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Modelo de Carrera

Administrativa en Repuablica

Gregorio Montero Montero**

Dominicana®*

RELATA EN FORMA HISTORICA Y CRONOLOGICA EL SURGIMIENTO DEL SERVICIO
CIVIL EN LA NORMATIVA DE REPUBLICA DOMINICANA, ANALIZANDO LA LEY EN
VIGENCIA N° 14-91, SUS LIMITACIONES Y PROPUESTA DE MODIFICACION QUE PERMITA
SUBSANAR LOS OBSTACULOS ACTUALES, ASI COMO LOS PROGRAMAS DE REFORMA
QUE INCORPORAN UN COMPONENTE RELACIONADO A LA MODERNIZACION DE LA

CARRERA ADMINISTRATIVA,

Introduccion

No cabe duda de que la reunién
bianual de Directores de Servicio Civil
de Centroamérica se ha convertido,
junto al Congreso del Centro

* Documento presentado durante la "Xl
Reunién de Directores de Servicio Civil y
de Recursos Humanos del istmo Centroa-
mericano: Las Reformas de Servicio Civil
en Centroamérica y Tendencias Moder-
nas en la Gestion del Empleo Publico”,
realizada del 27 al 30 de julio del 2004, en
Tegucigalpa, Honduras, y organizada por
la Direccion General de Servicio Civil de
la Secretaria de Estado del Despacho Pre-
sidencial de la Republica de Honduras,
conjuntamente con el Instituto Centroa-
mericano de Administracion Publica,
ICAP. -~

** Encargado del Departamento de Carrera
Administrativa, Oficina Nacional de Admi-
nistracion y Personal, ONAP.
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Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo, CLAD, en uno de
los foros mas importantes para el
debate de temas relacionados con la
profesionalizacion de la funcion
publica y la reforma del Estado, lo que
permite una interaccion efectiva y per-
manente de los reformadores del
Istmo-respecto a los avances que se
vienen experimentando en la materia.

Esta décimo segunda version de
la reunién que se celebra en Teguci-
galpa, Republica de Honduras, y que
esta atinadamente dedicada a las
"Reformas del Servicio Civil en Cen-
troamérica y Tendencias Modernas en
la Politica de Empleo Publico", ofrece
por segunda vez a nuestro pais la
oportunidad de participar en los anali-
sis y discusiones, por lo que hemos
decidido hacerlo presentando un enfo-
que del "Modelo de Carrera Adminis-
trativa en la Republica Dominicana”.
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Este tema tiene para nosotros
una particular relevancia, pues a
pesar de que desde la promulgaci6n
de la Ley que instituye el Servicio Civil,
en el pais han transcurrido 13 afios, de
unos 260 mil posibles servidores
publicos, solo han ingresado al Régi-
men de Carrera Administrativa unos
14 mil. De ahi que aspiramos a com-
partir con los participantes de este
foro, ideas, normas, hechos y expe-
riencias relacionadas con los antece-
dentes de la carrera, ia normativa
vigente y el modelo de carrera que
impera.

También pretendemos presentar
una panoramica de la situacién actual
del sistema, asi como de las perspecti-
vas que tenemos al respecto, lo que
nos permitird esbozar los diferentes
programas de reformas que con finan-
ciamiento internacional se estan eje-
cutando en el pais. De la misma
forma, exponemos a-modo de conclu-
siones algunos de los puntos focales
que sirven de base y referencia a la
discusion de la reforma del Servicio
Civil y la Carrera Administrativa que
hoy se debate en el pafs.

Antecedentes

Al establecimiento del modelo de
Carrera Administrativa vigente en la
Republica Dominicana le precedieron
intentos, esfuerzos y hechos que han
quedado registrados en la historia
administrativa del pais, y sin duda se
han convertido en referentes validos
para la determinacion de desarrollar
un sistema de gestion de recursos
humanos, capaz de provocar un salto
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cuali y cuantitativo en la administra-
cion de los servicios publicos.

Cabe resaltar que la historia de
la carrera administrativa en el pais, no
se ha desvinculado nunca de la articu-
lacion del sistema de servicio civil, a
pesar de las marcadas diferencias que
legalmente se han configurado.

Intento de independencia

Para 1821, el pedazo de isla que
sirve de asiento a la nacién domini-
Cana era una colonia espafiola, pero
gracias a fa accion de algunos préce-
res hubo un intento de independencia,
que debido a la caracteristica pasajera
de sus efectos, se le conoce en nues-
tra historia como "independencia Efi-
mera", pues tuvo una duracién de ape-
nas unos tres meses.

Sin embargo, para el tema que
nos ocupa este evento tiene una parti-
cular importancia, ya que en el Acta
Constitutiva de la Nacién se disponia
que los empleados publicos solo
podian ser cancelados de sus funcio-
nes, si se probaba que habian come-
tido faltas graves en el desempefio de
las mismas; he aqui el .germen de
cualquier modelo de carrera: la estabi-
lidad en el puesto.

Primera Constitucién Politica

En 1844 fue proclamadala pri-
mera Constitucion Politica como resul-
tado del nacimiento del Estado Domi-
nicano, en la que quedd consagrado el
principio del mérito para el ejercicio de
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las funciones publicas, al establecer
que los servidores del Estado no
podian ser destituidos de sus cargos,
a menos gue fueran debidamente
escuchados y se les probare causas
graves en el ejercicio de sus funcio-
nes; he aqui el fundamento de cual-
quier modelo de carrera: el mérito.

Es importante destacar que esta
consagracion constitucional fue el
resultado de ta sensibilidad adminis-
trativa del forjador de nuestra nacio-
nalidad, Juan Pablo Duarte, quien
habia sido inspirado por el desarrollo
del pensamientc administrativo en
Eurcpa, el que tuvo oportunidad de
palpar en sus viajes.

Para desgracia de la funcién
publica dominicana, este postulado
constitucional fue derogado con la pri-
mera enmienda que se hizo a la Carta
Magna, 10 afios mas tarde, en 1854.
No esta demas apuntar que los prime-
ros afios de vida republicana fueron de
mucha convulsion y confusién social,
politica y econémica, lo que afecto
sensiblemente la soberania y el forta-
lecimiento institucional del Estado
Dominicano; el ambito administrativo
fue sin duda ef mas perjudicado.

Intervencion Militar
Norteamericana (1916)

Pese a que a partir de ia supre-
sidn del principio del mérito de la
Constitucién Politica, los esfuerzos
por restablecer constitucional o legal-
mente el mismo fueron ingentes, no
fue si no hasta entrado el siglo XX
cuando los resultados fueron
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tangibles; pues en 1920, invadido
militarmente el pais por soldados nor-
teamericanos desde 1916, fue dictada
la Orden Ejecutiva N° 452, ia que insti-
tuy6 el Servicio Civil como instrumento
juridico-administrativo regulador de
las relaciones laborales entre el
Estado y los servidores publicos.

Sin duda, ninguna intervencion
militar en un pais proporciona resulta-
dos satisfactorios, comparados con la
vejacién a la dignidad nacional, pero
honesto es admitir que las disposicio-
nes adoptadas en la materia durante
fa intervencion, constituyen un refe-
rente de valor para el establecimiento
en el pals de un Régimen de Carrera
Administrativa. No debemos clvidar
que ya desde 1883, los norteamerica-
nos venian aplicandoc su modelo de
carrera administrativa, que habia sido
dispuesto por la Ley Pendleton de Ser-
vicio Civil.

Tirania Trujillista

Si bien un modelo de carrera
administrativa no concuerda con un
régimen politico dictatorial, pues la
base de las dictaduras se centra en la
sumision y "lealtad" incondicional al
régimen, mientras que la carrera
administrativa tiene como fundamento
el mérito de los servidores puablicos,
durante el sistema dictatorial que tira-
niz6 a la sociedad dominicana desde
1930 y hasta 1961, una de las mas
crueles que se conocen, se aprobaron
disposiciones normativas referentes a
{a carrera administrativa, ninguna de
las cuales tuvo resultados practicos.
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Se {rataba simplemente de
estratagemas politicas del tirano Truji-
llo, que siendo centro de las criticas de
organismos y gobiernos extranjeros,
intentaba disuadir 0 desviar la aten-
cion, tomando  ©o haciendo tomar
decisiones aparentemente dirigidas a
producir cambios. que tendian
supuestamente a democratizar su
gestion,

Prueba de las falsas intenciones
del "jefe" es que tan pronto merma-
ban las presiones internacionales
las disposiciones eran derogadas;
esto, ademas de que nunca eran
aplicadas.

Carrera Administrativa
en la Universidad Auténoma

Para la época en que fue decapi-
tada la ftirania Trujillista, no tenia
vigencia en el pais ninguna norma
relacionada con el sistema de carrera
administrativa, pero la verdad es que,
los aires democraticos que ventilaban
abrieron una puerta para el desarro-
llo del pensamiento administrativo.
Varios profesionales, jévenes en ese
entonces, se adentraron en el estudio
y el contacto con la ciencia de la admi-
nistracion a través de la Escuela de
Administracion - Pablica de - Puerto
Rico, la que les. permitid conocer de
cerca los avances que se estaban
experimentando en toda America.

Dentro de este contexto, esos
profesionales elaboraron el primer
régimen de carrera que tuvo vigencia
en el pais, lo-que ocurrié a inicies de
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los setentas en la Universidad Auté-
noma de Santo Domingo, UASD,
como parte de los esfuerzos del deno-
minado Movimiento Renovador, gque
propugnaba la destryjillizacion de la
mas antigua academia del continente.

Proyectos legislatives

Luego de que cayera la tirania,
se retomaron con seriedad los esfuer-
zos por desarrollar en el pais un Sis-
tema de Servicio Civil, fundamentado
en un régimen de estabilidad y progre-
sién funcionarial o carrera administra-
tiva. Fue asi que desde 1966 y hasta
1990 fueron sometidos a las camaras
legislativas unos nueve proyectos
relacionados con la Ley de Servicio
Civil. '

La Oficina Nacional de Adminis-
tracién y Personal, ONAP, que fue la
que protagonizé la elaboracion y
sometimiento de dichos proyectos,
aunque en aigunas oportunidades fue
acompariada por la Asociaciéon de
Profesionales de. la Administracién,
ADOPA, no logro sensibilizar, en oca-
siones a congresistas y en otras al
Ejecutivo, para que dieran el visto
bueno al proyecto. Se argumentaba
que no estaban dadas en el pals las
condiciones para adoptar este modelo
de modernizacion de la gestion
publica.

No conocemos ningln otro pais
que para lograr la-aprobacién de su
Régimen de Carrera Administrativa
tuviera que eiaborar y someter tantos
proyectos de ley.
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Normativa vigente

Después de los tantos esfuerzos
dedicados, el pais pasé a formar parte
de aquellos que optaron por configurar
un sistema de gestion de personal,
basado en la profesionalizacién de ia
funcién pablica, asumiendo un modelo
de carrera administrativa. Es seguro
que {as nommas que rigen [a materia
requieren de adaptaciones, correccio-
nes y demas, pero no queda espacio
para dudar del interés que tiene ei pais
de avanzar en ese sentido, lo que
queda evidenciado por la cantidad de
disposiciones que configuran hoy el
Régimen de Servicio Civil dominicano.

Estamos casi seguros de que el
proceso legislativo respecto a la
implantacion del Régimen de Carrera
Administrativa no tiene retroceso, a
pesar de algunos actores que se
muestran indiferentes o escépticos
frente a este instrumento de gestion.

Ley N° 14-91

A partir del 20 de mayo de 1991
los intentos por dotar al pais de un
réegimen [aboral para los servidores
publicos, y de un sistema que tiene
como norte la profesionalizacion de la
administracion publica, pasaron a ser
complemento de la concreta realidad
dominicana, al promuigar la Ley de
Servicio Civily Carrera Administrativa;
como parte de los grandes esfuerzos
realizados, y se debe agregar que,
como paradoja de la vida, la pieza fue
aprobada por unanimidad en ambas
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camaras legislativas, es decir, no se
opuso al proyecto ningan Diputado ni
Senador.

Al principio, el proyectc de ley
era sumamente extenso, pero al
momento de ser sometido al Con-
greso por (ltima vez, se prefirid pre-
sentarlo bien reducido por las dificulta-
des que implicaba su extensién; es por
ello que la pieza vigente asume la
caracteristica de Ley "cuadro" o
"marco”, tiene apenas 46 articuios dis-
tribuidos en 13 capitulos. Es impor-
tante agregar que la Ley es exclu-
yente, toda vez que solo es de
aplicacion a los servidores del
Gobierno Central.

Esta ley es una de las mas
recientes adoptadas en América
Latina, aunque el proyecto original se
elaboré en 1966, pero cada vez que
iba a ser reintroducido a las camaras,
era revisado para incorporarle cuestio-
nes novedosas que venian discutién-
dose en el subcontinente. No obs-
tante, las diferencias evidentes que
existen, la Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa de nuestro
pais, tuvo la influencia de textos lega-
les de funcién publica como de Puerto
Rico, Costa Rica, Colombia, Vene-
zuela y ofros.

Los capitulos estdn dirigidos a
regular temas como el ingreso a la
administracion publica, direccion y
administracién del sistema, carrera
administrativa, regimen de derechos,
pérdida .de la condicion de servidor
publico, sistema de capacitacion,
categorias de funcionarios, clasifica-
¢cion y valoracién de cargos, etc.
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Reglamento N° 81-94

Dada la caracteristica de Ley
"marco” de la norma que sustenta el
Servicio Civil y la Carrera Administra-
tiva, se requeria de un reglamento,
para que pudiera ser aplicada, espe-
cialmente en lo que concierne a la
carrera administrativa. Es por ello que
el inicio concreto del sistema es a par-
tir del 29 de marzo de 1994, que es
cuando el Presidente de la Republica
dicta el Reglamento de Aplicacion.

Para muchos este Reglamento
constituye lo que era el Proyecto de
ley original, y en gran medida fue asi.
Cuenta con 169 articulos distribuidos
en 14 capitulos, en los que se desarro-
lta con gran detalle, todo el contenido
de la Ley, y se agregan aspectos
importantes como el Régimen Etico y
el Régimen Disciplinario de los Servi-
dores Publicos, se crea el Instituto
Nacional de Administracion Plblica,
INAP, se regula el sistema de recursos
que pueden hacer valer los servidores
plblicos frente a arbitrariedades de
las autoridades, se tipifican y desarro-
llan las licencias y los permisos, entre
otros.

Decreto N° 586-96

El Articulo 13 de la Ley establece
que la ONAP debe elaborar y desarro-
llar un Sistema de Clasificacién y Valo-
racién de todos los cargos que confor-
man el Servicio Civil; luego, el Articulo
34 del Reglamento de Aplicacion dis-
pone que los cargos seran clasifica-
dos de acuerdo a la complejidad y difi-
cultad en el desempefio, deberes,
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responsabilidades y requisitos de ido-
neidad para su ejercicio. Ademas,
establece que este sistema debe ser
aprobado por el Presidente de la
Republica, aunque su actualizacion
corresponde al dérgano central de
personal.

El 19 de noviembre de 1996 fue
dictado el Decreto N° 586-96, que
puso en vigencia el Manual General
de Cargos Civiles Clasificados del
Poder Ejecutivo; estructurando los
cargos en cuairo, a saber:

s  Grupo Ocupacional I: Servicios
Generales

. Grupo Ocupacional 1i: Apoyo
Administrativo

. Grupo Ocupacional [ll: Profesio-
nales y Técnicos

¢  GrupoOcupacional IV: Direccidn
y Supervisiéon

El Manual contiene 954 cargos
comunes valorados en puntos, basa-
dos en una escala de 45 grados en
funcion de un coeficiente de 20 puntos
por cada grado. Es importante aclarar
que en la practica la ONAP ha segre-
gado al personal técnico de los profe-
sionales, por lo que se esta trabajando
realmente con cinco grupos ocupacio-
nales, lo que habra de regularizarse
con una revision que se esta llevando
a cabo con el fin de actualizar este
Manual.

Decretos de incorporacion

A pesar de que la Ley al definir
su ambito en el Articulo 1° establece
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que sus disposiciones son de aplica-
cion a todo el personal de las Secreta-
rias de Estado, de las Direcciones
Generales y Nacionales, y demas
organismos que dependen directa-
mente del Poder Ejecutivo, el Articulo
3 expresa que las normas y procedi-
mientos de la carrera administrativa y
las especiales seran implantadas de
forma gradual, segin el crden que dis-
ponga el Presidente de la Republica.

Es por ello que, previo a las labo-
res de ingreso de los servidores publi-
cos actuales al Régimen de Carrera
Administrativa, es preciso que un
decreto del Presidente de la Repablica
permita los trabajos de incorporacion
en la entidad que se sefiale. De esta
forma, todas las Secretarias de
Estadoy sus equivalentes (24 en total)
con todas sus dependencias, al dia de
hoy han sido autorizadas en ese sen-
tido. A tal efecto han sido dictados los
siguientes Decretos:

. N° 75-99, del 24 de febrero de

1999,

. N° 1282-00, del 14 de octubre
del 2000.

. N° 257-01, del 21 de febrero del
2001,

. N°® 1185-01, del 14 de diciembre
del 2001.

. N° 825-02, del 14 de octubre del
2002,

Decreto N°® 538-03

Este importante decreto fue dic-
tado el 4 de junio del 2003, con el

enero-diciembre/2004

propésito de corregir una de las mas
grandes dificultades que presenta la
administracién publica dominicana, y
que impide que se avance adecuada-
mente en la implantacién de ia Ley de
Servicio Civil y Carrera Administrativa;
es el caso de las diversas ndéminas
existentes en las instituciones del
gobierno. El decreto dispone que
todas éstas sean unificadas en una
sola (fonde 100), que sea destinada al
pago de salario de los servidores
oficiales.

Por otra parte, establece que
todo el que ingrese a la administracion
plablica a ocupar un cargo pertene-
ciente a la categoria de carrera,
debera someterse al procedimiento
técnico de concurso de oposicion dis-
puesto por la Ley, de lo contrario no
podra recibir el pago del salario
correspondiente.  En este mismo
orden, la norma constituye una alianza
estratégica entre la ONAP, la Oficina
de Presupuesto y la Contraloria Gene-
ral de la Republica para garantizar el
cumplimiento del mismo.

Decreto N° 369-04

El Decreto N° 538-03 ya anali-
zado, entre otras cosas se refiere al
tramite que debe seguirse para lienar
las vacantes de cargos de carrera; el
que se estudia, fue dictado el 23 de
abril del 2004, y faculta a la ONAP, ala
Oficina Nacional de Presupuestoyala
Contraloria General de la Republica
para revisar y autorizar todos los movi-
mientos de personal que se generan
en todas las dependencias del
Gobierno Central.
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Con- este decreto se procura
principalmente descongestionar el
despacho presidencial de estos
pequefios tramites, los que probable-
mente por un exceso de presidencia-
lismo han. sido tramitados histérica-
mente por la presidencia, lo que de
alguna forma desvia al Presidente de
la Repuiblica de sus fundamentales,
variados y delicados encargos. De
esta forma, todo lo referido a traslado,
ascenso, reajuste salarial, sustitucio-
nes, cambios en designaciones de
cargos, y ofros, a partir de este
decreto, serd manejado poria ONAP y
los otros dos drganos mencionados.

Resoluciones de instructivos

El inciso j) del Articulo 20 del
Reglamento N° 81-94 atribuye al
Director de la ONAP, la facultad de
emitir los instructivos que sean nece-
sarios para la aplicacion de los dife-
rentes subsistemas técnicos de ges-
tién; en tal sentido se han puesto en
vigencia las siguientes resoluciones
que aprueban:

. N° 1-96, del 27 de febrero de
1996, Instructive para el
Reclamo de las Prestaciones
Econdémicas de los Servidores
Pdblicos.

. N° 3-96, del 30 de abril de 1986,
Instructivo sobre Regimenes
~ Etico y Disciplinario de los Servi-

~ dores Puablicos. :

. N°® 5-96, del 15 de agosto de
1996, Instructivo de Evaluacion
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del Desempefio, Promocion y
Movimientos del Personal de
Carrera Administrativa.

N° 9-99, del 29 de junio de 1999,
Manual para la Organizacion de
las Oficinas de Personal de las
Instituciones Publicas.

N° 12-99, del 29 de julio de 1999,
Instructivo de Evaluacion del
Desempeifio.

N° 13-99, del 31 de agosto de
1999, que aprueba el Instructivo
de Registro, Control e Informa-
cion del Personal del Sector
Pablico.

N° 1-2001, del 28 de setiembre
del 2001, Instructive para la
Incorporacion de Servidores
Activos a la Carrera
Administrativa.

N® 19-2001, del 23 de noviembre
del 2001, Instructivo para la
Constitucion de las Asociaciones
de Servidores Publicos.

N°® 21-2001, del 28 de diciembre
del 2001, Instructivo de Recluta-
miento y Seleccién de Personal
para la Carrera Administrativa.

Sin naGmero, del 3 de julio del
2003, Instructivo sobre Ingreso
de Nuevo Personal a la Carrera
Administrativa General (que es
para la aplicacion del Decreto N°
538-03, y fue emitido conjunta-
mente por el Director de la
ONAP, el de Presupuesto y el
Contralor General de la

Republica).
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Modelo de carrera adoptado

Todos los regimenes de Carrera
Administrativa, en cualquier lugar y
época, se fundamentan, en dos princi-
pios pilares: la estabilidad del servidor
publico y la progresion de este
mediante el subsistema de ascenso y
promocion. El primero puede ser pro-
longado o limitado en el tiempo; en
cualquiera de los dos casos se esta-
blecen condiciones.

Estatuto Especial

En. Republica Dominicana, se
aprob6 la norma que sustenta el servi-
cio civil en 1991, y dentro de la misma
se dedica un apartado al Sistema de
Carrera Administrativa, el que io dife-
rencia y lo aborda como un com-
ponente del primero. La Carrera
Administrativa asume el caracter
excluyente del servicio civil, pero no el
de aplicacién inmediata que ya se ha
destacado.

El estatuto especial de carrera
contiene nomas relativas a formas y
requisitos de ingreso, derechos espe-
ciales, estabilidad, ascenso y promo-
cién, cesacién, reingreso a la carrera,
supresion de cargos, carreras espe-
ciales, etc.; todos estos aspectos mar-
can diferencias entre un servidor
publico con condicién de carrera y otro
sin ella,

E! referido estatuto especial se
aplica a todos los servidores que de
acuerdo a laLey N°® 14-91 no son de
libre nombramiento. Los cargos y
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funcionarios considerados de libre
nombramiento y remocion son: Secre-
tarios y Subsecretarios de Estado,
Consuiltor- Juridico del Poder Ejecu-
tivo, Embajadores, titulares de orga-
nismos auténomos y descentraliza-
dos, Directores y Subdirectores
Nacionales o Generales y equivalen-
tes, gobernadores civiles, secretarios,
ayudantes y asistentes de alta con-
fianza de dichas autoridades, aseso-
res, efc.

Modelo gradual

Contrario a lo que se plantea
para el servicio civil, la Carrera Admi-
nistrativa en nuestro pais es de aplica-
cion gradual, segln dispone el
Articulo 3 péarrafo 1 de la Ley de Servi-
cio Civil y Carrera Administrativa.

Dentro del marco de tal graduali-
dad se dispone en la propia ley que la
pricridad para {a aplicacion de la
Carrera Administrativa, parte de la
Secretaria de Estado de Finanzas y
sus dependencias, debiendo el Presi-
dente de la Republica disponer sobre
el orden que habra de seguirse con las
demés entidades del Ejecutivo.
Actualmente, todas las Secretarias de
Estado y equivalentes han sido inclui-
das dentro del régimen de la Carrera
Administrativa, mediante los decretos
presidenciales precitados; solo resta
incluir las dependencias que en la
modalidad de Oficinas, Consejos,
Comisiones, etc., dependen directa-
mente del Presidente de la Republica.

Este modelo gradual de carrera
ha generado serias dificultades que,
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sumadas a algunas Imprevisiones de
la Ley que se analizara posterior-
mente, no han permitido un desarrollo
adecuado de tan importante sistema.

Situacién de fos Organos
Auténomos y Descentralizados

Anteriormente qued6é estable-
cido que la Ley N° 14-91 tiene un
caracter excluyente, pues deja fuera
de su é@mbito de aplicacién una gran
cantidad de instituciones y servidores
publicos. Esta es la situacion de los
llamados érganos descentralizados y
auténomos del Estado, que en el pais
suman 53, solo se exceptQa la Univer-
sidad Auténoma de Santo Domingo,
UASD, la que desde hace mas de 30
afios cuenta con un Estatuio de
Carrera. En consecuencia, las normas
especiales de carrera administrativa
en principio no se aplican a estas enti-
dades, pero por regla general y por el
Articulo 4 de dicha Ley, en ellas se
puede disefiar un modelo de carrera
particular, que atienda a las caracte-
risticas y naturaleza propias de la insti-
tucion auténoma de que se trate, pero
inspirado en la N° 14-81,

Probablemente, donde mayor
inconveniente ha traido este caracter
excluyente es en la administracién
local o municipal, pues los ayunta-
mientos se encuentran tipificados en
esta categoria de 6rganos, y no ha
sido posible implantar un régimen de
gestion de recursos humanos que per-
mita que los servicios publicos lieguen
a los ciudadanos con las caracteristi-
cas inherentes a ellos; a pesar de que
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desde hace tres afios se elaboré un
Proyecto de Ley de Carrera Municipal.

De todas formas, esta creciendo
en el pais un movimiento que pro-
pugna la adopcién de un sistema de
personal en los organismos descen-
tralizados y auténomos, inspirado en
los principios de la Ley de Servicio
Civil y Carrera Administrativa. Unas
seis de estas instituciones han ini-
ciado una labor en este sentido.

Formas de ingreso a la carrera

De acuerdo a las normas vigen-
tes, a la Carrera Adminisirativa se
puede ingresar mediante tres formas o
mecanismos, a saber:

a. Concursode Oposicion: median-
te el que los ciudadanos aspiran
a ocupar posiciones de carrera
en fa administracidon publica, y
deben someterse a un procedi-
miento técnico de reclutamiento
y seleccion, basado en los fun-
damentos cientificos y técnicos
de [a administracion. El aspiran-
te debe efectuar evaluaciones
documentales de su formacion
académica y experiencia como
de sus méritos de conducta, tam-
bién a pruebas sicométricas y de
conocimientos especificos.

b. Curso Concurso: consiste en
" impartir cursos especializados
atendiendo la naturaleza vy
complejidad de ciertas institu-
ciones, a partir del cual quienes
han obtenido mejores califica-
ciones tienen la oportunidad de
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continuar en el proceso selec-
tivo similar al concurso de
0pOosicion,

c.  Evaluacion Interna: los servido-
res activos de la administracion
gozan de prioridad para ingresar
a la Carrera Administrativa, par-
tiendo de un orden de antigle-
dad; primero los que tienen diez
o mas afios en la Administracion
Publica, segundo los que tienen
de cinco a diez y tercero ios que
tienen de dos a cinco afios. Con-
siste en evaluar la formacion
académica, la experiencia labo-
ral, los conocimientos técnicos y
el desempefio y la conducta
laboral; cada uno de estos facto-
res tiene un valor en puntos cuya
sumatoria es de 100, y los servi-
dores que obtengan como mini-
mo un 70 ingresan al régimen de
carrera.

Carreras especiales

El Articulo 3% de la Ley prevé
que dentro del Servicio Civil y la
Carrera Administrativa. se puedan
crear carreras especiales en aque-
llos sectores u organismos publicos
que por la naturaleza particular de
sus actividades y funciones asi lo
requieran. En tal sentido, se han
identificado hasta el momento las
siguientes:

. Sanitaria

. Docente
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. Diplomatica y Consular
. Del Ministerio Publico

Por otra parte, se avanzan
estudios para determinar la pertinen-
cia de identificar otras carreras
especiales.

Otros sistemas de carreras

Dado el caracter exclusivo de la
norma en cuanto a su aplicacién solo
en el Gobierno Centrai, otros pode-
res del Estado han decidido adoptar
un sistema de carrera totalmente
independiente de la Ley N° 14-91; tal
es el caso del Poder Judicial, que
desde 1997 cuenta con su estatuto de
Carrera Judicial y que se viene apli-
cando desde 1999,

Este sistema esta organizado de
manera particular, y cuenta con su
organo de administracion y su propia
escuela, lo que le ha permitido avan-
zar de forma tal que de los 500 jueces
que conforman el orden Judicial en
todo el territorio de la Republica, ape-
nas unos 50 no pertenecen aldn a la
carrera.

Tambien el Poder Legislativo ha
sentido la necesidad de que el perso-
nal de apoyo técnico y administra-
tivo a la labor de legislar se acoja aun
sistema de gestion basado en las téc-
nicas, principios y procedimientos de
la Carrera Administrativa., En este
orden ha sido elaborado un Proyecto
de Ley, el que se enmarca dentro de
un programa de fortalecimiento vy
reforma institucional que se lleva a
caho.
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Situacion actual de la Carrera
Administrativa

Si bien el criterio de gradualidad
que se expresa en el modelo de
carrera administrativa, sumado a algu-
nos defectos de la legislacion, no ha
permitido un avance suficiente, ha
habido un progreso considerable en el
ingreso de servidores a dicho sistema,
el que se ha expresado con mayor
énfasis en los Ultimos tres arfios.
11.605 servidores, pertenecientes a
21 Secretarias de Estado y equivalen-
tes, con sus dependencias, son miem-
bros de ta Carrera Administrativa,
habiendo ingresado la mayoria
mediante nueve Actos de Incorpora-
cién efectuados désde 1995 hasta la
fecha.

Esta programado el X Acto de
Incorporacién para mediados de julio
del 2004, y se espera que mediante
éste ingresen unos 2.500 servidores
mas.

Ingreso por evaluacion interna

Se ha consignado que esta es la
forma por la que mas servidores han
ingresado al Sistema de Carrera
Administrativa, de los 11.605 sefiala-
dos, solo 314 no han ingresado
mediante este mecanismo. La evalua-
cién interna es un proceso en el que
se evalGan cuatro factores: a) for-
macién académica, b) experiencia
laboral, ¢) conocimientos técnicos, y
d) desempenio y conducta; y consta
de las siguientes fases:
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Precalificacion de - servidores,
mediante la cual los técnicos de
la ONAP verifican que los expe-
dientes de personal de los servi-
dores incorporables tengan los
documentos exigidos {copia de
nombramiento, de certificacio-
nes de estudios, y de cargos y de
la cédula de identidad y electo-
ral), esta documentacion permite
establecer si el servidor cuenta
con la formacion y la experiencia
que exige el puesto. La forma-
cién académica tiene un valor de
30 puntos, y la experiencia vale
30 puntos paralos grupos |y II; y
20 para los grupos ill, IVy V.

Aplicacion de pruebas técnicas,
consiste en elaborar y aplicar
pruebas sobre conocimientos
especificos requeridos por el
cargo a aquellos servidores que
han sido precalificados,; son apli-
cadas por los técnicos de la
ONAP, aunque son elaboradas
con la ayuda de los supervisores
de las distintas areas cuando se
trata de cargos tipicos o no
comunes. La prueba técnica
tiene un valor de 20 puntos para
los grupos | y I1; y de 30 para los
grupos lIl, IVy V.

Evaluacion del desempeifio y la
conducta, el supervisor inme-
diato del servidor que aspira
ingresar a la carrera lo evalla
mediante formularic preparado
por la ONAP para tal propésito, y
tiene derecho a una entrevista
con el supervisor para conocer
los resultados, y a reclamar en
caso de inconformidad. Tieneun
valor de 20 puntos.
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4,  Certificacién y nombramiento de
carrera, una vez que han con-
cluido las evaluaciones, se pro-
cede a efectuar la sumatoria de
los puntos, y quienes alcancen
los 70 0o més sobre 100 aprueban
el proceso, los que no, lo reprue-
ban, y es verificado por una
Comision  Ad-Hoc que, de
manera aleatoria 0 por mues-
treo, revisa el procesc. Luegoe la
ONAP expide certificados de
aprobacion y elabora los nom-
bramientos de carrera para ser
firmados por ei Presidente de la
Republica.

Es importante destacar, que todo
el proceso es registrado manualmente
en un formulario denominado de Pre-
calificacién y Evaluaciones, el que
luego es procesado en una base de
datos de servidores de carrera.

Este proceso de incorporacion, a
pesar de que ha sido simplificado por
la actual gestidn de la ONAP, presenta
algunas dificultades que no permiten
avanzar adecuadamente, por lo que
se discute la necesidad de una revi-
sién profunda; algunas de esas dificul-
tades son:

. Manual.

. Los expedientes de los servido-
res regularmente estan
incompletos.

. Requiere de mucho personal y
esfuerzo.

. Son muchos los que reprueban.

» Incluye el personal de servicios
generales,
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Ya algunos de los programas de
reformas vigentes en el pais, tienen
previstas consultorias para la revisién
del proceso de incorporacién de servi-
dores publicos al Régimen de Carrera
Administrativa, con tendencia a auto-
matizarlo totalmente.

Ingreso por concurso

A pesar del mandato del Articulo
31 de la Ley en el sentido de que los
cargos de carrera deben ser cubiertos
por concurso, y de los ingentes esfuer-
zos desplegados por la ONAP, no fue
si no hasta finales del 2003 que se
empezaron a organizar los concursos,
como resultado de! Decreto N° 538-03
ya referido, ya que éste dispuso un
procedimiento para el ingreso a los
cargos de carrera, y que si no es
observado, los "ingresantes" no pue-
den recibir el salario correspondiente.
Esto gracias a la alianza estrate-
gica suscrita entre la ONAP, la Oficina
de Presupuesto y el 6rgano contra-
lor, de acuerdo a
anteriormente.

Esto ha permitido que 314 servi-
dores hayan ingresado a la carrera
administrativa mediante este procedi-
miento, pero que debe ser mejorado
para corregir algunas fallas que se
presentan.

Principio de estabilidad

De acuerdo a la Ley, al servidor
inscrito en la carrera administrativa le

313

lo establecido
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asiste el derecho de estabilidad en el
gjercicio del cargo, siempre que lo
desemperie con eficiencia, lealtad,
honestidad y disciplina. Sin embargo,
dado que la funcién publica domini-
cana tiene una dosis bastante alta de
clientelismo politico, existe permanen-
temente la aprehensién de que se vio-
lente el principio de estabilidad, y que
constituye el fundamento de la carrera
administrativa.

Cada vez que se aproxima un
cambio de gcbierno, los servidores
pertenecientes a este sistema son
embargados por un nerviesismo como
consecuencia de las amenazas que
se expresan en su conira; y la verdad
que en ocasiones sus derechos son
violentados, produciéndose cancela-
ciones sin justificacion alguna. ED
este orden cabe destacar una contra-
diccién existente en nuestra Ley, ya
que el Articulo 33 se pronuncia a favor
de la estabilidad y el Articulo 28 dis-~
pone que el servidor de carrera despe-
dido injustamente reciba una indem-
nizacién econdémica, sin prever que
sea repuesto en sus funciones; sin
duda esto abre una brecha para las
autoridades que creen poco en el
sistema. '

Aunque no se tiene informacion
precisa al respecto, por lo menos 125
servidores de carrera han sido separa-
dos injustamente de sus funciones
desde 1996 a la fecha; algunos de
elios han sido repuestos en sus car-
gos, ya que la mayorfa, o no han
logrado su reposicion o simplemente
han optado por la indemnizacion eco-
némica de Ley.
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Sistema de promocion

La Ley contempla en su Articulo
35 el ascenso como ia promocién de
un funcionario de un cargo a ofro de
nivel y remuneracién superiores, el
que debe ser concedido en funcion del
mérito del servidor, porlo que al efecto
debe dictarse el reglamento corres-
pondiente. EI Articulo 90 del Regla-
mento de aplicacion de la Ley esta-
blece que el mismo debe
fundamentarse en los resultados de la
evaluacion del desempeiic y la con-
ducta, en resultados de concursos
internos para el ascenso, y de cur-
$0S-CONCUrsos, asi como en resulta-
dos de actividades de adiestramiento
y en promocion automatica.

A pesar de que existe un nimero
considerable dentro de la carrera
administrativa, hasta el momento no
se ha aprobado el sistema de promo-
cién, no obstante se han presentado
algunas propuestas, por lo que los
ascensos que se han dado se han
resuelto convencionaimente, limitan-
dose la ONAP a auditar la evaluacién
del desempefio que regularmente apli-
can las institucicnes donde se produ-
cen tales movimientos.

No cabe duda de que cualquier
sistema de carrera administrativa se
cristaliza por via de la posibilidad, de
que sus integrantes sean promovidos
vertical y horizontalmente, es éste el
mayor atractivo de la carrera, siempre
que se conserve el mérito como princi-
pio orientador. Es por ello que uno de
los grandes retos que se le presentan
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a nuestro modelo, es la adopcién
urgente de un sistema de promocién
que toque sensiblemente la subjetivi-
dad de los servidores; solo asi se
podré justificar el modelo.

Obstaculos para avanzar

Los 13 afios de vigencia que
tiene la carrera administrativa en el
pais ha permitido identificar, a través
de los esfuerzos de aplicacion, algu-
nos inconvenientes que impiden avan-
zar satisfactoriamente, asi tenemos:

a.  Clientelismo politico, el que pesa
de manera decisiva en la admi-
nistracion publica dominicana,
generando todos los vicios vy
deficiencias que le son propios.

b. No continuidad del Estado, en
los tltimos diez afios ha venido
tomando cuerpo la alternabilidad
en el poder, lo que sin duda, ade-
mas de ser una necesidad, trae
conveniencias incuestionables.
Sin embargo, dado el escaso
desarrollo politico del pais y la
visién cortoplacista de los gober-
nantes, tan pronto hay cambio
de autoridades en el gobierno se
produce una ruptura en los pla-
nes y procesos de reforma.

¢. Debilidad delaLey, la propia Ley
de Servicio Civil y Carrera
Administrativa adolece de fallas
técnicas, lagunas, incoheren-
cias, contradicciones, etc., que
de alguna forma obstaculizan su
avance, ya se han tomado deci-
siones al respecto.
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d. Bajo nivel de los servidores
puablicos, por lo reguiar los servi-
dores del Estado dominicano tie-
nen un bajo nivel de formacion,
debido al clientelismo en que son
escogidos y a la ausencia de un
sistema funcional de capacita-
cidén; esta situacion empuja al
hecho de que no sean exigentes
con la aplicacion del sistema de
carrera; incluso a veces se
muestran indiferentes frente al
proceso de integracién al mismo.
Todo esto, sumado a su precaria
conciencia, no le permite empo-
derarse de la funcién pulblica,
asumiendo por lo regular las
posiciones publicas como sim-
ples pasos coyunturales por la
administracion estatal.

e. Debilidad del érgano central de
personal, la ONAP, es el 6rgano
responsabilizado por la Ley para
administrar el Régimen de Servi-
cio Civily Carrera Administrativa,
y dependencia del Secretariado
Tecnico de la Presidencia. La
ONAP en términos de jerarquia
es una entidad de tercera cate-
goria dentro de la estructura
basica de la administracion
publica, lo que sin duda dificulta
hasta cierto punto su labor.

A esto se suma que las oficinas
institucionales de personal no estan
organizadas adecuadamente, ni cuen-
tan con el personal técnico necesario
para el desarrolio de sus complejas
labores; pese alos ingentes esfuerzos
que en este orden despliega la ONAP,
la resistencia ai cambio v los inte-
reses politicos y personales terminan
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socavando las oportunidades vy

posibilidades.

Perspectivas de la Carrera
Administrativa

Al igual que otros paises latinoa-
mericanos, Repudblica Dominicana
tiene el gran reto de colocarse a la
altura de la demanda, cada vez mas
exigente, de calidad en los servicios
publicos, urge que de una vez y por
todas la administracion publica se
convierta en instrumento eficaz para el
desarrollo de la Nacion. Es un axioma
que para lograr tal requerimiento, es
imprescindible que se ponga en fun-
cionamiento un sistema de gestidén
que privilegie el factor recurso
humano, v en consecuencia se adop-
ten politicas de personal fundamenta-
das en el mérito, la estabilidad y la efi-
ciencia laboral; esto solo puede ser
garantizado por-un sélido régimen de
carrera administrativa, que asuma las
caracteristicas propias del Estado
dominicano.

Proyecto de Modificacién
de la Ley N° 14-91

La praxis ha demostrado que ia
Ley de Servicio Civil y Carrera Admi-
nistrativa, requiere de una modifica-
cion por medio de la que se puedan
incorporar a la administracion pablica
dominicana novedosos conceptos, cri-
terios y principios. de gestion que
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modelen fas demandas de un Estado
moderno, enclavado en un marco de
globalizacién o Iibre mercado, que
deja poco espacio para la improvisa-
cion y la ineficiencia.

De la misma forma, la modifica-
cion debera servir para corregir faltas,
contradicciones y otros tipos de falen-
cias que tiene la Ley, y que de alguna
manera han sido tropiezos para avan-
zar en su aplicacion. En la actualidad
se discute en el nivel técnico, una pro-
puesta de modificacion que se aspira
sea sometida al Congreso de la Repu-
blica en el presente afio, y que recoge
en buena medida los correctivos perti-
nentes que, de aprobarse, agilizaria el
desarrollo det modelo de carrera admi-
nistrativa; cabe destacar la propuesta
de reposicionamiento de la ONAP,
elevando su nivel jerarquico

Carta Iberoamericana
de la Funcién Publica

Se puede afirmar sin reparo, que
la Carta Iberoamericana de la Funcién
Publica aprobada por la V Conferencia
Iberoamericana de Minisiros de Admi-
nistracion Pulblica y Reforma del
Estado, celebrada el 26 y 27 de junio
def 2003, en Santa Cruz de la Sierra,
Bolivia, es un referente obligado para
todos los gobiernos que aspiran esta-
blecer una gestion pablica al servicio
de la ciudadania, ya que orienta con
precisién los principios, criterios, con-
ceptos, condiciones y valores que
deben servir de fundamento a la profe-
sionatizacién de la administracion
puablica.

enero-diciembre/2004



Tabla de contenido

Programas de Reforma
Administrativa

Desde inicio de 1990 en nuestro
pais se han estado ejecutando progra-
mas de reforma y modernizacién en
diferentes sectores de la administra-
cion estatal. Estos programas, que
han sido financiados con recursos de
distintas agencias internacionales
(Banco Interamericano de Desarrollo,
BID; Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Intermacional,
USAID; Organizacién Panamericana
de la Salud, OPS; Organizacion Mun-
dial de la Salud, OMS; Agencia Espa-
fiola de Cooperacién Internacional,
AECI; y ofras), tiene la particularidad
de que son focalizados en diferentes
ramas de la administracion.

Sin embargo, en la actualidad
estan en vigencia varios programas
sumamente ambiciosos, que son diri-
gidos con un enfoque integral, a
saber:

Programa de Apoyo a la Reforma
¥y Modernizacion del Estado,
PARME

Consiste en una donacion de la
Comunidad Europea que asciende a
40 millones de euros (unos 2.280
millones de pesos dominicanos), para
la reforma integral del Estado domini-
cano, tiene una duracién de cuatro
afios (inicio en el 2002) y se estructura
con los siguientes componentes:

. Administracion Plblica.

. Justicia.
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. Gestion  Municipal
centrailizacion.

y Des-

De éstos el que se sefiala es el
componente de  Administracién
Pdblica, que contiene actlwdades ¥
productos como:

. Elaboracién propuestas:

o Modificacién de la Ley de
Servicio Civil y Carrera
Administrativa

o Ley Organica de la Adminis-
traciéon Plblica

o Ley de Procedimientos
Administrativos.

. Revision del Sistema de Clasifi-
cacion y Valoracién de Cargos.

. Disefio del Sistema de Remune-
racion e Incentivos y de Ascenso
y Promocién del Personal de
Carrera.

. Otros.

Programa de Apoyo a la Reforma
¥ Modernizacion del Poder Ejecutrvo
PROREFORMA

Consiste en un préstamo del
BID por un monto de 26 millones de
délares (unos 1.260 millones de pesos
dominicanos) para la reforma del
Poder Ejecutivo con una duracion de
cuatro afios (inicié en el 2003) y se
basa en los siguientes componentes:

. Pobreza.

. Sistema de  Administracién

Publica.
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. Capacidad de Gestion de [a
Administracion Plblica.

» Sistemas de Informacion de la
Administracion Pablica.

De estos componentes el que
se relaciona mas con el tema, es el
de Capacidad de Gestion de la
Administracion Publica, que con-
tiene las siguientes actividades y
productos:

. Instalacion de un equipc de
mejoramiento en la ONAP.

. Fortalecimiento del Institufo
Nacional de Administracion
Publica, INAP.

. Disefio y desarrclio de los instru-
mentos técnicos de gestién de
personal.

. Desarrollo e implementacién de
-carreras especiales.

e  Reposicionamiento del Organo
Central de Personal.

. Readecuacion normativa.

Programa de Reforma
y Modernizacién del Congreso
Nacional

Consiste en un préstamo del BID
de 30 millones de délares (1.454 millo-
nes de pesos dominicanos) para la
reforma institucional de la Camara de
Diputados y el Senado de la Repu-
blica, alcanzando ademas a la
Camara de Cuentas. Este programa
tiene una duracion de cuatro afios (se
inicié en el 2002}, -
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Contiene actividades y produc-
tos come los siguientes:

. Para la Camara de Diputados:

o Nueva Estructura

nizativa.

Orga-

o Desarrollo de un Sistema de
Carrera para el Personal
Administrativo.

. Para el Senado:

o Disefio de una nueva
Estructura Organizativa.

o Desarrollo de un Sistema de
Carrera para el Personal
Administrativo.

. Para la Camara de Cuentas:

o Aprobacion de una nueva
Ley Institucional.

o Disefio de una nueva
Estructura Organizativa.

o Desarrolio de un Reglamen-
to de Personal.

o Ofros.

Es importante destacar que los
Programas PARME y PROREFORMA
fueron disefiados para la misma
época (1997), por lo que algunas acti-
vidades se repiten en uno y otro; sin
embargo, sus autoridades hacen
grandes intentos de coordinacion para
gue no sean dilapidados esfuerzos y
recursos.
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Demanda de la sociedad civil

En el pais hay un repunte de
organizaciones sociales que claman
por la democratizacién de la sociedad,
e inciden en diferentes ambitos de la
administracion pablica; en los dltimos
anos algunas de estas organizaciones
han estado demandando la aplicacién
de las disposiciones legales referen-
tes a la carrera administrativa, como
forma de que los ciudadanos reciban
servicios de mayor calidad.

De ahi que desde esta vertiente
se espere un mayor énfasis por parte
de la administracién, en la profundiza-
cién del modelo de carrera vigente.

Conclusiones

Pese a que unos pocos se opo-
nen, bajo el argumento de que ha
transcurride poco tiempo desde su
puesta en vigencia y los avances en fa
aplicacion no han sido suficientes, el
organo central de personal ha deci-
dido, y en consecuencia ha elaborado
un Anteproyecto, para presentar una
propuesta de reforma del Servicio Civil
y Carrera Administrativa. Algunos de
los puntos que orientan esta reforma,
pro via de la modificacién de la Ley N°
14-91, como se ha apuntado, son:

1. Reducir su caracteristica de "ley
marco”, incluyendo en ella algu-

nos aspectos que actualmente,:

0 no estdn regulades o son
materia reglamentaria, lo quele
imprime cierta debilidad al
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sistema; ejemplo: la responsabi-
lidad administrativa y civil de los
funcionarios y servidores publi-
cos, las situaciones administrati-
vas, los recursos contra las viola-
ciones, efc.

Ampliar su &mbito de aplicacién,
haciéndola extensiva a otros
organismos publicos.

Incorporar conceptos modernos
de gestion que al momento en
que fuera concebida la ley, pro-
bablemente no estaban tan en
boga como la planeacién de
recursos humanos, evaluacién
institucional, calidad y premio a
fa gestién, carrera de directivos
publicos y otros.

Redimensionar jerérquica e insti-
tucionalmente el drgano central
de personal, tomando en cuenta
la importancia, amplitud y com-
plejidad de sus atribuciones, lo
que permitirda un mejor control
para la aplicacién de las normas
y los procedimientos.

Colocar la profesionalizacion de
los servidores pUblicos como el
centro de la reforma del Estado,
orientada a la Carta Iberoameri-
cana de la Funcién Puablica.

Redefinir la relacion de la oficina
central de personal con las ofici-
nas institucionales de personal.

Corregir las incoherencias rela-
cionadas con ef régimen de rela-
ciones laborales que dispone,
ejemplo: indemnizacién, vaca-
ciones, estabilidad, bono vaca-
cional, licencias y permisos, etc.
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8. Abordar:de manera efectiva la

' transitoriedad para el ingreso de
los servidores activos a la
carrera administrativa.

9. Establecer los principios recto-
res del Sistema de Servicio Civil
y Carrera Administrativa.
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