A boletin'® Tecnologiapaa

aOrganizacion Publica

|
Si usted desea recibir el boletin TOP puede suscribirse aqui »
QUIENES SOMOS CONTENIDO
BIBLIOTECA » Conocimiento y educacion superior en américa latina: ¢mercancias
VIRTUAL incbmodas? ver »
TOP Leonardo Garnier
» Gestion de recursos humanos en el sector publico ver »
Articulos de Mercedes lacoviello, Laura Zuvanic y Mariano Tommasi, Rafael
Martinez Pudn, Nelson Marconi y Noemi Pulido
AMERICA * América Latina: Mayor predominancia laboral masculina que en casi todo el
LATINA EN resto del mundo ver »
EL MUNDO Comentario de Jorge Hintze
FORMACION
VIRTUAL * Programa de Formacion Virtual de Posgrado en Gestion Publica ver »
DE * Programacion de cursos primer semestre 2005 ver »
POSGRADO
BEHN'S » Sobre el desafio del afio dos ver »
REPORT Articulo de Robert Behn
BOLETINES * Enlaces a otros boletines de interés ver »
DE INTERES
BIBLIOTECA
VIRTUAL TOP  Conocimiento y educacion superior en américa latina: ¢ mercancias it

volver al indice
Biblioteca Virtual TOP

»

Otras Publicaciones de

interés »
(debe estar conectado
a internet)

Articulo de Leonal

Por muchas décadas, se ha argumentado que los paises menos desarrollados
'desperdiciar' sus recursos publicos en educacion superior mientras sigan enfrentando
cobertura y calidad en los niveles de educacion béasica. Sin embargo, segun posiciones
la calidad del conocimiento generado en las instituciones de educacién superior - y su ¢
en la economia - se torna cada vez mas critica para la competitividad internacional. El au
fundamentada posicién sobre esta controversia.
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En el sector publico mas que en cualquier otro, la gestion de los recursos humanos es de
los resultados finales. Por otra parte, el empleo puablico no se reduce a una transaccio
patrones y trabajadores: ser servidor publico, a diferencia de lo privado, es un derecho ¢
vez que un deber frente a la sociedad. Sobre este tema, cuatro articulos presentai
complementarias.
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En América Latina
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Algunos indices obtenidos a partir de datos de la Organizacién Mundial del Trabajo, s

equidad laboral entre género y edad es muy irregular en el mundo.
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El Programa de Formacion Virtual de Posgrado en Gestién Publica es una iniciati
cuya misién es contribuir a la profesionalizacion de la gestion puablica en |
iberoamérica desde una perspectiva critica del estado del arte que tome en cuenta Iz
historica y contextual de la regién, el peso de sus culturas politicas y su insercién
globalizado en el que tienden a diluirse las fronteras nacionales, promocionando la revi
lo publico y la responsabilizacién de la gestiéon frente a la sociedad y el fortalec
gobernabilidad democrética.

El Programa esta compuesto de un total de 15 cursos virtuales de posgrado, obteniendos
aprobar, de entre ellos, ocho cursos obligatorios y cuatro optativos, por un total de 465
Esta dirigido a gestores publicos, docentes, responsables de organizaciones no gube
personas interesadas en lo pablico. Cada semestre se dicta un cilco lectivo en cuyos cu
participar a través del programa o de forma independiente. ver plan de estudio»
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Curso virtual
Evaluacion de resultados e impactos de organ
y programas publicos (11 de abril al 1

¢,Como medir los resultados y los impactos cuando se trata de
la produccién de valor puablico? ¢ Cuales son los indicadores
de eficacia y eficiencia de la asignacion de los recursos? El
curso desarrolla la aplicacién de herramientas para la
evaluacion de la Efectividad y la Sostenibilidad de los logros
de organizaciones y programas que producen valor destinado
a la sociedad, tales como los sociales, de tecnologia,
educativos, agropecuarios, de desarrollo productivo y otros,
asi como la evaluacion de resultados e impactos de las
instituciones publicas frente a su contexto. Se aplicara el TO P Tecnolo
Tablero de Control de Efectividad Sostenible -EFESO-, . 9
herramienta de andlisis de las politicas y la asignacion de Organiza
recursos. e PUblica
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- -.._,;1 LITORAL
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Ver temario »

Curso Virtual de posgrado:
Conducciodn y gerencia en instituciones publicas
(25 de abril al 25 de julio)

La conduccion y la gerencia en las organizaciones de
desarrollan en un ambiente no sélo gerencial sino tar
politico. El curso apunta a proporcionar a los gestore:
la vision de la gestion publica de carrera y a los gestc
carrera la perspectiva del gestor politico. El propésitc
del curso es proporcionar una vision de espejo: que

, gestores politicos vean la perspectiva de los gerentes
Tecnologia Paré_lJa TO P viceversa. Esto logro es esencial como aporte a la ef
Organlzau_on la gobernabilidad democratica de las instituciones de

UNIVERSIDAD
NACIONAL DEL
LITORAL
Argentina




Curso virtual
Administracion financiera publica para no esp
(25 de abril al .

La forma en que se administra el aparato estatal se ha
convertido, legitimamente, en una de las principales
preocupaciones de la ciudadania. ElI conocimiento de los
fundamentos de la administracion estatal desde la

ety UNIVERSID/
perspectiva del ciudadano, el politico y el servidor publico no  [4 Fu: Fa NACIONAL C
especialista en la materia es indispensable para entender — \i\ s &/ L1 TORAL
*qu Argentina
Am s

criticamente como planifica y asigna recursos el estado,
cuando el presupuesto publico es un verdadero contrato entre
el estado y la sociedad, para qué sirve la contabilidad del
estado, cémo se controla y audita lo que el estado hace y
gasta 'y como compra y administra sus deudas el principal
comprador de la economia de los paises. Esta indispensable ;
capacidad critica de comprensién y andlisis es la que el curso TO P Tecnologi
trata de proporcionar a quienes no son especialistas en el Organizac
tema sino legitimos demandantes de informacion y rendicion Publica
de cuentas. |—

Ver temario »

Curso Virtual de posgrado:
Evaluacion institucional de organizaciones publicas
(11 de abril al 1 de agosto)

El curso, que se dictara por quinta vez, tiene por ob
proporcionar metodologias e instrumentos practicos
las instituciones publicas y evaluar su disefio tanto ¢
punto de vista estratégico como operativo y, finalme
analizar los déficit de capacidad institucional.
Ha proporcionado a numerosas organizaciones publ
toda la region valiosas metodologias y herramientas
. TO P realizar autoevaluaciones provechosas y también
Tecnologia parala diagnésticos y reestructuraciones con fundamentos
Organizacion sélidos.
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Curso Virtual
Gestion estratégica de recursos humanos en organ

(25 de abril al .

La gestion de los recursos humanos es, sin duda, la principal Y UNIVERSID/
cuestion estratégica al interior de las organizaciones publicas : E E‘G%F?::f"‘ t
Ademas de reglas de juego que promuevan el mérito y la Argentina
orientacion a los resultados, es imprescindible que las
herramientas de la gestién sean adecuadas a las
especificidades de lo publico TO P Tecnologii
Ver temario » Or ganizac



Curso Virtual de posgrado:
Gestidn de politicas publicas
(2 de mayo al 1 de agosto)

UNIVERSIDAD
NACIONAL DEL
LITORAL
Argentina %

Desde la perspectiva del andlisis politico del rol del est:
proporciona elementos conceptuales, un esquema met
herramientas técnicas relativas al proceso de formulaci

ejecucion de las politicas publicas y su contrapartida, le
Tecnologia parala TO P de sus impactos sobre la sociedad
Organizacion
PUDI I CO —

Curso Virtual
Capacidad institucional y reforma c
(2de mayo al 1

¢ Por qué reformar el estado? ¢, Como surgen las iniciativas para su
transformacion? ¢ Cuales fueron histéricamente sus consecuencias
sobre el aparato estatal y el conjunto de la sociedad? ¢ Como
deberian disefiarse estratégica y operativamente las reformas?

¢, Cudles son las condiciones y variables que explican sus éxitos y
fracasos? Estos son algunos de los interrogantes que plantea este
curso, el que ofrece material actualizado, metodologias y tecnologias
aplicables a procesos de reforma del estado en América Latina, en

base a la experiencia internacional y el actual estado del arte
Ver temario »
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Cualquiera que suceda a una gestion incuestionablemente incompetente puede apar
genio, haciendo en el primer afio unas cuantas cosas simples y obvias. Segun plantea R
este articulo los lideres son los que mejoran el desempefio de sus organizaciones a partir
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CONOCIMIENTO Y EDUCACION
SUPERIOR EN AMERICA LATINA:
¢MERCANCIAS INCOMODAS?

Leonardo Garnier

LA EDUCACION SUPERIOR PUBLICA EN AMERICA LATINA: ;DESPILFARRADORA E
INJUSTA?

La marea contra la inversion publica en educacion superior en los paises menos
desarrollados apenas empieza a bajar. Como lo enuncia el reporte de la Task Force en Educacion
Superior y Sociedad convocado por el Banco Mundial y la UNESCO - aptamente subtitulado
‘Peligro y Promesa™ —, cada vez se reconoce con mas fuerza que, en el contexto de la economia
global, el conocimiento sistematico ha remplazado gradualmente a la experiencia como fuente del
cambio tecnoldgico y que el conocimiento tedrico sofisticado, lejos de ser un lujo, constituye la via
predominante para ese progreso técnico. En consecuencia, la calidad del conocimiento generado
en las instituciones de educacion superior — y su amplia difusiéon en la economia — se torna cada
vez mas critica para la competitividad internacional.

Este cambio de rumbo es particularmente interesante pues, por muchas décadas, se ha
argumentado que los paises menos desarrollados no deberian ‘desperdiciar’ sus recursos publicos
en educacion superior mientras sigan enfrentando problemas de cobertura y calidad en los niveles
de educacioén basica; sobre todo si — como se argumenta — las tasas de retorno de la educacion
primaria son mas altas que las de la educacién secundaria y mucrlj) mas altas que las de la
educacién superior, tanto en términos privados como sociales”. De hecho, los paises
latinoamericanos la pasaron mal durante la Conferencia Mundial sobre Educacion para Todos
realizada en 1990 en Jomtien, cuando trataron — sin éxito — de convencer a los delegados de
paises mas y menos desarrollados de que la Declaracion de Jomtien no deberia dejar por fuera la
importancia que tienen para todos los paises, no solo la educacion basica, sino también la
educacion técnica y superior, incluidas la ciencia y la tecnologia y el creciente rol de las
computadoras y las teoﬁologl’as de la informacién. En ese momento — como es obvio en la
Declaracion de Jomtien® — tales pretensiones fueron consideradas ‘demasiado ambiciosas’ y
muchos delegados reaccionaron como si tales metas superiores fueran contrarias a los avances
en educacion basica.

Tomaria unos veinte afos para que tal error comenzara a ser reconocido. Pero el dafo
estaba hecho, como reconocen los expertos de la Task Force en Educacion Superior y Sociedad:

“‘Desde los 1980’s, muchos gobiernos nacionales y donantes internacionales
han asignado a la educacion superior una prioridad relativamente baja. El analisis
econdmico estrecho — vy, en nuestra opinion, engafioso — ha contribuido a la idea de
que la inversion publica en universidades trae escasos rendimientos comparada con
la inversion en escuelas primarias ﬂ secundarias y que la educacion superior
magnifica la desigualdad de ingresos.’

Por décadas, pues, los paises latinoamericanos hicieron frente a fuertes presiones internas y
externas en contra del uso de recursos publicos para el financiamiento de la educacion superior vy,
particularmente, de las universidades estatales. La posiciéon de las instituciones financieras

' The Task Force on Higher Education and Society: Higher Education in Developing Countries: Peril and Promise, World Bank — UNESCO,
Washington, 2000

2 Cfr. Psacharopoulos, George: “The Profitability of Investment in Education: Concepts and Methods” 1995

® The World Declaration on Education for All, Jomtien, Thailand, 1990

* The Task Force on Higher Education and Society, 2000: p. 10
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internacionales fue especialmente critica de que estos paises gastaran dinero publico en
educacién superior; gasto que era visto no sélo como ineficiente y despilfarrador, sino también
como socialmente injusto, ya que, supuestamente, subsidiaba a los ricos a expensas de los
pobres. De acuerdo con un Public Sector Expenditure Review del Banco Mundial, referido al caso
de Costa Rica:

“el compromiso del gobierno para proveer servicios de educacion gratuita a toda la
poblacion, desde preescolar hasta la universidad, no es sostenible en el futuro si se
pretende mantener los estandares de calidad. En consecuencia, las autoridades
deben: (i) concentrar los esfuerzos alli donde los rendimientos sociales son mas
altos y donde los beneficios son distribuidos mas equitativamente entre la poblacion,
es decir, en educacién basica; y (ii) fomentar las contribuciones privadas a través de
la recuperacion de costos a nivel universitario, desarrollando la posibilidad de venta
de servicias y elevando el costo de matricula al mismo nivel de las universidades
privadas.”

Esa era basicamente la misma posicién que el Banco Mundial presenté en términos mas
generales en el World Development Report de 1990, donde se argumentaba que, en sus politicas
educativas, los gobiernos habian favorecido la educacion superior en detrimento de otros servicios
que habrian beneficiado a los pobres, a pesar del bien sabido hecho — segun el Banco — de que la
educacion terciaria ofrece una tasa de retorno mucho menor. Por ende, el Reporte lamentaba que
muchos paises invirtieran un monto desproporcionadamente grande de sus presupuestos en
educacion superior. En particular, mencionaba que en Costa Rica, Chile, Republica Dominicana y
Uruguay, aquellos habitantes que pertenecen al quintil superior de la poblacién en términos de su
ingreso familiar recibian mas de la mitad de esos subsidios que iban a la educacion superior;
mientras que — segun ellos — s6lo el 10% de esos subsidios iban al quintil mas pobre.* Por el
contrario — argumentaban — si los recursos publicos fueran redirigidos de la educacién superior
hacia la educacién primaria y la salud basica, estos paises lograrian tanto mayor eficiencia como
mayor equidad.

En esta misma linea, las organizaciones financieras internacionales suelen argumentar que
dado que la distancia entre la ciencia basica y la aplicacién tecnologica se esta reduciendo y, en
algunos casos, desapareciendo del todo; dado que para todo propdsito practico, ya no hay mas
barreras logisticas al acceso a la informacion y la comunicacién entre la gente, las instituciones y
los paises; dada la creciente importancia de la educacién continua para actualizar en forma regular
el conocimiento y las habilidades debido a la corta vida util del conocimiento; y dado que los paises
en desarrollo continuaran enfrentando una severa restricciéon financiera — se dice — no habria, por
tanto, ninguna otra alternativa viable — o mejor — a la fragmentacion y privatizaciéon. Las
universidades — publicas y privadas — deberian reorganizarse para acomodar las demandas de
aprendizaje y enﬁenamiento de una clientela muy diversa que, a su vez, refleja las demandas del
mercado laboral®. Al mismo tiempo, aunque se reconoce la necesidad de cierto liderazgo
académico, se responde que, “si bien alguna semblanza con la lvy League o con Oxbridge es
necesaria para asegurar un liderazgo competitivo”; esto seria asi solamente para una pequena
porcion — alrededor de un 3% — de la poblacién matriculada en educacion superior; pues asi ocurre
— se dice — incluso en los paises ricos. De esta manera — prosﬁgue el argumento — el costo total “de
un enclave saludable de liderazgo académico, seria modesto™.

El problema es que estos argumentos, aunque persuasivos, no cuadran con los hechos. La
supuesta dicotomia entre paises politicamente responsables que invierten su dinero publico en
educacion basica y salud mientras que otros despilfarran el suyo en programas elitistas,

5 World Bank: Costa Rica: Public Sector Expenditure Review, September 21, 1989: p. 66

© Cf. World Bank: World Development Report: 1990, World Bank, Washington, 1991 p. 88

7 Cfr. Jamil Salmi: “Tertiary Education in the Twenty First Century: Challenges and Opportunities” LCSHD Paper Series No. 62, The World
Bank, Latin America and the Caribbean Regional Office, Human Development Department, pp. 4-6

8 Interamerican Development Bank: Higher Education in Latin America and the Caribbean: Strateqy Document, Washington DC, 1997, p. 9
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ineficientes e injustos — como la educaciéon superior — no brindaba una adecuada representacion
de lo que estaba ocurriendo en América Latina. Al contrario, era precisamente en aquellos paises
en los que se dedicaban cantidades significativas de recursos a la educacién superior, donde
también la educacion basica y la salud eran tratadas como prioritarias; mientras que los paises
que no invertian significativamente en educacién superior, tampoco invertian en servicios sociales
basicos. Con pocas excepciones, la correlacion entre la matricula educativa general, la matricula
en educacion basica y la matricula en educacion superior es significativamente positiva: a mayor
matricula en primaria y secundaria, mayor es también la matricula en los niveles superiores y
viceversa. En ese mismo sentido, existe una correlacion claramente inversa entre la extension de
la educacién superior y las tasas de analfabetismo. Finalmente, existe también una correlacion
significativamente positiva entre una mayor matricula en educacién superior y una mejor
distribucion del ingreso: aquellos paises con coeficientes de Gini por debajo del promedio regional
—y, por lo tanto, con una distribucién menos polarizada — son también los paises con mayor
matricula en educacion superior, como Uruguay, Costa Rica y, hasta hace poco, Argentina;
mientras que algunos de los peores ofensores en términos de disparidades en la distribucion del
ingreso ﬁon también paises en los cuales la educacion publica superior ha recibido menos
recursos®.

Aunque estos hechos contradicen claramente el dogma establecido de las instituciones
financieras, esto no deberia resultar una sorpresa sino mas bien la confirmaciéon obvia de una
tradicion histérica: aquellos paises donde la educacion ha sido una prioridad importante,
usualmente entendieron la educacion y el aprendizaje como un sistema integral y, por tanto,
tendieron a invertir en todo el sistema: desde el nivel preescolar hasta el universitario; estos han
sido, ademas, paises con fuertes politicas sociales universales dirigidas a promover la movilidad y
la integracién social. Por el contrario, aquellos paises donde ni la integracion social ni la educacion
publica eran vistas como prioritarias, no se molestaron en invertir en educacion basica ni en
educacién superior.

Por ello, la educacién superior no sélo no parece restar recursos a los niveles mas basicos
de educacion; sino que, por el contrario, podria estar actuando como un elemento sinérgico en la
consolidaciéon del sistema educativo en su conjunto: mayores nimeros de maestros y profesores
son producidos por las universidades y se generaliza una creciente conciencia de la importancia
de una buena educacion. De hecho, como ha mostrado la CEPAL, en la mayor parte de paises
latinoamericanos hay una sélida relacién entre el logro educativo, el ingreso y la productividad. Se
ha observado, por ejemplo, que se necesitan diez o mas aﬁca de educacién para tener
posibilidades aceptables de asegurar el bienestar y evitar la pobreza™. Lo mismo es cierto en todo
el mundo; y la mayoria de los estudios recientes muestran, mas alla de toda duda razonable, que
la educacion juega un papel fundamental en el aumento de la productividad y los ingresos. Las
estimaciones del efecto del conocimiento en términos de la productividad para los paises de la
OECD coinciden con las de los Estados Unidos; de tal manera que, tipicamente, entre un quinto y
un tercio de las variaciones en el ingreso son atribuibles al efecto combinado de la educacion, el
alfabetismo y la experiencia adquirida en el mercado laboral™~. Esto ha sido reafirmado por los
nuevos modelos de crecimiento enddégeno, de acuerdo con los cuales el crecimiento sostenible
seria un resultado, en proporcién significativa, de las externalidades positivas generadas por la
educacién: nuevas ideas y nuevas tecnologias son criticas parﬁm crecimiento alto y sostenido vy,
a su vez, estas requieren niveles crecientes de capital humano™. Mas aun, no es solo la cantidad
promedio de educacion la que es importante, sino la equidad de la inversion educativa; pues la
dispersién o desigualdad de la educacion ha mostrado tener un claro impacto negativo en el

° CEPAL: Panorama Social de América Latina, varios afios

' CEPAL: Panorama Social de América Latina, 1994, Santiago de Chile, p. 101

" Cfr. Griliches, Zvi: Education and Productivity, Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 2000 y Temple, Jonathan: Growth
Effects of Education and Social Capital in OECD countries, Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico, Paris, 2000

12 Cfr. Sala-i-Martin, Xavier: Apuntes de crecimiento econdmico, Antoni Bosch, 2000
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ingreso per capita y, a mas dispersion, mas grande resulta ser el efecto negativoEI. Una vez mas,
la justicia y eficiencia parecen trabajar en la misma direccidén y no en direcciones opuestas.

La importancia de invertir en la educacion superior también ha sido resaltada mediante el
indice de Competitividad Global desarrollado por el World Economic Forum. Uno de sus
componentes — el subindice de capacidad de innovacion — mide la habilidad de un pais para
producir nuevo conocimiento, basado en indicadores como los recursos dedicados a la
investigacion y desarrollo, la cooperacion entre instituciones de investigacién y negocios, la
proporcion de gente con educacion terciaria y el nUmero de patentes registradas en los Estados
Unidos. De acuerdo con este indicador, el porcentaje de la poblacién con educacion terciaria es el
principal factor que explica el rendimiento superior de los paises clasificados en los tres primeros
lugares. La mayoria de los paises latinoamericanos tienen un rendimiento bajo en este indice
precisamente porque han invertido una menor proporcion de su ingreso per capita en educacion
que otros paises con niveles similares de ingreso. Por el contrario, aquellos paises
latinoamericanos que estan mejor posicionados en esta clasificacion son algunos de los que si
invirtieron significativamente en sus sistemas de educacion superior publica: Argentina (30),
seguida por Costa Rica (32), Chile (34), Panama (37), Uruguay (41) y Venezuela (42). Otro
elemento que resalta el Reporte como uno de los mayores obstaculos a la competitividad en la
mayoria de los paises es el predominio de instituciones publicas ineficientes e ineficaces que, en
muchos casos, fallan al entregar los bienes publicos que se requieren de ellas. Como era de
esperar, hay también una correlacion positiva significativa entre aquellos paises con una
capacidad institucional mejor que el promedio y aquellos con mayor inversion proporcional en
educacién superior publica. Asi, de acuerdo con el Latin American Competitiveness Report, no es
una coincidencia que Costa Rica sea uno de los pocos paises en la region, junto con Argentina,
Chile, Uruguay y Trinidad y Tobago, que ha mantenido niveles consistentemente superiores de
inversion en capital humano y que a la vez ha tenido instituciones mas fuertes. Estos paises que
resultan mejor calificados que la mayor parte de la regidén son mas la excepcion que la regla, por lo
que una de las conclusiones de ese estudio fue que en el mediano y largo plazo para los paises de
Ameérica Latina resulta esencial un compromiso mucho mas fuerte con el mejoramiento_del acceso
y la calidad de la educacion publica, especialmente en los niveles secundario y terciario™.

LAS UNIVERSIDADES PUBLICAS: DE LA MODERNIZACION A LA CRISIS Y EL AJUSTE

No cabe duda acerca de la importancia de la educacién superior — y especialmente de las
universidades publicas — en la modernizacion de América Latina durante la segunda mitad del siglo
XX. A pesar de sus muchas debilidades y defectos, las universidades publicas jugaron un papel
clave en la produccion de los técnicos y profesionales requeridos por la modernizacién de las
actividades productivas, especialmente las referidas a la industrializacion por sustitucion de
importaciones, a la diversificaciéon de la producciéon agricola y el procesamiento de recursos
minerales; en el apoyo y promocion de la transformacién técnica y profesional del sector publico y
en la creacién y reproduccién de una elite intelectual y una clase media educada que constituyeron
la columna vertebral de los procesos democraticos de las ultimas décadas. Las universidades
publicas fueron también fundamentales para el desarrollo de servicios basicos como los de salud y
educacién, y para el desarrollo de la infraestructura principalmente urbana pero en alguna medida
también rural, en actividades de transporte, energia y telecomunicaciones.

Dadas las limitaciones estructurales de los procesos de desarrollo nacional de entonces,
reflejadas en el escaso uso del conocimiento y las innovaciones tecnoldgicas por parte del sector
productivo privado, el vinculo entre las universidades o instituciones de investigacion y el sector
empresarial se mantuvo siempre muy limitado; lo cual a su vez se convirtié en una traba para el
afloramiento de sistemas nacionales de innovacién. De hecho, algunos de los desarrollos mas

3 Cfr. Lépez, Thomas y Wang: “Addressing the education puzzle: the distribution of education and economic reforms” Policy Research
Working Paper No. 2031, Banco Mundial, Washington DC, 1998

Cfr. Jeffrey Sachs and Joaquin Vial: “Can Latin America Compete?” in Latin American Competitiveness Report 2001 — 2002, World
Economic Forum, 2002
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interesantes en términos de conocimiento e investigacion solian ser el resultado de iniciativas
procedentes de las mismas universidades, o de los gobiernos, que por largo tiempo fueron la Unica
demanda significativa de profesionales y sus servicios de consultoria o investigacion. Asi, las
universidades publicas tendieron a producir mas investigadores y profesionales de los que
demandaba el sistema productivo privado; y la educacion cientifica y tecnolégica y la investigacion
eran financiadas, producidas y consumidas principalmente por instituciones publicas: el gobierno y
las mismas universidades. Mientras para algunos esto no era mas que una confesion publica de
desperdicio e ineficiencia en la asignacion de los recursos publicos — y de un erroneo sesgo
distributivo a favor de las clases medias — era, de hecho, la Unica respuesta responsable al
caracter distorsﬁ'ﬁnado o periférico de la estructura econdmica caracteristica del capitalismo
latinoamericano™.

Las universidades publicas fueron instrumentales para los procesos de movilidad social de
los afios sesenta y setenta, como se refleja en la expansion de la clase media urbana en la
mayoria de los paises latinoamericanos; y jugaron un papel central en el nuevo desarrollo y la
profundizacion de la cultura e identidad nacional, incluidas sus expresiones artisticas y politicas.
Se estima que, para 1950, habia unos 300.000 estudiantes de tercera ensefianza en América
Latina. En los siguientes cincuenta anos, este numero crecio treinta veces; de tal manera que, para
el 2000, América Latina tenia diez millones de estudiantes en sus instituciones de educacién
superior, la mitad de las cuales eran mujeres. Esta expansion, aunque impresionante, fue un
proceso limitado, principalmente urbﬁo y de clase media: aun hoy, so6lo un 13% de la poblacién
de la region tiene educacion terciaria™.

Pero las universidades publicas siguieron siendo no sélo un espacio para la ensenanza y el
aprendizaje en el sentido mas tradicional — ese de adquirir habilidades y conocimiento — sino
también como un espacio de pensamiento critico, de entendimiento, de cuestionamiento, de duda.
Vale la pena hacer notar que las universidades publicas en América Latina, siendo ‘instituciones
publicas publicamente financiadas’, desarrollaron sin embargo un grado significativo de autonomia
académica y politica, autonomia que fue incluso critica o rebelde al punto que, en contextos de
regimenes politicos autoritarios, llevo a la represion politica y militar.

Hacia final de los setentas, la esperanza y el malestar social dieron paso a la crisis, la
estabilizacion, el ajuste y la desilusion. Luego de tres o cuatro décadas, las limitaciones del intento
de América Latina de lograr un desarrollo nacional se enfrentaron a las duras realidades de sus
propias limitaciones y un nuevo ambiente internacional. Primero, en 1971, el délar estadounidense
dejo de funcionar como un estandar internacional de valor; y fue significativamente devaluado.
Luego, los precios del petréleo se dispararon, con un impacto dramatico tanto en los costos de
produccion en el mundo entero como en la liquidez financiera global; llevando asi a una inflacion
creciente en medio de una recesion: la estanflacidon. En tal contexto, las débiles democracias
latinoamericanas emergentes caracterizadas o amenazadas — segun el caso — por el populismo y
la revuelta, finalmente habrian tenido que enfrentar la necesidad de ajuste econdmico, de no ser
por la amplia disponibilidad de recursos financieros internacionales que caracterizé la década de
los setentas. El dinero estaba alli para quien lo pidiera; y los gobiernos no dudaban en clamar por
el y, asi, pudieron navegar varios afios a través de la crisis sin tener que posponer inversiones o
gastos ni incrementar sus ingresos mediante una reforma tributaria. Aunque el arreglo funcioné
bien por unos anos, para 1982 estaba claro que la continua crisis era mas profunda que el simple
ciclo empresarial normal y que los problemas de los paises latinoamericanos eran estructurales en
su naturaleza, por lo que las posibilidades de que pudieran cancelar sus deudas eran muy
remotas. En el desenlace tipico de una profecia que se auto-cumple, las tasas de interés se
dispararon de tal manera que la carga de cumplir con las deudas adquiridas se volvié insoportable
y los paises latinoamericanos se vieron forzados al default. La llamada crisis de la deuda habia
llegado.

'S Cfr. Garnier, Leonardo: “América Latina y su capitalismo a medias: un ejemplo de crecimiento basado en la pobreza”, San José, Costa Rica
gborrador: 2004)

® Daniel Levy: “Latin America’s Tertiary Education: Accelerating Pluralism”. Paper presentado en el Seminario “Higher Education and Science
and Technology in Latin America and the Caribbean”, Fortaleza, Brasil, 2002, p. 17.
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Con la crisis, vino la necesidad de estabilizacion y ajuste y, por supuesto, la ayuda y consejo
— si se puede llamarlo asi — de las instituciones financieras internacionales, que se articularon en lo
que John Williamson en su momento llamo el ‘Consenso de Washington’. Internamente, también
hubo un cambio en el equilibrio de poder dentro de la mayoria de los paises latinoamericanos, a
medida que la alianza entre sectores medios urbanos y empresariales — que tuvo un papel central
en las reformas que se vivieron de los cincuentas a los setentas — se fue disolviendo para dar paso
a la predominancia de intereses ligados a las actividades de exportacién o a financieras que — esta
de mas decirlo — tenian una idea de los problemas de sus paises muy similar a la del Consenso de
Washington. Por ello, con unas pocas excepciones, la estabilizacion y el ajuste fueron entendidos
como una estabilizacion meramente financiera y macroeconémica; y fueron llevados a cabo a
expensas del crecimiento econdmico y de las condiciones sociales. Aunque nadie puede negar la
urgencia de enfrentar la situacion financiera insostenible que se vivia en América Latina durante
los setentas, resulta igualmente dificil negar los perversos efectos sociales del sesgo neoliberal
que caracterizo la estabilizacion y el ajuste en la mayoria de los paises: las tasas de pobreza
habian disminuido sistematicamente en América Latina durante los setentas, bajando de un
promedio de 40% en 1970 a 22% en 1982, con una reduccidn en el numero absoluto de los pobres
de 107 millones a 80 millones. A partir de ese momento, la situacién se revirti6 completamente: la
tasa de pobreza s elevo hasta un 34% y el numero absoluto de pobres alcanzé casi los 150
millones para 19922

Para las instituciones publicas en general — y para las universidades en particular — esto
significd un quiebre radical respecto a las tres décadas previas. Precisamente cuando la demanda
por educacion superior se estaba expandiendo rapidamente por América Latina, la disponibilidad
de fondos publicos para financiar esa educacion superior se vio severamente cuestionada y
restringida. Las universidades publicas a lo largo de América Latina se encontraron con mucho
menos dinero para lidiar con demandas mayores y mucho mas complejas. La expansion de la
demanda fue un resultado del tremendo aumento en el numero de estudiantes fruto a su vez no
solo de la demografia, sino también del éxito previo de las politicas educativas en los niveles
primario y secundario, que permitieron que una mayor proporcion de jévenes pudieran y quisieran
continuar hacia la educacion superior. Pero también era una demanda mas compleja, como
resultado del reto de la globalizacién y de la creciente importancia del conocimiento para la vida
econdmica, social y politica, como se reconocia cada vez con mas claridad dentro de las propias
universidades en un contexto de sociedades que se tornaban mas abiertas y democraticas.

Tales dificultades se enfrentaron a través de procesos contradictorios. Por un lado, mediante
la liberalizacién de los mercados de educacién superior, la promocion de las universidades
privadas y la presién para que las universidades publicas se movilizaran hacia esos campos y
carreras con demandas crecientes de mercado — carreras técnicas, ingenierias, administracion de
negocios y tantas otras — mientras se restringieron las carreras menos apetecidas, principalmente
en el area de las ciencias sociales. Por otro lado, sin embargo, también fueron enfrentadas a
través del fortalecimiento de los programas de estudio y de las habilidades de investigacion de las
universidades publicas; y mediante su creciente cooperacion tanto con firmas productivas privadas
como con entidades gubernamentales publicas; actividades en las cuales las universidades
privadas, preocupadas mas por la minimizacion de costos (y de calidad), no sobresalian.

Como un resultado de estas tendencias divergentes, en algunas instancias las universidades
publicas se expandieron aun mas, convirtiéndose incluso en mega-universidades controladas cada
vez mas por la administracién y por académicos con mentalidad burocratica; en otros casos,
surgieron nuevas universidades — principalmente privadas — para ocuparse de alguna parte de la
creciente demanda; y también aparecieron nuevos tipos de instituciones educativas — algunas
publicas, pero privadas en su mayoria — para proveer aspectos especificos de esta demanda
creciente y diversificada: colegios técnicos, institutos, escuelas especializadas, etc.

En la mayoria de los casos, el empujon inicial vino del mercado, lo cual ha sido bueno y
malo. Bueno, en tanto implica que una dosis necesaria de realismo y responsabilidad social

" CEPAL: Panorama Social de América Latina, varias fechas
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prevalecera en las universidades que, algunas veces — incluso en nombre del compromiso politico
— tienden a distanciarse de la realidad. Y malo, en tanto que la ideologia y la presién del mercado
penetra las universidades en la forma de una competencia malentendida y de una peligrosa
mercantilizacion del conocimiento que instrumentaliza desde la éptica de la rentabilidad econémica
tanto el curriculum como los programas de investigacion de estas instituciones™.

La veloz expansion de la educacién superior privada, sin embargo, no ha significado
necesariamente una mejora en la calidad de esta oferta. Para 1930, las universidades privadas
s6lo daban cuenta por el 3% de la matricula en educaciéon superior en América Latina; fueron
creciendo despacio, alcanzando el 14% para mediados de la década de 1950; a partir de ese
momento la parte privada crecié a pasos agigantados hasta alcanzar el 34% de la matricula para
1975 y, de acuerdo con algunas estimaciones, ya podrian dar cuenta de casi la mitad de los
estudiantes que se encuentran hoy en la educacién superior. Desde 1980, mas del 80% de las
nuevas instituciones han sido privadas y generalmente mas pequefias que sus contrapartes
publicas. En América Latina, esto es particularmente preocupante en términos de la explosion
patolégica de instituciones privadas que se llaman a si mismas universidades — conocidas
comunmente como “universidades de garaje” — y que cobran tarifas muy elevadas a la vez que
ofrecen una muy baja calidad en sus programas educativos. Estas instituciones basicamente
venden titulos y, por supuesto, hay gente que esta comprando titulos porque la educacién no
solamente es importante como una fuente de conocimiento, sino también como una senal que el
mercado laboral demanda... y por la cual la gente esta dispuesta a pagar.

Finalmente, la presion del mercado también ha implicado la creacion de unas pocas
universidades elites dirigidas a ofrecer la mas alta calidad académica a precios todavia mas altos;
lo cual deberia garantizar también — y esta es parte de la idea — que al estudiar alli se esta
obteniendo no so6lo la mejor educacion, sino también el mejor entorno en términos de conocer e
interactuar con la “gente correcta”. Mientras que las universidades publicas deben enfrentar el
problema de numeros crecientes de estudiantes con presupuestos estancados, esta tendencia
hacia universidades elites privadas empieza a provocar al nivel de la educacién superior la
segmentacién que desde hace tiempo es una realidad en la educacion primaria y secundaria:
educacién privada de calidad, pero muy cara, frente a educacion publica de bajo costo — gratuita
incluso — pero con serios problemas de calidad y recursos. De esta manera, en lugar de promover
una creciente movilidad e integracion social, los sistemas educativos latinoamericanos tenderian a
consolidar y reproducir las desigualdades existentes. Esto no es sélo un problema en términos de
aquellos que son dejados por fuera o reciben una educacion de segunda o tercera, sino también
en términos de las nuevas elites emergente, cada vez mas distanciadas de su propia realidad
social. Esto constituye uno de los mas graves retos de la democracia en América Latina.

Frente a esto, la globalizacion de la educacion superior podria tener consecuencias
beneficiosas tanto como nocivas. Por un lado, tiene el potencial para abrir muchas oportunidades
en términos de acceso al conocimiento y al aprendizaje de primer nivel; pero, por otro, también
puede llevar a una educacion superior sin regulaciones y de baja calidad, con el predominio de las
franquicias internacionales y el mercadeo mundial de programas de baja calidad o, incluso,
fraudulentos. Como lo advierte la Task Force sobre Educacion Superior y Sociedad en el reporte
‘Peligro y Promesa’:

Los paises en vias de desarrollo estan actualmente bajo grandes presiones para
satisfacer la demanda creciente de educacion superior; y muchos estan
encontrando dificil mantener el ritmo. Se estan haciendo cada vez mas
dependientes de una educacion pagada y provista por empresas lucrativas. En este
nuevo ambiente, la educacion adquiere un foco mas estrecho dirigido a proveer un
contingente laboral con destrezas que atiendan las necesidades inmediatas de la

'8 Esta tendencia no es privativa de América Latina, sino que constituye también una preocupacion en los paises mas desarrollados, como se
aprecia, por ejemplo, en Washburn, Jennifer: “The kept university” en The Atlantic Monthly, Marzo 1, 2000
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economia. Las fuerzas de mercado predominan y los benefi%os y las
responsabilidades publicas de la educacién superior se pierden de vista.

GLOBALIZACION Y CONOCIMIENTO: UNA RELACION PARADOJICA

La relacion entre globalizacion y conocimiento es tan evidente como oscura: es una relacion
contradictoria, una relacion paraddéjica. En el World Development Report de 1999 — titulado
‘Conocimiento para el Desarrollo’ — el Banco Mundial empieza diciendo que “el conocimiento es
como la luz. Ingravido e intangible, puede viajar facilmente a través del mundo, iluminando las
vidas de la gente en todas partes. Billones de personas viven todavia en la oscuridad de la
pobreza... innecesariamente.”™ ;Por qué innecesariamente? Porque — como argumenta el
Reporte — mientras el conocimiento es a menudo costoso de crear, y es por €so que la mayoria se
crea en los paises industrializados; los paises en desarrollo podrian adquirir conocimiento
extranjero asi como crear el suyo propio. ¢Por qué no lo hacen? ;Podria cambiar esto con la
globalizacion?

Es cierto que, como lo sugiere la cita del Banco Mundial, el entrelazado de la globalizacion
con la revolucién cientifica y tecnolégica que vivimos — la revolucion del conocimiento — deberia
abrir amplias oportunidades para construir una ‘sociedad de conocimiento’ que superara muchas
de las carencias que ha confrontado la humanidad por siglos. Esto significaria aprovechar el
caracter esencialmente publico del conocimiento que, en el lenguaje de la economia, significa ser
un bien cuyo consumo no conlleva ninguna rivalidad: mi consumo no disminuye el de nadie mas, o
viceversa. El conocimiento es un bien publico y, con las nuevas tecnologias, podria convertirse en
un bien publico realmente global capaz de ‘iluminar las vidas de la gente en todas partes’, de
terminar con la pobreza en todas partes.

Pero, como dije, la globalizacién es un proceso paradéjico. A medida que nuevos avances
cientificos y tecnolégicos vienen a reforzar el caracter gratuito o publico del conocimiento, la
globalizacién de los mercados comerciales y financieros, con el creciente predominio de los
precios globales y la rentabilidad global, y con el caracter cada vez mas concentrado de la
economia global — que se acerca mas a los juegos conflictivos e ineficientes del oligopolio que a
los acuerdos unanimes y 6ptimos de la competencia perfecta — hace que tienda a predominar una
tendencia bien diferente y opuesta: hacia la mercantilizacion del conocimiento. La globalizacion
vino a mostrar cuan rentable puede ser y seria el conocimiento si esos mismos medios — la ciencia
y la tecnologia — pudieran ser usados, mediante restricciones legales e institucionales, para
producir un ‘conocimiento-mercancia’, es decir, un conocimiento totalmente atrapado en un
empaque tal que sdélo pueda adquirirse y poseerse como un bien privado, por medio de su compra
y venta en el mercado.

Asi, mientras las condiciones cientificas y tecnoldégicas emergentes que acompafian a la
globalizacién hacen factible que individuos en todo el mundo puedan disfrutar del acceso
instantdneo e irrestricto al nuevo conocimiento, el empuje econdémico global para el
establecimiento de derechos de propiedad intelectual tiende a inhibir tal acceso. Si el conocimiento
es ‘como la luz’, la mercantilizacién del conocimiento se las arregla para capturar tal luz, sellandola
y poniéndola fuera del alcance de aquellos que no estan dispuestos — o que no pueden — pagar
por ella. Sobre la base de una escasez artificial surge, entonces, un mercado del conocimiento. No
es, por tanto, un mercado eficiente y competitivo; sino un consorcio de monopolios legalmente
sancionados operando en campos donde la no-rivalidad debié ser la norma. Como resultado, hay
una enorme cantidad de desperdicio, de ineficiencia y, obviamente, de injusticia. En tal contexto, la
mercantilizacion del conocimiento viene a actuar directamente en contra del tipo de escenario
institucional que seria necesario para que el conocimiento fuera eficiente y equitativamente
producido y utilizado.

El conocimiento no es solamente informacion; el conocimiento no es solamente datos que
pueden estar disponibles a través de Internet a cualquiera que desee sacar provecho de ellos. El

'¥ The Task Force on Higher Education and Society, 2000: p. 1
% World Bank: World Development Report, 1998/9, Washington, 2000
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conocimiento es la capacidad de usar tal informacion para efectuar procesos mentales que
pueden, a su vez, guiar acciones especificas. Y aun si el conocimiento puede ser ‘ensefiado’, aun
si puede ser codificado y objetivado en programas especificos de aprendizaje que permitan y
faciliten su transmision y aprendizaje, aun asi el conocimiento se mantiene como un proceso
esencialmente social — e institucional — que demanda no sélo un intercambio de informacion, sino
también de comprension y entendimiento. Es por esta razén que — como argumenta Paul David —
las actividades relacionadas con el conocimiento son realizadas por lo general en ‘comunidades de
conocimiento’, que constituyen redes de ese entendimiento compartido. Estas redes operan como
espacios publicos o colectivos para la produccién compartida y la diseminacién del conocimiento.
De hecho, como enfatiza David,

El paso de la economia del conocimiento hacia la sociedad del conocimiento depende
de la proliferacion de comunidades de conocimiento intensivo. Basicamente, estas
comunidades estan ligadas a profesiones o proyectos cientificos, técnicos y algunos
empresariales. Se caracterizan por su fuerte capacidad de produccion y reproduccién
de conocimiento; por contar con un espacio publico o semi-publico para el aprendizaje
y el intercambio; y por el uso intensivo de tecnologias de la informacion. Solamente
cuando se formen numeros crecientes de comunidades que presenten esas mismas
caracteristicas a través de una amplia seleccion de campos cognoscitivos; cuando
expertos profesionales, usuarios ordinarios de informacion y estudiantes no-iniciados
sean reunidos por su interés comun en un tema dado; sélo entonces la ‘sociedad de
conocimiento’ sera una realidad y no una mera visién de un futuro possible=.

Y es precisamente por esta razon que la tendencia hacia la mercantilizacion y la privatizacién
del conocimiento es particularmente problematica para los paises menos desarrollados, que
podrian verse facilmente excluidos — o en la periferia — de las redes sociales para la produccion y
la diseminacién de este bien publico cada vez mas privado: excluidos de la ‘sociedad de
conocimiento’.

EL PAPEL DE LAS UNIVERSIDADES

Regresando a nuestro punto de partida, es claro que el reto que la educacion plantea para
los paises menos desarrollados ya no es — si es que alguna vez lo fue — el reto de la alfabetizacion
y la aritmética basica o elemental; y ni siquiera el reto de tener acceso a mayores cantidades de
informacion. Es el reto del conocimiento. Y este reto sélo puede ser enfrentado adecuadamente a
través de la participacién en redes y comunidades de conocimiento . Para los paises menos
desarrollados, esto demanda instituciones que sean capaces de entender el conocimiento, ya que
solo es posible participar en la creacion y difusion del conocimiento si se participa también de su
comprension. Esto, a su vez, requiere que se participe y se pertenezca a diversas comunidades y
canales del conocimiento.

Tal es el reto de nuestras universidades: adquirir, crear, compartir, diseminar el
conocimiento. Y resulta un reto particularmente dificil en el contexto de un conocimiento cada vez
mas mercantilizado y, en particular, en el contexto de sistemas de educacion superior cada vez
mas privatizados, ya sea a través de universidades completamente privadas o a través de
crecientes presiones para que las universidades publicas dependan de fondos privados para su
supervivencia. Mientras que estas presiones han generado algunos incentivos positivos en
términos de una mayor conciencia de las universidades latinoamericanas sobre las ‘nuevas
realidades’; también han producido una fragmentacion progresiva de las funciones universitarias,
hipotecando y debilitando algunas de sus funciones esenciales con la excusa de salvar y
expandirse hacia lo que podriamos referirnos como funciones instrumentales o auxiliares.

% Paul David: “Economic Fundamentals of the Knowledge Society” SIEPR Discussion Paper No. 01-14, Stanford Institute for Economic Policy
Research, revised February 2002, p. 19
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Hay muchas maneras de clasificar las ‘funciones’ de la educacion superior, de las
universidades. ¢ Cuales deberian ser estas funciones en los paises latinoamericanos? Un sistema
de educacion superior deberia cumplir muchas metas diferentes, que varian desde la satisfaccion
de las demandas estudiantiles para adquirir habilidades especificas y una educacion gratificante
hasta proveer los recursos humanos y los ambientes que son requeridos por la clase de sociedad
que la gente, colectivamente, quiere llegar a ser.

Las instituciones de educacién técnica y superior en América Latina deberian producir
técnicos con destrezas sofisticadas, es decir, aquellos que son capaces de realizar funciones
técnicas altamente especializadas en diferentes campos del conocimiento, de seguir instrucciones
complejas y cambiantes. Esta, que es una tarea relativamente nueva para la educacion superior y
para las universidades, es una funcion fuertemente ligada a las demandas del mercado laboral y a
los intereses empresariales; pero también responde a una efectiva necesidad social.

Las instituciones de educacion superior también deberian producir graduados en diferentes
campos profesionales, que sean capaces de enfrentar y resolver problemas a través de la
aplicacion de conocimiento técnico y cientifico en situaciones particulares. Realizar una cirugia,
juzgar un crimen, disefar un edificio, proponer una nueva politica econémica, son todos ejemplos
del tipo de conocimiento que los graduados profesionales de las universidades deberian aprender.
Como los técnicos, la produccién de los profesionales tiene una relacion directa con el mercado
laboral, aunque a veces sea dificil predecir como van a evolucionar la demanda y la oferta en el
mediano plazo.

Tanto en sus capacidades técnicas como profesionales, las universidades también pueden
realizar servicios directos a la sociedad — ya sea para el sector privado empresarial, para
instituciones gubernamentales o para otras organizaciones sociales — pero éstos son campos
donde el sector privado puede estar bien calificado y preparado para organizar y proveer tales
servicios.

Una funcién esencial de las instituciones de educacion superior — de las universidades
publicas en particular — es la del conocimiento cientifico. Las universidades beben producir tanto el
ambiente institucional como los cientificos capaces de conceptualizar situaciones especificas
sobre la base de un entendimiento adecuado del conocimiento cientifico existente, y de seguir
reproduciendo este conocimiento abstracto y experimental. Aunque alguna investigacion puede ser
— Yy, a veces, es — realizada por firmas privadas, instituciones gubernamentales o algunas
organizaciones no gubernamentales, lo cierto es que el grueso de la investigacién cientifica en
América Latina es realizado en o mediante la participacion de las universidades publicas. Esto
también suele ser cierto en términos de los programas de posgrado de alta calidad que, como la
investigacion cientifica, tienden a ser relativamente caros y riesgosos para las instituciones
privadas. Como hemos dicho, la demanda privada por conocimiento cientifico no ha sido
significativa en América Latina, pues las estrategias econémicas prevalecientes dependian mas en
el uso extensivo de recursos humanos y naturales de bajo costo que de su creciente productividad.
Ha sido, por tanto, la demanda publica la que ha estado mas asociada — o integrada — con la
oferta, también publica, de conocimiento cientifico y la produccién de cientificos.

Pero la educacion superior hace mucho mas que producir graduados y conocimiento
técnicos, profesionales y hasta cientificos. Las universidades también producen el ambiente y las
comunidades intelectuales de gente capaz de pensar y reflexionar criticamente acerca del sentido
y la importancia de los eventos actuales e historicos; asi como de entenderlos, ubicarlos en sus
contextos mas generales y en su relacion con las identidades culturales, valores éticos,
paradigmas cientificos e ideologias politicas. La filosofia, pues, debe mantenerse como un aspecto
esencial de la educacion superior en el mundo actual.

¢Y qué hay de las politicas? ¢Y qué hay del arte y la cultura? No hay duda de que las
universidades debieran proveer gran parte del liderazgo en una sociedad, no so6lo en términos de
actividades técnicas, profesionales o cientificas, o en términos de entendimiento filoséfico, sino
también en términos de esa vida politica y cultural que va mas alla de sus propias paredes. Y si
coloco a las artes y la politica juntas es por una razén: en ambos casos, no es solamente cuestion
de entendimiento, sino también cuestion de transformar y actuar sobre la realidad existente; y esto
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requiere una habilidad peculiar para integrar y sintetizar no sélo aquello que el conocimiento
técnico, profesional y cientifico puede decirnos, o lo que la filosofia puede ensenarnos, sino
también ese empuje esencial de la voluntad individual y colectiva: las pasiones. En el campo de las
artes, las universidades deben contribuir con la educacion de aquellos que son capaces de
sintetizar su comprensién y sentimiento de la experiencia humana y de transformarla en expresion
artistica. Y en términos de la politica, las universidades deberian constituir un ambiente donde
prevalezcan el debate abierto y riguroso, la tolerancia y la razén argumentativa; las universidades
tienen la responsabilidad de promover un mejor entendimiento y practica de la democracia,
incluyendo la construccién de una memoria y una identidad cultural compartidas.

Si bien todas estas tareas universitarias pueden ser separadas analiticamente, debiera ser
evidente que no corresponden a campos especificos del conocimiento, sino mas bien a funciones,
actitudes y capacidades. Las primeras tres — técnica, profesional y cientifica — son funciones de
caracter mas analitico; mientras las otras — filoséfica, politica, artistica — son principalmente de
naturaleza sintética. De hecho, todas deberian estar presentes en cada campo de la educacion
superior: no todo estudiante, investigador o docente llegara a dominar todos y cada uno de los
aspectos; pero todos deberian estar expuestos a todos ellos. La sintesis no puede ser alcanzada si
no es sobre la base del analisis. El arte no puede descartar la habilidad técnica, ni tampoco puede
la filosofia arreglarselas sin la ciencia o la historia. Y la politica debe aspirar a ser como el arte: un
intento de realizar la mas compleja de las sintesis. Por supuesto, es posible y hasta deseable
distinguir programas que enfatizan unos aspectos mas que otros pero debemos insistir en que la
educaciéon superior no puede separarlos completamente sin perder su caracter y convertirse
meramente en un taller técnico-vocacional, o en una Babel pseudo-politica, pseudo-filosdfica o
pseudo-artistica: una Babel postmoderna.

Si estas son las funciones de la educacion superior y si estas funciones tienen que ser
realizadas en los paises menos desarrollados en el contexto de una mayor globalizacién y
mercantilizacién del conocimiento — y de una cronica crisis fiscal —, entonces la pregunta que surge
es si, en América Latina, la educacion superior puede cumplir adecuadamente con estas funciones
meramente a través de incentivos privados en una economia de mercado... o si las universidades
publicas deberian permanecer como un pilar esencial del sistema.

LA EDUCACION SUPERIOR: ;UNA ‘VERDADERA MERCANCIA’?

Como dijimos anteriormente, a medida que los paises latinoamericanos atravesaron una
severa secuencia de crisis, estabilizacion y ajuste desde inicios de los ochentas, sus sistemas
educativos experimentaron una rapida liberalizacion de los mercados de educacion superior,
incluyendo el surgimiento de una plétora de universidades privadas y la presion financiera sobre
las universidades publicas empujandolas hacia los requerimientos de los mercados. Esto ocurre al
mismo tiempo que la globalizacion aparece ofreciendo las oportunidades abiertas por la naciente
‘sociedad del conocimiento’ y amenazando, al mismo tiempo, con la creciente mercantilizacion y
privatizacion del conocimiento. En tal contexto — y dadas las funciones que los paises
latinoamericanos podrian y deberian esperar de sus sistemas de educacion superior — la pregunta
es simple: ;pueden ser realizadas estas funciones adecuadamente por un sistema cada vez mas
privado de educacion superior? ;Existe — 0 no — un papel estratégico para las universidades
publicas? O, puesto mas francamente: ;Puede la educacién superior convertirse en una
‘verdadera mercancia’? Para poder responder esta pregunta, revisemos rapidamente algunas de
las caracteristicas del conocimiento y la educacién superior, en cuanto que deberan ser tratadas
como ‘bienes econdmicos privados’.

a. La educacion superior no es un lujo
En cierto modo, pareciera ser que, hasta hace poco — y todavia, para algunos — la educacion

superior era vista como un tipo de ‘bien de lujo’ para los paises menos desarrollados; y uno que,
como tal, deberia ser producido y consumido privadamente a través del mercado, en vez de
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absorber y desperdiciar los escasos recursos publicos que deberian estar destinados a otros usos
mas urgentes.

Mientras en algunos lugares e instituciones esa puede ser todavia la opinidon prevaleciente,
hoy, es cada vez mas reconocido que, al igual que la educacién basica, la educacion superior es
un bien esencialmente publico. Esto seria asi, en primer lugar, por ese caracter no-rival del
conocimiento, por su cualidad de ‘ser como la luz’. Si — como se dijo anteriormente — el consumo
del conocimiento por algunos individuos, comunidades o paises, no disminuye su consumo por
parte de otros; si su mutuo consumo es no rival, entonces en nombre de la eficiencia y la
solidaridad, el conocimiento deberia ser tratado como lo que esencialmente es: un bien publico
que, para maximizar el bienestar, debe consumirse ‘hasta la saciedad’. Por ello, restringir el
acceso al conocimiento sigue siendo despilfarrador e ineficiente — por no decir inmoral.

Pero la educacién superior — como uno de los escenarios institucionales mas importantes
para la produccion y diseminacion del conocimiento — tiene un caracter publico no sélo por esta
razon, sino por muchas mas: por su habilidad de largo plazo para promover la igualdad de
oportunidades, independientemente de los antecedentes socioecondmicos individuales; por su
capacidad para producir una masa critica de personal técnico, profesional y cientifico; de estimular
el pensamiento y la investigacion con una perspectiva mas amplia que trasciende la rentabilidad a
corto plazo de las firmas, el beneficio inmediato de los individuos e incluso el miope interés politico
de los gobiernos de turno; y por proveer un ambiente estimulante para la libre y abierta discusion
de ideas y valores. Y aunque también pueda producir algunos resultados casi inmediatos, la
educacién superior no es y no deberia ser vista como algo que generaria resultados ‘para hoy’,
sino como una inversion de largo plazo en nuestras capacidades mas basicas.

Aun si la educacion superior significa entrenamiento, significa mucho mas que
entrenamiento. Aun si significa investigacion aplicada, significa mucho mas que eso. La educacion
superior no es un lujo. Mas bien, es algo de lo que un pais menos desarrollado no puede darse el
lujo de carecer, si espera alcanzar algun tipo de ‘desarrollo humano’. No, la educacién superior no
es un lujo, sino una inversion. Es una inversion tanto para esos individuos que se benefician
directamente de ella, como para la sociedad. No es, entonces, algo que puede ser una opcidn sélo
para aquellos dispuestos a y capaces de pagar por ella, como un tipo de consumo suntuario para
las clases alta y media-alta; sino un instrumento clave para la movilidad y la integracion social.

Para que la educacion superior pueda alcanzar ese estatus amplio y universal en los paises
menos desarrollados, el apoyo publico a las instituciones educativas es indispensable, tanto en
términos del aprendizaje y la docencia como en términos de la investigaciéon y la participaciéon
social. La educacion y la investigacion guiadas por el lucro estaran inevitablemente parcializadas
hacia la légica del consumo y la légica de los rendimientos privados de corto plazo. Para que
prevalezca la vision de mas largo plazo y el alcance social mas amplio de la educacion superior —y
del conocimiento — la educacion publica sigue siendo un requisito indispensable.

b. La educacioén superior no es ‘sélo para usted...’

Una de las razones por las cuales los mercados privados funcionan tan bien — o se supone
que deben funcionar tan bien — es que el costo de los bienes y servicios producidos e
intercambiados a través de esos mercados es pagado precisamente por aquellos que reciben y
disfrutan el beneficio de su consumo. Esto es cierto — en la jerga de la economia — en ausencia de
externalidades; es decir, si las actividades de consumo o produccion no tienen ningun efecto en
otras personas o instituciones, mas alla del efecto percibido por aquellos que vendieron y
compraron esos bienes, por aquellos que cobraron y pagaron por ellos. No hay externalidades si
los Unicos costos y beneficios de cada bien son los que verdaderamente se traducen en el precio
de mercado de esa mercancia. Lo que usted compra — por lo que usted paga — es lo que usted, y
sélo usted, obtiene: si usted pagd por ello, entonces el placer o la utilidad de su consumo es ‘para
usted y solo para usted’.

Pero la educacion — y la educacion superior en particular — es cualquier cosa menos algo
que esté libre de externalidades. Dificilmente mi aprendizaje puede ser visto como algo que tiene
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un impacto en mi y sélo en mi. Como se ha dicho tantas veces, la educacién tiene, antes que
nada, un impacto sobre la sociedad como un todo: mas que individuos educados, produce
comunidades de aprendizaje. Por encima y mas alla de los rendimientos privados, la educacion
produce indispensables rendimientos sociales. Al producir individuos educados y comunidades de
aprendizaje, la educacion produce individuos emprendedores y ambientes propicios al
emprendimiento; produce lideres y ambientes democraticos donde el liderazgo puede ser
ejercitado positivamente. Y, como dijimos anteriormente, uno de los retos claves de los sistemas
de educacion superior en paises en vias de desarrollo no es sélo el de producir cientificos e
investigadores que facilmente tenderian a engrosar la fuga de cerebros, sino el de producir
verdaderas comunidades de aprendizaje, capaces de adquirir, entender, compartir y participar en
la progresiva generacion y expansion del conocimiento global. La educacion superior produce no
solo artistas y filésofos: produce también una sociedad culta y reflexiva.

En fin, la educacion superior es, como debe ser, una actividad cargada de externalidades v,
consecuentemente, una actividad cuyos costos y beneficios sélo pueden ser pobremente
representados a través de los precios privados de mercado. Y esto es cierto tanto en términos de
los consumidores individuales — para quienes un precio que refleja el costo completo de la
educacion superior apareceria prohibitivamente caro cuando se compara con sus rendimientos
privados esperados — como en términos de las instituciones que ofrecen educacion, las cuales no
podrian cobrar a esos consumidores individuales por el costo que implica la produccién de los
efectos externos de la educacién. Por eso, de prevalecer la mercantilizacion del conocimiento y la
educacion superior, entonces — como se sugeriria en cualquier libro de texto de microeconomia —
las firmas educativas se concentrarian en producir y vender solamente aquellos aspectos de la
educacion por los cuales pueden cobrar un precio determinado a los consumidores privados, o
sea, aquellos aspectos de la educacion cuyos beneficios pueden ser apropiados privadamente.
Esto seria particularmente peligroso en los paises en vias de desarrollo, donde todavia hace falta
mas experiencia con muchos de los beneficios colectivos y publicos de la educacion superior.

c. La educacién superior no es ‘cualquier mercancia’

Otra razon por la cual los mercados funcionan bien — cuando lo hacen — es muy simple: se
trata de mercados en los que se transan mercancias tales que los consumidores individuales
saben bien lo que estan comprando, saben por qué estan pagando, conocen los costos y los
beneficios de esos bienes y servicios que compran diariamente. Son mercados en los que la
informacion es perfecta y esta equitativamente distribuida: los consumidores saben tanto como los
productores y viceversa. En tales casos, cuando una firma se enfrenta tanto al conocimiento de
sus consumidores como a la competencia de otras firmas, la Unica forma de que sea rentable es
que responda de la mejor forma posible a las 6rdenes del consumidor: es el mundo de la
soberania del consumidor, el mundo donde el consumidor es el rey.

Pero la educacion superior no es una mercancia cualquiera. Con la educacién superior,
incluso si se sabe cuanto se esta pagando... no se sabe lo que realmente cuesta eso que se
compra y, sobre todo, no se sabe qué se estd obteniendo con la compra hasta que ya es
demasiado tarde. De hecho — para empeorar las cosas — en muchos casos, el consumidor no se
sabe siquiera qué es lo que quiere o necesita obtener de la educacion superior. ;Coémo podria
usted conocer de antemano qué es lo que se deberia saber para ser, por ejemplo, un buen
economista? ¢Por qué pagar por algin conocimiento si no estoy seguro de que ése es el
conocimiento que en efecto necesito...y tampoco sé cual conocimiento en efecto estoy recibiendo?
Estos problemas se han tornado aun mas graves con el ritmo acelerado de la ‘sociedad de
conocimiento’, donde el aprendizaje mas util de hoy puede facilmente ser el desperdicio de
mafana.

Cuando la informaciéon no es tan perfecta; cuando la informacién es, de hecho, bastante
parcial, incompleta y confusa; y cuando es asimétrica, porque el productor u oferente de educaciéon
— como un doctor o un vendedor de carros usados — sabe mas acerca de su producto de lo que el
consumidor podria llegar a saber, entonces, los mercados no funcionan tan bien. De hecho, los
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mercados pueden no funcionar del todo y algunos bienes y servicios importantes podrian no ser
siquiera producidos. Este bien podria ser el caso con aquellos aspectos de la educacién superior
que son mas dificiles de traducir en informacion verificable y oportuna y para los cuales los
criterios del mercado resultan una pobre e ineficaz guia.

d. La educacion superior no es ‘un queque...’

Otra razén por la que se supone que las decisiones individuales producen resultados
optimos en el mercado es porque ‘el consumidor es el que sabe’, no en términos ya mencionados
de su conocimiento sobre los bienes y servicios comprados y vendidos, sino en términos de su
conocimiento acerca de si mismo, acerca sus verdaderos gustos, preferencias y necesidades: el
consumidor sabe mejor que nadie qué es lo que quiere, qué lo satisface. Este es uno de los
argumentos basicos para oponerse a cualquier clase de distorsion o intervencién publica sobre las
decisiones de mercado. Es un argumento que se sustenta — aparentemente — en la libertad: con
base en sus preferencias y limitados Unicamente por su ‘restriccion presupuestaria’, los
consumidores elegirian libremente qué es lo que quieren. El argumento, sin embargo, no es tan
simple como parece, pues tanto las preferencias del consumidor como sus restricciones
presupuestarias son productos esencialmente sociales.

Tratemos, primero, con las preferencias. El debate sobre ‘gustos y preferencias’ es largo y
complejo, y no me voy a adentrar en él aqui; solamente voy a mencionar algunos de los temas que
han sido — y contindan siendo — discutidos. Para empezar, esta la cuestion de si mis preferencias
son solamente mis preferencias o de como y en qué medida son, mas bien, un reflejo de las
preferencias de otras personas (y, por supuesto, esta también el debate sobre lo que implicaria
para la teoria del consumidor el tipo de respuesta que demos a esa pregunta). Hay una pregunta
todavia mas dafina, referente a la ‘construccion social de las preferencias’ no sélo por influencia
de los otros, sino por la de aquellos que nos ofrecen los bienes en el mercado: en efecto, si la
demanda depende de las preferencias pero las preferencias estan influidas por la oferta...
¢ seguirian siendo independientes las funciones de oferta y demanda? Y, de lo contrario... jcomo
deberiamos interpretar el equilibrio de mercado?

Pero no son éstos los problemas a los que quiero hacer referencia aqui, sino a una cuestion
mas dificil que ha sido planteada, entre otros, por Amartya Sen: los consumidores individuales
stienen un unico juego de preferencias... o tienen varios? Si eso suena complicado, no lo es,
como se puede apreciar mediante algunas preguntas simples que enfrentamos todos los dias:
¢ Quiero fumar o quiero dejar de fumar? ;Quiero perder peso o quiero comerme ese pedazo de
pastel? ¢Quiero ser un marido fiel o quiero andar de mal portado? Si se quiere, el problema en
cuestién se refiere a todas esas situaciones en que nos ‘sentimos mal’ acerca de nuestras propias
libres y voluntarias decisiones. O, en algunos casos, para no sentirnos mal ni ‘fallar en nuestras
decisiones, lo que hacemos es recurrir a alguna ‘ayuda externa’ en la toma de esas decisiones: es
asi como pedimos que se nos obligue a ponernos el cinturén de seguridad, o que la educacion de
nuestros hijos nos sea obligatoria, y asi en tantos otros casos. ¢ Por qué?

Una razén — como argumenta Sen — es que los seres humanos en efecto tenemos varios
juegos de preferencias y valores que operan a diferentes niveles de nuestro ser, y esta es
precisamente la razén por la cual somos capaces de reflexionar no solo acerca de nuestras
acciones sino, y en especial, acerca de nuestros motivos: podemos interpelarnos a nosotros
mismos, podemos incluso arrepentirnos de lo que hicimos y de por qué lo hicimos. En otras
palabras — y aunque suene muy extrafno a oidos de economista — pueden disgustarnos algunas de
nuestras propias preferencias. Si, somos complejos. Y es por eso que buscamos ayuda — en los
otros, en el Gobierno, en Dios — para tomar ciertas decisiones que — intuimos — tal vez no
tomariamos bien por nosotros mismos.

Yo argumentaria que otra razon se refiere a ese peculiar caracter de algunos bienes, al que
podriamos referirnos simplemente como el de ‘no ser un queque’. El argumento econdmico
tradicional, como dije, sostiene que los consumidores escogen lo que quieren consumir basados
en sus preferencias y restringidos por el costo relativo de comprar los diferentes bienes. Una vez
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comprados, sélo hay una cosa que hacer con esos bienes: disfrutarlos como disfrutariamos de un
pedazo de queque. Algunos bienes, sin embargo — y la educacion es probablemente el mejor
ejemplo — son todo menos un pedazo de queque: su consumo demanda trabajo, trabajo duro,
demanda nuestro tiempo y esfuerzo antes de que podamos realmente disfrutarlos y aun mientras
los estamos disfrutando. Los ejemplos son muchos y variados, y van desde los primeros libros que
leimos hasta el Ulises de Joyce; desde nuestro primer contacto con la musica clasica hasta las
Operas de Wagner; desde aquella primera y amarga cerveza hasta el gusto adquirido por un vino
tinto bien seco. Todos estos son bienes que, ademas de su costo de produccion, tienen un costo
de consumo.

Este costo de consumo puede ser separado, a su vez, en dos componentes diferentes. Por
un lado, nuestro consumo de estos bienes requiere de un esfuerzo previo que, a su vez, nos
permite un mejor disfrute del bien: adquirimos el gusto, pillamos el truco, agarramos el volado,
aprendemos a aprender. Este componente puede ser comparado a una ‘inversion de consumo’,
pues aumenta nuestra habilidad para el futuro consumo, disfrute y beneficio a obtener de estos
bienes. Por otro lado, para algunos de estos bienes no bastan esas inversiones pasadas, sino que
requieren de nuestro esfuerzo cada vez que los consumimos: leer un libro, aprender un teorema
nuevo, estudiar una nueva composicion... si, producen beneficios; pero también requieren nuestro
esfuerzo; para consumirlos, debemos pagar un ‘costo de consumo’ adicional al costo de producir —
o adquirir — el bien. Ahora bien, si mi disfrute depende de que yo realice este esfuerzo extra, pero
yo no puedo conocer ese disfrute hasta que, en efecto, he realizado ese esfuerzo... entonces, mis
preferencias actuales serian incapaces de decirme cuanto me gustaria realmente ese bien
peculiar. ¢ Deberia leer Ulises? ;Deberia gastar cien délares y cuatro o cinco horas en una 6pera
de Wagner?

Esta puede ser una explicacion de lo que en la literatura econémica se conoce como ‘bienes
meritorios’: aquellos bienes para los cuales sentimos que el argumento de ‘el consumidor es el que
sabe’ no aplica. Los bienes meritorios son aquellos que exigen un ‘costo de consumo’ que se resta
o contrarresta los posibles beneficios. Por ello tendemos a subsidiar estos bienes — como las artes
y la cultura — o, incluso, hacemos que su consumo sea obligatorio, como en los casos ya
mencionados de la educacion y los cinturones de seguridad. Es por este tipo de razones que
consideramos a la educacion como un tipico ‘bien meritorio’: si no s€, para empezar, cuan buena
es para mi; o si solamente lo sé después de que hice el esfuerzo por estudiar, entonces... ¢ por
qué habria de hacer ese esfuerzo en primer lugar? ;Deberia pagar dinero y, ademas, gastar tres o
cuatro afos de mi vida para estudiar esta o aquella carrera, si no sé de antemano que me va a
gustar y a servir?

Los precios no reflejan tales costos y tampoco pueden reflejar los beneficios potenciales. Sin
embargo, para poder consumir estos bienes, el consumidor debe ‘pagar’ no solo el costo de
produccion, sino también el costo de consumo — debe estar ahi, y estudiar — pero debe pagarlo sin
saber realmente cual sera su beneficio. Como resultado, tendemos a sobreestimar los costos de
consumo y subestimar los posibles beneficios: tendemos a consumir menos de estos bienes de lo
que habriamos querido realmente, si tan solo hubiéramos sabido... La educacién superior calza
perfectamente en esta categoria: sin la provision publica, sin incentivos o sin un subsidio, las
decisiones meramente individuales harian que estudiaramos menos de lo que realmente
habriamos querido, si tan solo hubiéramos sabido...

Este problema puede complicarse aun mas si lo que el mercado pide son ‘sefiales’ en vez de
verdadera educacion. Entonces, mientras por un lado trato de evitar pagar el ‘costo de consumo’
de la verdadera educacion, por otro, trato de adquirir las sefiales o simbolos de alguna educacion.
Asi, esta falla del mercado crea una apertura para el surgimiento de mercados para una
‘educacion falsa’, como se ilustra en uno de esos correos electrénicos que circulan con frecuencia:

‘Diplomas universitarios sin el trabajo duro: ;Quiere usted un futuro préspero,
mayor poder de ganar dinero, y el respeto de todos? Podemos ayudarlo con Diplomas
de prestigiosas universidades no acreditadas, basados en su conocimiento presente y
su experiencia de vida. No se requieren examenes, clases, libros o entrevistas.
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Diplomas de bachillerato, maestria, MBA y doctorado (Ph.D.) estan disponibles en el
campo de su eleccion. Asi es: justed puede convertirse en Doctor, Abogado o
Contador y recibir todos los beneficios y admiracion que vienen con ello!
Confidencialidad asegurada. jCambie su vida hoy mismo! Haga Clic Aqui o llamenos
24 horas al dia, 7 dias a la semana (incluyendo domingos y feriados): 1-213-947-
1009”

e. La educacion superior ‘no sale barata...’

Finalmente, llegamos al problema de la ‘restriccion presupuestaria’: esa barrera que, dados
sus ingresos Yy los precios vigentes, enfrentan los consumidores individuales cuando tratan de
hacer las escogencias que maximizarian su satisfaccion, utilidad o bienestar. Aparte de los
muchos problemas ya mencionados como fuentes de diversas ‘fallas del mercado’ — incluyendo la
existencia de algunos ‘bienes meritorios’ peculiares como la educacion — el hecho es que los
mercados no reaccionan a lo que la gente realmente necesita o quiere, sino a lo que la gente
demanda, es decir, el mercado responde solo a esas necesidades o deseos por los que se tiene la
voluntad y la capacidad de pagar. Esto significa, por supuesto, que la demanda de mercado va a
estar tan influenciada por los gustos y preferencias de la gente — sea lo que sea que eso signifique
— COMO por su ingreso, por su participacion en la riqueza total.

Podriamos decir que esto no es un problema — o, al menos, que no es un problema
dramatico — si la distribucién de la riqueza vigente fuera lo suficientemente equitativa como para
que todos fueran capaces de satisfacer, al menos, sus necesidades mas importantes y sus deseos
mas urgentes, aunque algunos pudieran, ademas, satisfacer otras necesidades o deseos mas
triviales o lujosos. Sin embargo, ese no es el caso en América Latina, que ostenta el dudoso mérito
de ser la region mas desigual del planeta.

Cuando la distribucion del ingreso y la riqueza es tan desigual que gran parte de la poblacion
no tiene acceso a algunos de los elementos basicos para una calidad de vida decente — es decir,
no puede siquiera demandarlos —; cuando no pueden tener adecuados servicios de saneamiento y
de salud basica; cuando no pueden tener acceso a una educacién buena y completa; cuando no
pueden vivir en una casa decente y un vecindario seguro; entonces, estas desigualdades se
traducen en una distribucion significativamente desigual de las oportunidades, lo que, a su vez,
frena el proceso de desarrollo.

Es probable que sea por esta misma razén — la falta de acceso a bienes y servicios sociales
basicos — que resulte frecuente el referirse a la educacion superior como una especie de ‘lujo’ en
los paises latinoamericanos y el considerar que gastar recursos publicos en subsidiar la educacion
superior vendria a aumentar aiun mas esas desigualdades existentes. Aunque pueda ser bien
intencionado, este argumento, sin embargo, es erroneo y dafiino, puesto que pierde de vista — y
oculta — la dinamica del desarrollo.

La educaciéon superior es costosa, si, pero — por las muchas razones mencionadas
anteriormente — la educacién superior es un enlace esencial para la promocion de un proceso de
integracion econdmica y social. La educacion superior publica no es s6lo una forma de evitar
muchas de las limitaciones que seguirian existiendo si prevalecieran los estrechos criterios de
mercado y las tasas individuales de retorno — garantizando asi el surgimiento y expansion del
aprendizaje nacional y las comunidades de aprendizaje, con un impacto positivo en todos los
niveles del sistema educativo — sino que constituye también un instrumento poderoso para la
movilidad social ascendente y la integracion social.

Si la educacion superior es efectivamente un ‘bien meritorio’ algunos de cuyos beneficios
quedan ocultos tras eso que hemos llamado sus ‘costos de consumo’; si estos ‘costos de
consumo’ resultan, ademas, una barrera mas cerrada para aquellos cuyos ingresos y condiciones
de vida son mas bajos; si muchos de los beneficios de la educacion superior son sociales o
colectivos y no solamente individuales; y si los beneficios individuales privados de la educacion
superior tienden a ser beneficios mas de largo que de corto plazo; si es asi — y creo que es asi —
entonces tendriamos buenas razones para creer que, de prevalecer los criterios de mercado en la
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educacién superior, los jovenes de familias de ingresos medios o0 bajos se verian
significativamente disuadidos de avanzar hacia la educacion terciaria o superior. Este sesgo se
reforzaria aun mas si tomamos en cuenta el costo de oportunidad que esa decision implica en
términos de la renuncia obligada a posibles ingresos de corto plazo; ingresos que —obviamente —
resultan mas importantes mientras menor sea el ingreso familiar. Si a todo esto anadimos el mayor
costo — o precio — de una educacioén superior cada vez mas privatizada, veriamos entonces que,
por esta via, en realidad estariamos renunciando a uno de los mecanismos mas exitosos de
movilidad social y que, asi, también estariamos haciendo un flaco servicio a la consolidacion de
democracias modernas y efectivas en América Latina.

EL RETO QUE ENFRENTAMOS

El conocimiento — y la educacion superior en particular — constituyen lo que podriamos llamar
‘mercancias incomodas’ 0 ‘mercancias ficticias’, en el mismo sentido en que Karl Polany se refirio
al trabajo, la tierra y el capital en su obra “La Gran Transformacion”. aunque pueden ser
compradas y vendidas como mercancias en eéjnercado, no pueden ser producidas y consumidas
adecuadamente como verdaderas mercancias*.

Los mercados, la competencia y el afan de lucro, no pueden resolver de manera completa,
eficiente y adecuada los problemas de la asignacién y utilizacion de los recursos requeridos por la
sociedad y sus miembros con respecto a bienes o servicios como la educacion y el conocimiento.
Si bien algunas partes o aspectos de la educacion y el conocimiento pueden ser manejados en
forma individual y privada a través de los mercados, incluso a través de firmas o entidades
lucrativas, hay otros que no pueden serlo. Pero incluso esos aspectos parciales de la educacion
superior que, a veces, pueden ser vendidos en paquetes aparte, muchas otras veces permanecen
— y probablemente deberian permanecer — ineludiblemente vinculados a los aspectos publicos, ya
que si separaramos completamente los elementos de la educacién que se caracterizan por su
caracter o interés publico de aquellos que pueden ser privadamente apropiables... entonces,
¢quién estaria dispuesto a hacer y financiar ese esfuerzo extra — que puede ser un esfuerzo muy
significativo — que demanda una educacioén genuinamente publica?

La produccion y diseminacion del conocimiento, por ejemplo, son dos funciones distintas y
distinguibles de la educacion superior; pero no es para nada claro que puedan o deban separarse
completamente. Por lo general, la distribucion y diseminacion del conocimiento subsidia y estimula
la produccién del conocimiento; pero también reta a la produccion del conocimiento al enfrentarla a
otras ideas y procesos de conocimiento. Cuando la separamos artificialmente de la distribucion,
podriamos estar forzando a la produccién del conocimiento como tal a acercarse y someterse a las
presiones inmediatas del mercado, perdiendo asi parte de su esencia y, especialmente, parte de
sus condiciones para el éxito a largo plazo. Esto es especialmente asi en el contexto de los
intereses conflictivos que surgen de la interrelacion entre compafias del sector privado para
quienes el conocimiento deberia ser restringido y transformado en propiedad intelectual, y las
restantes comunidades de conocimiento dentro de las universidades, para quienes el conocimiento
se considera esencialmente publico.

El reto, entonces, es como balancear estas funciones y perspectivas, y ése es el reto clave
para las universidades. Esto es particularmente problematico en cuanto que el conocimiento no
existe ni puede existir en si mismo, sino solamente incorporado, acompafiado o empaquetado en
otros productos sociales: cosas, instituciones o incluso gente. Pero estos otros productos sociales,
aun si actuan como vehiculos del conocimiento, también son, al mismo tiempo, muchas cosas
diferentes: no son soélo ‘conocimiento objetivado’ sino objetos, procesos, instituciones o gente
cargadas de conocimiento.

Por supuesto que existe espacio para las decisiones individuales, para el mercado y para la
educacién superior privada; pero sélo en cuanto estas decisiones no sustituyan la educacion
superior publica, en cuanto que no detraigan recursos de esos aspectos de la educacién superior

2 Cfr. Polanyi, Karl: The Great Transformation: the political and economic origins of our time, Beacon Press, Boston, 1957
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que, hasta ahora, han sido ‘empacados’ junto con los aspectos mas autointeresados, vocacionales
y mercadeables del conocimiento y la educaciéon. Y por supuesto que es posible cobrar por
algunos de estos servicios, incluso en las universidades publicas. Precisamente, algo que vale la
pena hacer notar — y enfatizar — pues va en contra de lo que, por afos, parecen haber supuesto,
las universidades publicas y las autoridades educativas de América Latina, es la impresionante
voluntad de pagar por la educacion en grandes porciones de las clases medias. Esto no significa
que las universidades publicas deberian cobrar por todo lo que hacen o cobrar lo mismo que las
universidades privadas — como se ha sugerido — pero si significa que un mejor entendimiento de
los aspectos privados de la educacion superior pueden ser criticos para el funcionamiento
adecuado de la educacién publica.

El problema es como coexisten, como interactuan los aspectos publicos y privados de la
educacién, de tal manera que no se perjudiquen la una a la otra y, especialmente, de tal manera
que la educacién privada y la mercantilizacion de la vida académica no absorban y no socaven los
aspectos publicos esenciales de la educacion. Pueden coexistir, si, pero no son buenos sustitutos:
la educacion privada bien puede arrinconar o ‘crowd out’ a la educacion publica. Y esto es una
cuestién de poder, pues es el poder lo que esta al acecho tras las sefales del mercado, tras los
precios que la globalizacién esta transformando cada vez mas en los ‘precios correctos’, esos que
se presentan como la Unica medida aceptable de costos de oportunidad. Por eso, esta no es solo
una cuestion de eficiencia, es una cuestién de democracia y una cuestion de justicia.
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Introduccioén

En este trabajo analizamos las disfuncionalidades del servicio civil en Argentina a la luz de
los factores que limitan el desarrollo y la consolidacion del sistema de gestion de recursos
humanos. En particular, focalizamos nuestro analisis en el ambito del Sistema Nacional de
Profesion Administrativa, que fue el ultimo gran intento de establecer un sistema de mérito en el
gobierno nacional en Argentina.

Las argumentaciones que se presentan surgen de un relevamiento exhaustivo del
funcionamiento del servicio civil nacional en Argentina que los autOﬁes tuvieron oportunidad de
realizar recientemente para el Dialogo Regional de Politicas del BID™ En el marco metodoldgico
que se utilizé en esa oportunidad para contrastar el servicio civil en Argentina, la gestion de
recursos humanos (GRH) se presenta como un sistema integrado de gestion que se despliega en
diferentes componentes, los cuales operan como subsistemas de aquél, y aparecen conectados e
interrelacionados (Longo, 2002). Siguiendo esta metodologia, en un sistema de recursos humanos
se identifican como principales componentes:

e la Planificacion de Recursos Humanos, que constituye la puerta de entrada en todo sistema
integrado de GRH, y permite anticipar la definicion de politicas coherentes en todos los
restantes subsistemas, con los que aparece conectada.

e la Organizacién del Trabajo, que define los contenidos de las tareas y las caracteristicas de las
personas convocadas a desempefarlas.

e la Gestion del Empleo, que comprende los flujos de entrada, movimiento y salida de las

personas.

la Gestion del Rendimiento, que planifica, estimula y evalta la contribucion de las personas.

la Gestién de la Compensacién, que retribuye la contribucion;

La Gestion del Desarrollo, que se orienta al crecimiento individual y colectivo.

la Gestion de las Relaciones Humanas y Sociales, que se relaciona con todos los subsistemas

mencionados anteriormente.

' Diagnostico Institucional de sistemas de servicio civil: Caso Argentina. Informe elaborado por Mercedes lacoviello, Mariano Tommasi y
Laura Zuvanic para el Dialogo Regional de Politicas, BID, Septiembre 2002.
Disponible en http://www.iadb.org/int/drp/esp/Red5/transparenciadoc4.htm
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El sistema de gestion de recursos humanos aparece contextuado en relacién con la
estrategia organizacional, el entorno y el contexto interno. La coherencia estratégica es un rasgo
central de este modelo, de manera que la calidad de la gestion de recursos humanos solo puede
ser evaluada en funcién de su conexion con la mision, prioridades y objetivos de la organizacion.
Factores situacionales internos a la organizacion como la situacién presupuestaria, las condiciones
tecnoldgicas, los procesos de trabajo y la cultura de la organizacion afectan necesariamente la
GRH. Por otro lado, factores del entorno como la estructura politica, la situaciéon econdémica, las
expectativas de los usuarios, y las normas juridicas aplicables definen los limites y posibilidades de
la politica de recursos humanos.

Los criterios utilizados para la evaluacion del sistema de servicio civil en Argentina se
basaron en los tres requisitos planteados como imprescindibles en este modelo para que un
conjunto de politicas y practicas de GRH funcionen como un sistema integrado, capaz de aportar
valor y contribuir al logro de los objetivos organizativos (Longo, 2002): a) que todos los
subsistemas enunciados se encuentren operativos, es decir, que exista un conjunto minimo de
politicas y practicas de personal coherentes que permitan inferir racionalmente su existencia y
operatividad, b) que los subsistemas de la GRH funcionen de manera interconectada,
realimentandose mutuamente, c) que todos los subsistemas deriven de una estrategia de recursos
humanos, en linea con la estrategia organizativa, y cohesionados por aquella.

En términos generales, de nuestro relevamiento surge que las normas que crean el SINAPA
estan orientadas en este sentido, pero en la practica el servicio civil a nivel nacional en Argentina
se aleja notablemente de estos tres principios basicos.

La principal disfuncionalidad detectada es la falta de articulacion entre las funciones de
recursos humanos y la estrategia global de la organizacién. Ante la falta de consistencia en las
politicas, se generaron mecanismos alternativos para la gestién del personal, de manera de evitar
las reglas de la carrera administrativa. Se cre6 asi una burocracia paralela formada por contratos
temporarios, que tiene una fuerte preponderancia en areas centrales de la APN, como se describié
en la seccion anterior.

Aun dentro del SINAPA, que se aproxima medianamente al sistema de gestién de recursos
humanos que se describié como modelo a contrastar, hay aspectos muy poco desarrollados. Los
dos subsistemas mas débiles son el de Planificacion y Organizacion del Trabajo. Los subsistemas
de Empleo, Rendimiento, Desarrollo y Compensacion estan bastante mas desarrollados y
articulados entre si. Finalmente, el subsistema de Relaciones Laborales es el mas maduro, y se
encuentra en pleno funcionamiento.

El subsistema de Planificacion muestra ser excesivamente dependiente de los cambios
politicos, cuestién que afecta su capacidad de desarrollarse y constuirse a pleno. Por su parte, el
subsistema de Organizacion del Trabajo, al estar tan genéricamente definido abre espacio para su
politizacién. En ese marco, la precariedad de un subsistema de planificacién impacta sobre todos
los otros susbistemas como bien muestra el modelo de gestion de recursos humanos que
contrastamos. Datos tales como el envejecimiento de la poblacion del SINAPA, la concentracion
de agentes en tareas de apoyo y la baja movilidad del personal, muestran la ausencia de acciones
concretas de planificacion.

Analizando las disfuncionalidades detectadas, identificamos que éstas presentaban origenes
comunes. ldentificamos tres factores centrales que operan restrigiendo las posibilidades de
cambio y actuan sinérgicamente erosionando la capacidad de implementacién plena del sistema
de servicio civil en Argentina. Estos son: a) la ausencia de direccién estratégica de la gestién de
recursos humanos, b) la politizacion de los procesos de decision en la gestién de recursos
humanos, y c) la persistencia de la cultura burocratica.

La ausencia de direccidon estratégica de la gestién de recursos humanos impacta sobre la
existencia e integridad de cada uno de los subsistemas analizados. Por su parte, esta situaciéon no
hace mas que reflejar la falta de una orientacion de largo plazo para las politicas publicas en
general en nuestro pais. La falta de una estrategia de recursos humanos crea las condiciones
para que el marco normativo sea modificado, eludido o distorsionado de acuerdo a los intereses de
los grupos involucrados en estos procesos de decision.
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Por otra parte, se da una progresiva politizacién de las decisiones, que tiene como impacto la
degradacion del sistema establecido en las normas. Se encuentran caminos para eludir las reglas,
se generalizan las excepciones a través de nuevas normas, o se aceptan como validas practicas
distorsivas, que finalmente pueden en algunos casos consolidarse como regimenes paralelos al
establecido.

Por ultimo, el sistema de recursos humanos es atravesado por la cultura burocratica, que
permea la normativa rigidizando las reglas, o evitando que se sustancien en procedimientos
concretos que permitan su implementacion plena. (Ver Cuadro 1)

El trabajo comienza con un analisis de los procesos de disefio y gestion de politicas publicas
en Argentina, a partir del cual se propone un marco conceptual para describir y explicar las
limitaciones que presenta la gestién de los recursos humanos en el Estado en Argentina. A
continuacion, y para contextualizar el analisis de las distintas funciones de recursos humanos, se
describe la diversidad de regimenes de empleo en la APN, con eje en el Sistema Nacional de
Profesion Administrativa (SINAPA). Se abordan a partir de alli las tendencias limitadoras del
sistema que de acuerdo a nuestro estudio abarcan tres aspectos: la ausencia de direccion
estratégica, la politizacion de los procesos de decisién en la gestion de recursos humanos, y la
persistencia de la cultura burocratica. Al desarrollar estos tres ejes, se ilustran estas tendencias
con casos concretos que surgen de la normativa y las practicas de gestion del personal en el
servicio civil. Para terminar se incluyen algunas reflexiones sobre las tendencias limitadoras
identificadas, y posibles lineas de accion a futuro para superarlas.

SOBRE LOS PROCESOS DE DISENO Y GESTION DE POLITICAS EN ARGENTINA

La burocracia argentina ha sido considerada como una de las menos coherentes y eficientes
de los paises en desarrollo. Rauch y Evans (1999) establecieron un indice que refleja el grado de
acercamiento entre un sistema burocratico y las caracteristicas institucionales identificadas por
Weber para una burocracia profesional. Argentina resulta el sexto pais con la burocracia menos
coherente y eficiente, sobre un total de treinta y cinco paises analizados.

En términos mas amplios, la “politica de construccion e implementacion de un sistema de
servicio civil” en la Argentina, parece adolecer de una serie de deficiencias comunes a la mayoria
de las politicas publicas en el pais. Dicha politica se ha caracterizado por esfuerzos aislados, no
integrados entre si y que no tendieron a incluir a actores sociales, politicos e institucionales de una
manera que aumentara su institucionalidad y su impacto H’ntertemporal (entre estas ausencias,
resalta el poco involucramiento real del poder legislativo)® A todo esto se suma, como ya se
senalo, la recurrencia de crisis fiscales que obligan a ajustes cortoplacistas que ignoran los efectos
que esto tiene sobre la trabajosa y dificil construccion de capacidades en la administracion publica.

Dichas caracteristicas de incoherencia, discontinuidad, e inestabilidad mezclada con
rigideces son, de hecho, comunes a muchas areas de politica publica en la Argentina. En Spiller y
Tommasi (2000 y 2003) se argumenta que las deficiencias de las politicas publicas se deben a
determinantes politico-institucionales que rigen los incentivos de los principales actores politicos
(presidentes, legisladores, ministros, gobernadores, etc.), y que no conducen a la cooperacion
intertemporal en construir politicas publicas de largo plazo. Acufia y Tommasi (2001) sostienen
que las reformas institucionales que derivan en una mas efectiva y legitima elaboracion de
politicas son aquellas que aseguran reglas mas estables, y no las que se basan en los contenidos

2 El ultimo intento que tuvo algun viso de aglutinar consensos un poco mas amplios fue el Plan de Modernizacion del Estado
inicialmente liderado por el entonces Vicepresidente Carlos “Chacho” Alvarez. De todas maneras, aun ese esfuerzo estuvo viciado
desde sus inicios de una bastante imperfecta coordinaciéon (cuando no competencia velada) entre la oficina especial creada en
dependencias de la Vicepresidencia para llevar adelante dicho proceso, y el area a cargo de Gestion Publica en general dependiente de
la Jefatura de Gabinete. (Véase CEDI, 2000). De hecho, dicho esfuerzo fue también victima de la inestabilidad politico institucional al
renunciar el Vicepresidente poco tiempo después del lanzamiento del Plan, perdiendo asi el plan su principal apoyo politico y
eventualmente devaneciéndose en un conjunto de lineas de accion iniciadas que pueden o no ser recogidas en futuros intentos o
continuar operando a partir de l6gicas mas micro.
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de las politicas. Buenos contenidos sin buenas reglas producen resultados desastrosos, porque
no hay modo de asegurar la continuidad de las politicas cuando se deja de supervisar su
funcionamiento. Esta perspectiva es interesante para interpretar las distorsiones que se han dado
en la implementacion del SINAPA una vez que se diluy6 el impulso inicial brindado por un apoyo
politico fuerte al sistema.

La Administracion Publica es simultaneamente parte del tejido politico institucional que no
favorece la construccién de politicas publicas de calidad, y a la vez producto de los incentivos de
dicho tejido. El escaso involucramiento del poder legislativo y otros ambitos colectivos
institucionalizados en la regulacion y el control de la Administracién Publica, sumado a la
volatilidad politica y balcanizacion en el Ejecutivo, ha confluido a configurar una Administracion
Publica en la cual el nivel de politizacién y dependencia del jefe nombrante alcanza niveles
bastante profundos, contribuyendo a configurar horizontes cortoplacistas y no facilitando el
desarrollo de normas de cooperacion interdepartamental.

Si bien_actualmente el sistema esta debilitado, hubo una “etapa de oro” del SINAPA. Entre
1993 y 1996~ se dio el funcionamiento casi a pleno de los subsistemas de recursos humanos: se
realizaban concursos para cubrir las vacantes, se ofrecia capacitacién masiva en relacién con los
requisitos de la carrera, se implementaba la evaluacién de desempefio para toda la poblacion
incluida. A partir de la Segunda Reforma del Estado comienza a perder impulso el sistema, en el
marco de la reduccion de personal, el programa de retiro voluntario y el congelamiento de
vacantes. Con el cambio de Administracién en 1999 se debilita aun mas con los mecanismos de
asignaciones transitorias de funciones, la reduccion salarial y la falta de acuerdo respecto de la
reglamentacion de la Ley Marco de Empleo Publico®™ Se pueden identificar asi hitos en el
desarrollo del servicio civil caracterizados por un impulso reformaﬁor, a partir de los cuales sigue
una serie de hechos y decisiones que diluyen el cambio planteado.

La falta de un liderazgo claro entre las areas del PEN sobre los procesos de reforma
administrativa, y la virtual ausencia del Poder Legislativo en estos procesos, se refleja en los
constantes cambios de ubicacion y responsables de estos temas. Esto puede observarse en el
recorrido organizacional del la unidad de reforma. Como consecuencia de las pujas entre el
Ministerio de Economia y la Jefatura de Gabinete, esta unidad ha pasado por la Vicepresidencia, la
Jefatura de Gabinete de Ministros, el Ministerio de Economia, nuevamente a Jefatura de Gabinete
con la creacion de la Subsecretaria de Modernizacion del Estado, y desde la asuncion del nuevo
gobierno, ha vuelto al ambito de la Subsecretaria de la Gestion Publica.

Se suma a esto la alta volatilidad de las estructuras, y la alta tasa de rotacién de los
funcionarios politicos, haciendo el entorno ain mas inestable. Es asi que aun en los casos en que
se logra un minimo consenso sobre las prioridades estratégicas en la organizacion, es poco
probable que éstas se mantengan en el tiempo debido a los cambios en los niveles politicos®™ Es
en reIaciéTi| con esta realidad que Oscar Oszlak describe a la Argentina como un “cementerio de
proyectos™ Esta situacion baja aun mas la credibilidad de cualquier nueva iniciativa, y genera en
los funcionarios de linea una natural reaccién de escepticismo.

En un contexto de falta de direccion estratégica, los procesos de recugsos humanos en el
servicio civil en Argentina estan fuertemente atravesados por criterios politicos® Cuando hablamos
de la politizacién de los procesos de decision, nos referimos a la primacia de criterios orientados a
garantizar la identificacion de los funcionarios con el programa de gobierno de la autoridad politica.

3 En los dos primeros afios desde la creacion del SINAPA se dio un proceso de ordenamiento normativo, por lo que consideramos que
el sistema comenzo a funcionar plenamente a partir de 1993.

4 Hay tres afios (1999-2002) entre el dictado de la Ley Marco y la aprobacion de su decreto reglamentario.

5 El modelo de transacciones intertemporales propuesto por Spiller, Stein y Tommasi (2003) para analizar las instituciones politicas y
sus productos, resulta muy interesante para analizar la evolucién del servicio civil en Argentina.

® Por mencionar un ejemplo reciente, el Plan de Modernizacion enunciaba como objetivo la implementacién del nuevo modelo en por lo
menos nueve organismos durante el afio 2001, y solo pudo iniciarse en tres.

7 Citado por Bambaci , Spiller, Tommasi, (2000:29).

8 Para un analisis de los procesos politicos y su influencia sobre las decisiones de recursos humanos ver lacoviello (1996).
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Dado que las reglas del servicio civil se fundamentan precisamente en evitar los excesos de la
discrecionalidad de las autoridades, protegiendo a los funcionarios de decisiones arbitrarias, la
politizacion del servicio civil pasa por la elusion y progresiva degradacion de sus normas.

A tal punto se da la politizacion del servicio civil en Argentina, que la causalidad en algunos
casos es inversa a la que plantean las reglas basicas de la administracién de recursos humanos.
A modo de ejemplo, las funciones determinadas por la estructura no son un insumo para definir las
actividades de la gestion del empleo, sino que los cambios en la estructura son un mecanismo
para eludir las reglas del servicio civil sobre la incorporacién de personal. Los procesos de
planificacién son realizados a criterio de las autoridades politicas a través de las modificaciones
que puedan realizarse en las plantas a partir de cambios de estructura, asi como del uso
discrecional de las unidades retributivas y de las funciones ejecutivas, y sobre todo a través del
uso extendido del sistema de contrataciones temporarias.

En paralelo con esta tendencia a la politizacidén de las decisiones de recursos humanos, la
cultura de la organizacion esta todavia muy influenciada por los valores burocraticos tradicionales,
y aun después de diez afios de implementacion de una carrera administrativa basada en el mérito,
persisten conductas adaptativas por parte de los funcionarios. Hay una fuerte resistencia a
cambiar el estado de las cosas derivadas de la cultura organizativa.

La falta de direccion estratégica y la politizacion de las decisiones resultan asi factores
centrales para explicar la deficiencia de las politicas publicas en Argentina. El hecho de que la
politica de recursos humanos no es ajena a esta logica general se refleja en el analisis de cada
uno de los subsistemas, cuya principal debilidad se asocia con la falta de articulacién entre los
distintos aspectos de la gestion de recursos humanos y la estrategia de la organizacién. Los
sucesivos gobiernos tienen pocos incentivos a someterse a las reglas que rigen la carrera
meritocratica, y se genera una burocracia paralela de contrataciones temporarias que desvirtuan el
sistema de servicio civil. A esto se suma, como especificidad de la politica de recursos humanos
en el Estado, la cultura burocratica y sus conductas adaptativas frente a los posibles cambios en
las reglas de juego. Este factor especifico entra en juego porque en este caso los funcionarios
burocraticos tienen el doble rol de actores en el disefio de la politica publica, y objeto de la misma.

LA POLITICA DE GESTION DE RECURSOS HUMANOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
NACIONAL

El empleo publico nacional en Argentina fue objeto de numerosos cambios en la normativa
en los ultimos afios. Desde 1992 se sucedieron la sancion de la Ley de Negociacién Colectiva en
el Sector Publico, la creacion del Sistema Nacional de Profesion Administrativa, la firma del primer
convenio colectivo del sector publico, la aprobacion de la Ley Marco de Regulaciéon del Empleo
Publico, y la reciente reglamentacién de la ley marco.

Este proceso se realizé en forma bastante desordenada, produciendo inconsistencias en el
régimen de empleo. Pese a los esfuerzos por consolidar la normativa, sigue habiendo una gran
dispersion en los regimenes de empleo en la APN= En el afio 2000, los 260.000 empleados del
PEN se distribuian en 55 sistemas retributivos diferﬁtes, tres de los cuales suman mas de la
mitad, y ninguno de los restantes incluye mas del 10%

De los casi 115.000 cargos civiles presupuestados para la APN en el afo 2000 solo el 40%
estd comprendido dentro de la Ley Marco y la Ley de negociaciones colectivas del sector publico,
que representan las dos normas basicas que buscan dar consistencia al sistema. Pero quedan
mas de 24.000 empleados que si bien se rigen por la Ley Marco, no estan convencionados bajo

° A pesar de esta dispersién de ordenamientos, las diferencias entre lo establecido en cada uno de ellos no es muy significativa. De
acuerdo a un informe de la Direccion Nacional de Servicio Civil (1995), en el que se comparan los institutos basicos establecidos en
diferentes ordenamientos estatutarios, hay alto nivel de coincidencia entre las diferentes normas en lo que se refiere a condiciones de
ingreso, definicion de la estabilidad, deberes y derechos del funcionario publico, y régimen disciplinario.

"% Bonifacio y Falivene (2002:28).

Biblioteca Virtual TOP sobre Gestion Publica - www.top.org.ar/publicac.htm 6



ninguna de las dos leyes de negociacién colectiva. Algo mas de 36.000 empleados estan sujetos a
la Ley de Contrato de Trabajo, y de ese total la gran mayoria (32.600) estan sujetos a convencion
colectiva bajo la ley del sector privado. (Salas y Bortman, 2001) (Ver Cuadro 2)

Los entes reguladores, que surgieron a partir los nuevos roles que asumia el Estado a
principios de los afos ‘90, adscribieron al régimen laboral privado desde su creacion, para evitar
las ineficiencias asociadas a la excesiva formalidad de la carrera administrativa. En general se han
mantenido también al margen de la negociacion colectiva, con lo cual se genera la contradiccion
de que areas estratégicas que tienen que ver con el ejercicio del poder regulador del Estado
resultan las mas alejadas de un sistema de servicio civil.

Es importante sefalar que los organismos que se encuentran regulados por la Ley de
Contrato de Trabajo presentan una gran ambigiedad normativa (Estévez y Lopreite, 2001). Si bien
estos empleados no tienen garantizada su estabilidad, esta prevista en el Art. 14 bis de la
Constitucién Nacional. De hecho, en organismos como el PAMI, ANSES o AFIP no se han dado
situaciones de desvinculaﬁi]én, y su personal es considerado practicamente como el personal de
planta del resto de la APN™. o

El Sistema Nacional de Profesion Administrativa™ (SINAPA) es el sistema escalafonario
que alberga mayor cantidad de agentes de la Administracion Publica Nacional. Incluye personal de
Presidencia de la Nacién, Jefatura de Gabinete de Ministros, el personal civil del resto de los
Ministerios y algunos organismos descentralizados, como el Instituto Nacional de la Administracion
Publica (INAP).

ElI SINAPA busco solucionar las deficiencias del escalafén anterior, creado por Dec. 1428/73,
el cual se habia aplicado de una manera muy reducida respecto de las posibilidades que su disefio
original permitia (Estévez, 1996). Los ascensos por concurso y los mecanismos de ingreso se
habian suspendido, y el escalafén habia sufrido fuertes conductas adaptativas debido a las
rigideces impuestas por los planes econdmicos de ajuste. Ante la imposibilidad de ajustar los
salarios, se recurria a ascensos de categoria, con lo cual se distorsion6 completamente el
ordenamiento escalafonario. No habia relacion alguna entre el nivel de responsabilidad y la
categoria de revista.

A diferencia de los regimenes escalafonarios creados anteriormente, el SINAPA tiene una
estructura mucho mas simple y sencilla, con solo 6 niveles. Uno de los principales cambios
implementados por el SINAPA es que deja de lado la promocion de un nivel a otro del sistema
escalafonario por acumulaciéon de antigiedad, determinando que los ascensos solo pueden
realizarse por concurso. Los empleados publicos que se rigen por este régimen no sélo pueden
promover hacia un nivel superior, sino que también pueden avanzar horizontalmente dentro del
nivel - lo que usualmente se denomina "avance de grado". Para ello el empleado debe acreditar
cierta cantidad de créditos por capacitacion (participando de las actividades que ofrece el Instituto
Nacional de Administracion Publica (INAP) o mediante el régimen de equivalencias por actividades
realizadas fuera del sistema) y calificaciones adecuadas en su evaluacion anual de desempefio.

El SINAPA inclyye un régimen especial para los cargos criticos, llamados cargos con
Funciones Ejecutiva .IJ]_flste régimen aplica a un numero limitado de puestos seleccionados por su
importancia estratégica™. Originalmente el numero de puestos en este sistema no llegaba a 100
para toda la APN. Actualmente alcanza a mas de 1100 puestos.

Coexisten con el SINAPA otros escalafones especiales, a los cuales aplican diferentes
marcos normativos. Algunos de ellos se acercan mas que el SINAPA al modelo de sistema de

" Es notable que en estos organismos se mantiene la distincion entre “personal permanente” y “personal contratado”, cuando se
encuentran bajo el régimen laboral privado. Esto muestra que de hecho el personal en relacién de dependencia goza de estabilidad
aunque no esté garantizada esta condicién en la ley de contrato de trabajo.

"2 Decreto 993/91

'3 Res. SFP 393/94

" Los criterios establecidos fueron el hecho de tener importancia en la produccién de servicios esenciales para la comunidad, o bien
una participacion clave en actividades de reforma del Estado, consultoria altamente especializada, implementacion de politicas publicas,
administracion presupuestaria o coordinacion de proyectos en areas técnicas complejas o de alto interés para la comunidad
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recursos humanos ideal propuesto por Longo (2002), mientras otros estan mucho menos
consolidados en términos de las funciones centrales de la gestién de recursos humanos. Cuerpos
especializados como el Servicio Exterior de la Nacion (SEN), el Cuerpo de Administradores
Gubernamentales (Cuerpo AG), o los Economistas de GObleﬁ) (EG), tienden a una mayor
profesionalizacién, y a un mayor desarrollo del sistema de mérito™. También hay organismos que
por su misma actividad presentan un perfil mas profesional en sus empleados, con lo cual se ha
generado una cultura mas fuerte en torno al sistema meritocratico. Tal es el caso de instituciones
cientifico tecnolégicas como el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y el Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), organismos vinculados a la recaudacion como la
Administracion Federal Eﬂ Ingresos Publicos (AFIP), o a la Administraciéon Nacional de la
Seguridad Social (ANSES)™.

Por otro lado, tanto en el SINAPA como en los escalafones especiales se reservan cargos
que quedan fuera de la carrera administrativa, y que se apartan para la designacion politica de
las maximas autoridades de cada organismo, y sus respectivos gabinetes.

Es importante destacar que hay una gran proporcion de empleados que trabajan para la
Administracién fuera del marco laboral descripto. Esta situacién se agrava por el congelamiento de
las vacantes, que deja como unica opcién de incorporaciéon de personal a las contrataciones
temporarias.

En sintesis, podemos decir que la normativa sobre la carrera estd mas sistematizada en el
caso del escalafon general (SINAPA) vy algunos escalafones especiales altamente
profesionalizados, y mucho menos detallada en el caso de las contrataciones y de los organismos
que no estan regidos por la Ley Marco del Empleo Publico. Sigue existiendo una gran diversidad
de normativa para diferentes grupos de empleados de la APN, lo cual plantea situaciones de
inequidad dentro de un mismo grupo de trabajo. EI marco normativo es confuso, lo cual genera
incertidumbres sobre las normas a aplicar en situaciones concretas referidas a la gestion de los
recursos humanos en las diferentes areas.

FACTORES QUE LIMITAN LA CONSOLIDACION DEL SERVICIO CIVIL
Falta de direccion estratégica de la gestion gubernamental

Gran parte de las disfuncionalidades detectadas al analizar los subsistemas de la gestion de
recursos humanos surgen de la falta de un horizonte claro en el accionar del gobierno,
determinado por la fuerte crisis de gobernabilidad que atraviesa el pais. En este marco, es muy
poco probable que se pueda definir una politica de recursos humanos consistente y de largo plazo,
mas aun en el contexto de fuertes limitaciones presupuestarias y con una imagen deteriorada del
sector politico y de la burocracia en la opinién publica.

Entendemos estrategia (Longo, 2002) desde el sentido que se le atribuye ordinariamente en
la teoria de la gestién, identificandola con la nocion de conjunto de finalidades basicas o prioritarias
de la organizacién. Entran dentro de esta definicidon amplia de estrategia: a) la mision, o razén de
ser de la organizacion, b) sus lineas de accion u orientaciones prioritarias, c) sus objetivos
operativos. La coherencia estratégica es un rasgo fundamental de un modelo de gestién de
recursos humanos. Ello significa que su calidad, tanto la de cada una de sus politicas o practicas
como la del sistema de gestion en su integridad, no puede ser juzgada al margen de su conexion
con la estrategia de la organizacién. La Gestidon de Recursos Humanos no crea valor sino en la
medida en que resulta coherente con las prioridades y finalidades organizativas.

Las inconsistencias del marco normativo para el empleo publico en Argentina son fruto de la
falta de una estrategia de largo plazo en cuanto a la politica de recursos humanos para el estado

S EICAG y el SEN tienen escalafones especiales, mientras los EG conforman un agrupamiento especializado dentro del SINAPA.
'8 Esto no significa que su funcionamiento sea 6ptimo, o que no presenten disfuncionalidades, sino que las decisiones de recursos
humanos tienden a seguir mas de cerca los principios técnicos de una gestion basada en el mérito.
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nacional. Oszlak (1997) identifica cuatro modalidades que asumié la reforma de los sistemas de
funcién publica en América Latina: la concentracion en un pequefio nimero de cargos criticos, la
creacion de cuerpos especializados de elite, la implementacion de sistemas amplios de carrera
administrativa, y la utilizacion de una red paralela de consultores financiados por organismos
internacionales. Argentina es el Unico pais de la region en el que se han dado las cuatro
estrategias simultaneamente (Oszlak, 2001), ya que se establecié un sistema de cargos con
funciones ejecutivas como parte de un sistema masivo de carrera, se creé el Cuerpo de
Administradores Gubernamentales, y se recurrido fuertemente a la contratacion temporaria de
consultores.

Al no definirse los criterios para la reforma, el sistema de recursos humanos fue
evolucionando de acuerdo a las necesidades de los intereses de los grupos politicos y burocraticos
en cada instancia, sin una definicién estratégica del modelo al cual se tiendeElLa evolucion de la
normativa que regula el sistema de servicio civil refleja un desarrollo erratico™. La dispersiéon de
regimenes intentd solucionarse con el establecimiento del SINAPA como carrera unica, pero poco
después se flexibiliza con un sistema amplio de contrataciones. Por otro lado, se establece una
ley de negociacion colectiva, pero recién ocho afos después se efectiviza el primer convenio
colectivo. La ley marco de empleo publico se dicta después de establecido el primer convenio, y la
reglamentacion de la ley demora tres afios en concretarse.

En parte, las dificultades para unificar criterios en la normativa sobre el empleo publico tiene
que ver con algunas deficiencias de los mecanismos de negociacion colectiva. Si bien se cuenta
con una legislacion de avanzada en cuanto a las relaciones laborales en el sector publico, el
Estado fall6 como actor, dejando el convenio librado a la ultractividad y demorando la
reglamentacion de la Ley Marco de Empleo Publico (Bonifacio y Falivene, 2002). Las normas no
establecen un Unico actor como contraparte formal en representacion del Estado en las relaciones
laborales. Al coexistir distintas instancias de relacién y negociacion, debe considerarse cada una
para identificar al actor estatal, y se dificulta la unificacion de criterio en las diferentes instancias.

Mas alla de los detalles sobre las contradicciones y dificultades en la aplicacion de la
normativa, queda claro que no hay una linea consistente en el desarrollo del sistema en funcién de
una politica de recursos humanos. Asi, coexisten difertes marcos regulatorios y modelos de
carrera, y contrariamente al consenso en la literatura™ sobre la necesidad de restringir los
sistemas de servicio civil a las actividades centrales o nucleos estratégicos del Estado, son
precisamente las actividades que se relacionan con el poder regulador, con la recaudacién o con la
seguridad_social, aquellas donde se plantean esquemas mas flexibles para la gestién de recursos
humanos™.

Esta ausencia de direccién estratégica puede observarse en mayor detalle en el Subsistema
de Planificacion de Recursos Humanos. La planificacién no se encuentra enmarcada bajo un
area especifica ni bajo un proceso unificado. Dos procesos centrales con diferente grado de
practica institucionalizada generan acciones vinculadas a ese aspecto en la APN: la elaboracion y
ejecucion del presupuesto, y la cobertura de cargos.

La elaboracién y ejecucion del Presupuesto NacionalEI tiene una figalidad netamente
operativa y en su definicion encontramos distintos actores interviniendo=. En general los

' Para un tratamiento detallado de la evolucion normativa del sistema, ver la seccion Antecedentes Normativos en el informe
presentado al Dialogo Regional de Politicas del BID (lacoviello, Tommasi y Zuvanic, 2002)

'8 Con respecto a la discusion sobre la tension entre mérito y flexibilidad, ver Prats i Catala (1998), Echebarria y Mendoza (1999), y
Longo (2001).

¥ De todos modos la cultura organizativa hace que esta flexibilidad no se utilice a pleno.

2y Presupuesto de la APN se elabora segun lo establecido en la ley N° 24.156 del 30 de Setiembre de 1992, Ley de Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional.

#' El proceso de elaboracion del presupuesto es anual y se ejecuta trimestralmente. Cada jurisdiccion define sus objetivos, gastos,
recursos, programas y actividades, y establece metas trimestrales que reflejan el presupuesto anual de cada organismo21 y que
expresan que espera lograr ese organismo para ese periodo. Para cada uno de los programas y actividades se establecen los recursos
humanos que se afectaran. Centralmente estos recursos humanos comprenden personal permanente, transitorio, contratado por
distintas modalidades y personal de planta de gabinete de las autoridades politicas.
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presupuestos de los organismos, una vez establecidos, tienden a mantenerse constantes en lo
relativo al gasto en recursos humanos, con excepciéon de aquellos periodos en los cuales los
procesos de Reforma del Estado o de medidas generales de Retiro Voluntario lo reducen. Este
proceso opera con alto grado de estandarizacién, formalizacion y repeticion. Un ejemplo de esto
puede proporcionarlo el analisis de la relacion entre lo presupuestado y ejecutado en gastos de
personal. Asi, en el 2001 vemos que el porcentaje de ejecucién en relacion a lo presupuestado fue
del 97,54%, manteniéndose este porcentaje para otros afnos. Entendiendo al presupuesto como
uno de los mecanismos centrales de planificacion de recursos humanos, su flexibilidad de
adaptacion a cambios estratégicos de la organizacion es limitado. Estas limitaciones no derivan
centralmente de su disefio técnico ni de las posibilidades que el mismo brinda sino que responden
basicamente a la ausencia de mecanismos de coordinacion y cooperacion entre los organismos.
Las modificaciones presupuestarias entre jurisdicciones pueden realizarse, pero en la medida que
requieren una decision del Jefe de Gabinete de Ministros y de otros organismos, pasaran a estar
sujetas mas a las reglas del juego politico que a criterios técnicos de planificacion.

Ademas del presupuesto, un segundo proceso vinculado a planificacién es la cobertura de
cargos o funciones. Esto sucede cada vez que se da un cambio en alguno de los cuatro niveles
politicos en la APN: Presidente, Ministros, Secretarios y Subsecretarios, ya que las decisiones
sobre cobertura de puestos las realizan las autoridades politicas.

Asi, los cambios en los niveles de autoridad politica suelen reflejar cambios en los recursos
humanos de las areas, en especial en los niveles de funciones ejecutivas o de aquellos que no
revistan en planta permanente. Estos cambios pueden ser mas acentuados y generalizados a toda
la administracia cuando el mismo responde a la asuncién de un nuevo presidente de un partido
politico distinto®<. En ese marco, las decisiones de planificacion responden mas a criterios politicos
que a criterios de gestion y la evaluacion de las necesidades pasa a tener un horizonte de corto, o
a lo sumo, mediano plazo, dada la alta rotacién de estos puestos. En efecto, si se toma el periodo
1983-1999 podemos observar que el promedio de permanencia de los Ministros y Secretarios no
supera los dos afos, mientras que el de los Subsecretarios no alcanza a cubrir un aﬁoﬁ

En suma, dentro del marco establecido presupuestariamente, los procesos de planificacion
son realizados a criterio de las autoridades politicas a través del uso discrecional de las unidades
retributivas, el sistema de contrataciones locales o los contratos con organismos internacionales y
las modificaciones que puedan realizarse en las plantas a partir de cambios de estructura.
Ninguna de estas acciones se realizan a partir de estudios técnicos y o de necesidades para
determinar el requerimiento funcional de personal (Oficina Anticorrupcion, 2000:25).

Otro ambito donde impacta la ausencia de estrategia es el Subsistema de Organizacién
del Trabajo. A la aplicacion parcial de criterios de gestidn al disefio de puestos, se suma el clasico
problema de superposicidén de funciones entre distintas unidades organizativas vy jurisdicciones,
que ha intentado ser resuelto a través de reiteradas reformas y que expresa desde otro angulo las
consecuencias de contar con un sistema parcial de organizacion del trabajo.

Por otro lado, una vez lograda la estabilidad en el empleo, la inamovilidad de los servidores
publicos tiende a ser amplia. Los mecanismos formales de movilidad funcional no responden ni
estan enmarcados en politicas de recursos humanos destinadas a responder con flexibilidad a las
necesidades de redistribucion de efectivos. Las transferencias no son utilizadas con regularidad y
las adscripciones, que plantean periodos limitados, no reflejan decisiones planificadas de
reasignacion de recursos sino mas bien decisiones personales del agente o problemas de
desempefio encubiertos.

2 Tal es el caso del Decreto 25/2002, resultado de la renuncia del presidente De la Rua.

% \/er Spiller y Tommasi, (2000:17). Este fendmeno es de larga data en la historia argentina. Por ejemplo, en el periodo junio 1946 a
enero de 1984 se sucedieron 44 Ministros de Relaciones Exteriores, siendo el periodo de mayor rotacion los 18 meses de la
Presidencia de Guido, etapa en la cual se sucedieron 6 Cancilleres a un promedio de 3 meses cada uno. Ver Zuvanic (1993:104).

Biblioteca Virtual TOP sobre Gestion Publica - www.top.org.ar/publicac.htm 10



En suma, no se observan practicas tendjentes a permitir la optimizacion de los efectivos. En
ese sentido, una encuesta realizada en 1999 sefialaba que mas del 50% de los encuestados
ocupaba el mismo puesto de trabajo desde hacia mas de 10 afios, y casi el 80% registraba una
bajisima movilidad laboral. 5

Si bien existieron iniciativas aisladas vinculadas a la definicién de planes estratégicos™, entre
las mas recientes el Plan de Modernizacién del Estado, se percibe la falta de una vision estratégica
integral y la ausencia del supuesto del valor estratégico de la gestion de las personas. El sistema
termina siendo altamente dependiente de los niveles de conduccion politica, genera burocracias
paralelas administradas politicamente que integra selectivamente algunos miembros permanentes
de la burocracia al entorno del funcionario politico.

En este contexto, la reduccién de costos pasa a ser el criterio “estratégico” por excelencia o
en todo caso el mas frecuente. La estrategia de recursos humanos pasa a ser definida en base a
la reduccion de los costos cada vez que se enfrenta una crisis presupuestaria.

La restriccion de recursos afecta a todos los subsistemas de la gestion de recursos
humanos, en mayor o menor medida. Se limita la posibilidad de ofrecer capacitacién, no se
permite la cobertura de vacantes, con lo cual no se renueva la planta ni se realizan concursos,
algunas areas no cuentan con fondos para pagar el adicional por desempefio destacado o
demoran el tramite de los ascensos de grado, y se desvirtua el esque de compensaciones con
reducciones salariales generalizadas. Por ejemplo, en los ultimos aﬁos, la ley de presupuesto ha
establecido la prohibicion de cubrir tanto los cargos vacantes financiados existentes al inicio del
ejercicio presupuestario como aquellas vacantes que se produjeran con posterioridad. En suma, no
se pueden cubrir cargos vacantes, ni tampoco se pueden crear nuevos cargos. Esta cuestion
implica una fuerte restriccion presupuestaria para la planificacion de recursos humanos, vis a vis el
progresivo envejecimiento de la planta, cuyo promedio de edad, para el SINAPA, es de 47 afos
(ONEP, 2002 — Datos REPER 2000).

Los sucesivos procesos de reforma reflejaron este criterio de reducciéon del gasto sin una
adecuada planificacion. La “primera reforma” adoptada en 1990 implicé una reducﬂén de cargos
entre el 33% y 40%, y la llamada “segunda reforma” de 1996, realizé una reduccién® adicional con
un impacto del 3% sobre el total de cargos de la Administracién Publica (Bonifacio y Falivene,
2002:29). Unos afios mas tarde, en el afio 2000, se establecié un Sistema de Retiro Voluntario, a
través del cual se retiraron 6280 agentes del Poder Ejecutivo y Legislativo Nacional, con un
impacto del 5% del total de cargos del presupuesto. Cabe destacar que un 36% del personal
retirado tenia estudios terciarios, universitarios o de posgrado, cuestion que debilitd la
profesionalidad del servicio civil, uno de los objetivos por los cuales habia sido creado el SINAPA
(Direccidon Nacional de Servicio Civil, 2001).

Ademas del impacto directo sobre los subsistemas de Planificacién y Organizacién del
Trabajo, las restricciones presupuestarias afectan fuertemente al Subsistema de Compensacion.
Uno de los objetivos del SINAPA era crear una carrera administrativa competitiva, que lograra
atraer y retener a personal calificado, mejorando el pago relativo de los cargos gerenciales y de
mayor responsabilidad. Para esto era necesario disminuir el gran peso que tenian en la retribucion
los adicionales relacionados con las condiciones particulares del empleado en el sistema

2 \er la Enuesta de opinion del SINAPA, EPAQOYE, 1999 (Direccion Nacional del Servicio Civil 2001:13).

% Se dio un intento de promover los planes estratégicos en los organismos descentralizados durante la Segunda Reforma del Estado, a
través del Decreto 928/96. La Obra Social de los Jubilados y Pensionados (PAMI), la Administracion Nacional de la Seguridad Social
(ANSES), y la Superintendencia de Seguros presentaron sus planes. Esta politica se extendié después a los organismos cientifico
técnicos, tal como el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) y otros,
aunque no se lograron resultados concretos derivados de la iniciativa.

% Esto se inicia con la publicacion del Decreto 455/99 y adquiere un marco en el presupuesto a partir de las leyes de presupuesto
posteriores a ese afo.

27 La disminucion del gasto alcanzé a 449 millones de pesos (7% de reduccién) por la supresion de 8123 cargos, de los cuales 3846 no
estaban ocupados
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anteriorﬁ! La composicién de la remuneracién se habia tornado sumamente compleja, y el
porcentaje del salario basico sobre el total percibido era practicamente irrelevante. La razén de
esta situacion era la necesidad de resolver conflictos laborales especificos, especialmente en
épocas de alta inflacion, a través del otorgamiento de pequefios adicionales a un grupo
determinado de organizaciones o grupos de empleados (Oszlak, 1997).

El SINAPA buscé revertir esta situacion, y establecer el pago en relacion a las exigencias de
alguna funcion determinada y a la excelencia del desempefio, a través de la carrera horizontal. Se
determinaron los basicos para cada nivel considerando los requisitos exigidos al postulante, y la
apertura necesaria para considerar el desarrollo de los grados™. La principal diferencia con el
régimen anterior consiste en la desaparicion del adicional por antigiedad como criterio de
diferencias salariales (Estévez, 1996).

El nuevo disefio de carrera plantea un gran avance, pero a las dificultades que se
presentaron para la efectiva implementacién de un sistema de evaluacion de desempefio y de
desarrollo del personal®™, se sumaron las restricciones prespuestarias. Gran parte de la APN no
paga los corrimientos de grado desde hace varios afos, neutralizando asi cualquier impacto
positivo que pudiera tener el sistema™. B

Con el tiempo, la amplitud de la escala salarial establecida en el SINAPA* no pudo
sostenerse de hecho -por la falta de pago de los ascensos -, ni tampoco en la letra de la norma.
Ante la fuerte crisis presupuestaria, en junio de 2000 se establecen reducciones de sueldg-en los
niveles mas altos de remuneracion, produciendo una reduccién del abanico salarial . La
reduccion de salarios dio lugar a un conflicto entre el PEN y el Poder Judicial, que terminé con un
fallo de la Corte Suprema declarandola inconstitucional y obligando al Gobierno a reintegrar dichos
montos.

También con el objetivo de lograr el control del gasto, el sistema de retribuciones es bastante
rigido, y deja pocas posibilidades de decision en los distintos organismos, concentrandose el
control en el Ministerio de Economia. Sin embargo, la contracara de estas rigideces son las
contrataciones temporarias, que resultan una valvula de escape del sistema y generan fuertes
inequidades en los grupos de trabajo. Si bien es razonable que los montos de los contratos sean
algo mayores que los de planta para compensar la falta de estabilidad, la situacion que se da en la
APN es que los contratados cubren tareas de linea, y sus contratos son renovados sucesivamente.
De esta manera se generan inequidades ya que hay un mayor pago (y ung-menor proteccion del
empleado) que en los puestos de planta permanente, para trabajos similares<.

Por ultimo, las restricciones presupuestarias han afectado la consolidacion del Subsistema
de Desarrollo. EI INAP fue el organismo que concentrd los esfuerzos de capacitacion de los

% |a estructura del salario establecida en el escalafon anterior, Decreto 1428/73, incluia adicionales generales (por dedicacion
funcional, responsabilidad jerarquica, responsabilidad profesional, bonificacion especial), adicionales particulares (antigiedad, titulo,
?germanencia en la categoria, mayor horario, por jerarquizacién) y suplementos (por zona, por riesgo, por subrogancia)

En el disefio original habia cuatro grados por nivel. En 1993 se extiende a 10 grados por nivel para atender a la necesidad de dar
proyeccion de carrera a los empleados que ya habian llegado al tope dentro del nivel en el que revistaban. Esto generd superposicién
entre los niveles de remuneracion de los maximos grados de un nivel, y los minimos grados del siguiente.

* Estas dificultades se relacionan con la burocratizacion de estos procesos, tal como se describe mas adelante.

¥ Para lograr el avance de grado no solo tienen que cubrirse los requisitos indicados, sino que ademas debe haber un acto
administrativo expreso que lo otorgue. Las jurisdicciones demoran esos actos administrativos para no pagar los ascensos, y cuando lo
hacen se reconoce el pago del nuevo grado, pero muchas veces queda pendiente el pago de afios de retroactivo.

2 E| SINAPA establece un abanico salarial amplio, y para garantizar su mantenimiento se indica la cantidad de unidades retributivas de
cada nivel y grado La unidad retributiva quedé establecida en $2.80, y nunca fue modificada desde la creacién del sistema. Mientras en
el sistema anterior la diferencia entre el maximo y minimo nivel de la escala era de 4.5 a 1, con la creacion del SINAPA esta relacion
pas6 a una relacion de 9.5 a 1. En 1993, con el aumento en el nimero de grados por nivel, que pasaron de cuatro a diez, esta relacién
aumento aun mas, llegando de 12.7 a 1.

% El Decreto 430 del afio 2000 establecia una reduccién del 12% para sueldos superiores a 1000$ y del 15% para sueldos superiores a
6.500$ a partir de junio de 2000. Es modificado por Decisién Administrativa 107/2001 que unifica el descuento en un 13% para todos
los sueldos superiores a 500$ a partir de julio de 2001.

* De todos modos, el problema de la diferencia de remuneracion entre funcionarios de carrera y contratados solo es relevante en las
areas centrales de los ministerios, que es donde se concentra la mayor cantidad de contratos temporarios. En el resto de la APN, el
conflicto surge por la coexistencia del escalafén general (SINAPA) con escalafones especiales que generan diferencias no solo
remunerativas sino de condiciones generales de trabajo.
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funcionarios de linea y la oferta masiva de cursos era uno de los incentivos presentados al
funcionariado para introducir el nuevgasistema de carrera. A partir de 1999 comienza a declinar la
oferta de actividades de capacitacion™, y finalmente el Plan Nacional de Modernizacion del Estado
(Dto 107/01) redefine el rol del INAP, transformandolo en un érgano rector para fijar politicas®= En
el ano 2001 el INAP no dictd practicamente ninguna actividad de capacitacion dirigida a
funcionarios.

Este nuevo rol del INAP deberia haberse complementado con una descentralizacién de las
actividades en las distintas jurisdicciones, lo cual permitiria adecuar la oferta a las necesidades de
las areas. De hecho, el Plan de Modernizacion preveia la participacion de las universidades y de
centros privados en la capacitacion del sector publico, y el disefio de un Sistema de Certificacion
de Calidad de la Formacion, implementado por medio de un registro de prestadores y un sistema
de evaluacion de impacto de la capacitacion. La implementacién de estos mecanismos esta
todavia pendiente. Bajo las fuertes restricciones presupuestarias lo que sucedio concretanﬁnte fue
la suspension de actividades sistematicas de capacitacién en la mayoria de los ministerios

En suma, en la medida que la contencion del gasto reemplaza a las definiciones estratégicas
de la organizacion en el sistema de gestion de recursos humanos veremos la aparicion de politicas
erraticas sin sustento en el tiempo o la degradacidén de politicas existentes que no logran su
conformacion plena, restando legitimidad y posibilidades a los intentos de futuras reformas.

Politizacion de las decisiones de recursos humanos

Uno de los aspectos que reflejan mas fuertemente la politizacion del sistema de gestion de
personal en la APN, es la proliferacion de contrataciones por fuera de los esquemas de carreras
meritocraticas, que distorsiona los subsistemas de Planificacion y Organizacion del Trabajo.
La expansién de la modalidad de contratacion temporaria ha generado una verdadera burocracia
paralela, cuya incorporacidn se basa centralmente en la confianza politica. La justificacion del
régimen de contrataciones= es fortalecer y complementar la labor de la Administracion a través de
la incorporacién transitoriaEI de profesionales y técnicos a programas especiales. Sin embargo, un
estudio realizado en el afio 2000 sobre la situacion de este personal senala la inexistencia de un
padron oficial, su funcionalidad “politica”, los altos salarios comparados con el personal de planta y
el exceso de contratos (Oficina Anticorrupcion, 2000).

Los registros de diferentes fuentes son divergentes en cuanto al numero de contratos
vigentes. La Oficina de Ocupacion y Salarios del Sector Publico registra para abril de 2002 un total

% La masividad de la oferta se refleja en el hecho de que las tres cuartas partes de los empleados del SINAPA tuvieron acceso a los
cursos ofrecidos entre 1996 y 1998. Se trataba de un publico cautivo, ya que siempre las normas que reglamentaron el funcionamiento
del Sistema Nacional de Capacitacion establecieron que una proporcion de los créditos debia ser tomado a través de actividades
realizadas por el INAP. Los requerimientos de crédito para la carrera administrativa se fueron reduciendo debido a la imposibilidad del
INAP para responder a la demanda de los agentes del SINAPA. Ver Resolucién 158/1994, Resolucion INAP 107/2000.

% En el afio 2000 se llegd a un nivel de la mitad de poblacién capacitada en comparacion con las cifras del afio 1997, y acentiandose
ademas la divergencia entre las metas alcanzadas y las planteadas en la planificacidon presupuestaria.

¥ Este nuevo modelo de gestion se refuerza a través de la ultima reglamentacion del Sistema Nacional de Profesion Administrativa
(Resolucion INAP 2/2002), en la cual sélo se establece el requerimiento de participar en actividades organizadas (no necesariamente
provistas) por el INAP para los funcionarios que ocupan cargos con funciones ejecutivas. De esta manera se reduce la presion de los
agentes por créditos para avanzar en la carrera.

% En el Ministerio de Economia se disolvio el Instituto Superior de Economistas de Gobierno, ISEG, a mediados del afio 2000, al
mismo tiempo que se reestructuraba el INAP.

% Regulado por Decreto 1184/01, que reemplazé al Decreto 92/95. Una de las principales criticas al régimen anterior era la inclusion del
contrato de locacion de obra, que permitia evitar los controles administrativos que existen para el resto de los contratados. El nuevo
régimen limita la utilizaciéon de esta modalidad, ya que indica que los contratados deben definir en su objeto los resultados que se
pretenden alcanzar, no pudiendo incluir clausulas que obliguen a pagos con periodicidad mensual.

40 La ley de negociacion colectiva del sector publico (Ley 24.185) define que el personal contratado se incorporara exclusivamente
para la prestacion de servicios de caracter transitorio o estacionales, no cubiertos en las funciones del régimen de carrera, que no
puedan ser cubiertos por personal de planta permanente y que no podra exceder de un cierto porcentaje del nimero de empleados de
planta permanente de cada organismo. En el Convenio vigente (Dto 66/99) se establece que la Ley de Presupuesto fijara anualmente
las partidas correspondientes a cada jurisdiccion, las que no podran exceder el 15% de los gastos en personal del total de las
jurisdicciones y entidades comprendidas en el convenio.
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de 15.300 contratados.EI Desde UPCN, sindicato mayoritario en la APN, se sugiere que el total de
contratados en la APN llega a 22.000, un numero considerable en relacién con los 53.000
empleados permanentes dentro del convenio colectivo®. Con estas cifras, es claro que hay
organizaciones que sin la planta de contratados no podrian funcionar. Un caso paradigmatico es el
Ministerio de Desarrollo Social, que cuenta con una ;s)mta aproximada de 1700 empleados, de los
cuales 700 son permanentes, y 1000 son contratado .

Coexisten con estas modalidades de contratacion los convenios de pasantias con
universidades, mayoritariamente con la Universidad de Buenos Aires, a través de la Facultad de
Ciencias Econdmicas. Los pasantes deberian ser asignados a tareas vinculadas con sus estudios,
pero la realidad es que realizan tareas administrativas, y en algunos casos incluso tareas
operativas. Las jurisdicciones que mas utilizan esta figura son el Ministerio de Economia y el
Ministerio de Trabajo.

Ademas de las contrataciones locales, también se da el caso de personal contratado a través
de organismos internacionales, tales como el Banco Mundial, el BID y el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo. Es casi imposible realizar un relevamiento exhaustivo de la cantidad de
personal contratado y montos que se destinan para los mismos. Oszlak destaca que Argentina es
el pais de ﬁ region de Ameérica Latina y el Caribe que mas utiliza estas modalidades de
contratacion®* (Oszlak, 2001). De acuerdo a estimaciones de la Oficina de Ocupacién y Salarios
del Sector Publico, el total de contrataciones con financiamiento internacional alcanza a unas 1200
en total para toda la APN. Sin embargo, los estudios cualitativos y las opiniones recogidas en las
entrevistas indican que la percepcion que tienen los funcionarios sobre gl grado de presencia de
consultores financiados por organismos internacionales es mucho mayor-.

Otro problema derivado de la modalidad de contratacion temporaria es la situacion de
desproteccion en la que se encuentran estos empleados en términos de cobertura social,
distorsionando el Subsistema de Relaciones Humanas y Sociales. No sélo no se exige ﬁ
examen psicofisico a los ingresantes, sino que ni siquiera tienen cobertura por riesgo de trabajo*~
En cuanto a la seguridad social, el Estado no realiza aportes previsionales por ellos, permanecen
bajo el régimen auténomo, y no todas las jurisdicciones exigen los correspondientes comprobantes
de aportes. Los empleados contratados tampoco gozan de beneficios como vacaciones o
licencias. Sin embargo, debido a la permanencia que adquieren estas contrataciones por
sucesivas renovaciones, existe informalmente el reconocimiento de estos beneficios. La modalidad
que asumen dependen de cada jurisdiccion, pero en muchas de ellas hasta se exige certificado
meédico en caso de ausencia por enfermedad.

Hasta aqui nos hemos referido a modalidades que se dan por fuera del sistema de carrera, y
que introducen criterios ajenos a los estrictamente técnicos para la incorporacion y gestion del

! La nueva norma de contrataciones establece que la imputacion presupuestaria de los contratos se realizara integramente en el inciso
1 (Gastos de Personal) del Presupuesto Nacional. Anteriormente se incluian los contratos de obra en el inciso 3 (Servicios no
personales), dificultando la estimacion real de la cantidad de contratados en la APN.

“2 Entrevista a Omar Autén, citada por Bonifacio y Falivene (2002:43).

3 En un estudio sobre el costo salarial en la APN, Ferreres y Capitanich (1999) incluyen un analisis del gasto amplio en personal para el
presupuesto 1999, y concluyen que el porcentaje de gasto en contrataciones de asesoramiento sobre el gasto total en personal llega
hasta un 74% en la Secretaria de Desarrollo Social, y entre 40 a 50% en los ministerios de Economia, Trabajo y Educacién.

** En este mismo sentido, el informe sobre Transparencia realizado por la Oficina Anticorrupcion (2000) indica que la percepcion de los
entrevistados sobre la proporcion de contratados en las areas llegaba al 88% en Cancilleria, al 63% en el Ministerio de Justicia, y mas
del 50% en Educacion y Desarrollo Social. En un trabajo sobre la burocracia paralela en el Estado, Bambaci, Spiller y Tommasi (2000),
describen la situacion en la Secretaria de Energia, en la cual la proporcién de contratados llega a casi el 80% del total.

% gl rango (de contrataciones internacionales) abarca desde los dos puestos ocupados en un pais pequefio como Belice, 0 un numero
minimo, irrelevante, como informa Chile, hasta varios cientos (Guatemala 200, Uruguay 800) o miles en los de mayor dimensién
SArgentina)“ (Oszlak, 2001:13).

® Esta percepcion de gran presencia de este tipo de contratos se da tanto en el Informe de la Oficina Anticorrupcion, como en las
encuestas del SINAPA. Es posible que la diferencia entre los numeros oficiales y la percepcion de los funcionarios radique en que
muchos de los contratos que antes pasaban por la administracion del PNUD, financiados por transferencias de diferentes jurisdicciones,
ahora se canalizan a través del régimen de contratacion temporaria establecido a partir del afio 1995 (Dec. 92/95, reemplazado por Dec.
1184/01)

" Los pasantes tienen en este sentido una mejor cobertura, ya que la Universidad de Buenos Aires se hace cargo del pago de la
Aseguradora de Riesgos de Trabajo.
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personal. Pero dentro del SINAPA tambien hay una fuerte politizacion de algunas funciones del
sistema de recursos humanos. En lo que hace al Subsistema de Planificacion, los criterios
empleados para establecer la jerarquia relativa de las unidades organizativas descansan
formalmente en la asignacion de los niveles de criticidad sefialados en el SINAPA, sin embargo, no
se detecta el uso de instrumentos técnicos aplicados en forma homogénea que establezcan
criterios de valoracion. Parecieran utilizarse criterios intuitivos de comparacién con unidades
similares, o relacionados con la jerarquia que se pretende otorgar a su titular, 0 a consideraciones
politico-estratégicas. Por ejemplo, puede verse en los ultimos tiempos la practica frecuente de
incorporacion, homologacién o resignacion de niveles de Funcion Ejecutiva en el Nomenclador de
Funciones Ejecutivas, para cargos de una determinada jurisdiccion®. Si bien intervienen
organismos técnicos en este proceso, las modificaciones parecen obedecer mas a decisiones
politicas que técnicas.

Asimismo, analizando la distribucion de las funciones ejecutivas por jurisdiccion vemos que
de 1105 cargos existentes, las mayores proporciones correspondian al Ministerio de Economia y
Obras y Servicios Publicos con el 36% y a la Presidencia de la Nacién con un 28%. No deja de ser
significativo que sean estas dos jurisdicciones quienes concentran estas funciones, cuando son
precisamente quienes controlan el proceso de incorporacidon de cargos al nomenclador de
funciones ejecutivas. Los otros Ministerios presentaban porcentajes mucho mas bajos, oscilando
entre el 3y el 7%*. Esto nos permite sefalar que la jerarquizacion de cargos no demuestra un
patron claro de racionalidad sino que pareciera responder mas a criterios politicos que a criterios
unificados de gestion.

También el Subsistema de Organizacion del Trabajo, al estar tan genéricamente definido,
abre espacio para su politizacion. EI SINAPA no tiene un sistema de definicion y clasificacion de
puestos, aunque en relacign a lo previamente existente en el ambito de la Administracién Publica
ha significado un avance™. En ese sentido, se ha tipificado cierto numero de puestos como
categorias de trabajo genéricas (Oszlak 1997:283). Esas categorias son amplias y no
necesariamente guardan relacion directa con la estructura organizativa que es uno de los espacios
concretos de definicion de los puestos de trabajo existentes.

La mayor informacion sobre el puesto se obtiene de las estructuras organizativas, hasta el
nivel de las aperturas inferiores. Los cargos dependientes de estas aperturas son definidos en los
perfiles del llamado a concurso. Esto abre espacio a la politizacién en los procesos de seleccion
cuando deben definirse los perfiles de puesto. Una evaluacion del sistema realizada en 1994 a
través de un relevamiento de la opinién de los empleados senalaba la impresion, certeza o
conocimiento de que se habian “dibujado” los perfiles para favorecer a algun candidato en especial
(INAP, 1994). En ese sentido, el 11% senald que los perfiles se realizaban adecuandolos al
Curriculum vitae de alguno de los potenciales participantes del proceso de seleccion. Unos afos
mas tarde, un 70% de los encuestados observaba que se disefiaban los perfiles a medida de una
persona determinada y mas de la mitad establecia que eran las presiones de los funcionarios uno
de los factores que facilitaban esa irregularidad (Oficina Anticorrupcion 2000:26).

El Subsistema de Empleo es extremadamente sensible a los intereses politicos,
observandose la existencia de mecanismos que pueden permitir discrecionalidad en la seleccion.
Existen en la normativa procedimientos y mecanismos de garantia que tienen como objetivo evitar
la arbitrariedad y la politizacién, tales como los mecanismos de composicion de los érganos de
seleccion, la exigencia de publicacién de las convocatorias, la publicacién de sus resultados, y la
aplicacion de plazos determinados para los procesos involucrados.

Sin embargo, existen brechas entre lo explicitamente pautado por la norma y su practica
cotidiana por lo menos desde la visién de los actores intervinientes. A poco de iniciado el sistema,

“8 Esto se realiza a través de una Resolucion conjunta entre el Subsecretario de Gestion Publica y el Secretario de Hacienda.

“9 Datos provistos por la Oficina Nacional de Empleo Publico, provenientes de la Base de Datos sobre Cargos y Funciones Ejecutivas.
% Como excepcidn cabe destacar el Caso del Instituto Nacional de Tecnologia Agricola (INTA) que cuenta con un manual de clases de
puestos.
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la percepcion de los funcionarios del SINAPA era que su metodologia era correcta pero su
implementacién no quedaba completamente resguardada del ejercicio de practicas de patronazgo
o clientelismo politico (Oficina Anticorrupcién, 2000).

La aplicacion correcta de la normativa que rige los concursos depende de los integrantes de
los comités de seleccién, y no todas las areas aplicarian consistentemente las normas. En el caso
de los cargos ejecutivos, realizada la seleccion, el Comité eleva una terna de candidatos a la mas
alta autoridad politica de la jurisdiccidn, que es la autoridad competente para elegir al candidato de
la terna presentada. Este aspecto reserva cierto margen de discrecionalidad, si ademas
consideramos que las garantias sobre la independencia del Comité de Seleg:ién pueden ser
alteradas, dado que es la autoridad convocante quien propone a sus miembros Si bien en los
primeros afios de implementacién del SINAPA estos Comités de Seleccion™ tenian una imagen
muy positiva, con el tiempo ésta se deteriord, ya que primaban criterios de confianza politica por
sobre la trayectoria académica para decidir la incorporacién de los evaluadores al Comité. Se
genero un circulo vicioso, porque con el tiempo, el descrédito del sistema de seleccion del SINAPA
hizo mas dificil convocar a expertos renombrados para participar como jurado de los concursos.

Al subvertirse el sistema de seleccion, se politizan los niveles gerenciales y operativos que
deberian reservarse para funcionarios de carrera. Pero ademas, en los ultimos afos se han
generalizado practicas de elusién del sistema de seleccion. El SINAPA contempla la posibilidad de
designar funcionarios politicos so6lo hasta el nivel de subsecretarios, directores de organismos
descentralizados o puestos de nivel jerarquico equivalente. Tomando solo ese espectro, el
porcentaje de puestos que son p@vistos por criterios y mecanismos politicos en relacién con los
puestos totales no supera el 0,4%

Sin embargo, desde el afio 2000 se han difundido como practica frecuente y sistematica las
designaciones politicas para funciones que el marco normativo prevé sean concursadas. Esta
practica se realiza bajo el uso de decretos de excegpcidn para toda una jurisdiccion, autorizandola a
realizar “designaciones transitorias por 180 dias™. Asimismo, cabe destacar que en el afio 2000,
surgio la figura del “gerente de programa” en el marco del Plan de Modernizacion™. Si bien no se
aplico en el ambito del SINAPA, esta nueva figura implicaba en los hechos la creacion de un
sistema paralelo de funciones ejecutivas, regulado politicamente, para las jurisdicciones o
entidades incorporadas al régimen de los Acuerdos Programa®. En la practica, esta nueva
modalidad no conté con continuidad, dado que en los organismos donde se implementd, cada
cambio politico generd un cambio de gerente.

En el Subsistema de Compensacion también encontramos mecanismos que permiten la
prevalencia de los criterios politicos en las decisiones de recursos humanos. A pesar de las
mejoras introducidas en el SINAPA respecto al régimen anterior, hay algunos adicionales que
quedan sujetos al poder de negociacion y a la posibilidad de financiamiento de cada jurisdiccion.
Tal es el caso de los cargos comprendidos en los nomencladores de funciones especificas, que
deben ser aprobados por resolucién conjunta de la Subsecretaria de la Gestion Publica y la

5" Esta dependencia se da aun mas fuertemente en el caso de los cargos simples, en los cuales el comité esta conformado por las
mismas autoridades que realizan la convocatoria. En los cargos con funciones ejecutivas, si bien la autoridad convocante no forma
Ezarte del comité, sus miembros son invitados y designados por la autoridad politica a ejercer esta funcion.

Segun las normas del SINAPA, los Comités debian incluir a funcionarios o ex funcionarios de reconocido prestigio o miembros
destacados de Academias Nacionales, Consejos o Colegios profesionales, docentes o especialistas universitarios. Estos son
propuestos por la jurisdiccion que convoca y establecidos como miembros a través de una Resolucion Conjunta de la Subsecretaria de
Gestion Publica y de la jurisdiccion que realiza el llamado.

5 Segun datos de la Direccion de Ocupacion y Salarios para Abril 2002. La tasa surge de la relacion entre el total de 429 cargos
extraescalafonarios en la APN civil central (sin educacién, salud y seguridad), y el total de 100.220 cargos para la APN civil central (sin
educacion, salud y seguridad).

% Se ha realizado en los Organismos Descentralizados, Ministerio de Educacion, Trabajo, Empleo y Recursos Humanos, Interior, y
Salud entre otros. A modo de ejemplo ver Decreto 1140/2002.

% Decreto 992/2001.

% Los Acuerdos Programa consisten en compromisos con una duraciéon maxima de hasta 4 afios que se firman entre cada organismo y
la Jefatura de Gabinete de Ministros. Suponen la definicion de resultados a alcanzar, teniendo como contrapartida un sistema de
flexibilidades para lograr mayor eficiencia en la gestion. Se llego a implementar en el ANSES vy la Oficina Anticorrupcion, entre otras
agencias.
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Secretaria de Hacienda, a propuesta de la jurisdiccion. EI compendio normativo sobre
retribuciones e incentivos incluye un anexo con las normas que aprueban estos nomencladores
para una serie de organismos®, sin que quede muy claro por que éstos y no otros incluyen estos
cargos especiales a los que se aplica un importante suplemento salarial. Una situacién similar se
da con el establecimiento de cargos con funciones ejecutivas, que presenta una distribucion entre
las diferentes jurisdicciones que parece mas asociada al peso politico que a la estricta aplicacion
de un criterio técnico de identificacion de funciones criticas. La mayor acumulacién de estos cargos
se da en el Ministerio de Economia, que concentra u&tercio de las funciones ejecutivas de nivel |,
y acumula 440 cargos criticos sobre un total de 1150.

Ademas, la distribucién de las unidades retributivas@ asignadas a los ministros, secretarios y
subsecretarios de cada jurisdiccion otorga también un cierto margen para diferencias salariales en
puestos similares. Este mecanismo permite a Iasgautoridades politicas otorgar pagos adicionales a
personal de planta permanente o no permanente™, permitiendo asi cierta discrecionalidad sobre el
nivel salarial de los grupos de trabajo, aunque segun la Direccién Nacional de Ocupacion y
Salarios no llegan a 500 casos en total para toda la APN.

Si bien las distorsiones que tienden a la politizacion del sistema estan bastante
generalizadas, algunos organismos se acercan mas al “deber ser” que plantea el modelo de GRH
en cuanto a la gestion del personal. Esto se da principalmente en algunos organismos
descentralizados, que incluyen sistemas de gestion de personal basados en resultados™, tales
como el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), la Sindicatura General la Nacion
(SIGEN), la Comision Nacional de Actividades Espaciales (CONAE), Ex DGl y Ex ANA®*<

Los casos mencionados tienen como caracteristica en comun que son organismos mas
profesionalizados, relacionados con actividades cientificas, o con actividades de auditoria y
recaudacion, y con una misién precisa a partir de la cual se pueden derivar metas y resultados
concretos. En cambio, cuando la misidn misma de la organizacion esta sujeta a discusion, como
sucede en muchas areas del gobierno, se genera un alto nivel de incertidumbre™ que crea las
condiciones para la politizacion de la toma de decisiones (lacoviello, 1996).

Persistencia de conductas adaptativas por parte de la burocracia

Una caracteristica de la cultura burocratica en Argentina es la fuerte dificultad para distinguir
entre los empleados que cumplen con sus obligaciones y quienes no lo hacen, afectando el
Subsistema de Planificacion al limitar su capacidad de eficientizar el uso de los recursos
humanos disponibles. UEEI claro reflejo de esta situacion es la falta de aplicacion del régimen de
sanciones disciplinarias™. En general, el medio central a través del cual se instrumentan las
sanciones es por la instruccion de sumarios. Sin embargo, se reporta una baja utilizacion del
mecanismo del sumario, y escasa aplicacion de sanciones disciplinarias, debido a la cultura de la

" Se incluyen, por ejemplo, la Comision de Integracion de las Personas con Discapacidad, el Instituto de Vitivinicultura, Casa Militar,
Secretaria de Prensa y Difusion, Superintendencia de Seguros de la Nacién, e INDEC.

%8 Economia concentra entonces cuatro veces mas cargos con funciones ejecutivas que los dos ministerios que le siguen, Desarrollo
Social y Turismo, que cuentan con 114 cargos criticos, seguidos por Presidencia de la Nacion, que incluye 88

% Decisién Administrativa 477/98.

® Se da bajo la forma de “suplemento de gabinete” para quienes realicen funciones de apoyo administrativo en el gabinete, o
“suplemento extraordinario” para premiar la productividad e iniciativas que mejoren la gestion.

¢ Ver Informe elaborado por Salas y Pessolano en Direccion Nacional del Servicio Civil (1999).

2 | a Aduana (ANA) y la Direccion General Impositiva (DGI) se fusionaron en la Administracion General de Ingresos Publicos (AFIP).

% Con respecto al rol de las condiciones de incertidumbre en la politizacion de las decisiones en las organizaciones, ver Pfeffer (1981),
Y Mintzberg (1983)

“El marco disciplinario pautado por la Ley Marco y su Decreto Reglamentario 1421/02, establece una serie de medidas disciplinarias
que pueden ser, por orden de gravedad: a) Apercibimiento, b) Suspension de hasta treinta (30) dias en un afio, contados a partir de la
primera suspension, c) Cesantia, d) Exoneracion. Las causas por las cuales se pueden imponer estas medidas abarcan desde el
incumplimiento reiterado del horario, inasistencias injustificadas e incumplimiento de deberes, hasta casos de delito doloso.
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organizacién (Oficina Anticorrupcion, 2000:29)E|. Los sumarios pueden estar por largos periodos a
espera de resolucién o “cajoneados” como suele denominarse, siendo asi la misma condicién de
“sumariado” la unica sancion que recibe el agente™. Otro caso que refleja la cultura prevalente de
no sefialar los incumplimientos, es el control del ausentismo, dado que se invirtid en sistemas de
control de acceso y no se utiliza la informacién que producen. Tampoco se cuenta con los indices
de ausentismo delpersonal. A nivel centralizado se ha intentado en los ultimos afios efectuar
mayores controles™, pero éstos se van relajando con el paso del tiempo.

Ademas de las cuestiones vinculadas con el control del cumplimiento de las obligaciones de
los empleados, los dos subsistemas donde se ve mas fuertemente la presencia de los valores y
practicas burocraticas son la evaluacién de desempefio y la capacitacion del personal.

El informe sobre Transparenci@ en la APN (Oficina Anticorrupciéon, 2000) indica que el
sistema de evaluacién del SINAPA™ presenta interferencias de practicas informales que lo
subvierten. Segun el informe, los testimonios recogidos de funcionarios de distintas areas indica
que los puntajes de evaluacion no son asignados segun la evaluacion real del desempefio. Tanto
el sistema de evaluacion de desempenfio para cargos simples como para funciones ejecutivas en el
SINAPA incluye un incentivo de un sueldo anual para los que resulten mejor evaluados™. Debido
a la necesidad de contar con cierto nimero de evaluaciones positivas para avanzar en la carrera,
suele utilizarse un sistema rotativo en el cual se asigna el puntaje maximo a una muestra de los
empleados buenos de un area un ano, y a otros al siguiente afio. Los empleados desarrollan
estrategias de influencia y presion para obtener un puntaje que les permita acceder al plus anual, o
reunir los requisitos para promover de grado.

Estas estrategias de influencia™ se facilitan en el caso de los cargos simples debido a que la
evaluacion se basa en factores generales aplicables a un gran numero de puestos, y no a criterios
derivados de las actividades de un determinado cargo. En el caso de los cargos con funciones
ejecutivas, se prevé la evaluacion en base a objetivos consensuados entre el evaluado y su
supervisor directo, con lo cual se podria inferir que existe un mecanismo por el que se establecen
las pautas de desempefio esperado. Sin embargo, la informacion relevada sugiere que este
proceso sufre fuertes distorsiones™, y que los objetivos son definidos al final del periodo de
evaluacion para enviar la documentacién a las autoridades de la jurisdiccion.

En relacion con la escala de evaluacién, es interesante sefalar que las tres primeras
experiencias de evaluacién de desempefio, entre 1992 y 1994, registraron cambios en la
normativa™ que no afectaron los mecanismos de fondo de la evaluacion, sino que modificaron
sucesivamente la cantidad y denominacién de los niveles finales de la evaluacion, e instalaron un
sistema de distribucion forzada de las calificaciones. Estas modificaciones surgieron como
respuesta a las dificultades de la organizacion para incorporar la légica de la evaluacion de

% Varios entrevistados consultados sobre este tema sefialaron conocer solo uno o dos casos de penalidades administradas o de
administraciéon de las acciones previas a efectos de imponer la penalidad, como por ejemplo el envio de telegrama para regularizar la
situacion por faltas injustificadas, que puede llevar a la cesantia del agente. (Entrevista a Nora Vignolo y a Omar Autén).

% El Decreto Reglamentario implica modificaciones en ese aspecto. Sin embargo, su reciente promulgacién impide por el momento
evaluar si ese aspecto sera revertido en la practica. Ver Decreto Reglamentario 1421/02, capitulo 14 relativo a régimen disciplinario.

¥ Tal es el caso de la Decision Administrativa 104/2001, que implementé la modalidad de que los titulares de las Unidades
Organizativas se hagan responsables, con caracter de declaracién jurada, de la certificacion de la efectiva prestacion de los servicios de
los agentes que les dependen como requisito previo para autorizar el pago de las remuneraciones.

% Desde 1992 se evaltia anualmente a los funcionarios comprendidos en el SINAPA. El proceso de evaluacidn esta a cargo de un
Comité de Evaluacion en cada jurisdiccion que refrenda la evaluacion final de cada agente realizada por su superior directo. Este comité
esta integrado por el titular de la unidad organizativa de nivel de Direccién Nacional o General al cual pertenece el evaluado, dos a
cuatro personas de la linea jerarquica inferior, y el representante gremial de UPCN en caracter de veedor (Ver Decreto 993/91, articulos
44 a 54).

% para los cargos simples se establece un maximo del 10% de los agentes mejor evaluados en cada nivel (gerencial, medio con
personal y sin personal a cargo, y operativo) de cada Direccion Nacional, General o equivalente. Para las funciones ejecutivas, se
asigna al 10% de quienes califiquen como MUY DESTACADO en la misma Secretaria u Organismo descentralizado.

™ Para un andlisis mas detallado de las actividades de influencia en la evaluacion de desempefio en las organizaciones publicas, ver
lacoviello, 1999 b.

" Informacion coincidente en este sentido puede verse en Bonifacio y Falivene (2002:57).

™ Res SFP 53/92, Res SFP 21/93, Res SFP 369/94.
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desempeno. El cambio de nombre de las categorias maximas de la evaluacién se realizé debido
al rechazo que causaba en la cultura de la administraciéon el senalar el desempefio sobresaliente
de algunos funcionarios. Es notable que dada la excesiva utilizacion de las dos maximas
categorias, la calificacion “Bueno” pasa a tener una connotacion negativa, ya que resulta como una
categoria residual al no utilizarse practicamente las dos mas bajas.

Tanto en los cargos simples como los cargos criticos, las tres categorias superiores de
calificacion, consideradas con el cumplimiento de ciertos requisitos de capacitacion, habilitan las
promociones en la carrera horizontal. La distribucion forzada surgié ante la excesiva benevolencia
de las calificaciones en la primera experiencia de evaluacion, y establece limites maximos para la
cantidad de agentes de un area que pueden ser evaluados como sobresaliente (hasta el 10%),
muy bueno (hasta el 20%) y deficiente (hasta el 10%). Al afio siguiente se permitié un mecanismo
de flexibilizacién de cupos, autorizando la solicitud de excepciones fundadas™.

En general este método de distribucién forzada se utiliza por tiempo limitado para instalar la
practica de la evaluaciéon en las organizaciones, pero en el caso del SINAPA se ha mantenido
desde su incorporacion en 1993. El sistema de cupos sigue generando rechazo tanto por parte de
los supervisores, que se ven obligados a tomar decisiones que los enfrentan con sus grupos de
trabajo, como por los mismos agentes evaluados, que consideran arbitrario que haya un maximo
permitido para cada posible nivel de evaluacion.

El SINAPA plantea un sistema unificado de evaluacién de desempefio, con formularios
estandarizados y factores establecidos en la normativa. La administracion del sistema es
compleja, e incluye diferentes actores, con un fuerte rol centralizador de la Subsecretaria de la
Gestidon Publica para evitar desvios en las jurisdicciones. Sin embargo, la evaluacion de
desempefo en la mayoria de las areas se limita al acto formal de completar los instrumentos
oingatoriosEge evaluacién para la promocion de los empleados, sin un concepto de gestion del
rendimiento™. Ademas, en gran parte de la APN se adeudan los avances de grado de los ultimos
afos, desvirtuandose asi la implementacién de la carrera.

Las politicas de promocién y carrera también presentan una fuerte tendencia a la
burocratizacion. A pesar de las mejoras respecto al réegimen anterioral, la eficacia de las politicas
de promocion establecidas es relativa. En un relevamiento a los supervisores™ que participaron en
procesos de evaluacidon de desempefio, la mitad de los consultados sefialé que la antigiiedad en el
cargo deberia ser considerada para la promocion en la carrera. Esto estaria indicando la
persistencia de la vieja cultura administrativa de avance automatico por la sola acumulacién de
experiencia en la administracién. En cuanto a la opinién de los empleados comprendidos en el
SINAPA sobre su perspectiva de carrera, el 43% de los encuestados incluyé entre sus principales
preocupaciones la falta de reconocimiento al mérito, y un 30% la dificultad para obtener los
ascensos. Esto indicaria que las politicas de promocién planteadas en la normativa que regula el
sistema no estan siendo eficaces.

El objetivo de la carrera horizontal es evitar que se utilicen las promociones a puestos de
mayor responsabilidad como mecanismo para reconocer el desempefio de los empleados,
distorsionando la carrera administrativa. En este sentido, este es un aspecto positivo que introduce
el SINAPA. En general todavia hay espacio para ascensos dentro del mismo nivel, aunque en los

”® Las dos maximas categorias pasan de SOBRESALIENTE y MUY BUENO, a MUY DESTACADO y DESTACADO

" Segun estimaciones de la Oficina Nacional de Empleo Publico, un 10% de los ministerios y un 20% de las Secretarias de Presidencia
logran ampliaciones de cupo.

" Un indicio de este punto es que, si bien en las normas se prevé una entrevista de devolucion con el empleado (Resolucion SFP
21/93), la encuesta de opinion del SINAPA (1999) indica que casi la mitad de los encuestados nunca fueron convocados para una
entrevista después de ser evaluados

® Antes de la creacion del SINAPA la carrera estaba exclusivamente determinada por la antigliedad, ya que las promociones se
otorgaban automaticamente a todos los empleados que habian cumplido en el nivel anterior el minimo periodo requerido por la norma.
En el SINAPA la carrera esta estructurada de manera que combina el ascenso vertical entre niveles a través de concursos, y ascenso
horizontal en los grados dentro de cada nivel por una combinacién de permanencia en el cargo, calificacion obtenida en la evaluacién
de desempefio anual y créditos de capacitacién cubiertos

" Encuesta EPAOYE, 1999 (Direccion Nacional del Servicio Civil, 2001).
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niveles iniciales de la carrera comienzan a concentrarse los empleados en los grados mas altos.
En un contexto de congelamiento de vacantes, esto puede significar un problema en el mediano
plazo, ya que agotados los grados no habria posibilidad de concursar para@asar al nivel siguiente.

En cuanto a las politicas de formacién, el sistema de capacijtacion* ha sido el aspecto del
SINAPA con mejor imagen para los funcionarios dentro del sistema™. Esto puede leerse como un
indicador de calidad, o también como una consecuencia de una oferta de capacitacion orientada a
los intereses de los participantes mas que a las necesidades organizacionales.

Las actividades que tradicionalmente ha ofrecido el INAP, al tratarse de cursos generales
destinados a todas las jurisdicciones, no han tenido como objetivo responder a déficits en el
desempenio individual de los empleados. Se agrupaban en funcion de grandes ejes tematicos que
surgian como prioritarios a partir de Imidentificaci()n de necesidades que se hacia en conjunto con
las areas de RH de las jurisdicciones®™. Por este motivo la evaluacion se limita a una encuesta de
satisfaccion, y en algunos casos a una evaluacion de aprendizaje.

Si bien el INAP ha estado trabajando en proyectos piloto de evaluacion de impacto, la
realidad es que todavia no hay experiencias concretas de aplicacion de estos instrumentos de
evaluacion, ni de un analisis costo-beneficio de las actividades. En este sentido decimos que de
alguna manera esta oferta masiva de capacitacion esta burocratizada, ya que esta considerada
como un derecho adquirido por el funcionariado, en vez de ser una politica de desarrollo dirigida
desde la organizacién. Esta situacion no parece haberse revertido aun después de la redefincion
del rol del INAP a partir del afio 2000, ya que si bien desaparecio la oferta masiva centralizada,
todavia no se ha logrado reemplazarla por una politica de desarrollo que se implemente
sistematicamente desde cada ministerio.

Las respuestas de la burocracia frente a las reglas del servicio civil, deben considerarse en el
contexto de falta de reconocimiento de su tarea por parte de la sociedad. La imagen que los
empleados ﬁponen que el publico tiene de ellos es notablemente baja. Siete de cada diez
encuestados™ indica que la sociedad no valora el empleado publico (Direccion Nacional de
Servicio Civil, 2001). De alguna manera los funcionarios se protegen en las normas formales frente
a un discurso generalizado de necesidad de reduccion de plantas, y de falta de productividad de
las organizaciones publicas. Esto genera una fuerte incertidumbre sobre la continuidad laboral, ain
bajo un esquema de estabilidad de los funcionarios de carrera. Si a esto se suma la falta de una
comunicacion fluida entre los niveles politicos y los grupos de trabajo, se intensifican las conductas
adaptativas ante las versiones informales que suelen circular acerca de posibles politicas adversas
a los funcionarios de carrera.

PRINCIPALES CONCLUSIONES DEL ANALISIS

En Argentina los glos intentos de organizar una carrera administrativa generalizada bajo
principios meritocraticos®* comenzaron con mucha energia, pero se fueron desvirtuando por la falta
de una estrategia clara y un liderazgo consistente sobre estas politicas. Lo mismo sucedié con los
intentos de consolidar algunos cuerpos de élite para propiciar cambios en el estilo de gestidn, que

"8 EI SINAPA preve un Sistema Nacional de Capacitacion a cargo del Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP). El Sistema
es establecido en la Res. SFP 105/94, y se articula a través de los programas de Alta gerencia publica, Formacion Superior y
Entrenamiento laboral y extension.

" En la Gltima encuesta realizada a los funcionarios bajo este escalafon (EPAOYE 1999), evaluaron con un nivel superior a 7 en una
escala de 1 a 10 el desempefio de los docentes, la posibiidad de intercambiar experiencias con otros funcionarios, los contenidos de la
actividad y el material de los cursos.

& Aun asi, se dieron en el INAP intentos de trabajar en el disefio de una oferta orientada a competencias genéricas, y se elabord un
directorio de competencias que se utilizd como marco para las actividades a desarrollar desde la Direccion Nacional de Capacitacion
entre 1995 y 1998 (lacoviello, 1999 a).

®! Encuesta EPAOYE, 1999

82 Nos referimos al Escalafon Decreto 1428/73, y mas recientemente, al SINAPA.
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si bien subs@ten han perdido posicionamiento respecto de los objetivos planteados al momento de
Su creacion™,

Asi y todo, los sucesivos intentos de profesionalizacion fueron generando avances respecto
de la situacion anterior. EI SINAPA, aun con los problemas que se describieron en cuanto a su
implementacién actual, representa una significativa mejora con respecto al esquema vigente hasta
mediados de los afios ochenta. Este proceso de “sedimentacion” hace que la situacion del servicio
civil a nivel nacional vaya mejorando a través de estos shocks de reforma, aunque a un enorme
costo, en términos monetarios y de expectativas no cubiertas de los funcionarios publicos.

En general hay consenso en que la normativa sobre el servicio civil en Argentina es
medianamente adecuada en términos del estado del arte sobre la gestion de recursos humanos en
organizaciones publicas. El problema no parecen ser las normas en si mismas, sino la falta de
consenso para respetarlas. Pareciera ser una practica social instalada el hecho de buscar la
manera de eludir las reglas, sin infringirlas. Cada vez que se intenta regular una practica que se
desvia de los objetivos del sistema, se instala otra practica que muestra como seguir manteniendo
el desvio. Las sucesivas transformaciones del sistema de contrataciones temporarias, del sistema
de evaluacion de desempefo, o de los mecanismos de transferencia entre areas, reflejan los
intentos de reorientar las practicas mediante cambios en las normas. Sin embargo, las
modificaciones son formales y solo tienen como consecuencia una nueva practica adaptativa, ya
sea en el sentido de politizar o burocratizar el respectivo proceso de decision.

En relacion con las disfunciones vinculadas al mérito y a la erxibiIidadEI como valores
deseables en un sistema de gestion de recursos huganos, podemos decir que las designaciones
transitorias y el desarrollo de la burocracia paralela™ constituyen las dos fuertes vulneraciones al
principio de mérito. En cuanto a las que afectan a la flexibilidad, podemos mencionar la baja
movilidad del personal, el escas%amargen de maniobra con que cuentan los directivos para la
gestion de sus equipos de trabajo™, la percepcién de estabilidad garantizada, la falta de desarrollo
del sistema de organizaciéon del trabajo, élos estilos directivos que adoptan conductas de
proteccién al personal mas que de exigencia®= De alguna manera, podemos asociar la tendencia
a la politizacién como vulneracion al principio de mérito, y la tendencia a la burocratizacion como
vulneracién al principio de flexibilidad.

Por ultimo, aquellos mecanismos que podrian flexibilizar las rigideces del sistema estan
concentrados en la figura del Jefe de Gabinete y del Presidente. Tal es el caso de las
transferencias de personal, las excepciones a las normas, la aprobacion de estructuras, el
descongelamiento de vacantes, entre otras. Estos mecanismos se transforman entonces en
complicados procesos burocraticos, o en decisiones altamente politizadas. Asi, cuanto menor sea
la vinculacion de un area con ese ambito de decisién, menor sera su capacidad de utilizar estos
mecanismos de flexibilidad.

En el contexto de los recurrentes episodios de reduccion masiva de personal que se repiten
sistematicamente en la Argentina, es dificil pensar en el desarrollo dn servicio civil profesional,
imbuido de una mision, y que responda al modelo de gestion de RH=. EIl punto mas grave es la
falta de planeamiento estratégico, que hace que las decisiones sean de cortisimo plazo, e impide
un minimo control sobre el funcionamiento de las politicas publicas. La politica de recursos
humanos no es una excepcion, y se puede ver que tanto las normas en las que se expresa como

8 Es el caso del Cuerpo de Administradores Gubernamentales, que después de incorporar su cuarta promocion en el afio 1995, no ha
tenido nuevas incorporaciones, y el Agrupamiento de Economistas de Gobierno, cuya unidad de seleccion y capacitacion fue disuelta
después de incorporarse la tercera promocion.

8 Prats i Catala (1998), Echebarria y Mendoza (1999), y Longo (2001).

8 A partir del afio 2002 las contrataciones temporarias deben ser incorporadas al inciso 1, gastos en personal. Esto es una manera de
institucionalizar esta practica de extender indefinidamente las contrataciones, que por definicion deberian ser temporarias.

& Esta restriccion afecta especialmente la incorporacion de personal y reorganizacién de equipos de trabajo.

8 En especial, la falta de utilizacion de medidas disciplinarias y del control de asistencia.

% En este punto coincidimos con lo indicado en Oszlak (1997).
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las practicas vigentes carecen de un minimo de integracion y orientacion hacia objetivos
estratégicos.

Desde una vision que toma en cuenta los fuertes condicionamientos contextuales
coincidimos con Estevez (1996) en que un sistema de carrera administrativa no depende tanto de
su adecuado disefio inicial sino de la realidad en la que debe ser implementado. La aplicacién de
la carrera se da en un escenario en el que influyen factores que exceden la naturaleza técnica del
sistema y no son controlables desde él. Se da un fuerte condicionamiento por parte de variables
externas que modelan su aplicacion practica y condicionan en alto grado sus posibilidades de
éxito.

En este contexto, consideramos que las propuestas de mejora vinculadas especificamente
con la articulacion del sistema de gestion de recursos humanos solo pueden darse en el marco de
un acuerdo minimo entre todos los actores involucrados (partidos politicos, areas centrales del
gobierno, funcionarios politicos y de linea, entidades sindicales) acerca de la necesidad de
establecer reglas de juego claras, y el compromiso de atenerse a estas reglas una vez
establecidas®. Para producir cambios en el largo plazo la Unica via posible es cambiar las reglas
de juego en un nivel mas macro (Acufia y Tommasi, 2001), y no focalizar los esfuerzos en la
modificacion de regulaciones especificas sobre el servicio civil.

Cualquier intento de reforma administrativa requiere una fuerte acumulacion de poder politico
que la haga creible y legitima no solo para el conjunto de la sociedad sino en especial para los
propios funcionarios publicos. En ese sentido, cuestiones tales como la eleccion del momento
temporal en que se realice, el estilo de liderazgo que la atraviese, su lugar en la agenda politica y
no exclusivamente en el discurso, su diferenciacion de objetivos de reduccién presupuestaria y su
acompafamiento por mecanismos que aseguren su implementacion plena, son ejes centrales que
deberian plantearse como prioridad al momento de la asuncion del nuevo gobierno a efectos de
hacerla viable.

Otro punto esencial para garantizar el sostenimiento de las medidas de cambio es trabajar
sobre la cultura de la organizacion. En el diagndstico realizado se puede observar que muchos de
los problemas planteados para el funcionamiento del servicio civil no tienen su origen en un mal
disefo de las normas o de las herramientas de gestion, sino en que el trasfondo cultural impone en
muchos casos su propio juego, produciendo una disociacion entre “lo normado” y “lo actuado”.

En esa linea, la cultura desempefia una funcion de integracion interna, pues proporciona
categorias conceptuales compartidas, normas que regulan las relaciones interpersonales, criterios
para distribuir las recompensas y las formas de hacer frente a la incertidumbre. La cultura
suministra informacion que, posteriormente debera ser puesta en relaciéon con la estrategia que se
quiera desarrollar y con los procesos que se utilizaran para su implementacién. Si no se trabaja
para generar un esquema de incentivos que promueva nuevas conductas que maduren
eventualmente en un cambio cultural, las iniciativas para generar el cambio quedan exactamente
solo como ‘“iniciativas”, sin que se modifique la situacion de fondo.

La reforma del servicio civil en Argentina debe tomar como areas centrales de abordaje los
tres factores identificados como limitadores de la consolidacién de una politica de recursos
humanos para el Estado. Dado un acuerdo minimo entre los actores politicos y en el marco de una
reforma administrativa consensuada, la Unica manera de controlar las distorsiones del sistema en
el largo plazo es establecer una estrategia clara de recursos humanos. A partir de esta estrategia
se deben generar las nuevas reglas de juego y los incentivos para aceptarlas para neutralizar la
tendencia a la politizaciéon y a la burocratizacién del sistema. Solo asi resultara un balance entre
las garantias de mérito y la flexibilidad que exige una gestién eficiente de los recursos humanos.
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CUADRO 1 - Gestion de Recursos Humanos en el Sector Publico: Factores que
limitan su consolidacion
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CUADRO 2 - Distribucion de cargos civiles en el presupuesto segtin régimen laboral
vigente (en valores absolutos y en porcentaje sobre el total)

Régimen Régimen de  Negociacion | No Total
laboral Colectiva convencionados

Ley N° 24185 Ley N° 14250

Sector Sector

Publico Privado
Extra 771 711
escalafonarios 0.69% 0.64%
Escalafones 3926 3926
especiales 3.55% 3.55%
Ley marco del 44497 24076 68573
empleo 40.31% 21.81% 62.13%
publico N°
25164
Ley Contrato 1291 32611 2489 36391
de Trabajo 1.16% 29.54% 2.25% 32.97%
Otras 700 700
modalidades 0.63% 0.63%
de
contratacién
TOTAL 45788 32611 31962 110361**

41.48% 29.54% 28.96% 100%

Fuente: Salas y Bortman (2001)

* Basado en el total de cargos civiles presupuestados para el afio 2000, Total: 114.935

** Completan la cifra de cargos presupuestados Contratados: 2868, Personal M Salud:
12, Otros regimenes: 1694

Biblioteca Virtual TOP sobre Gestion Publica - www.top.org.ar/publicac.htm 26



POLITICAS

INTEGRADAS DE
RECURSOS HUMANO
PARA O SETOR PUBLICO

Nelson MarconiE

Contenido

CONTEXTO DE REFORMAS

CARACTERISTICAS DAS AREAS DE RECURSOS
HUMANOS

NO SETOR PUBLICO BRASILEIRO

CARACTERISTICAS DAS POLITICAS DE RECURSOS
HUMANOS TRADICIONAIS

GESTAO ESTRATEGICA DE RECURSOS HUMANOS
POLITICAS INTEGRADAS DE RECURSOS HUMANOS

RECENTES EXPERIENCIAS NO SETOR PUBLICO
BRASILEIRO

Consideracdes Finais

*

Publicado con autorizacion del autor.
*%

Magister y doctorando en economia en la Fundacién Getulio Vargas de San Pablo, Brasil. Profesor de Economia en la Pontificia
Universidade Catolica (PUC), San Pablo. Asesor especial del Ministro de Ciencia y Tecnologia del gobierno brasilefio, entre enero y
junio de 1999. Fue director del Departamento de Carreras y Remuneracion de la Secretaria de Recursos Humanos del Ministerio de la
Administracién Federal y la Reforma del Estado, entre 1996 y 1998. Actualmente es “Scholar” visitante en el Institute for Work and
Employment Research, Sloan School of Management, MIT de Estados Unidos.

Biblioteca Virtual TOP sobre Gestion Publica - www.top.org.ar/publicac.htm 1



POLITICAS

INTEGRADAS DE
RECURSOS HUMANOS
PARA O SETOR PUBLICO

Nelson Marcondi

Maquinas estatais mais ageis e eficientes. Reduc¢éo de custos. Satisfacdo no atendimento as
demandas dos cidadaos. Estes eram alguns dos desejos de paises como a Inglaterra e o Canada,
guando comecaram a discutir o modelo de gestdo adotado pelos governos em meados da década
de 80.

A partir da década de 90, com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, o Brasil
passou a fazer parte do grupo de paises que estava repensando o papel e a forma de atuacdo do
setor publico.

CONTEXTO DE REFORMAS

As reformas na busca de um modelo gerencial, no caso brasileiro, ainda estdo longe de
serem concluidas. Porém, o contexto atual da administracéo publica brasileira é composto por uma
seérie de fatores, alguns j4 observados no periodo anterior ao inicio das reformas e outras
resultantes das mudancas ja realizadas, a saber:

- as mudancgas do papel do Estado, que se retrai em &reas onde a iniciativa privada pode
prover servicos de maneira mais satisfatéria; o processo de privatizagdo e a consequente
necessidade de exercer a atividade regulatéria de maneira ampliada;

- a descentralizacdo da responsabilidade pela provisdo de servicos a estados e municipios,
atribuindo a Unido o papel de estabelecer diretrizes gerais, financiar e controlar a implementagéo
de politicas;

- a presenca cada vez mais forte de organizacoes da sociedade civil realizando acbes de
interesse publico;

- a necessidade de conter o crescimento das despesas com pessoal;

- a necessidade de oferecer mais e melhores servigcos aos cidadaos;

- a exigéncia, por parte da sociedade, de um processo de governancga transparente e ético.

A tendéncia dos dirigentes, especialmente do setor publico, ao diagnosticar problemas no
funcionamento de suas instituicdes, € propor reestruturacées administrativas: criar novas areas,
dividir departamentos, aumentar setores. Sao solugbes imediatistas, que na maior parte das vezes
atendem a pedidos pontuais e especificos das areas em questdo ou de alguma autoridade. Porém,
0 simples rearranjo de estruturas internas dos 6rgdos governamentais — regras, regulamentos e
estruturas organizacionais — ndo é suficiente para garantir mudangas permanentes de
comportamento necessarias para o alcance desse novo modelo de gestéo publica mais eficiente.

Grandes mudancas no aparelho do Estado requerem, mais do que recursos financeiros e a
revisdo do funcionamento das instituicbes como um todo, um corpo de funcionarios publicos
preparado. Novos modelos de gestdo do Estado, prevendo mudancas cada vez mais rapidas nas
demandas dos cidadaos e na forma de atender a essas demandas, tém que ser acompanhados
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por perfis de profissionais que sejam mais flexiveis, em carreiras que absorvam essas mudancas e
permitam com que esses funcionarios aprendam e se desenvolvam continuamente.

Nesse sentido, faz-se necessério analisar o atual modelo de gestdo das areas responsaveis
pelos recursos humanos no setor publico, bem como o tipo de politicas relacionadas ao tema que
vém sendo executadas — especialmente as estruturas de carreira mais comuns —, de modo a
verificar se os funcionarios estdo sendo realmente preparados para o hovo modelo de gestdo do
Estado brasileiro.

CARACTERISTICAS DAS AREAS DE RECURSOS HUMANOS NO SETOR PUBLICO
BRASILEIRO

O papel tradicional do departamento de recursos humanos no governo enfatiza duas
funcdes: rotinas de processamento de tarefas administrativas relacionadas ao pagamento, aos
beneficios da aposentadoria e afins, e a proposi¢ao de leis, regras e outros regulamentos relativos
ao tema. Na grande maioria dos 6rgaos publicos brasileiros, a area de RH continua limitada a esse
papel, ficando assim conhecida como “departamento de pessoal”.

A inexisténcia da definicdo de diretrizes gerais para as politicas de recursos humanos aliada
a falta de informatizacdo faz com que a area de RH no setor publico continue a possuir uma
imagem burocratica, associada a ineficiéncia. De um modo geral, acaba sendo gerenciada de
forma reativa: uma area que apenas responde as demandas de outras areas e dos funcionérios —
demandas que parecem estar fora de seu controle. Uma gestdo de problemas, emergencialista,
que trabalha para “apagar incéndios” constantemente.

Como é de se esperar, uma gestdo de problemas esta sempre priorizando as tarefas
rotineiras e emergenciais. As atividades mais estratégicas, como a definicdo de politicas para
contratar, capacitar (quando ha capacitacdo) e remunerar funciondrios, entre outras, ficam em
segundo plano. Por conseqiiéncia, termina-se atuando sob um modelo de “balcdo” para o
atendimento pontual das demandas de categorias com maior poder de pressao.

CARACTERISTICAS DAS POLITICAS DE RECURSOS HUMANOS TRADICIONAIS

Muito antes de se falar em reforma gerencial ou em modelo de gestéo gerencial, buscava-se
um modelo de gestdo chamado atualmente de burocratico, o qual foi adotado no Brasil na década
de 30 para enfrentar um outro tipo de problema, qual seja, a necessidade de estabelecer uma
separacdo nitida entre o bem publico e o privado, bem como diferenciar as formas de lidar com
cada um deles.

Seguindo essa linha, buscava-se reduzir a possibilidade de favorecimento de uns em
detrimento de outros, o que é facilmente observado em instrumentos como 0 concurso para
ingresso no servico publico. Os funcionarios sdo contratados pelo regime estatutario e lhes tem
sido dada a estabilidade para que possam trabalhar sem a preocupacdo de serem perseguidos
politicamente e retirados de seus cargos.

O numero de cargos foi crescendo, sendo que suas atribuicdes foram sendo definidas de
forma cada vez mais especifica, numa tentativa de correspondé-las, detalhadamente, ao que o
funcionério teria de fazer.

Atualmente, os o6rgdos publicos brasileiros — salvo raras excecdes que ja estdo se
modernizando nessa area — possuem estruturas com um numero excessivo de carreiras. A
caracteristica mais comum, dentre as carreiras mais antigas, € a sua estruturacdo segundo a
formagdo profissional, como as de arquiteto, engenheiro quimico, assistente social e ndo de
acordo com as atividades a serem desempenhadas.

Como o0s cargos sdo estreitos, ou seja, possuem atribuicbes muito especificas, as
possibilidades de movimentacdo e desenvolvimento desses funcionarios ficam extremamente
reduzidas. Mesmo assim, qualquer atividade que eles desempenhem fora daquelas atribuigdes — o
que é bem facil de acontecer — ja4 caracteriza um desvio de funcdo, situacdo que também é
bastante usual.
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N&do ha, na maior parte das instituicdes, politicas definidas para o desenvolvimento do
funcionario por meio de treinamento e progressao na carreira. A progressdo na carreira, quando
existe, estd ligada a permanéncia no cargo, assim como as gratificagcbes, que costumam estar
relacionadas ao tempo de servigco. Ainda em relacdo aos salérios, seus valores foram se
distanciando dos praticados no setor privado, em funcdo das diferentes regras que regem o
processo de formacdo das remuneracdes nos dois setores, 0 que reduz a comunicac¢ao entre 0s
mercados de trabalho de ambos e é prejudicial ao setor publico, pois pode inibir o fluxo de pessoas
para este ultimo.

Além disso, 0 grande numero de diferentes gratificagdes encontradas nos 6rgaos publicos,
mesmo que ndo tenham sido criadas com esse intuito, acabam por “mascarar’” os salérios,
dificultando a transparéncia e o controle social por parte da populagéo.

S&do realizados poucos concursos, hos quais sao contratadas grandes quantidades de
pessoas, com largos intervalos entre os processos seletivos. Dessa forma, os 6rgdos tendem a ter
hiatos consideraveis entre as geragfes de funcionarios.

De uma forma geral, os estimulos para que os profissionais sejam atraidos para a area
publica estdo relacionados a estabilidade, seguranca, aumento de salario de acordo com o tempo
de servico — ndo ha necessidade de melhorias no trabalho para obté-los, basta permanecer no
cargo — e a aposentadoria integral.

Como resultado de tantos anos desse conjunto de politicas de recursos humanos,
encontramos um Estado com um quadro de funcionarios acomodados, sem motiva¢ao para inovar,
melhorar seu desempenho, aumentar sua produtividade, se desenvolver — pois ndo ganham nada
com isso, nem perdem se néo o fizerem. Um quadro de funcionarios antigo, com pessoas de idade
mais avancada, pois em muitos casos ndo sdo feitos concursos ha muito tempo. Com essa
afirmacgéo, ndo se pretende reduzir a importdncia de funcionarios mais experientes, mas sim
apontar para as vantagens de se renovar constantemente os quadros, integrando o conhecimento
e a experiéncia de funcionarios mais antigos com as competéncias de outros mais novos.

O quadro atual de servidores em todas as organiza¢Bes publicas, de uma maneira geral,
possui bastante conhecimento técnico e especifico do seu processo de trabalho, porém pouco
atualizado e desta forma, ndo corresponde necessariamente as necessidades atuais da populacdo
e, por consequéncia, dos governos.

O Estado possui, portanto, uma iminente necessidade de modernizag&o, enquanto a forga
que deveria impulsionar essas mudancas — o seu corpo de profissionais — ainda possui um perfil
correspondente a outras épocas, em que as demandas da sociedade eram outras.

GESTAO ESTRATEGICA DE RECURSOS HUMANOS

Em resposta a esse tipo de situacdo encontrada em tantos 6rgdos publicos, os especialistas
em recursos humanos tém defendido uma gestdo mais estratégica do tema. Essa defesa é
baseada na importancia que os funcionarios tém para a dindmica de uma organizacdo e se faz
relevante na medida em que promove um papel mais pro-ativo dos gestores publicos, incentivando
o planejamento.

A gestéo estratégica de RH pode ser compreendida como a definicdo de politicas e diretrizes
em relacdo aos recursos humanos para aumentar a habilidade dos servidores — e, por
consequéncia, do proprio 6rgdo publico — para realizar seu trabalho de modo a alcangar seus
objetivos.

A base para a gestdo estratégica dos recursos humanos seria, portanto, uma gestédo
estratégica da propria organizagdo publica, a qual tem inicio com uma ampla discussdo sobre o
seu papel para os proximos anos diante das necessidades atuais da sociedade brasileira, incluindo
o levantamento da misséo, objetivos, macro-atividades e metas mais gerais, isto €, a realizacdo de
um planejamento estratégico.

O reconhecimento dos fatores econdmicos e politicos do ambiente em que a organizacao
atua, bem como as disponibilidades orcamentarias atuais e projetadas, contribuirdo muito nesta
etapa, pois definirdo as restricdes a serem enfrentadas.
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Esta andlise permite definir quais serdo as funcdes e atividades desempenhadas pela
organizacao no futuro, sendo fundamental para determinar os processos de trabalho para realiza-
las e, por consequiéncia, as caracteristicas necessarias para o seu quadro de pessoal, o que inclui
a definicdo de suas competéncias, atribuicfes e quantitativo desejados.

Vale ressaltar que embora possuam uma relacdo extremamente importante, a estrutura
administrativa e a estrutura de cargos sdo aspectos diferentes da organizacdo. Dessa forma,
problemas em relacéo ao perfil do quadro de servidores nédo serdo solucionados com rearranjos na
estrutura administrativa, mas sim com mudancas nas politicas de recursos humanos, que exigem
uma estrutura de cargos condizente com a realidade da instituicao.

Em funcéo do discutido acima, podemos definir uma série de etapas necessarias para a
formatacdo de um modelo de gestéo estratégica de recursos humanos.

Primeiramente, € importante que esteja claro qual é o objetivo de uma politica de recursos
humanos no setor puablico, que via de regra corresponde ao alcance do perfil desejado para a forca
de trabalho e sua atuac&o de forma motivada e eficiente, em um modelo de gestdo que vise o
alcance de resultados e o0 atendimento satisfatério ao cidaddo em um cenario de restricdo
orcamentaria como o atual.

Uma vez que a missdo, os principais objetivos e metas da organiza¢éo sejam conhecidos, €
possivel estabelecer tal perfil desejado. Esta etapa € conhecida como planejamento da forca de
trabalho, no qual seréo definidos, além deste perfil, 0 quantitativo necessario de servidores e a sua
alocacdo. As politicas de recursos humanos, desenhadas aplés esta etapa, deverdo ser
direcionadas para o cumprimento das metas estabelecidas neste planejamento.

Os principais aspectos que uma politica de recursos humanos deve contemplar sao:

a) 0 recrutamento, que deve ser eficiente e rigoroso, para que as pessoas contratadas
possuam o perfil desejado;
b) uma estrutura de carreira (leia-se desenvolvimento profissional) que estimule o

servidor a buscar o aprimoramento de sua capacitagdo e seu desempenho e, a0 mesmo tempo,
permita aos gestores cobrar resultados; para tal, € importante que existam carreiras cujas regras
de progresséo estejam relacionadas ao desempenho, as competéncias adquiridas, a capacitagdo
e a possibilidade de assumir novas responsabilidades; as mudancas salariais entre os niveis das
carreiras também devem ser significativas a ponto de estimularem o servidor a perseguir sua
progressao;

C) uma estratégia de capacita¢cdo que possibilite o constante aprimoramento da forga
de trabalho, de forma que tanto os novos servidores a serem contratados como 0s atuais
funcionarios possuam o perfil desejado;

d) uma estrutura de incentivos — remuneracdo, beneficios, prémios (pecuniarios ou
néao) que estimule o servidor e reforce a possibilidade de cobrar um desempenho adequado;
e) uma estrutura de avaliacdo que possibilite verificar o desempenho, identificar

necessidades de capacitacdo e esteja vinculada a progresséo do servidor;
fluma estratégia de realocacdo e redistribuicdo de servidores de forma a possibilitar o
alcance do perfil e quantitativo desejado para cada area da organizacao.

POLITICAS INTEGRADAS DE RECURSOS HUMANOS

E importante ressaltar que ndo é suficiente a simples definicdo de regras para contratar,
remunerar e capacitar. Para alcancar os objetivos em relacéo ao perfil do quadro de servidores, é
necessario que essas politicas possuam as mesmas premissas, ou seja, partam de um mesmo
principio. Logo, essas politicas devem ser integradas, possuir consisténcia e coeréncia entre elas.

Para compreender os problemas que politicas de RH aleatérias geram, podemos apresentar
um exemplo. Um o6rgdo percebe a necessidade de qualificacdo do seu quadro de servidores,
decidindo pela elevacdo de seu nivel de escolaridade. Embora sua politica de concursos passe a
ser voltada para esse tipo de perfil, com a abertura de concursos apenas para cargos de nivel
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superior e médio, sua politica salarial continua sendo gerida de maneira que os cargos de nivel
basico sejam melhor remunerados do que os cargos de nivel superior — ambos em comparacao
com a remuneragdo oferecida pelo setor privado para fung¢des similares. Este cenario reduz
fortemente a atratividade pelo ingresso no servigo publico de pessoas com as caracteristicas
desejadas, o0 que tornaria tal estratégia de recrutamento ineficaz.

Adicionalmente, para que estas politicas sejam geridas de forma eficiente, é fundamental
que haja um sistema de informacdes agil que subsidie o processo decisorio; um banco de talentos
gque possibilite acompanhar o desenvolvimento e promover a alocacdo adequada dos servidores;
uma legislacdo clara e consolidada, um sistema de comunica¢do e atendimento que possibilite a
disseminacao da politica e o cumprimento de suas regras e um sistema de avaliagdo das politicas
que possibilite analisar os resultados alcangados na area de recursos humanos e revisar as metas
se necessario. O proprio planejamento da forca de trabalho deve ser revisto periodicamente, em
fungéo das mudangas nas fungdes e nos processos de trabalho que ocorrem ao longo do tempo
nas organizagfes, o que implica em modificagbes também nas politicas de recursos humanos
adotadas.

Por ultimo, é fundamental ressaltar que 0s gerentes de equipes possuem um papel
fundamental na gestéo de recursos humanos de uma organizagdo, pois as decisdes relativas ao
desenvolvimento profissional de seus subordinados devem estar sob sua responsabilidade. No
modelo de gestdo predominante no setor publico atualmente, os gerentes tendem a atribuir tal
funcdo a area de recursos humanos, a qual ndo possui condi¢cbes de avaliar as necessidades de
cada funcionario de uma organizacao, até por impossibilidade de conhecer a todos. Na verdade, a
area de recursos humanos deve atuar como facilitadora e consultora das demais, propiciando as
atividades necessarias ao desenvolvimento profissional dos servidores. Esta € uma mudanca
significativa e, apesar de dificil, dada a cultura predominante, é muito relevante para o
aprimoramento da gestdo de recursos humanos das organizacdes publicas.

A seguir, sdo apresentados e discutidos os componentes de uma politica de recursos
humanos articulada que contemple os aspectos citados na sec¢do anterior. Estardo apontadas as
novas tendéncias na busca dessa gestdo estratégica dos recursos humanos, apoiando-se em
experiéncias bem sucedidas nos ambitos nacional e internacional.

Novas Formas Contratuais e Novos Regimes de Trabalho

E imprescindivel o reconhecimento de que funcbes diferentes implicam modelos
institucionais diferentes, que tém requisitos de gestdo (de recursos humanos, financeiros,
materiais, etc) diversos, rompendo com a no¢ao de que as regras que regem o setor publico tém
gue ser necessariamente uniformes.

Com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, surgiu no contexto brasileiro a
proposicdo de novas formas contratuais para diversas categorias de trabalho, ou a previsdo de
novos regimes de trabalho. Essas inovacbes tinham como base a nocdo de que o Estado
necessitava um quadro de pessoal estruturado de forma a garantir que na forca de trabalho do
setor publico existissem, de um lado, profissionais que representassem o elemento permanente e
os valores inerentes a instituicdo “Estado” e, de outro lado, profissionais que respondessem aos
desafios colocados pelo contexto em permanente mutacdo em gue 0S governos atuam.

De um modo geral, propbs-se quatro grupos diferentes de profissionais para atuar no setor
publico brasileiro, de acordo com as atividades desempenhadas.

Um dos grupos é composto pelas carreiras exercendo atividades exclusivas de Estado, as
conhecidas “carreiras de Estado”. Esse é o conjunto de servidores que deve continuar a ter uma
carreira estavel, com um regime de trabalho diferenciado do setor privado, preservando uma
carreira longa e protegida. Incluem-se as carreiras voltadas a gestdo de politicas publicas, o que
implica na formulagédo, controle, articulacdo e avaliagdo; ao exercicio de atividades juridicas e de
policia (inclusive a fiscalizag&o); e uma nova carreira voltada a atividade regulatéria. Incluem-se
também as atividades de defesa dos interesses nacionais, tradicionalmente exercidas por
diplomatas e pelas Forcas Armadas.
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Associados a essas carreiras devem existir grupos de especialistas, cuja atividade néo
impligue em poder de Estado. Devem colaborar na definicdo de politicas publicas, por exemplo,
por dominarem o campo relativo a um determinado assunto especifico ou tecnologia. Para esse
grupo, o regime de trabalho adequado € o do emprego publico, que corresponde a uma
combinacdo do estatutario e do celetista, pois permite maior flexibilidade para o desenvolvimento
destas atividades, que em geral ndo sdo permanentes na administracdo publica, mas estdo
associadas a projetos especificos e, portanto, demandam invariavelmente contratagdes por prazos
determinados, as quais ndo séo possibilitadas pelo regime estatutario nem pelo atual regime de
contratacdo tempordria, o qual esta legalmente restrito as situa¢cdes emergenciais.

Outro grupo de funcionarios € composto por aqueles que podem ser contratados de forma
ainda mais flexivel, através do proprio regime inerente as rela¢des de trabalho no setor privado (o
regime celetista). No campo da implementacdo de politicas, ha uma relevante possibilidade de
absorver grandes contingentes de colaboradores de escolaridade média ou até mesmo
fundamental.

Existe, também, um grande grupo constituido pelo pessoal responsavel pelo apoio as
atividades finalisticas do érgdo, possuindo carater administrativo. Uma das possibilidades em
relacdo a esse grupo seria contratad-lo no mercado, via terceiriza¢cdo. Mas, por requerer um nivel
de conhecimento técnico ou das atribuicbes da instituicdo mais detalhado, provavelmente a melhor
solucdo é a permanéncia desses funcionarios no quadro, ainda que tais servidores nao integrem
carreiras tipicas de Estado, por ndo exercerem fungfes também tipicas de Estado. Esse € o caso
de funcionéarios de areas como contabilidade, financas e recursos humanos, sendo que a idéia
envolve inclusive a possibilidade de mobilidade dos funcionarios entre essas areas de apoio no
mesmo 6rgao e entre 6rgaos distintos de uma mesma instancia de governo.

Vale ressaltar que, com a informatizagao e a permanente revisdo dos processos de trabalho,
a participacdo deste grupo na composicdo do quadro de servidores tenderia a decrescer, em
comparacdo aos patamares atuais. O regime mais indicado para a contratacdo desses
funcionérios — no caso da decisdo pela néo terceirizacdo — seria 0 de emprego publico, pois ndo
existe a necessidade de protecdo e estabilidade caracteristicas de um estatutario.

Nos 6rgaos publicos de uma maneira geral, ha ainda uma série de cargos operacionais cujas
atribuicbes séo demasiadamente especificas e que ndo estdo associadas as atividades finalisticas
da instituicdo, nem estéo relacionadas as atividades de apoio administrativo.

Dado o carater destas atividades operacionais, torna-se mais eficiente contratar estes
servicos junto a empresas que os oferecem como seu principal negécio, organizando-os de forma
mais adequada e possibilitando assim que a area administrativa da instituicdo concentre-se na
gestdo das atividades mais relevantes.

A alternativa da terceirizacao, além de aumentar a mobilidade de pessoal para a realizacéo
destes servicos, reduz os custos na maioria das situa¢des, na medida em que o 6rgdo ndo tem
que arcar com diversos encargos desses funcionarios, inclusive a longo prazo, como a
Previdéncia. Este é o caso de servicos como limpeza, transporte, seguranca e telefonia. De toda
forma, a opcgéo pela terceirizacdo deve ser antecedida de um estudo sobre a sua viabilidade
econdmica, bem como sobre a eficiéncia e a flexibilidade de gestéo esperados.

Essa alternativa também ¢é vélida para a contratacdo de servicos que demandam constantes
atualizacBes tecnoldgicas, pois neste caso é dificil para o governo realizar os investimentos na
frequéncia necesséaria para acompanha-las, ao passo que é obrigacdo da empresa contratada
atualizar-se tanto em termos da tecnologia como de técnicas de trabalho, uma vez que isto esta
pressuposto no servico por ela oferecido. Todos os servicos que envolvem informética, seja em
relacdo a manutencéo de equipamentos ou ao desenvolvimento de programas, encaixam-se nessa
categoria.

Nesse sentido, além de empresas de tecnhologia, muitos érgaos publicos tém se utilizado dos
servicos de consultorias para obterem a ajuda de especialistas em determinados assuntos. Em
alguns casos, sdo delegados poderes aos consultores para que passem a tomar decisdes e gerir
projetos como se estivessem no quadro de funcionarios. Este tipo de utilizagdo por vezes indevida
das consultorias acontece quando os dirigentes ndo conseguem o apoio dos funcionarios efetivos
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do érgéo para a execucao de determinadas politicas ou ndo dispbem de cargos de confianca para
a contratacdo daqueles profissionais. De qualquer forma, deve-se ressaltar que a contratacdo de
consultorias deve ocorrer quando uma assessoria externa for realmente necessaria, por demandar
novos conhecimentos, ou uma dedicagdo que os funcionarios do quadro ndo podem oferecer em
virtude das suas atividades ja existentes ou, ainda, uma mudanca interna significativa que precise
ser concebida por pessoas alheias ao quadro de servidores.

Além desses quatro grupos de profissionais, €& importante lembrar dos cargos
comissionados, 0s quais ndo devem fazer parte das carreiras, sendo reservados para chefias e
assessorias. Esse tipo de profissional € importante, pois além de gerenciar as atividades da area e
o desenvolvimento profissional de seus subordinados, ele deveré estabelecer conexfes entre as
diretrizes politicas do governo e a for¢a de trabalho permanente, que conhece os processos de
trabalho das areas. Sabemos, porém, que a relacdo entre comissionados e efetivos normalmente
néo é facil e que ha um grande desafio para que essas conexfes sejam estabelecidas, assunto
gue sera abordado mais adiante. Vale ressaltar a importancia do livre provimento dos cargos de
chefia, pois se esses forem efetivos, a substituicio de um gerente, se necessaria, torna-se
totalmente impossibilitada.

Resumindo, as caracteristicas do contrato de trabalho de cada grupo de servidores
dependerao da atividade a ser desempenhada pelo mesmo e por aguelas inerentes a unidade em
que o servidor estiver atuando.

A nova tendéncia para organizacdo das carreiras e cargos, enfim, é baseada no
enriquecimento do trabalho, tornando as atribuicbes mais amplas e genéricas de forma que néo
sejam especificas de uma Unica organizacdo ou area. O desenho dos cargos tem gque considerar
também as competéncias, conhecimentos, habilidades, experiéncias e atitudes necessérias a
execucdo de suas correspondentes atividades. Cargos com atribuicbes especificas e restritas
como as de um digitador, por exemplo, ndo tem mais lugar na moderna gestdo de RH. Sugere-se
a adocdo, sempre que possivel, de cargos largos multifuncionais ou multidisciplinares.

Recrutamento e Selecao

A contratacdo de novos funciondrios é uma das estratégias principais para atingir o perfil
ideal, quantitativo e qualitativo, de profissionais para os quadros dos 6rgdos publicos, constituindo-
se na porta de entrada, muitas vezes permanente, no servico publico. Por este motivo, tal
processo deve ser realizado de forma muito precisa.

Os insumos basicos para a politica de recrutamento e selecdo devem ser as competéncias
desejadas para o desempenho dos diversos processos de trabalho, de acordo com as fungfes que
deverdo ser desempenhadas pela organizacdo nos proximos anos. Também devem ser utilizadas
para a definicdo desta politica as necessidades quantitativas de pessoal para os diversos cargos,
que podem ser detectadas pela comparacdo entre o quadro atual da forca de trabalho e o
necessario para a realizacdo desses processos de trabalho. Tais insumos contribuirdo para que
sejam definidos o cronograma, o quantitativo de vagas, os cargos ofertados, as competéncias
requeridas, o regime e a jornada de trabalho desejados.

A é&rea responsavel pela gestdo de recursos humanos deve desenhar estratégias de
recrutamento e selecdo que garantam a oferta rapida e continua de servidores competentes e
qualificados, de acordo com o perfil necessario, bem como uma alocagéo eficiente para eles. Para
tanto, o recrutamento de pessoal deve ocorrer de forma regular e escalonada, de modo a suprir as
necessidades detectadas no planejamento, sem pressionar fortemente o orcamento.

A principal forma de recrutamento utilizada em 6rgdos publicos é o concurso publico, que
deve ser utilizado tanto para a contrata¢éo de estatutarios quanto para os funcionérios em regime
de emprego publico.

Quando o intervalo temporal entre os processos de selecao realizados desta forma nédo é
muito grande, evita-se o surgimento de grupos de servidores com significativas defasagens etéarias
em um mesmo 0rgao. Possuir em seus quadros um grupo de servidores com grande diferenca de
idade e tempo de servico na organizacdo pode provocar dificuldades no relacionamento e no
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trabalho em equipe, além de dificultar a consolidacdo de um quadro de pessoal identificado com a
organizacao.

Para evitar esse tipo de problema, é indicada uma nova sistemética para a realizacdo de
concursos publicos, segundo a qual tais processos sdo realizados com ndimero de vagas pré-
determinado e prazo limitado para encerramento do processo de convocac¢do, de modo que 0s
candidatos melhor classificados serdo os escolhidos para preencher as vagas previamente
estabelecidas, a exemplo do que ocorre nos vestibulares.

Em seguida, os demais candidatos devem ser dispensados e o concurso encerrado,
evitando assim as longas listas de espera por convocac¢do, que podem durar anos. Nesse
contexto, o prazo meédio para a realizacdo de todo o processo de selecdo sera uma informagéo
importante para um planejamento adequado do cronograma de recrutamento.

O encurtamento do prazo entre o inicio do concurso e a nomeacdo dos candidatos
aprovados deve ser um aspecto importante para garantir que 0S recursos necessarios para as
nomeacdes estejam disponiveis no momento oportuno — uma dificuldade recorrente nos 6rgaos
publicos.

Essa nova sistemética tem por finalidade aproveitar o candidato classificado no momento em
gue sua realidade de vida e expectativas estejam direcionadas para o concurso em questdo. Por
outro lado, a realizacdo de concursos periddicos, renovando constantemente os quadros publicos,
fortalece as carreiras, evita as defasagens entre geracdes, viabiliza uma maior continuidade de
politicas publicas e tem consequéncias importantes sobre a motivacéo dos servidores, uma vez
que inibe a sua segregacdo em grupos fechados. Além disso, permite que 0s potenciais
candidatos se programem para prestar 0S CoOncursos.

Quando o governo federal adotou esta sistematica, entre 1995 e 1999, a demanda por
concursos publicos aumentou fortemente e o perfil dos contratados teve uma substancial melhoria,
aumentando inclusive a participacao relativa de servidores que ja tinham cursado pds-graduacéao.

A Definicdo das Carreiras: O Desenho de Cargos Largos e o Papel das Competéncias

Entende-se por cargo largo multifuncional a aglutinacdo de atividades (atribuicbes) de
mesma natureza de trabalho. Em Planos de Cargos e Carreiras adotados recentemente por
orgdos publicos, observa-se a preferéncia por cargos largos como Agentes Administrativos, que
englobem atividades de apoio administrativo, como as exercidas por funcionarios de nivel médio
nos cargos de Auxiliar de Compras, Auxiliar de Contabilidade ou Auxiliar de Recursos Humanos,
por exemplo.

O novo Plano de Cargos, Carreiras e Salarios da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo
possui alguns cargos dessa natureza, como o Agente de Apoio. Esse € o Unico cargo de nivel
béasico da Prefeitura, reunindo fungdes como copeiro, cozinheiro, porteiro e motorista, entre outras.
E o aumento do nimero de competéncias ou da sua complexidade que diferenciam um servidor de
outro, podendo este ser recompensado com a movimentacao para outras areas ou 0 crescimento
nos niveis da carreira, como veremos com mais detalhes no préximo topico.

Do mesmo modo, o cargo largo multidisciplinar € entendido como a aglutinagé@o de disciplinas
de naturezas diversas dentro de uma determinada area de concentracdo. Nesse caso, relinem-se
profissionais de uma mesma area que atuem de forma complementar na formulacdo e execucao
de politicas publicas, como um cargo que relna jornalistas, comunicélogos e historiadores da area
de comunicacdo de algum érgdo. Vale ressaltar que a opcdo pela reunido de cargos de nivel
superior diferentes requer ainda maior esfor¢co dos dirigentes na negociacdo com os sindicatos e
associacdes dos profissionais em questao.

Como ja foi apontado, a mobilidade funcional € um dos grandes beneficios promovidos pela
adocdo de carreiras horizontais. Por possuir atribuicdes mais amplas, mas sempre na mesma area
de atuacdo, aumenta a possibilidade de alocag&o dos funcionarios nas diversos setores do 6rgédo
ou nos diversos 6rgaos de uma instancia de governo.

Em tempos de restricbes orcamentarias, especialmente nos casos em gue 0s gastos com
pessoal estdo beirando os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal, a mobilidade funcional pode
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ser um meio barato e efetivo de facilitar a troca de conhecimentos e habilidades, bem como um
veiculo para a construcdo de valores e cultura comuns.

Na Franca, estdo sendo desenvolvidas iniciativas para fundir o complexo sistema de
carreiras estruturadas para apoiar a mobilidade como forma de aquisicdo de mudltiplas
competéncias e para a gestdo mais efetiva das carreiras. Desde 1997, esforcos tém sido
desenvolvidos no sentido de fortalecer os servidores mais antigos ampliando sua experiéncia e
capacidade gerencial por meio de crescente mobilidade interorganizacional. Para encorajar essa
flexibilidade, os gerentes que querem mudar de emprego no servi¢co publico podem tirar periodos
de licenca para fazerem “treinamentos de mobilidade”. No Japdo, as mudancas de local de
trabalho s&@o coordenadas de forma centralizada no setor publico e funcionarios devem ter
experiéncia de trabalho em pelo menos dois ministérios ou agéncias diferentes para poderem ser
promovidos em suas carreiras.

Vale ressaltar, como aspecto fundamental do processo de construgéo de cargos largos, que
sejam agregadas somente as atribuicbes de uma mesma natureza de trabalho, nos casos de
cargos mais operacionais, e de uma mesma area de concentracdo, nos casos de cargos mais
estratégicos. Se um cargo reunir fungdes como as de contador, médico e técnico em informatica,
apenas por atuarem em uma mesma area ou em atividades de apoio ao 6rgdo, as vantagens da
criacdo do cargo largo se extinguem, pois ndo é promovida a mobilidade funcional.

Os cargos largos adotados pelos Planos de Cargos e Carreiras mais modernos ndo estdo
baseados somente nas suas atribuicbes, mas também nas competéncias requeridas ao
desempenho de determinado cargo, as quais podem ser definidas, de uma maneira simplificada,
como um conjunto de conhecimentos (saber), habilidades (saber fazer) e atitudes (agir)
necessarios. Tais competéncias também s&o criticas para o alcance de determinados objetivos e
metas da institui¢ao.

As competéncias podem ser definidas: a) de forma agregada, para toda a organizacao, b)
em bases individuais ou para um determinado perfil de funcionario; c), de forma comum a todos os
integrantes de um cargo largo e, d) de forma especifica para as diferentes disciplinas ou funcdes
dentro de uma mesma denominagédo de cargo.

Deve-se lembrar que os cargos continuam sendo um conjunto de atribuicbes, mas as
competéncias adequadas para o desenvolvimento dessas atribuicbes podem estar contidas na
descri¢éo do cargo no respectivo Plano, devendo ser demandadas por ocasido da realizagéo dos
CONCUrsos.

A Estrutura de Desenvolvimento nas Carreiras

Uma estrutura de progressdo adequada para as carreiras é fundamental porque suas
caracteristicas definem a forma e os incentivos ao desenvolvimento profissional do servidor. As
regras devem associar a ascenséo do funcionario ao acumulo de suas competéncias, atribuigdes e
ao seu desempenho, isto €, a sua formacdo, ao desenvolvimento de habilidades necessarias a
realizacdo de determinadas tarefas (competéncias requeridas), a sua experiéncia e ao processo
de avaliacéo e, por decorréncia, a possibilidade de assumir novas responsabilidades. Estes fatores
dependem, entre outros, das acbes de capacitacao realizadas pelo funcionario.

Para gue esse mecanismo se viabilize, € fundamental uma constru¢do adequada das
atribuicbes de cada cargo, as quais devem ser suficientemente amplas para possibilitar esta
evolucdo ao longo da carreira, através da definicdo de diferentes niveis de responsabilidade e
complexidade para o exercicio das atividades a medida que o servidor vai sendo promovido.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, o ingresso em um cargo ou emprego publico
se d& apenas por meio da aprovagao prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos
— a ndo ser no caso das nomeacgdes para cargos em comissdo. Portanto, a lei ndo permite que um
servidor publico passe de um cargo a outro sem que seja aprovado no respectivo concurso publico
gue, como o0 nome indica, é aberto a todos os que preencherem os requisitos minimos do cargo,
ndo podendo privilegiar agueles que ja estejam em alguma carreira publica.
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Dessa forma, tem-se discutido a possibilidade de unir, em uma mesma carreira, cargos de
nivel médio e superior da mesma area de atuacdo. Em Minas Gerais estdo sendo criadas carreiras
nestes moldes. Vale ressaltar que qualquer proposta deste tipo deve ser pautada pela ampliacéo
de atribuicdes de uma mesma natureza, bem como pela maior responsabilizacdo do funcionario na
mesma area de atuagdo como pré requisitos para a promocao na carreira de um cargo para outro
além, é légico, da necessidade de obter um grau de escolaridade superior. Um exemplo seria uma
carreira que incluisse os cargos de nivel médio e superior na area de fiscalizagéo.

E importante que a construcdo dessas carreiras respeite uma estrutura piramidal (nGmero de
vagas decrescente a medida que se atingem 0s seus niveis mais elevados) em seus niveis finais,
com uma diferenciacdo salarial maior que a estabelecida entre os niveis anteriores, para sempre
estimular os servidores a buscarem o seu desenvolvimento profissional. Nestes niveis superiores,
deve haver um numero restrito de vagas para progressao, destinadas a um pequeno grupo dentre
0S mais capacitados, os que apresentam melhor desempenho e os que possuem condi¢des de
executar tarefas com maior grau de complexidade.

Os cargos de chefia e de assessoria — como ja foi apontado — ndo devem fazer parte desta
estrutura, devendo ser ocupados por livre nomeacdo e escolhidos dentre os funcionarios do
quadro ou no mercado de trabalho externo a organizagéo. A inclusdo destes cargos na estrutura
de carreiras dificulta a mudanca de chefias quando necessario e pode inviabilizar a gestdo de uma
determinada area.

Recomenda-se estabelecer que os funcionarios mais competentes atinjam o nivel maximo da
carreira em, no minimo, 20 anos — portanto quando j& possuirem bastante experiéncia — e que a
possibilidade de progressdo na carreira persista mesmo nos periodos em que estiver ocupando
funcdo comissionada — j& que a progressado esté ligada ao seu desempenho, como ja foi dito, o
gue independe dele ocupar uma fungéo comissionada.

Em todas essas questfes relacionadas as estruturas das carreiras, podemos observar que
imperam as tentativas, sendo observadas as restricbes orcamentarias e impedimentos legais, de
promover formas de estimular o crescimento pessoal e profissional dos servidores publicos, bem
como a melhoria do seu desempenho no servi¢o a populagéo.

Remuneracéao

Em uma politica integrada de recursos humanos, a estrutura remuneratoéria esta intimamente
ligada a estrutura de evolugcdo dos servidores nas carreiras, assim como a avaliagcdo de
desempenho.

Nas discussbes atuais sobre remuneracao dos servidores publicos, o parametro basico para
a definicdo das corre¢cBes salariais tem sido a remuneracdo para cargos equivalentes no setor
privado, observada novamente a restricAo estabelecida pela disponibilidade orgcamentéria.
Adicionalmente, uma outra questdo importante a observar na questdo da remuneracdo é a
recuperacdo da hierarquia salarial, isto é, da consisténcia da estrutura de salarios relativos,
baseada na complexidade das atribui¢cdes, responsabilidades e competéncias. Assim, a politica
salarial para os servidores publicos deveria pautar-se por estes dois fatores. A hierarquia é
importante para evitar o desestimulo por parte dos servidores, enquanto o pagamento de
remuneracfes compativeis com as praticadas no setor privado é fundamental para permitir a
comunicacdo entre os mercados de trabalho publico e privado e, por consequéncia, o
recrutamento de servidores qualificados, bem como implica em maior justica tanto para os
funcionarios como para a sociedade que em Ultima instancia financia os salarios pagos no setor
publico.

Por exemplo, a Alemanha, a Austria, a Coréia e os Estados Unidos, para atrair os
trabalhadores, optaram por ajustar os salarios de acordo com a demanda do mercado privado
pelos profissionais que seus governos também necessitam. Outros paises, particularmente a
Bélgica e a Hungria, buscam suprimir o abismo que existe entre os setores publico e privado.

Via de regra, as remuneracdes pagas no setor publico sdo maiores para os funcionarios que
ocupam as posi¢cdes auxiliares, administrativas e em diversos casos também as técnicas, e sdo
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inferiores para as posi¢cBes gerenciais. Por consequéncia, o0 setor publico apresenta maiores
dificuldades para recrutar pessoas para realizar estas Ultimas atividades, as quais sédo
fundamentais no novo modelo de gestdo que vem sendo implantado na administragéo publica.

Recomenda-se também o aumento da amplitude remuneratoria, entendida como a diferenca
entre a remuneracéo inicial e final. A tendéncia nos 6rgaos publicos nos ultimos tempos era a
reducdo dessa amplitude, chegando a descaracterizar o significado de “carreira”. Promovendo um
aumento da diferenga entre o valor da remuneragéo inicial e final, pretende-se tornar mais atrativa
a permanéncia no setor publico, pois o funcionario tem um estimulo maior ndo sé para continuar
no cargo, mas também para buscar melhorias na sua produtividade ou desempenho.

Para que seja realizada uma gestdo de recursos humanos transparente e voltada para a
melhoria do desempenho dos funcionarios e areas de trabalho, a estrutura remuneratéria deve
consistir de uma Unica parcela fixa — o0 salario base — associada apenas a uma parcela variavel,
chegando a até 10 ou 20% do salario base. O montante dessa parcela varidvel ndo estaria
vinculado a fatores como o tempo de servigo, que ndo trazem estimulos ao desenvolvimento do
funcionario, mas sim ao resultado da avaliagdo de desempenho do funcionéario e da area ou equipe
de trabalho.

A criacdo desta parcela variavel — ou gratificacdo — pode ser interessante porque implica a
definicdo de metas a serem cumpridas e vincula uma pequena parcela da remuneracdo do
servidor & sua atuacdo. Além de possibilitarem a concessdo de reajustes diferenciados,
representam um instrumento importante para os gestores em relagdo ao trabalho das suas
equipes.

A Islandia adotou, depois de ter conseguido chegar a um acordo com o sindicato dos
empregados publicos sobre os aumentos salariais por tempo de servico, uma tabela de
remuneracgédo flexivel e detalhada a fim de recompensar os resultados individuais. A Suécia e o
Reino Unido também estdo entre os paises que dispdem de uma tabela de remuneracéao flexivel
que recompensa os resultados do empregado.

A exigéncia de avaliacdo de desempenho institucional e individual para todas as gratificagées
implantadas pode fazer com que a organizagéo passe a estabelecer e publicar metas institucionais
anuais aferidas semestralmente. Ja as avaliacfes individuais devem levar em conta o nivel de
contribuicdo do servidor para o alcance das metas institucionais. Com vistas a garantir a
transparéncia e continua discusséo e aperfeicoamento do processo, as normas também devem
prever a implantacdo de comités de avaliagdo com a participacdo de servidores para analisar
eventuais discordancias quanto ao resultado das avaliages individuais.

Outro dois ganhos indiretos, mas ndo menos importantes, dizem respeito a gestdo e ao
controle social. Em termos de gestao, a existéncia de gratificagBes vinculadas a produtividade com
avaliacOes semestrais estabelece, ao menos duas vezes por ano, um espaco para andlise da
situacdo dos diversos setores da organizagdo e reflexdo interna sobre o processo de trabalho,
definicdo e alcance de metas. Nesse sentido, podem ser vinculadas acbes de capacitacdo
corretivas para situacbes de desempenho insatisfatorio. Em termos de controle social, se for
mantida apenas uma parcela fixa e uma variavel de acordo com o desempenho, sendo utilizados
os critérios de transparéncia ja descritos, a populacdo tera melhores condi¢cGes de avaliar o custo-
beneficio dos recursos gastos com pessoal e conhecer a estrutura salarial dos servidores publicos.

Avaliacdo de Desempenho

A avaliacdo de desempenho € um instrumento que possui um papel muito relevante na
gestdo estratégica de recursos humanos, embora gere diversas discussdes a respeito de questoes
como a subijetividade dos critérios e a tendéncia a complacéncia por parte dos avaliadores.

Uma politica de avaliacdo de desempenho representa uma ferramenta importante para o
desenvolvimento de uma cultura voltada para resultados. Tal afirmagéo € baseada no pressuposto
de que o alinhamento de objetivos individuais e das equipes as metas da organizacdo implica no
maior envolvimento dos funcionarios de todos os niveis, 0s quais passam a se sentir pessoalmente
responséaveis pelo desempenho da organizagao.
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Numa primeira fase — que pode ser considerada a fase do planejamento estratégico — 0s
altos dirigentes articulam os objetivos e metas da organizacdo a partir dos quais 0s gerentes e
diretores determinam objetivos estratégicos e mensuraveis para suas unidades.

Os objetivos para o desempenho dos individuos e das equipes sdo desenvolvidos
subseqlentemente. Uma politica consistente de avaliacdo de desempenho for¢a os funcionarios e
gerentes a definir e priorizar em conjunto as metas e objetivos, determina como os individuos e as
equipes contribuem para o alcance dos objetivos do 6rgdo, permite identificar os pontos fracos e
fortes do desempenho individual e reconhece e premia a busca do aumento da produtividade.

As chefias das diversas areas devem participar ativamente da avaliacdo e da elaboracédo do
plano de desenvolvimento profissional de seus funcionarios e serem responsabilizadas pelos
resultados alcancados nas areas sob sua supervisdo, podendo ser inclusive exoneradas se forem
continuamente insatisfatorios, o que também inibiria decisivamente a ocorréncia de promocgdes
desvinculadas do mérito.

Existem para algumas carreiras da administragéo publica federal gratificacdes associadas ao
desempenho de determinadas atividades. Este é o caso das carreiras de Financas e Controle,
Planejamento e Orcamento, Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental,
Técnicos de Planejamento e Pesquisa e Diplomatas. As gratificagfes de desempenho atualmente
existentes utilizam para a avaliagdo de desempenho individual critérios tais como a quantidade de
trabalho, qualidade do trabalho, tempestividade, comprometimento e relacionamento. A cada
critério correspondem determinados numeros de pontos que, somados, resultam na avaliagdo de
desempenho do individuo. Os integrantes da carreira recebem a gratifica¢cdo calculada com base
no resultado da avaliacdo, realizada por seu chefe imediato. Para garantir que os chefes realizem
avaliacdes efetivas, devem ajustar as notas dadas de acordo com uma curva normal, a qual
impede que todos os funcionarios sejam avaliados com a nota maxima.

Apesar de a criacdo de gratificacbes de desempenho representar um desenvolvimento
importante na gestdo dos recursos humanos do governo federal, existem algumas dificuldades
para a utilizagdo desse instrumento. Entre elas, a de definir processos de avaliacdo para
atividades bastante abrangentes e

variadas, ndo rotineiras e que requeiram o dominio de conhecimentos e habilidades
diversificadas e o fato de a gratificacdo corresponder a um percentual grande do total da
remuneragdo do servidor (chega em alguns casos a 50%), o que inibe a concessao de notas muito
baixas.

Adicionalmente, os critérios adotados ainda ndo apresentam um vinculo muito estreito — e
desejado — com as metas das organizagfes e equipes de trabalho, o que aumenta o carater
subjetivo do processo de avaliacao.

A chave para o sucesso da politica de avaliacdo de desempenho é a integracdo com a
politica de capacitacao, oferecendo oportunidades de desenvolvimento aos profissionais nas areas
em que eles apresentam pontos fracos.

Vale ressaltar que mecanismos que associem o valor da remuneracdo a avaliacdo de
desempenho — como foi sugerido no tépico anterior — estdo positivamente relacionados com o0s
objetivos de propiciar maior eficiéncia, alcance dos resultados e interagcdo com a sociedade.
Entretanto, para que possam desempenhar adequadamente esse papel, 0s processos de
avaliacdo precisam ser percebidos como justos pelos participantes, sob pena de prejudicar o
alcance dos beneficios resultantes da prestacdo de contas a sociedade sobre o desempenho. Se
assim ndo o forem, as informacBes sobre o desempenho poderdo ser questionadas pelos
servidores.

Esse € o papel das metas pré-estabelecidas e amplamente divulgadas: neutralizar o carater
subjetivo das avaliacdes de desempenho, que muitas vezes deixam de ser consideradas pelos
responsaveis por RH pela falta de legitimidade das mesmas.

Vale ressaltar que a avaliacdo de desempenho para progressédo deve ser mais completa que
a realizada para gratificacdo, pois ndo inclui somente os resultados alcancados pelo servidor em
relacdo a metas de desempenho pré-estabelecidas, mas também uma analise sobre as
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competéncias adquiridas e as suas potencialidades para absorver atribuicdes e responsabilidades
maiores.

Um processo de avaliacdo s6 é completo quando um de seus componentes € a entrevista
que a chefia realiza com cada subordinado avaliado. E neste momento que sdo detectadas as
habilidades e deficiéncias, as realizacdes, as mudancas necessarias e as demandas por
capacitacdo, bem como tem inicio o processo de definicdo das metas para o periodo seguinte. E
neste contato direto entre o chefe e o subordinado que as rela¢des e a motivagdo para o trabalho
evoluem.

A partir da discusséo acima, um modelo satisfatorio de analise de desempenho pode possuir
um componente associado a avaliagcdo de cada servidor e outro relativo a performance de grupos
ou da organizagdo. Ha pros e contras nas duas opc¢des, 0s quais uma vez reconhecidos podem
contribuir decisivamente para o desenho adequado de um sistema para esta finalidade.

Quando a avaliagdo individual envolve apenas o chefe e o subordinado, esta relagao direta
termina inibindo um processo efetivo de avaliagcdo, pois a relacdo entre ambos pode impedir a
realizacdo de uma analise isenta, dada a “complacéncia” decorrente da falta de pratica e cultura da
avaliacdo individual, a consequiente repercussao financeira da avaliacéo efetuada e a possibilidade
de o avaliador se transformar em avaliado no futuro. Assim, ao analisar um individuo, é importante
gue 0 maior numero possivel de pessoas participem deste processo — a chamada avaliacdo 360
graus, que inclui chefia, colegas e usuarios dos servicos —, de forma a diluir o impacto da avaliacdo
direta, eliminar o carater individualista do avaliador e possibilitar que varios individuos
influenciados pelo trabalho de uma pessoa possam avaliar a sua performance, diluindo
responsabilidades e possibilitando uma avaliagdo mais justa e menos complacente.

Por outro lado, a avaliacdo institucional (ou de um grupo) fortalece o trabalho em equipe e
facilita o estabelecimento de metas, tornando a avaliagdo mais objetiva. Tem se mostrado,
portanto, mais eficaz. Entretanto, ndo impede que uma pessoa tenha um desempenho inferior e se
beneficie da performance alcancada pelo restante do grupo. De toda forma, este tipo de
comportamento tende a desaparecer ao longo do tempo na medida em que se repetir e os colegas
deste individuo passarem a cobrar uma participacdo mais ativa do mesmo. Outra forma de
minimizar este efeito ocorre através da utilizacdo conjunta da avaliagdo individual e da coletiva.

Nunca é demais ressaltar que os critérios de avaliagdo devem ser 0os mais objetivos
possiveis e, nesta medida, devem estar sempre relacionados as metas da organizacdo, as quais
sdo derivadas do planejamento estratégico, fundamental neste modelo. A avaliacdo deve implicar
em um plano de capacitacao, a fim de corrigir as deficiéncias levantadas em toda a organizacao, e
deve se pautar em um momento seguinte, dentre outros fatores, pelos eventos de capacitagcéo
anteriormente realizados.

Capacitacao

A politica de capacitacdo também é um componente fundamental de todo o processo de
busca do perfil adequado de recursos humanos para os 6rgaos publicos.

As acOes de treinamento e desenvolvimento devem ser estruturadas em um plano com
periodicidade certa — por exemplo, um ano — e balizadas, em primeiro lugar, pelas diretrizes
emanadas do planejamento estratégico da organizacdo, as quais serdo fundamentais para a
definicdo do perfil necessério de servidores; em segundo lugar, sua definicdo levara em conta as
informacBes advindas das avaliacbes de desempenho dos servidores, contemplando as
necessidades e deficiéncias apontadas no processo de avaliacdo; e, em terceiro lugar, as acbes
devem levar em consideragdo as alteracbes na tecnologia e nos processos de trabalho, que
acontecem em uma velocidade cada vez maior, exigindo uma capacitacdo constante dos
funcionérios.

Sobre a capacitagdo, é importante ressaltar que ndo tem sido dada a devida relevancia a
esse tipo de politica na administracéo publica brasileira, especialmente no caso dos gerentes de
projetos e equipes. Nesse sentido, uma iniciativa positiva esta sendo desenvolvida pelo Governo
do Estado de Sé&o Paulo. Cerca de 5.000 gerentes que, em sua maioria dizem nunca ter tido a
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oportunidade de participarem de treinamentos, estdo passando pelo Programa de
Desenvolvimento Gerencial, que engloba assuntos relacionados a gestdo de projetos, gestdo de
terceiros e gestdo de pessoas, entre outros. Ao analisar os contetdos do curso, percebe-se que,
além de capacitar tecnicamente, o Governo esta aproveitando ao maximo o investimento no curso
para reforcar junto aos gerentes intermediarios as diretrizes de sua gestao.

Além dos cursos tradicionais, podem ser utilizados outros mecanismos para treinar e
capacitar os servidores, tais como o coaching, que consiste no acompanhamento e orientacdo de
um funcionério, por um determinado periodo, durante a execucdo de suas atividades tipicas. Esta
forma de capacitacdo tem sido adotada com freqiéncia, em geral quando se deseja obter
resultados em curto prazo.

Outra forma de capacitar os servidores para o trabalho é a realizacdo de programas de
treinamento a distancia, principalmente para as rotinas operacionais. Esta pratica pode reduzir
significativamente os custos de treinamento quando as tarefas n&o sdo complexas e pertencem a
areas com alta rotatividade de pessoal. Esse tipo de treinamento pode ser reforgado pela utilizagdo
de manuais de normas e procedimentos que contenham descricdo detalhada da realizacdo das
atividades. Treinamentos no trabalho e a formacdo de multiplicadores, que deverdo replicar o
conhecimento adquirido para os seus colegas, também séo estratégias de capacitagdo que podem
ser adotadas.

Na medida em que a organizacdo ndo se prende a apenas uma forma de realizar suas acoes
de capacitacdo, amplia-se a possibilidade de tornar os eventos de capacitacdo mais frequientes e
fazer com que um ndmero maior de servidores possa aprimorar a sua qualificagéo.

Vale lembrar que a politica de capacitacédo €, ainda, um insumo importante para a avaliagdo
de desempenho, pois esta Ultima consideraria 0s cursos realizados e o acumulo de competéncias
resultante dos mesmos. Desta forma, as agdes de capacitacdo e de avaliagdo de desempenho séo
complementares entre si.

Banco de Talentos

A avaliacdo dos servidores € o principal insumo que possibilita a criacdo, sistematizacéo e
gestdo de um banco de talentos. Entende-se por banco de talentos um banco de dados que
contém informacdes importantes sobre os servidores, como escolaridade, competéncias,
resultados de suas avaliacbes de desempenho, histérico e experiéncia profissional e
conhecimentos técnicos.

Nele também devem constar os dados funcionais dos funciondrios, como o cargo, a lotagdo
e o0 tempo de servigo no orgao, por exemplo, além de caracteristicas pessoais como idade e sexo.

Um banco de talentos permitiria a concentracdo, em uma Unica base de dados, de todas as
informacgdes sobre o efetivo potencial de competéncias individuais existentes entre os servidores
de um orgéo, especialmente se for utilizado um Unico banco para todos os servidores de uma
mesma instancia de governo, para ser compartilhado por todas as suas secretarias ou ministérios.
E um importante instrumento para o planejamento e o controle da forca de trabalho, no qual se
inclui a mobilidade funcional, que pode se tornar mais eficaz com a sistematizagdo de tais
informacBes. Recomenda-se que este banco seja informatizado e possua um sistema de busca
para auxiliar na pesquisa por determinados perfis de servidores.

Politicas Especificas para Cargos de Confianca

Para o publico em geral, quando se fala em cargos de confianga, a primeira idéia que se tem
€ a do favorecimento, do uso politico de cargos. Embora essa seja uma prética recorrente na
administracdo publica, estdo sendo desenvolvidos instrumentos para limitar esse tipo de conduta,
haja visto ser imprescindivel que os cargos comissionados continuem sendo de livre provimento.

Como foi apontado anteriormente, esse tipo de profissional &€ de extrema importancia, pois
ao participar das decisdes politicas ou estar alinhado a elas, tem como uma de suas principais
funcdes o estabelecimento das conexfes entre as diretrizes politicas do governo e a forca de
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trabalho permanente, de modo a promover a adequada execucéo dessas politicas publicas pelos
servidores.

Os problemas comegam a surgir exatamente em razao do conflito entre os papéis e da
assimetria de informacdes na relagéo entre comissionados e efetivos. Os efetivos geralmente tem
um grande conhecimento sobre as rotinas, o histérico, as pessoas com seus perfis e
posicionamentos, e ainda, muitas vezes, conhecimentos técnicos sobre a area. Enquanto isso,
geralmente os comissionados possuem o conhecimento das politicas definidas para aquela area
ou pelo menos da linha de atuacdo que devem seguir, muitas vezes, também possuem
conhecimentos técnicos de inovacdes na area em questao ou relacdes importantes para facilitar a
negociacao de programas e projetos.

Embora tenham sido descritos dois perfis bem gerais, é possivel perceber as dificuldades de
relacionamento e, por consequUéncia, os impedimentos para que 0s objetivos dos 6rgdos sejam
alcancados. Efetivos reclamam que chefias ndo estdo dispostas a ouvir aqueles que tém maior
experiéncia ou que estdo na ponta, sentindo na pratica as dificuldades da politica implementada.
Por outro lado, as chefias ficam em uma situacdo complicada quando os funcionarios permanentes
simplesmente ndo passam informacdes importantes ou nao realizam o que lhes € demandado —
por ndo estarem de acordo com a chefia ou o direcionamento do assunto.

Estas sdo apenas algumas das questdes que envolvem as relacbes entre a for¢a de trabalho
permanente e a forca de trabalho ligada as politicas de governo. Embora ndo haja uma
recomendacao definitiva, ja que se trata de uma questdo de rela¢gdes humanas, deve-se buscar
sempre uma gestdo mais participativa, que realmente envolva e leve em consideracdo o0s
conhecimentos da forca de trabalho permanente, bem como busque o desenvolvimento
profissional dos funcionarios que ocupam cargos comissionados. A gestao participativa pode levar
os servidores a se envolverem mais nos projetos por também se sentirem “donos” dos mesmos e,
por fim, melhorar a relacéo entre chefias e subordinados.

O governo sueco tem desenvolvido jA ha algum tempo uma politica que reconhece a
importancia dos lideres, composta de dois elementos. Foram definidas diretrizes sobre os critérios
para escolha dos gerentes dos 6rgaos centrais e delegada a responsabilidade aos dirigentes para
responder pela nomeacdo dos gerentes atendendo as diretrizes gerais mencionadas
anteriormente. Os requisitos mais importantes sédo a capacidade de lideranga, a habilidade de
implementar os objetivos organizacionais, de delegar responsabilidade, e de inspirar e motivar a
equipe para a realizacdo dessas atividades.

A Holanda introduziu, em 1995, a rede da alta funcéo publica, a fim de constituir uma reserva
geral de funcionarios para alimentar uma equipe de altos dirigentes capazes de melhorar o
profissionalismo, a qualidade e a integridade da fungéo publica. O desenvolvimento da capacidade
de direcdo também € uma questao vital pela qual varios paises se interessam muito.

RECENTES EXPERIENCIAS NO SETOR PUBLICO BRASILEIRO

Por ultimo, é importante ressaltar, apds apresentar e discutir um modelo de gestédo integrado
e consistente de recursos humanos, algumas experiéncias bem sucedidas que estdo sendo
desenvolvidas a partir de diretrizes semelhantes as aqui defendidas.

Nos Ultimos anos, alguns governos estaduais e municipais tém apresentado solucdes
inovadoras na area de gestdo de recursos humanos e, neste sentido, estdo avangando mais
rapido que o governo federal, o qual iniciou este processo com a reforma gerencial promovida a
partir de 1995 mas, entretanto, ndo vem apresentando avancos significativos no passado mais
recente.

Por exemplo, Minas Gerais esta regulamentando e implementando topicos da emenda
constitucional da reforma administrativa até hoje ndo tratados a nivel federal, como a demissao por
insuficiéncia de desempenho e a possibilidade de pagamento de bdnus vinculado ao alcance de
resultados definidos em contrato de gestéo.

Além disso, as diversas carreiras foram reestruturadas; suas atribuicdes foram ampliadas e
suas regras de progressao possibilitam um desenvolvimento mais amplo dos servidores ao longo
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de sua vida profissional, pois a mesma carreira prevé cargos que demandam escolaridade de nivel
médio e superior e a possibilidade de progredir de um cargo a outro, atendidos requisitos
estabelecidos; foi também instituida uma ampla sistematica de avaliacdo de desempenho cujo
resultado esta associado ao pagamento de gratificagdes, a progresséo e até a demissao.

O governo do estado de Sdo Paulo esta realizando, conforme j& citado, um processo de
capacitacdo massivo de seus gerentes de diversos niveis, e esta criando a carreira dos gestores
publicos, a exemplo de outros estados e do governo federal. Esta carreira é fundamental para a
profissionalizacdo da gestao no setor publico, pois uma das principais tarefas de seus integrantes
€ atuar nas areas de formulacdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas.

O governo do estado da Bahia adotou um processo de certificagdo de competéncias no qual
as pessoas se dispdem a, voluntariamente, obter o certificado das qualificacdes desejadas, o qual
pode ser utilizado em processos de recrutamento para cargos em comissdo. A opcdo pela
certificagdo néo é obrigatéria para o servidor nem para o contratante, mas este instrumento tem
sido utilizado de forma cada vez mais frequente.

No governo estadual de Pernambuco, foram criadas algumas carreiras sob o regime de
trabalho celetista — notadamente a dos professores, cujo perfil parece adequado a este regime de
trabalho -, o qual possibilita gerenciar a politica de recursos humanos com uma flexibilidade um
pouco maior, conforme ja foi discutido neste texto. Como ha uma resisténcia significativa a criacéo
de carreiras em regimes de trabalho distintos do estatutario na maioria dos estados e no préprio
governo federal, a medida implica em uma inovagao saudavel e que deve ser bastante aclamada.
A flexibilizagc&o dos regimes de trabalho, dentro de certos limites, € um dos aspectos primordiais da
gestado de recursos humanos no setor publico.

A Prefeitura da cidade de S&o Paulo, por sua vez, que possui um nimero de funcionarios —
em torno de 130.000 — superior ao de muitos estados, esta inovando nas relages de trabalho
entre os sindicatos e dirigentes publicos, ao criar um forum amplo de negociacdes que também
estd sendo implementado no governo federal. O processo resulta muitas vezes em solug¢des
distintas das esperadas pelos dirigentes, o que causa problemas & gestdo, mas por outro lado
implica em um envolvimento e apoio muito maior dos servidores as medidas negociadas e
implementadas, o que gera bons resultados sob o prisma politico. Com o amadurecimento deste
processo, o grau de responsabilidade e conhecimento do tema por parte dos representantes dos
servidores podera se elevar, o que gerara resultados mais eficientes do ponto de vista técnico.

Adicionalmente, também foi desenhado e esta sendo implementado um modelo de avaliagédo
de desempenho, acompanhado de treinamento massivo, baseado na definicdo de metas para
cada equipe de trabalho. Tal modelo é fortemente baseado no alcance de resultados, conforme
defendido neste trabalho.

Os ultimos governos do estado do Ceara buscaram ampliar as formas de contratacdo
possiveis através da disseminagdo de contratos terceirizados, com cooperativas e mesmo com
pessoas fisicas, principalmente na area da saude. Esta flexibilizagcdo trouxe vantagens como a
possibilidade de praticar contratos por prazos determinados e trocar funcionarios quando
necessario, mas Seu USO excessivo nas areas meédicas também ocasionou um menor
comprometimento de parte dos profissionais com as instituicdes e o surgimento de monopolios na
oferta de médicos através de cooperativas. Assim, deve-se atentar para os limites do uso das
formas alternativas de contratacéo, pois a flexibilidade excessiva pode também trazer problemas,
principalmente em funcgbes tipicas de Estado, finalisticas das organizacdes ou em areas que
demandem um grau de comprometimento maior dos funcionarios, dada a relevancia de suas
atividades para o resultado da organizacao.

E importante também citar que diversos governos estdo querendo realizar o planejamento de
suas respectivas forgcas de trabalho e estdo se conscientizando da relevancia deste instrumento
para uma gestao eficiente das politicas de desenvolvimento profissional.

Com um breve relato destas experiéncias, pretendeu-se demonstrar, inicialmente, 0s
avancgos que diversos estados tém realizado na gestdo de recursos humanos e, adicionalmente,
gque tais avancos tém ocorrido em sintonia com as propostas aqui apresentadas. As politicas de
recursos humanos desenvolvidas pelos diversos governos terdo sempre peculiaridades
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decorrentes das caracteristicas politicas, econdmicas, sociais e até culturais de cada local;
entretanto, ndo podem perder a perspectiva da manutencdo da consisténcia interna e da relacéo
direta com os objetivos maiores e o0 alcance dos resultados desejados pelas organizacoes.

Consideracdes Finais

A gestdo de recursos humanos no setor puablico brasileiro se pautou, durante muitos anos,
pela realizacdo de atividades operacionais e pelo comportamento reativo, que visava o
atendimento a demandas pontuais e emergenciais. Nao existiam diretrizes claras para as politicas
de recursos humanos adotadas pelos diversos 6rgédos, os quais desta forma n&do conseguiam
formar um quadro de servidores com o perfil desejado.

Este cenario esta se alterando na medida em que o0s gestores publicos tém atentado para a
relevancia de investir na formag¢éo de um quadro de servidores capacitado para a realiza¢do das
tarefas inerentes a cada organizacdo. Neste sentido, uma série de politicas de recursos humanos
vém sendo adotadas em diversos paises e mesmo no Brasil em diversas esferas de governo. Por
ser um tema cujos estudos foram aprofundados apenas recentemente, observa-se uma série
extensa de modelos de gestdo e politicas de recursos humanos através das quais 0s governos
vém tentando aprimorar a composicdo e o perfil de suas respectivas forcas de trabalho. Tais
tentativas buscam, via de regra, um desenho que exiba uma consisténcia interna, nem sempre
alcancavel em virtude da forte influéncia politica exercida sobre este processo de formulagéo e
implementacéo das diretrizes de recursos humanos para as organizagdes publicas.

No presente trabalho foi apresentada uma proposta articulada e integrada de politicas de
recursos humanos, dentre diversas possiveis, dado que tais politicas devem ser desenhadas
considerando as caracteristicas peculiares de cada instituicdo. Nesse sentido, espera-se que estas
propostas estimulem a discussdo de dirigentes, gerentes e especialistas em torno de um tema
muito relevante para a gestao publica.
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RIESGOS Y

OPORTUNIDADES

EN LA IMPLANTACION DEL

SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

Rafael Martinez Puon

Introduccioén

El pasado 2 de abril del 2004, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el Reglamento
de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal. El valor
agregado del reglamento a diferencia de la Ieyﬁ, es que representa la puesta en marcha del
Servicio Profesional de Carrera. Es decir, a partir de la publicacion de este ordenamiento, ninguna
persona -salvo los casos de libre designacion - podra ingresar a la Administracion Publica de los
puestos de Enlace a Director General, sino es mediante su participacion en un concurso por
convocatoria publica y abierta, y en la que los interesados que cubran los requisitos presentaran
cuando menos un examen de conocimientos técnicos para ocupar el puesto vacante.

De igual forma, el Reglamento, explica la forma de cémo se implementaran los siete
subsistemas que contempla el Sistema de Servicio Profesional de Carrera, como lo son el de
planeacion de recursos humanos, ingreso, desarrollo profesional, capacitacion y certificacion de
capacidades, evaluacién del desempefio, separacién y el de control y evaluacién. Asi como el nivel
de coordinacién que tendra la Secretaria de la Funcién Publica a través de la Unidad de Servicio
Profesional y Recursos Humanos con las demas dependencias de la Administracion Publica
Centralizada responsables de la implementacion del Sistema.

Es importante mencionar que, entre la publicacion de la ley el 10 de abril del 2003 vy el
reglamento, y la expedicién de éste ultimo se han registrado los siguientes avances:
¢ Instalacion del Consejo Consultivo del Sistema el 7 de octubre del 2003, fecha en la que entré
en vigor la ley, de acuerdo con lo sefialado en uno de sus articulos transitorios.

e Emision del Acuerdo e instalacion de los Comités Técnicos de Profesionalizacion y Seleccion
de las dependencias y érganos desconcentrados de la APF. Actualmente se cuenta con 85
Comités. Dicho acuerdo fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de septiembre del
2003.

e Ha iniciado la operacion del Registro Unico del Servicio Publico Profesional de Carrera
(RUSP), que unifica los esfuerzos dispersos en materia de datos e informacién de los servidores
publicos de la Administracion Publica Federal.

e Se disend el concepto de @Campusmexico como instrumento o herramienta que facilitara la
capacitacion de los servidores publicos y que dara cabida a la participacion de las universidades e
instituciones educativas del pais.

e Publicacion del Reglamento Interior de la Secretaria de la Funcion Puablica el 12 de diciembre
del 2003 en el Diario Oficial de la Federacion, en el que se confirma el cambio de Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo a Secretaria de la Funcion Publica, y al interior de ésta se
registra la creacion de la Subsecretaria de la Funcién Publica y en su seno la Unidad de Servicio
Profesional y Recursos Humanos de la Administracion Publica Federal.

' Para conocer mayores detalles de la ley véase: Guerrero Orozco, Omar (2003) La ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracién Publica Federal, Una apreciacion administrativa Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM y Martinez Puén
Rafael “Servicio Profesional de Carrera ¢ para qué? Apuntes para su desarrollo e institucionalizacion en México” Revista del instituto de
Administracién Publica del Estado de México no. 56 septiembre-diciembre. Estado de México 2003.
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e Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal
el 2 de abril del 2004.

e Acuerdo que tiene por objeto establecer los criterios que permitan a las dependencias de la
Administracion Publica Federal y a los 6rganos desconcentrados de las mismas, identificar las
areas susceptibles de integrar los Gabinetes de Apoyo a que se refiere el articulo 7 de la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal; establecer las bases para
fijar los requisitos que deberan cubrir las personas que ocupen un puesto en dichos Gabinetes, asi
como determinar el procedimiento conforme el cual la Secretaria de la Funcién Publica autorizara y
registrara las estructuras de estos Gabinetes. Dicho documento fue publicado el 4 de junio de 2004
en el Diario Oficial de la Federacion.

e Acuerdo que tiene por objeto establecer los criterios de caracter general que deberan observar
las dependencias de la Administracion Publica Federal y los 6rganos desconcentrados de las
mismas, en la definicion de los puestos que por excepcién podran ser de libre designacién, asi
como el procedimiento para su aprobacion por parte de la Secretaria de la Funcién Publica.
Publicado el 4 de junio de 2004 en el Diario Oficial de la Federacion.

e Acuerdo que tiene por objeto establecer los lineamientos que deberan observar las
dependencias de la Administracion Publica Federal Centralizada y sus 6rganos desconcentrados
en la operacién del Subsistema de Ingreso; asi como en la elaboracion y aplicacion de
mecanismos y herramientas de evaluacion para los procesos de seleccién. Dicho documento
también fue publicado el 4 de junio de 2004 en el Diario Oficial de la Federacion.

El presente articulo pretende describir algunas de las caracteristicas principales del
reglamento, algunos de sus procedimientos principales, e identifica algunos problemas
organizacionales que acarrean las estructuras de la Administracion Publica Federal desde hace
algunos afios, que implican una serie de riesgos posibles en la implantacion del servicio
profesional de carrera. En ese sentido, el servicio profesional de carrera conlleva la posibilidad de
resolver un problema de fondo de la Administracién Publica Federal que es resolver graves
rezagos que presentan sus estructuras administrativas en una suerte de reforma administrativa sin
que éste haya sido el propésito original. De modo que, el futuro del servicio profesional de carrera
va de la mano del reordenamiento de la propia administracion, que incluso daria lugar a pensar en
una nueva concepcion de Administracion Publica para el pais; de ahi que esto, al mismo tiempo,
se vislumbre como una gran oportunidad de cambio.

El articulo se encuentra dividido en los siguientes apartados: 1).- Caracteristicas del
Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal;
2).- Problematica actual; 3).- Riesgos y oportunidades; 5).- Conclusiones.

CARACTERISTICAS DEL REGLAMENTO DE LA LEY DEL SERVICIO PROFESIONAL DE
CARRERA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Por principio, existe la enorme posibilidad de que el recién publicado reglamento de la ley
haya decepcionado a mas de uno, en los que estan incluidos no sélo los responsables del propio
servicio sino también los interesados en el tema. Pareciera ser que hasta antes de su expedicion el
gran pretexto que se habia generado era decir que toda la claridad que no otorgada la ley, iba a
subsanarse con el reglamento (Cedillo, 2004). Esto no ha sucedido del todo. El reglamento de la
ley no tiene mas alla de 120 articulos (lo cual tampoco debe significar que a mayor volumen de
articulos ergo mayor claridad) y reserva muchos detalles en cuanto a la descripcion de los
procedimientos a las denominadas normas de tercer nivel. Para ello, el reglamento en su articulo
15 contempla la expedicién de las siguientes normas administrativas que seran emitidas por la
Secretaria de la Funcién Publica:

e Norma para regular la compatibilidad para el desempefio de dos o mas cargos, empleos o
comisiones con cargo al Presupuesto de Egresos de la Federacion;
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e Lineamientos generales para la aprobacién y registro de estructuras organicas, ocupacionales
y de personal de enlace;

e Norma para la descripcion, elaboracion de perfiles, valuacion y registro de puestos en el
Catalogo;

e Lineamientos generales para determinar los planes de carrera individuales, los puestos clave,
el Sistema de Puntuacion, asi como la posible rotacion periddica de los servidores publicos de
carrera;

e Lineamientos para la celebracion de Convenios de Intercambio;

e Normas y guias para la capacitacion de los servidores publicos de carrera;

e Lineamientos y guias para la descripcion, evaluacion y certificacion de capacidades de los
servidores publicos de carrera;

e Lineamientos para la evaluacién del desempefo de los servidores publicos y el otorgamiento
de reconocimientos, incentivos y estimulos;

e Lineamientos y guia para registrar la informacién de los servidores publicos de carrera.

Esto no significa que las normas antes descritas vayan a ser las Unicas; se tienen previstas
otras mas en los diferentes temas que se tocan con relacion al sistema del Servicio Profesional de
Carrera. De modo que, si partimos de visualizar al servicio profesional de carrera como una
escalera, en la que ciertos procedimientos en la fase de implantacion se convierten en mas
prioritarios que otros, evidentemente algunas de las normas y lineamientos resultaran ser mas
urgentes que otras en cuanto a su expedicion. Sin ellas, dificilmente se iniciaran los trabajos para
la implementacion.

El reglamento en comento, mantiene un esquema de exposicion similar al de la ley, siendo
los siete subsistemas del servicio profesional la columna vertebral del ordenamiento. En cuanto a
los 6rganos que intervienen en la direccidn y organizacién del servicio profesional de carrera, como
lo son los propios Comités Técnicos de Profesionalizacion y Seleccion, el Consejo Consultivo, es
importante mencionar que en el reglamento ya se menciona a la Secretaria de la Funcion Publica,
particularmente a la Unidad del Servicio Profesional y Recursos Humanos, asi como a las
Direcciones Generales de Recursos Humanos de las dependencias como instancias en las que
recaera gran parte del peso del funcionamiento del sistema.

ORGANOS INSTANCIAS QUE INTERVIENEN EN EL FUNCIONAMIENTO DEL SERVICIO
PROFESIONAL DE CARRERA.

SFP
Unidad de Servicio Profesional

Consejo Consultivo

Dependencias
Direcciones Generales
de
Recursos Humanos

Comités Técnicos de Profesionalizacion
y Seleccion

En efecto, dos instancias sumamente importantes para el funcionamiento del servicio
profesional de carrera y que cobran un lugar sumamente importante en el reglamento — omitidas
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en la ley -, es la Unidad del Servicio Profesional de Carrera y Recursos Humanos de la
Administracién Publica Federal y las Direcciones Generales de Recursos Humanos u érganos
homologos para el caso de los 6rganos desconcentrados.

Entre las funciones mas importantes de la unidad estan:

e En coordinacion con cada dependencia registrar y procesar la informacion necesaria para la
definicién de los perfiles que integraran el Catalogo de Puestos de la A.P.F. y calcular y determinar
los requerimientos cuantitativos y cualitativos, a fin de establecer el niUmero y tipo de plazas, asi
como las necesidades de formacion y desarrollo de recursos humanos.

e Remitir a los Comités los criterios para que realicen el diagnostico de sus estructuras, con base
en este diagnodstico general se realizaran el Programa Especial o Institucional del Servicio
Profesional de Carrera, asi como el programa operativo anual 2004.

e Disefiar junto con las dependencias la elaboracion de las técnicas gerenciales o directivas y
técnicas transversales, asi como determinar la vigencia de las técnicas correspondientes y definir
los niveles de dominio. De igual modo, registrar las capacidades y niveles que les envien las
dependencias en el Catalogo General de Capacidades.

e Valorar la determinacién preliminar de separacion que emitan las dependencias por la causal
de incumplimiento de obligaciones del Servicio Profesional de Carrera.

e Elaborar junto con las dependencias los proyectos de programas operativos anuales del
sistema (diagndstico, objetivos, lineas de accion por subsistema y metas) los cuales seran
sometidos en su momento a la opinién del Consejo.

e Emitir un informe anual sobre la operacion del sistema.

e Para casos en los que haya un recurso de revocacion en el procedimiento de seleccion,
solicitar al comité el expediente que de cuenta de la resolucion dada. En caso de recurso de
revocacion, con base en el informe que rinda el Presidente del Comité de Seleccion, instruir el
procedimiento previsto por la Ley y una vez desahogadas las pruebas y analizados los agravios
expuestos por el recurrente resolver en definitiva.

Para el caso de las Direcciones Generales de Recursos Humanos de las dependencias u
6rganos homologos también se describen una serie de atribuciones, las cuales ya se preveian
tomando en cuenta el numero de atribuciones de los comités. De tal modo, que son ellas las que
lleven el peso y el funcionamiento del servicio profesional de carrera en la Administracion Publica
Federal. Entre las atribuciones mas importantes estas la de:

e Realizar la descripciéon, los perfiles y la valuacion de puestos de sus estructuras
organizacionales, ocupacionales y lo que corresponda al personal de enlace, conforme a las
disposiciones que para tal efecto emita la Secretaria de la Funcién Publica.

e Impartir la induccién correspondiente a los servidores publicos de carrera recién nombrados.

e Hacer la revision curricular de los aspirantes y publicar la lista de reclutados.

e Elaborar el listado por orden de prelacién al Comité Técnico de Seleccién, a efecto de que
éste determine dicho orden de finalistas en la ultima fase del proceso de seleccion, los cuales
podran ser hasta diez por plaza vacante, y que deberan acreditar calificaciones minimas, de lo
contrario se declarara desierto el concurso.

e Elaborar conjuntamente con los servidores publicos de las dependencias, las propuestas de
planes individuales de carrera, considerando las posibles trayectorias de promocion verticales o de
especialidad, horizontales o laterales y seran sometidas a la aprobacién del Comité.

e Junto con las unidades administrativas establecer las metas colectivas.

e Implementar la evaluacion del desempenio.

e Reportar al Registro Unico del Servicio Publico Profesional dentro de los treinta dias habiles
siguientes a aquél que se genere la informacion respectiva, cualquier movimiento de Recursos
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Humanos, asi como informaran de las separaciones del sistema previa integracion de expediente
en el RUSP en sus diferentes modalidades destitucion o inhabilitacion.

e Programar las fechas para la imparticion de los cursos de capacitacion.

e En los supuestos de las fracciones VI y VIl del articulo 60 de la Ley, asi como en lo casos en
los que el servidor publico titular no apruebe la segunda evaluacion para la certificacion de
capacidades en los términos del articulo 52 de la ley y 58 del reglamento. Integrar el expediente
respectivo con la informacién y comunicar al titular de la dependencia para que proceda la
separacion.

Antes de explicar aspectos relacionados con los subsistemas es importante mencionar
algunos puntos y plazos que marca el reglamento. Por principio, se determina la existencia de
cuatro tipos de servidores publicos: los llamados TITULARES que son aquellos que adquieren esta
calidad una vez que se someten y superan los procedimientos previstos en la ley; los
EVENTUALES, que son aquellos cuya necesidad se da por los casos excepcionales previstos en
el articulo 34 Ley (cuando peligre o se altere el orden social o por caso fortuito o de fuerza mayor;
para estos casos el Oficial Mayor podra autorizar el nombramiento por el tiempo en que se
mantenga la urgencia), los de primer nivel o enlace y los que hayan ingresado a través de
convenio de intercambio (1 afio maximo). De igual modo, estan los TEMPORALES, integrados por
motivo de licencia, incapacidad médica y por la ocupacion de puestos claves con un maximo de 6
meses (entendido el puesto clave como aquel cuya ocupacién permanente es indispensable para
mantener la continuidad del servicio). Y finalmente los de LIBRE DESIGNACION.

En cuanto a los plazos, hasta antes de la expedicion de los lineamientos de ingreso vy libre
designacion (plazo de dos meses después de publicado el reglamento) se entendia que de todas
formas las dependencias tendrian que realizar concursos publicos abiertos, a partir de los
mecanismos que establecieran las propias dependencias y que garantizaran una seleccion
objetiva e imparcial, asi como que la libre designacién se tendria que realizar previa justificacién y
aprobacion de la USPRH. Tal situacion se resolvio de manera eventual, con la expediciéon de los
mencionados ordenamientos; lo que continla como situacion vigente es que las dependencias
pueden hacer movimientos laterales de funcionarios actuales los siguientes 4 meses a la
expedicion del reglamento, la realizacion de eventos de induccion a partir de 2005, la aplicacion de
la evaluaciéon del desempefo que operara en su totalidad para el 2005 y estimulos para el 2006.
Por ultimo, para que los servidores publicos en funciones puedan adquirir la calidad de servidores
publicos de carrera tendran que superar su evaluacion del desempeno a partir del 2005, asi como
certificar sus capacidades de acuerdo con el puesto que ocupen.

a) Subsistema de Planeacion de Recursos Humanos
En este subsistema se identifican cuatro procesos claves, referentes a:

La informacion relacionada con programas y estructuras programaticas. La Secretaria de la
Funcién Publica establecera los lineamientos generales conforme a los cuales las dependencias
definiran sus estructuras en términos de cantidad y perfil de puestos, que de lugar a que la Unidad
determine las necesidades de personal de cada una de ellas. Se considera que este proceso es
clave para el funcionamiento del servicio profesional de carrera en los proximos meses y afos.
Este punto se retomara mas adelante en el apartado relacionado con la problematica actual.

El catalogo de Puestos de la Administracion Publica Federal. Que conformara a partir de la
realizaciéon de la descripcion, perfiles, y valuacién de puestos de las estructuras organizacionales y
lo que corresponda al personal de enlace que realice cada una de las dependencias a partir de los
criterios generales que emita la secretaria.

El esquema de compensaciones. Este esquema lo establecera conjuntamente la Secretaria de
la Funciéon Publica conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para asegurar
condiciones salariales proporcionales y equitativas.
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El Registro Unico del Servicio Publico Profesional (RUSP). Es el instrumento que servira para
apoyar la operacién y funcionamiento del sistema. En el registro se recopilara y sistematizara la
informacion relacionada con los servidores publicos de carrera que ingresen al sistema.

b) Subsistema de Ingreso.

Este subsistema es claro en sefialar que todas las plazas vacantes y de nueva creacion
deberan someterse a concursos publicos y deberan ser sometidos para su ocupacion a procesos
de reclutamiento y seleccion. Tales puestos deberan encontrarse autorizados en las estructuras
organicas ocupacionales, asi como haber sido registrados en el Catalogo.

Procesos del concurso: reclutamiento y seleccion.

El reclutamiento se realizara a través de eventos de induccion para eventos de enlace o
convocatorias publicas y abiertas. Las dependencias estableceran los mecanismos para que sus
Direcciones Generales de Recursos Humanos conozcan de la existencia de vacantes en cualquier
area o unidad administrativa en un plazo de 10 dias habiles como maximo. Las convocatorias
seran elaboradas por las direcciones generales con aprobacién del Comité de Seleccion (los
requisitos de las convocatorias se encuentran contenidos en el articulo 23 del reglamento), con
una recepcion de solicitudes menor a diez dias naturales una vez publicadas las vacantes.

En cuanto al proceso de Seleccion, este se compone de las siguientes etapas:

1 - De revision curricular.

2 - De evaluacion de capacidades que se divide en dos fases: la de evaluacion de las capacidades
de visién del servicio publico, y la evaluacién de capacidades gerenciales y técnicas requeridas
para cada puesto (seran determinadas por el Comité de Profesionalizacion).

3 - De entrevista a cargo del Comité de Seleccion.

En el proceso de ingreso, uno de los actores principales seran los Comités de Seleccion que
son los cuerpos colegiados que se integran en cada dependencia para llevar a cabo los procesos
de reclutamiento y seleccion para el ingreso y la promocion en el Sistema. Estaran presididos por
el titular de la DGRH quién lo presidira, un representante de la Secretaria de la Funcion Publica
(de la contraloria interna que fungira como secretario técnico), el superior jerarquico inmediato de
la plaza vacante que se someta a los procesos de reclutamiento y seleccién. Estos podran
designar a sus propios suplentes. El reglamento sefiala que, cuando la vacante sea la Direccion
General de Recursos Humanos o una direccion general adjunta o direccion de areas adscritas a
dicha Direccion general, quién presidira y actuara como representante del area de recursos
humanos, sera el servidor publico de carrera designado para tal efecto por el titular de la
dependencia, previa opinion de la SFP. El presidente del comité convocara a sesién cuando con
motivo de la existencia de una vacante, se tengan que iniciar los procesos de reclutamiento y
seleccion. Dichas convocatorias deberan comunicarse con una anticipacién minima de tres dias
habiles, acompafadas de la orden del dia y, en su caso, la documentacion soporte de los asuntos
a tratar (articulo 98). El comité sesionara cuantas veces sea necesario.

Entre las atribuciones mas importantes que tienen estos comités estan:

e Deliberar y seleccionar al candidato que ocupara la plaza en un plazo no mayor de 90 dias.

e El superior jerarquico podra vetar durante la deliberacidon a la persona que ocupara el puesto
de entre los restantes candidatos. De vetar a todo el grupo entero, el Comité seleccionara de entre
los prefinalistas a un nuevo grupo de hasta tres candidatos, de entre quienes se seleccionara al
candidato.

e Declarar desierto un concurso cuando no cuente al menos con tres candidatos con las
puntuaciones minimas establecidas. Y emitir una nueva convocatoria.
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o Elaborar sus técnicas especificas propias de la dependencia.

e Junto con las unidades administrativas estableceran las metas colectivas.

e Enviar a la unidad, las metas e indicadores de desempefio individuales y las metas
institucionales.

e Implementar la evaluacion de capacidades y dar a conocer los resultados a mas tardar dentro
de los siguientes sesenta dias naturales.

e Realizar en coordinacion con las areas y unidades administrativas de la dependencia sesiones
de seguimiento al desempefio durante el mes siguiente al conocimiento de los resultados de la
evaluacion de desempeno. Y disefiar los planes individuales de accion para modificar las practicas
o0 métodos de trabajo.

e Informar de las separaciones del sistema previa integracion de expediente en el RUSP en sus
diferentes modalidades destitucion o inhabilitacion.

e Reportar al RUSP dentro de los treinta dias habiles siguientes a aquél que se genere la
informacion respectiva.

Cabe senalar que, los comités de seleccion se podran auxiliar de instituciones educativas o
instancias gremiales u asociaciones de profesionistas para la vigilancia de los procedimientos de
ingreso, empero bajo disposicion presupuestal. Situacion que se considera desafortunada tomando
en cuenta la importancia que juega la terceria en otros sistemas de servicio profesional o civil de
otros paises.

c) Subsistema de Desarrollo Profesional.
Dentro de este subsistema los procesos claves son:

Planes individuales de carrera que comprenden las promociones verticales o de
especialidad y horizontales y movimientos laterales. Con respecto a las primeras, el servidor
publico seleccionado debera sujetarse a los procesos de reclutamiento y seleccion
correspondientes. Con relaciéon a las segundas, éstas se daran como producto de los puntos
obtenidos en el sistema que determinen los lineamientos de puntuacion que fije la Secretaria de la
Funcion Publica y que cubran los interesados. En este mismo sentido, se encuentra lo que se
denomina como movimientos laterales, que acontecen en casos en que asi lo soliciten los
servidores publicos o por necesidades del servicio. Para estos casos, sélo operaran conforme al
catalogo de las plazas que tengan el mismo grupo, grado y perfil, que implique cambio de
dependencia o de ciudad, y se cuente con la autorizacién de los superiores jerarquicos o la unidad.
El intercambio de los recursos humanos con otras instituciones y de otros érdenes de
gobierno. Estos intercambios sélo se daran a partir de convenios suscritos, con una ocupacion
temporal de un ano, todo ello con el propdsito de fortalecer el desarrollo profesional los servidores
publicos que asi lo soliciten.

Evaluacion Integral individual. Se compondra de la Evaluacién del desempefio y de los
resultados por evaluacion en el cumplimiento de proyectos individuales de desarrollo; los
resultados de los cursos de capacitacion en que participen, asi como de otros estudios
profesionales como parte del proyecto individual; y por los resultados como producto de las
evaluaciones para certificar capacidades y por las promociones que se hubieran obtenido con
anterioridad.

d) Subsistema de Capacitacion y Certificacion de Capacidades

En este subsistema se resalta el disefio de cursos de capacitacion por parte de los Comités
de Profesionalizacion. Los cuales se encuentran divididos en obligatorios, que son los requeridos
para la certificacion en un puesto y los optativos que son para el desarrollo de conocimientos no
requeridos para la certificacion de un puesto. Todos ellos estaran contenidos en un Programa
Anual de Capacitacion del cual cada comité enviara un reporte de caracter trimestral para
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determinar los avances. Al respecto, se tiene que sefalar que, cuando un servidor publico estime
que tiene los conocimientos y capacidades necesarias para obtener una evaluacién aprobatoria, lo
hara del conocimiento de su Direccion General de Recursos Humanos. De realizarla podra solicitar
su revision dentro de los cinco dias habiles a partir de que se recibio el resultado.

En cuanto a lo que corresponde al tema de las capacidades, el reglamento las define como
los conocimientos, habilidades, actitudes y valores expresados en comportamientos requeridos
para el desempefo de un puesto dentro del sistema y se clasifican en:

e Vision de servicio publico: valores éticos

e Gerenciales o directivas: conocimientos, habilidades o actitudes generales por nivel de
responsabilidad.

e Técnicas transversales: conocimientos y habilidades utiles para la generalidad de los puestos,
en aspectos o materias tales como nociones generales de la administracion publica federal,
informatica, idiomas u otras.

e Técnicas especificas: conocimientos y habilidades técnicas especializadas.

Con respecto a las tres primeras capacidades, la Unidad en coordinacién con las
dependencias se coordinara para su definicion y vigencia. Solo las ultimas seran determinas por
las propias dependencias. Al respecto, las dependencias podran certificar las capacidades de sus
servidores publicos de carrera siempre que cuenten con un érgano o area para llevar a cabo dicha
certificacién, o a través de instituciones publicas o privadas.

En cuanto al asunto de la permanencia, el servidor publico debera certificar cuando menos
las siguientes capacidades:

e 3 gerenciales (enlaces 2)
e 1 técnica transversal.
e 2 técnicas especificas.

Cuando un servidor publico titular no obtenga la certificacion de capacidades sera evaluado
nuevamente dentro de los doce meses siguientes a la primera evaluacion que hubiere presentado.
En caso de no aprobar esta segunda evaluacién, su nombramiento dejara de surtir efectos sin
responsabilidad para la dependencia.

Se considera que este subsistema es de todos los que componen al sistema, el que resulta
el mas complejo tanto por lo que representa el disefio relacionado con las capacidades asi como
su aplicacién, como por lo poco atractivo que resultara para los servidores publicos para efectos de
mantener su estabilidad tomando en cuenta que de reprobarse una de las cinco o seis
capacidades, segun sea el caso, de manera consecutiva aunque se hayan aprobado las otras, es
muy probable que alguien se quede fuera del sistema. Esto seguramente despertara enormes
resistencias y suspicacias tanto por la poca experiencia en el tema, por el instrumento a elegir,
como por los responsables de su aplicacion. Aunado al tema de la evaluacion del desempeio que
obedece también a una situacion similar en el tema de las separaciones.

e) Subsistema de Evaluacién del Desempeiio.

Con relacion a este subsistema, la Secretaria establecera los lineamientos para la
evaluacion del desempefio con el propdsito de valorar y calificar el rendimiento de los servidores
publicos de carrera. Dichos lineamientos contendran los criterios para la determinacion de los
meétodos de evaluacion que podran ser utilizados y los criterios de valoracion y puntuacion.

La evaluacién del desempeiio de los servidores publicos comprendera:

e Metas individuales
- Metas colectivas por unidad (establecidas por cada dependencia).
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e Estandares de actuacion profesional
e Actividades extraordinarias y aportaciones destacadas

Para ello se tiene contemplando la formulacion del Catalogo de Objetivos para octubre del
2004. La evaluacion del desempefio se hara dos veces al ano, durante los meses de enero y
febrero (ejercicio anual anterior con un minimo de antigliedad de seis meses) y julio y agosto
(primer semestre, con un minimo de antigliedad de tres meses). Con resultados dentro de 60 dias
naturales. La primera evaluacion del desempeio esta prevista a realizarse en julio del 2005.

La escala que se ha fijado en el reglamento es la siguiente:

En cuanto a la evaluacién de caracter anual:

Sobresaliente 90.0 a 100

Satisfactorio 75.0 a 89.9

Minimo 60.0 a 74.9

No aprobatorio 0 a 59.9
Y la semestral:

Satisfactorio 60.0 a 100

No aprobatorio 0 a 59.9

Los servidores publicos que no obtengan calificacion aprobatoria en dos evaluaciones
consecutivas seran separados del sistema y de su plaza. De igual modo, si obtienen un calificacion
deficiente seran separados del sistema, entendido como resultado deficiente: la obtencion de una
calificacion de desempefio no aprobatoria en la evaluacién semestral y anual en el mismo ejercicio
fiscal y la obtencién en evaluaciones anuales de tres calificaciones de desempefio minimas
aprobatorias o no aprobatorias, o cualquier combinacion de ésta en un periodo de cinco ejercicios
fiscales contando a partir de la primera calificacion minima aprobatoria o no aprobatoria.

Es de llamar la atencion el espiritu que persigue este subsistema, que si bien también se
pronuncia por la evaluacién del desempefio como mecanismo de mejora continua, no deja de lado
el aspecto de la separacién de servidores publicos, situacion sin duda extrafia para servicios civiles
de carrera de corte clasico y garantista como lo son el caso espanol, aleman y francés que no
precisamente conciben a la evaluacién del desempefioc como mecanismo de separacion.
Obviamente esto hay que verlo a la luz de la cultura politica-administrativa prevaleciente en esos
paises.

Por ultimo, el ordenamiento sefala que los servidores publicos de carrera podran ser sujetos
de incentivos e estimulos por las dependencias, cuando se apliquen a los servidores publicos
calificaciones sobresalientes, o con calificaciones satisfactorias obtenidas durante cinco afos
consecutivos. Para ello, se tiene prevista la puesta en marcha de incentivos e estimulos hasta el
afo 2006. Al respecto, también es de llamar la atencion, el cdmo hacer valer esta propuesta —
muy importante por cierto — en tiempos de recortes al gasto publico.

f) Subsistema de Separacion.
En cuanto a este subsistema de separacién se integra por los procesos que permiten
determinar el procedimiento a seguir para que el nombramiento de un servidor publico deje de

surtir efectos.

Para ello, las causas de separacién son las siguientes:
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1- Renuncia, defuncién, sentencia ejecutoriada que implique privacion de la libertad, imposicion de
sancidn que implique separacion o reincidencia en términos de la LFRASP.

2- Incumplimiento reiterado e injustificado de obligaciones.

3- No aprobar en dos ocasiones la capacitacién obligatoria.

4- No aprobar en su segunda oportunidad la evaluacién del desempefio.

5- Evaluacién del desempefio deficiente.

6- No acreditar la certificacion de sus capacidades en 2 oportunidades.

g) Subsistema de Control y Evaluacioén.

Finalmente, este subsistema como su nombre lo indica tiene la mision de controlar y evaluar
al sistema en su conjunto con el interés de emitir una serie de medidas correctivas para efectos de
propiciar una mejora continua en el sistema. Dentro de las actividades sobresalientes de este
subsistema estan las siguientes:

El Programa para el Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal
2004-2006, el cual se constituye practicamente en la politica publica del servicio profesional de
carrera.

El Programa Operativo Anual del sistema, que desarrollara la Unidad junto con las
dependencias y que contendra como minimo los diagnaosticos, los objetivos, y las lineas de accion
por subsistema y metas.

Informe anual de actividades del sistema. Que incluira los avances y las metas alcanzadas.

Por ultimo, como elementos adicionales el Sistema del Servicio Profesional de Carrera
contempla una serie de inconformidades que son las siguientes: Contra actos u omisiones de los
comités o de cualquier 6rgano o autoridad y para revisar si los actos se apegan a las disposiciones
legales. Esto no requiere mayor formalidad mas que la presentacién por escrito con datos
elementales, en un plazo no mayor de 10 dias habiles, cuya resolucion la dara la USPRH 15 dias
habiles, sin efectos vinculatorios. De igual forma se contempla un recurso de revocacién que
procede contra resoluciones que recaigan al procedimiento de seleccion. Lo cual no impide
ocupacion de la plaza. Dicho recurso se impondra dentro de 10 dias habiles ante la USPRH.

PROBLEMATICA ACTUAL

Sin lugar a dudas, los retos que en si mismos se identifican en el reglamento de la ley del
servicio profesional de carrera son diversos y harto dificiles para la implantacion de un servicio
profesional de carrera. Empero, es menester tomar en cuenta los diversos problemas con los que
cuenta la Administracion Publica Federal para determinar el nivel de avance o retraso en el
establecimiento e institucionalizacion de esta medida. El panorama actual no es muy optimista a la
luz de los problemas existentes.

El pasado mes de mayo del 2004, se presentd el diagnéstico titulado “Marco para la gestion
de estructuras organizacionales de las dependencias y odrganos desconcentrados y la
remuneracion de los servidores publicos”. Dicho documento fue presentado al Congreso de la
Unién por las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la Funcion Publica. Con
base en el mandato senalado en Articulo 30 Fraccién XVI de la Ley del Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el 2004

La investigacion realizada esta fundamentada en cuatro componentes basicos:
1- Alineamiento estratégico y operativo.
2- Documentacion.
3- Control fisico y presupuestal.
4- Funcionalidad.

Biblioteca Virtual TOP sobre Gestion Publica - www.top.org.ar/publicac.htm 11



1) Los principales hallazgos del
componente de alineamiento
estratégico y operativo pueden
consolidarse basicamente en ocho
puntos.

- La estructura es utilizada como un fin y no
como un medio para alcanzar resultados. No
hay una organizacién eficiente de acuerdo
con las necesidades de la Dependencia u
Organo Desconcentrado.

- Los resultados individuales de cada puesto
no empatan con la estrategia a seguir. No
existe congruencia global y no se conoce el
impacto de las actividades.

- Diferencias notables en estrategias y
responsabilidades provocan duplicidad
funcional.

- Existe un desconocimiento de la estrategia
a seguir.

- Falta de difusion de informacion al interior
de la Dependencia u Organo
Desconcentrado.

- Falta de un plan de accién claro y detallado.
No se sabe como llegar al objetivo.

- Objetivos definidos en forma inadecuada.

- No hay seguimiento a la planeacion y/ o
proyectos comenzados

2) Los principales hallazgos del componente de
funcionalidad se resumen en seis temas principales:

- Estructuras verticales con tramo de control amplio en el primer
nivel y reducido en el resto de los niveles.

- Distancia reducida entre jefe y subordinado.

- Excesivos niveles jerarquicos.

- Estructuras organizacionales desbalanceadas.

- Mala proporcién de areas sustantivas versus areas adjetivas.

- Exceso de carga de trabajo en un solo puesto mientras otros
son sumamente holgados.

- Realizacién de cambios en las estructuras en forma aislada y
no en forma integral.

- Existen responsabilidades que no se estan cumpliendo o
Unicamente se realizan en su nivel minimo.

Los principales hallazgos del
componente de documentacion se
establecen en siete asuntos:

- No existen descripciones de puesto, perfiles
de puestos ni manuales de procedimientos.

- La documentaciéon se ve como requisito
para cumplir con la normatividad.

- Personal con perfil menor o diferente al que
requiere el puesto.

- Excesiva normatividad.

- Procesos que duran demasiado.

- Documentacidn duplicada.

- Documentacién inconsistente.

Los hallazgos del cuarto componente basico - control
fisico y presupuestal - se agrupa en nueve temas:

- Aplicacion de medidas sin un andlisis profundo de las
necesidades reales o del impacto en la sociedad.

- El control presupuestal anual no favorece a la planeacion ni
asegura la eficiencia organizacional.

- El control excesivo en el presupuesto es otro factor que genera
el uso de estructuras diferentes a las registradas.

- Generacion de estructuras sin las bases técnicas adecuadas
para su disefio, implementacion.

- Evaluacioén y modificacion.

- Personal con falta de conocimiento y preparacién para
desarrollar diversos temas

- Se requiere de largos periodos de tiempo para registrar una
estructura.

- Falta de una cultura de asesoria al usuario.

- Exceso de informacion solicitada.

- Confusion en el proceso de registro de estructuras y calidad
cuestionable.

Como elementos adicionales a los senalados, en el documento también se sefiala que los
problemas de equidad se originan en la utilizacion inadecuada de la metodologia de valuacion,

reflejandose en una clasificacion de puestos que obedece mas al titulo que al contenido:

e El porcentaje de puestos valuados en el sistema HRXpert

§]

consistente con los estandares de calidad es del 55%.

2 Sistema disefiado por Hay Group para la valuacion de puestos.
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e De una muestra de 13 Dependencias, el 85% de ellas mantienen la practica de alinear sus
puestos de conformidad al titulo del mismo, y no a su nivel de responsabilidad y contribucion a la
organizacion.

e Los niveles salariales de los puestos en las estructuras son definidos por las juntas de gobierno
de las dependencias con anterioridad al analisis técnico de las responsabilidades de los puestos.

Como parte de los elementos que limitan la promocién del desempefio, uno de ellos tiene
que ver con el tabulador actual:

e Existen demasiados grupos y grados en el tabulador actual con una diferencia en pesos muy
reducida entre cada uno.

e El grado de traslape entre niveles es arbitrario y parece obedecer a criterios presupuestales y
no de desarrollo del personal.

e La diferencia en pesos entre los distintos niveles del tabulador no refleja el incremento en
responsabilidades lo que seguramente desincentiva la intencién de ocupar posiciones mayores.

¢ No existen criterios claros para ubicar al personal en las diferentes zonas del tabulador (1,2,3)
actualmente, la ubicacion en los niveles esta determinada por criterios presupuestales.

e La preocupacion fundamental es la consecuencia presupuestal. Las estructuras
organizacionales son modificadas en funcién de los recortes presupuestales.

e No obstante la cantidad de regulaciones, el proceso de administracién salarial no se lleva
acabo adecuadamente.

Segun el diagnéstico, estos problemas en su conjunto acarrean consecuencias negativas
para la administracion publica como son los siguientes:

e Control presupuestal deficiente.

o Falta de claridad en cuanto al numero de personas en puestos de mando que colaboran en la
Administracién Publica Federal. Asi como respecto a su ubicacion fisica y a las tareas que
desempefan.

e Dificultades para establecer procesos de recursos humanos que faciliten su control y su
desarrollo.

e Obstaculos para responder con oportunidad a eventuales requerimientos del Congreso.

e Imagen negativa ante la sociedad.

Al respecto, cabe sefialar que si bien muchos de estos sefalamientos que expone el
diagnodstico, ya se intuian o incluso en algunos circulos de la administracion se sabian con
precisién, no esta de mas subrayarlos. Sobre todo, indicar que los problemas que enfrenta la
Administracion Publica Federal en la actualidad no son novedosos, y por lo tanto no se han
creado de la noche a la mafana. Son problemas que se vienen acarreando desde hace muchos
afios — no obstante los avances en algunos rubros -, y que necesariamente requeriran de un
numero de afios similar para su posible arreglo.

Sin duda alguna, el diagnéstico nos indica el enorme rezago normativo, organizacional y de
estructura salarial que tendra que superarse, que de alguna manera u otra significa crear, construir
o reconstruir las bases administrativas, para poder echar andar todo un esquema y concepto
llamado servicio profesional de carrera. Pero cuyas bases no sélo seran utiles para hacer posible
el funcionamiento de un servicio profesional de carrera sino todo asunto o tema que se le parezca,
llamese gobierno por resultados, mejora regulatoria, calidad en el gobierno, e incluso en su
relacion con temas como transparencia y gobierno electrénico.

Es importante mencionar que, aunado a estos problemas de caracter normativo,
organizacional y salarial habria que identificar otros de igual magnitud. Simplemente, esta el caso
de la ausencia de expertise en el tema de la certificacion de capacidades o competencias. Este
asunto traera en si mismo una serie de problemas diversos que van desde la eleccion de las
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herramientas tecnoldgicas correctas para el tema de las capacidades gerenciales y que implican
en un determinado momento el disefio propio para el sector publico, o ain mas aquellas que
tienen que disefar las propias dependencias denominadas capacidades técnicas. Al respecto no
hay experiencia en la materia y los tiempos son muy cortos para hacerlo. Esto de alguna manera u
otra, puede significar en sentido figurado una tuerca que retarde el funcionamiento de esa
maquinaria llamada servicio profesional de carrera.

De igual forma, esta el tema de la llamada evaluacion del desempefio que supone su
integracion a partir del nexo entre metas particulares con metas institucionales, asunto por demas
complejo que ninguna administracién publica de primer mundo ha resuelto del todo. Aunado a ello,
estan por supuesto los potenciales problemas de coordinacion inter e intraorganizacional; de las
relaciones de la administracion publica con los ciudadanos, y por supuesto de caracter cultural en
los que las resistencias al cambio estan y estaran a la orden del dia, sobre todo por que afectan
intereses tanto de caracter individual como de caracter colectivo.

La problematica antes descrita aunada al mandato de llevar a cabo un servicio profesional de
carrera plasmado en los ordenamientos correspondientes, nos lleva a identificar una serie de
riesgos posibles y oportunidades que a continuacién se describen.

RIESGOS Y OPORTUNIDADES

Los riesgos asi como las posibles areas de oportunidad y las estrategias que se identifican
son producto de lo que pudiera suceder entre lo que se desea o persigue hacer con relacién al
servicio profesional de carrera y lo que puede entorpecerlo o demorarlo, en funcién de la
problematica descrita. Tales riesgos estan agrupados de la siguiente manera: en la relacién entre
la Unidad del Servicio Profesional y Recursos Humanos y las dependencias; al interior de la propia
administracion; al interior de la Unidad; por otros actores; al interior de la Unidad; de caracter
contextual y por el sistema mismo.

RIESGOS Severidad Estrategia Actores
involucrados

En la relacién entre la USPRH vy
las dependencias

Que la USPRH a través del Medio Buscar un equilibrio en USPRH y
reglamento y las normas de tercer el reglamento y en las | dependencias.
nivel actie como una entidad normas de tercer nivel.

sobrereguladora y con exceso de
control con relacion a las

dependencias 0 y érganos

desconcentrados™

Que el exceso de libertad por parte Medio Buscar un equilibrio en USPRH y
de las dependencias y sus érganos el reglamento y en las | dependencias.
desconcentrados  generen  un normas de tercer nivel.

sistema de servicio profesional de
carrera de varias velocidades.

Que la inadecuada coordinacion y Alto Creacién de grupos de USPRH y
comunicacion con las facilitadores, reuniones | dependencias.
dependencias y comités técnicos informativas.

de profesionalizacion alteren el

funcionamiento del Servicio

Profesional de Carrera en su

conjunto.

% Sobre este punto véase el articulo de David Arellano Gault “Profesionalizacion de la Administracion Publica en México: ¢De un
sistema autoritario a un sistema meritocratico rigido?” En Retos de la profesionalizacion de la funcién publica. Ed. Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo Venezuela 2003.
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Al interior de la
administracion

propia

Que la poca confiabilidad en los Alto Control y verificacion USPRHy
diagnodsticos realizados por las sobre los diagndsticos | dependencias.
areas de recursos humanos de las realizados.
dependencias derive en una mala
planeacién y mala identificacion de
necesidades.
Asuncion de criterios propios por Medio Asesoria y evaluacién USPRH y
parte de las DGRHSs y los Comités por parte de la USPRH dependencias.
Técnicos de Profesionalizacién vy
Seleccion para ejecutar el SPC,
mas alla de los criterios emitidos
por la USPRH
Falta de comunicacién entre areas Medio Grupos de facilitadores USPRH y
centrales de las dependencias con como enlaces. dependencias.
las areas responsables de los
recursos humanos de los 6rganos
desconcentrados y con respecto a
las delegaciones en los estados de
la Republica.
Diferencias organicas en las areas Alto Necesidad desde | USPRH, SHCP y
de recursos humanos de las ahora de identificacion | dependencias.
dependencias y organos de necesidades y de
desconcentrados para la puesta en brindar los apoyos
marcha del sistema en cuanto a necesarios para contar
disposicibn de recursos tanto con estructuras
humanos como tecnolégicos. similares para todos.
Al interior de la Unidad.
Falta de comunicacion y Alto Mayor comunicacion y USPRH
coordinacién interna  entre los colaboracién equipo.
diferentes subsistemas que dé la
impresion de que cada uno de ellos
estd trabajando o desarrollandose
por si solo.
Imprecision y poca claridad en las Alto. Control, calidad sobre USPRH
metodologias y normas de tercer la redaccién y
nivel desarrolladas por la USPRH. consenso de las
normas y evaluacién
sobre lo hecho.
Ademas de establecer
pruebas piloto.
Falta de capacitacion y de Alto Induccion y USPRH
entendimiento sobre lo que se Capacitacion al
quiere hacer y como se quiere interior de la Unidad
hacer. tanto en los lideres
COmoO en sus equipos
correspondientes.
Difusiéon inadecuada del SPC a Alto Capacitacion y USPRH

partir de informaciéon imprecisa y
poco clara; que se refleje en el

creacion de grupo de
facilitadores.

Biblioteca Virtual TOP sobre Gestion Publica - www.top.org.ar/publicac.htm

15




manejo de distintos
conceptos.

discursos y

De caracter contextual

Que los aspectos presupuestarios, Alto Planeacion adecuada | SHCP, USPRH
de congelamiento de plazas, retiros ajustada a verdaderos
voluntarios y de recortes de requerimientos.
personal atenten contra la dinamica Se sugiere que desde
que prevé el servicio profesional de ahora se contemple la
carrera. posibilidad de que la
“Oferta de Empleo” se
integre al PEF como
existe en otros paises.
Por otros actores
Descallificacion por parte de otras Alto Difusion de lo que se | Partidos
fuerzas politicas tanto del SPC en esta haciendo y como | Politicos,
si, como de su funcionamiento. se esta haciendo. sectores de la
propia
administracion,
Sociedad
general en su
conjunto.
Descalificacion del SPC, de los Alto Difusion de lo que se | Sociedad
aspirantes por falta de informacion esta haciendo y como | general en su
oportuna y falta de respuesta a sus se esta haciendo. conjunto.
solicitudes.
Descalificacion del SPC, por parte Alto Difusion de lo que se | Universidades,
de las universidades y centros de esta haciendo y como | sociedad general
investigacion por no ser tomadas se esta haciendo. en su conjunto.
en cuenta en cuanto a opinion y
participacién en el sistema debido
a la ausencia de una adecuada
difusion e informacion.
Por el sistema mismo.
Que la evaluacion  del Alto Suavizar el USPRH
desempefno, la capacitacién enfoque a utilizar.
obligatoria — no aprobada - , y
la certificacion de capacidades
estén mas orientadas hacia la
separacion del servidor publico
que orientadas hacia la mejora
continua y que por ende genere
una actitud de aprehensién y
desaliento para los servidores
publicos que de motivacion.
Que el SPC en su conjunto Alto Revisién del disefo USPRH.

genere una serie de

expectativas para los
servidores publicos no
cumplidas, a partir de los

planes de carrera individuales.

y la
implementacién de
manera
permanente.

Biblioteca Virtual TOP sobre Gestion Publica - www.top.org.ar/publicac.htm

16




Que el sistema resulte Alto Definicidn USPRH

sumamente desalentador por la adecuada de los
carga adicional de actividades planes individuales
que representara para los de carrera.

servidores publicos ademas de
las que tiene que cumplir por

funciones.
Que la capacitacion, incentivos Alto Buscar alternativas | USPRH/SHCP
y promociones se vea limitada presupuestales.

O incluso cancelada por
cuestiones presupuestales.

Que no se dé el cambio cultural Alto Definir claramente USRH y
esperado y por el contrario se cuales son los| dependencias.
acreciente aun mas la cultura fines del servicio
patrimonialista existente. profesional de

carrera.

Aplicar encuestas y
estudios de opinion

sobre las
percepciones de
los servidores
publicos.
De no hacerse Alto Inclusién de USRH y
simultdneamente las reformas capitulo adicional | dependencias.
legales en materia laboral que sobre trabajadores
requiere el SPC se corre el de confianza en la
riesgo de generar mecanismos Ley Federal de
poco sodlidos para separar Trabajadores al
fuera a los servidores publicos Servicio del
ineficientes. Estado.

Conclusiones.

Con lo anteriormente sefialado se puede observar que el servicio profesional de carrera no
es solamente una tarea que se agota en disefios 0 modelos legales y organizacionales que se
desea que se monten de manera natural sobre el aparato administrativo existente— por supuesto
que estos tienen en si mismo un gran valor —; empero se requiere de diagndsticos contundentes
que impliquen en algunos de los casos la realizacion de severas reingenierias. El diagnostico
expuesto, nos advierte de la necesidad de realizar cambios y de superar enormes rezagos tanto de
caracter normativo, organizacional como salarial. En sentido figurado pensariamos en un
rompecabezas que implica unir piezas posiblemente una mas grande que otra, pero con la idea
finalmente que embonen.

De tal modo, se puede afirmar que el futuro del servicio profesional de carrera atiende
también a un asunto de fondo ya que representa en muchos sentidos la reconstruccion o
reordenamiento de la propia Administraciéon Publica Federal, lo cual no representa un reto menor.
Nos encontramos practicamente en presencia de una verdadera reforma administrativa, sin que
ese haya sido el proposito original; que en efecto implique una reforma de fondo que no sélo sera
util para el funcionamiento de un servicio profesional de carrera sino de todas las estrategias que
se relacionen con el mismo, llamese transparencia y acceso a la informaciéon publica
gubernamental, gobierno por resultados, la evaluacién del desempefio y organizacional, servicios
de calidad, mejora regulatoria, la lucha contra la corrupcion, etc. Se requiere de organizaciones
administrativas ordenadas y que guarden una relacion directa con sus objetivos y metas, ademas
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de estar orientadas a resultados, con tabuladores congruentes y proximos al mercado laboral. Lo
que nos lleva al final del dia, a pensar posiblemente en una nueva concepcion de Administracion
Publica en el marco de las nuevas relaciones entre el Estado y sus gobernados, y que por
supuesto rebasa a un esquema de administracion tradicional que no responde a las necesidades
actuales.

Evidentemente que esta tarea no corresponde a un gobierno en particular sino requerira de
una enorme labor de continuidad y seguimiento que, desde ahora dé lugar a sentar las bases para
conseguir resultados en el corto, mediano y largo plazo. Se coincide en que los primeros pasos se
tienen que dar, los temas por abordar estan mas que identificados, sélo esperemos que se den
con toda la firmeza que ameritan para evitar a toda costa que se incurra en vicios por demas
habituales en nuestra administracion como lo es la moda y la simulacion.
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AMERICA LATINA:

MAYOR PREDOMINANCIA LABORAL MASCULINAI:|
QUE EN CASI TODO EL RESTO DEL MUNDO

Jorge HintzeH

Género y edad son dos condiciones que diferencian a la totalidad de los seres humanos sin
importar sin son ricos o pobres, débiles o poderosos. Estas condiciones, a su vez, inciden
fuertemente en otras grandes diferencias en casi todos los 6rdenes de la vida, como el acceso a la
educacion, los bienes materiales 0 a la vida politica. A lo largo de la historia de la humanidad,
algunas sociedades han tratado de agudizar las diferencias asociadas al género y la edad y otras —
las menos- de minimizarlas. De entre todas ellas, una es especialmente importante por su
influencia sobre las restantes: la que tiene que ver con el acceso al mundo del trabajo: los
excluidos de este &mbito suelen estarlo también de muchos otros 6rdenes de la vida social.

Hoy en dia el grado de participacion de las mujeres y los mayores en la fuerza laboral de las
sociedades del mundo es una informaciéon accesible. Entre otros organismos, la Organizacion
Internacional del Trabajo y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo ponen a

disposicion de quien quiera
consultarlas  estadisticas  que
permiten observar a escala

planetaria la realidad de los afos
recientes en esta materia.

A partir de los datos que
proporciona la primera de estas
organizaciones -la OIT-, es posible
construir dos indices sencillos: uno
de ellos, las medida en que las
personas mayores (entre los 50 y
los 65 afios de edad) participan en
la fuerza laboral menos que los
mas jovenes (los comprendidos
entre los 20 y los 50 afos).
Llamaremos aqui a esta dimension
“desigualdad de edad’, que se
caracteriza por el retiro temprano
del trabajo, independientemente de
las razones de ello. El segundo

indice es, simplemente, la
proporcion de mujeres que
participan menos que los

hombres en la fuerza laboral, a la
que llamaremos en consecuencia
“desigualdad de género”.

Las dos dimensiones
permiten construir el grafico 1, en
el que el sentido de las flechas
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alude, en ambos casos, a la igualdad (expresada como menor desigualdad en los porcentajes de
participacion). El cuadrante superior derecho, al que identificamos con el texto “Mayor equidad
laboral de género y edad”, incluye los casos en los que, en comparacion con el promedio mundial,
hay menores diferencias entre la participacion laboral seguin sexo y la edad. Sorprendentemente (o
quizas no tanto), sélo los dos grupos de paises que se encuentran en los extremos del desarrollo
econdémico mundial comparten esta situacién: Norteamérica (Estados Unidos y Canadd) y los
paises africanos subsaharianos. Por razones sin duda muy distintas que en Norteamérica, en
Africa los mayores de 50 afios participan casi igualmente en el mundo del trabajo (s6lo un 5%
menos que los menores), mientras que la participacion de la mujer es casi igual.

En el cuadrante inferior derecho del grafico, al que se identifica como “Mayor predominancia
laboral de jovenes”, aparecen los paises que se caracterizan por una mayor igualdad de género
que el promedio mundial pero, en cambio, mayor desigualdad en cuanto a la participacion de
quienes tienen mas de 50 afios. Dos grupos muy diferenciados de paises se encuentran en este
cuadrante: por una parte, los paises nérdicos e Islandia que, junto con los de Oceania de mayor
desarrollo (Nueva Zelanda y Australia), tienen valores cercanos a los mundiales en cuanto a la
participacion de los mayores (entre 15 y 17% de diferencia) y otro, compuesto por los paises
europeos centrales desarrollados, los del sur de Europa y los que conformaban la ex URSS que,
en todos los casos, se caracterizan por presentar las mas altas diferencias mundiales en cuanto a
la participacién de los mayores (entre el 27 y el 31%). Por su parte, en lo que respecta a género,
los paises del sur de Europa (Espafia, Italia, Portugal y Grecia) presentan mucha mayor
desigualdad (27%) que el resto de Europa y la ex Unién Soviética (entre el 11 y el 15%).
Finalmente, en el cuadrante superior izquierdo, denominado “Mayor predominancia laboral
masculina” se encuentran tres grupos de paises: por una parte (con valores entre el 39 y el 33%,
mas o menos cercanos al promedio mundial en cuanto a género pero gran desigualdad en lo que
hace a edad) se encuentran los paises asiaticos de alto desarrollo (Japén y Corea), asi como los
de menor desarrollo de Asia y de medio en Africa (Sudéafrica y Egipto). Un segundo grupo esta
conformado por los estados arabes y paises del Golfo Pérsico, en los que la desigualdad de
género es extrema (70% de diferencia entre hombres y mujeres), al revés de la edad (menos de un
8% de diferencia entre los mayores y menores de 50 afios). Finalmente, Latinoamérica presenta
en promedio, una situacion de considerable desigualdad en cuanto a género (34%) y cercana al
promedio mundial en lo que hace a edad (14%). Sin embargo, estos datos, en promedio, ocultan
que, dentro de la region, se verifican situaciones mucho mas disimiles que en otras zonas del
mundo: un grupo de paises que suma mas de 150 millones de habitantes, es decir, un tercio de la
poblacion de la region, tiene una predominancia masculina en el empleo de casi un 47%, solo
superada por los paises arabes.

SITUACION DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS

En el grafico 2 se muestra la distribucién de los paises latinoamericanos en cuanto a la
desigualdad en la participacion laboral de las mujeres y los mayores de 50 afios. Diez paises,
entre los que por su volumen de poblacion se destacan México (99 millones de habitantes) y Chile
(15,2 millones), encabezan el grupo de mayor predominancia masculina en la regién, con valores
de desigualdad que superan el 36%, siendo el promedio del grupo un 47% en cuanto a la
desigualdad de género. Este valor representa 1,6 veces el promedio mundial de desigualdad, so6lo
superado por los paises arabes, con 2,4 veces.

Otro grupo, también de diez paises, que incluye algo mas de 300 millones de habitantes (dos
tercios de la region), presenta valores de desigualdad en género y edad muy similares al promedio
mundial. Entre ellos se encuentran Brasil, con 170 millones de habitantes, seguido por Colombia,
Argentina, Peru y Ecuador, cuyas poblaciones oscilan entre los 43 millones en el primer caso y 12
en el ultimo.

La situacion alta predominancia laboral masculina en que se encuentra el promedio de la
region, muestra la gran desigualdad relativa de la mujer en cuanto a su oportunidad real de
participar del trabajo. Sin duda, la incidencia de la religién, la causa principal en las culturas
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laboral. Probablemente los ex paises soviéticos se hallen mas cercanos a este segundo escenario.
Sin embargo, los datos mundiales parecen mostrar que el trabajo de los mayores va de la mano
con altos niveles de pobreza y desigualdad en el ingreso, situacion que encabeza Africa
subsahariana seguida por Latinoamérica.

En caso de que el mundo globalizado avance hacia la igualdad entre los seres humanos, las
diferencias entre sexos y grupos de edad tenderan a disminuir y no a aumentar (como, de hecho,
ha ocurrido en las regiones del mundo en las que la calidad de vida es actualmente mayor). Tal
manifestacién de equidad béasica (precisamente por dicha condicidon de basica), es un indicador
extraordinariamente significativo del valor publico logrado por las sociedades.

Sin embargo, la globalizacion -al menos en el corto plazo y bajo el actual comando de las
economias y politicas de los paises méas desarrollados-, sin duda podra aumentar y consolidar tal
equidad béasica de género y edad en las regiones mas favorecidas del mundo al precio de
aumentar la inequidad en las menos favorecidas, tal como hacen los acondicionadores de aire que
mejoran el ambiente interno de ciertos lugares privilegiados a costa de aumentar el calor y la
contaminacion del resto del ambiente externo. Si esto es asi, lograr que la inequidad de los
excluidos del trabajo por su sexo y su edad no aumente en las proximas décadas -tensién no
menor-, dependera seguramente mas de la globalizacion de la politica que la del mercado.
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ANEXO: PAISES SEGUN PARTICIPACION DE GRUPOS DE EDAD Y SEXO EN LA
ACTIVIDAD LABORAL.

PAIS

DESIGUALDAD

Edad

p c
c § — ARO ; 2
Denominacién 58 5% 20-50 50-65 2 2
85 ao ]
o = = 9 o ©
£E RE 52
SUECIA 8,8 | 24,5 2003|84,1%| 77,2% IEEEEE
FINLANDIA 52 | 24,9 | 2003 | 85,1% | 66,0% [JFEKEA
ISLANDIA 0,3 | 25,7 | 2002 | 89,7% | 90,0% AN
NORUEGA 45 | 29,9 | 2003 | 86,2% | 58,0% A
DINAMARCA 53 | 27,8 | 2003 | 86,6% | 69,8% R
PAISES NORDICOS E 41

ISLANDIA ’ '
CANADA 30,8 | 27,8 | 2002 | 85,4% | 65,0% JEIEA
ESTADOS UNIDOS 283,2 | 33,9 | 2003 | 82,2% | 69,6% AT
AMERICA DEL NORTE 314,0
FRANCIA 59,2 | 24,1 | 2003 | 82,6% | 59,4% [N
ALEMANIA 82,0 | 25,1 | 2003 | 84,5% | 58,3% A
AUSTRIA 8,1 | 26,8 |2003|85,7% | 48,3% JEIREA
REINO UNIDO 59,4 | 23,6 | 2003 | 83,0% | 38,0% VKA
BELGICA 10,2 | 27,3 | 2003 | 73,8% | 42,4% JENEA
SUIZA 7,2 | 28,7 | 2003 | 87,9% | 67,3% JEXZ
PAISES BAJOS 15,9 | 25,7 | 2003 | 86,0% | 57,2% XA
LUXENBURGO 0,4 | 54,8 | 2003 62,7% | 45,0% FREA
EUROPA CENTRAL .,

DESARROLLADA : '
PORTUGAL 10,0 | 17,3 | 2003 | 83,9% | 62,3% JBNZA
ESPANA 39,9 | 19,3 | 2003 | 78,5% | 52,2% A
ITALIA 57,5 | 23,7 | 2003 | 74,4% | 44,6% KA
GRECIA 10,6 | 16,4 | 2002 | 77,0% | 49,3% B
SUR DE EUROPA 118,0
POLONIA 10,0 | 17,3 | 2003 | 81,7% | 25,5% | HIEA
ESLOVENIA 20 | 17,3 |2003|84,8% | 42,7% |IEZREA
REPUBLICA CHECA 10,3 | 14,0 | 2002 | 84,4% | 42,4% |EPXTA
HUNGRIA 10,0 | 12,4 | 2003| 75,1% | 45,7% A
ESLOVAQUIA 54 | 11,2 | 2003 | 86,0% | 52,5% JEENZA
ESTONIA 1,4 | 9,9 2003 82,1% | 66,2% A
RUSIA 145,5 | 8,4 |2003|83,8% | 58,5% IEXEA
BELARUS 10,2 | 7,4 | 1999 86,5% | 47,6% JEEREA
LITUANIA 3,7 | 7,1 |2003|83,7% | 63,3% JENZA
RUMANIA 22,4 | 6,4 |2003|75,5% | 49,9% XA
BULGARIA 79 | 59 |2003|75,6% | 48,2% JEIREA
KAZAKHSTAN 16,2 | 54 | 2003|89,0% | 68,2% JEEI
UCRANIA 496 | 3,8 |[2003]|82,1% | 48,8% IEEEA

5

Indice

0,5
13
0,0
1,9
12

11

1,4
0,9
0,9

1,6
1,8
2,6
3.1
2,2
1,4
2,0
1.2

2,1

15
1,8
2,1
1,9
1,9

3.9
2,9
2,9
2,0
2,3
11
1,7
2,7
1,4
1.8
1,9
1,4
2,3

Hombres

71,9%

@
M~
S
@
w
o

Mujeres
Diferencia en
porcentaje

ﬂ
(e}
B
5
N
E
S

73,7%
| 13,9%
13,8%
| 12,7%]|

84,9%
84,9%
79,8%
83,0%

82,8%
81,1%

69,4%
68,5%

[EEY
o
:
>

72,2% RSV

72,2% RN

82,4%

A
74,3%

(2]
o
3
>
[EEY
I
<
>

Indice

0,2
0,2
0,3
0,3
0,3

0,2

0,4
0,5
0,5

0,4
0,5
0,5
0,6
0,6
0,6
0,6
0,7

0,5

0,5
0,9
1,0
1,0
0,9

0,5
0,4
0,8
0,5
0,5
0,4
0,4
0,3
0,3
0,5
0,4
0,3
0,4

TOP — Tecnologia para la Organizacién Publica

Www.top.org.ar



DESIGUALDAD

PAIS Edad Género
R 5 5
. £ Eg Sg . a sl
Denominacién 58 59 20-50 50-65 2 £ Indice 9 @ 2 £ Indice
85 ag S © 8 < T
o= —_ 9 o 2 = = o 2
£E RE 53 £ s |68
KURDISTAN 4,9 2,7 | 2002 79,2% | 62,2% IREKEA 1.2 86,8%|66,9% [FEELA 0.7
ARMENIA 38 | 2,6 [1997|77,7% 64,7% JEKEA 0.9 90,2%|61,9% EEREA 1.0
GEORGIA 5,3 2,5 | 2003 73,9% | 78,5% XA -0.3 85,4%|66,0% A 0.7
MONGOLIA 2,5 1,7 | 2003 70,1% | 56,2% R 1.0 70,7% 66,4% A 0.1
EX UNION SOVIETICA 311,1 1,9 0,4
BELIZE 02 | 4,0 |1996|68,4% | 60,8% IS 05 944% 39,3% |EHEA 1.9
GUATEMALA 11,4 | 3,8 |1999|51,5% | 36,0% NS 1.1 76,6%  23,7% XA 1.8
MEXICO 98,9 | 8,9 |2003|68,1% |58,2% ERIM 0.7 91,8%|43,6% A 1.7
REP. DOMINICANA 8,4 6,0 | 1998 71,6% | 65,5% [IFNEZM 0.4 94,0% | 46,3% [EAREA 1.7
HONDURAS 6,4 | 25 |2001|70,3% 63,7% XS 05 93,0% 485% VNS 1.6
COSTA RICA 4,0 | 8,3 |2003|73,0%|56,9% JTREA 11 91,7% 496% EPEEA 15
CHILE 15,2 | 9,4 | 2003|68,6%|57,2% JEREA 0.8 86,9% | 451% [EEEA 1.5
SURINAME 04 | 2,0 |1999(66,2% |51,3% R 10 839% 464% A 1.3
PANAMA 29 | 59 [2003|77,2% | 58,9% JFEREA 13 91,8% 555% EEEA 1.3
EL SALVADOR 6,3 45 | 2003 73,0% | 60,7% A 0.8 90,2%|54,6% EXIH 1.2
TRINIDAD Y TOBAGO | 1,3 | 9,0 |2002]79,2% | 56,1% JEERRA 1.6 895% 58,7% [FEA 1.1
ECUADOR 12,6 | 3,2 | 2003 78,7% | 69,5% ENEA 06 91,9% 62,7% A 1.0
ARGENTINA 37,0 | 12,4 | 2003 | 75,5% | 62,5% [JFEEEA 0.9 87,4%|59,0% XA 1.0
BRASIL 170,4 | 7,6 | 2001 78,8% | 64,5% [JRRA 10 91,1%|63,3% B 1.0
BOLIVIA 8,3 2,4 12000|79,1% | 77,1% M 0.1 91,8%|66,7% [EXEH 09
PERU 25,7 | 4,8 |2003|78,5% | 63,6% XA 10 88.8% | 64,0% |E2ZEEA 0.9
COLOMBIA 421 | 6,3 | 1999 82,5%  52,3% JEERA 2.1 89,7% 64,9% [EZEXA 09
URUGUAY 3,3 9,1 | 2003|83,9% | 64,9% JFEIEA 13 89,7%|68,2% [EHZH 0.8
JAMAICA 26 | 3,7 |2003|80,7% | 76,7% XA 03 90,0%  70,1% FEEEA 0.7
BARBADOS 0,3 | 9,3 |1997]90,6% 73,5% EEEA 12 96,6% |80,3% I 0.6
LATINOAMERICA 4577 1,0 i
HONG KONG 6,9 | 23,5|2003|81,0%|56,6% 2N 1,7 88,4%) 63,7% E2ZREA 0,9
JAPON 127,1 | 26,7 | 2003 | 80,3% | 71,8% EEZAM 0.6 90,9% | 63,8% [FAKEA 0.9
COREA 46,7 | 17,6 | 2003 | 73,0% | 64,3% EEEAM 06 855%|57,0% EEREA 1.0
INDONESIA 212,1 | 3,0 (1999 76,4% | 74,9% MM 0.1 95,5%|57,4% [EEREA 1.3
PAISES ASIATICOS 03 1o
ALTO DESARROLLO : ' ’ ’ '
KUWAIT 24 | 13,711995|79,0% 50,7% IEEREA 1.9 91,8% 50,8% ENEA 1.4
TURQUIA 66,7 | 6,8 |200358,5%|385% JENEA 14 80,6%|29,3% | 1.8
QUATAR 0,6 | 27,5(199780,4% | 73,7% FREZM 05 950% 37,9% [FEEA 2.0
EMIRATOS ARABES 29 | 22411995/ 825% | 76,0% ISl 04 97,7% 36,5% [FHEA 2.1
OMAN 2,7 7,3 | 2000|51,7% | 29.2% IS 1.6 80,3%|16,0% ZMEA 2.2
IRAN 67,2 | 1,7 11996 51,1% | 44,7% [JIEAM 04 87,6%|11,9% R 2.6
PAKISTAN 141,3 | 1,9 | 2002 |55,6% | 53,9% [FREA 0.1 92,9%|17.2% [EREH 2.6
ESTADOS ARABESY 05 ”
DEL GOLFO PERSICO : ' ’ : :
6 TOP — Tecnologia para la Organizacién Publica

Www.top.org.ar



DESIGUALDAD

PAIS Edad Género
g = =
c S ARO S o T
Denominacion 2y -4 2050 50-65 2 £ Indice o @ 22 Indice
8§ ag o9 = = C
2= =2 o 2 £ = o °
£E RE 583 £ = |68
BENIN 64 | 04 |2001]|788%  73,1% NEZM 04 785% 77,6% JEA 0.0
TANZANIA 351 | 0,5 |2001|952%|928% R 02 965%|933% A 0.1
GHANA 19,3 | 2,0 | 2000|84,4% | 84,8% JNIEZA 00 86,9% | 82.2% A 0.2
MADAGASCAR 16,0 | 0,8 | 2003|88,7% | 89,8% JJEWEA 0,1 93,6% | 845% JEXEA 0.3
ZIMBAWE 12,6 | 2,6 |1999|81,4% | 85,0% JEXEAN 0.2 92,3% | 72,9% FEREA 0.7
ETIOPIA 62,9 | 0,7 11999 86,9% | 76,2% JFREA 0.7 959% | 75,6% KA 0.7
BOTSWANA 1,7 | 3,1 |2000|71,4% | 63,5% KM 05 82,7%|59.2% XA 0.8
MAURITANIA 2,7 | 1,7 | 2001 73,6% | 53,7% IR 14 91,3% 48,4% [ERXEA 15
PAISES AFRICANOS 03 05
BAJO DESARROLLO : ’ : : :
NUEVA ZELANDIA 3,8 | 13,3 |2003|79,3% | 71,6% JEAEZM 05 852% 69,6% A 05
AUSTRALIA 19,1 | 25,8 | 2003 | 81,2% | 62,4% R 1.3 84,2%|67,8% R 0.6
PAISES OCENIA o 1o 06
DESARROLLADOS ’ ' ’ ’ ’
SUDAFRICA 433 | 9,3 | 2003|67,8% | 48,0% R 14 73,6%|56,3% K 06
EGIPTO 67,9 | 3,4 |2001/28,9% | 30,6% JEMAN 0.1 52,4% | 14,9% [ 1.3
PAISES AFRICANOS . 05 10
EN DESARROLLO : ’ ' :
CAMBOYA 13,1 | 1,3 | 1996 89,9% | 79,7% A 07 942% | 835% IEEA 04
TAILANDIA 62,8 | 6,2 | 2003|86,7% | 80,9% XA 04 933%|782% FEREA 05
BANGLADESH 137,4 | 1,5 | 2000| 78,1% | 71,5% JFXZZM 05 94.4%|59,5% [EZR 1.2
MALASIA 22,2 | 9,5 |2000|76,1%|56,3% R 14 93,0%|515% AL 1.4
PAISES ASIATICOS 935 5 05 10
MENOR : ' : ’ :
|ISRAEL | 6,0 | 209 2003 68,3%) 54,0% VKA 10 76,9% 59,2% FNHEA 0,6

PROMEDIO
9 0
MUNDIAL] 2872 g 1.0 28,7%|EN0)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Organizacion Internacional del Trabajo -OIT- www.ilo.org

TOP — Tecnologia para la Organizacién Publica
www.top.org.ar



Programa « Formacion Virtual .« b s#8—
posgrado en —

CURSOS PRIMER SEMESTRE 2005

» Ewaluacion irstitucioral de organizaciones poblicas
» Ewaluzcidn de impactos de organizaciore s v programas po
« Gestidn estratégica de recursos humanos en organizaci one
«Administracidnfinanciera plblica para o espacialistas
» Corducei on v gerencia de instituciones pdbicas
» Gestidn de paliticas plblicas
= Capacidad irstitucioral yreforma del estado
Ve M

sy

R
ﬁ‘i‘.x"_ R
o

| SISTEMA DE BECAS ACADEM

PRESENTACION GENERAL

ORGANIZACION DEL PROGRAMA Y
PLAN DE ESTUDIOS

El programa incluye quince cursos virtuales de
posgrada de altto rivel acadamico, en los que se puade
Partizipar ¢orma alummo regalar de programa o bien

de cade curso en partic U ar segon necesidades
indviduales que ctorgan acredtaci on académica ver v

" El programa martiere un Régimen de Becas Pl
A destiredas afacilitar el accesoa los oursos a

i participartes con atto potencial de trensferercia
aplicaci on de conocimientos. ver »
Corwocatoria pablica para becas académicas pri
Sernestre de 2005 wver »

Un sisterna de Becas Copatrociredas coninstitu
medarte corwenios de cooperacidn gue permit
la oferta de becas para plblicos determiredos.

PARA INSTITUCIONES

El programa dizefia & imparte cursos totalme rte virtuales o
zemipreserciales v proces os de trarcferancia de metodo ogias
especificos para grupos grandes v pegueros de irstituciores
determiradas. ver

Proporciora adem as servicios de asistenciatécricaen la
aplicaci on de las heramiertas y metodo ogias aprendidas,
asi como supendisidn, cortral ycertificaci dn metodoldgica

externa de su aplicacidn ver »
(CNCIo



Asistencia técnica Publicaciones académicas Formacién y capacitacion Desarrollos tecnolégicos

Trabajos realizados Biblioteca virtual Links bibliogréaficos Humor Virtual Programas Sistema ORH  Sistema GEA

INICIO ) Links institucionales

Tecnologia para la TOP

Organizacion
UNIVERSIDAD NACIONAL “hli
DEL LITORAL P:iﬁ!.:fﬂ ——
11 DE ABRIL .
AL 1DE Curso virtual de posgrado
AGOSTO
DE 2005 Evaluacion de resultados e impactos de
organizaciones y programas publicos
bajar temario >>
Inscripcion Abierta
hasta el 28 de marzo de 2005
Certificacion: Dedicacion semanal necesaria: Eglraci()n: /4
60 hs/crédito entre 9y 12 hs. mezgrsnanas
INDICE Instituciones - Presentacion del Curso - Temario - Metodologia - Destinatarios - Evaluacion - Docentes -

Requisitos para la Participacién - Costos y Forma de Pago - Equipamiento Necesario - Calendario - Informes -
Preinscripcion

INSTITUCIONES PATROCINANTES

El curso es se realiza en el marco de un convenio entre la Universidad Nacional del
Litoral, de Argentina, y el Centro de Desarrollo y Asistencia Técnica en Tecnologia para
la Organizacién Puablica - TOP (Asociacion Civil).

La Universidad Nacional del Litoral de la Republica Argentina tiene sus origenes en 1889
y su sede en la ciudad de Santa Fe. Sus fines son la ensefianza, investigacion,
promocién cientifica y cultural. Con mas de 100 afios de historia es una de las
instituciones académicas mas importantes y prestigiosas de su pais.

TOP es una organizacion civil fundada en Argentina en 1987 con el fin de desarrollar
tecnologias, transmitir conocimientos y brindar asistencia técnica a organizaciones
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Médulo 1

PRESENTACION DEL CURSO

Los duefios de las empresas privadas saben bien que éstas son mas efectivas cuando
logran mayores ganancias y que son mas sostenibles cuando mas probable es que ello
siga ocurriendo. Y cuentan con dos indicadores muy sencillos para medirlo: la
rentabilidad y el valor de la propia empresa en el mercado.

Pero estas medidas se aplican s6lo al valor privado: ¢cémo medir la efectividad y
sostenibilidad de las instituciones y programas que producen valor publico, cuyo fin no
son las ganancias ni emiten acciones que se vendan en los mercados? ¢Con qué
criterios considerar efectivo un programa de salud o de reducciéon de la pobreza?
¢Puede medirse la efectividad de una agencia de gobierno que regula los servicios
publicos o de otra que se ocupa de la seguridad? ¢Con qué indicadores? ¢ Y como saber
cuando la efectividad es sostenible? ¢Como saber si la asignacién de los recursos ha
sido més o menos eficiente?

Para los duefios de empresas privadas, el saber sobre sus ganancias actuales y futuras
es una simple cuestion de supervivencia. En cambio, para la ciudadania y sus
representantes, el saber sobre la efectividad y la sostenibilidad en el logro del valor
publico es un derecho y, para los decisores publicos de cualquier nivel, es un deber.

El curso desarrolla la aplicacion de la evaluacion de efectividad sostenible (EFESO) en
instituciones y programas que producen valor publico. Trata, por lo tanto, de preguntas
como las siguientes:

¢,Como identificar el balance efectividad-sostenibilidad (EFESO) que persigue
un emprendimiento orientado al valor publico?

¢,Como identificar la cadena de valor pablico: productos > resultados >

efectos?

¢ Coémo establecer los indicadores de efectividad sostenible?

¢, Como relacionar la evaluacion EFESO con los recursos empleados para

evaluar la eficiencia?

¢Coémo instrumentar técnicamente la evaluacion EFESO?

¢,Como instrumentar la evaluacion EFESO como mecanismo participativo de

gestion?

¢,Como construir el Tablero de Control de Efectividad Sostenible? ver ejemplo

El objetivo del curso es proporcionar metodologias y herramientas que ayudan a
resolver estos problemas.

TEMARIO

El banco de indicadores: herramienta para observar y medir lo que deben producir
las instituciones y programas publicos.

Aspectos metodoldgicos:

¢ Qué se espera que una organizacion o programa publica produzca? ldentificacion
de los productos concretos (outputs) y los resultados y efectos que deben derivarse de
ellos (outcomes). ¢Para quiénes debe producirlos?: identificacion de los usuarios y
beneficiarios. El valor publico como satisfaccion de necesidades de usuarios.

¢,Como identificar y construir los indicadores? Productos que puede observarse
directamente y casos en que se requiere identificar indicadores. Por qué los resultados y
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Médulo 3

efectos soOlo son observables mediante indicadores. Cuestiones préacticas: cémo
establecer conceptualmente lo que se quiere observar y como identificar lo que se
puede observar en la practica, es decir, los indicadores viables, descripcion del
indicador, identificacion de la forma de célculo u observacion, tratamiento cuantitativo o
cualitativo, clasificacion del indicador segun los tipos de efectos a los que contribuye,
indicadores en profundidad e indicadores rdpidos. Cuestiones metodoldgicas: qué
determina la validez de los indicadores. Hasta donde es posible identificar los diversos
factores que afectan el indicador pero no son resultado de la accion de la organizacion o
programa.

¢, Como se construye el banco de indicadores de la organizacién o el programa? El
banco de indicadores como instrumento de participaciéon y negociacion entre los actores
involucrados en wuna organizacion o programa. Construccion participativa e
interdisciplinaria: aportes de los usuarios y beneficiarios, politicos, gestores y gerentes y
técnicos. El problema de los intereses contrapuestos y la manipulacion de los
indicadores a favor de unos u otros. La legitimidad de los indicadores y su utilizacion
para la administracion de incentivos, para la evaluaciéon y para la toma de decisiones
estratégicas.

Trabajo préactico:
Critica y mejora del banco de indicadores de un caso institucional pablico utilizando la
Guia para la construccion de indicadores.

Herramientas de evaluacion de efectividad sostenible

Aspectos metodoldgicos

Determinacion de las unidades u objetos de evaluaciébn como centros o unidades
ejecutoras de recursos. Tipos de unidades: programas, proyectos, unidades de las
estructuras de organismos publicos. Seleccién de los indicadores aplicables a cada
unidad e identificacion de los criterios para valorar y calificar la efectividad y la
sostenibilidad en cada indicador. Definicion del instrumento E-S. La evaluacién como
diferencia entre el antes y el después: aplicacion de los indicadores al momento inicial o
linea de base y al momento final.

Trabajo préactico
Definicion de un instrumento de evaluacién de efectividad sostenible para un programa
de una organizacioén puablica en un caso.

La aplicacion de la evaluacion E-S

Aspectos metodoldgicos

Evaluaciones a partir de datos duros y observaciones objetivas versus estimaciones
subjetivas. Tratamiento cuantitativo y cualitativo de los mismos indicadores. Evaluacion
de la satisfaccion de los destinatarios. Uso de instrumentos de recoleccion de los datos
duros y blandos. Las técnicas de encuesta y entrevista. La construccion del informe de
evaluacion como el relato de una experiencia Unica de la que pueden aprenderse
lecciones para el futuro. El informe como instrumento para transferir experiencias a otros
y para enriquecer la de los actores. Evaluadores externos y autoevaluacion.

Trabajo practico
Elaboracion de un informe de evaluaciéon de E-S en un caso.
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Los recursos, el presupuesto y la eficiencia

Aspectos metodoldgicos

Identificacion de los recursos empleados en el logro de los efectos. Fuentes de la
informacion sobre los recursos: presupuesto publico, planes estratégicos y plurianuales,
contratos de préstamo en programas de cooperacion internacional. Imputacién de los
recursos a las unidades fisicas de evaluacion, destinatarios, usuarios y los ambitos
fisicos de aplicacion tales como localizaciones geograficas. Establecimiento de patrones
de relacion entre logros de efectos y uso de recursos: evaluacion de la eficiencia de la
asignacion.

Trabajo practico
Elaboracién de una evaluacion de eficiencia de asignacion de recursos en un caso.

El tablero de control de Efectividad Sostenible ver ejemplo

Aspectos metodoldgicos

Cémo consolidar la informacion de evaluacion de efectividad sostenible. El tablero de
control de efectividad. Visiones seglin efectos, destinatarios, responsables y segun
prioridades politicas e institucionales. Los criterios politicos y estratégicos para
interpretar la informacion de efectividad: importancia relativa de los diferentes efectos
logrados y los diferentes destinatarios que los reciben. Criterios para interpretar la
sostenibilidad: horizonte temporal de mantenimiento de los logros y magnitud de los
mismos. La evaluacion como mecanismo de rendicion de cuentas. Los indices de
evaluacion E-S como metas en los planes estratégicos y como objeto de la rendicion de
cuentas. El tablero de control de base y el de alto nivel: aplicacion a conjuntos de
programas e instituciones.

Trabajo practico
Aplicacion del tablero de control de efectividad sostenible a la evaluacién del logro de
valor publico de una institucion con diferentes unidades y programas en un caso.

METODOLOGIA

Los participantes recibiran, a través del campus, el material conceptual y bibliografico,
las guias metodoldgicas y otras herramientas de trabajo y un caso institucional publico
con el que se realizaran los ejercicios practicos.

A lo largo del curso, mediante una serie de ejercicios practicos basados en el caso, se
llevard a cabo un proceso completo de construccion de las herramientas (banco de
indicadores e instrumentos), aplicacion y analisis mediante el tablero de control de
efectividad sostenible.

Se aplicara una metodologia de teletrabajo mediante la cual los participantes seran
asistidos por docentes asesores especialistas en la materia. Se organizaran discusiones
e intercambios a través de una coordinacion tutorial en foros virtuales. Los participantes
realizaran aplicaciones practicas de los instrumentos recibidos y las remitirdn a los
docentes, quienes las devolverdn con observaciones, consejos, sugerencias Yy
evaluaciones. Los ejercicios practicos son el eje conductor del curso, a través de los que
se presentan y aplican los conceptos tedricos. Por lo tanto, los participantes deben
hallarse dispuestos a realizarlos, individualmente o en grupos, ya que ello es condicion

necesaria para el verdadero aprovechamiento de esta experiencia de aprendizaje.



DESTINATARIOS

El curso esta dirigido a:

Gestores, directivos y responsables de unidades en organismos publicos.

Responsables de proyectos, programas publicos dirigidos a la sociedad.

Responsables de proyectos o programas de mejora institucional y reforma.

Responsables de unidades de evaluacion y control interno de organismos publicos.

Responsables de organismos de auditoria y contralor externo de los organismos
publicos.

Consultores y expertos que deban participar en procesos de evaluacion de la
produccién de valor publico.

Docentes y especialistas relacionados con la gestién puablica.

Responsables de ONGs y otros programas privados dirigidos a la sociedad.

Responsables de evaluacién de responsabilidad social en empresas privadas.

EVALUACION Y CERTIFICACION

La evaluacion y certificacion se realizara segun las siguientes modalidades:

Certificado de aprobacion de la participacién en el curso: se otorgara a los
participantes que realicen satisfactoriamente, en forma individual o grupal, tres de los
trabajos préacticos, que tienen caracter de obligatorios.

Certificado de curso de posgrado: se otorgara a los participantes que cuenten con los
antecedentes académicos requeridos y aprueben, ademas, un trabajo individual
domiciliario.

DOCENTES

Titulares:

Jorge Hintze: Director de Asistencia Técnica de TOP y profesor, entre otras, de las
Maestrias en Administracion Publica de las universidades de Buenos Aires, del Litoral,
de la Patagonia, de Misiones, de Jujuy, de Tucuman en Argentina y en diversas
universidades e instituciones de posgrado en Latinoamérica, autor de diversas
publicaciones y metodologias de gestion publica y responsable de numerosos proyectos
de desarrollo institucional en la materia en casi todos los paises de la region.

Docentes asesores:

Participaran expertos en la metodologia con profundo conocimiento de la especialidad,
quienes realizardn el seguimiento de los trabajos practicos y asesoramiento
personalizado a los participantes.

REQUISITOS PARA LA PARTICIPACION



Las personas que deseen optar por el certificado de curso de posgrado deben poseer
titulo universitario de grado medio o equivalente. La valoracién de la solicitud de
admisién se halla a cargo del Comité de Seleccién, que tiene en cuenta el curriculum y
la experiencia profesional de los candidatos. Los candidatos seleccionados deberan
enviar por correo certificado fotocopia autenticada del titulo profesional (licenciado,
arquitecto, ingeniero superior, etc ), fotografia y fotocopia del DNI o pasaporte, a Diego
Federico, a la direcciéon de TOP que figura abajo.

Diego Federico

TOP (Tecnologia para la Organizacién Publica)
Av. Pueyrreddn 605, 3er. Piso.

(1032) Ciudad Auténoma de Buenos Aires
Republica Argentina

Quienes deseen optar por el certificado de aprobacién de la participacion no requieren de
titulo universitario, siendo el Unico requisito la aprobacion de los trabajos practicos
obligatorios.

Todos los interesados deben solicitar y llenar el formulario de inscripciéon y enviar su
curriculum vitae a cursos@top.org.ar

COSTOS Y FORMA DE PAGO

El costo del curso sera de u$s 300 (trescientos doélares) para los participantes que opten
por la certificacion de asistencia y de u$s 350 (trescientos cincuenta délares) para
quienes opten por la certificacion de curso de posgrado.

Los costos incluyen:

* Todos los materiales didacticos que se entregaran por medio de Internet.

« Participacion en las actividades académicas.

 Uso irrestricto del Campus virtual, que incluye la comunicacién permanente con los
docentes, los recursos de comunicacion con otros estudiantes y la realizacion de
consultas.

Inscripcién y pago de matricula

Los participantes pueden solicitar su preinscripcion llenando el formulario y enviando su
curriculum vitae a cursos@top.org.ar.

Al recibir la confirmacion de la aceptacion de la inscripcion, la misma quedara
formalizada al acreditarse el pago de la matricula. El pago podra hacerse de la siguiente
manera:

Los participantes residentes en Argentina podran optar por depositar el monto total de
la matricula en una cuenta bancaria en el pais 0 mediante pago con tarjeta de crédito
VISA o American Express.

Los participantes residentes fuera de Argentina podran realizar el pago de la matricula
mediante transferencia bancaria en una cuenta destinada a esos fines o con tarjeta de
crédito VISA o American Express.

Régimen de becas

Se dispone de un namero limitado de becas, consistentes en una disminucion del costo



de la matricula del curso.

Las becas serdan concedidas considerando la concurrencia de
circunstancias debidamente documentadas por parte del solicitante:

las siguientes

a) Posibilidad de aplicacion de los conocimientos e instrumentos obtenidos en los
cursos a las tareas desempefiadas

b) Posibilidad de transferencia a terceros mediante actividades laborales vy
académicas, aplicacién en trabajos académicos, tales como tesis monografias y
otros

c) Antecedentes académicos y laborales relacionados con la temética de la gestion
publica

d) Dificultad para afrontar el costo de la matricula del curso

Los solicitantes deberan formalizar su solicitud en el mismo formulario de preinscripcion,
llenando los datos que alli figuran. Serd un elemento de juicio favorable la presentacion
de una carta de su empleador y/o institucion académica a la que pertenece, en que la se
haga constar la medida y condiciones en que el solicitante se halle encuadrado en los
causales de otorgamiento de becas que arriba se indican.

Las solicitudes de becas seran evaluadas por un Comité de Becas, el cual elaborara el
orden de prioridad mediante el cual se asignaran las becas disponibles

Se recibiran solicitudes de becas hasta el dia 7 de marzo de 2005, sin excepciones. Para
mayor informacién acerca de la convocatoria a becas 2005 haga clic aqui

EQUIPAMIENTO INFORMATICO NECESARIO

Minimo necesario para
navegar el Campus Virtual

Optimo e ideal para navegar el
Campus Virtual

PC Pentium Il 233 Mhz
32 Mb de Memoria RAM
Lector de CD 24x

Mdédem 33600 Kbps
Tarjeta de Sonido: 16 bits
Conexibn a Internet
Windows 95/98

PC Pentium Il 733 Mhz
128 Mb de Memoria RAM
Lector de CD 54x

Moédem 56 K

Tarjeta de Sonido: 32 bits
Conexién a Internet
Windows 98 / ME

CALENDARIO

Cierre de inscripcion: 28 de marzo de 2005

Fecha limite de postulacién a becas: 7 de marzo de 2005

Resultados de evaluacién de becas: 28 de marzo de 2005

Periodo Docente: del 11 de abril al 1 de agosto de 2005




INFORMES E INSCRIPCION

Tecnologia para la
Organizacion TOP
Publica

Asaciacion civil I
Centro de Desarrollo y Asistencia Técnica en Tecnologia para la Organizacién Publica-

TOP

e-mail: cursos@top.org.ar
Av. Pueyrreddn 605 3° (1032) Ciudad Autbnoma de Buenos Aires, Argentina

Tel:(54) 11 4961 9050 - Fax:(54) 11 4962 3606




SOBRE EL
DESAFiO DEL: ANO DOS"*

Robert D. BehrE—

La historia es familiar: nuevos lideres se hacen cargo de una organizacién publica en
decadencia, con baja autoestima, capacidad operativa ociosa, tecnologia obsoleta, destinatarios
insatisfechos, sistemas disfuncionales y, por supuesto, ningun sentido de finalidad publica. Sin
embargo, luego de un afio, estos lideres han dado vuelta la organizacion. Han introducido nuevos
procedimientos, adquirido recursos adicionales (o, al menos, flexibilidad en el uso de los
existentes), reconstruido relaciones con grupos interesados clave e invertido en nuevos sistemas y
tecnologias. Han entrenado al personal, recompensado a los equipos exitosos y ganado la lealtad
de los empleados.

El mundo exterior puede no reconocer la transformacion. Quién, acaso, presta atencion a
las transformaciones de una agencia publica? A menos que la organizacién hubiera sido diezmada
por un escandalo publico, pocos advirtieron cuando se hicieron cargo los nuevos lideres.
Seguramente, los “de adentro” vieron progresos pero para otros los beneficios fueron demasiado
incrementales como para ser detectados. Cuando los “de afuera” tropezaron con un sintoma de
mejoramiento, supusieron que se trataba so6lo de una aberraciéon. Aun asi, a pesar de la falta de
grandes titulares, la transformacion ha sido real.

¢Y ahora qué? ;Qué hacen estos gerentes publicos en el afio dos?

¢ Han logrado exprimir a la agencia cada pizca de eficiencia restante? ;Se les acabaron los
trucos? ¢Han llevado a cabo todas las cosas simples y obvias que cualquier coleccion de gerentes
mediocres puede emplear para generar mejoras rapidas cuando se hacen cargo de un desastre?

¢ Acaso estan sobreestimados? ;Es su reputacion interna la de expertos ocasionales no
merecedores? ¢ Fueron simplemente afortunados?; Es ahora tiempo de irse? Las reputaciones, sin
duda, no se construyen en el afio uno. Se construyen en el ano dos y mas alla en el tiempo.
Limpiar los establos de Augias -incluso haciendo correr el agua para remover la suciedad
acumulada durante 30 afios- es relativamente facil. Hércules soélo tuvo que desviar un par de rios;
le llevé apenas un dia.

El desafio mayor -el desafio del afo dos- es conseguir que los establos mejoren su
desempeno. El verdadero desafio para el liderazgo es lograr que los establos incrementen
sostenidamente el desempefio, afio tras afio tras afio...

Pero este desafio no comienza el dia 366. Comienza el dia uno; incluso antes que el dia
uno. Empieza cuando los lideres contemplan de entrada el desafio de conseguir que la agencia
produzca. Empieza antes de negociar los términos de sus responsabilidades (porque ese es el
punto en el que tienen la oportunidad de obtener los recursos que necesitaran). Empieza cuando
trabajan en reverso desde lo que quieren alcanzar en el afio uno y en el afio dos hacia lo que
creen que deben hacer en el dia uno y el dia dos.

Si estos lideres so6lo tienen un plan para un afo, si sélo consiguen sacar el estiércol del
galpén, no habran logrado mucho. Por cierto, el galpdon se vera y olera mejor. Pero limpiar una
organizacién disfuncional es mero trabajo. Y aunque a algunos empleados disfrutan chapotear en
el estiércol, mucha gente (particularmente quienes trabajan en el galpén) odia el olor. Si se les da
la oportunidad -combinada con cierta direccionalidad, cierta asistencia, cierta esperanza de éxito y
cierta sensacién de progreso- ayudaran. Ellos querran ayudar.

Pero una vez que desaparecio el estiércol, la gente puede quedar complacida. Han logrado
algo significativo. Comparado con lo que la agencia solia ser, esto es el nirvana. Claro esta, es
posible que el mundo exterior no les de mucho crédito, pero ellos pueden ver la diferencia. Y estan
satisfechos con este logro. Después de un afo de trabajo, la gente esta lista para tomarse un
respiro.



Sin embargo, para los verdaderos lideres, la base de comparacién no es el pasado
disfuncional sino el futuro alcanzable. Arreglar una agencia desahuciada no ha sido mas que haber
pagado la entrada para la gran oportunidad de llevar a cabo algo de real significacion. Cualquiera
que suceda a un gerente incuestionablemente incompetente deberia ser capaz de parecer un
genio con soélo hacer algunas cosas simples y obvias. Los lideres reales, sin embargo, mejoran el
desempefio de sus agencias afo tras afo.

Consecuentemente, la estrategia para el afio uno tiene dos propositos:

Propésito N° 1: Reparar todas aquellas que estan mal dentro de la agencia.
Propésito N° 2: Preparar a la agencia para alcanzar resultados reales en el afio dos y mas
alla.

Estos dos propositos se apoyan mutuamente. Alcanzar resultados reales es la
racionalizacion subyacente para la tarea del afio uno de arreglar las cosas que estan mal. Y las
cosas que estan mal requieren ser reparadas de modo tal que ayuden a la agencia a lograr
resultados reales en el afio dos.

Pero es preciso tener en cuenta que estos propositos son distintos. Es posible conseguir el
primero de una manera que no contribuye al segundo. Mas aun, si las tacticas elegidas para lograr
el propdsito N° 1 ponen el foco en una reparacién rapida, pueden llegar a minar esfuerzos
posteriores para alcanzar el proposito N° 2.

Asi, en el esfuerzo de reparar lo que esta mal, los lideres de la agencia necesitan hacer
varias cosas para preparar a la organizacion para alcanzar resultados reales. Primero, al limpiar el
galpon, necesitan recordar a cada uno/a que el objetivo no es mantener un galpén impecable sino
lograr la mision de la agencia.

Segundo, necesitan comenzar el proceso de establecer metas de desempefio, incluso si
estas primeras metas sélo se refieren a la limpieza del galpdon. Porque necesitan convencer a cada
uno/a que tales metas se han vuelto esenciales para la efectividad de todas las organizaciones
gubernamentales. Entonces, a medida que el galpén se vuelve mas limpio -a medida que la
agencia comienza a alcanzar sus metas de limpieza- la gente reconocera que en el ano dos tendra
un nuevo conjunto de metas, directamente conectadas con el cumplimiento de los propésitos
reales de la agencia.

Bob Behn's Public Management Report, Vol. 2, N° 2, Octubre de 2004. TOP difunde de manera exclusiva la versiéon en espafiol de
este conocido reporte mediante convenio con su autor. Para suscribirse a la version en ingles envie un mail a
;I;heBehnReport@ksq.harvard.edu

Robert D. Behn es el autor de Rethinking Democratic Accountability (Brookings) y es Lecturer en la Escuela de Gobierno John F.
Kennedy, de Harvard University. Como miembro del elenco de profesores de la Kennedy School que lidera los programas para la
educacion de ejecutivos del sector publico, Behn ocupa las catedras “Manejando el Desempefio Gubernamental: Estrategias de
Liderazgo que Producen Resultados” y “Viernes del KSG”. También conduce programas ejecutivos disefiados a medida para
organizaciones publicas.




