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. Introduccién

' Centroamérica se encuentra
viviendo momentos cruciales, en los
ue intenta definir su perspectiva de
esarrollo. Adicionalmente, América
atina enfrenta retos importantes en el

mo sentido. Existe actualmente un
onsenso en la comunidad internacio-
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tendencias y desafios™
1

PLANTEA QUE UNO DE LOS FACTORES CLAVES DEL DESARROLLO ES LA CALIDAD DE LAS
INSTITUCIONES, ES DECIR DE LA BUROCRACIA PUBLICA. ESTO HALLEVADO A RETOMAR
EL TEMA DEL SERVICIO CIVIL PROFESIONAL COMO LA COLUMNA VERTEBRAL DEL PODER
EJECUTIVO, CON CARACTERISTICAS MERITOCRATICAS Y VOCACION DE SERVICIO
PUBLICO, ENMARCADAS EN LAS NUEVAS TENDENCIAS INTERNACIONALES EN MATERIA
DE RECURSOS HUMANOS EN EL SECTOR GOBIERNO.

nal sobre los factores claves del desa-
rrollo. Convertirse en un pais desarro-
llado depende mas de la calidad de las
instituciones que de otros factores, y
es ahi donde Centroamérica, América
Latina y otras regiones del mundo tie-
nen su principal desafio.

Este reto ha llevado a la comuni-
dad internacional a plantearse el tema
del servicio civil como la columna ver-
tebral de la capacidad institucional del
Poder Ejecutivo. Por ejemplo, al anali-
zar los factores diferenciales que
explican el distinto grado de creci-
miento en los paises del sudeste asia-
tico y América Latina, una de las
pocas conclusiones que no generan
controversia, es la que se refiere a la
solidez de las instituciones asiaticas
con relacién a las latinoamericanas. Si-
se examina profundamente cuales
son las instituciones mas relevantes
para explicar el diferencial del desa-
rrollo entre estas dos regiones, los
autores coinciden en destacar la
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calidad burocratica; y detras de esta
tltima esta un servicio civil profesional
y meritocratico, con una enorme voca-
cién de servicio publico. Esto esta-
blece la diferencia y, por lo tanto, fija
uno de los grandes desafios que
enfrentan los paises de nuestra
region.

Es importante comenzar por
definir algunos elementos analiticos
que permitan entender mejor lo que se
esconde detras de la idea del servicio
civil. Se ha razonado reiteradamente
su importancia; sin embargo, se
deben enfatizar las tendencias inter-
nacionales en materia de recursos
humanos en el sector publico, ya que
las reformas del servicio civil que se
deben hacer hoy en dia, no son las
mismas que se hicieren hace 20 6 30
afios. Esas tendencias deben ser
estudiadas para poder aprender de
otras experiencias y disefiar reformas
con contenidos mas avanzados, que
reflejen no solamente un sistema que
garantice ciertas condiciones de
acceso de empleo, sino también una
orientacién al rendimiento y la produc-
tividad, y por io tanto, hacia la eficacia
y la eficiencia de los servicios
publicos.

La nocion de servicio civil
como empleo pablico

El concepto de servicio civil tiene
distintas definiciones. En algunas es
solo |la parte del empleo publico que se
ocupa de lo que se llaman las funcio-
nes de soberania, las nucleares del
Estado, lo que serfa equivalente a la
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nocién del civil service britanico. En
otros casos es el que agrupa a aque-
llos funcionarios publicos que estan
regulados por un estatuto de derecho
administrativo, en o que es la aproxi-
macion alemana. Finalmente, hay otra
que es la mas comprensiva, donde los
principios de mérito e igualdad son
aplicables por igual a todos los funcio-
narios del Estado. Esto es o que es
mas equiparable al concepto frances
de fonction publique, que en América
Latina se traduce generalmente como
servicio civil, aunque en otros palses
también se emplea el término funcién
publica. Por lo tanto, al hablar de ser-
vicio civil nos referiremos al conjunto
de arreglos institucionales que articu-
lan y permiten gestionar en una reali-
dad nacional determinada, el empleo
publico y los recursos humanaos que lo
integran,

Esta nocién comprende no sola-
mente normas escritas, sino también
normas y practicas informales. Es
muy importante tener esto en cuenta,
cuando se piensa en el servicio civil y
su reforma, ya que la ley o las normas
formales, son solo una parte. Muchas
veces lo mas importante no son las
normas, sino la manera en la que se
aplican en la realidad, creando practi-
cas reiteradas que configuran fa reali-
dad de servicio civil en un pais.

Cuando se habla de servicio civil
contemplamos un ideal normativo que
ocurre al preservar una administracion
profesional, creando una esfera de
autonomia, de imparcialidad, de obje-
tividad en su funcionamiento, aungue
subordinado a los responsables politi-
cos en condiciones que hacen posible
la continuidad y la profesionalidad,
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contribuyendo al funcionamiento nor-
mal de la politica y de la democracia.
Para garantizar esto, el servicio civil se
caracteriza por tener reglas especifi-
cas en el acceso, y la carrera que
garanticen la aplicacién de los princi-
pios de mérito e igualdad. La relevan-
cia del segundo radica en que éste
esta vinculado al Estado democrético,
todos los ciudadanos tienen el mismo
derecho de acceso a cargos y
empleos publicos, y €l Estado tiene €l
deber democratico de garantizarlo.
Finalmente, el servicio civil debe estar
asociado con la existencia de meca-
nismos que protejan la seguridad en el
empleo, al menos como que permita
gjercerio de forma profesional, obje-
tiva e imparcial; no inamovilidad. La
seqguridad no es una garantia Unica-
mente de los empleados publicos,
sing también de los ciudadanos, ya
que, en la medida en que la seguridad
se hace rigida y se convierte solo en
una garantia de los funcionarios, lo
hace en perjuicio para la sociedad.

Marco analitico para el analisis
del servicio civil

A partir de aqui, se puede des-
glosar estaidea y desarrollar un marco
analitico que permita analizar, eva-
luar, e identificar las prioridades de
intervencién en los distintos paises y
entornos. Se presenta a continuacion
el marco que esta siendo aplicado por
el Banco Interamericano de Desarro-
llo, BID, para el andlisis del servicio
civil en los paises de la Region.

Uno de los temas béasicos es
entender que ia gestion del empleo se
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da en un contexto interno y externo.
En el Gltimo hay estrategias, politicas,
prioridades, necesidades sociales, un
marco legal y un mercado laboral
compartido.

También hay otros elementos: el
contexto politico esta marcado por las
caracteristicas, los rasgos, y las pau-
tas basicas de funcionamiento interno
de las instituciones. Finalmente, el
empleo plblico debe estar compuesto
por personas cuyo comportamiento es
el que produce los resuitados. De
aqui, se puede profundizar un poco
mas, para identificar todo un conjunto
de subsistemas que se pueden reco-
nocer en un sistema de gestién de
recursos humanos, y que tenemos
que examinar para sacar conclusiones
sobre su calidad y su funcionamiento.
Cualquier sistema de recursos huma-
nos debe ser coherente con una estra-
tegia, con las prioridades de un pais,
sus necesidades, asi como sus polfti-
cas que deben traducirse en sistemas
de planificacién y presupuesto,; en ese
sentido, cualquier sistema de empleo
publico tiene que ser coherente con la
estrategia fiscal de un pais.

La gestion de recursos humanos
se puede desarrollar en una serie de
subsistemas. El primero se puede lla-
mar la organizacién del trabajo: el
disefio de puestos, la definiciéon de los
perfiles 0 requerimientos de [as perso-
nas para cubrir los puestos y la gestién
del empleo. En este marco se contem-
pla la incorporacion de mecanismos
de movilidad entre puestos y también
de desvinculacién. La gestion del ren-
dimiento es muy importante y hay dis-
tintas politicas e instrumentos que
estan orientadas a esto, como la plani-
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SUBSISTEMAS DE LA GESTION DE RECURSOS HUMANDS
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ficacién del trabajo, la evaluacién, y la
gestion de ia compensacion, que pasa
por mecanismos de remuneracion,
tanto monetarios como no monetarios,
y la gestion del desarrolle, a través de
la promocién del aprendizaje indivi-
dual y colectivo. Todos estos subsiste-
mas estan interrelacionados, algunos
de ellos muy fuertemente como, por
ejemplo, la gestién del rendimiento, la
compensacion y el desarrollo, que, en
algunos modelos, se presentan como
un sistema Unico. Finalmente, la ges-
tibn de las relaciones humanas y
sociales, donde destacan por su
importancia las relaciones colectivas
de trabajo, conocidas como relaciones
laborales.

El marco analitico permite reve-
lar datos gue identifican valores en
una serie de dimensiones claves para
el servicio civil. Ademas, mide el
grado en gue un sistema de empleo
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publico, es mas ¢ menos consecuente
con estas dimensiones. En primer
lugar, su eficiencia: en qué medida es
eficiente y coherente el sistema conla
politica fiscal y los mercados de refe-
rencia. En segundo lugar, el mérito,
como el sistema de garantias permite
proteger a los ciudadanos de la arbi-
trariedad, la paolitizacién, y la bls-
queda de rentas. En tercer lugar,
estan otras dimensiones que son
esenciales para entender el rendi-
miento del sistema de empleo publico:
la capacidad de! sistema de producir
los servicios y los productos necesa-
rios para satisfacer sus necesidades.
Esto depende de la consistencia
estructural; en qué medida el sistema
de empileo publico estd disefiado
coherentemente con pricridades vy
necesidades, qué tan consistentes
SON SuSs procesos, y qué capacidad
directiva tienen para gestionar recur-
sos humanos y politicos. También
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depende de la capacidad funcional,
que es uno de los problemas funda-
mentales de la mayor parte de los pai-
ses de la Region.

En algunos paises existe un sis-
tema de mérito, pero, hay poca capa-
cidad funcional para que los compor-
tamientos de los empleados publicos
sean los apropiados, ya sea por pro-
blemas de competencia técnica, por
falta de profesiones adecuadas, por-
que la cualificacion es mas baja que la
deseada, o porque hay profesiones a
las que no se tiene acceso, debido a
gue el mercado las sitla lgjos de las
posibilidades de remuneracion del
sector pablico. También depende de
ta eficacia incentivadora, y de la exis-
tencia de estimulos constantes a la
productividad. Por dltimo, el sistema
de servicio civil debe tener capacidad
integradora para asegurar la armoni-
zacion de las expectativas e intereses
de los diferentes actores, incremen-
tando el sentimiento de pertenencia y
reduciendo la confiictividad. Tiene que
saber gestionar conflictos individuales
y colectivos, lo que es una medida de
la capacidad de un sistema de servicio
civil.

Tendencias internacionales
de reforma del empleo piblico

El empleo publico ha evolucio-
nado mucho en los ditimos afnos. El
contexto ha cambiado, y las viejas for-
mulas para gestionarlo se han que-
dado en su mayoria obsoletas. Los
modelos uniformistas, inspirados en
las " viejas burocracias que en su
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momento constituyeron la base de
servicios publicos poderosos en
muchos pafses, han sido desbordados
por las circunstancias politicas y eco-
némicas que han enfrentado los pai-
ses. Entre las circunstancias a consi-
derar estan las siguientes:

. La crisis fiscal: se ha convertido
en un dato permanente de todos
los paises, no solo de aquellos
en desarrollo, sino también los
desarrollados. Los recursos
deben ser manejados en un
entorno de constricciones fisca-
les, donde la eficiencia, la efica-
cia, y la economia son valores
fundamentales.

. L a crisis de fegitimidad: 1a situa-
cion fiscal coincide con una crisis
de legitimidad de lo publico, que

“tiene distintos ingredientes en
diversos paises, pero que funda-
mentalmente s& asocian con un
“déficit servicial” del Estado, pro-
ducto de una percepcién por
parte de los ciudadanos de que
éste no responde bien a sus
expectativas y no produce de
acuerdo a sus necesidades. Un

" sistema que no tiene incentivos
poderosos para el rendimiento
termina siendo de esta forma.
Por lo tanto, los ciudadanos
quieren un Estado que rinda, que
produzca servicios, y que sea
receptivo a sus necesidades, y
estorequiere de formulas mucho
mas dinamicas para gestionar
los recursos humanos.

. Los cambios sociales en el
mundo del trabajo: es evidente
que las personas tienen oftras
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expectativas en relacion a sus
empleadores, aspiran a relacio-
nes mas individualizadas y se
{omen mas en cuenta sus contri-
buciones. Por lo tanio, desean
insertarse en una estructura
motivadora, dindmica y satisfac-
toria. Estos cambios también
obedecen a otros factores, como
son por ejemplo las tecnologias.
Es probable que, en pocos afios,
el sector publico esté integrado
solamente por profesionales, en
un ndcleo mas pequefio, y mas
sofisticado.

. Por ultimo, y como consecuencia
de todo lo anterior, la emergen-
cia del gerencialismo. Esto sig-
nifica la necesidad de completar
las viejas racionalidades juridi-
cas de los sistemas de empleo,
con las de gestién, con orienta-
-ciones de caracter mas empre-
sarial dirigidas al rendimiento, y
a la productividad de los
servicios.

De aqui surgen una serie de nue-
vas lineas de cambio, que pasan fun-
damentalmente con lo que aparece
como [a puesta en valor de la gestién
de los recursos humanos, el entender
que el sector publico es productividad
y servicio a través de las personas, lo
que entre otras cosas, obliga a una
evoluciéon mucho mas pluralista de los
sistemas de empleo. L.os viejos siste-
mas burocraticos eran uniformes, que
dictaban las mismas condiciones para
profesionales completamente distin-
tos, en entornos diferentes, y esto pro-
vocaba muchos problemas. Es nece-
saria una gestion de recursos
humanos que se adapte mucho mas a
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las necesidades de ia pluralidad de
sectores, de los servicios que presta el
sector piblico. Existen cuatro grandes
lineas de cambio:

Descentralizacion de la gestion
de recursos humanos

Descentralizar  significa que
todos los directivos son responsables
del desarrollo de los recursos huma-
nos a su cargo, y que por io tanto, tie-
nen que interiorizar las capacidades,
practicas y técnicas de gestion de
recursos humanos. Esto tiene conse-
cuencias mayores en aquellos paises
que han adoptado modelos de gestion
a través de agencias, entidades y
organismos, que tienen una parcela
especifica de servicio que atender, y
estan orientadas por resultados. Se
entiende que estas instituciones
deben gozar de una mayor autonomia
para gestionar los recursos humanos.
Implica también un cambio muy exi-
gente para las direcciones de funcion
plblica, de servicio civil o de personal,
que deben evolucionar desde su vieja
Optica de regulacion y control. No es
que las competencias reguladoras no
sean importantes, pero se requiere
mucho mas de ellos. Tienen que ser
unidades comprometidas al desarro-
llo, cuyos directivos tengan las capaci-
dades para gestionar sus propios
recursos.

Potenciar la funcién directiva

La transformacién mas impor-
tante del Estado en los (ltimos afios,
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desde el punto de vista de la adminis-
tracion publica, ha sido el desarrolfo
de los directivos. Como se dice en
inglés no hay management sin mana-
gers; no hay gestion sin directivos; no
hay una defensa efectiva de los vaio-
res de eficacia y eficiencia sin actores
responsabilizados por su cumpli-
miento. Desde el punto de vista de la
practica comparada, los directivos
también son profesionales, cuyo prin-
cipal es el responsable politico, al que
deben estar subordinados, pero sin
desmero de su competencia profesio-
nal. También deben ser incentivados
coherentemente con el logro de resul-
tadoes. Muchos paises han abordado
la creacién de le que se llaman mode-
los “SES” {Senior Executive Service),
y algunos de la Regién han avanzado
en esto. Colombia ha adoptado apro-
bar una nueva ley de empleo publico
en fa que hay un régimen especifico
de directivos. Otro pais que ha adop-
tade otro sistema semejante es Chile,
para profesionalizar. Aproximada-
mente 3.500 cargos que, hasta ahora,
eran designades directamente por el
Presidente, que ahora actda a pro-
puesta de una que, en funcién de una
verificacién de capacidades profesio-
nales, le ofrece una terna de
candidatos.

Fiexibilizar las préacticas
de gestion

La flexibilidad es el gran tema de
la gestién de recursos humanos. Es
una palabra que tiene algunas conno-
taciones incorrectas: algunas perso-
nas pueden decir que esto se refiere
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simplemente a recortar los derechos
de los trabajadores. Sin embargo,
esta palabra es la que ha acufado
técnicamente la QOrganizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
nomico, OCDE. Flexibilizar significa
acomodar los sistemas de gestién a
las necesidades vy, por lo tanto, dispo-
ner de un abanicoe mucho mas amplio
de posibilidades en relacién con todo
un conjunto de materias. En primer
lugar, en relacién con el tamaiio, no
tiene mucho sentido mantener empleo
improductivo en el sector piblico, ya
que eso es un impuesto alos ciudada-
nos. El emplec en el sector publico
tiene gque producir como cualquier
ofro, lo que significa la capacidad de
redimensionar, reesfructurar, y en
todo caso, afadir valor. Esto supone
también mecanismos més flexibles e
individualizados, desde el punto de
vista de las condiciones de trabajo, y
supone sobre todo, flexibilidad funcio-
nal; que fos mecanismos de acceso,
de carrera, de movilidad, de traslado, y
de ascenso, estén orientados a las
funcicnes y al desarrclio de la capaci-
dad funcional. Supone también dife-
rentes modelos salariales que permi-
tan acomodarse mejor a dos factores:
a los mercados de trabajo y al rendi-
miento; significa pagar més a quien
trabaje mas y mejor. Supone también
flexibilidad en el tiempo de trabajo.

Reorientar las relaciones
laborales

Estas son un gran reto en el
empleo plblico. Tenemos que hacer
evolucionar las relaciones laborales
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hacia modelos mucho mas constructi-
vos, en los que haya una corresponsa-
bilidad de los agentes sociales enrela-
cién, no solamente a los incrementos
salariales, o0 a las condiciones mate-
riales de trabajo, sino a la productivi-
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dad, vy al rendimiento de los sectores.
Tenemos que hacer avanzar los sala-
rios en funcién del rendimiento que los
servicios pdblicos producen a los ciu-
dadanos, y es bueno compartir esto
con los sindicatos 0
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