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La funcién publica y sus reformas:
el Proyecto de Ley de Empleo
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ANALIZA LOS PROBLEMAS RELEVANTES DE LA FUNCION PUBLICA Y LA PROPUESTA DEL
PROYECTO DE LEY DE EMPLEO PUBLICO DE 1993 CON LA LEY DE EMPLEO PUBLICO DE
1998, EN EL MARCO DE LA MODERNIZACION DEL REGIMEN DE SERVICIO CIVIL DE

COSTA RICA.

Antecedentes
de la Reforma de la Funcion
Publica

Durante la Administracién Cal-
derén Fournier (1990-1994) se plan-
te6 la necesidad de modificar el
Régimen de Servicio Civil y establecer
un marco legal claro y definido de
gestion de la funcion publica para el
sector descentralizado. Como ele-
mento central de las reformas se
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considerd que la restriccion a resolver
era el principio de la inamovilidad del
funcionario que solo puede removerse
por falta de fondos o de reorgani-
zacion institucional. Se disefiaron dos
componentes en esta reforma:

e La formuiaciébn de un proyecto
de ley de reforma al Régimen de
Servicio Civil para incorporar los
lineamientos que sobre funcion
publica habia planteado la
Comisién Consultiva para la
Reforma del Estado, COREC; y
la inclusién de un conjunto de
indicadores de eficiencia laboral
que sirvieran de base a la
determinacién de aumentos
salariales y de eventuales:
sanciones a los funcionarios
publicos.
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e Lla incorporacién y operaciona-
lidad del concepto de “esta-
bilidad” del funcionario, propia de
un sistema de méritos, en
sustitucion del concepto de
“inamovilidad”.

El programa se propuso el logro
de tres productos: un proyecto de ley
sobre el empleo publico; una revision
integral de las bases del empleo
plblico para reducir los excesos de
personal; y finalmente, un diagndstico
detallado sobre la situacion de los
recursos humanos en el sector publico
y una propuesta de reforma para el
Régimen de Servicio Givil.

La funcién publica
y sus problemas relevantes

El Sistema de Administracién de
Recursos Humanos del sector publico
se inici6 con la creacion de la
Direccion General de Servicio Civil
(Acuerdo Ejecutivo No 41), en 1953.
Sin embargo, su cobertura fue limitada
Unicamente a las instituciones del
Poder Ejecutivo; situacion que obligo
a los entes del sector descentralizado
a desarrollar sus propias unidades de
recursos humanos y procedimientos
conexos de la gestion de personal.

El estudio de la Comision de
Reforma del Estado Costarricense,
COREC, sefial6 en su diagnostico que
la Administracion del Estado com-
prendia seis administraciones de
personal en 1987 (Gobierno Central,
instituciones de servicio, empresas
plblicas no financieras, financieras,
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sociedades andnimas y gobiernos
locales), las cuales emplearon
159.411 funcionarios, es decir, un
16,4% de la fuerza laboral del pais. El
empleo del Gobierno Central repre-
senté un 42% del empleo publico, en
ese mismo afo.

Los problemas relevantes y
areas criticas del Régimen de Servicio
Civil apuntados por la COREGC,
todavia se mantienen y pueden
resumirse de la siguiente forma:

e  Mayor atencién de factores que
favorecen la estabilidad del
funcionario y su eficiencia en el
desempenio.

e La fijacion de salarios €
incentivos no considera el rendi-
miento del funcionario al ado-
lecer de una efectiva evaluacién
de su desempeno.

e No haycriterios claros y precisos
para la movilidad dei personal al
interior de la administracion
centralizada o hacia la adminis-
tracion descentralizada.

e La subordinacion del Director
General de Servicio Civil al Pre-
sidente de la Republica ha in-
fluido negativamente en la toma
de decisiones del Régimen.

e ElI Régimen no ha mostrado el
dinamismo  esperado  para
aumentar su cobertura al resto
de las administraciones de
personal. '

e El marco multilateral que define
las politicas salariales del sector
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plblico ha impedido un uso
significativo de los criterios
técnicos bajo laresponsabilidad
del Servicio Civil.

¢ Anquilosamiento del Régimen
ante la pérdida de su mision
frente a la expansién y aumento
de la complejidad del desarrollo
institucional pdblico  costarri-
cense. Fracaso de la desconcen-
tracién promovida por el Servicio
Civil en los afios ochentas.

¢ Se adolece de una estructura
salariagl  uniforme  en  las
diferentes administraciones de
personal.  Los  funcionarios
devengan remuneraciones irre-
gulares que no dependen de una
base salarial, sino que com-
prenden otros componentes
(pasos, anualidades, carrera,
zonajes, recargoes de funciones,
sobresueldes y otros reconoci-
mientos) que se aplican sin
criterios  comunes y que
presentan problemas de claridad
en las normas. No existe una
legislacién  Unica que provea
criterios uniformes en ia fijacion
de los salarios plblicos.

e La dificultad que tiene la admi-
nistracién para negociar con-
flictos colectivos, y que se
resuélven por la via judicial, para
locual, los Tribunales de Justicia
de Trabajo ignoran la normativa
administrativa vigente, asi como
las politicas y directrices
plblicas.

Las preocupaciones para me-
jorar la gestidén de la funcién publica
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fueron relacionadas con el mejor
desempenrio de la gerencia pdblica, la
gficiencia en la actuacién de los
funcionarios, métodos flexibles para
compensar un mejor desempeiio en el
cumplimiento de las tareas de los
servidores, sistemas de evaluacion de
mayor equidad, el papel de la
capacitacion en el desarrollo insti-
tucional, un mayor incremento de los
sistemas de informacién y el forta-
lecimiento del proceso de cambio en
las organizaciones.

En un estudio realizado en 1994,
por el Dr. Klingner (UCR/Servicio Civil)
se propuso el enfoque conocido como
Analisis de Dilemas Complejos (en
sustitucién del Enfoque de Problemas
Béasicos) para analizar la funcidén
ptiblica. En ese contexto, la gestion de
los recursos humanos fue analizada
desde la perspectiva de la legislacion,
la estructura y los procedimientos, por
medio del balance apropiado de tres
equilibrios basicos: primerg, un marco
de ley Onico o fragmentado; segundo,
una estructura responsable por la
administracion de los recursos hu-
manos que puede ser centralizada o
descentralizada; y finalmente, un
proceso de gestién que puede ser
rigido o flexible.

Las conclusiones de este estudio
en relacién con el marco juridico,
fueron las siguientes:

e El Estado no cuenta con una ley
marco de empleo pulblico, que
provea las normas para regular
las refaciones entre el Estado y
sus empleados (en materia de
contratacién, salarios, benefi-
cios, derechos, deberes, y nego-
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ciaciones colectivas) sin hacer
diferencia si se trata del nivel
central o del sector descen-
tralizado. El Estatuto de Servicio
Civil, en su forma actual, regulaa
los funcionarios del Poder
Central, pero no cubre al per-
sonal de las municipalidades o
de instituciones del sector
descentralizado, los cuales son
cubiertos por el Codigo de
Trabajo.

La Direccién General de Servicio
Civil es responsable por una
gestibn centralizada de los
recursos humanos en |as institu-
ciones del Poder Ejecutivo. Sin
embargo, sus competencias son
fundamentalmente de tramite en
las areas de reclutamiento,
seleccion, clasificacion y valo-
racién. A su vez, las instituciones
del sector descentralizado tienen
sus propias unidades de gestién
de los recursos humanos, y 1as
gerencias tienen la respon-
sabilidad de negociar esas
mismas competencias directa-
mente con los sindicatos de sus
trabajadores.

La Direccién General de Servicio
Civil, a su vez, depende de la
Presidencia de la Repdblica, 1o
que la hace vulnerable a las
influencias politicas de la admi-
nistracién de turno. A ello debe
agregarsele la ausencia de una
organizacidn unica que se
responsabilice por el desarrolio
de funciones importantes en la
gestién de la funcién puablica,
tales como la capacitacion, las

investigaciones administrativas y
de asesoria.

Sobre lo segundo, el estudio
sefalg la ausencia de una organi-
zacion dnicacon la responsabilidad de
orientar la seleccidén, actuacion,
movilidad y eficiencia del empleo
plblico; sino que por el contrario
existen instancias en varios niveles
del sector publico, las cuales operan
en forma fragmentaria.

El andlisis de los procedimientos
evalia el grado de rigidez versus la
flexibilidad requerida por la gestidn de
personal, en las siguientes areas:

e Acerca de la ubicacion de
puestos y la movilidad de em-
pleados, ({(esta dltima tanto
dentro de la administracion cen-
tralizada como hacia la descen-
tralizada) es poco 4gil y no obe-
dece a politicas establecidas.

e Acerca de la valoracidén de
puestos y la fijacién de salarios,
no se presenta una estructura
salarial uniforme basada en la
valoracion de puestos, ni califi-
caciones de individuos.

e La desconcentracién de la
Direccibn General de! Servicio
Civil ha mostrado que no existen
procedimientos claros y expe-
ditos en lo relacionade con. el
funcionamiento de las unidades
desconcentradas. Su implemen-
tacién ha sido insuficiente, en 1o
que a toma de decisiones se
refiere, asi como en su cober-
tura, pues no se ha dado en
todos los ministerios.
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e  Acercadelrendimiento del traba-
jador, la fijacién de salarios y
otros beneficios econémicos no
considera factores como rendi-
miento del trabajador a través de
la evaluacién del desemperio.

e Hay dos sistemas administra-
tivos para resolver conflictos
entre la gerencia y los emplea-
dos, lo cual produce inequidades
y tiende a favorecer los derechos
de los empleados en vez de la
actuacion de la institucion.

e Las funciones de capacitacion,
investigaciéon y documentacion
son débiles y fragmentadas.

El Informe Klingner recomendé
tres reformas que se integran entre si:

1. - La adopcién de un-marco-de ley
de empleo Unico para todos los
sectores del empleo publico.

2. La creacién de un organismo
rector de la gestién de recursos
humanos para la totalidad de la
administracién publica (con res-
ponsabilidades de planificacion,
evaluacién, capacitacion, docu-
mentacion y transferencia de
tecnologia administrativa).

3. Descentralizar el manejo de los
recursos humanos a los minis-
terios, las instituciones auté-
nomas y las municipalidades.

Tanto este informe (1994) como
el diagnoéstico de la COREC (1989)
concurren en la necesidad de contar
con una ley marco de empleo publico
que permita unificar las politicas y los
criterios de la administracién de los
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recursos humanos para el Poder
Central y las instituciones del sector
descentralizado. Ademas, hay con-
senso en la necesidad de rees-
tructurar la Direccién General de
Servicio Civil y de descentralizar la
gestién de recursos humanos en las
instituciones del Estado.

El Proyecto de Ley
del Régimen de Empleo
Publico de 1993

El Programa de Reforma del
Estado de la Administracién Calderén
Fournier propuso en relacion con la
primera recomendacion del Informe
Klingner un Proyecto de Ley del
Régimen de Empleo Publico, el cual
fue disefiado por un grupo de espe-
cialistas costarricenses contando con
el apoyo de dos consultores externos
(el Dr. Gerard Timsit, francés y el Dr.
Bruce Perlman, norteamericano), bajo
la coordinacién de la Dra. Anabelle
Ledn, Viceministra de Trabajo y Segu-
ridad Social (Vargas, 1994).

La propuesta fue preparada en
su fase inicial a través de una consulta
con las organizaciones laborales, la
cual durd un poco mas de un ano. Ello
permiti6 considerar los reclamos
planteados por los dirigentes sindi-
cales con relacién a los vacios de la
legislacién laboral costarricense; la
eliminacién de privilegios de ciertos
grupos de funcionarios publicos en -
detrimento de la mayoria; asi como los
planteamientos institucionales de los
Ministerios de Trabajo y de Plani-
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ficacion Nacional para ordenar las
politicas laborales en el sector estatal.

El proyecto tenia el proposito de
establecer las bases fundamentales
de la relacién del empleo publico, en
sU carédcter “administrativo laberal”
tanto para la Administracion Central
como para las instituciones del sector
descentralizado. Se excluyd bajo esta
concepcion a los otros  poderes
(Legislativo, Judicial y Electoral), asi
como a las municipalidades, las
universidades, y aguellas empresas
publicas que operan bajo el derecho
comUn (Corporacién Costarricense de
Desarrollo, CODESA; Radiografica
Costarricense S.A., RACSA, y Bancos
Comerciales del Estado).

El Proyecto de Ley del Regimen
de Empleo Publico considerd las
siguientes orientaciones:

e  Formular principios comunes y
generales para toda la admi-
nistraciéon plblica sin entrar en
detalles operacionales para
cada institucién.

e Mejorar la eficiencia guberna-
mental en la prestacién de los
servicios pablicos.

e - Promover una implementacion
coherente y gradual bajo condi-
ciones realistas impuestas por
las limitantes politicas, eco-
némicas y administrativas gue
operan en la administracién
plblica.

e Permitir el desarrollo de

principios y reglas constitucio-
nales de empleo publico (ré-
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gimen estatutario, eficiencia, ido-
neidad, estabilidad, equilibrio
presupuestario, igualdad y ga-
rantias sociales).

¢ Considerar la experiencia lo-
grada en la solucion de conflictos
laborales colectivos en la admi-
nistracién.

Un resumen de Ilos rasgos
relevantes de este Proyecto de Ley se
describe a continuacién, con refe-
rencia a los siete titulos que integran
esta normativa (MIDEPLAN, 1994).

e Titulo I: Presenta un capitulo
tnico con diez articulos gue
desarrollan los principios ¥y
disposiciones generales del
régimen de empleo publico, lo
cual incluye el marco juridico de
regulacion y su  cobertura
institucional.

e Titulo HI: Define los derechos,
deberes y prohibiciones gene-
rales de los empleados plblicos.
Establece un equilibrio entre los
principios del Derecho Adminis-
trativo y el Derecho Laboral a fin
de garantizar la eficiencia y la
legalidad administrativas de con-
suno con las garantias sociales
de los empleados pablicos.

e  Titulo Ill: Establece el régimen
general de empleo pablico y las
relaciones individuales de ftra-
bajo. Presenta como novedad,
un régimen comuin de empleo
publico, sin afectar las especi-
fidades institucionales, la estabi-
lidad en el empleo ligada a la
idoneidad, la flexibilidad del
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empleo publico ligado a sus
movimientos entre las diferentes
instituciones publicas sin demé-
rito de la estabilidad y derechos
de los empleados publicos.

Titulo 1V: Establece las regu-
laciones del régimen de impug-
nacién judicial en materia de
empleo publico. Se fundamenta
en el reconocimiento de la
naturaleza juridica especial de la
relacién del empleo publico, en
el marco del Derecho Adminis-
trativo y Laboral. Crea la
Jurisdiccion de la  Funcién
Publica en sustitucién del actual
Tribunal de Servicio Civil, como
instancia obligatoria de solucién
de conflictos laboral-adminis-
trativos entre las instituciones
publicas y sus empleados. Esta-
blece una Unica jurisdiccion
especializada, diferente a o
contencioso-administrativo y ala
laboral existente.

Titulo V: Crea por primera vez el
régimen de negociacion colec-
tiva en el sector publico,
estableciéndose el ambito de
ampliacién, las garantias en
favor del funcionamiento efi-
ciente y la continuidad de los
servicios esenciales. Asimismo,
define la representatividad vy
titularidad de las organizaciones
de empleados publicos en los
tres niveles (nacional, profesio-
nal e institucional) y la definicién
de las organizaciones mas

Nacional de Control en el Sector
Publico, asi como la Comisién
Nacional de Negociacién Colec-
tiva. La primera estaria com-
puesta por cinco ministros o sus
representantes quienes aprue-
ban las convenciones colec-
tivas. La segunda, es una
comision bipartita y paritaria
integrada por cinco represen-
tantes de cada sector (guber-
namental y de los empleados
publicos), la cual ratifica todas
las disposiciones relativas a
salarios y remuneraciones en el
sector plblico. También se crean
Comisiones Paritarias de Rela-
ciones Laborales en todas las
instituciones publicas a fin de
analizar y recomendar los
asuntos correspondientes a las
relaciones individuales y colec-
tivas de empleo en cada
institucién.

Titulo VI: Establece las regula-
ciones de la huelga en los
servicios publicos no esenciales
que estan bajo la responsa-
bilidad del Estado.

Titulo VII: Se refiere a la
capacitacion de los empleados
publicos, al régimen general de
prescripcion, a las normas de
ajuste y derogatorias asi como al
reconocimiento de los derechos
adquiridos. Destaca la creacion
del Juzgado y del Tribunal
Superior de la Funcién Publica.

El Programa de Reforma de la

representativas con la incorpo- - Funcién Publica formulé el Proyecto
racion de otras organizaciones de Ley del Régimen de Empleo
no sindicales. Crea la Comisién  Publico, propuesta que permitiria
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articular para tedas las instituciones
de la administracién piblica, las bases
administrativas y laborales del empleo
pablico. Sin embargo, no considerd la
reestructuracion de la Direccién
General de Servicio Civil, a pesar de
gue en el Ultimo decenio se presen-
taron a la Asamblea Legislativa, dos
proyectos de ley para reformaria y de
que hay estudios que indican que el
proceso de desconcentracion rea-
lizado por la Direccion en los Uitimos
afos, no mejord la situacion de
deterioro de su gestibn como ente
tramitador.

La Ley de Empleo Pablico
de 1998

La Asamblea Legislativa puso a
discusion en 1998 el Proyecto de Ley
de Empleo Publico, el cual tomd como
referencia el Proyecto anterior de
1993, adicionandosele elementos que
habian sido discutidos durante el
proceso de su discusion legislativa.
Un resumen de los componentes de
este proyecto se describen a
continuacion:

e  F/ Régimen de Empleo Publico:
crea un régimen de empleo
publico, el cual serd dirigido por
las siguientes instituciones: el
Consejo Nacional de Empleo
Publico, la Secretaria Ejecutiva
de! Consejo Nacicnal de Empleo
Publico y el Juzgade de Servicio
Plblico.

e Los Funcionarios del Régimen
del Servicio Publico: define la
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pertenencia de los funcionarios
al Régimen del Servicic Publico
y excluye del mismo a los
empleados de las empresas
econémicas del Estade, los
miembros de los Supremos
Poderes y un nimero limitade de
jerarcas publicos.

Los Servidores de Libre Nom-
bramiento y Remocién: crea un
sistema de cargos de confianza
de libre designacion y remociéon
(funcionarics de la Casa
Presidencial, altos niveles de los
6rganos del Estado y funcic-
narios pagados por fondos
especiales).

Los Funcionarios de Confianza:
crea una categoria de funcio-
narios de confianza que pueden
ser contratados para ejecutar
proyectos propios del gobierno y
que dejan sus cargos al terminar
el periodo del gobierno en el
poder. Sefiala las proporciones
de empleados que pueden ser
nombrados en esta categoria
segin ministerios y resto de
6rganos del Estado. Los puestos
de confianza serian autorizados
por la Secretaria Ejecutiva del
Consejo Nacional de Empleo
Puablico.

Los Funcionarios  Interinos:
plantea que el interinazge de los
funcionarios publicos no puede
sobrepasar los seis meses. La
designaciéon debe hacerse de
una lista de elegibles preparada
por a Secretaria Ejecutiva del
Consejo Nacional de Empleo
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Publico. Establece las caracte-

risticas de los costarricenses
para acceder a un empleo
publico.

®  Régimen de Vacaciones: sefiala
que las vacaciones constituyen
un derecho a ser disfrutado por
el trabajador y que las mismas
no pueden ser pagadas. Indica
un rango de vacaciones que va
de 15 a 26 dias dependiendo del
tiempo servido del trabajador.

e Régimen Salarial: instrumenta el
precepto constitucional de que a
igual trabajo en igualdad de
condiciones, debe pagarse igual
salario. Crea un régimen espe-
cial para los ejecutivos y la clase
gerencial bajo la responsabilidad
del Consejo Nacional de Empleo
Piblico. La Asamblea Legisla-
tiva a través del Presupuesto
Nacional fijara los salarios de los
miembros de los Supremos
Poderes.

e  Derecho de Huelga: define las
categorias de funcionarios pu-
blicos que pueden participar en
huelgas, asi como los que no
pueden hacerlo (autoridades de
la Fuerza Publica, Guardia Civil y
Guardia Rural, Policia de
Transito, Vigilantes Penitencia-
rios y funcionarios responsables
por la salud publica. El derecho a
la huelga se formaliza conforme
a un plan que deben presentar
con cinco dias de antelacion los
huelguistas, en el que se
garantiza la prestacion de un
servicio minimo. El plan debera
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ser aprobado por el jefe inme-
diato y si es objetado, la decisidn
quedara bajo la jurisdiccidn del
Juzgado de Servicio Publico.

El Proyecto de Ley cumple con
los requerimientos planteados por el
Informe Klingner, en el sentido de
que presenta un marco de ley com-
prensivo para la gestion del empleo
del sector publico; asi como una
estructura central responsable por las
politicas y orientaciones técnicas de
la funcion publica, las cuales serian
ejecutadas en forma desconcen-
trada por las instituciones respectiva-
mente.

Ese marco juridico establece
como fundamento del régimen de
empleo publico, la carrera administra-
tiva y un sistema de méritos y desem-
peno de los servidores, tal como lo
sugirié el Informe Klingner. El Pro-
yecto de Ley presenta las siguientes
innovaciones:

e  Primero, incorpora una clase de
personal especial que permite a
cada administracién de gobierno
nombrar personal en cargos de
confianza durante el periodo de
su gestion. Este personal seria
de libre remocidn y tendriala res-
ponsabilidad de apoyar a los
jerarcas institucionales con el fin
de instrumentar el logro de los
proyectos y programas estraté-
gicos de su programa de
gobierno, a la vez que percibiria
remuneraciones mayores a las
de la Escala de Salarios Comun
(a ser autorizadas por el Consejo
Nacional de Empleo Plblico).
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Segundo, crea un régimen de
evaluacian de desemperio de los
servidores plblicos y establece
que la evaluacién debera reali-
zarse segln principios de siste-
maticidad, imparcialidad y objeti-
vidad, asignandole al Consejo
Naciona! de Empleo Plblico en
coordinacion con MIDEPLAN, el
establecimiento y revision de los
indicadores que permitiran rea-
lizar esta evaluacion.

Tercero, con el propdsito de
resolver la rigidez que plantea la
actual inamovilidad de los funcio-

narios plblicos en sus puestos,
el Proyecto de Ley propone dotar
de flexibilidad al sistema por dos
vias: primero, por medio de |a
movilidad horizontal (las plazas
vacantes y ocupadas podran ser
reubicadas en oficinas o depen-
dencias de otros érganos o entes
publicos cubiertos por el régimen
de empleo publico); y segundo
por la potestad que tendran los
érganos y entes publicos para
pagar los derechos laborales
a los servidores que renun-
cian para trasladarse al sector
privado O
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