basico. En
Honduras, Nicaragua, Bolivia, Colombia, Republica
Dominicana, y Barbados el porcentaje es superior al
80%; en Guatemala, Belice, Costa Rica, Bahamas, Bra-
sil, Suriname, y Venezuela oscila entre el 50% vy el
80%; y en Argentina Chile, El Salvador, y Uruguay el
salario basico representa menos de la mitad de la re-
muneracion total.

Asimismo, la capacidad para asegurar un estric-
to cumplimiento de las politicas y directivas centra-
les en materia salarial también revela grandes
diferencias entre paises y entre ambitos de un mismo
pais, aunque en su mayoria los cuestionarios dan
cuenta de la existencia de capacidad de control en
ciertos ambitos pero no en otros (Figura 14).>* Di-
cha capacidad tiene una alta correlacion con la dis-
ponibilidad de sistemas de informacion capaces de
monitorear de manera regular y oportuna la aplica-
cion de las politicas gubernamentales en materia de
salarios para el personal publico (Figura 15).

Sistemas de nomina o liquidacion de haberes

El mecanismo utilizado a los efectos de preparar la
nominay liquidar los haberes del personal puede asu-
mir alguna de las siguientes modalidades:

Una unidad organizativa (centro de computos)
perteneciente a un ministerio de planificacion, ha-
cienda, funcion publica, o similares tiene la respon-
sabilidad de preparar la némina y procesar la
liquidacién de los haberes para la totalidad de los ser-
vidores publicos.

Una unidad similar a la del caso anterior tiene la
responsabilidad de procesar la liquidacion de habe-
res de una parte considerable de la nomina; otras
instituciones tales como organismos descentraliza-

*! Corresponde aclarar que el niumero de adicionales se ob-
tiene sumando todos aquéllos que se conceden en la admi-
nistracion publica —y no tnicamente los que se pagan en un
determinado organismo.

*2 Algunos paises, tales como Reptiblica Dominicana y Costa
Rica, reportan una mayor capacidad de control de los secto-
res publicos centralizados, en relacion con los autonomos o
descentralizados.
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{(EXISTEN SISTEMAS DE INFORMACION CAPACES
DE MONITOREAR DE MANERA REGULAR Y
OPORTUNA LA APLICACION DE LAS POLITICAS
GUBERNAMENTALES EN MATERIA DE SALARIOS
PARA EL PERSONAL PUBLICO?

Los sistemas existen,
pero tienen dificultades de aplicacion
50% . Los sistemas existen
__- ysonaplicados

=< 28%

N

No existen tales dificultades
22%

GRADO DE CAPACIDAD DEL SECTOR PUBLICO
PARA ASEGURAR UN ESTRICTO CUMPLIMIENTO
DE LAS POLITICAS Y DIRECTIVAS CENTRALES
EN MATERIA SALARIAL

Existe capacidad de control
en ciertos ambitos,
pero no en otros -,
56%

No existe capacidad de control
11%

’
’
’

Se dispone de alta
capacidad de control
33%

dos, empresas publicas, o incluso organismos de la
administracion central (como los de educacion) tie-
nen sus propios sistemas para realizar esta tarea.

Practicamente cada institucion posee su propio
sistema de nomina y procesa la liquidacion de los
salarios.

En la region se registran las tres modalidades,
con una tendencia predominante de la tercera op-
cion. No es extrano que un pais como Nicaragua
posea un sistema de némina totalmente centralizado
(tinico caso de este tipo entre los reportados), pero
es mas curioso que paises de dimension similar ten-
gan sistemas multiples. El tema es importante, por
cuanto la existencia de un sistema tnico, aunque dis-

tribuido, tiene amplias ventajas desde el punto de
vista del control y de la posibilidad de desarrollar sis-
temas de informacion gerencial, tanto institucionales
como centrales. Brasil, por ejemplo, que posee una
considerable y extendida dotacion de personal, ha
desarrollado un sofisticado sistema de nomina cen-
tral que, aunque no monopoliza todas las liquidacio-
nes de salarios, es aplicado a una gran mayoria de
sus instituciones estatales.

EL SERVICIO CIVIL Y LAS REFORMAS DE
“SEGUNDA GENERACION”

Los desafios de la modernizacion de los
sistemas de Servicio Civil

El analisis efectuado en la seccion anterior permite
obtener un estado de situaciéon aproximado sobre los
sistemas de Servicio Civil vigentes en la region, parti-
cularmente con relacion a gran parte de los mecanis-
mos y reglas de juego especificos que utilizan dichos
sistemas. En la presente seccion se analizaran las es-
trategias seguidas por los gobiernos para superar al-
gunas de las trabas o restricciones existentes, reflejadas
en el diagnostico preliminar efectuado. Nuestro exa-
men incluird, en lo posible, la vinculacion entre las
acciones o soluciones efectivamente implementadas
y la estrategia global de reforma del Estado.

La historia del siglo XX recoge innumerables
experiencias de intentos de reforma estatal en gran
escala, entendidas como esfuerzos sistematicos y
masivos destinados a transformar ciertas caracte-
risticas de la organizacion y funcionamiento del
aparato del Estado a fin de dotarle, como se dice
tradicionalmente, de mayor eficiencia y eficacia. Du-
rante la mayor parte del siglo fueron conocidas como
“reformas administrativas,” expresion mucho mas
precisa para referirse al tipo de cambios impulsa-
dos bajo su advocacion.

Los anuncios periodicos de reformas masivas
pueden ser observados como hitos o promontorios,
como momentos de condensacion y aceleracion, a lo
largo de un proceso de cambio lento e incremental.
Mas alla de sus consecuencias e impactos inmedia-
tos, cabe destacar el valor retérico y simbolico de esos
afanes reformistas, en tanto expresan una voluntad

33 Al respecto, March y Olsen (1983), luego de analizar la
historia de las reformas administrativas efectuadas en los
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transformadora de la sociedad y del Estado.” La
experiencia de la region nos proporciona numerosos
ejemplos de estos periddicos raptos reformistas. En
un trabajo relativamente reciente, Spink (1997) exa-
mina 70 anos de reforma en América Latina, a partir
de las misiones Kemmerer de los afios veinte y co-
mienzos del treinta que se llevaron a cabo en Colom-
bia, Chile, Ecuador, Bolivia, y Pert. Intentos
semejantes se produjeron en Brasil, Argentina, Para-
guay, y Panama en las décadas de 1930y 1940. Gilbert
Siegel (1964) y Lawrence Graham (1968) estudiaron
detenidamente las reformas del Servicio Civil brasi-
lena durante el Estado Novo de Getulio Vargas. En la
década de 1950, la creacion de la Escuela Brasilena
de Administracion Publica (EBAP) en Brasil y del
Instituto Centroamericano de Adminstracion Publi-
ca (ICAP) en Costa Rica marcé el inicio de un proce-
so de formacion de escuelas e institutos en toda
América Latina que terminarian por convertirse en
los actuales Escuela Nacional de Administracion Pu-
blica (ENAP) e Instituto Nacional de Adminstracion
Publica (INAP).

Recién a partir de los anos sesenta y setenta, los
esfuerzos se volverian mas sistematicos. La Alianza
para el Progreso desempef6 un papel importante en
las reformas de esas dos décadas, que tuvieron en la
US Agency for International Development (USAID) su
principal instrumento de asistencia técnica a los go-
biernos de la region. Simultaneamente, dieron co-
mienzo las misiones de las Naciones Unidas, que
realizaron diagnosticos y efectuaron recomendacio-
nes en gran ntmero de paises. La prédica de la Co-
mision Economica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), con su énfasis en la planificacion y la ne-
cesidad de contar con aparatos estatales capaces de
implementar los planes de desarrollo, di6 un impul-
so adicional al debate y a la accion reformista. Por
otra parte, Venezuela y México, que atravesaban por
esos anos un auge economico producido por el ex-
cepcional aumento de los precios del petroleo, des-
plegaron una intensa tarea de capacitacion de los
empleados estatales y de promocion de reformas en
el sector publico. No casualmente, fueron los paises
que en 1974 impulsaron la creacion del CLAD, lo
cual significé una importante contribucion a la ge-
neracion e intercambio de conocimientos y experien-
cias en torno a la reforma administrativa.

En este breve recorrido a través del siglo pasado,
puede comprobarse que existieron en la region in-
tentos recurrentes de implementacion de reformas ad-
ministrativas, mucho antes de que comenzaran a
ordenarse y numerarse segin generaciones. A nues-
tro juicio, sin embargo, dos caracteristicas propias

de estas experiencias parecen diferenciarlas claramen-
te de las iniciativas encaradas a partir de los anos
ochenta (“primera generacion”) vy, sobre todo, en la
década de 1990 (“Segunda Generacion”).

Primero, el clima ideoldgico en el que se gestaron
aquéllos procesos tempranos reservaba al Estado un
papel fundamental como instancia articuladora de
las relaciones sociales, y por lo tanto no se cuestio-
naba seriamente su intervencion en este plano.>* En
general, las estructuras y dotaciones estatales habian
alcanzado su mdxima expansion durante los anos se-
senta y setenta. Junto con la asuncion de un crecien-
te papel empleador, se habia expandido el aparato
empresario, regulador, y subsidiador del Estado. Las
recomendaciones de reforma no sugerian la elimi-
nacion de empresas publicas o de subsidios, sino el
fortalecimiento institucional de aquéllas y un mejor
control en la asignacion de éstos. Esta situaciéon con-
trastaria abiertamente con las orientaciones promo-
vidas a partir de los afios ochenta, que a su tiempo
darian lugar a lo que hoy conocemos como la “pri-
mera generacion” de reformas del Estado.

Segundo, el balance global de las iniciativas re-
formistas reseniadas anteriormente mostro escasos
progresos. En tal sentido, podemos expresar con
Spink (1997) que las reformas en gran escala, en-
tendidas como intentos sistemdticos y masivos
dirigidos a transformar a fondo la administracion
publica, no consiguieron ser implantadas exito-
samente en América y el Caribe, sobre todo durante
la vigencia de gobiernos pluralistas y democraticos.
A lo sumo, sus resultados sélo llegaron a represen-
tar una minima fraccion de las expectativas iniciales.
Y aunque por su propia naturaleza los regimenes

Estados Unidos durante buena parte del siglo, llegan a la
conclusion de que el balance no resulta alentador o al me-
nos, que registra cambios muy por debajo de las expectati-
vas inicialmente planteadas en cada experiencia. Sin
embargo, estos autores subrayan que la intencion manifies-
ta y el propio mensaje constituyen valores que la ciudada-
nia aprecia, y afirman en tal sentido que un presidente de la
nacion podria ser criticado mas por lo que no dice que por
lo que no hace en esta materia.

>* Recién a fines de los afios setenta, y especialmente con la
simultanea llegada al poder de gobiernos conservadores en
los Estados Unidos y el Reino Unido, comenz6 una rever-
sion del ciclo ideologico que constituyo al Estado en el chi-
vo expiatorio de la crisis economica, impulsada primero por
los precios del petroleo y hacia el final de la década, por el
inminente default de la deuda externa. Regimenes militares
latinoamericanos, como el argentino, sostendrian en este
nuevo clima ideologico que “achicar el Estado es agrandar la
Nacion.”
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burocratico-autoritarios tuvieron mejor fortuna en
cuanto a dictar legislacion, establecer sistemas, crear
instituciones, e implementar ciertas practicas ad-
ministrativas modernas, los resultados por lo general
no se sostuvieron en el tiempo. En cambio, las re-
formas que impulsaron muchos de esos mismos
paises desde la segunda mitad de los anos ochenta,
y especialmente durante la década de 1990, pudie-
ron concretarse con un grado de éxito mucho mayor.

Seria legitimo preguntarse sobre la diferente suer-
te corrida por las reformas previas (antes de los afios
ochenta) respecto de las mas recientes. Una primera
explicacion radica en la dispar naturaleza de los cam-
bios perseguidos en cada caso (lo cual, fuerza es re-
conocerlo, podria invalidar hasta cierto punto el
ejercicio comparativo). En efecto, la reformas de “pri-
mera generacion” emprendidas en los anos ochenta
ya tuvieron como objetivo central encoger al Estado,
no necesariamente mejorarlo. Menos Estado no sig-
nificaba comprimir su estructura y dotacion por un
simple afan racionalizador, como antes, sino redu-
cirlo porque ese aparato desarrollaba funcionesy ac-
tividades que en el nuevo contexto ideolégico pasaron
a ser consideradas ilegitimas. El objetivo durante
los anos ochenta con la primera generacion de refor-
mas era desprenderse de segmentos institucionales
completos a través de su eliminacion lisa y llana o su
transferencia a otros actores e instancias jurisdic-
cionales. En cambio, las reformas previas a la década
de 1980 habian tendido, mas bien, a fortalecer y tor-
nar mas eficiente el aparato estatal existente, tal como,
aparentemente, se intenta ahora con las reformas de
“Segunda Generacion,” las cuales, en tal sentido, re-
presentan en cierto modo la continuidad de aquéllos
afanes anteriores orientados a lograr un mejor Esta-
do por medio de su racionalidad organizativa y fun-
cional, que es justamente el foco principal de las
reformas actuales del Servicio Civil.

En las reformas de primera generacion suelen
presentarse dos tipos de situaciones. O bien el Esta-
do deja de hacer “algo” (producir bienes, prestar ser-
vicios, regular el comportamiento de ciertos actores),
siendo reemplazado en su ejecucion por un tercero
(incluyendo a la “mano invisible” del mercado). O
bien, se prescinde totalmente de una proporcion de
prestadores estatales (empleados publicos) sin que
nadie los reemplace. La primera situacion se verifica
en los procesos de privatizacion, tercerizacion de
servicios, descentralizacion, y desregulacion en los
que la empresa privada, cooperativas de servicios,
ONG, trabajadores por cuenta propia, gobiernos
subnacionales, o sujetos econémicos en general ven
potencialmente ampliada su esfera de competencia

por el surgimiento de nuevas oportunidades de ne-
gocios, la asuncion de nuevas responsabilidades, o la
mayor capacidad de accion debida a menores restric-
ciones regulatorias. La segunda situacion correspon-
de tipicamente a los procesos de reduccion de la
dotacion de personal a cambio de contraprestaciones
materiales bajo la forma de indemnizaciones por re-
tiro voluntario, jubilaciéon anticipada, u otras, en cuyo
caso las mismas funciones deben continuar desem-
penandose con un menor numero de empleados.

Un elemento comun a todas estas reformas es el
cambio que se produce en la naturaleza de las rela-
ciones juridicas que involucran a los actores en estas
diversas modalidades de transferencia, asi como en
las consecuencias econémicas que se desprenden de
estos arreglos. Muchas veces éstos son los cambios
mds conspicuos, ya que otros aspectos de la reforma
no son evidentes o se manifiestan so6lo en el mediano
y largo plazos.

Todas las reformas de primera generacion se
orientan “hacia fuera” del aparato estatal: modifican
principalmente sus relaciones con la sociedad pero
no demasiado sus estructuras, mecanismos de fun-
cionamiento, o cultura internos. En las reformas “ha-
cia adentro,” en cambio, las consideraciones juridicas
y fiscales pasan a un segundo plano, ganando mucha
mayor centralidad las transformaciones en los pla-
nos cultural y tecnologico. Con esta afirmacion no
intentamos establecer diferenciaciones tajantes sino
marcar énfasis relativos.*

Exitos y fracasos en la experiencia de la
region (buenas practicas)

La experiencia latinoamericana registra avances muy
variados en materia de reforma del Servicio Civil. En
algunos casos se intentaron llevar a cabo transfor-
maciones importantes en las reglas de juego que
gobiernan las relaciones entre el personal y la admi-
nistracion, constituyéndose las medidas adoptadas en
pieza clave de la estrategia de modernizacion del Es-
tado. Al menos, asi lo reportan Bolivia y Venezuela.
A partir de este papel protagonico de la reforma
del Servicio Civil, es posible considerar una variedad
de situaciones en las que, alternativamente, este tipo

%> Si bien pudo haber una secuencia primera-segunda gene-
raciones de reforma (como las bautizara el Banco Mundial),
no hay consenso sobre la clase de reformas que estrictamente
conformaron una y otra etapa. Siempre hubo alguna combi-
nacion de reformas de uno y otro tipo, aun cuando (como
hemos intentado hacerlo) es posible distinguirlas concep-
tualmente por la naturaleza de los cambios que entranan.
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de cambios ha tenido una significacion decreciente,
hasta el extremo de no haber sido considerado en los
programas de reforma. Es previsible que en la mayo-
ria de los casos los paises reporten que la moderniza-
cion del Servicio Civil ha sido o bien uno de los
componentes importantes pero no el principal o, en
menor medida, una politica en cuyo nombre se en-
cararon algunas acciones de mejoramiento de la ges-
tion (Figura 16). Solo en tres casos (Guatemala,
Republica Dominicana, y Suriname) se seniala que este
tipo de reformas no ha sido considerado o ha sido
postergado para una etapa posterior, agregando que
en su nombre se privatizo y consiguio que abando-
nara el sector publico el personal mas capacitado.

Entre los aspectos que merecieron consideracion
principal en las reformas efectivamente introducidas
durante la ultima década, pueden mencionarse los
siguientes:

e implementacion de cambios destinados a intro-
ducir mayor racionalidad en los escalafones o re-
gimenes de recursos humanos

® introduccién de mecanismos competitivos y
transparentes en materia de concursos y promo-
ciones

e implementacion de sistemas de evaluacion de
desempeno

e ordenamiento de la estructura y/o composicion
de los sistemas salariales

® intensificacion de la labor de capacitacion y de-
sarrollo del personal

Todas las opciones han sido sefialadas como ob-
jeto de reforma, y en la mayoria de los casos los
respondentes eligieron entre dos y cinco opciones.*

GRADO EN QUE LA REFORMA DEL SERVICIO CIVIL
HA CONSTITUIDO UNA POLITICA CENTRAL DEL
GOBIERNO NACIONAL, EN EL MARCO DEL
PROCESO DE MODERNIZACION DEL ESTADO
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La introduccion de cambios tendientes a lograr esca-
lafones mas racionales ha sido una modalidad
frecuente y ambiciosa, aunque a la vez muy resistida
por el personal y sus representaciones gremiales. Un
obstdculo usual ha sido, ademas, que en algunos pai-
ses una parte importante de los regimenes de recursos
humanos contempla contratos colectivos de trabajo
que son objeto de negociacion entre el Estado y los
sindicatos en lugar de ser regidos por instrumentos
normativos propios del sector publico. Las modifica-
ciones exitosas de los regimenes de recursos humanos
han coincidido por lo general con situaciones de fuer-
te reduccion del gasto publico, al amparo de normas
de emergencia que suspendieron total o parcialmen-
te la vigencia de los contratos colectivos.

El incremento de la transparencia en los meca-
nismos de concursos y promociones ha sido también
meta importante de las reformas, a la vez que una
politica que goza de consenso por parte de servido-
res publicos y sindicatos. Pero sélo ha logrado
implantarse de manera parcial, principalmente en
aquellas areas del Servicio Civil donde los requisitos
de calificacion profesional son mas estrictos y don-
de simultaneamente la naturaleza de las prestaciones
pone a los servidores en contacto directo con los
usuarios. Ejemplos tipicos de ello son los servicios
de salud y educativos. Uno de los principales obsta-
culos para la aplicacion generalizada de mecanismos
de concursos y promociones reside en el interés de
los funcionarios politicos por disponer de altos gra-
dos de libertad para la designacion de colaboradores
inmediatos, asi como, en lo que respecta a puestos
de trabajo de menor calificacion, la persistencia de
practicas clientelistas.

Mayor importancia atin ha tenido, segtin los go-
biernos, la introduccion de sistemas de evaluacion
de desempenio, al menos en cuanto a su formalizacion
normativa. De hecho, diez paises’ la mencionaron,
con lo cual resulté la que mayor adhesion parece
haber tenido en los programas de reforma. Paradoji-
camente, también parece haber sido la que menor
implementacion ha tenido, si nos guiamos por los
comentarios recogidos en el cuestionario al referirse
a este tema. En la practica, estos sistemas han enca-
rado serios problemas derivados de la vigencia de
pautas culturales poco permeables a la aceptacion de

? De hecho, los 19 paises respondentes marcaron un total de
42 respuestas sobre la inclusion de estas opciones en las es-
trategias de reforma de los paises.

*" Bolivia, Uruguay, Venezuela, Nicaragua, Argentina, Chile,
Belice, Colombia, Bahamas, y Brasil.
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criterios meritocraticos como los implicitos en la ca-
lificacion del desempeno. Es previsible que en la
experiencia de la region se registren muchos inten-
tos por incorporar estos sistemas a la practica de la
gestion de recursos humanos, pero probablemente
serdn escasas las experiencias verdaderamente
exitosas.

También se ha considerado al ordenamiento de
la estructura y/o composicion de los sistemas sala-
riales como uno de los aspectos frecuentemente
presentes en las reformas del Servicio Civil. Las si-
tuaciones observadas no difieren tanto por la
coherencia de los sistemas salariales que se intento
implantar sino por los alcances de su @mbito de apli-
cacion. Asi, es frecuente que tales ordenamientos
hayan alcanzado sélo a una parte de los servidores
publicos, generalmente los pertenecientes a la admi-
nistracion central. Adicionalmente, el reconocimiento
de los derechos adquiridos bajo los sistemas salaria-
les que se reemplazan conduce a que la plena vigencia
de los nuevos sistemas se logre s6lo en el largo plazo,
y tanto mas lentamente cuanto menor es la tasa de
rotacion del personal.

Por ultimo, la promocion de la capacitacion y
desarrollo del personal también ha sido incorporada
a los programas de modernizacion del Servicio Civil.
La importancia de estas reformas puede evaluarse des-
de dos perspectivas complementarias: a) el aumento
de la proporcion de los servidores publicos que cada
ano accede a procesos de capacitacion y desarrollo,
asi como la intensificacion de la frecuencia con que
lo hacen; y b) el grado de introduccion de mecanis-
mos de deteccion de necesidades individuales e
institucionales de capacitacion y desarrollo, que per-
mitan la adopcion de planes y programas adecuados.
En general, parecen predominar los avances del pri-
mer tipo, y s6lo excepcionalmente se ha contemplado
suficientemente el segundo aspecto. De esta manera,
la posibilidad de acceso a los procesos de capacita-
cion y desarrollo queda principalmente librada a la
iniciativa y el interés individuales de los servidores
publicos. Un factor que coadyuva a ello es la escasa
relacion directa entre niveles de desarrollo alcanza-
dos por los empleados y su nivel de retribucion.

Entre los comentarios recibidos en las encues-
tas, se senalan adicionalmente esfuerzos por
reordenar las estructuras organizativas y los puestos
de trabajo a partir de procesos y productos publicos,
en el marco de una redefinicion estratégica de las res-
ponsabilidades estatales y de las modalidades de
prestacion de sus productos. Este tipo de reformas,
que Uruguay viene encarando desde hace varios afios,
se orienta a la implantacion efectiva de una gestion

por resultados y justifica el énfasis otorgado en el pre-
sente documento al tema de administracion de
estructuras y puestos de trabajo.

De igual manera, los comentarios incorporan otro
tipo de cambios no incluido entre las opciones a la
pregunta que nos ocupa. Se trata del desarrollo de
sistemas de clasificacion de cargos y gestion de re-
cursos humanos, que se han encarado en varios
paises, incluyendo a Nicaragua.

Algunos paises muestran esfuerzos importantes
por mejorar la interaccion entre los servidores publi-
cos y la ciudadania. Para ello, han empleado uno o
mas de los siguientes instrumentos:

® capacitacion del personal en el mejoramiento de
la atencion al publico

e difusion de guias e instructivos que faciliten el
tramite administrativo

® acceso del ciudadano, en su interaccion con la
administracion publica, a sistemas de informa-
cion computarizados

® suscripcion de cartas-compromiso con el ciuda-
dano por parte de las instituciones ptiblicas

® organizacién de sistemas de audiencia publica e
instancias de participacion ciudadana en el con-
trol de la gestion

La capacitacion del personal para una mejor aten-
cion al publico, asi como la publicacion y
distribucion de instructivos de distinto tipo, consti-
tuye una iniciativa frecuente de los gobiernos que se
esta aplicando desde hace muchos afos y ha sido
ensayada tanto en forma centralizada como descen-
tralizada. Uruguay, Venezuela, Nicaragua, Argentina,
Belice, Colombia, Costa Rica, Reptiblica Dominica-
na, El Salvador, Bahamas, y Barbados informan
coincidentemente que han tenido experiencias de
ambos tipos. También comienza a ser habitual el
acceso de usuarios a sistemas de informacion com-
putarizados, aunque por lo general tales sistemas se
limitan a facilitar consultas sobre estado de los tra-
mites, se aplican en pocas instituciones, y no
contemplan atin mecanismos realmente interactivos.
Siete de los paises antes mencionados, ademds de
Brasil y Panama, han hecho uso de estos adelantos
también. La suscripcion de cartas-compromiso y la
organizacion de audiencias publicas como mecanis-
mo de participacion y control ciudadano se estan
adoptando solo de manera incipiente, generalmente
bajo la modalidad de pruebas piloto en ambitos ju-
risdiccionales descentralizados o subnacionales, sin
que todavia se observe un genuino arraigo de estas
précticas en la cultura administrativa del sector pu-
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blico. Argentina esta desarrollando actualmente un
ambicioso programa de difusion de la carta-compro-
miso, siguiendo la experiencia inglesa de los citizen
charters,*® y ha comenzado a utilizar las audiencias
publicas en el ambito de actuacion de los entes regu-
ladores de servicios publicos, defensorias del pueblo,
organos de defensa de la competencia, y otros.

Por ultimo, y atin cuando no puedan incluirse
legitimamente entre las reformas de Segunda Gene-
racion, las simples reducciones de plantas de personal
han tenido un serio impacto sobre el SC, y desde
cierta perspectiva han sido consideradas como refor-
mas exitosas. Las modalidades empleadas para
producir estas reducciones han sido las siguientes:

® retiros voluntarios

® jubilaciones anticipadas

® eliminacion de plantas de contratados o perso-
nal no permanente

® pase de trabajadores a situacion de disponi-
bilidad

® despidos por superposicion de estructuras
despidos directos con o sin indemnizaciéon
congelamiento de vacantes

La informacion recibida confirma que todas es-
tas modalidades son o han sido aplicadas en la
experiencia de la region sin que se advierta un pre-
dominio claro de alguna de ellas. Lo mas caracteristico
de las respuestas es que reportan en su mayoria la
aplicacion simultanea o alternada de varios de estos
mecanismos.

Balance de las reformas del Servicio Civil en
América Latina y el Caribe

La principal conclusion que surge del analisis prece-
dente es que muchas de las reformas actualmente
consideradas propias de las “mejores practicas” se-
gun el estado del arte se reflejaron en la legislacion
de un importante ntimero de los paises de la region,
pero no llegaron a tener una aplicacién practica. Las
leyes sobre el Servicio Civil, funcion publica, o (mas
genéricamente) reforma o modernizacion del Estado
han sido adoptadas por la mayoria de ellos. Nuevos
sistemas de carrera, cuerpos especializados de perso-
nal, programas de capacitacion mas o menos in-
novadores, y normas sobre concursos y evaluacion
de desempenio han creado una generalizada sensa-
cién de que la reforma del Servicio Civil ha conse-
guido por fin instalarse en la agenda del Estado. El
financiamiento internacional ha promovido la elabo-
racion de manuales de procesos, sistemas de clasifi-

cacion de puestos, apoyo informadtico para la cons-
truccion de sistemas de informacion, y muchas otras
iniciativas por el estilo. Sin embargo, cuando se re-
visan los resultados logrados, la brecha entre inicia-
tiva y logro continua siendo profunda. En el capitulo
final analizaremos las causas de este rezago y revisa-
remos los principales desafios pendientes.

LAS REFORMAS Y DESAFIOS PENDIENTES

Una comparacion de los resultados logrados por los
programas de modernizacion del Estado permitiria
concluir que, desde el punto de vista de los objetivos
propuestos en su implantacion, las reformas de pri-
mera generacion, orientadas a minimizar el aparato
estatal, han sido relativamente exitosas o es previsi-
ble que lo sean en el futuro.” En cambio, las reformas
de Segunda Generacion no han logrado resultados
comparables, pese a los avances que se advierten en
los paises. Del analisis realizado, puede concluirse
que esas reformas pendientes, que tratan de mejorar
en vez de reducir el aparato estatal, incluyen el si-
guiente listado de acciones posibles:

® la reestructuracion organizativa del aparato ad-
ministrativo

® el rediseno de las plantas de personal estatal

® ladesburocratizacion de normas, procesos, y tra-
mites administrativos y su reemplazo por una
gestion guiada por resultados

® laimplantacion de sistemas de carrera adminis-
trativa basados en el mérito

® la capacitacion y desarrollo permanente del per-
sonal

® el mejoramiento de los sistemas de informacion
y de sus soportes computacionales

*% También Brasil reporta este tipo de practica.

% Esta afirmacion no toma en cuenta los impactos o conse-
cuencias secundarias, muchas veces negativos, que tuvieron
estas reformas —por ejemplo, tasas crecientes de desempleo,
mayor deformidad de la funcion de produccion estatal, abul-
tamiento de las dotaciones de personal subnacional, o
sobreprecios en las tarifas de servicios publicos. Tampoco se
pretende insinuar que estas reformas sean inevitables. Uru-
guay es un caso unico en que la voluntad popular se ha
manifestado reiteradamente en contra de las privatizaciones,
pero a la vez logro mejoras importantes en el desempeno de
las empresas publicas. Recién en la tltima consulta popular
se abrio la posibilidad de adoptar algunas reformas parciales
de ese tipo.
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Este conjunto de medidas sigue constituyendo
el nucleo bésico de las reformas pendientes en casi
toda la region. Y en todas ellas los elementos esen-
ciales del cambio remiten a una transformacion de la
cultura y de las tecnologias de gestion prevalecientes
en el sector publico. El relativo fracaso de estas refor-
mas hasta la fecha pareceria explicarse genéricamente
por la perenne contradicciéon entre la racionalidad
técnica en que se fundan y la racionalidad politica
que obstruye su efectiva aplicacion. Es decir, los fun-
damentos técnicos y axiologicos de dichas reformas
(mérito, responsabilidad, capacidad, equidad, trans-
parencia) son insuficientes para sobreponerse a los
intereses, no so6lo materiales, que esas medidas
afectan (privilegios, discrecionalidad, nepotismo, bus-
queda de rentas).

En esta recapitulacion final, ahondaremos en el
analisis de las causas de este fenomeno, y revisare-
mos las modalidades especificas con que se manifiesta
esta contradiccion en las diversas reformas pendien-
tes, con el objetivo de: a) explicar el contraste
observado entre los “éxitos” de las reformas que tien-
den a minimizar al Estado y el relativo fracaso de las
que intentan mejorar su gestion; b) comprender me-
jor de qué manera operan los criterios de racionalidad
politica en la implementacion de los diferentes tipos
de reformas pendientes; y ¢) contribuir a que los ana-
lisis de factibilidad de las reformas, a menudo
inspirados en un voluntarismo “técnico” ingenuo,
tiendan a incorporar explicitamente estimaciones
realistas sobre las perspectivas de que las restriccio-
nes politicas puedan convertirse en variables
controladas.

La reestructuracion organizativa

La reestructuracion implica, casi siempre, una mera
reduccion del numero de unidades organizativas exis-
tentes. Existe la ilusion de que si se disminuye la
cantidad de ministerios, subsecretarias, direcciones,
o unidades de otro tipo, se habra conseguido mejo-
rar el funcionamiento del sector publico. En términos
de la nueva vision gerencial del Servicio Civil, en cam-
bio, reestructurar es conseguir que el tamano,
esquema de division del trabajo, y asignacion de com-
petencias y recursos se ajusten a la mision que la
organizacion debe cumplir, teniendo en cuenta un
conjunto de metas y resultados deseables a lograr en
el tiempo.

Desafortunadamente, en esta materia no existen
“reglas de oro” que puedan orientar una cuanti-
ficacion correcta (rightsizing) de una estructura
organizativa, cualquiera sea su mision. Las “refor-

mas” se han limitado a menudo a modificar los
organigramas formales, sin considerar el objeto ulti-
mo de un redisenno organizativo que es, por cierto,
contar con la estructura mas apta para que una insti-
tuciéon pueda lograr sus objetivos. De nada sirve
establecer un numerus clausus pretendidamente ra-
cional, sobre la base del cual, reiteradamente, se
suprimen unidades y niveles, cuando a poco andar,
la propia dinamica burocratica va regenerando im-
perceptiblemente, o aan elevando, la cantidad de
organismos y unidades.

El rediseno del Estado constituye una tarea per-
manente que, como tal, debe ser confiada a unidades
técnicas y politicas especializadas. Disenar las estruc-
turas, asignarles competencias, proporcionarles
recursos, registrar sus cambios en forma permanen-
te, y sobre todo disponer de informacion sobre el tipo
y cantidad de resultados que se pretende lograr a tra-
vés de esas estructuras, todo esto conforma hoy (al
menos segun las mejores practicas que propone el
estado del arte) las nuevas rutinas de la administra-
cion y reforma de las estructuras organizativas.

Una estructura bien disenada debe reflejar, im-
plicitamente, un esquema racional de diferenciacion,
especializacion, e integracion (Lawrence y Lorsch
1967) que prevea una optima asignacion de respon-
sabilidades y recursos, de modo de facilitar el logro
de los resultados que en ultima instancia justifican la
existencia institucional. La practica administrativa
invierte esta simple logica, en el sentido de que muy
a menudo, las estructuras son creadas en funcion de
las personas. Es frecuente la creacion de unidades
para premiar lealtades, reubicar funcionarios politi-
cos caidos en desgracia, o simplemente “jerarquizar”
personal cuando la estructura establece un techo a la
carrera o cuando es magro el nivel de remuneracion
alcanzado. De esta forma, se traslada al diseno
institucional la solucion de compromisos politicos o
problemas escalafonarios, con lo cual la irracionali-
dad organizativa se extiende y agrava.

Resulta muy dificil sustraerse a la fascinacion que
provoca la utilizacion discrecional, cuando no arbi-
traria, de esta extraordinaria fuente de poder. Por ello,
no caeremos en el simplismo de denunciar esta prac-
tica como manifestacion del alto grado de nepotismo
que todavia anida en la funcion publica de la region.
Solo pretendemos senalar la enorme dificultad que
entrana su erradicacion, porque ello supondria otor-
gar a una instancia técnico-administrativa un poder
de veto que restringiria los grados de libertad de los
responsables politicos de las instituciones en una
materia tan critica como decidir el numero, tamano,
distribucion, dependencias jerarquico-funcionales, y
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competencias de las unidades que las componen. He
aqui la insalvable dualidad a la que se expone asi la
conduccion de turno: acepta los valores implicitos
en la solucion técnica, pero elude aplicarla en su pro-
pio ambito institucional para no quedar prisionero
de sus eventuales consecuencias.

Rediseiio de las plantas de personal estatal

Un problema central que enfrenta la mayoria de los
reformadores administrativos es el de determinar cual
deberia ser la dimension 6ptima de la planta de per-
sonal estatal. La mayoria de las veces, este tipo de
estimaciones no se realiza, porque traducir el papel
del Estado a términos operativos es un ejercicio su-
mamente complejo, y por lo general no se dispone
de la informacion requerida para realizar ese célculo.
La dificultad puede expresarse en términos de la com-
paracion entre a) una funcion de objetivos y b) una
funcion de produccion. La funcion de objetivos alude a
la variada conjuncién de orientaciones, politicas, y
metas que todo gobierno intenta materializar a partir
de definiciones contenidas en su programa o plata-
forma politica. Para lograr esto, se requiere obtenery
combinar recursos materiales y humanos que, en pro-
porciones diversas, constituiran la funcion de produc-
cion propia de cada area gubernamental.

Para que se produzca un adecuado ajuste entre
ambas funciones, es preciso que la magnitud y cali-
dad de los recursos empleados se correspondan con
la naturaleza de los objetivos perseguidos, situacion
que se produce solo ocasionalmente. Lo habitual es
que se presente una de las siguientes situaciones,
o ambas: a) los recursos humanos, y el correspon-
diente gasto en personal, compromete una parte
proporcionalmente superior a la asignada a las inver-
siones en infraestructura y/o a gastos de operacion y
mantenimiento del aparato institucional; b) la com-
binacién de recursos humanos empleados no satisface
los requerimientos de funcionamiento, por existir un
sindrome “sobra-falta” (Oszlak, 1972) segun el cual
los perfiles profesionales del personal muestran ex-
cesos en ciertas categorias (por lo general de baja
calificacion) y déficit en otras de mayor exigencia
técnica.

Dados los estrechos margenes presupuestarios
que caracterizan a los paises con recurrentes déficit
fiscales y, sobre todo, teniendo en cuenta la rigidez
hacia abajo del gasto en personal, los intentos de
modificacion de la funcion de produccion encuen-
tran rapidamente un techo. Como se trata de lograr
un mejor alineamiento con la funcion de objetivos,
el “downsizing” o “retrenchment” (o sea, lisa y lla-

namente, una reduccion de la planta, guiada por
criterios predominantemente cuantitativos o fisca-
les) no consigue satisfacer los requisitos del
“rightsizing,” sinonimo de una planta ajustada en
la que cuentan tanto los criterios cualitativos como
los cuantitativos.

Las jubilaciones anticipadas y los retiros volun-
tarios reiteradamente reportados por los paises
efectivamente reducen las plantas de personal, pero
al mismo tiempo tienden a agravar el problema de su
deformidad, en la medida en que el personal que se
retira es habitualmente el mds experimentado o el
que hallara con mayor facilidad oportunidades alter-
nativas de empleo en el sector privado. Para evitar
este tipo de consecuencias, es preciso que los esque-
mas de retiro impidan el vaciamiento de recursos
humanos calificados y que habiliten la incorporacion
al régimen de retiro tinicamente al personal redun-
dante o de baja competencia técnica.*® A pesar de la
espectacular reduccion de efectivos que a veces se
produce con motivo de la adopcion de estas politi-
cas, estimamos que en buena parte de las
administraciones publicas que las han adoptado sub-
sisten importantes problemas de redisefio en las
plantas de personal de sus instituciones.*

Problemas estructurales de esta indole sélo pue-
den hallar solucion en el mediano y largo plazo. Una
posible estrategia, en tal sentido, podria consistir en
el diseno de plantas funcionales ajustadas a los rea-
les requerimientos de la gestion, en funcion de una
vision de sociedad deseable y de una mision legitima
del Estado en su consecucion. A partir de esta defi-
nicion, se requiere “tapiar” las puertas y ventanas
de acceso al empleo publico, disponiendo un
congelamiento real de la dotacion y estableciendo un
mecanismo de control de las estructuras, puestos, y
plantas de cargos que prevea la gradual sustitucion
del personal que se desvincule por razones vegetativas
(o de otra naturaleza) por recursos humanos que
cuenten con el perfil requerido para el desemperio

* Si bien las normas que aprueban estos regimenes estable-
cen por lo general ese tipo de restricciones, su cumplimiento
efectivo se ve debilitado por la fuerte presion ejercida sobre
los decisores para aprobar desvinculaciones no contempla-
das en sus disposiciones. Esta es una nueva manifestacion de
la distancia que suele existir entre la letra de la ley y su apli-
cacion efectiva.

* Por diversas razones cuya exposicion excede los alcances
del trabajo, estos problemas son mucho mas criticos en el
nivel subnacional, donde los procesos de descentralizacion
han provocado un fuerte aumento y una creciente deformi-
dad de sus dotaciones de personal
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en puestos de trabajo hoy vacantes. Con seguridad,
la cantidad de altas necesarias para sustituir (no
“reemplazar”) a las bajas naturales seria considera-
blemente menor, aunque el posible ahorro presupues-
tario se veria contrarrestado por los mayores
incentivos salariales que deberia proporcionarse al
nuevo personal.*

Tales estrategias suenan sensatas a los decisores
politicos, pero existen grandes dificultades para lle-
varlas a la practica: a) pueden significar, una vez mas,
la renuncia a utilizar el empleo publico como instru-
mento de patronazgo politico; y b) la decision debe
ser tomada hoy pero sus efectos positivos se adverti-
ran solo en el mediano y largo plazos. No es sencillo
inducir a los funcionarios politicos a que se expon-
gan a adoptar medidas que pueden ocasionarles
conflictos inmediatos con los trabajadores estatales
y sus organizaciones gremiales, sin la certeza de po-
der capitalizar los resultados positivos durante sus
efimeros mandatos. Atrapados en este dilema, solo
atinan a adoptar medidas coyunturales (endeudar a
sus gobiernos contra la garantia de recaudaciones
futuras; establecer mecanismos de contratacion es-
purios; destinar recursos de empréstitos externos para
indemnizar la desvinculacion voluntaria del perso-
nal) que por lo general tienden a agravar los
problemas de hipertrofia y deformidad de la planta
de recursos humanos.

Desburocratizacion de normas, procesos,
y tramites administrativos

Aunque el problema de la desburocratizacion no ha
sido incorporado en la encuesta distribuida entre los
paises de la region, consideramos que su tratamiento
no puede omitirse en el presente analisis de las refor-
mas pendientes del Servicio Civil, ya que la desbu-
rocratizacion afecta directa e indirectamente las
posibilidades de una gestion eficiente y de una ade-
cuada respuesta del Servicio Civil a las demandas del
ciudadano.

En principio, el disefio y puesta en practica de
normas, procesos, y tramites administrativos cons-
tituyen el mecanismo a través del cual se expresa la
capacidad del Estado para satisfacer demandas de
diferentes usuarios externos o internos al mismo.
Los manuales de procesos y de procedimientos admi-
nistrativos tienden a especificar minuciosamente
el recorrido que debe seguir cada actuacion hasta
llegar a la instancia de decisiéon, donde se reconoce
un derecho, se establece una obligacion, se fija una
sancion, o en general, se formaliza un acto admi-
nistrativo.

Existen argumentos weberianos que justifican
esta modalidad institucionalizada de gestion en aten-
cion al interés publico involucrado y la delimitacion
de responsabilidades que exige todo acto adminis-
trativo. Sin embargo, tales argumentos han sido
cuestionados por las consecuencias negativas de esta
modalidad sobre la transparencia y eficiencia de la
gestion, en el sentido de que la rigurosidad del tra-
mite es un precio demasiado elevado para justificar
la marana burocratica resultante y la falta de oportu-
nidad de la decision finalmente adoptada. De aqui
que el expediente, vehiculo fisico que atraviesa la li-
nea de montaje organizativa trepando la jerarquia en
busca de una decision, se ha convertido en emblema
del burocratismo estéril.

Tanto en la administracion nacional como en la
subnacional, la burocratizacion ha tendido a concen-
trarse en las funciones de apoyo (mesas de entrada,
asesorias juridicas, areas de gestion de personal, or-
ganos de control interno, oficinas técnicas de asesoria,
o intervencion vinculante). Asuntos que en condi-
ciones normales deberian resolverse en pocas horas
o dias demandan semanas, meses, y hasta anos. En-
tre los factores asociados a la dificultad para erradicar
el excesivo burocratismo en el Servicio Civil se des-
tacan los siguientes:

e la falta de una clara delimitacion de las respon-
sabilidades propias de cada unidad organizativa

® larenuenciaa la asuncion de responsabilidades y
la falta de responsabilizacion (o accountability)43

® laausencia de manuales de procesos que prevean,
con algun grado de detalle, el tramite que debe
seguir cada actuacion hasta llegar a la instancia
de resolucion del correspondiente asunto

® la vigencia de la secuencialidad (u “hoja de
ruta”) como criterio de circulacion de los expe-
dientes, aun en casos en que la simultaneidad
de tratamiento por dos o mds instancias resulte
aconsejable

® la inexistencia o falta de difusion adecuada de
sistemas de informacion para el seguimiento de
los tramites, de modo que, en forma permanen-

*# Esta posibilidad de renovar y replantear el perfil del perso-
nal aprovechando la rotacion del mismo es tanto mayor cuanto
mas elevada sea la tasa de rotacion. Véase, al respecto, la nota
24.

® En un trabajo colectivo del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD), se analizo el es-
tado actual de las diferentes formas de responsabilizacion
(CLAD, 2000). Para un analisis sobre las diversas formas de
irresponsabilidad del estado, véase Oszlak (1998).
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te, pueda rastrearse su estado actual y controlar-
se posibles desvios respecto de los tiempos de
tratamiento y despacho previstos en cada instan-
cia de intervencion

El primero de los factores destaca que por lo ge-
neral no existen manuales ni normativa en materia de
gestion de estructuras organizativas o que cuando exis-
ten, no identifican ni precisan el alcance de las
responsabilidades de las diferentes instituciones y uni-
dades en términos de competencias y resultados a
lograr.

Con respecto a la renuencia a asumir responsabi-
lidades, existe la difundida creencia, tal vez avalada
por la practica administrativa, que cuanto mayor es
el numero de estaciones de transito de un expedien-
te y mayor la concordancia entre los dictimenes de
las sucesivas intervenciones, mas adecuada sera la
decision que se adopte a su respecto. Pero en ultima
instancia, el objetivo inconfesable es diluir la respon-
sabilidad, que termina recayendo en una maquinaria
anonima y por lo tanto inimputable, ya que tampoco
se ha institucionalizado la practica de la rendicion de
cuentas como exigencia de la gestion.

La falta de manuales de procesos es simétrica a la
de los manuales de organizacion. No se trata de que
su adopcion incremente la frondosidad del procedi-
miento administrativo, sino de que a través de ellos
se contemplen las situaciones tipicas que dan origen
a tramites y decisiones para que se eviten peregrinajes
inutiles o redundantes.

La simultaneidad del tramite, cuando este criterio
resulta aplicable, constituye un aspecto particular que
deberia estar contemplado en los manuales de pro-
cesos como resultado de su correspondiente
reingenieria. Se lo destaca especialmente por cuanto
representa uno de los factores de mayor impacto so-
bre la burocratizacion.*

Por ultimo, corresponde destacar los avances que
permiten los desarrollos informaticos actuales en ma-
teria de seguimiento de expedientes y control de tramites.
Las iniciativas para implantar estos sistemas son
todavia escasas, aunque se estan extendiendo rapi-
damente, sobre todo en el ambito municipal. Por lo
general, permiten a los propios ciudadanos conocer
el estado de sus tramites mediante acceso por la pan-
talla de un ordenador a una base de datos. En cambio,
sus aplicaciones para el seguimiento de tramites que
se originan y despachan internamente no han tenido
una difusion equivalente.

Como puede comprobarse a través del analisis
precedente, las tecnologias disponibles podrian re-
solver facilmente los problemas de burocratizacion

existentes. Ademads, desde el punto de vista de la ra-
cionalidad politica, en este caso pareceria no existir
contradiccion manifiesta con los criterios técnicos e
instrumentos que aporta el conocimiento experto
para superar estas manifestaciones de buropatologia.
Por lo tanto, ;qué es lo que explica su continuada
vigencia?

Anteriormente, enumeramos un conjunto de fac-
tores asociados a este fenomeno. Algunos son
claramente tecnologicos; otros son propios de la cul-
tura dominante. Sin embargo, creemos que las causas
mas profundas se relacionan con la resignada acepta-
cion de los responsables politicos de que los intentos
para transformar esas pautas culturales resultaran
inutiles.*

Ademas, debe tenerse en cuenta que la efectivi-
dad y eficiencia de todo proceso de gestion dependen
en gran medida del grado de coordinacién que pue-
da lograrse en la interaccion entre multiples actores
y de la forma en que pueda requerirse a estos actores
la rendicion de cuentas por la calidad u oportunidad
de su intervencion. La “crisis de coordinacion” a la
que refieren autores como Phillip Cooper y la ausen-
cia de responsabilizacion tornan ain mas dificiles las
perspectivas de reforma. Para la conduccion politica,
“jugarse” en este terreno equivale a lo siguiente: a)
ejercer plenamente la autoridad que le confiere su
mandato, introduciendo los sistemas de informacion
gerencial, el monitoreo, y el control de gestion como
mecanismos naturales de la gestion; y b) aplicar las
sanciones por incumplimiento, dando asi relevancia
a una normativa que por lo general existe y pocos
observan.

* El propio término “hoja de ruta,” tan internalizado en la
cultura burocratica, anticipa un largo viaje intraorganizativo
e inter-institucional, en el que casi nunca se prevé la posibili-
dad de que un expediente sea “clonado” para su tratamiento
simultaneo por mas de una instancia, de modo que las partes
puedan arribar, rapida y consensualmente, a una decision
comun. La feudalizacion estatal conspira contra este tipo de
arreglos institucionales, al desestimular la coordinacion y la
consulta informal propias de un habitat organizacional mas
abierto y colaborativo.

* A riesgo de trivializar un tema por demas conocido, cabe
recordar que los procesos de gestion internos tienen una di-
namica condicionada por multiples variables. En el balance
de poder entre la instancia politica y la burocracia perma-
nente, ésta cuenta a su favor con dos recursos inapreciables:
1) su conocimiento de las vias “consagradas” de comunica-
cion interna, de los recovecos administrativos, y los
aguantaderos de expedientes; y 2) su sobrevivencia a las su-
cesivas conducciones politicas, casi siempre carentes de los
tiempos requeridos para gestar e implantar transformaciones
profundas.
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Implantacion de una carrera administrativa
basada en el mérito

Un rasgo caracteristico de los numerosos intentos que
registra la historia de las reformas administrativas en
la region es la insistencia en suponer que simples
cambios legislativos proporcionaran bases suficien-
tes para la instauracion de una carrera administrati-
va. Podrian reconstruirse los intentos en tal sentido
enhebrando simplemente los numerosos estatutos,
escalafones, o regimenes que se fueron reemplazan-
do sucesivamente a través del tiempo. Esta “histo-
ria” revelaria, casi con certeza, que los planteos fueron
correctos, orientados por criterios actualizados para
su época, y pertinentes para administrar los diversos
aspectos que debe contemplar una carrera profesio-
nal en el sector ptiblico.” Pero también seguramen-
te, esa historia estaria lejos de reflejar una real
aplicacion de su preceptiva.

Recorrer una carrera administrativa, como he-
mos senalado, implica atravesar un ciclo vital:
ingresar, capacitarse, trabajar en puestos con diferen-
tes grados de responsabilidad, someterse a
evaluaciones periédicas, progresar en la estructura y
el escalafon, obtener mejoras salariales, y retirarse al
cumplir determinada edad y afios de servicio. Pero
mas alld de estos aspectos, casi siempre formalizados
puntillosamente en la normativa vigente, completar
una carrera también significa haber aprovechado
oportunidades de aprendizaje, crecimiento personal,
y desarrollo profesional, asi como haber logrado re-
conocimientos morales y materiales fundados en el
mérito, la equidad, y la transparencia.

Los datos relevados y materiales consultados de-
muestran que durante los ultimos quince anos, se
produjeron algunos cambios importantes en estos as-
pectos, pero son muchos mads los que demandan
futuras reformas. Se crearon nuevos regimenes de
personal orientados por criterios mds gerenciales; se
dicto legislacion previendo concursos para el ingre-
so y evaluaciones periddicas de desempenio; se
reforzaron los programas de formacion de personal;
y se desarrollaron nuevos sistemas informaticos de
apoyo a la gestion de los recursos humanos. Pero
muchos de estos intentos quedaron truncos por una
variedad de circunstancias: frecuente rotacion de res-
ponsables, gran resistencia burocratica a los cambios,
dificultades tecnologicas en la implementacion de
sistemas, y/o una absorcion demasiado lenta de nue-
vas técnicas por parte de la cultura administrativa
vigente.

Consecuentemente, son pocos los casos en que
se ha instituido realmente: a) la practica del con-

curso (abierto o interno) como prerrequisito de in-
greso; b) la evaluacion del desempeno basada
estrictamente en el mérito y el reconocimiento de
incentivos materiales diferenciales; c¢) la promocion
condicionada por la calificacion y capacitacion ob-
tenida y no por la simple antigiiedad; o d) la
adopcion de sistemas salariales que compensen el
mérito y la responsabilidad, ademas de las condi-
ciones personales del empleado. Por lo tanto, ocurre
lo siguiente:

e El empleo publico sigue abierto en funcion del
reconocimiento de favores o de lealtades parti-
darias.

® La evaluacion, cuando se realiza, intenta mini-
mizar el conflicto, a través de una equiparacion
que tiende a reconocer méritos no fundados en
un real desempeno, con lo cual se pretende pre-
servar una autoridad formal no avalada por el
liderazgo y la responsabilidad.

® [apromocion opera automaticamente por el sim-
ple transcurso del tiempo, con lo cual se
distorsiona la piramide organizativa y se redu-
cen los incentivos a la asuncion de responsabili-
dades.

® Los sistemas salariales contintian preservando
pequenas (o grandes) conquistas escalafonarias,
sin que criterio técnico alguno consiga justificar
la vigencia de regimenes y tratamientos dispares
para situaciones semejantes.

La instauracion de una carrera administrativa
profesionalizada es seguramente uno de los terrenos
en que las reformas de Segunda Generacion encuen-
tran y seguiran encontrando maximas dificultades de
implantacion. Mds que en otras areas, la firmeza de
la voluntad politica y la renuncia a toda marcha atras
son condiciones indispensables para lograr cambios
irreversibles. Sin duda, se requiere sobreponerse a po-
derosas resistencias. Para el personal estatal no es facil
aceptar que existan barreras a la promocion determi-
nadas por la disponibilidad de vacantes en puestos
superiores. O que el orden de mérito en la evalua-
cion de desempeno resulte de un proceso de analisis
y negociacion transparente que abarque al conjunto

* Para un analisis comparativo de los procesos de instaura-
cion de sistemas de gestion publica, pueden consultarse los
trabajos de Morgan y Perry (1988); Bekke, Perry, y Toonen
(1996); y Rahman (1998). Reid (1992) y mas recientemen-
te, Spink (1997) realizan interesantes contribuciones a este
tema en la experiencia latinoamericana.
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de la organizacion.*” O que los concursos para la co-
bertura de ciertos cargos puedan ser abiertos. O que
los sistemas salariales tiendan a retribuir mas la je-
rarquia y responsabilidad del puesto o el mérito
acreditado en el desempeno que los atributos y si-
tuacion de las personas. O que la reiteracion de un
pobre desempenio, asi como las sanciones aplicadas
por faltas a las condiciones pactadas en los estatutos
y contratos de trabajo, puedan conducir a una pérdi-
da automatica de la condicion de empleado publico.

El tratamiento de cada una de estas temas define
el real alcance de una carrera profesional en la admi-
nistracion publica, y cada una de ellos puede
convertirse en tema de enfrentamiento y conflicto.
Felizmente, existen multiples vias y estrategias que
la conducciones politicas podrian ensayar para con-
trarrestar la oposicion a las reformas, incluyendo las
siguientes: a) la puesta en marcha de experiencias
piloto acotadas; b) la busqueda de apoyo y legitimi-
dad en la opinién publica a través de una adecuada
comunicacion; ¢) la difusion de experiencias exitosas
en otros contextos; y d) la cooptacion de los gremios
estatales mas proclives a la adopcion de nuevas re-
glas de juego en esta materia. Pero cualesquiera fueren
las intentadas, se requieren altas dosis de conviccion,
audacia, vision, y liderazgo politico para acometer-
las, a sabiendas de que el intento puede aparejar altos
costos personales.

Capacitacion y desarrollo permanente
del personal®

Segun la Ley de Say, toda oferta crea su demanda. El
campo de la formacion y capacitacion de funciona-
rios no es una excepcion a esta ley economica. Son
los prestadores de estas actividades quienes determi-
nan en gran medida el nivel y los contenidos, y en
definitiva el perfil, de la formacion efectivamente rea-
lizada. Por lo general, los demandantes ajustan sus
necesidades y expectativas a la oferta disponible,
o bien las satisfacen fuera del sistema regular de
formacion.

A suvez, las instituciones de capacitacion en Ser-
vicio Civil disenan sus programas, cursos, y
seminarios previendo que su oferta encontrara mer-
cado asegurado debido a la existencia de necesidades
insatisfechas, cursantes cautivos por obra de regime-
nes escalafonarios vigentes, profesionales deseosos
de incorporar una linea mas a su curriculo, e inclu-
so, candidatos legitimamente interesados en esa oferta
educativa.

Pero del lado de la demanda, existe una muy
reducida capacidad institucional para identificar ne-

cesidades de formacion en manera sistematica, sea
para el desarrollo de las funciones desempenadas
por sus actuales o futuros funcionarios o para el de-
sarrollo de una carrera profesional que les permita
acceder a puestos de mayor responsabilidad. Para
esas instituciones, resulta dificil articular una de-
manda de servicios de capacitacion que conduzca a
obtener los recursos humanos que requiere un area
determinada del Servicio Civil, porque a) no existe
tradicion en cuanto a la formulacion de planes y
programas de este tipo; b) no es sencillo poner en
marcha mecanismos para la deteccion de necesida-
des de capacitacion individual; y ¢) no es simple ni
lineal la relacion causa-efecto entre exponer a un
funcionario a determinada oferta de formacion y
lograr que adquiera el perfil profesional que lo ha-
bilite para desempenar ciertas funciones y/o hacerlo
en forma mas productiva.

Los paises de América Latina y el Caribe han
llevado a cabo esfuerzos por mejorar sus sistemas
de capacitacion. Para ello, han creado instituciones
especializadas, diseiado programas para diferentes
perfiles de personal, organizado acciones de capaci-
tacion, e incluso instituido mecanismos de
evaluacion de la calidad de la formacion. En mu-
chos casos se dictan, en forma permanente, cursos
para personal de alta gerencia, destinados a formar
lideres o a mejorar el perfil de los funcionarios que
desempenan funciones de alta responsabilidad. Pero
a menudo, estos esfuerzos se frustan por la ausen-
cia de un diagnostico previo que permita detectar
las necesidades de formacion segun perfiles o nece-
sidades propias de la gestion, sobre todo en dreas
especializadas.

El desarrollo de recursos humanos es consus-
tancial a la implantacion de un sistema de Servicio
Civil profesional. Para ello debe existir voluntad
politica para establecer y mantener una carrera o ré-

*# Los sistemas de evaluacion de desempefio mds comunes se
basan o bien en la asignacion discrecional de puntajes por los
superiores inmediatos, lo cual tiende a sesgar las evaluacio-
nes hacia los valores mas altos de la escala, o bien en la deno-
minada “distribucion forzada,” que obliga a los evaluadores
a asignar puntajes que en conjunto respeten una distribu-
cion segun bandas o proporciones predeterminadas. En un
caso conocido por el autor se ha planteado un sistema dife-
rente, consistente en un proceso de evaluacion por etapas,
siguiendo una logica de negociacion y ajustes mutuos, que
en ultima instancia establezca un tnico orden de mérito para
la institucion en su conjunto.

* En el andlisis de esta seccion utilizaremos el material desa-
rrollado en Oszlak (1994).
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gimen de recursos humanos que promueva e
incentive la formacion como actividad permanente.
No basta con ofrecer la posibilidad de acumular cré-
ditos. Se trata de vincular mas organicamente el
desarrollo del recurso humano con la efectiva ocu-
pacion de puestos y la asuncion de responsabilidades
de mayor jerarquia en las instituciones, identifican-
do necesidades, disenando planes, y asignando
recursos a tal efecto.*

En principio, no parece existir una contradic-
cion manifiesta entre la racionalidad técnica que
podria inspirar un programa de capacitacion y desa-
rrollo permanente y los intereses politicos que
podrian resultar afectados por su implantacion. Por
el contrario, cabria esperar que la dirigencia politica
recibiria con beneplacito y apoyaria cualquier ini-
ciativa en tal sentido. Sin embargo, existen dos
circunstancias que todavia restringen un mayor pro-
greso en este terreno: a) el relativo desconocimiento
acerca de la diferencia entre organizar la capacita-
cion “desde la demanda” en lugar de “desde la oferta,”
asi como los mayores costos implicitos en la detec-
cion de necesidades; y b) la baja prioridad asignada
en la programacion presupuestaria a la formacion
profesional, lo cual redunda en una oferta ocasional
y asistematica.

Mejoramiento de los sistemas de informacion
y sus soportes computacionales

El mejoramiento de los sistemas de informacion y
sus soportes computacionales es otra de las dreas en
que las reformas de Segunda Generacion para el me-
joramiento del Servicio Civil deberan producir trans-
formaciones profundas. Es un hecho conocido que
la disponibilidad de una solucion técnica y la toma
de conciencia acerca de sus usos potenciales pueden
constituir la ruta mas directa para reconocer la exis-
tencia de un problema. En tal sentido, el desarrollo
de sistemas de informacion ha abierto inmensas opor-
tunidades para la solucion de los problemas de la
gestion. En términos globales, no existe practicamen-
te area de la gerencia en que la irrupcion de estas
tecnologias, casi siempre con avanzado apoyo
computacional, no haya producido una revoluciéon
en los métodos y técnicas tradicionalmente emplea-
dos. Aunque su impacto también ha alcanzado al
sector publico, el progreso en la implantacion de ta-
les sistemas en las administraciones estatales de la
region ha sido mucho menos espectacular, y aun
se estd lejos de haber logrado resultados perdura-
bles. Son varias las razones que explican este rezago
tecnolaogico.

En primer lugar, dentro del estilo decisorio de la
administracion estatal, la compulsion a actuar pre-
valece sobre la cabal comprension de la realidad sobre
la que se actaa. Por lo tanto, si los sistemas de infor-
macion sirven, especialmente, para expandir la
acotada racionalidad de los politicos y ejecutivos, la
prevalencia de un estilo decisorio desinformado, guia-
do por la intuicion o por consideraciones ad hoc,
dificilmente puede crear un medio propicio para que
la informacion se genere, difunda, y aplique.

En segundo término, existe un marcado con-
traste en el grado de utilizaciéon de estos sistemas
segun sus potenciales aplicaciones o prestaciones y
segun las instituciones en las que se implantan. En
general, se advierten avances en aquéllos casos en
que la informatica se ha convertido en una tecnolo-
gia casi excluyente para manejar voltimenes de datos
de gran magnitud, sobre todo cuando los procesos
involucrados son repetitivos o continuos. Entran en
este grupo los sistemas de liquidacion de haberes, la
facturacion de servicios, la comunicacion de nove-
dades de personal, la registracion contable, etcétera.
Pero atin en estos casos es comun encontrar siste-
mas basados en tecnologias obsoletas o que no han
conseguido integrarse en sistemas mayores, a partir
de bases de datos comunes.”® Esto no significa falta

* Una experiencia en curso que merece destacarse es el lan-
zamiento del Programa de Desarrollo de los Empleados Pu-
blicos por parte del gobierno del Neuquén, una provincia
argentina. Se trata de una carrera similar a la que podria
ofrecer una universidad, en la que se determinan perfiles de
personal (de conduccion superior, gerencia media, profesio-
nales, técnicos, de base semi-especializados), contenidos
formativos para cada perfil, y acciones de capacitacion. Cada
empleado tiene derecho a incorporarse al programa, decla-
rando y acreditando de antemano su formacion previa, con
lo cual su carrera consistira en llenar los vacios no acredita-
dos. Se han establecido diferentes mecanismos para la acre-
ditacion, asi como para la fijacion de prioridades en la
asignacion de cupos y oportunidades de capacitacion a los
empleados.

*% Uno de los ejemplos mas conspicuos es el de los sistemas
de administracion financiera integrada, que trata de articular
las funciones de presupuesto, contaduria, tesoreria, crédito
publico, auditoria, e incluso gestion de personal, compras, y
suministros o registro de bienes materiales del Estado. Es sin-
tomatico, en este sentido, que recién exista un primer pro-
yecto aparentemente exitoso en esta materia: el Programa de
Informacion de Administracion Financiera de Guatemala, que
no casualmente ha recibido el Premio a la Excelencia 1999
del Banco Mundial entre 2500 operaciones que existen en el
mundo. Carencias parecidas se advierten en el area de los
sistemas de recursos humanos, donde la mayor parte de las
gestiones (reclutamiento, evaluacion de desempeno, presu-
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de progreso. Varios paises de América Latina y el
Caribe estan desarrollando e implementando estos
sistemas, especialmente bases de datos centrales para
consulta o adopcion de decisiones. Con mayores o
menores defectos y eventuales discontinuidades, pue-
den citarse el sistema informatizado de clasificacion
de puestos de Panama o los sistemas centralizados
de datos sobre personal, estructuras, y salarios de El
Salvador, Brasil, y Argentina. En algunos casos se ha
diseniado el “software,” pero se halla pendiente o se
enfrentan dificultades en la implantacion de los sis-
temas. También se registran exitosas experiencias a
nivel de instituciones aisladas. Pero la mayoria de
las respuestas contenidas en los cuestionarios con-
signan que no existe una base de datos unica y
aplicaciones que apoyen un sistema de informacion
gerencial, sino sistemas aislados y parciales sobre
aspectos diversos de la estructura, el personal, o los
salarios.”!

Una tercera razén para explicar la reducida adop-
cion de tecnologias informaticas puede ser el hecho
de que, muy a menudo, los sistemas “delatan,” o sea,
tienden a hacer mas transparente la gestion y a poner
en evidencia situaciones irregulares. Un nuevo go-
bierno puede tener interés en implantar un sistema
de informacion gerencial que permita, por ejemplo,
realizar auditorias financieras o determinar la correc-
cion del gasto en personal erogado por la gestion
anterior. En cambio, si ese mismo gobierno tomara
la decision de aplicar tal sistema cuando esta a punto
de terminar su periodo, se expondria a que se conoz-
can sus propias fallas o desvios. Es sintomatico al
respecto que en Argentina casi no existe evidencia
sobre la utilizacion de mecanismos efectivos de se-
guimiento y control de gestion basados en tecnologias
duras.”

En cuarto lugar, los elencos politicos que se su-
ceden en la conduccion institucional conspiran a
menudo contra la efectiva implantacion de tecnolo-
gias informaticas. A veces, los sistemas caen en desuso
y se abandonan por falta de continuidad del apoyo
politico inicial que condujo a su desarrollo. En gene-
ral, los siguientes factores terminan convergiendo en
la interrupcion de los intentos de transformacion en
este campo: a) el mecanico rechazo a la iniciativa de
los predecesores; b) el agotamiento de los recursos
financieros empleados en la implantacion inicial; ¢)
la busqueda de protagonismo (y a veces, de rentas)
mediante la promocion de proyectos alternativos
redundantes; d) la injustificada extension de los pla-
zos de negociacion de los proyectos; y/o e) la propia
obsolescencia tecnologica producida durante estos
procesos.

Un quinto problema es el relacionado a la dis-
ponibilidad de equipos técnicos responsables del
diseno, desarrollo, implementacion, y mantenimien-
to de sistemas informaticos para el Servicio Civil.
Se necesitan equipos técnicos capaces de concep-
tualizar las diversas aplicaciones como componentes
de un sistema global que se pueda implantar en
forma modular, buscando economias de escala y
evitando esfuerzos redundantes e iniciativas con-
tradictorias. Son enormes los déficit de capacitacion
en aspectos conceptuales, metodologicos, y tecno-
logicos, particularmente en las dreas de disenio
estratégico de politicas, elaboracion normativa, de-
sarrollo de estandares para las aplicaciones,
consultoria, y apoyo a usuarios, especialmente en
el ambito subnacional, donde actualmente se con-
centra una proporcion importante de las
responsabilidades del Servicio Civil estatal.

En sexto lugar, deben mencionarse los proble-
mas en la identificacion y generacion de usuarios,
actividades que constituyen condiciones necesarias
(aunque no suficientes) para el éxito de un sistema
de informacion que opere sobre una base regular y
continua. Y aun contando con sistemas operativos y
usuarios potenciales, la disposicion de los ultimos a

puesto de recursos humanos, andlisis salarial, capacitacion y
desarrollo) no cuenta con apoyo informatico, pese a existir
instrumentos tecnologicos y hallarse disponibles.

°! Las diferencias en cuanto a grado de adopcion tecnologica
segun instituciones no escapan a una regla comun a otros
aspectos de la gestion publica: los organismos vinculados con
las clientelas mas poderosas, a menudo colonizados por és-
tas, tienden a reunir los recursos humanos, materiales, y tec-
nologicos de mayor nivel y calidad, por lo cual no debe
extranar que también sean los que exhiben mayores avances
en materia de sistemas de informacion. Este juicio se extien-
de alas instituciones descentralizadas o autarquicas, que cuen-
tan generalmente con mayores posibilidades de desarrollo en
esta materia. De este modo, un banco central, un ministerio
de economia o de relaciones exteriores, o un ente de recau-
dacion fiscal contrastan fuertemente con un ministerio de
trabajo, una escuela, o un hospital ptblico en cuanto a sus
respectivas posibilidades de instalar exitosamente modernos
sistemas de informacion y gestion. La mayor disponibilidad
de financiamiento de la banca multilateral para el desarrollo
de estas aplicaciones en los campos fiscal y financiero tam-
bién ha contribuido a aumentar la brecha tecnologica con
relacion a instituciones de otros sectores.

2 En un trabajo realizado afos atras, pudimos comprobar
que aunque estaba en vigencia un Sistema Nacional de Con-
trol de Gestion, no se habian creado los mecanismos
institucionales para asumir esta responsabilidad, o cuando
existian formalmente, s6lo cumplian un papel ritual. Véase

Oszlak (1987).
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mantener, actualizar, y seguir utilizando las respecti-
vas aplicaciones también se vuelve critica para la
sostenibilidad de esos sistemas. Sin clientes reales,
los sistemas de informacion se vuelven rapidamente
obsoletos, y finalmente se abandonan.

En séptimo término, la enorme cantidad de apli-
caciones permitidas por la tecnologia disponible y
la escasez de recursos para financiar su desarrollo e
implantacion exigen que se determine la criticidad
y factibilidad de cada uno de esos sistemas, sobre
todo cuando los adelantos se ajustan a una estrate-
gia global.”?

Por ultimo, es importante considerar la secuen-
cia técnica requerida en el disefio e implantacion de
sistemas de este tipo. Por ejemplo, si bien la
automatizacion de oficinas puede no ser vista como
un sistema de informacion critico, podria resultar
un punto de entrada estratégico para conseguir que
mas instituciones publicas se acostumbren, y sean
mas receptivas, a las aplicaciones de sistemas, crean-
do asi condiciones para la futura adopcion de
tecnologias mas complejas o sofisticadas. O, como
otra ilustracion, el diseno e implantacion de un sis-
tema automatizado de liquidacion de haberes
pueden ser precondiciones para organizar una base
de datos de personal o hasta un sistema de informa-
cion gerencial en esta materia.

Estas observaciones refuerzan la necesidad de una
accion coordinada, una cuidadosa seleccion de prio-
ridades, una clara comprension de las precedencias
técnicas, y un cronograma adecuado para la intro-
duccion y extension del alcance de los nuevos siste-
mas, a fin de evitar la implementacion de estrategias
mal concebidas. Ello se veria facilitado por la dise-
minacion de una cultura que promueva la operacion
en redes (networking) y el acceso compartido a pa-
quetes tecnologicos o bases de datos comunes, den-
tro y a través de fronteras organizacionales. El
feudalismo burocratico, todavia firmemente arraiga-
do en la practica administrativa de los Estados de la
region, no es precisamente el ambito mas propicio
para que esta nueva cultura se difunda.

A modo de conclusion: tecnologia,
cultura, e irreversibilidad de las reformas

El analisis precedente ha intentado demostrar que el
éxito de las reformas de Segunda Generacion en ma-
teria de Servicio Civil (“reformas hacia adentro” del
Estado) depende en gran medida de que las premisas
valorativas en que se fundan las nuevas tecnologias
de gestion consigan permear la cultura politico-ad-
ministrativa vigente. Solo asi sera posible asegurar la

irreversibilidad de los cambios que se incorporen. He-
mos observado que los reiterados fracasos reflejan el
permanente conflicto entre los valores en que se fun-
dala reforma y los intereses afectados por su implan-
tacion. En cada uno de los planos de la gestion interna
del Estado se ha examinado un conjunto de varia-
bles explicativas de este fenomeno, las cuales en ulti-
ma instancia parecen remitir a una inherente
oposicién entre tecnologia y cultura.

El tema no es nuevo y ha merecido notables en-
sayos, particularmente en lo referido al impacto de
la tecnologia sobre la cultura.”* En el campo del Ser-
vicio Civil, los vinculos entre estas dos variables
subsumen buena parte de los determinantes del com-
portamiento politico y administrativo. Su relacion
fue objeto central de debate durante la época en que
la teoria de la dependencia impregnaba la reflexion
de quienes cuestionabamos la incorporacion acritica,
a la practica administrativa, de los enfoques, técni-
cas, y metodologias provenientes de los centros
nor-occidentales.” Para justificar su reactualizacion
en el presente debate, nos permitiremos una digre-
sion final.

Las variables tecnologicas afectan el funciona-
miento de las organizaciones en dos planos distintos:

® Uno de estos planos se vincula con los produc-
tos externos producidos, los que normalmente
requieren la aplicacion de una tecnologia central
(o “core technology,” en términos de Thompson)
inherente a la actividad desarrollada (técnicas
para producir ciertos bienes, cumplir funciones
reguladoras, o prestar determinados servicios).

® FElotro plano se refiere a las tecnologias de gestion
(la cuales algunos analistas solian denominar
“orgware”) que son requeridas para dar soporte
a la produccion sustantiva. Estas tecnologias de
gestion corresponden nitidamente a los tipos de
reforma “hacia adentro” analizados en este tra-
bajo: reingenieria de procesos, esquemas de ca-
rrera, sistemas de informacion, et cétera.

>3 Nivel critico, en este contexto, es el grado en que la falta de
disponibilidad del sistema de informacion puede ser altamente
perjudicial para una gestion publica eficaz. A su vez, la
factibilidad se refiere al grado de incertidumbre sobre las pers-
pectivas de una efectiva implementacion del sistema, sea por
restricciones politicas, tecnologicas, culturales, o financieras.
>* Véase, por ejemplo, la interesante réplica de Kenneth
Boulding (1967) al conocido ensayo de C.P.Snow sobre “Las
dos culturas.”

> Veéanse, al respecto, Kliksberg (1979); Crowther y Flores
(1980); De Marquez y Godau (1980); y Oszlak (1977).
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Ambos componentes permiten explicar por qué
instituciones que desarrollan actividades similares
presentan rasgos comunes, tanto en la organizacion
de la produccion como en la realizacion de activi-
dades de apoyo. Ciertas normas y estandares profe-
sionales contribuyen a reforzar estas similaridades,
conformando una suerte de subcultura tecnologica
que tiende a prevalecer mas alla de fronteras geo-
graficas o barreras culturales. Existe, por otra par-
te, una estrecha relacion entre el tipo de tecnologias
empleadas y la clase de interdependencia y coordi-
nacion requerida (Thompson 1967). Por lo tanto,
el grado de compatibilidad necesaria entre las tec-
nologias centrales y las de gestion plantea fuertes
condicionamientos al desempeno y contribuye a ho-
mogeneizar los patrones estructurales y funciona-
les de aquellas organizaciones que operan con
tecnologias similares.

También la cultura ejerce una influencia homo-
geneizante sobre el comportamiento burocratico. Los
modos de percibir y categorizar la realidad, las creen-
cias acerca de la eficacia de ciertos instrumentos para
lograr objetivos, los criterios de legitimidad prevale-
cientes, las actitudes hacia la autoridad, o las
orientaciones hacia el tiempo son elementos que con-
curren a tornar mas homogéneas las percepciones
interpersonales respecto a qué debe hacerse o espe-
rarse en una situacion dada, lo cual reduce la
incertidumbre en la interaccion.

En este sentido, cada cultura tiene su propia vi-
sion sobre como deben comportarse los funcionarios
publicos, y la legitimidad de su papel esta fuertemente
determinada por esta cultura. El nepotismo, la vena-
lidad, y el ausentismo (entre otras practicas que
Parsons denominara “particularistas”) son propias de
ciertas culturas, o en todo caso se hallan mas difun-
didas en unas que en otras. Es asi que la cultura opera
como un factor homogeneizador pero, al mismo tiem-
po, como elemento diferenciador frente a otras
culturas. Gran parte de las reformas administrativas
son diseniadas, precisamente, para actuar sobre esos
rasgos culturales, partiendo de una concepcion
universalista que, en ultima instancia, trasunta una
interpretacion etnocentrista, un transplante de pa-
trones culturales ajenos disimulado bajo el ropaje de
tecnologias organizacionales neutras.

Al efectuar esta afirmacion no intentamos re-
crear el viejo debate dependentista, ya que los valo-
res que subyacen a esas tecnologias “importadas”
no deberian sernos ajenos. El punto ya no es si las
tecnologias “sirven” a las necesidades de gestion de
nuestros Estados, sino si los ultimos pueden “for-
zar” su adopcion y asi desterrar definitivamente sus

patrones culturales indeseables. En estos casos, por
lo tanto, las influencias homogeneizadoras de la
cultura tienden a convertirse en restricciones
organizacionales, es decir, en factores que retardan
o0 obstaculizan la accion organizacional bajo normas
de racionalidad. En cambio, en los paises centrales,
debido al grado de congruencia entre tecnologia y
cultura, el efecto homogeneizador de la cultura es
casi imperceptible, ya que los contenidos tecnologi-
cos de la cultura son coherentes con los supuestos
culturales de la tecnologia.

La introduccion de la escritura produjo un cam-
bio irreversible: el pasado pudo comenzar a hablar
con el futuro. La invencion del estribo modifico la
forma de hacer la guerra. La red informatica mundial
transformo las posibilidades y modalidades de la co-
municacion. Los impactos culturales de estas clases
de cambios tecnologicos son definitivos y solo sue-
len modificarse como consecuencia de nuevos
avances. Trasladado este razonamiento al ambito del
Servicio Civil y su reforma, la pregunta clave es como
conseguir que los avances tecnologicos disponibles
se incorporen como pauta, método, o procedimiento
habitual del desempeno cotidiano, como la forma
natural de hacer las cosas.

Para un nifio de nuestra época resulta inconce-
bible que la television no haya existido desde siempre,
porque esta incorporada a su proceso de socializa-
cion. Para el funcionario del futuro deberia ser
igualmente normal haber ingresado a la administra-
cion publica por concurso, recibir periodicamente
oportunidades de capacitarse, estar preparado para
que su desempenio sea juzgado segun resultados, as-
cender en funcion del mérito demostrado, atender
solicitamente al ciudadano, procurar que sus inter-
venciones no generen trabas innecesarias en el
proceso administrativo, y funcionar en un ambito res-
ponsable, transparente, y colaborativo. O al menos,
la brecha entre los valores implicitos en estas pautas
culturales ideales y la realidad de la gestion deberia
reducirse significativamente.

En este razonamiento no se tiene en mente un
estado de meta inmutable que deba alcanzarse. In-
tentamos, mas bien, caracterizar un “blanco movil”
que, como la linea del horizonte, seguramente se ira
alejando al mismo ritmo con que se vayan concre-
tando transformaciones, generando asi nuevos
desafios. El planteo propuesto pretende no caer ni
en el exitismo facil ni en el fatalismo inevitable. Mas
bien, reconoce que en las reformas hacia adentro del
Estado, los condicionamientos politicos son mucho
mads determinantes que en las reformas hacia fuera y
suelen convertirse en factores explicativos de su fra-
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caso; pero admite también la posibilidad de que esos
condicionamientos puedan llegar a convertirse en va-
riables relativamente controladas.

En cada una de las reformas de Segunda Gene-
racion analizadas, tratamos de especificar los facto-
res técnicos y politicos que parecen explicar su escaso
éxito, y en varios casos propusimos algunas estrate-
gias para revertir este resultado. Aunque la observa-
cién pueda sonar un tanto ingenua, no podemos dejar
de senalar que la contraparte necesaria para que este
escenario deseable pueda materializarse es que exis-
tan los emprendedores politicos dispuestos a dar ba-
tallay a “quemar las naves™® si es preciso, sabiendo
que habran derrotas y caidas en accion pero que el
triunfo final dependera de la conviccion y empeinio
puestos en la tarea por quienes se enrolen en la
causa. La responsabilidad principal para que estas
condiciones puedan ser creadas les cae, casi exclusi-
vamente, a los lideres politicos.

Quemar las naves, en este contexto, no es incom-
patible con la negociacién y el compromiso que
puedan requerirse en la promocion de las iniciativas
de transformacion, pero no admite dar marcha atras.
Supone, en cambio, un profundo conocimiento de
los problemas a enfrentar, de las estrategias poten-
cialmente mds adecuadas para superarlos, de las
resistencias esperables, de las propias capacidades
para establecer alianzas y convencer a los indecisos,
de los recursos disponibles, y de los limites hasta los
que se esta dispuesto a llegar para alcanzar los resul-
tados. Algunos lo consiguen.”

Aunque la metafora no haya recogido el hecho,
es sabido que Hernan Cortés conservé una nave, en
la que permitié regresar a Cuba a quienes se oponian
al riesgoso proyecto de una nueva conquista. A la
vuelta de los siglos, esa sigue siendo la maxima con-
cesion que puede permitirse un estratega y sobre todo,
un estadista si pretende erradicar definitivamente los
resabios de una cultura poco congruente con los ob-
jetivos y valores del Estado post-burocratico: invitar
a los disidentes a que aborden el barco de regreso.

° Cuando el conquistador Hernan Cortés decidio marchar
sobre México para extender los dominios de Espana en el
nuevo continente, algunos de sus hombres se opusieron, pre-
textando lo exiguo de sus fuerzas y lo peligroso de la aventu-
ra. Tomo entonces una decision herodica, que la historia
convertiria en metafora de los actos irreversibles: orden¢ “que-
mar las naves”, con lo cual imposibilité cualquier marcha
atras de parte de sus hombres. La metafora se aplica a menu-
do cuando estd en juego una decision crucial y no cabe vol-
ver atras una vez adoptada. A partir de ese momento, alea
jacta est:: solo es posible funcionar bajo las nuevas condicio-
nes impuestas por una decision irreversible. Justamente, la
irreversibilidad es condicion del éxito o fracaso de la empre-
sa en cuyo nombre fue tomada. La decision compromete a
quienes alcanza, mas alld de su deseo o voluntad.

" En este sentido, Bresser Pereira (1999) ofrece un vivido
relato de su experiencia como Ministro de la Administracion
Federal y la Reforma del Estado brasilero, a través del cual
intenta desentranar las condiciones de éxito de una estrate-
gia de reforma que, mas alla de sus condiciones de viabilidad
técnica, supuso un notable despliegue de accion politica de-
liberada y persistente.
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La Situacion y los Retos Futuros
del Servicio Civil en El Caribe

Gordon Draper

INTRODUCCION

En este capitulo presentamos los resultados del estu-
dio de los sistemas del Servicio Civil en la region del
Caribe y las reformas a los mismos. Se trata de pre-
sentar un andlisis comparativo del estado y la estruc-
tura actual del Servicio Civil, asi como de examinar
las reformas en curso. Este informe incluye Barba-
dos, Bahamas, Guyana, Surinam y Trinidad y Tobago.
Los paises caribefios tienen una historia similar al
ser antiguas colonias britanicas. Sus bases legales y
constitucionales para la ordenacion del Servicio Ci-
vil son muy parecidas. Este informe esta basado
parcialmente en las respuestas a cuestionarios con-
testados por responsables de los paises, asi como en
la experiencia del autor en los procesos de reforma
de la administracion publica en el Caribe.

En la primera seccion el informe explora algu-
nas cuestiones conceptuales relacionadas con el
Servicio Civil. En la segunda se examinan los siste-
mas del Servicio Civil existentes, concentrandose en
los elementos mas importantes de la administracion
y estructura de los recursos humanos. En la tercera
seccion se examinan las iniciativas recientes en ma-
teria de reforma del Servicio Civil. En la cuarta se
exploran los desafios futuros que enfrenta el Servicio
Civil en la region.

MARCO CONCEPTUAL

Los paises de la Commonwealth del Caribe, Bahamas,
Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tobago
comparten la experiencia de ser antiguas colonias bri-
tanicas y, por tanto, unas caracteristicas comunes en

sus sistemas de Servicio Civil. La evolucion del
Servicio Civil y los intentos de reforma también mues-
tran una trayectoria similar desde los afios sesenta,
cuando estos paises comenzaron a obtener su inde-
pendencia.

La historia de Surinam es diferente. Su actual
constitucion de Surinam entr6 en vigor en 1987, en
un periodo marcado por la transiciéon de un régi-
men militar a uno civil y una guerra civil. Esta
constitucion establece un sistema de gobierno mix-
to presidencial y parlamentario y se caracteriza por
asignar un papel muy importante al estado como
fuerza motriz del desarrollo; también incluye dis-
posiciones para que el estado asuma extensas
obligaciones sociales.

Los demas paises del Caribe se caracterizan por
varias similitudes en su concepcion del Servicio Ci-
vil. La principal es la integridad y neutralidad
profesional, lo que supone un Servicio Civil de ca-
rrera permanente que aceptara las diferentes filosofias,
politicas y enfoques de los gobiernos en el poder, brin-
dara consejo profesional de la mas alta calidad a los
ministros y se dedicara a poner en practica la politica
del gobierno. No obstante, se puede constatar la exis-
tencia de otras condiciones para su funcionamiento,
a las cuales no se ha prestado atencion suficiente.
Por ejemplo, Mills alega que:

“Las formas britdnicas de gobierno institucio-
nal fueron exportadas a todo el imperio colo-
nial, pero hubo una diferencia de tiempo entre
las etapas de desarrollo constitucional en ciet-
tas colonias y la metropoli.

En el Caribe, estas instituciones fueron sem-
bradas en un suelo donde no existia una cultu-
ra de competencia politica. Hay razones para
dudar que la influencia britdnica haya
permeado todos los estratos de las sociedades
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de las indias occidentales en el grado en que
generalmente se suponia. Es mds, a ciertos ni-
veles, la influencia es superficial en el mejor de
los casos, y la vida politica y social se caracte-
riza por una opinion publica desarticulada e
indiferente, apatia y falta de participacion de
los ciudadanos, asi como actitudes autoritarias
reflejadas en un sindrome de dependencia. Es-
tas situacion, que tal vez se origina en la he-
rencia de la sociedad colonial y de plantaciones,
no reflejan los atributos de la democracia bri-
tanica (1970).

Interaccion entre politica y administracion

Las relaciones entre politica y administracion son
causa de preocupacion en el Caribe y que todavia
esta por resolver en la evolucion del Servicio Civil.
La constitucion de Trinidad y Tobago trat6 de regu-
lar estas relaciones en la forma siguiente: “Cuando a
un ministro le hayan asignado la responsabilidad de
cualquier departamento del gobierno, ejercera la di-
reccion y control general sobre ese departamento;
sujeto a dicha direccion y control, el departamento
estard bajo la supervision de un secretario permanen-
te, cuyo cargo serd una oficina publica” (Constitu-
cion de Trinidad y Tobago, 1976).

Este intento de Trinidad y Tobago por delimitar
funciones y relaciones en la Constitucion no ha im-
pedido que se produzacan tensiones. Al examinar la
historia del Servicio Civil del Caribe, la tension entre
politica y el administracion parece deberse a una de
las siguientes razones (Draper, 1999).

Desconfianza

La desconfianza podria producirse tanto de parte del
ministro y como del alto funcionario ptblico. Desde
la perspectiva del ministro, esto ocurre con mucha
frecuencia cuando partidos politicos nuevos suben
al poder y prevalece la idea de que algunos funciona-
rios publicos de alto nivel estdan muy proximos al
gobierno anterior. En la mente del alto funcionario
también pueden surgir cuestiones de confianza cuan-
do cambian los gobiernos e incluso dentro del mis-
mo gobierno cuando cambian los ministros. En
cualquier caso, se necesita tiempo para ayudar a de-
sarrollar relaciones apropiadas.

Ansiedad

El ministro se siente ansioso por cumplir las pro-
mesas hechas o presionado por sus colegas del ga-

binete o por el primer ministro en cuanto a desem-
peno. La ansiedad puede surgir de la posibilidad de
un cese anticipado. También el funcionario publi-
co también puede estar ansioso por demostrar su
capacidad.

Preparacion inadecuada

Ademas, los ministros y sus secretarios permanen-
tes muchas veces asumen sus cargos sin tener la pre-
paracion adecuada. En la region todavia no se han
desarrollado métodos de administracion de recursos
humanos que aseguren que los secretarios perma-
nentes y otros altos directivos dispongan de las ca-
pacidades necesarias para desempenarse en sus
cargos. Del mismo modo, los ministros asumen sus
funciones muchas veces sin la suficiente experien-
cia 0 preparacion.

Diferencia de estilo

Como los ministros y los secretarios permanentes con
mucha frecuencia tienen experiencias y anteceden-
tes distintos, sus estilos de administracion y organi-
zacion pueden variar notablemente. Estas diferencias
suelen ser motivo de tension, suspicacia y relaciones
improductivas.

Perspectivas de tiempo

Se ha dicho que los ministros se consideran a si
mismos corredores de velocidad, mientras que los
altos funcionarios se consideran corredores de
fondo. El ministro piensa en las elecciones, mien-
tras que los funcionarios publicos piensan a mas
largo plazo. Estas diferencias en sus perspectivas
de tiempo nuevamente son causa de desacuerdos y
dificultades.

Vision y metas imprecisas

Cuando no se ha definido un acuerdo claro sobre
una visiéon y una meta para el departamento, con
frecuencia surgen dificultades en las relaciones
politico-administrativas. Aunque conceptualmen-
te existe un acuerdo sobre la neutralidad del Ser-
vicio Civil y una aceptacion del servicio publico
profesional permanente, ha habido dificultades
para hacer operativo este sistema, en parte debido
a las dificultades para forjar relaciones producti-
vas entre los ministros y los altos funcionarios
publicos.



LA SITUACION Y LOS RETOS FUTUROS DEL SERVICIO CIVIL EN EL CARIBE 101

GOBERNABILIDAD

Otra cuestion conceptual que ha atraido la aten-
cion de los funcionarios y ministros de la region es
la gobernabilidad. En un reciente informe sobre es-
trategia, el Banco Caribefio de Desarrollo definio la
gobernabilidad como “los procesos mediante los
cuales se comparte y ejercita el poder y la autori-
dad en la sociedad, y se ejerce influencia sobre po-
liticas y decisiones relacionadas con el desarrollo y
el bienestar humanos” (CDB, 2001). Esta institu-
cion establecio los siguientes objetivos para pro-
moverla:

(a) Un sector publico moderno, eficaz y responsa-
ble que promueva la igualdad al compartir los
beneficios del desarrollo mediante estrategias de
crecimiento adecuadas y la prestacion eficaz y
eficiente de servicios publicos;

(b) Instituciones locales, nacionales y regionales con
capacidad para atender las necesidades y enfren-
tar los problemas de ajustarse a la globalizacion
e integrar politicas publicas de orientacion mer-
cantil destinadas a reducir la pobreza.

(¢) Participacion activa de personas pobres y vulne-
rables en asociaciones sociales, establecimiento
de un consenso nacional, planificacion del desa-
rrollo local y asignacion de recursos, y el funcio-
namiento de servicios publicos locales que
beneficien a los pobres.

CUADRO |

(d) Marcos reguladores adecuados para fijar y hacer
cumplir normas ambientales y sociales sensatas.

Al continuar con su agenda sobre gobernabilidad,
el CDB identifica cuatro puntos como fundamenta-
les (véase Cuadro 1).

Surinam también se ha concentrado en la cues-
tion de la gobernabilidad y reconoce el vinculo
existente entre una buena gobernabilidad y el desa-
rrollo econémico y social. Un informe reciente del
Banco Interamericano de Desarrollo ha determinado
que los desafios mads criticos que Surinam enfrenta
para mejorar la gobernabilidad incluyen reducir la
carga de regulaciones sobre el sector privado para pro-
mover el crecimiento econdémico y reducir las
oportunidades para la corrupcion; volver a concen-
trar el poder ejecutivo en sus tareas vitales, de modo
que pueda mejorar su eficacia y reducir costos, lo
cual requiere reducir el numero de actividades en las
que participa el gobierno para coordinar mejor su
capacidad; resolver cuestiones de recursos humanos
en los poderes ejecutivo y judicial; reorganizar las
organizaciones y procesos presupuestarios; mejorar
la disponibilidad de informacion para promover la
transparencia y responsabilidad; fortalecer los con-
trapesos y equilibrios y los organismos supervisores
y su habilidad para funcionar; mejorar el desempeno
de la Asamblea Nacional; y promover la educacion
civica y la nacion (BID, 2001).

Los restantes paises del Caribe presentan otros
puntos débiles y problemas en sus actuales sistemas

PUNTOS CRITICOS IDENTIFICADOS POR EL CDB

Modernizacién del sector publico

Establecimiento de capacidad para la
administracién y coordinacion de
politica estratégica

Asociaciones sociales y participacién

Derecho, justicia y seguridad

Mejoramiento de la eficacia
Mejoramiento de la responsabilidad
Transparencia

Formacién de recursos humanos
Gestion del conocimiento

Marcos de politica integrados
Administracion de ingresos y gastos
Administracién y coordinacién de politicas
Capacidad de implementacién

Marcos juridicos y reguladores
Sistemas judiciales

Seguridad

Gobernabilidad empresarial
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de gobernabilidad, entre ellos una concentracion ex-
cesiva del Gabinete en la toma de decisiones, la
escasez de personal entrenado y calificado, planifica-
cion y capacidad de implementacion deficientes,
interferencia politica indebida en muchos campos del
estado y un sistema politico extremadamente escin-
dido que parece estar en contra de un consenso
nacional. No obstante, cabe senalar que Barbados ha
logrado ser pionero en la creacion de un mecanismo
para llegar a un consenso en la region, agrupando a
la clase politica, los sectores publico y privado y los
sindicatos a fin de establecer un acuerdo social para
el desarrollo nacional.

Un grupo de expertos de la Commonwealth, al
estudiar la cuestion de una buena gobernabilidad y
la eliminacion de la corrupcion, identifico una serie
de cuestiones fundamentales para la reforma: refor-
mas econémicas que reduzcan las oportunidades de
busqueda de ingresos; reforma fiscal; reforma de pro-
gramas publicos de préstamos subsidiados; reformas
para mejorar la administracion, eficiencia y sumi-
nistro de los servicios publicos; reforma del Servicio
Civil; reforma juridica; reforma de gobiernos loca-
les; supervision de la privatizacion para asegurar que
la transferencia de bienes publicos no cree oportu-
nidades de enriquecimiento ilicito; apertura de los
sistemas administrativo y politico a un mayor escru-
tinio publico, mediante investigaciones parlamenta-
rias y disposiciones sobre libertad de informacion;
reformas en la financiacion de partidos politicos; y
la creacion de capacidad para mejorar la aptitud de
las instituciones basicas de gestion economica
(Commonwealth Secretariat, 1999). Este informe fue
aceptado por los Jefes de Gobierno de la Common-
wealth en su reunion celebrada en Sudafrica en 1999,
y proporciona otro marco para considerar las refor-
mas del Servicio Civil en la region.

Comisiones de Servicio Civil

A medida en que las antiguas colonias britdnicas del
Caribe fueron adquiriendo la independencia, surgio
la idea de que una manera de garantizar la neutrali-
dad de los funcionarios publicos era estableciendo
mecanismos que les negaran a los politicos un papel
en la contratacion, ascenso y disciplina del perso-
nal. Las Constituciones de Independencia de los
paises del Caribe crearon Comisiones de Servicio
Civil como entes independientes y autonomos que
rigen el nombramiento, la disciplina y la remocion
de practicamente todos los funcionarios publicos.
Adicionalmente, redefinieron la nomenclatura para
describir a los empleados del estado. En lugar de los

términos “servidor civil”, “Servicio Civil”, o “servi-
dor de la corona” la constitucion utilizé los térmi-
nos “funcionario publico” y “servicio publico”.

En los ultimos tiempos se ha venido debatiendo
considerablemente la pertinencia y funciones de es-
tas Comisiones. Las nuevas reformas de la
administracion publica han hecho dudar sobre si al-
gunas de las funciones de las Comisiones no se
deberian ser delegadas a los gerentes de los servicios
publicos. Algunas de las criticas mas frecuentes al
Servicio Publico de la region se dirigen a la composi-
cion, a los poderes y al procedimiento de las
Comisiones de Servicio Civil establecidas por las di-
versas Constituciones. Estas comisiones fueron
creadas para aislar a los empleados publicos de las
influencias politicas que sobre ellos ejerce el gobier-
no de turno. Muchos dudan si este fundamento
original aun permanece vigente. En general se reco-
noce que la operacion de las Comisiones de Servicio
Civil es ineficiente, insensitiva y dilatoria y que sus
procesos son engorrosos (CARICOM, 1995). Nunes
sostiene que las Comisiones de Servicio Civil son
“anacronismos contraproducentes y que deberian ser
abolidas” (Nunes, 1984). Donde “son débiles, fallan
en proteger [a los funcionarios publicos] de la inter-
ferencia politica y donde son fuertes, menoscaban las
responsabilidades gerenciales de [los funcionarios pu-
blicos] de mayor rango”. Desde hace mucho tiempo
Collins ha descartado las Comisiones de Servicio
como “reliquias constitucionales anomalas” (Collins,
1967). Recientemente, George Eaton et al (1992), en
un reporte sobre el Servicio Publico de Granada, con-
sideraron el concepto de comision “imparcial” como
“anacronico” e incoherente con “las normas moder-
nas de manejo del personal o del profesionalismo”.
Argumentaron que los comisionados “no pueden ser
expertos totales en las practicas de personal y las su-
tilezas de los requisitos para los empleos dentro del
Servicio Publico.”

Sobre esta base, Eaton et al. recomiendan que:

“La prohibicion en contra del nombramiento de
funcionarios publicos en ejercicio en la CSC sea
eliminada y que la membresia de la Comision
sea reconstituida para dar membresia a por lo
menos uno, pero preferiblemente dos, de los Se-
cretarios Permanentes de mayor rango, por un
aio y de forma rotativa, para representar la ad-
ministracion ejecutiva del Servicio Civil... Tam-
poco podemos encontrar una buena razon por
la que los miembros de la CSC, nombrados bajo
el auspicio del Primer Ministro, no puedan ser
funcionarios publicos en ejercicio, posterior a
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la consulta con los entes representativos apro-
piados” (1992).

La Constitucion de Belice ha establecido Secre-
tarios Permanentes como miembros de la Comision
del Servicio Publico. La seccion 105(1) de la consti-
tucion establece lo siguiente:

Se establece prar Belice una Comision de Servi-
cio Civil conformada por un Presidente y otros
18 miembros que incluirdn, como miembros de
oficio, al Presidente de la Corte Suprema, el Pro-
curador General, el Secretario Permanent, el
Secretario Permanente para el Ministerio del
Interior; el Secretario Permanente para el Mi-
nisterio de Defensa, el Secretario Permanente
para el Ministerio responsable de los servicios
de Prision, el Comisionado de la Policia, el Di-
rector de Seguridad y Servicio de Inteligencia,
y el Comandante de la Fuerza de Defensa de
Belice.

Algunas de las dificultades pueden localizarse en
la continua confusion sobre los respectivos roles y
funciones de las Comisiones de Servicio Civil. Las
constituciones contemplan que la gobernabilidad de
los servicios publicos es una responsabilidad com-
partida. En el caso “Thomas contra el Fiscal General
del Estado de Trinidad y Tobago”, el Consejo supe-
rior confirmé que se le atribuyen los siguientes po-
deres a las Comisiones de Servicio: el nombramiento,
la disciplina y la remocion de funcionarios publicos,
y la promulgacién de las reglas que rijan sus procedi-
mientos en relacion con el ejercicio de los poderes
mencionados mas arriba. Por ejemplo, las Comisio-
nes pueden establecer procedimientos para procesos
disciplinarios y para la seleccion y nombramiento de
nuevos empleados publicos.!

A su vez, es responsabilidad constitucional del
ejecutivo y/o del Parlamento determinar las condi-
ciones de servicio para los funcionarios publicos.
Estas incluyen determinar la duracion del contrato
de empleo (i.e. por un periodo fijo, finalizando al
alcanzar la edad de retiro, o con posterioridad al pe-
riodo de prueba); la remuneracion y pensiones; las
calificaciones fisicas y académicas para contratar den-
tro del servicio publico; y promulgar un codigo de
conducta que indique, entre otros, las infracciones
por las cuales los funcionarios publicos seran res-
ponsables.

En un informe para el CARICAD titulado “El
Papel de la Comision del Servicio Publico en la ges-
tion de Recursos Humanos”, Sir Carlyle Burton y

Asociados abogaron por el fortalecimiento de los sis-
temas de gestion del recursos humanos en los
Servicios Publicos de la Comunidad de Naciones del
Caribe. Sir Carlyle resalté que es necesario abordar
aspectos como el desarrollo de una politica de recur-
sos humanos, la revision de las normas y reglamentos
existentes, el desarrollo de sistemas de informacion
sobre recursos humanos, el desarrollo de sistemas
apropiados de evaluacion del desempeno, el fortale-
cimiento de las funciones de capacitacion y desarrollo
y proporcionar mayor capacitacion sobre gestion a
los mandos medios y altos, y el desarrollo de un cuer-
po de personal técnico para trabajar en ministerios
de linea (Burton, 1992).

SISTEMAS DE SERVICIO CIVIL EN EL CARIBE

En esta seccion se muestran algunas de las caracte-
risticas mas sobresalientes del Servicio Civil en el
Caribe. Se basan en las respuestas dadas a los cues-
tionarios contestados por los paises:

Tamano y demografia de los servicios civiles

En el Cuadro 2 que aparece a continuacion se mues-
tran las relaciones entre el tamano del Servicio Civil
y el total de la fuerza laboral y la poblacion.

El Cuadro 3 muestra la distribucion del Servicio
Civil por género.

El 32 por ciento de los funcionarios publicos de
Barbados han estado empleados en el Servicio Civil
por mas de 20 anos. Las tendencias sugieren que la
duracion promedio del empleo en el servicio publico
es de mas de diez anos. En Trinidad y Tobago, la du-
racion promedio del servicio es de mas de 20 anos.

Los cuestionarios sefialan hacia una reduccion
en el numero de empleados publicos en los altimos
diez anos. Bahamas notifica una reduccion de menos
del 5%; Surinam una reduccion del 5% al 109%, mien-
tras que Barbados registra un aumento en las cifras
del Servicio Civil.

Marco juridico actual

Bahamas, Barbados y Trinidad y Tobago utilizan un
sistema juridico de base unica, que incluye todo

! Véase Thomas vs. Attorney General of Trinidad and Tobago,
1982, AC.113.
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CUADRO 2

EMPLEO EN EL GOBIERNO CENTRAL

Pais % Fuerza % Poblacién
laboral total
Bahamas 10.7 5.6
Barbados 18.6 9.4
Guyana 3.4 4.2
Jamaica 8.8 3.9
Surinam 44.7 79
Trinidad y Tobago 20.1 8.0

CUADRO 3

DISTRIBUCION DEL SERVICIO CIVIL

POR GENERO
Pais % Hombres % Mujeres
Bahamas 45 55
Barbados 44 56
Guyana 39 6l
Surinam 48 52
Trinidad y Tobago n/a n/a

el personal en una sola jurisdiccion. Este sistema
incluye reglas sobre derechos, deberes y carreras.
Guyana se apoya en las leyes laborales que rigen
aspectos de la administracion de personal. Surinam
emplea una variedad de sistemas basados en la bus-
queda de las condiciones de trabajo mas apro-
piadas para distintos grupos, en que los criterios
técnicos estan subordinados a consideraciones
ad hoc.

Todos los paises cuentan con un marco de rela-
ciones laborales que incluye regulaciones y disposi-
ciones para hacer mejoras mediante acuerdos entre
el gobierno y los sindicatos.

Los paises no reportaron ninguna ley que limite
el numero o el porcentaje de nombramientos politi-
cos fuera del personal total de cada entidad.

Administracion de recursos humanos
Seleccion y duracion del empleo

Las Bahamas, Barbados y Trinidad y realizan la selec-
cion a través de un o6rgano con responsabilidad para
toda la organizacion. En el caso de Barbados, es la
Division de Administracion de Personal. Trinidad y
Tobago y las Bahamas identifican como responsables
a las Comisiones de Servicio Publico/Ensefianza/Po-
licfa. Guyana cita al jefe de la institucion o agencia
como responsable, mientras que en Surinam lo es el
director de la unidad o division.

Los criterios utilizados para la seleccion y el in-
greso de los empleados en la administracion publica
se pueden describir de las maneras siguientes:

®  Uso generalizado de procedimientos de seleccion
basados en concurso (abierto o cerrado), crite-
rios objetivos y transparentes, exdmenes, pane-
les de seleccion neutrales y competentes y otras
garantias para asegurar que se contrate a los me-
jores candidatos.

® Uso de procedimientos relativamente informa-
les para seleccionar a los empleados, entre los
que figuran algunos criterios objetivos (como
examenes, igualar los requisitos del cargo con las
calificaciones del candidato).

® [osempleados son seleccionados principalmen-
te por razones de confianza, con poca atencion a
los méritos de los candidatos.

® Seusaun sistema mixto, que incluye algunas si-
tuaciones (cobertura de los puestos clave, fun-
ciones administrativas, cargos ejecutivos, etc.) en
las que se convoca a concurso, y en la mayoria
de las situaciones con nombramientos directos
sin concurso.

Las Bahamas, Barbados, y Guyana optan por
la segunda variante, o sea, el uso de procedimien-
tos relativamente informales. Surinam emplea el
cuarto método, que es el sistema mixto, mientras
que Trinidad y Tobago usa el primer sistema, o
sea, el uso generalizado de procedimientos de se-
leccion.

Los paises notifican que no existen restricciones
de ningun tipo que impidan el acceso al sector publi-
CO a personas pertenecientes a ciertas minorias o
grupos.
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Los periodos de prueba tienden a ser de seis me-
ses a un ano, aunque Surinam indica que el suyo es
de tres a seis meses, y el de Trinidad y Tobago de mas
de un ano. En Barbados y las Bahamas, los nombra-
mientos estan bajo la influencia de un informe sobre
el periodo de prueba. En Guyana y Surinam el em-
pleado se vuelve permanente automaticamente al final
del periodo de prueba. En Trinidad y Tobago, en al-
gUnos casos se exige un examen.

En el servicio publico tiende a existir una consi-
derable seguridad en el empleo. En la mayoria de los
casos existen regulaciones que permiten el despido
basado en una evaluacion negativa, corrupcion o por
no desemperiar las funciones. Pero éstas raras veces
se aplican y el proceso para su aplicacion tiende a ser
prolongado.

Condiciones laborales especiales

En la mayoria de los sistemas de Servicio Civil exis-
ten clausulas para regimenes de contratacion espe-
ciales. Esto incluiria el empleo pagado a diario, la
contratacion por un periodo limitado como emplea-
do temporero, y el uso de contratos de servicios y a
plazo.

Muchos de los contratos por periodos de tiem-
po limitados tienden a relacionarse con proyectos
especiales. En Trinidad y Tobago, los funcionarios
civiles pueden ser asignados a proyectos por con-
trato. El crecimiento del empleo por contratos rela-
cionados con proyectos se debe al mayor uso de
presupuestos para programas, y al creciente papel
de los organismos internacionales en el finan-
ciamiento de programas y proyectos. El nombra-
miento de funcionarios en funciones para ocupar
cargos por contrato suele venir acompanado de suel-
dos mas altos. La mayoria de los contratos tienden
a ser por tres a cinco anos. En algunos casos puede
autorizarse la renovacion de los contratos, incluso
después de haber pasado la justificacion original
para los mismos.

Sistemas de ascenso

La antigtiedad generalmente esta reconocida como
un factor importante en las decisiones sobre ascen-
so. En Barbados existen leyes que estipulan el uso de
calificaciones, mérito y antigtiedad. En Surinam, aun-
que no existe legislacion al respecto, en la practica
tiende a darse prioridad a los candidatos de la misma
institucion.

El uso de la evaluacion del desempenio como de-
terminante del ascenso varia. En Barbados y Guyana

la evaluacion del desempenio solo se considera
marginalmente, mientras que en las Bahamas es un
factor importante. Los resultados de la capacitacion
generalmente no son un factor determinante en las
decisiones sobre ascensos.

Con la excepciéon de Surinam, las decisiones
sobre ascensos raras veces reflejan la necesidad de
dar mejor salario a los empleados. En la mayoria
de los casos, el ascenso depende de que haya cargos
disponibles.

Movilidad horizontal

En todos los casos puede haber cierto grado de mo-
vilidad. En Guyana y Trinidad y Tobago esta movili-
dad tiende a ser dentro del mismo sector; en las
Bahamas y Barbados a través de todo el sistema pu-
blico. La movilidad geografica es posible si lo requie-
re la organizacion.

Sistemas de evaluacion del desempeiio

Los actuales sistemas y métodos de evaluacion del
desempenio no son eficaces. En la mayoria de los ca-
sos, el jefe es el responsable de hacer las evaluacio-
nes y tiende a dar a los empleados calificaciones en
el extremo mas alto de la escala.

Por lo tanto, los sistemas utilizados no reflejan
las diferencias reales en desemperio. Su utilidad para
tomar decisiones en la administracion de recursos hu-
manos esta comprometida seriamente.

Capacitacion de recursos humanos

Los enfoques utilizados para la capacitacion parecen
caer dentro de una de las dos categorias siguientes:

®  (Capacitacion en respuesta a demandas especifi-
cas. Los programas y planes de capacitacion estan
basados en la determinacion del numero de em-
pleados necesarios, por medio de instrumentos
aplicados de manera sistematica y permanente.

® (Capacitacion por medio de una oferta no especi-
fica, que no estd basada en la determinacion de
necesidades individuales. Toda oferta genera su
propia demanda. La capacitacion consiste en la
oferta indiscriminada de cursos, generalmente es-
porddica, que no responde a una evaluacion sis-
tematica de la capacitacion requerida para
diferentes niveles de clasificacion.

No existe un monopolio del estado para capaci-
tar a los empleados publicos, aunque la mayoria de
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los paises tiene una unidad o centro de capacitacion.
Las reglas de capacitacion no contienen mecanismos
para que los jefes de unidades o programas sean res-
ponsables del gasto en capacitacion.

Horarios

Por lo general, existen horas de trabajo uniformes
para la administracién central, y horas de trabajo
variables para las empresas publicas, agencias des-
centralizadas, etc. La norma es de 7 a 8 horas de
trabajo al dia. Obviamente, el dia de trabajo esta
una funcion de la naturaleza de los servicios sumi-
nistrados.

Retribuciones

La mayoria de los sistemas salariales reflejan el prin-
cipio de igual paga por igual trabajo realizado en
condiciones similares. Para determinar el valor del
trabajo se acostumbra usar un sistema que contrasta
la importancia interna de los diferentes tipos de car-
gos, pero no los compara con los sueldos del sector
privado. Los sueldos en el Servicio Civil tienden a
ser relativamente similares a las del sector privado
en los niveles mas bajos. Las escalas de sueldos a los
niveles de gerencia media y alta no son competitivas
con los del sector privado.

El mecanismo empleado para preparar la nomi-
na y pagar los sueldos puede adoptar algunas de las
formas siguientes:

® Una unidad organica (por ejemplo, el Centro de
Computadoras) responsable ante un Ministerio
de Planificacion o de Economia del Servicio Ci-
vil o funciones similares, tiene la responsabili-
dad de preparar las listas y de procesar los sueldos
de todos los empleados publicos.

® Una unidad similar a la anterior tiene la res-
ponsabilidad de procesar los sueldos de una
parte considerable de la némina; otras institu-
ciones como las agencias descentralizadas,
empresas publicas o incluso organizaciones de
la Administraciéon Central (como Educacion)
tienen sus propios sistemas para desempenar
esta funcion.

® Practicamente todas las instituciones tienen sus
propios sistemas de némina y procesamiento de
sueldos.

En el Caribe tienden a usarse las dos primeras
formas.

EXAMEN DE RECIENTES
INICIATIVAS DE REFORMA

Los paises del Caribe, al igual que muchos otros pai-
ses, han respondido a las presiones ambientales para
reformar el servicio publico. El Libro Blanco sobre la
Reforma al Sector Publico de Barbados identifica los
origenes de las presiones en déficits fiscales
insostenibles, factores economicos externos, especial-
mente la presion que genera la liberalizacion econo-
mica global y la necesidad de fomentar el crecimiento
y la productividad del sector privado, cargas genera-
das por la deuda y las altas tasas de interés, la necesi-
dad de definir el cambio en el rol del gobierno en la
politica econdmica, una fuerte demanda del publico
por un mejor desempeno del sector publico y una
mayor transparencia en sus operaciones (Gobierno
de Barbados, 1995).

En respuesta a estas presiones, los paises del Ca-
ribe, al igual que muchos otros, han venido
siguiendo los principios de la Nueva Gestion Publi-
ca. Las agendas de la reforma han reflejado aspectos
de este nuevo paradigma La Asociacion de la
Commonwealth para la Administracion y Gestion
Publica han identificado los siguientes componen-
tes de la nueva Gestion Publica: ofrecer servicios
de alta calidad valorados por los ciudadanos; aumen-
tar la autonomia de los gerentes de servicios
publicos; establecer la evaluacion del desempeno de
organizaciones e individuos; mejorar el desarrollo
de recursos humanos y tecnologicos; crear asocia-
ciones con el sector privado y las ONG; identificar
normas de servicios para los servicios publicos y
mecanismos para atender las quejas de los ciudada-
nos (CAPAM, 2001).

Un estudio de las agendas para la reforma los
servicios publicos en el Caribe es coherente con este
marco.

Barbados actualmente esta implementando un
programa de reforma del Servicio Civil con los ele-
mentos siguientes (Gobierno de Barbados, 1998b):

a) Replanteamiento del sector ptiblico en respuesta
al cambiante papel de los Gobiernos para brin-
dar oportunidades al sector privado y los ciuda-
danos para que colaboren y participen en los
sistemas de gobierno.

b) Creacion de un gobierno orientado a los clien-
tes, en el cual el sector publico se vuelva mds
sensible y abierto a las necesidades ciudada-
nos y en general a otros usuarios de servicios
publicos.
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¢) Reorganizacion de ministerios y departamentos
en cumplimiento del nuevo enfoque de orienta-
cion hacia resultados y desempeno.

d) Revision del sistema centralizado de toma de
decisiones.

e) Mejorade la Administracion de Recursos Huma-
nos para asegurar que el sector publico cuente
con una fuerza laboral debidamente entrenada y
calificada que pueda optimizar el uso de los re-
cursos y garantizar que las operaciones del go-
bierno se lleven a cabo de una manera mas eficaz
y eficiente.

f)  Mejora de la gestion financiera para asegurar res-
ponsabilidad en el uso de los fondos publicos.

Una caracteristica significativa del escenario re-
ciente de Barbados ha sido la implementacion de un
acuerdo social que incluye como objetivos mante-
ner la paridad existente en el tipo de cambio, un cli-
ma estable de relaciones laborales, una expansion
sostenible de la economia a través de la compe-
titividad, reestructurar la economia, reducir las
inequidades sociales a través del aumento del em-
pleo, realizar un compromiso nacional para aumen-
tar la productividad, lograr un balance entre los
precios y los ingresos, y consolidar el proceso de
consulta tripartita (Gobierno de Barbados, 1993).
Este acuerdo incluye la reforma del sector publico y
en su tercer Protocolo establece lo siguiente (Gobier-
no de Barbados, 1998a):

“Los agentes sociales reconocen que el Servi-
cio Publico absorbe una proporcion significa-
tiva de los ingresos del gobierno al proveer los
servicios esenciales para el desarrollo conti-
nuo de Barbados y que su desemperio, por lo
tanto, tiene implicaciones en la eficiencia y la
competitividad de la economia. Los agentes so-
ciales apoyan la reforma continua del servicio
publico hacia una organizacion moderna y efi-
ciente, que promueva la innovacion y la ini-
ciativa, acelere la toma de decisiones y
proporcione condiciones de trabajo que con-
duzcan al aumento en la productividad, ma-
yor satisfaccion en el empleo y compromiso,
de acuerdo a las mejores tradiciones del servi-
cio publico de Barbados.”

Trinidad y Tobago ha introducido el tema de la
reforma al servicio publico en su agenda de politica
nacional desde su independencia en 1962 (Draper,
1987). Los ingresos del petroleo expandieron enor-
memente el sector publico a principios de los afios

setenta y ochenta, pero el sector publico no se con-
trajo con la caida de los precios del petroleo. Para
1986-1990 el Servicio Civil, las empresas ptblicas
de servicios y las empresas del gobierno llegaban a
las dos terceras partes del PIB. En 1987, 30% de la
fuerza laboral total estaba empleada en el sector pu-
blico y aproximadamente el 15% del PIB se dirigia
hacia salarios gubernamentales. Desde 1990 el pro-
grama de ajuste ha modernizado el sector publico y
privatizado muchas actividades. Para 1994 el gasto
gubernamental bajo al 27% del PIB, del 42% a prin-
cipios de los ochenta, y el empleo en el sector
publico habia disminuido al 22% de la fuerza labo-
ral total.

El gobierno de 1991-1995 de Trinidad y Tobado
articuld una vision del servicio publico orientado al
cliente y a resultados inmediatos, tiene una capaci-
dad de procesamiento de informacion a alta velocidad,
promueve y espera altas normas de desemperio, tie-
ne una dirigencia destacada, y prevé el crecimiento y
desarrollo de sus miembros (Gobierno de Trinidad y
Tobago, 1992). En un Libro Blanco de 1997 (Gobier-
no de Trinidad y Tobago, 1997), el gobierno de
Trinidad y Tobago delineo los siguientes elementos
para el proceso de reforma:

® Programas continuos de mejora y administracion
de calidad

® Auditorias de la eficiencia operacional

® Administracion y Desarrollo de Recursos
Humanos
Estructura del servicio publico
Excelencia interna y externa del servicio

e Enfoque en la Gestion Financiera y Administra-
cion de Adquisiciones

® Informatica

Relaciones laborales

Informacion y comunicaciones.

Entre algunas intervenciones especificas figuran
la planificacion estratégica para los ministerios, la des-
centralizacion de la administracion de recursos
humanos, un nuevo sistema de evaluacion del des-
empeiio, la evaluacion de cargos, el fortalecimiento
institucional de los departamentos de Aduanas e
Impuestoss Internos, y la informatizacion del Siste-
ma de Justicia.

Jamaica ha adoptado reformas administrativas
desde mediados de los anos ochenta, bajo un Pro-
grama de Ajuste Estructural del Banco Mundial, con
tres componentes diferenciados pero interrelacio-
nados: gestion de recursos humanos, gestion finan-
ciera, y reestructuracion de las agencies de linea.En
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la actualidad Jamaica ha emprendido un proyecto
de modernizacion del servicio publico que incluye
la privatizacion de algunas entidades de servicios
publicos, la contratacion de los servicios que el sec-
tor privado pueda suministrar de manera mas efi-
ciente y eficaz, el fortalecimiento y tamano correcto
de la fuerza laboral, la abolicion de organos regla-
mentarios redundantes, el fortalecimiento del nu-
cleo del Servicio Civil y el fortalecimiento de los
procedimientos de adquisicion. También han crea-
do Agencias Ejecutivas, que otorgan a sus directivos
autonomia absoluta sobre los recursos financieros y
humanos de sus agencias, a cambio de objetivos de
desempeno.

Guyana también ha participado activamente en
actividades de reforma del sector publico. Durante
los anos setenta y ochenta, el sector publico de
Guyana amplié considerablemente su participacion
en la economia. El Gobierno asumio responsabilida-
des, no solamente con la infraestructura basica y los
servicios sociales, sino también en casi el 90% de las
actividades productivas en el sector formal. El perio-
do de crecimiento del sector publico en Guyana dio
lugar a estructuras inmanejables y disfuncionales que
produjeron un deterioro en la calidad de los servi-
cios publicos y en la composiciéon del empleo publico,
particularmente gerencial y técnico, al no ofrecerse
compensaciones adecuadas ni incentivos por el des-
empeno. El Gobierno de Guyana ha puesto en marcha
recientemente un proyecto de reforma del sector pu-
blico, incluyendo la busqueda de consenso con los
agentes clave, para alcanzar mejoras en la prestacion
y la eficiencia de los servicios mediante evaluaciones
de la capacidad institucional.

En 1995 un Grupo de Trabajo de CARICOM se
reunio para discutir la reforma del servicio publico
y elevo un informe a los Jefes de Gobierno del Cari-
be en el que se indicaron las areas prioritarias
(CARICAD, 1995). El Informe destaca que los retos
para mejorar la gestion del sector publico no pue-
den atenderse adecuadamente sin una vision clara y
un proposito claramente definido sobre las caracte-
risticas esenciales de la administracion publica, sus
organos, su tamano y la orientacion de servir el inte-
rés de la mayoria. Para el citado Informe los
elementos clave de la reforma serian los siguientes:

a) Laprimacia de una vision claramente articulada
que capture el propdsito y la importancia de los
cambios a realizar.

b) La comunicacion de los beneficios que se
derivan o pueden derivarse de los esfuerzos de
reforma.

¢) La importancia de que la reforma se entienda
como un proceso que se dirige desde dentro y no
viene impuesto por fuerzas externas.

d) El proceso de reforma debe basarse en las
necesidades conocidas de los actores y los in-
teresados.

e) Lavoluntad politica y el apoyo al mas alto nivel
de los responsables politicos es un requisito esen-
cial para el éxito.

f) La delegacion de autoridad, mediante un enfo-
que basado en el intercambio de responsabi-
lidades por el compromiso de lograr metas
y resultados, debe ser una guia para mejorar el
desempeno organizacional.

g) Los logros se deben reconocer publicamente
como medio de facilitar el impacto acumulativo
de las actividades de reforma.

Lecciones de las iniciativas para la reforma

Necesitamos aprender de las lecciones de las iniciati-
vas recientes encaminadas a la reforma del Servicio
Civil. En esta seccion se da una idea general de las
lecciones mas importantes.

Vision estratégica propia

Aunque muchas de nuestras reformas se han con-
centrado en la formulacion de planes estratégicos,
estos generalmente no se hicieron con base a una
vision estratégica. La mayor parte de la planifica-
cion estratégica no es estratégica. Es necesario crear
grupos de reflexion estratégica orientados al pen-
samiento creativo y a la exploracion de nuevas po-
sibilidades.

Con frecuencia se presenta la tentacion de imi-
tar las reformas y sistemas de otros paises. Esto es
peligroso. La meta debiera ser adoptar principios y
técnicas probadas, pero dejar que los detalles de la
reforma se elaboren con la participacion de los inte-
resados en el pais.

Dedicacion y liderazgo

Un apoyo politico fuerte y visible de la reforma es
critico para el éxito. La dedicacion politica debe
provenir no solamente de los responsables politi-
cos del gobierno, sino también de la oposicion. La
dedicacion de la oposicion politica es importante
debido a la necesidad de lograr continuidad en las
iniciativas de la reforma. Con demasiada frecuen-
cia, cuando los partidos de la oposicion pasan al
gobierno, dejan pasar demasiado tiempo antes de
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dar continuidad a las reformas iniciadas por el go-
bierno anterior.

Numerosos gobiernos del Caribe asignan a un
Ministro la responsabilidad de la Administracion Pu-
blica o el servicio publico, asumiendo la reforma
del Servicio Civil. Se llega a pensar erréneamente
que este ministro debe impulsar la reforma por si
solo. Sin embargo, cuando los demds ministros no
participan a favor de la reforma en sus propios mi-
nisterios, la iniciativa fracasa. Esto es particularmen-
te critico en el caso de las reformas que afectan a
todos los ministerios, como las reformas del Servi-
cio Civil.

El liderazgo debe practicarse igualmente por los
altos directivos. La capacidad para dirigir el cambio
es una de las aptitudes criticas de los altos ejecuti-
vos. Este liderazgo debe comunicar la vision, formular
estrategias coherentes, transmitir energia, coordinar
las actividades del cambio y crear un entorno de
aprendizaje.

Metodologia de cambio en gran escala

La reforma del Servicio Civil trata de un cambio gran-
de del sistema. Por consiguiente, es necesario adop-
tar una metodologia apropiada para el cambio. Es
importante tener claridad con respecto a lo que se
espera lograr de las reformas. Un elemento clave de
la claridad es la fecha de realizacion de las reformas y
el ritmo del cambio —los cuales deben ser realistas.
También es imprescindible una cuidadosa secuencia
y coordinacion. Muchas de las reformas recientes pa-
recen ser parciales y carentes de coordinacion. Esto
reduce al minimo el impacto de las reformas e impi-
de las sinergias. Existen vinculos que es necesario
establecer entre la planificacion estratégica, las refor-
mas presupuestarias, la gestion del desempeno y la
administracion de los recursos humanos. Muy a me-
nudo, las reformas en estos campos se realizan en
paralelo, con una coordinacion minima.

Participacion de los interesados
y resistencia al cambio

Es preciso establecer relaciones con los interesados
clave a fin de crear alianzas de apoyo. Esto incluye
la participacion de los sindicatos, el sector privado
y organizaciones de la sociedad civil. Con este fin
es preciso establecer y mantener un programa com-
pleto de comunicacion, el cual debe utilizar una
gama los mds completa posible de medios informa-
tivos, estando dirigido a los interesados internos y
externos.

La resistencia es inevitable en todo proceso de
cambio, aflorando las amenazas que ciertos indivi-
duos perciben de las propuestas de cambio. Las re-
formas propuestas pueden dar lugar a ansiedades
sobre la habilidad para funcionar, la futura segu-
ridad del empleo y las relaciones de trabajo. Es im-
portante identificar la causa de la resistencia y
trabajar con ella.

Seguimiento y evaluacion de las reformas

Es necesario evaluar periodicamente las iniciativas
de las reformas a fin de determinar si se estan
cumpliendo los objetivos, y si los cambios se estan
llevando a cabo de la manera mas apropiada.
Estos examenes deben formar parte de la informa-
ciéon compartida con los interesados internos y ex-
ternos.

CUESTIONES EMERGENTES Y
DESAFIOS FUTUROS

El Servicio Civil en la region contintia enfrentando
muchos problemas en el Caribe. Las fuerzas que im-
pulsaron la reforma en el altimo decenio siguen es-
tando presentes. La region necesita concentrar su
atencion en el mecanismo institucional mas apropia-
do para administrar y coordinar las actividades de
reforma. Se ha considerado que la Oficina del Primer
Ministro es uno de esos lugares apropiados. Sin em-
bargo, ademas de la ubicacion, esta organizacion debe
contar con una combinacion adecuada de aptitudes.
La dirigencia de esta unidad es critica. Ademas, debe
estar dotada de personas capaces de administrar el
cambio.

Una de las cosas que aprendemos es la facilidad
con que el trabajo de la politica podria segmentarse y
dividirse. Por consiguiente, uno de los desafios del
Servicio Civil consiste en salirse del enfoque
compartimentado en un departamento o ministerio
para trabajar o implementar politicas. En el ultimo
decenio ciertas reformas se han concentrado en for-
talecer las Oficinas del Gabinete con la intencion de
facilitar un enfoque mas parecido al del tipo empre-
sarial para la actividad del gobierno. Ahora nos en-
frentamos al problema de disenar mecanismos para
una administracion y coordinacion de politica mas
eficaces.

Los servicios publicos del Caribe necesitan re-
plantear fundamentalmente los sistemas de adminis-
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tracion de recursos humanos. Entre los desafios en
este campo figuran los siguientes:

® Replanteamiento del papel y el funcionamiento
de las Comisiones de Servicio Civil.

® Dedicacion a la planificacion estratégica de re-
cursos humanos.

Implementacion de sistemas para identificar, re-
compensar y ascender al personal de alto rendi-
miento.

Sistemas eficaces de evaluacion del desemperfio.
Sistemas de administraciéon de recursos huma-
nos basados en la competencia.
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Estudio Comparativo de Estadisticas
de Empleo Publico en 26 Paises
de América Latina y el Caribe

Ingrid Carlson y J. Mark Payne

INTRODUCCION

Tal como se destaca en la introduccion a este volu-
men, la institucionalizacion de sistemas de servicio
civil contribuye al fortalecimiento de la democracia
y al imperio de la ley y es imprescindible para lograr
una eficiente provision de bienes y servicios publi-
cos. La reforma del servicio civil es una parte inte-
gral de la modernizacion del estado, que, a su vez, es
clave para un desarrollo economico sostenible.! Para
ser eficaz, la reforma del servicio civil debe basarse
en un diagnostico objetivo y bien fundamentado para
el cual se necesita informacion relativamente com-
pleta y fiable sobre la estructura, la remuneracion y
el alcance del empleo publico. Sin embargo, son es-
casos los estudios que abordan de forma sistematica
el analisis del empleo publico desde una dimension
cuantitativa en los paises de América Latina y el Ca-
ribe. Los estudios existentes proporcionan mucha in-
formacion acerca de las caracteristicas del empleo
publico, pero rara vez estan acompanados de datos
estadisticos que permitan una comparacion de la evo-
lucion entre paises.*

Tomando como base los datos estadisticos dis-
ponibles, este capitulo esta dedicado a realizar una
comparacion sistematica de la situacion del empleo
y las remuneraciones en el sector publico de 26 pai-
ses de América Latina y el Caribe (LAC). Se pone de
relieve el reto metodologico que significa recopilar y
efectuar comparaciones validas sobre la base de di-
chos datos. Dentro de estas limitaciones, se procede
a comparar los paises de la region con respecto a la
dimension de su sector publico, la magnitud de los
salarios, las tendencias del empleo y la remuneracion

de dicho sector, examinando algunas hipotesis que
correlacionan caracteristicas del empleo y la remu-
neracion con un gobierno transparente y eficaz.

ESTUDIOS PREVIOS SOBRE ESTADISTICAS
DE EMPLEO PUBLICO

La escasez de datos sobre empleo publico llevo hace
casi veinte anos a Peter Heller y Alan Tait (1983), a
elaborar el conjunto mas completo hasta entonces
de datos estadisticos internacionales sobre empleo y
salarios en el sector publico. El trabajo de Schiavo-
Campo y colaboradores (1997a, 1997b) responde a
algunas de las inquietudes de Heller y Tait. Sus tra-
bajos, elaborados como antecedentes del Informe de
Desarrollo Mundial 1997: El Estado en un Mundo en
Transformacion, presentan los resultados de una en-

! Para estudios empiricos sobre la relacion entre el buen go-
bierno y el desarrollo, véase Chong y Calderon (1997, 1998
y 2000), Dollar y Pritchett (1998), Evans y Rauch (1999),
Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobaton (1999b), Knack y
Anderson (1999), Knack y Keefer (1997), Rauch y Evans
(2000), Rodrik (1997a), y el World Development Report: The
State in a Changing World (1997).

* Una excepcion reciente al respecto la constituyen Rauch y
Evans (2000). Ofrecen un excelente analisis sobre la relacion
de la estructura burocratica y el desempeno o utilizando va-
riables construidas con su serie de datos sobre caracteristicas
estructurales clave de burocracias estatales eficaces en 35 pai-
ses en desarrollado. Véase también el documento paralelo,
Evans y Rauch (1999).
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cuesta de casi 100 paises y proporcionan los datos
estadisticos necesarios para realizar comparaciones
internacionales de empleo y remuneraciones publi-
cas a principios de la década de 1990. Estos datos
estan disponibles en el sitio del Banco Mundial, con
actualizaciones para algunos paises.’

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
realiz6 un estudio sobre el empleo ptiblico para cum-
plir la recomendacion del informe final de la reunion
conjunta de la organizacion celebrada en 1995, so-
bre El efecto del ajuste estructural en los servicios pui-
blicos. El informe proponia que la OIT elaborase
estadisticas sobre el sector publico a nivel nacional
comparables que los paises pudieran analizar y apli-
car a sus necesidades (Hammouya, 1999:1). La OIT
recibio mas de 80 respuestas de las 216 encuestas
que se enviaron, incluyendo las de 11 paises de Amé-
rica Latina y el Caribe. Los resultados figuran en la
base de datos de la OIT sobre Estadisticas de Empleo
en el Sector Publico.

Para de América Latina y el Caribe, el Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarro-
llo (CLAD) ofrece datos que siguen la evolucion de
la dimension del sector publico (principalmente en
cuanto al numero de empleados) hasta las décadas
de 1980 y 1990 en determinados paises latinoameri-
canos. Los datos del CLAD para la década de 1990 se
circunscriben a diez paises latinoamericanos, Espa-
nay Portugal, y en la mayoria de los casos s6lo pueden
obtenerse los datos correspondientes a determinados
anos. Aun asi, la atencion prestada por el CLAD ala
recopilacion de estos datos es un reflejo mas de la
creciente demanda en la region de datos estadisticos
sobre empleo en el sector publico.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Economicos (OCDE), en el marco de su
programa de Gestion Pablica (PUMA), como mues-
tra del potencial de cooperacion multilateral en la
recopilacion de datos sobre empleo publico, ha ela-
borado una serie estadistica relativamente fiable sobre
el empleo y la remuneracion en el sector publico (Base
de Datos de Remuneraciéon y Empleo en el Sector
Publico (PSPE). Esta base de datos, actualizada anual-
mente desde 1993 con base en las respuestas a un
cuestionario de los expertos de los paises miembros
de la OCDE, comprende datos del sector publico so-
bre empleo y salarios, en la mayoria de los casos,
desglosados por nivel y sector del gobierno. También
ofrece datos en serie sobre, por ejemplo, los diferen-
ciales de remuneracion entre los sectores publico y
privado, la dispersion de las remuneraciones dentro
del propio sector publico y las tendencias en la dis-
tribucion del empleo por género.

INQUIETUDES METODOLOGICAS

Las actividades de investigacion que se han intenta-
do hasta la fecha demuestran que, sin un marco sis-
tematico para la recopilacion de las estadisticas sobre
el empleo en el sector publico,*los datos recopila-
dos al nivel nacional tienden a carecer de fiabilidad
y comparabilidad. Incluso en presencia de un
estandar como el de la OCDE, la organizacion admi-
te problemas persistentes de fiabilidad y com-
parabilidad de los datos, debidos principalmente a
los diversos criterios utilizados por sus paises miem-
bros a la hora de declarar los datos (OCDE, 2000:7.)
Estas dificultades metodologicas no son alentadoras
para las iniciativas de investigacion en paises menos
desarrollados, donde los datos son normalmente
menos asequibles y la recopilacion de datos, menos
transparente. Las iniciativas de CLAD, por ejemplo,
tropiezan no solo con problemas de comparabilidad,
debido a diferentes métodos de declaracion de un
pais a otro, sino con la simple ausencia de informa-
cion cuantitativa sobre empleo y remuneracion en el
sector publico en muchos paises de la region. La fal-
ta de informacion fiable y comparable puede com-
prenderse como el resultado de una serie de retos
metodologicos y técnicos:’

’ Véase http://wwwl.worldbank.org/publicsector/civilservice/
development.htm para la serie de datos del Banco Mundial,
recopilada por Amit Mukherjee y Giulio de Tommaso. Para
la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, los
datos siguen estando incompletos.

*La creacion de un marco para la recopilacion de datos inter-
nacionalmente comparables sobre el sector publico represen-
ta una preocupacion creciente. Véase http://unpanl.un.org/
intradoc/groups/public/ documents/un/unpan000476.pdf don-
de aparece un informe de 2000 realizado por la Secretaria de
Naciones Unidas titulado “Indicadores del Sector Publico” que
responde a una peticion del Grupo de Expertos sobre el Pro-
grama de Naciones Unidas de Administracion Publica y Fi-
nanzas (PNUFP) que UNPAN elabore un marco conceptual
para la recopilacion de datos internacionalmente compara-
bles. Para analisis adicional, en este caso sobre la creacion de
un modelo que permita medir el empleo en el sector publico
y las dificultades que entran en juego, véase http:/wwwl.
worldbank.org/publicsector/ civilservice/data.htm, portal del
sitio web de la Reforma Administrativa y del Servicio Civil del
Banco Mundial en relacion con los datos y diagnosticos.

> Para consultar un analisis detallado sobre los problemas
metodologicos, consultese Heller y Tait (1983) y el sitio web
de Reforma Administrativa y Servicio Civil del Banco Mun-
dial en Datos entre Paises sobre Empleo y Salarios en el Sec-
tor Gubernamental, dbank.org/publicsector/civilservice/
cross.htm http://wwwl.worldbank.org/publicsector/
civilservice/cross.htm.
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® Jos datos pueden no recopilarse en muchos pai-
ses debido a la debilidad de los sistemas de ges-
tion de empleo y a la falta de coordinacion entre
las unidades;

® lasestructuras organicas de las administraciones
publicas y sus métodos de declaracion varian de
un pais a otro, y conducen a diferencias en la
forma en que se presentan y recopilan los datos;

e las diferentes funciones que los paises asignan
a sus gobiernos y las diferencias en las clasi-
ficaciones del personal, especialmente de los
maestros, trabajadores de atencion de salud, em-
pleados estacionales y contractuales y el per-
sonal militar, complican la comparacion del
empleo en el sector publico en su conjunto;

® Jos datos sobre gastos por concepto de sueldos y
salarios (a partir de los cuales se calculan los ni-
veles de salario promedio) pueden no captar otras
compensaciones, en especia,l los beneficios no
salariales.

Hay otros problemas asociados con estos retos
metodologicos. Por ejemplo, debido a que las cifras
por concepto de sueldos y salarios rara vez inclu-
yen los beneficios no salariales otorgados a los
empleados publicos, los cdlculos del salario prome-
dio pueden subestimar la compensacion total, en
algunos casos en la mitad o mas. Como resultado,
las comparaciones de los salarios promedio entre
los distintos paises o las comparaciones de la rela-
cion del salario promedio del sector publico con el
salario promedio del sector privado, pueden ser erro-
neas. Por esta razon, el analisis basado en las
estadisticas debe apoyarse en el conocimiento obte-
nido de las investigaciones especificas para cada pais.

PERFILES DE SERVICIO CIVIL

Este trabajo se basa en los datos recopilados y reuni-
dos en los Perfiles del Servicio Civil (véase el Apén-
dice) de los 26 paises miembros prestatarios del BID
(véase el Cuadro 1). Cada Perfil proporciona datos
para los afios 1995 y 1999 (o los afios mas proximos
posibles), organizados en las siguientes categorias en
general:

I. Contexto socioeconémico
II. Opinién publica hacia la administracion
publica
III. Estadisticas laborales nacionales

IV. Dimension del gobierno
V. Gastos en personal del gobierno
VI. Niveles salariales de los empleados del sec-
tor publico
VIIL. Niveles de empleo del sector publico
VIII. Caracteristicas institucionales y organicas
del servicio civil

Tal como se detalla en el Apéndice, la informa-
cion recopilada para completar la serie de datos pro-
viene de una combinacion de fuentes internacionales
y nacionales. Las fuentes internacionales se utiliza-
ron para asegurar la comparabilidad cuando estaban
disponibles. Dichas fuentes se utilizaron para la
mayoria de los apartados bajo el Contexto socioeco-
nomico (PIB por persona, valores del Indice de
Desarrollo Humano, valores del Indice de Com-
petitividad, tasas de desempleo, tasas de alfabetiza-
cion, matricula escolar, expectativa de vida,
desembolsos sociales e ingresos del gobierno); Opi-
nion publica hacia la administracion publica (datos
sobre opinion publica procedentes de Latino-
barémetro); Estadisticas laborales nacionales (pobla-
cion, poblacion economicamente activa); Dimension
del gobierno (gastos gubernamentales); y gastos en
personal del gobierno (desembolsos por concepto de
salarios).

Las fuentes internacionales son, entre otras, el
sitio web de Datos Socioeconomicos Basicos del BID,
el Government Finance Statistics Yearbook 2000 del
Fondo Monetario Internacional (FMI), el Interna-
tional Financial Statistics Yearbook 2000 del Fondo
Monetario Internacional, el sitio web de la red de
informacion de CLAD, Human Development Reports
de 1997 y 2000 del Programa de Naciones Unidas
para Desarrollo (PNUD), Indicadores de Desarrollo
Mundial en el sitio web del Banco Mundial, el Year-
book of Labor Statistics 2000 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) y la base de datos
LABORSTA en el sitio web de la OIT.

La informacion sobre las Caracteristicas
institucionales y organicas del servicio civil se obtu-
vo principalmente del Cuestionario de Didlogo de
Politica Regional titulado “El Servicio Civil en Amé-
rica Latina y el Caribe: Situacion y Retos Futuros”,
completado por los 6rganos responsables de empleo
publico en los paises de la region.

Para las dos categorias restantes, Niveles salaria-
les de los empleados del sector publico (salarios pro-
medio del sector ptiblico, salarios promedio del sector
en relacion con el PIB per capita y los salarios del
sector privado, etc.) y Niveles de empleo en el sector
publico (ntmero de empleados, porcentaje de cam-
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PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE ABARCADOS POR EL ESTUDIO
Ameérica Latina Abreviatura indice de PIB por Tasade Expec. Matricula Tasa de
y el Caribe del pais Grupo IDH competitividad persona  alfab. devida escolar desempleo
; (% de Primar. Secundar. % fuerza
Indice  Clasif.* adultos 15+) (% neto) (% neto) laboral
1999 2000 2000 1999 US$ 1999 1999 1995 1995 1999
BARBADOS BRB | 0864 . . 8.630 99,0 76,5 93,5 85,0 10,5
ARGENTINA ARG I 0,842 4,11 49 7.600 96,8 73,1 99,9 71,9 14,1
URUGUAY URY | 0,828 4,22 46 5.900 97,7 74,1 93,3 80,3 11,3
CHILE CHL I 0,825 4,90 27 4.740 95,6 75,1 87,3 80,4 8,9
COSTA RICA CRI 2 0,821 449 35 2.740 95,5 76,8 88,3 40,8 6,0
BAHAMAS BHS | 0,820 . . 14.100 95,7 74,0 94,1 86,6 7,7 (1998)
TRINIDAD Y
TOBAGO TTO | 0,798 4,40 38 4.390 93,6 74,0 94,6 71,6 13,1
MEXICO MEX I 0,790 4,29 42 4.400 91,1 72,3 99,9 63,8 1,7
PANAMA PAN 2 0,784 3,88 55 3.070 91,7 73,8 89,8 70,1 11,8
BELICE BLZ 2 0,776 .. . 2.730 93,1 74,9 99,9 63,2 11,1 (1994)
VENEZUELA VEN | 0,765 3,70 62 3.670 92,4 72,6 82,4 46,6 14,9
COLOMBIA CoL 2 0,765 3,68 65 2.250 91,5 70,7 82,5 67,7 20,9
SURINAM SUR 2 0,758 . . 1.350 95,0 70,3 89,7 51,3 14,0
BRASIL BRA | 0,750 4,26 44 4.420 85,2 67,0 94,7 63,6 9,6
PERU PER 2 0743 3,85 55 2.390 89,7 686 919 835 8,0
JAMAICA JAM 2 0,738 3,93 52 2.330 86,4 75,0 97,6 69,0 16,0 (1996)
PARAGUAY PRY 2 0,738 3,0l 72 1.580 93,1 69,8 93,3 59,3 8,2
ECUADOR ECU 2 0,726 3,36 68 1.310 91,0 69,7 99,9 51,0 11,5(1998)
REPDOMIN. DOM 2 0,722 4,11 50 1.910 83,2 70,9 87,3 71,2 15,9 (1997)
GUYANA GUY 2 0704 . . 760 98,4 648 920 747 -
EL SALVADOR SLV 2 0,701 3,84 58 1.900 78,5 69,4 79,7 34,5 7,0
BOLIVIA BOL 2 0,648 3,42 67 1.010 85,2 61,8 98,0 40,0 4,2 (1996)
NICARAGUA NIC 2 0,635 3,01 73 430 68,2 68, | 80,0 51,3 10,9
HONDURAS HND 2 0,634 3,11 70 760 74,0 69,6 91,2 37,1 3,7
GUATEMALA GTM 2 0,626 3,44 66 1.660 68,1 64,4 73,0 357 1,4 (1995)
HAITi HTI 2 0467 . . 460 49,0 54,0 » » .
Promedio LAC 0,741 3,85 3.327 87,6 70,4 91,0 62,0 10,6
Prom. Grupo | 0,809 4,27 6.428 94,1 73,2 93,3 72,2 10,2
Prom. Grupo 2 0,705 3,63 1.685 84,2 69,0 89,6 56,3 10,9

Fuentes: Indicadores de desarrollo mundial, sitio web del Banco Mundial; Informes de Desarrollo Humano 1997,2000 y 2001 del PNUD base
de datos LABORSTA, OIT; Progreso Econémico y Social en América Latina, Informe 2001, BID, The Business of Growth, cita del Informe de
Competitividad Mundial 2001,World Economic Forum (Foro Econémico Mundial).

Grupo | (PIB por capita > US$3.200 1997); Grupo 2 (PIB per capita <= US$3.200 1997); los promedios de las columnas abarcan los paises
sobre los que se dispone de datos completos. Los promedios de las tasas desempleo no incluyen los datos correspondientes a 1996 o antes. El
simbolo.. indica que los datos no estan disponibles.

*La clasificacion ICC incluye 75 paises menos desarrollados, en desarrollo y desarrollados; 20 de ellos, paises de América Latina y el Caribe.
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bio en el curso del tiempo, etc.), las fuentes princi-
pales utilizadas fueron de indole nacional y especifi-
cas para cada pais. Las fuentes incluyen publicaciones
impresas procedentes de los bancos centrales nacio-
nales, ministerios de economia y finanzas, entidades
estadisticas nacionales, comisiones de reforma del ser-
vicio civil. Las fuentes basadas en la red resultaron
sumamente valiosas para algunos paises, subrayan-
do el potencial de los sistemas informatizados de ges-
tion de personal y de los censos del servicio civil y
los resultados de las encuestas de la fuerza laboral a
los que puede tener acceso a través de Internet.

Para la construccion de los Perfiles, fue necesa-
rio trabajar sobre la fiabilidad y comparabilidad de
los datos, dentro de las restricciones impuestas por
las dificultades metodologicas antes descritas.® Se
trataron de obtener datos sobre ingresos, gastos y
empleo del gobierno para cuatro niveles de gobier-
no, niveles que se determinaron en parte mediante
la forma en que las fuentes internacionales, especi-
ficamente los Government Finance Statistics Yearbooks
del FMI, presentan los datos sobre gastos salariales.
En el Recuadro 1 se describen los cuatro niveles,
que comprenden el sector publico total, el gobierno
general, el gobierno central consolidado y el gobier-
no central.

Solo se dispone de datos sobre los cuatro niveles
de gobierno para un pequeno numero de paises. Por
esa razon, algunos perfiles presentan datos para uno
o dos niveles y otros para tres o cuatro. Cuando es
posible, la concrecion de las definiciones contenidas
en el Recuadro 1 sobre como se constituyen los nive-

RECUADRO |

les de gobierno de determinados paises se documen-
tan en la seccion de “Notas” de los Perfiles.

Los salarios promedio se calcularon dividiendo
el gasto total por concepto de salarios en un nivel
especifico de gobierno, por el numero total de em-
pleados declarados para ese nivel.” En todos los casos,
los salarios se deflactaron a la moneda local de 1999
utilizando el indice de precios de consumo (IPC) sa-
cado del International Financial Statistics Yearbook
2000 del FMI o de una fuente especifica para un pais
dado. Los salarios se convirtieron a délares de los
Estados Unidos (US$) al tipo de cambio de 1999.

Las cifras totales de funcionarios publicos —tér-
mino utilizado en los Perfiles con el significado de
empleados ptiblicos en general— incluyen solo em-
pleados publicos civiles. El personal militar se restd
de los totales indicados en los Perfiles:® no se resto el
personal policial. Los cédlculos correspondientes a la
categoria sobre cambio porcentual en funcionarios
publicos (5 anos anteriores)— incluyen al personal

® Para corroborar la fiabilidad de los datos, los Perfiles com-
pletados se enviaron a los representantes de los paises (miem-
bros del Didlogo Regional de Politica) para verificacion antes
de su publicacion.

7 Para el nivel del gobierno central, este método de calculo
tiende a inflar la compensacion promedio debido al numero
considerable y variable de empleados del gobierno local re-
munerados con cargo al presupuesto del gobierno central,
pero no contabilizados, como empleados del gobierno cen-
tral (Schiavo-Campo, y colaboradores, 1997b).

8 El personal militar no se resté del calculo de los salarios
promedio.

NIVELES DE GOBIERNO

Sector publico total (SPT): Incluye el gobierno general (a continuacion) y las empresas publicas.

Gobierno general (GG): Incluye el gobierno central consolidado (a continuacion) y todas las autoridades

subnacionales.

Gobierno central consolidado (GCC): Incluye todas las unidades de la autoridad central de un pafs, es decir,
todas las unidades abarcadas por las cuentas presupuestarias y extrapresupuestarias, asf como de la seguridad social
(conforme a los datos originados del Fondo Monetario Internacional).

Gobierno central (GC): Incluye todas las unidades de la autoridad central en un pais, es decir, los departamentos
de administracion ejecutiva y legislativa directamente dependientes del Jefe de Estado o el Parlamento, junto con

todos los otros ministerios y departamentos.

Las definiciones se basan en la informacién sacada del Government Finance Statistics Yearbook 2000 del FMI.
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civil y militar y se realizaron al nivel mas alto de go-
bierno sobre el que se dispuso de los datos, a menos
que se indique lo contrario. Ademads del promedio
general de la region, se han calculado los promedios
para los paises agrupados en los dos grupos de ingre-
sos del BID (los paises del Grupo 1 son aquellos que
tienen un PIB por persona superior a US$ 3.200 de
1997 y los paises del Grupo 2 son los que tienen un
PIB per capita igual o inferior a US$3.200 (BID,
2001b). Estos promedios regionales y de grupo in-
cluyen solo aquellos paises con datos para la categoria
bajo consideracion.

El Cuadro 1 presenta los 26 paises abarcados por
el estudio, clasificados en orden descendente por su
Indice de Desarrollo Humano de 1999° (IDH). El
cuadro proporciona informacion contextual, inclui-
dos los valores y clasificaciones del Indice de
Competitividad de los paises,'* indicadores del desa-
rrollo, designaciones de grupo y abreviaturas.

ANALISIS DE RESULTADOS:
NIVELES DE EMPLEO PUBLICO

El Cuadro 2 presenta el empleo civil en el sector pu-
blico (de aqui en adelante, empleo en el sector publi-
co) como porcentaje de la poblacion para cuatro
niveles de gobierno: sector publico total, gobierno
general, gobierno central consolidado y gobierno cen-
tral para 1999 o el afio mas reciente sobre el que se
dispone de informacion. El Cuadro 3 muestra el em-
pleo total en el sector publico en relacion con la po-
blaciéon econémicamente activa (PEA).™ Los cuadros
también muestran los niveles de gobierno para los
que se dispone de datos en los paises y, en conse-
cuencia, la constitucion de las muestras para calcu-
lar los promedios en cada nivel de gobierno. Los
resultados clave para el conjunto de la region de
América Latina y el Caribe, los Grupo 1 y 2 con rela-
cién a los niveles del sector publico total, gobierno
general y gobierno central son los siguientes:

® [En los paises de América Latina y el Caribe, el
empleo en el sector publico total alcanza en la
actualidad un promedio aproximado de 4,1% de
la poblacion. El nivel oscila entre alrededor del
2,0% en Nicaragua, El Salvador, Honduras y Bo-
livia y alrededor del 9,0% en Surinam y Trinidad
y Tobago. Estas variaciones indican que hay gran-
des diferencias entre los paises de la region. En
el Grupo 1, el sector publico total emplea a un

promedio del 4,6% de la poblacion. El promedio
del Grupo 2 es algo mas bajo, con un empleo en
el sector publico total de aproximadamente el
3,8% de la poblacion. La variacion dentro de la
region de América Latina y el Caribe correspon-
de a los patrones mundiales. Por ejemplo, en los
paises miembros de la OCDE, el empleo en el
sector publico total como porcentaje de la po-
blacion a mediados-fines de la década de 1990
oscilo entre el 1,9% en Corea y el 13,3% en Di-
namarca (OCDE, 2000:5).

® Como se indica en el Cuadro 2, el empleo al ni-
vel de gobierno general alcanza un promedio
aproximado del 3,0% de la poblacién para la re-
gion. Entre los paises sobre los que se dispone de
datos de empleo al nivel de gobierno general, Uru-
guay, Trinidad y Tobago, Argentina y México son
los que tienen la mayor relacion de empleados
en el gobierno general a poblacion (5,9%, 5,4%,
4,8% y 4,3%, respectivamente). El promedio de
Chile es especialmente bajo, con un 1,0%. A pe-
sar de la baja cifra de Chile, el promedio del Gru-
po 1 (3,9%) sigue siendo mas elevado que el
promedio de América Latina y el Caribe (3,0%) y
notablemente mas alto que el promedio del Gru-
po 2 (2,4%). A principios de la década de 1990,
el promedio mundial del empleo en el gobierno
general como porcentaje de la poblacion se cifra-
ba en el 4,7%, lo que indica que el alcance del
empleo publico en los paises de América Latina 'y
el Caribe es relativamente reducido. De hecho, la
muestra de paises de América Latina y el Caribe
del Banco Mundial ocupé el tercer lugar entre los
mads bajos (con 3,0% a principios de la década de
1990) después de Africa (2,0%) y Asia (2,6%),
mientras que el empleo en el gobierno general en

° El indice se describe en el Informe de Desarrollo Humano
2001 del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.
' El indice se describe en la publicacion titulada Global
Competitiveness Report 2000 del World Economic Forum
(WEF). Véase lanota al pie de la pagina 28 donde se presenta
una descripcion resumida del indice.

H1a poblacion economicamente activa (PEA) comprende a
todas las personas empleadas y desempleadas de cierta distri-
bucion de edad, de ordinario entre 10 y 65 afios o 15y 65
afos. La definicion de 15 a 65 corresponde a la adoptada por
la Décima Tercera Conferencia Internacional de Estadisticas
Laborales celebrada en Ginebra en 1982. Cuando se cit6 en
las fuentes secundarias, se advirtio la distribucion por edades
de la PEA utilizada en los Perfiles. ECLAC, que es la fuente
principal utilizada en esta ponencia, establece la distribucion
por edades de la poblacion economicamente activa como la
poblacion con 10 a 65 anos de edad.
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CUADRO 2

EMPLEO CIVIL EN EL SECTOR PUBLICO, 1999 O EL ANO MAS RECIENTE DISPONIBLE
(% DE LA POBLACION)

América Latina y Sector publico
el Caribe total
Grupo |

Argentina 4.9
Bahamas —
Barbados —
Brasil 33
Chile 2.5
México 4.8
Trinidad y Tobago 87
Uruguay 6.3
Venezuela 5.7
Grupo 2

Belice —
Bolivia 2.3
Colombia —
Costa Rica 4.4
Republica Dominicana 3.9
Ecuador —
El Salvador 2.1
Guatemala —
Guyana 6.8
Haiti 0.6
Honduras 2.1
Jamaica —
Nicaragua 1.8
Panama 53
Paraguay —
Pert

Surinam 9.1
Promedio LAC 4.1
Promedio Grupo | 4.6
Promedio Grupo 2 3.8

Gobierno
general

4.8

33
1.0
4.3
5.4
5.9

3.0
3.9
24

Gobierno central Gobierno
consolidado central

1.1 0.9
— 5.6
9.4 —
0.4 —
0.9 —
1.5 1.2
48 3.6
— 2.1

— 3.3
2.0 1.9
— 2.2
— 2.5
— 2.3
— 1.6
— 1.4
— 1.6
— 1.6
— 34
— 3.2
2.4 —
7.9 —
3.4 2.3
3.0 2.7
4.1 2.2

Los promedios de las columnas no abarcan los datos desde 1995—1996 o con anterioridad (indicados en cursive)

los paises de la OCDE alcanzé un promedio
aproximado del 7,7%, de la poblacion a princi-
pios de la década de 1990 (Schiavo-Campo y co-
laboradores, 1997a). La relacion entre el empleo
en el gobierno general y la poblacion se conside-

ra de ordinario una medida mas significativa del
tamano del sector publico, que la relacion entre
el empleo total en el sector publico y la pobla-
cion. Esto se debe a que esta ultima incluye el
numero de empleados en las empresas publicas.



120

DIALOGO REGIONAL DE POLITICA

El empleo en el gobierno central asciende en la
actualidad a un 2,3% de la poblacion. Paises como
Argentina, Brasil, Chile y México tienen un por-
centaje mas bajo de empleo en el gobierno central
(o central consolidado) de la poblacion (alrede-
dor de 1,0%) que los paises mas pequenios tales
como los insulares de Bahamas o Barbados (5,6%
y 9,4%, respectivamente). Esta variacion es un
reflejo de la descentralizacion de las funciones
del gobierno en los estados federales, en el caso
de grandes, y de la estructura unitaria y centrali-
zada del Caribe, de los paises centroamericanos
y de algunos paises mas pequenos de Sudameérica.
Por ejemplo, ademas de Bahamas y Barbados,
Uruguay, Belice, Panamd y Paraguay tienen ni-
veles relativamente elevados de empleo en el
gobierno central medidos como proporcion de
la poblacion total (3,0% o mas). En cambio, Bo-
livia, Guyana, Peru, Guatemala, Honduras y
Nicaragua tienen nominas del gobierno central
relativamente pequenas en proporcion a la po-
blacion (2,0% o menos). En la mayoria de estos
casos, la razon es que el empleo en el gobierno
en su conjunto es relativamente reducido, y no
que el empleo en el gobierno central en particu-
lar sea bajo en comparacion con el empleo en el
gobierno en su conjunto.'” Por ejemplo, en el caso
de Bolivia, el empleo en el gobierno central co-
rresponde 1,9% de la poblacion, al empleo en el
gobierno general corresponde 2,2% de la pobla-
cion y al sector publico total le corresponde 2,3%
de la poblacion. Surge un patrén analogo en los
casos de Perti, Honduras y Nicaragua (no se dis-
pone de datos sobre el sector publico total o el
gobierno general para Guatemala). Guyana es la
Unica excepcion con un empleo en el gobierno
central relativamente reducido de 1,4% de la
poblacién, y un empleo en el sector publico to-
tal al que corresponde un porcentaje
relativamente elevado de 6,8% de la poblacion.
En general, para el Grupo 1, el empleo en el go-
bierno central alcanza un promedio aproximado
del 2,7 de la poblacion. El empleo en el gobierno
central en el Grupo 2 asciende a un porcentaje
aproximado algo mas bajo del 2,2% de la pobla-
cion. El empleo en el gobierno central como
porcentaje de la poblacion tiende a ser mas ele-
vado en los paises de la OCDE que en los paises
de América Latina y el Caribe. Por ejemplo, a
principios de la década de 1990, el empleo en el
gobierno central (excluidos los empleados de
salud y educacion) como porcentaje de la pobla-
cién alcanzo6 un promedio aproximado del 1,2%

en los paises de América Latina y el Caribe y del
1,8% en los paises de la OCDE. Esta cifra de los
paises de la OCDE fue la mas elevada en todo el
mundo, mientras que la cifra correspondiente a
la muestra de América Latina y el Caribe ocupo
el tercer lugar mads alto del mundo detras de la
OCDE vy el Oriente Medio y el norte de Africa
(1,4%) (Schiavo-Campo y colaboradores, 1997a).

® Como indica el Cuadro 3, el empleo en el sector
publico como porcentaje de la poblacion econo-
micamente activa (PEA) revela casi los mismos
patrones que el empleo en el sector publico como
porcentaje de la poblacion. En la region en su
conjunto, el empleo en el sector publico total
como porcentaje de la PEA alcanza un promedio
aproximado del 10,1%. Trinidad y Tobago y
Surinam estan en el extremo alto de los porcen-
tajes con el 21,5% y el 23,0%, respectivamente.
Otros paises con niveles relativamente altos de
empleo en el sector publico total como porcen-
taje de la PEA (mas de 10,0% de la PEA) son
Argentina, México, Uruguay, Venezuela, Costa
Rica, Guyana y Panamd. En el Grupo 1, al em-
pleo en el sector publico total corresponde
aproximadamente el 10,9% de la PEA, mientras
que el promedio en el Grupo 2 es ligeramente
mas bajo con aproximadamente el 9,6%.

® Al nivel de gobierno general, el empleo publico
alcanza un promedio aproximado del 7,3% de la
PEA. Entre los paises sobre los que se dispone de
datos al nivel de gobierno general, Chile tiene el
nivel mds bajo de empleo publico relacionado
con la PEA (2,6%). Los otros paises del Grupo 1
tienen niveles relativamente altos de empleo en
el gobierno general como proporcion de la PEA:
Argentina (11,4%), México (10,7%), Trinidad
y Tobago (13,3%) y Uruguay (13,6%). Como
resultado, el promedio del Grupo 1 (aproxima-
damente 9,2% de la PEA) es comparativamente
mas elevado que el promedio regional (7,3%) y
el promedio del Grupo 2, una cifra relativamen-
te baja del 6,0% de la PEA. Jamaica y Pert son
excepciones en el Grupo 2, ya que al empleo en
el gobierno general le corresponde el 9,1% y el

"2 Si bien no se dispone de datos sobre el nivel de gobierno
central para El Salvador, como sus vecinos centroamerica-
nos, El Salvador tiene un nimero relativamente reducido de
empleados gubernamentales en comparacion con otros pai-
ses de América Latina y el Caribe. Los datos disponibles mues-
tran que el empleo en el gobierno general alcanza solo la cifra
de 1,8% de la poblacion y el empleo en el sector publico total
representa aproximadamente 2,1% de la poblacion.
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CUADRO 3

EMPLEO CIVIL EN EL SECTOR PUBLICO, 1999 O ANO MAS RECIENTE DISPONIBLE
(% DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA)

América Latina y Sector publico
el Caribe total
Grupo |

Argentina 1.7
Bahamas —
Barbados —
Brasil 7.5
Chile 12.0 10.7
México4.8 4.3
Trinidad y Tobago 21.5
Uruguay 14.6
Venezuela 13.3
Grupo 2

Belice —
Bolivia 6.0
Colombia —
Costa Rica 10.5
Republica Dominicana 8.7
Ecuador —
El Salvador 5.2
Guatemala —
Guyana 15.7
Haiti 1.3
Honduras 6.3
Jamaica —
Nicaragua 5.2
Panama 13.8
Paraguay —
Pert =
Surinam 23.0
Promedio LAC 10.1
Promedio Grupo | 10.9
Promedio Grupo 2 9.6

Gobierno
general

1.4

74
3.8
1.5
13.3
13.6

7.3
9.2
6.0

Gobierno central Gobierno
consolidado central
2.6 2.1
— 10.7
18.6 —
0.7 —
3.1
1.2
1.1 8.3
— 49
— 8.7
5.2 4.8
— 5.2
— 5.5
— 5.6
— 5.6
— 3.2
— 5.0
— 45
— 8.7
— 8.1
6.1 —
20.0 —
7.8 5.7
6.5 5.8
10.4 5.7

Los promedios de las columnas no abarcan los datos desde 1995—1996 o con anterioridad (indicados en cursive)

8,1% de la PEA, respectivamente. En conjunto,
la proporcion del empleo en el gobierno general
frente a la PEA varia bastante en toda Ameérica
Latinay el Caribe. Al comparar los resultados de
la region de América Latina y el Caribe con los

datos procedentes de fuera de la region, se ob-
serva el alcance relativamente reducido del
empleo publico en América Latina y el Caribe,
frente a los paises de la OCDE a los que corres-
pondié un 15,6% de la PEA. Dinamarca,
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Finlandia y Noruega estan por encima del 20,0%
y Suecia muy por encima del 30,0%. Para nues-
tra muestra, todos salvo cuatro paises (Argentina,
México, Trinidad y Tobago y Uruguay) tienen
promedios por debajo del 10,0%. En realidad,
ningun pais de América Latina y el Caribe tiene
promedios por encima del 15,0%, lo que pone
de relieve la dimension relativamente reducida
del sector publico de la region en comparacion
con el de los paises miembros de la OCDE."
Tal como se indica en el Cuadro 3, en el nivel del
gobierno central, el empleo en el sector publico
en nuestra muestra de 16 paises de Ameérica La-
tina y el Caribe corresponde un promedio
aproximado de 5,7% de la PEA. Al empleo en el
gobierno central corresponde el porcentaje mas
alto de la PEA en las Bahamas (10,7%). Sin em-
bargo, en el nivel de gobierno central consolidado
(no se dispone de datos al nivel de gobierno cen-
tral), el empleo publico en Surinam y Barbados
es de 20,0% y 18,6% de la PEA, respectivamente.
En estos dos paises, el empleo en el gobierno
medido como porcentaje de la PEA es con mu-
cho el mayor de la region. Los resultados de la
region oscilan de las cifras de Surinam y Barba-
dos hasta la de Brasil, cuyo empleo en el gobierno
central (o en el gobierno central consolidado)
representa solo 0,7% de la PEA. El promedio de
los paises del Grupo 1 sobre los que se dispone
de datos al nivel de gobierno central es de 5,8%
de la PEA.

La medicion del empleo publico como porcenta-
je de la PEA, en vez de como porcentaje de la
poblacion total, corrige la distorsion que puede
surgir debido a variaciones en la proporcion de
poblacion no activa en la poblacion total y de la
propension de las mujeres a buscar trabajo fuera
del hogar. En los paises de América Latina y el
Caribe, la poblacion menor de 15 afios como por-
centaje de la poblacion total oscila entre el 21,1%
en Barbados y el 43,9% en Guatemala. Los por-
centajes de Bolivia, Haiti, Honduras, Nicaragua
y Paraguay también son relativamente elevados,
con un 40,0% de la poblacion total menor de 15
anos de edad. Los porcentajes de otros paises de
América Latina y el Caribe oscilan entre alrede-
dor de 25% y 35% (PNUD, 2001). Para los paises
con una proporcion relativamente alta de ninos
en la poblacion, el alcance del sector publico
puede ser mds amplio que el que sugeriria la re-
lacion entre los empleados publicos y la
poblacion total. La medida, no obstante, no afecta
notablemente a comparaciones o resultados es-

tadisticos para las causas determinantes del em-
pleo publico o las correlaciones con un gobierno
transparente y eficaz.

RESULTADOS: SALARIOS

Las Figuras 1-5 y el Cuadro 4 muestran el gasto pu-
blico en sueldos y salarios (factura salarial), los
salarios promedio en el sector publico y los niveles
salariales relativos en el sector publico.

Si bien las medidas que aparecen en las Figuras
1-5 y el Cuadro 4 tienen un cierto margen de error,
pueden considerarse como guias utiles para evaluar
la cuantia relativa, el peso de los costes salariales del
sector publico y su valor en comparacion con el sec-
tor privado. Los resultados clave son los siguientes:

® La relacion entre el gasto del sector publico en
salarios y el PIB sirve como medida util de la par-
ticipacion relativa del estado en la economia
(Banco Mundial, 2001b). Para la muestra de 12
paises de América Latina y el Caribe sobre los
que se dispone de datos, la factura salarial total
del sector publico absorbe aproximadamente un
9,2% del PIB (véase la Figura 1). La relacion de
la factura salarial del sector publico total frente
al PIB oscila entre el 19,4%, aproximadamente,
en Guyana y un 3,4% en Guatemala. Aparte de
estos dos paises y de Brasil, cuya factura salarial
absorbe 11,8% del PIB, todos los demas paises
de la muestra tienen facturas salariales que re-
presentan entre 7,0% y 10,0% del PIB, lo que
concuerda con los promedios mundiales.'* El
Grupo 1 tiene un promedio ligeramente supe-
rior al 9,6% del PIB, frente al promedio del Grupo
2 del 9,1% del PIB.

® Como se indica en la Figura 1, la factura sala-
rial del gobierno general, para una muestra de

" Surinam y Barbados son excepciones. Si se dispusiera de
datos para esos dos paises, los resultados mostrarian que al
empleo en el gobierno general le corresponde mas del 15,0%
de la PEA. En el nivel del gobierno central consolidado sola-
mente, al empleo en la adminisracion publica le corresponde
aproximadamente 20,0% de la PEA en Surinam y 18,6% de la
PEA en Barbados.

"* Schiavo-Campo y colaboradores (1997a) estiman que los
salarios del sector publico total absorbieron aproximadamente
8,0% del PIB como porcentaje mundial a principios de la dé-
cada de 1990.
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FACTURA SALARIAL DEL SECTOR PUBLICO,
1999 O EL ANO MAS RECIENTE DISPONIBLE
(gastos sobre salarios y sueldos como % del PIB)
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10 paises, absorbe aproximadamente 7,1% del
PIB. El peso de la factura salarial en relacion
con la produccion economica es mds oneroso
en Brasil (11,2% del PIB) y en Bolivia (10,0%
del PIB). En el extremo mas bajo figuran Gua-
temala, Perti, Chile y la Republica Dominicana,
con facturas salariales que absorben 3,4%, 5,0%,
5,3% y 5,9% del PIB, respectivamente. En con-
junto, el promedio del Grupo 1 (8,0% del PIB)
es mas elevado que el promedio del Grupo 2
(6,4% del PIB). Estos resultados concuerdan con
los datos disponibles sobre muchos paises
miembros de la OCDE. Para los paises mas de-
sarrollados, los costos de compensacion total
del gobierno general (que incluyen la factura
salarial ademas de los aportes de las empresas
al seguro social) oscilaron entre 5,0% y 10,0%
del PIB en los Estados Unidos, Australia y No-
ruega (en 1997). En otros paises miembros de
la OCDE, tales como Dinamarca, Suecia, Fin-
landia y Portugal, los costos de compensacion
totales absorbieron un porcentaje notablemen-
te mas elevado del PIB (aproximadamente
15,0%) (OCDE, 2000:2). En general, las factu-
ras salariales del gobierno general de los paises
menos desarrollados y en vias desarrollo (y los
costos totales de compensacion) en relacion con
el PIB tienden a ser mds reducidas que en los
paises desarrollados, lo que refleja el tamano
relativamente mas reducido del sector publico
en los paises en desarrollo.

En una muestra de 20 paises de América Latina
y el Caribe sobre los que se dispone de datos, la
factura salarial del gobierno central correspon-
de aproximadamente 6,8% del PIB (véase la
Figura 1). En cuanto a los seis paises restantes,
solo se dispone de datos sobre la factura sala-
rial para el gobierno central consolidado.
Cuando las cifras en este nivel para esta serie
de paises se promedian junto con las cifras del
gobierno central para los 20 paises, el prome-
dio de los 26 es igual a 6,3%, aproximadamente,
del PIB. La relacion de la factura salarial del
gobierno central (o gobierno central consoli-
dado) frente al PIB oscila entre una cifra elevada
de 16,1% en Surinam y una cifra baja de 2,3%
en Argentina. Jamaica, Belice y Barbados, junto
con Surinam, son los paises que tienen facturas
salariales del gobierno central relativamente mas
altas frente al PIB (mas de 10% del PIB). En el
extremo bajo, junto con Argentina, figuran
Meéxico, Brasil, Colombia y Venezuela (todos
ellos con facturas salariales alrededor de 2,5%
del PIB) y Peru, cuya factura salarial absorbe
aproximadamente 3,1% del PIB. En conjunto,
la factura salarial del gobierno central para el
Grupo 1 alcanzé un promedio aproximado de
6,2% del PIB y para el Grupo 2, aproximada-
mente 6,9%. El promedio mundial a principios
de la década de 1990 para la factura salarial del
gobierno central era de aproximadamente 5,4%
del PIB. La misma fuente estima que el prome-
dio de América Latina en el mismo periodo
(4,9% del PIB) era similar al de los paises miem-
bros de la OCDE (4,5% del PIB) y Asia (4,7%
del PIB). El Oriente Medio y el norte de Africa
tenian la factura salarial del gobierno central
mas elevada como porcentaje del PIB (9,8% del
PIB) y una muestra de 21 paises africanos pre-
sento el segundo porcentaje mas alto (6,7% del
PIB). La factura salarial fue mas baja en la Eu-
ropa del Este y, en la antigua Union Soviética,
lleg6 a un promedio de 3,7% del PIB (Schiavo-
Campo y colaboradores, 1997a:8-10).

Tal como indica la Figura 2, la factura salarial
del sector publico total en una muestra de 12
paises de América Latina y el Caribe representa
aproximadamente 33,8% del gasto total del sec-
tor publico. Su porcion es la mayor en México y
El Salvador, con una cifra aproximada de 45,0%
del gasto total. La factura salarial del sector pu-
blico total también es elevada en Argentina,
Brasil, Guyana y Paraguay donde su porcion de
los gastos totales del sector puiblico oscila alre-
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| FIGURA 2| (20,2%), Nicaragua (18,6%) y Pera (22,7%). Los
FACTURA SALARIAL DEL SECTOR PUBLICO, promedios para el Grupo 1 y Grupo 2 son simi-
1999 O EL ANO MAS RECIENTE DISPONIBLE lares (30,9% y 28,6%, respectivamente).
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dedor del nivel de 40%." La factura salarial me-
dida como porcentaje del gasto del sector publico
puede indicar posibles ineficiencias en la utiliza-
cion de los recursos gubernamentales. Cuando
la relacion es relativamente alta (mds de 25%),
los gastos no salariales pueden sufrir las conse-
cuencias (Banco Mundial, 2001b). En
consecuencia, la mayoria de los paises de Améri-
ca Latina y el Caribe tienen lo que se consideran
como facturas salariales relativamente grandes.
En realidad, solo dos de los 26 paises miembros
prestatarios tienen facturas salariales del sector
publico inferiores al 25% de los desembolsos to-
tales del sector publico (Nicaragua y Uruguay).
Para el Grupo 1, la factura salarial del sector pu-
blico total alcanza un promedio aproximado de
35,4% del gasto total del sector publico, ligera-
mente mas elevada que el promedio del Grupo 2
(33,0%).

Tal como se indica en la Figura 2, la factura
salarial promedio del gobierno general, como
porcentaje de los promedios de gastos guberna-
mentales totales en general, es de aproxi-
madamente 29,4% en la muestra de 11 paises de
América Latina y el Caribe sobre los que se dis-
pone de datos. Brasil ocupa el lugar mas alto,
con 40,4% del gasto del gobierno general absor-
bido por la factura salarial. Solo tres paises de
nuestra muestra tienen facturas salariales del go-
bierno general que representan menos de 25%
del gasto total del gobierno general: Chile

tro paises del Grupo 1, algo mas bajo que el
promedio de la muestra de 15 paises del Grupo
2 (30,7%). Cuando se consideran los datos del
gobierno central consolidado, asi como los da-
tos del gobierno central, hay once paises de
América Latina y el Caribe cuyas relaciones de la
factura salarial son inferiores al 25%: Argentina,
Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Guyana, Méxi-
co, Nicaragua, Pert, Uruguay y Venezuela (véase
la Figura 2).

® Unaimportante medida de los salarios del sector
publico es la relacion entre estos y el PIB per
capita (véase la Figura 3). La medicion de los
salarios en relacion con el PIB per cdpita se usa
en general para mostrar la condiciéon de un em-
pleado promedio del gobierno en relacion con el
nivel de vida en un pais en particular (Banco
Mundial, 2001c¢). Tal como se indica en la Figu-
ra 3, los resultados de nuestro analisis muestran
que al nivel del sector publico total, la relacion
de los salarios promedio frente al PIB per capita
oscila entre una cifra alta de 3,7 en Brasil y una
cifra baja de 1,0 en Uruguay. En el extremo alto,
con Brasil figuran Bolivia (3,3) y los paises cen-
troamericanos de El Salvador (3,3) y Nicaragua
(3,4). Los paises con relaciones bajas, ademads de
Uruguay, son Argentina (1,6), la Republica Do-
minicana (1,6) y Panama (1,8). La relacion
promedio de los salarios en total del sector pu-
blico frente al PIB per capita para nuestra muestra
de 9 paises de América Latina y el Caribe es de

' Haiti, Surinam y Belice también tienen facturas salariales
alrededor de 40% del gasto total, pero no se dispone de datos
para el nivel del sector publico total. Los datos para estos tres
paises se hallan al nivel del gobierno central, tal como puede
verse en la Figura 2.
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aproximadamente 2,4. El promedio del Grupo 1
de 2,1 es mas bajo que el promedio del Grupo 2
(2,7). Varios factores afectan al valor de la rela-
cion de salarios promedio frente al PIB per capita:
por un lado, los paises en desarrollo tienen una
escasez relativa de mano de obra capacitada (Ban-
co Mundial, 2001b); por otro lado, el PIB per
cdpita se subestima a menudo en los paises en
desarrollo al contar con un sector informal rela-
tivamente grande (Schiavo-Campo vy
colaboradores, 1997a:9). Estos factores deberian
considerarse antes de evaluar los salarios en la
region de América Latina y el Caribe. Una rela-
cion relativamente grande, tal como la observada
en el caso de Brasil, no indica necesariamente
que los empleados publicos de un pais estén re-
munerados en exceso. [gualmente, una relacion
relativamente pequenia (como en el caso de Uru-
guay) puede proporcionar mds informacion
acerca de como los datos de gastos salariales se
declaran, que sobre lo adecuado de los salarios;
es probable que los datos sobre gastos salariales
disponibles para Uruguay no capten una parte
significativa de la compensacion total del sector
publico. Esta interferencia es corroborada
adicionalmente por los resultados que se presen-
tan en la Figura 4, que muestra los salarios
promedio del sector publico en relacion a los sa-
larios del sector manufacturero donde,
nuevamente, la relacion para Uruguay es inespe-
radamente baja.

Al nivel del gobierno general, la relacion de sala-
rios promedio frente al PIB per capita a través de
una muestra de paises de América Latina y del
Caribe alcanza la cifra promedio de 2,8. La ma-
yoria de los nueve paises de esta muestra tienen
relaciones que se aproximan o estan ligeramente
por encima del promedio de la region: Brasil
(3,4), Chile (3,0), Bolivia (3,9), Colombia (3,2),
Jamaica (3,2) y Nicaragua (3,4). El promedio de
esta pequena muestra de paises es deprimido por
las bajas relaciones de salarios promedio del go-
bierno general frente al PIB per cdpita de tres
paises: Argentina, Perti y México (1,6, 1,6 y 1,8,
respectivamente). La relacion promedio de los
salarios promedio del gobierno general frente al
PIB per cdpita para el Grupo 1 es de aproxima-
damente 2,5, mientras que la relacion para una
muestra de cinco paises del Grupo 2 alcanza el
promedio aproximado de 3,1.

Tal como se muestra en la Figura 3, la relacion
de los salarios promedio del gobierno central
frente al PIB per capita alcanza un promedio
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de 2,0 para una muestra de 13 paises de Amé-
rica Latina y el Caribe sobre los cuales se
dispone de datos. Los resultados oscilan entre
un 4,2 para Honduras y 1,0 para Uruguay. Jun-
to con Honduras, Nicaragua tiene una relacion
relativamente alta (3,0).'° México (2,1), Belice
(2,2) y Costa Rica (2,5) ocupan posiciones in-
termedias. En general, la relacion promedio de
los salarios del gobierno central frente al PIB
per cépita es de aproximadamente 1,5 para el
Grupo 1y 2,2 para el Grupo 2. A principios de
la década de 1990, Schiavo-Campo y colabora-
dores registraron un promedio de 2,5 para su
muestra de paises de América Latina y el Cari-
be. Para el mismo periodo, la relacion promedio
de paises miembros de la OCDE fue notable-
mente mdas baja registrandose un 1,6,
aproximadamente (1997a). La tinica region con
una cifra mas baja que la de la OCDE es Euro-
pa Oriental y la antigua Union Soviética. Los
autores atribuyen el resultado relativamente
bajo de la OCDE a un PIB mucho mas alto per
capita y a diferencias de capacidades mas pe-

1% Los datos sobre el nivel del gobierno central no estan dis-
ponibles para Brasil y Chile; sin embargo, si los datos sobre el
nivel de gobierno central consolidado se considerasen, ambos
paises tienen multiplicadores relativamente grandes (4,4 y
3,0, respectivamente).
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quenas entre los empleados publicos y el resto
de la poblacién laboral. El bajo indicador para
la Europa del Este y la antigua Uni6n Soviética
se debe tanto a la existencia de beneficios no
salariales no captados en los datos, como a la
realidad de la insuficiencia salarial en la region
(1997a:9).

Otra medida valiosa de los salarios del sector
publico es la relacion de los salarios promedio
del sector publico frente a los salarios del sector
manufacturero, disponibles al nivel del sector pu-
blico total para siete paises de América Latina y
el Caribe (véase la Figura 4). El promedio de
América Latina y el Caribe de esta muestra limi-
tada es de aproximadamente 2,0. Los valores
fluctuan notablemente, oscilando entre 4,1 para
México y 0,5 para Nicaragua y Uruguay (en este
ultimo caso, utilizando datos de 1995). La rela-
cion de Panama (0,8) se aproxima mas a la cifra
mas baja mientras que la relacion mas alta si-
guiente después de la de México es la de El
Salvador (2,7). Brasil no estd muy por detrds
(2,6). En general, en esta muestra limitada de
paises, el promedio del Grupo 1 (2,8) es nota-
blemente mas alto que el promedio del Grupo 2
(1,4). De hecho, los promedios del Grupo 1 para
todos los niveles de gobierno son notablemente
mas elevados que los promedios del Grupo 2.
(Esto se cumple incluso cuando se combinan los
datos de diferentes niveles de gobierno en una

SALARIOS PROMEDIO DEL SECTOR PUBLICO,
1999 O EL ANO MAS RECIENTE DISPONIBLE

(como miiltiplo de los salarios promedio del sector manufacturero)
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muestra mas grande y mas representativa). Cabe
advertir, sin embargo, que el pequefio ntimero
de paises en relacion con los cuales se dispone
de datos sobre los salarios del sector manufactu-
rero en cada uno de los cuatro niveles de
gobierno, hace problematica la tarea de sacar con-
clusiones de las comparaciones.

® Tal como se muestra en la Figura 4, al nivel de
gobierno general, la relacion promedio de los sa-
larios del sector publico frente a los salarios del
sector manufacturero para una muestra de ocho
paises es de aproximadamente 2,1. Las cifras os-
cilan entre 3,7 para México y 0,5 para Nicaragua.
Brasil y Chile se aproximan mads al extremo su-
perior (2,4 y 2,8, respectivamente) mientras que
la relacion de Argentina esta por debajo del pro-
medio (1,5). Los paises del Grupo 2 —Bolivia
(1,8), Colombia (1,7) y Jamaica (2,0)— ocupan
posiciones intermedias. Para nuestra muestra de
cuatro paises del Grupo 1, la relacion promedio
es de aproximadamente 2,6. El promedio del
Grupo 2 es notablemente mads bajo con una cifra
aproximada de 1,5.

® Taly como se indica en la Figura 4, la relacion
de salarios promedio del gobierno central a sa-
larios promedio del sector manufacturero para
una muestra de cinco paises es de aproximada-
mente 1,6. Nuevamente, el extremo alto es
ocupado por México y el bajo por Nicaragua,
que tienen relaciones de 4,2 a 0,4, respectiva-
mente. Las posiciones intermedias ocupan Brasil
y Chile, con salarios promedio del gobierno cen-
tral (consolidado) de aproximadamente 3,0y 2,8
veces los salarios promedio del sector manufac-
turero, respectivamente. Para el Grupo 1, al nivel
de gobierno central solo se dispone de datos para
México lo que no hace significativo calcular un
promedio.'” El promedio del Grupo 1, corres-
pondiente al gobierno central consolidado (2,3),
es mds representativo ya que comprende datos
de cuatro de los nueve paises del Grupo 1. Para
una muestra de cuatro paises del Grupo 2 al ni-
vel de gobierno central, el promedio aproximado
es de 0,9. Los datos para los paises miembros de
la OCDE muestran una amplia variacion. A prin-
cipios de la década de 1990, las relaciones de
salarios promedio del gobierno central frente a

" Los datos recopilados en la Figura 4 para Uruguay al nivel
de gobierno central corresponden a 1995 (o al ainio mas proxi-
mo disponible) y, por tanto, no se incluyen en el promedio
del Grupo 1.



ESTUDIO COMPARATIVO DE ESTADISTICAS DE EMPLEO PUBLICO EN 26 PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

127

salarios promedio del sector manufacturero os-
cilaron entre una cifra alta de 3,9 para Francia y
cifras bajas de 0,2 y 0,4 en Canadd y el Reino
Unido, respectivamente. El promedio aproxima-
do de una muestra de 14 paises de la OCDE fue
de 1,6 (Schiavo-Campo y colaboradores,
1997b:44). Los promedios para América Latina
y el Caribe y el Grupo que se muestran en la
Figura 4 para todos los niveles de gobierno, pa-
recen indicar que los empleados del sector
publico en la region de América Latina y el Ca-
ribe estdn relativamente bien remunerados. Sin
embargo, los resultados utilizando esta medida
de los salarios pueden ser erréneos, principal-
mente debido al hecho de que la mayoria de los
empleados del gobierno son trabajadores de ofi-
cina y la mayoria de los empleados en el sector
manufacturero son obreros.

Las comparaciones internacionales de la compre-
sion salarial (aqui, calculada simplemente como
la relacion del salario mas elevado frente al mas
bajo en una escala de paga especificada del go-
bierno), revisten una complejidad especial.
Aunque la compresion salarial se deriva usual-
mente de la principal escala de paga del gobierno
central, algunos paises de América Latina y el
Caribe tienen escalas multiples de remuneracion.
Esto significa que un ntumero notable de emplea-
dos del sector publico (los maestros, por ejemplo)
pueden recibir su paga basdndose en una escala
distinta de la que se declara aqui. La fuente de la
mayoria de los datos contenidos en el Cuadro 4
y la Figura 5 es el cuestionario del Didlogo Re-
gional de Politica sobre la Reforma del Servicio
Civil. La mayoria de las respuestas al cuestiona-
rio no especificaron el namero o proporcion de
empleados del sector publico que estan sujetos a
la escala de paga en la que se basa la respuesta.
Ademas, las escalas de remuneracion del servicio
civil pueden no captar asignaciones monetarias
que comprenden una parte significativa de la
compensacion total. Del mismo modo, los bene-
ficios no salariales, también una parte importante
de la compensacion total, no se consideran en
absoluto en las escalas de remuneracion. Los re-
sultados de nuestro andlisis muestran que la
compresion salarial varia mucho en la region de
América Latina y el Caribe. El promedio de nues-
tra muestra de 17 paises fue relativamente alto:
20,2. La compresion salarial promedio del Gru-
po 2 (24,5) es mas elevada que la del Grupo 1
(11,5). En toda la region, la compresion salarial
oscila entre 89,8 en Perti y 2,9 en Uruguay. La

CUADRO 4

COMPRESION SALARIAL, 1999 O EL ANO MAS

(% relacion del salario mas alto al mas bajo en
una escala especificada de remuneracién gubernamental)

RECIENTE DISPONIBLE

Grupo |

Argentina 8.0
Barbados 5.5
Brasil 35
Chile 23.0
Uruguay 2.9
Venezuela 26.0
Grupo 2

Belice 6.0
Colombia 18.9
Costa Rica 12.3
Ecuador 28.0
El Salvador 13.7
Guatemala 74
Guyana 8.0
Honduras 10.0
Nicaragua 67.0
Panama 25.0
Peru 89.8
Surinam 8.1
Promedio LAC 20.2
Promedio Grupo | 11.5
Promedio Grupo 2 24.5

| FIGURA 5 |
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compresion salarial puede utilizarse para indi-
car problemas de politica salarial. Por ejemplo,
una compresion salarial baja puede indicar que
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los salarios son demasiado bajos en el nivel su-
perior para atraer y mantener a personal de
calidad. Una compresion salarial inusitadamente
elevada puede indicar distorsiones problemati-
cas también. La compresion salarial deberia caer
idealmente alrededor de 1:7 a fin de crear incen-
tivos adecuados para los empleados (Banco
Mundial, 2001a).

RESULTADOS: TENDENCIAS DE EMPLEO Y
REMUNERACION EN EL SECTOR PUBLICO

Los datos presentados aqui permiten analizar las ten-
dencias en la segunda mitad de la década de 1990
con respecto al tamano del sector publico, medido
por el empleo y la factura salarial, asi como por los
niveles salariales del sector ptiblico para los anos com-
prendidos entre 1995y 1999 (o los afios mds cercanos
disponibles). Las dos comparaciones internaciona-
les existentes de empleo y salarios en el sector publico
(Heller y Tait, 1983 y Schiavo-Campo y colaborado-
res, 1997a, 1997b) abarcan los primeros afios de la
década de 1980 y principios de la de 1990, respecti-
vamente. Las comparaciones de los promedios
regionales y de grupo entre los datos del perfil y los
otros dos son dificiles, debido a variaciones en los
paises cubiertos. Sin embargo, se presenta la infor-
macion de los estudios anteriores a fin de ofrecer un
cuadro mas amplio del empleo y los salarios publi-
cos en el tiempo. También presentamos la evolucion
de la opinion publica hacia la administracion publi-
ca por pais de 1996 a 2001, basados en la encuesta
Latinobarometro.

Para maximizar la comparabilidad, en esta sec-
cion se presentan las cifras de empleo y salarios para
los niveles de gobierno para los que se dispone de la
mayoria de los datos (el sector publico total y el go-
bierno central) en aquellos paises en los que se dis-
pone de datos para 1995 y 1999 (o los afios mas
proximos a éstos que sea posible). Los datos de los
niveles de gobierno distintos del sector publico total
y el gobierno central s6lo se presentan para los pai-
ses que carecen de datos al nivel de gobierno central.
Sin embargo, los datos ilustrados a los niveles del
gobierno general y el gobierno central consolidado
no se incluyen en los céalculos de los promedios de
América Latina y el Caribe, Grupo 1y Grupo 2.8 Los
resultados clave acerca de las tendencias de 1995 a
1999 para la region de América Latina y el Caribe,
para el Grupo 1y para el Grupo 2, son los siguientes:

® Como indican las Figuras 6y 7, de 1995 a 1999
(o los anos mas proximos disponibles), el em-
pleo publico en relacion con la poblacion total
ha disminuido en general en toda la region. El
promedio de América Latina y el Caribe para el
empleo en el sector ptblico total como porcen-
taje de la poblacion experiment6 una contrac-
cion de aproximadamente 5,4% en 1995 a
aproximadamente 4,1% en 1999. El empleo en
el gobierno central promedio en relacion con la
poblacion se ha contraido también pasando de
un 2,7% en 1995 a un 2,3% en 1999. Tal como
expresa Oszlak (2001), la contraccion del per-
sonal en el sector publico en la region se ha rea-
lizado en distintos grados a través de toda una
gama de medidas: jubilacion temprana volunta-
ria, eliminaciéon de puestos y redundancias
y despido con o sin compensacién. La pri-
vatizacion de los servicios publicos también ex-
plica parte de la reduccion. Una contraccion en
general en el empleo publico ha sido una ten-
dencia, al menos desde principio de la década
de 1980, para algunos paises de América Latina
y el Caribe. Schiavo-Campo y colaboradores
(1997b) ponen de manifiesto un descenso en el
empleo en el gobierno central (excluidos los
empleados de la educacion y la salud) en rela-
cion con la poblacion, pasando de 2,4% a prin-
cipios de los afios 1980 a 1,5% a principios de
los afios 1990 (para una muestra de cinco paises
de América Latina y el Caribe que se traslapa
con la muestra de 1983 de Heller y Tait). Expre-
san la misma tendencia para los paises de la
OCDE, que experimentaron un descenso en el
empleo en el gobierno central pasando de 2,9%
de la poblacién a principios de los afios 1980 a
1,9% de la poblacion a principios de los anos
1990.

® Para una muestra de los cuatro paises del Grupo
1, nuestro estudio indica que, en relacion con la
poblacion, el empleo en el sector publico total
disminuyé de un 5,8% en 1995 a aproximada-
mente 4,6% en 1999. Una muestra de los cuatro
paises del Grupo 1 indica que el empleo prome-
dio en el gobierno central como porcentaje de la

'8 Cuando se incluyen todos los datos en los célculos de los
promedios, los resultados no cambian notablemente. Los re-
sultados en general y las tendencias permanecen igual para
la region de América Latina y el Caribe, Grupo 1 y Grupo 2,
independientemente de si los promedios se basan en datos
de un nivel solamente o cuando los promedios se basan en
datos de dos o mas niveles comparables de gobierno.
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poblacion también disminuyo pasando de 3,3%
a2,7%. En algunos paises del Grupo 1, la reduc-
cion de personal se concentré en la década de
1980 e incluso en la de 1970 para Chile (para
los cuales no se dispone de datos al nivel de sec-
tor publico pero si a los niveles del gobierno
general y el gobierno central). Como se muestra
en las Figuras 6 y 7, la relacion ha permanecido
constante.

En una muestra de ocho paises del Grupo 2, el
empleo en el sector ptblico total como porcen-
taje de la poblacion disminuyo6 sustancialmente
durante el periodo de cinco afnos pasando de
5,1% a 3,8%. Una muestra de seis paises indica
que el empleo en el gobierno central en relacion
con la poblacion ha experimentado una ligera
contraccion, pasando de aproximadamente 2,3%
en 1995 a 2,2% en 1999. Tal como indican las
Figuras 6 y 7, varios paises del Grupo 2 han ex-
perimentado una contraccion significativa en la
década de los noventa. Por ejemplo, en relacion
con la poblacion, el empleo en el sector publico
total en Nicaragua se redujo del 2,4% al 1,8%.
El empleo en el gobierno central en Nicaragua
disminuy¢ del 2,0% de la poblacion en 1995 a
aproximadamente 1,6% en 1999. Esta contrac-
cion sigue a una disminucion del 57% en el
empleo en el sector publico total, medida en tér-

EMPLEO EN EL GOBIERNO CENTRAL, 1995Y 1999
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Los datos para BRB, BRA, CHL y SUR indican un nivel de gobierno central
consolidado. Los promedios para América Latina y el Caribe y de grupo abarcan
los datos del nivel del gobierno central solamente.

minos absolutos, de 1990 a 1995 (véase el Perfil
del pais en el Apéndice).

® Tal como indica la Figura 8, nuestra encuesta
pone de relieve una expansion en general en la
factura salarial total del sector publico en rela-
cion con el PIB para una muestra de 12 paises
que pasa de aproximadamente 8,8% en 1995 a

EMPLEO EN EL SECTOR PUBLICO TOTAL, 1995 Y1999
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9,2% en 1999. La factura salarial promedio del
gobierno central como proporcion del PIB ex-
perimento una expansion en una muestra de 19
paises pasando de aproximadamente 6,0% en
1995 a aproximadamente 6,9% en 1999. Esta
expansion en la factura salarial, que puede atri-
buirse principalmente a cambios en el Grupo
2, ocurrio simultdineamente a una contraccion
en la dimension del gobierno medida en térmi-
nos del empleo en relacion con la poblacion.
Esta tendencia es contraria a la contraccion de
principios de la década de 1980 y principios de
la de 1990, establecida por Schiavo-Campo y
colaboradores (1997b:9) '* Estos expresan un
descenso en la factura salarial del gobierno cen-

Datos para CHL, COL y ECU al nivel de gobierno general; para BRB al nivel de
Gobierno Central Consolidado y BHS al nivel de gobierno central. Los promedios
para América Latina y el Caribe y de grupo abarcan los datos del nivel del sector
publico total solamente.

1o Schiavo-Campo y colaboradores (1997b) utilizaron una
muestra de solo siete paises de América Latina y el Caribe,
por lo que la comparabilidad con nuestro estudio es tenue.
Sin embargo, la informacion es util para mostrar tendencias
amplias en el curso del tiempo.
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FIGURA 8

FACTURA SALARIAL DEL SECTOR PUBLICO TOTAL,

1995 Y 1999
(% del PIB)
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Los datos para CHL, COL y PER al nivel del gobierno general. Los promedios de

América Latina y el Caribe y de grupo abarcan los datos del nivel del
publico total solamente.

sector

tral de 7,3% del PIB en los primeros anos de la
década de 1980 a 4,7% del PIB en los primeros
anos de la década de 1990. En los paises miem-
bros de la OCDE se produjo una tendencia mas
modesta a la baja, donde la factura promedio
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Los datos para ARG, BRB, BRA, CHL, MEX, BOL y PER al nivel del gobierno
central consolidado. Los promedios para América Latina y el Caribe y de grupo

abarcan los datos del nivel de gobierno central solamente.

correspondiente a los salarios descendio de 5,5%
a 4,4% del PIB.

Como se muestra en las Figuras 8 y 9, en el Gru-
po 1, la factura salarial promedio en relacion con
el PIB no se expandi6 de 1995 a 1999. Mds bien,
el sector publico promedio en total tuvo una fac-
tura salarial en relacion con el PIB que
experimento una ligera contraccion pasando de
aproximadamente 9,7% a 9,6%. Al nivel de go-
bierno central, la factura salarial promedio en
relacion con el PIB experiment6 una contraccion
pasando de 6,5% en 1995 a aproximadamente
6,2% en 1999.

En el mismo periodo de tiempo, el promedio del
Grupo 2 para la factura salarial del sector publi-
co total en relacion con el PIB experimentd una
expansion de aproximadamente el 8,4% a aproxi-
madamente el 9,1% (para una muestra de ocho
paises). Igualmente, la factura salarial del gobier-
no central en relacion con el PIB experimento
una expansion, pasando del 5,9% en 1995 al 7,1%
en 1999 (para una muestra mayor de 15 paises).
Debido a que esta expansion ocurrié junto con
una contraccion en los niveles de empleo en re-
lacion con la poblacion, puede reflejar los efectos
de la politica para corregir las condiciones in-
adecuadas de los salarios del servicio publico. Sin
embargo, el peso relativamente oneroso de la fac-
tura salarial en algunos paises puede tener
repercusiones negativas sobre la eficiencia del Es-
tado si no es posible mantener niveles suficientes
de gastos no salariales.

Nuevamente, de forma contraria al patron de la
muestra en cinco paises de Schiavo-Campo y co-
laboradores (1997b: 9) formulada para principios
de la década de 1980 hasta principios de la de
1990, nuestra muestra indica que los salarios pro-
medio en la region han tendido a aumentar en
relacion con el PIB per cdpita en el periodo de
cinco anos de 1995 a 1999. Desde principios de
la década de 1980 hasta principios de la década
de 1990, los salarios promedio (al nivel del go-
bierno central) habian descendido como relacion
del PIB per cdpita pasando de 2,7 a 2,3. Los pai-
ses de la OCDE también experimentaron un
descenso, aunque leve, pasando de 1,7 veces el
PIB per cépita a principios de la década de 1980
a 1,6 veces el PIB per capita a principios de la
década de 1990. En una muestra de 11 paises de
América Latina y el Caribe, los salarios del sec-
tor publico total aumentaron ligeramente
pasando de un promedio de 2,3 veces el PIB per
capita en 1995 a 2,4 veces el PIB per cdpita en
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SALARIOS PROMEDIOS DEL SECTOR PUBLICO TOTAL, CONFIANZA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA,
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Los datos para CHL y COL al nivel del gobierno en general. Los promedios para
América Latina y el Caribe y de grupo abarcan los datos del nivel del sector

piblico total solamente el Grupo 2 experimentan aumentos en los sala-

rios promedio en relacion con el PIB per capita
para ambos niveles de gobierno de 1995 a 1999.
e Ia Figura 12 presenta los datos obtenidos de la

Ll Seccion II de los Perfiles que contienen informa-
SALARIOS PROMEDIOS D gy C1NO CENTRAL, cion sobre la opinion ptiblica de los ciudadanos
(como miiltiplo del PIB per capita) hacia la administracion publica de su pais

40 (Latinobarometro, 1996 y 2001).* Los paises se
incluyen en la lista de forma que los que tienen

39 porcentajes mas elevados de confianza ciudada-
3.0 na en la administracion publica aparezcan en
25 primer lugar en 2001 y los paises con confianza
mas baja aparezcan a continuaciéon. Para Ameéri-

20 ca Latina y el Caribe en su conjunto, los resulta-
1.5 dos muestran una ligera disminucion en el
1.0 porcentaje de encuestados que dijeron que tie-
nen alguna o mucha confianza en la administra-

05 cion publica, pasando de 29,7% en 1996 a 27,6%
0.0 en 2001. Este descenso, no obstante, puede atri-

ARG
BRA
CHL
MEX
URY
BOL
coL
DOM
SLV
NIC
PAN

buirse totalmente a las respuestas de los paises
pertenecientes al Grupo 2. De hecho, el nimero
de encuestados que expresaron alguna o mucha

confianza en la administracion publica en el Gru-
Los datos para ARG, BRB, BRA, CHL y BOL al nivel del gobierno central consolidado.

Los promedios para América Latina y el Caribe y de grupo abarcan los datos del po 1 'aumento notablemente pasando de un pro-
nivel del gobierno central solamente. medio de 27,2% en 1996 a 36, 1% en 2001. A la

inversa, el promedio del Grupo 2 disminuyo6 de
31,1% a 23,0%. Costa Rica y Panama son los
unicos paises del Grupo 2 para los que el por-
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1999 (véase la Figura 10). A nivel del gobierno
central, (véase la Figura 11), la relacion de sala-
rios promedio a PIB per cdpita aument6 del 1,7 L os datos del Latinobarémetro abarcan 17 paises miembros

en 1995al 2,0 en 1999, para una muestra de nue- del BID, entre ellos, paises miembros de habla hispana y Bra-
ve paises. Por lo general, tanto el Grupo 1 como sil. Se excluyen los paises de habla inglesa, Haiti y Surinam.
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centaje de encuestados que expresaron alguna o
mucha confianza en la administracion publica
aumentd de 1996 a 2001. El numero de en-
cuestados que expreso alguna o mucha confian-
za en la administracion publica en El Salvador,
Paraguay y Honduras disminuy6 mas de 10%.
En Guatemala y Nicaragua, el descenso de 1996
a 2001 fue mayor del 20%. Estos datos refuerzan
la importancia de un esfuerzo de mejora conti-
nua de la administracion publica en toda la re-
gion. Esta necesidad es particularmente fuerte en
algunos paises del Grupo 2, donde las percep-
ciones acerca de la administracion publica pare-
cen haber experimentado un deterioro en el
periodo de 1996 a 2001.

FACTORES DETERMINANTES
DEL EMPLEO PUBLICO

El analisis de los determinantes del empleo publico
es bastante complejo y por lo general trasciende al
alcance de este estudio, cuyos objetivos principales
son presentar los datos recopilados en la elaboracion
de los Perfiles y comparar los paises de la region en
términos de los niveles de empleo publico, la carga
de los salarios gubernamentales y el nivel de com-
pensacion para el trabajo en el sector publico. No
obstante, diversos estudios comparativos han demos-
trado que distintos factores influyen en los niveles
de empleo publico.

Heller y Tait (1983) y Schiavo-Campo y colabo-
radores (1997a, 1997b) proporcionan un resumen de
los resultados de distintos estudios econométricos
realizados principalmente en los afios setenta y prin-
cipios de los ochenta, asi como sus propios estudios,
que relacionan los indicadores sobre empleo publico
con variables tales como los niveles de educacion
de los paises, los niveles de organizacion, la cantidad
de financiamiento disponible para los gobiernos, las
tasas de dependencia y los tipos de sistemas econo-
micos. Heller y Tait (1983), ponen de manifiesto que
el tipo de sistema econoémico no parece tener un im-
pacto significativo en el empleo publico.* La relacion
estadistica mas estrecha que encontraron se estable-
ce entre el empleo publico y el ingreso per cdpita.

Un estudio del Programa de Naciones Unidas
en Administracion Publica y Finanzas (2000) da
cuenta de otro determinante importante del empleo
publico: las economias de escala en la provision de
servicios publicos. El estudio afirma que las econo-

mias de escala ayudan a explicar, por ejemplo, la gran
magnitud de empleo ptiblico en algunos paises de la
Europa del Norte en relacion con los paises de la
Europa del Sur donde la densidad de poblacion es
considerablemente superior. Para resumir la relacion,
si dos paises tienen igual ingreso per cdpita e igual
area de terreno y uno tiene el doble de poblacion
que el otro, el pais con el doble de poblacion requie-
re menos de dos veces el numero de empleados
publicos.

Un factor determinante del empleo publico su-
gerido por Dani Rodrik (1997b) puede ser especial-
mente pertinente para los paises en desarrollo. Los
resultados de Rodrik indican que cuando la econo-
mia de un pais esta expuesta a un elevado nivel de
riesgo externo, los gobiernos suministran un nime-
ro relativamente elevado de trabajos en el sector
publico a fin de tratar de contrarrestarlo. Rodrik pro-
porciona esta explicacion como alternativa a la evi-
dencia, a menudo anecdotica, que sugiere una fuerte
relacion positiva entre el empleo publico y el com-
portamiento de busqueda de renta, es decir, la distri-
bucién de los puestos de trabajo en el sector puiblico
dentro del sistema de retribuciones politicas del
gobierno.

Si bien se sabe que distintos factores influyen
en el empleo publico, como el uso de los datos pro-
cedentes de los Perfiles, tratamos de confirmar la
relacion entre el empleo publico per capita y tres
variables especificas. Dos de estas variables guardan
una fuerte correlacion con el empleo publico, en par-
ticular en lo que respecta a los paises en desarrollo
(Schiavo-Campo y colaboradores, 1997a:18). Se trata
del ingreso per capita y los salarios relativos; la ter-
cera variable que sometimos a prueba es la de la tasa

21 Schiavo-Campo y colaboradores, citando a Heller y Tait
(1983) afirman: “...Heller y Tait (1983) hallaron que, ade-
mas de la relacion positiva entre el PIB per cédpita y el empleo
en el gobierno, el empleo fue mas elevado en las economias
centralmente planificadas (evidentemente cosa que era de es-
perar)...” (1997a:14). Sin embargo, parte de las conclusiones
de Heller y Tait son las de que: “...sobre una base per capita,
el tipo de sistema economico no parece tener un impacto sig-
nificativo sobre la dimension del gobierno o de empleo en el
sector publico (1983:15). Heller y Tait si hallaron que cuanto
mas centralmente planificada estd la economia, tanto mas ele-
vada es la proporcion entre los empleados en agricultura frente
a los empleados en el gobierno estatal y local, las empresas
publicas no financieras, el gobierno general y el sector publi-
co (1983:15). Por tanto, el tipo de sistema economico resulto
ser un importante factor en explicar la proporcion de empleo
en la adminisracion publica en el sector no agricola pero no
en la poblacion en su conjunto.
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de desempleo. El analisis de la asociacion entre el
empleo publico per cdpita y la tasa de desempleo no
fue concluyente (véase la Figura 15). Confirmando
los resultados de estudios previos, el analisis de los
datos de los perfiles muestra una relacion significa-
tiva entre el ingreso per capita y el empleo ptblico
per capita, y entre los salarios relativos y el empleo
publico per capita. La Figura 13 muestra la relacion
positiva entre el empleo publico y el ingreso per
capita mientras que la Figura 14 demuestra que el
aumento en el empleo puiblico per capita tiende a ir
acompanado de un descenso en los salarios relati-
vos. La Figura 15 presenta el efecto ambiguo que
tienen las tasas de desempleo en los niveles de em-
pleo publico. Mds especificamente, el analisis de los
datos de los perfiles revela lo siguiente:

® TaLey de Wagner se confirma en vista de la re-
lacion positiva presentada entre el PIB per capita
y el empleo publico per capita.”” La Figura 13
muestra un trazado de distribucion con el em-
pleo publico como porcentaje de la poblacion
trazada en un eje vertical. El PIB per cépita se
traza en el eje horizontal. La figura demuestra
que los paises con ingresos per capita mas eleva-
dos (los paises del Grupo 1) tienden a tener
sectores publicos mayores medidos en términos
del empleo publico per capita. Hay excepciones,
naturalmente. Los niveles de empleo ptiblico per
capita de Chile y Brasil son notablemente mads
bajos que los pronosticados por los niveles de
ingresos per capita. La extensa poblacion de Bra-
sil en términos absolutos, que contribuye a
economias de escala en la provision de servicios
gubernamentales, puede explicar parte de este
efecto. En Chile, parece claro que una politica
deliberada, incluida la privatizacion de las em-
presas publicas y el uso de organizaciones
privadas para proporcionar importantes servicios
tipicamente facilitados por el gobierno, entrana
un gobierno mas reducido. En el Grupo 2, los
paises de Guyana y, en particular, Surinam tie-
nen altos niveles de empleo puiblico, en relacion
con el ingreso per cépita, lo que indica que el
empleo publico se ha ampliado con mas rapidez
que los niveles relativos desarrollo.

® La Figura 14 confirma la relacion negativa que
tiende a existir entre los salarios relativos y el
empleo per capita.” La tendencia de los salarios
relativos a descender a medida que se amplia el
empleo publico per cdpita tiene repercusiones
normativas importantes. La correlacion denota
que los sectores publicos relativamente peque-

NIVELES MAS ALTOS DE EMPLEO PUBLICO GUARDAN
RELACION CON EL INGRESO PER CAPITA MAS ELEVADO
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Los datos sobre empleo y salarios utilizados en las Figuras 13-15 proceden del
mas alto nivel de gobierno de que se dispone y corresponden al afio 1999 o al
ultimo afo disponible. Los promedios de LAC, del Grupo | y del Grupo 2 com-
prenden datos del nivel mds alto de gobierno de que se dispone en cada pais.

** Schiavo-Campo y colaboradores (1997a: 17) hallan que la
prueba de la Ley de Wagner utilizando el empleo en la
adminisracion publica per capita y el ingreso per capita no es
valida para los paises de la OCDE, lo que implica que la ten-
dencia del empleo en el gobierno de ampliarse con el ingreso
per capita puede ser "contrarrestada por una politica delibe-
rada” o que la Ley de Wagner se torna “inoperante mds alla
de cierto nivel de desarrollo o ambas cosas.”

 Debido a variaciones en las muestras de paises considera-
das, Schiavo-Campo y colaboradores (1997a, 1997b) utili-
zan el gobierno central como sustituto del empleo en el
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LOS NIVELES DE EMPLEO EN EL SECTOR PUBLICO
NO ESTAN SIGNIFICATIVAMENTE ASOCIADOS CON
LAS TASAS MAS ELEVADAS DE DESEMPLEO
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fios (en términos de empleo en relacion con la
poblacion) tienden a estar remunerados de for-
ma mas adecuada. Asi pues, esto indica que una
reduccion del empleo publico en relacion con la
poblacion puede resultar en salarios relativos mas
elevados. Sin embargo, las dificultades meto-
dologicas de efectuar comparaciones salariales
impiden el uso de esta medida en solitario para
evaluar el grado en que es apropiada una politi-
ca de reforma.

Dada la complejidad de las fuerzas que determi-
nan los niveles de empleo publico y salarios y las
dificultades de hacer comparaciones internacionales,
es indispensable un estudio especifico para el pais,
para llegar a formular politicas apropiadas. Sin em-
bargo, el analisis de las asociaciones estadisticas

gobierno, mientras que nosotros utilizamos el empleo en el
sector publico total. Cuando se carece de datos para el sector
publico total, se utiliza el nivel mas alto siguiente de gobier-
no para el que se dispone de datos.

** El Indice de Corrupcion elaborado por Kaufmann, Kraay y
Zoido-Lobaton se describe en sus ponencias: “Aggregating
Governance Indicators” (1999a),”Governance Matters”
(1999b) y “Governance Matters II: Updated Indicators 2000/
17 (2002). En resumen, miden el concepto de corrupcion uti-
lizando una serie de indicadores como el efecto de la corrup-
cion sobre el atractivo del pais como el lugar en el que realizar
operaciones comerciales, la corrupcion en el sistema politico
como amenaza de la inversion exterior, la frecuencia de casos
de corrupcion entre los funcionarios publicos y las percep-
ciones de la corrupcion en el servicio civil.

concentra la atencion en areas determinadas y pro-
porciona un punto de partida para el debate de las
prioridades y estrategias de reforma.

CORRELACIONES: UN GOBIERNO
TRANSPARENTE Y EFICAZ Y LAS
REPERCUSIONES DE UN SERVICIO CIVIL
BASADO EN EL MERITO

De la misma forma que las relaciones estadisticas entre
el empleo publico per capita y determinadas varia-
bles, sirven para refutar o corroborar las declaraciones
y poner de relieve dreas la tarea importante de pro-
blematicas, las asociaciones estadisticas pueden
utilizarse para indicar qué puede o no puede influir
para la existencia de un gobierno transparente y efi-
caz. En condiciones ideales, los estudios empiricos
sirven de guia para determinar la dimension adecua-
da del empleo publico y perfeccionar la politica
salarial, a fin de establecer una burocracia motivada
y profesional que facilite el crecimiento econoémico y
la provision eficaz de bienes publicos. No obstante,
los estudios empiricos que investigan los determi-
nantes de un gobierno transparente y eficaz han
llegado a veces a conclusiones algo contradictorias.

Por ejemplo, Rauch y Evans (2000), utilizando
una muestra de 35 paises en desarrollo no encuen-
tran una correlacion significativa entre salarios
competitivos y los indices de corrupcion, medidos
por la Guia Internacional de Riesgo de Paises de los
Servicios de Riesgo Politico (ICRG). Van Rijckeghem
y Weder (2001) someten a prueba la asociacion en-
tre salarios y corrupcion utilizando una serie de datos
de 31 paises en desarrollo y de ingresos mas bajos de
la OCDE. Al contrario de lo que ocurre con Rauch y
Evans (2000), determinan una asociaciéon negativa
estadisticamente significativa entre los salarios, me-
didos como multiplo de los salarios en el sector
manufacturero, y la corrupcion medida por el ICRG.
No obstante, los resultados en Van Rijckeghem y
Weder (2001) determinan que un incremento en los
salarios no tiene efecto a corto plazo sobre los nive-
les de corrupcion. La Figura 16 demuestra que, para
la muestra de América Latina y el Caribe, no parece
haber una relacion significativa entre la corrupcion
medida por el Indice de Corrupcion construido por
Kaufmann y colaboradores,* (2002), y los salarios
gubernamentales, .

La Figura 17 demuestra que tampoco existe
una asociacion clara entre la eficacia del gobierno me-
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LA CORRUPCION DEL GOBIERNO NO ESTA
ASOCIADA SIGNIFICATIVAMENTE
CON LOS SALARIOS DEL SECTOR PUBLICO
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Los datos sobre salarios utilizados en las Figuras |6-17 proceden del mas alto
nivel de gobierno de que se dispone y corresponden al afio 1999 o al dltimo afio
disponible. Los promedios de LAC, del Grupo | y del Grupo 2 comprenden datos
del nivel mds alto de gobierno de que se dispone en cada pais.

dida por el Indice de Eficacia del Gobierno de
Kaufmann y colaboradores® (2002) y los salarios
relativos. Suponiendo que los salarios relativos no in-
fluyen en los niveles de corrupcion y eficacia del
gobierno, la determinacion de qué factores contribu-
yen a un gobierno transparente y eficaz es la clave,
dada la importancia del buen desempefnio burocrati-
co para el desarrollo economico y la provision de
servicios y bienes publicos.

Rauch y Evans (2000) someten a prueba la in-
fluencia de los salarios competitivos, los criterios de
promocion interna, la estabilidad profesional y el re-
clutamiento meritocratico sobre el desempeno
burocratico dentro de las entidades econémicas ba-
sicas de 35 paises menos desarrollados. De estos
cuatro factores, solo el reclutamiento meritocratico®®
demostro estar significativamente correlacionado con
una burocracia estatal eficaz.

Siguiendo este razonamiento, utilizando nuestra
muestra, elaboramos un indice basado en las respues-
tas al Cuestionario sobre Reforma del Servicio Civil
del Dialogo Regional de Politica. El indice se cons-
truyo partiendo de las respuestas —todas con igual
ponderacion— a varias preguntas relacionadas con
los criterios predominantes y procedimientos segui-
dos en la contratacion y seleccion de nuevos
empleados en la administracion publica, asi como el
grado en el que las evaluaciones del desempeiio y
sus resultados se utilizan en la promocion de los em-
pleados.”” Nuestro analisis produjo los siguientes
resultados clave:

» El Indice de Eficacia del Gobierno desarrollado por
Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobaton se describe en sus ponen-
cias: “Aggregating Governance Indicators” (1999a),
“Governance Matters” (1999b) y “Governance Matters II:
Updated Indicators 2000/1” (2002). En resumen, miden el
concepto de la eficacia del gobierno utilizando una serie de
indicadores como la calidad del gobierno y la administracion
publica, la estabilidad de la politica, la eficiencia del gobier-
no en la provision de servicios, la competencia de los funcio-
narios publicos y las presiones politicas sobre el servicio civil.
*® Reclutamiento meritocratico, en este caso, significa que
los empleados publicos entran en el servicio civil a través de
examen formal o mediante la obtencion de un grado univer-
sitario o postuniversitario.

*7 Concretamente, se pregunto a los expertos que escogiesen
entre los criterios de seleccion y entrada s: (i) procedimien-
tos de seleccion basados en la competencia, criterios objeti-
vos y transparentes, paneles de seleccion competentes y
neutros y otras garantias para asegurar que se contrataba al
mejor candidato; (ii) procedimientos relativamente informa-
les entre los que figuran algunos criterios objetivos (tales como
examen del curriculo de los candidatos, entrevistas, conside-
racion de la correspondencia entre la vacante y el candidato);
(iii) procedimientos de seleccion basados en las razones de
confianza, con poca consideracion de los méritos de los can-
didatos; y (iv) un sistema mixto en el que algunos cargos se
cubren mediante competicion pero la mayor parte de ellos
entranan designacion directa sin competicion. En lo que res-
pecta a los procedimientos de promocion, se pidio a los ex-
pertos que identificasen si las evaluaciones del desempeno
eran un factor determinante, un factor de “cierto peso”, un
factor marginal solamente o no eran un factor.
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Indice de corrupcidn (mas alto significa menos corrupcion)

Primero, nuestros resultados proporcionan prue-
ba de la asociacion entre el mérito y el control de
la corrupcion, medidos por el Indice de corrup-
cion (Kaufmann y colaboradores, 2002). La
Figura 18 presenta el trazado de distribucion del
indice de corrupcion (valores del indice mas ele-
vados significan menos corrupcion) delineado en
el eje vertical y del indice de mérito en el eje
horizontal. El grafico muestra que los paises con
niveles mads bajos de corrupcion en el gobierno
han tendido a disponer de un empleo publico
mas meritocratico. A la inversa, los paises con
niveles de corrupcion relativamente altos han ten-
dido a tener sistemas de empleo ptiblico menos
meritocraticos. Chile, por ejemplo, ocupa el lu-
gar superior en los indices de corrupcion y de
mérito. Nicaragua y Honduras practicamente
comparten el mismo lugar en ambos indices. En
el Grupo 2 solo Panama y Costa Rica ocupan un
lugar relativamente alto en el indice de mérito.
En la region en su conjunto Costa Rica compar-
te el lugar superior en el indice de mérito con
Chile, Trinidad y Tobago y Brasil. No obstante,
al contrario de Chile, Costa Rica y Trinidad y
Tobago, Brasil y Belice no tienen puntuaciones
igualmente elevadas en el indice de corrupcion.
En conjunto, los paises del Grupo 2 tienen un
promedio notablemente mads bajo que los paises
del Grupo 1 y algo mas bajo que los de la region
América Latina y el Caribe en su conjunto en
ambos indices. La Figura 18 demuestra que den-
tro del Grupo 1, Brasil, Argentina y Venezuela

LOS NIVELES MAS BAJOS DE CORRUPCION EN
EL GOBIERNO ESTAN POSITIVAMENTE ASOCIADOS
CON UN SERVICIO CIVIL MERITOCRATICO
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caen dentro de la linea de la tendencia, indican-
do que tienen niveles superiores de corrupcion
del gobierno que los que pronosticarian sus pun-
tuaciones conforme al mérito.

® IaFigura 19 considera la relacion entre el méri-
to en el servicio civil y la eficacia en el gobierno.
El ilndice de eficacia del gobierno de Kaufmann
y colaboradores (2002) se traza en el eje vertical
y el de meritocratico, formulado a partir de los
cuestionarios, se traza en el eje horizontal. Al
igual que en la Figura 18, Chile ocupa el lugar
mas alto en ambos indices y, con algunas ex-
cepciones, los paises del Grupo 1 obtienen
puntuaciones del indice relativamente mas altas
que los del Grupo 2. Venezuela es una excep-
cion evidente dentro del Grupo 1, con un nivel
mucho mas bajo de eficacia del gobierno que el
que pronostica su puntuacion en el indice de
mérito. Costa Rica es una excepcion dentro del
Grupo 2, ocupando un lugar notablemente mas
alto que los otros paises del Grupo 2 en ambos
indices. En el extremo bajo de ambos indices fi-
gura una serie indiferenciada de paises del Grupo
2, que comprenden a Nicaragua, Honduras, El
Salvador y Bolivia.

Si bien la evidencia empirica presentada en las
Figuras 18 y 19 no establece causalidad, concuerda
con otros estudios que muestran la importancia del
mérito para un gobierno transparente y eficaz. En tér-
minos de repercusiones de politica, los resultados
indicados en las Figuras 18 y 19 sugieren que la im-

LA EFICACIA DEL GOBIERNO ESTA
POSITIVAMENTE ASOCIADA CON
UN SERVICIO CIVIL MERITOCRATICO
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plantacion eficaz de sistemas basados en el mérito en
la seleccion y promocion de los funcionarios publi-
cos puede fomentar una reduccion en los niveles de
corrupcion del gobierno y un incremento en los ni-
veles de eficacia gubernamental. Estas repercusiones
son especialmente importantes dado que los paises
de América Latina y el Caribe ocupan un lugar por
debajo del promedio mundial y van a la zaga de los
paises desarrollados y de los paises del sudeste asid-
tico en términos de corrupcion del gobierno y eficacia
gubernamental (BID, 2000:26 citando a Kaufmann y
colaboradores (1999a)).

Ademas, la buena implantacion de los sistemas
de empleo publico basados en el mérito en los paises
de América Latina y el Caribe puede influir mas que
la corrupcion del gobierno y la eficacia gubernamen-
tal, conclusion apoyada por una muestra global por
Rauch y Evans (2000). En las Figuras 20 y 21 se exa-
mina la relacion entre el mérito en el servicio civil y
dos variables adicionales: (i) confianza publica en la
administracion publica, y (ii) capacidades de los pai-
ses para lograr un desarrollo econémico sostenido.

La Figura 20 muestra un trazado de distribucion
de la confianza en la administracion publica
(Latinobarometro, 2001) y el indice de mérito. Es evi-
dente que los ciudadanos de los paises con un empleo
publico basado en el mérito tienden a tener mads con-
fianza en sus administraciones publicas. Esta figura
muestra que los paises del Grupo 2 tienden a ocupar
posiciones menos favorables en términos de ambas
medidas que los paises del Grupo 1. Panamad y Costa
Rica, ambos con puntuaciones relativamente altas en
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el indice de mérito, son excepciones dentro del Gru-
po 2. Sus ciudadanos tienen mads confianza en la
administracion publica que la promedio de la region.
Dos otras excepciones son Colombia y Argentina.
Obtienen puntuaciones relativamente altas en el in-
dice de mérito, pero no obtienen los niveles de
confianza ciudadana en las administraciones publi-
cas que serian de esperar.

La Figura 21 presenta un trazado de distribucion
con el indice de competitividad de crecimiento,*
elaborado por el Foro Econémico Mundial, trazado
en el eje vertical y el indice de mérito, en el eje hori-
zontal. La correlacion es convincente, con los valo-
res del indice de mérito indicando sus valores para el
indice de competitividad de crecimiento, definido
como las medidas de la capacidad de los paises de
lograr altas tasas de crecimiento economico sosteni-
do. Las puntuaciones altas en el indice de mérito para
Chile, Costa Rica y Trinidad y Tobago estdn asocia-

*® Tal como explica la nota al pie 10, el Indice ICC elaborado
por el Foro Economico Mundial (WEF) se describe en The
Global Competitiveness Report 2000. En resumen, el ICC esta
compuesto de tres indices separados: el Indice de Creativi-
dad Economica que mide la innovacion eficaz economica-
mente o la transferencia eficaz de tecnologia; el Indice de
Finanzas que mide un sistema financiero eficiente con altas
tasas de ahorro y de inversion; y el Indice Internacional que
mide una mayor integracion economica del pais con el resto
del mundo (WEE 2000, pagina 17).
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das con capacidades para crecimiento econdmico sos-
tenido que estan muy por encima del promedio re-
gional y por encima del promedio en general del
Grupo 1. En comparacion, las puntuaciones bajas en
el indice de mérito de Honduras y Nicaragua corres-
ponden a los dos puestos menos favorables en térmi-
nos de la capacidad de crecimiento. Asi pues, los
paises que han introducido sistemas de servicio civil
basados en el mérito tienden a tener capacidades re-
lativamente mayores para lograr un crecimiento eco-
noémico sostenido.

PALABRAS DE CLAUSURA

El sacar conclusiones en el area de la paga y empleo
en el sector publico es una tarea ambiciosa. Debido
a que los datos cuantitativos sobre la estructura, re-
muneracion y alcance del empleo publico pueden
carecer de fiabilidad y compatibilidad o pueden no
existir, las conclusiones conllevan inevitablemente

salvedades necesarias. Incluso cuando la fiabilidad
de los datos es relativamente alta, el hecho de que
las estadisticas muestran solo parte del cuadro im-
pide utilizar los datos cuantitativos solamente para
diagnosticar los problemas en el sector ptublico
de un pais o promover determinadas politicas de
reforma.

Sin embargo, las actividades de recopilacion de
datos, como este estudio, responden a una deman-
da muy real y necesaria de informacion cuantitati-
va entre paises sobre empleo en el sector publico.
La adopcion de decisiones normativas apropiadas
sigue dependiendo de la capacidad de formular diag-
nosticos basados en parte en datos cuantificables
agregados. Si bien la mayoria de las conclusiones
sacadas de los datos sobre empleo publico siguen
siendo provisionales, los resultados de este estudio
son bastante claros en términos de la dimension del
sector publico dada la magnitud de los salarios de
dicho sector, las tendencias en el empleo y remune-
racion en el sector publico, y las repercusiones po-
tenciales de los sistemas de servicio civil basados
en el mérito.



ESTUDIO COMPARATIVO DE ESTADISTICAS DE EMPLEO PUBLICO EN 26 PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE 139

REFERENCIAS

Banco Mundial. 1997. World Development Report 1997:
The State in a Changing World. Washington, DC:
Oxford University Press for the World Bank.

——. 2001. Administrative and Civil Service Reform
Home Page. Banco Mundial. 31 de octubre.
<http.//wwwl.worldbank.org/publicsector/
civilservice/>.

——.2001. Aggregate Employment and Wage Bill Con-
cerns Home Page. 31 de oct. <http.//wwwl.
worldbank.org/publicsector/civilservice/wage
concerns.htm>.

——. 2001. Cross National Data on Government
Employment and Wages Home Page. 31 de
octubre. <http.//wwwl.worldbank.org/public
sector/civilservice/cross. htm#3>.

——. 2001. Dataset of Cross National Data on Gov-
ernment Employment and Wages. World Bank
Cross National Data on Government Employ-
ment and Wages Home Page. 2001. 31 de
octubre de. 2001 <http.//wwwl.worldbank.org/
publicsector/civilservice/ development.htm>.

BID. 2000. Economic and Social Progress in Latin
America 2000: Development Beyond Economics.
Washington, DC.

——. 2001. “Government Modernization and Civil
Service Reform: Democratic Strengthening,
Consolidation of the Rule of Law, and Public
Policy Effectiveness”. Washington DC.

——. 2001. “Document GN-2143: Report on the
2000 and 2001 Lending Programs”. Washing-
ton, DC.

Chong, Alberto and Cesar Calderon. 2000. “Empirical
Tests on the Causality and Feedback Between
Institutional Measures and Economic Growth”.
En Economics and Politics vol. 12, no. 1, pp. 69-
81(13)

Chong, Alberto and Cesar Calderon. 1997.
“Institutional Change and Poverty, or Why is it
Worth it to Reform the State?”. Mimeo. Was-
hington, DC: Banco Mundial

Chong, Alberto and Cesar Calderon. 1998.
“Institutional Efficiency and Income Inequality:
Cross Country Empirical Evidence”. Mimeo.
Washington, DC: Banco Mundial.

Dollar, David and Lant Pritchett. 1998. Assessing Aid:
What Works, What Doesn’t, and Why. Washing-
ton, DC: Oxford University Press for the World
Bank.

Draper, Gordon. 2001. “The Civil Service in Latin
America and the Caribbean: Situation and

Future Challenges: The Caribbean Perspective”.
Washington, DC: BID.

Evans, Peter B. y James E. Rauch. 1999. “Bureaucracy
and Growth: A Cross-National Analysis on the
Effects of “‘Weberian’ State Structures on
Economic Growth”. En American Sociological
Review 64, octubre.

Foro Econémico Mundial. 2000. The Global Competi-
tiveness Report 2000. Nueva York.

Hammouya, Messaoud. 1999. “Statistics on Public
Sector Employment: Methodology, Structures
and Trends”. Ginebra: Oficina Internacional del
Trabajo.

Heller, Peter S. y Alan A. Tait. 1983. “Government
Employment and Pay: Some International
Comparisons”. Washington, DC: FMI.

Kaufmann, D., A. Kraay y P. Zoido-Lobatén. 1999a.
“Aggregating Governance Indicators”. Was-
hington, DC: Banco Mundial.

——. 1999b. “Governance Matters”. Washington,
DC: Banco Mundial.

——. 2002. “Governance Matters II: Updated
Indicators for 2000/1”. Washington, DC: Ban-
co Mundial.

Knack, Stephen and Gary Anderson. 1999. “Is ‘Good
Governance’ Progressive?”. Manuscrito no pu-
blicado.

Knack, Stephen and Philip Keefer. 1997. “Why Don’t
Poor Countries Catch Up? A Cross-National
Test of an Institutional Explanation.”. En
Economic Inquiry. 35:590-602.

OCDE. 2000. “Summary of the PSPE Data Analysis
and Future Direction for HRM Data Collection”.
Paris.

Oszlak, Oscar. 2001. “The Civil Service in Latin
America and the Caribbean: Situation and
Future Challenges”. Washington, DC.

Rauch, James E. y Peter B. Evans. 2000. “Bureaucratic
Structure and Bureaucratic Performance in Less
Developed Countries”. En Journal of Public
Economics 75 49-71.

Rodrik, Dani. 1997a. “TFPG Controversies, Institu-
tions, and Economic Performance in East Asia”.
NBER Working Paper No. W5914.

——. 1997b. “What Drives Public Employment?”.
Cambridge, MA: National Bureau of Economic
Research.

Schiavo-Campo, Salvatore, et al. 1997. “Government
Employment and Pay: A Global and Regional
Perspective”. Washington, DC: Banco Mundial.

——. 1997. “An International Statistical Survey of
Government Employment and Wages”. Was-
hington, DC: Banco Mundial.



140 DIALOGO REGIONAL DE POLITICA

UNDP. 2001. Human Development Report 2001:
Making New Technologies Work for Human
Development. Nueva York.

UN Secretariat. 2001. United Nations Programme in
Public Administration and Finance. Public Sec-
tor Indicators. Marzo de 2000. 31 de octubre.
<http://unpanl.un.org/ intradoc/groups/public/
documents/un/unpan000476.pdf>.

Van Rijckeghem, Caroline and Beatrice Weder. 2001.
“Bureaucratic Corruption and the Rate of
Temptation: Do Low Wages in the Civil Service
Cause Corruption, and by How Much?”. En
Journal of Development Economics Vol. 65 307—
331.

SITIOS WEB SELECIONADOS ADICIONALES

CLAD
http://www.clad.org.ve/siareweb /tamaes.html

LABORSTA Base de datos, Sitio web de la OIT
http://www.ilo.org

Latinobarometro
http://www.latinobarometro.org

Base de Datos de Remuneracion y Empleo en el Sec-
tor Publico (PSPE) del PUMA/OCDE
http://webnetl.oecd.org/oecd/pages/home/
displaygeneral/ 0,3380,EN-document-notheme-9-no-
1-8139-0,00.html

Indicadores de Desarrollo del Mundo; Sitio web del
Banco Mundial
http://www.worldbank.org/data

Indicadores de buen gobierno formulados por
Kaufmann et al. (1997/8 y 2000/1)
http://www.worldbank.org/research/growth

APENDICE:
26 PERFILES DE SERVICIO CIVIL*

Fuentes de los Perfiles

e Sitio web del CLAD

® Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL)

®  Sitio web de Datos Socioeconomicos Basicos, BID

® (Cuestionario sobre la Reforma del Servicio Ci-
vil, BID
Anuario de Estadisticas Laborales, 2000
Anuario de Estadisticas sobre Finanzas del Go-
bierno, FMI 2000

® Anuario de Estadisticas sobre Finanzas Interna-

cionales, 2000

Latinobarémetro

®  Stockholm International Peace Research Institute
(SIPRI) y altapedia.com para recibir informacion
sobre el personal militar

® Informes de Desarrollo Humano del PNUD 1997
y 2000

® Sitio web de Reforma Administrativa y del Sec-
tor Civil del Banco Mundial

e Sitio web de Indicadores de Desarrollo Mundial
del el Banco Mundial

ARGENTINA: Informe de Pais del Personal del FMI
No. 00/160; Anuario Estadistico de la Republi-
ca de Argentina

BAHAMAS: Apédice Estadistico y de Cuestiones Afi-
nes del FMI, 20 de julio de 1999; Resumen Es-
tadistico del Ministerio de Finanzas 1997

BARBADOS: Central Bank of Barbados Annual
Statistical Digest 2000

BELICE: Informe de Pais del Personal del FMI No.
00/75

BOLIVIA: Informe de Pais del Personal del FMI No.
00/38

BRASIL: Informe de Pais del Personal del FMI No.
01/10; Boletines Demograficos de Personal, Mi-
nisterio de Planificacion y Presupuesto 33y 56;
Informe del Banco Mundial No. 16793-BR,

* La serie de 26 perfiles del servicio civil esta disponible en
castellano y en inglés en la pagina del Dialogo Regional de
Politica, http://www.iadb.org/int/DRP/.



ESTUDIO COMPARATIVO DE ESTADISTICAS DE EMPLEO PUBLICO EN 26 PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE 141

CHILE: Informe de Pais del Personal del FMI No.
00/104; Aviso de Informacion Publica sobre el
sitio en la red del FMI en el que se cita al Banco
Central de Chile

COLOMBIA: Informe de Pais del Personal del FMI
No. 00/12; IDB Colombia: Situacion Econémi-
cay Perspectivas sobre la Region 3 del BID (Si-
tio en la Red)

COSTA RICA: Informe de Pais del Personal del FMI
No. 99/133; Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos. Sitio en la red sobre el Estado de la
Nacion

REP. DOMINICANA: Informe de Pais del Personal
del FMI No. 99/117; Sito en la red del Banco
Central de la Republica Dominicana; Documen-
to de Trabajo sobre Politica del Banco Mundial
1806

ECUADOR: Cifras selectas y anexo estadistico del
FMI 18 Ago 2000; Documento de Trabajo de
Investigacion sobre Politica del Banco Mundial
1806

EL SALVADOR: Informe de Pais del Personal del FMI
No. 99/145; Documento de Trabajo de Investi-
gacion sobre Politica del Banco Mundial 1806

GUATEMALA: Anexo Estadistico del FMI, 30 Nov
1999; Sitio en la red del Boletin Estadistico so-
bre el Banco de Guatemala

GUYANA: Informe de personal del FMI para la Con-
sulta de 1999 sobre el Articulo IV; Recientes
acontecimientos econdémicos del FMI, 28 de
abril de 1999; Recientes acontecimientos eco-
noémicos del FMI, enero de 2001; Banco Mun-
dial “The Experience and Perception of Public
Officials in Guyana”; Documento de trabajo
sobre investigacion de la politica del Banco
Mundial 180

HAITI: Informe de Pais del Personal del FMI No. 01/
04; Sitio en la red de “Windows on Haiti”

HONDURAS: Anexo Estadistico del FMI, 24 Nov
1999; Informe de Pais del Personal del FMI No.
00/5, Informe del Banco Mundial No. 22070,
“Honduras: Public Expenditure Management
for Poverty Reduction and Fiscal Sustainability”

JAMAICA: Apéndice Estadistico y Cuestiones Selec-
tas del FMI, 22 de diciembre de 1999; Planning

Institute of Jamaica Economic and Social Survey
1999

MEXICO: Cuestiones Selectas del FMI, 7 de marzo
de 2000; 1999 en el sitio de la Red del Anuario
Estadistico de México sobre el Instituto Nacio-
nal de Estadistica, Geografia e Informacion
(INEGI)

NICARAGUA: FMI y Asociacion Internacional de
Desarrollo, Nicaragua: Preliminary Document
on the Initiative for Heavily Indebted Poor
Countries (HIPC); Informe de Pais del Perso-
nal del FMI No. 99/124, sitio en la Red del Ban-
co Central de Nicaragua

PANAMA: Informe de Pais del Personal del FMI No.
01/41; Administracion de Estadistica y Censo,
Estadisticas Laborales, Tomo II

PARAGUAY: No. 00/51; Documento de Trabajo so-
bre Investigacion de Politica del Banco Mun-
dial 1806

PERU: 99/75; Sito en la Red del Instituto Nacional
de Estadistica e Informacion, Pera 5

SURINAM: Apéndice Estadistico y Cuestiones selec-
tas, FMI, 10 Jun 1999; BID, Region 3 Suriname
Governance Study; Sitio en la Red: Centro de
Asentamientos Humanos de Naciones Unidas
(Habitat) — Sitio de Estadisticas Globales

TRINIDAD Y TOBAGO: Informe de Personal por
Paises del FMI No. 99/67; Macroeconomic
Assessment and Review of Public Sector Reform
and Expenditures: The Changing Role of the
State, Banco Mundial, 28 de junio de 1996

URUGUAY:Acontecimientos Econémicos Recientes
del FMI, Informe de Pais No. 01/47; Ministerio
de Economia y Finanzas, Presidencia de la Re-
publica; Oficina Nacional del Servicio Civil; Ins-
tituto Nacional de Estadistica, Sitio en la Red
del Banco Central

VENEZUELA: Informe de Personal del FMI, 26 de
junio de 1996; Informe de Personal por Paises
del FMI 99/111; Sitio en la Red del Ministerio
de Finanzas; Banco Central de Venezuela, Anua-
rio de la Informacion Estadistica sobre Precios
y el Anuario de Precios y Estadisticas del Mer-
cado Laboral 1998






Lista de Autores

Koldo Echebarria es Doctor en Derecho y Abogado-
Economista (Universidad de Deusto). En la actuali-
dad es Especialista Principal en Reforma del Estado
en la Division de Estado, Gobernabilidad y Sociedad
Civil del Banco Interamericano de Desarrollo. Ha sido
Director del Instituto de Direccion y Gestion Publica
y Profesor del Departamento de Politica de Empresa
de ESADE (Barcelona). Ha sido Profesor en el Insti-
tuto Europeo de Administracion Publica en
Maastricht y del Colegio de Europa en Brujas. Ha co-
laborado en diversos trabajos con la OCDE vy otros
organismos internacionales. Ha trabajado en la defi-
nicion y puesta en practica de estrategias de moder-
nizacion y reforma de la administracion publica, tema
sobre el que ha publicado numerosos trabajos.

Francisco Longo, licenciado en Derecho (Universi-
dad de Barcelona), es Profesor y Director del Institu-
to de Direcciéon y Gestion Publica de la Escuela
Superior de Administracién y Direccién de Empre-
sas (ESADE), en Barcelona, Espana. Ha sido gerente
de los Servicios Centrales del Ayuntamiento de Bar-
celona y director ejecutivo del Centro Municipal de
Operaciones del los Juegos Olimpicos de 1992. Ha
asesorado a diversas administraciones publicas espa-
nolas en procesos de modernizacion administrativa,
y ha trabajado como consultor internacional en ges-
tion de recursos humanos en el sector publico. Sus
areas de especializacion son la direccion de recursos
humanos, el disefio organizativo de instituciones pu-
blicas, y el gobierno local, temas sobre los que ha
publicado diversos trabajos.

Oscar Oszlak es Doctor en Ciencias Economicas
(Universidad Nacional de Buenos Aires) y en Cien-
cias Politicas (University of California, Berkeley).
Actualmente es Director de la Maestria en Admi-
nistracion Publica y Profesor de administracion y
politicas publicas en la Universidad Nacional de Bue-

nos Aires. Es Director Académico de TOP (Tecno-
logia para la Organizacion Publica) y el autor de
numerosos trabajos sobre el Estado y sociedad, la
reforma del Estado, y la gestion publica en América
Latina.

Gordon Draper es Master en Administracion Publi-
ca (Cornell University). En la actualidad es el Allister
MclIntyre Fellow y Profesor en la Universidad de las
Indias Occidentales (UWI), Jamaica, y Director de
Desarrollo Internacional para la Asociacion de la
Mancomunidad para la Administracion y Gestion Pu-
blica (CAPAM). De 1991 a 1995, fue miembro del
Gabinete del Gobierno de Trinidad y Tobago como
Ministro de Administracion Publica con responsabi-
lidad por la Administracion y la Informacion Publi-
ca. Asi mismo fue Ministro de Relaciones Exteriores.
Como Ministro de Administracion Publica, tuvo bajo
su responsabilidad la direccion de las iniciativas de
cambio del sector ptiblico de Trinidad y Tobago.

Ingrid Carlson es Master en Estudios Latinoameri-
canos especializada en gobierno y relaciones inter-
nacionales (Georgetown University). Actualmente se
desempena como consultora de la Red de Gestion y
Transparencia de la Politica Publica del Didlogo Re-
gional de Politica del Banco Interamericano de Desa-
rrollo. Mas recientemente, ha colaborado como autora
contribuyente a la publicacion Encyclopedia of Latin
American Politics.

J. Mark Payne es Doctor en Ciencias Politicas (The
Ohio State University). Actualmente es especialista
en la modernizacion del Estado en la Division de Es-
tado, Gobernabilidad y Sociedad Civil del Banco In-
teramericano de Desarrollo. Es co-autor del libro
Democracies in Development: Politics and Reform in
Latin America. Ha publicado numerosos trabajos so-
bre gobernabilidad y reforma del sector ptblico.






