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Presentacion

Por tercera ocasion dejamos constancia
ante la comunidad juridica y de la
administracion del Estado de nuestro pais
de que definitivamente hemos apostado
por el conocimiento cientifico en la
Administracién Publica dominicana. Este
numero 3 de la Revista de Administracion
Publica lo asumimos como la consagracion
de este instrumento de difusion y debate
de las ideas y los conceptos que van a
incidir en el desarrollo de la gestién
publica y la reforma institucional de sus
0rganos.

La presente entrega de la Revista estd
dedicada a la Modernizacion de la Gestion
Publica, tema crucial para la reforma del
Estado, y que a su vez se constituye en un
indicador insoslayable de todo proceso que
procura colocar a la Administracion
Publica como instrumento incontestable
del desarrollo del Estado. Seguimos
insistiendo en que todo proceso de cambio
debe estar acompaiiado de los enfoques
tedricos que lo sustenten, y no tenemos
duda de que la Administracion Publica en
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nuestro pais esta inmersa en un profundo
proceso de cambio legal e institucional.

En este numero el lector podrd entrar
en contacto con los principios y enfoques
tedricos que sustentan los derechos de los
ciudadanos frente al deber de eficacia del
Estado, el cual se expresa por medio de la
actuacion de la Administracion Publica;
todo esto de la mano del especialista en
Derecho Constitucional Eduardo Jorge
Prats. También escribe Delsa Tactuk, quien
expone un interesante enfoque en torno al
papel de las estructuras organizacionales
en el proceso de reforma y modernizacion
de los organos de la Administracién
Publica.

Se recoge el trabajo de los especialista
Ana Bellver, Marcos Mendiburu y Maria
Poli, colaboradores del Banco Mundial,
quienes explican como el tema de la
Transparencia y el desarrollo de indicadores
al respecto inciden de manera determi-
nante en el proceso de mejora de la gestion
publica, a partir de claros enfoques de lucha
contra la corrupcion administrativa.
Destacamos la colaboracion del consultor
Frank Gonzdlez, quien aborda el tema de
la Planeacion Estratégica de los Recursos
Humanos en el Sector Publico, temdtica
en la que nos hemos interesado y estamos
impulsando como forma de incorporar a
la gestidon del capital humano un
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contenido de racionalidad y resultados, a
partir de los principios o categorias
administrativas de eficacia y eficiencia.

Como forma de valorar el rol de la
tecnologia de la informacion en el proceso
de modernizacion de la gestion publica se
incluye en este numero un articulo de la
autoria de Gregorio Montero y José Mejia,
quienes combinan los subsistemas técnicos
de gestion de personal que dispone la Ley
con el Sistema de Administracion de
Servidores Ptiblicos, el cual constituye una
plataforma tecnolégica que procura apoyar
la eficienciay la transparencia en el manejo
de la nomina y los distintos rubros de
personal, a partir de datos confiables.

Por wultimo, contamos con la
colaboracion internacional del profesor
espaiiol Francisco Longo, quien nos ofrece
un interesante enfoque en relacion con la
innovacion para la profesionalizacion de
de la Funcion Publica, a partir de los
principios de merito, flexibilidad y
eficiencia.

Agradecemos la colaboracién de los
articulistas y tenemos la seguridad de que
este numero tendrd igual o mayor acogida
que los niimeros anteriores, pues en
definitiva serdn los lectores, quienes
permitirdan que la Revista de Adminis-
tracién Piblica se convierta en lo que

Modernizacion de la Gestion Publica 9



pretendemos sea: un medio de difusién, de
debate académico, conceptual y doctrinario
que de sustancia al proceso de cambio que
experimenta la Administracién Publica
Dominicana.

Lic. Ramoén Ventura Camejo
Presidente del Consejo Editorial
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La eficacia en la Actuacion de
la Administracion Publica
como Garantia de los
Derechos de los Civdadanos

Eduardo Jorge Prats*

Sentido de la Eficacia en el Ambito
Administrativo

La eficacia “es el grado en que se
alcanzan los objetivos propuestos o
también la actuacion para cumplir tales
objetivos” en tanto que la eficiencia
“significa hacer bien las cosas”.! La
eficacia busca el resultado de la accién,
la realizacion efectiva, real, de los
objetivos deseados o programados. La
eficiencia se centra en el logro del
resultado de la manera mas éptima y
menos costosa posible.

En lo que respecta a la Administracion
Publica, la eficacia orienta el ejercicio de
la funcién administrativa, tanto enlo que

! Luciano Parejo Alfonso. EFICACIA Y ADMINISTRACION. Madrid: MAP, 1995, pag.
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La eficacia -salvo
honrosas excepciones
como es el caso dela
Ley Monetaria y
Financiera- no
aparece plasmada
expresamente en
ninguno delos textos
legales que sirven de
fundamento al
estatutodela
Administracion
Publica dominicana
y que plasman los
principios que rigen
la actuacion
administrativa.

concierne a la organizacién de la
Administracion como en lo atinente ala
actuacion de ésta y sus relaciones con los
ciudadanos. Sin olvidar la estrecha
conexion que existe entre el ambito
organizativo y la actuacion administra-
tiva concreta, este articulo se centra en
laincidencia de la eficacia en el desarrollo
externo dela actividad administrativay,
consecuentemente, en los derechos e
intereses de los administrados. Esta
eficaciaimpone “un deber de actuacion
administrativa, a fin de que el correcto
desarrollo de la misma permita obtener
decisiones que, ademas, de no vulnerar
el ordenamiento juridico, sean eficaces” 2

La eficacia como mandato
constitucional y supranacional

La eficacia -salvo honrosas
excepciones como es el caso de la Ley
Monetaria y Financiera-® no aparece
plasmada expresamente en ninguno de
los textos legales que sirven de
fundamento al estatuto de la
Administracion Pablica dominicanay
que plasman los principios que rigen la
actuacién administrativa.

! Julio Ponce Solé. DEBER DE BUENA ADMINISTRACION Y PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DEBIDO. Valladolid: Lex Nova, 2001.

2 Articulo 4.e.
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“Se reconoce como
finalidad principal
del Estadola
proteccion efectiva
delos derechos dela
persona humana y el
mantenimiento de
los medios quele
permitan
perfeccionarse
progresivamente
dentro de un orden
delibertad individual
y dejusticia social,
compatible con el
orden publico, el
bienestar general y
los derechos de
todos.”
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Sin embargo, del Articulo 8 de la
Constitucion es posible inferir la eficacia
como principio implicito que rige la
Administracién. En efecto, al disponer
nuestra norma fundamental que “se
reconoce como finalidad principal del
Estado la proteccion efectiva de los
derechos de la persona humana y el
mantenimiento de los medios que le
permitan perfeccionarse progresivamen-
te dentro de un orden de libertad
individual y dejusticia social, compatible
conel orden publico, el bienestar general
y los derechos de todos” (Articulo 8), es
evidente que se establece la primacia de
la persona en la sociedad y su posicion
fundamental ante -y en- un Estado que
yano tiene como fin a si mismo sino que
su existencia solo es constitucionalmente
admisible en la medida en que es Estado
de Derecho y Estado Social. Esto asi la
eficacia emerge, a partir de la
Constitucion y del “Derecho Constitucio-
nal delaefectividad” a que ella da origen,
como la exigencia de una accion estatal
organizada, programada legalmente,
idéneay sistematica para la realizacién
del fin del Estado: la proteccion efectiva
delos derechos de la persona.

Tomando en cuenta que el Estado
contemporaneo es primordialmente un
Estado administrativo, el mandato de
eficacia implicito en la propia consagra-

Modernizacion de la Gestion Publica 13
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cién de la finalidad principal de un
Estado ala vez de Derecho y Social, en
lectura combinada con el principio de
razonabilidad de la actuacion estatal
exigido por el Articulo 8.5 de la
Constitucidn, conduce necesariamente a
la conclusién de que “la Administracion,
alaqueenel periodo del Estado liberal
de Derecho se le exigia solo la correcta
aplicacion del Derecho y, con el
desarrollo de las politicas sociales, pasd
arequerirsele, cada vez mas, eficacia y
eficacia distinta en cada uno de sus
ramos y sectores de actividad (...) lees
demandada ahora, ademas, eficiencia en
la eficaz realizacion del interés general
conforme a su determinacion por el
Derecho”.* De manera que, la eficacia
exigida ala actuacién administrativa es,
no hay que olvidarlo, una “eficacia
eficiente”.

La eficacia de la accién estatal y, en
especifico, dela actuacion administra-
tiva, resulta ser también un mandato
supranacional -y por ende constitucional,
partiendo de que como bien establece la
Suprema Corte de Justicia en su
Resolucidn 1920-2003, los instrumentos
internacionales de derechos humanos y
sus interpretaciones por sus 6rganos de

* Luciano Parejo Alfonso. DERECHO ADMINISTRATIVO. Barcelona: Ariel, 2003, pag.

145.
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“Esun derecho
humano el obtener
todas las garantias
que permitan
alcanzar decisiones
justas, no estandola
administracion
excluida de cumplir
con este deber. Las
garantias minimas
deben respetarse en
el procedimiento
administrativoy en
cualquier otro
procedimiento cuya
decisioén pueda
afectar los derechos
delas personas”.
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aplicacion forman parte del “bloque de
constitucionalidad”- en virtud de la
Convencién Americana sobre Derechos
Humanos. Si asumimos que la eficacia
es garantia de buena Administracién, no
hay dudas de que ésta integra el derecho
fundamental a un debido proceso, lo cual
ha sido reconocido también en la
Resolucidn citada por nuestro mas alto
tribunal de justicia. Como bien ha
expresado la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, “es un derecho
humano el obtener todas las garantias
que permitan alcanzar decisiones justas,
no estando la administracién excluida de
cumplir con este deber. Las garantias
minimas deben respetarse en el
procedimiento administrativo y en
cualquier otro procedimiento cuya
decision pueda afectar los derechos de
las personas” . Este derecho a un debido
proceso administrativo incluye el
derecho a ser oido, el cual, tal como
establece la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, acogiendo el
criterio del administrativista argentino
Agustin Gordillo, “no solamente es un
principio de Justicia, es también un
principio de eficacia, porque indudable-
mente asegura un mejor conocimiento
de los hechos, y por lo tantolo ayuda a

® Corte I.D.H., Caso Baena Ricardo y otros. Sentencia de 2 de febrero de 2001, serie C.

No. 72, parrafo 129.
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una mejor administracion, ademas de

una mas justa decision”.6

La eficacia como garantia del
administrado en el procedimiento
administrativo

El procedimiento administrativo es al
mismo tiempo garantia de una buena
Administracién y garantia de los
derechos e intereses de los ciudadanos.
De ahi que el procedimiento administra-
tivo no es un fin en si mismo sino que
tiene un rol eminentemente instrumen-
tal. “Afirmar la naturaleza instrumental
del procedimiento administrativo no
debe conducir, sin embargo, a considerar
que lo mas importante es la aplicacion
correcta de laley a los casos concretos,
es decir, lalegalidad material de los actos
administrativos, independientemente de
las irregularidades formales del
procedimiento. Hay que enfatizar que
las decisiones administrativas no pueden
ser legales o correctas al margen del
procedimiento. Muy por el contrario, las
formalidades procedimentales permiten
legitimar la actuacion administrativa
(...). Parafraseando el adagio anglosajon
de que justice must not be only done, it
must also seen to be done, podriamos

¢ CIDH, Informe No. 49/99, Caso 11.610 Loren Laroye Riebe Star, Jorge Baron Guttlein y
Rodolfo Izal Elorz, México 13 de abril de 1999, parrafo 69.
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afirmar que no basta con que la
Administracién decida o acttie conforme
a las normas procedimentales, lo cual
significa, en principio, actuar conforme
a Derecho. El respeto a las normas
procedimentales es clave principalmente
cuando el legislador deja un margen de
apreciacion o discrecionalidad a la
Administracion pues, en ese caso, la
decision no podra ser invalidada, en
principio, por su contenido, el cual puede
ser libremente determinado por la
Administracion, sino que necesariamen-
te la correccion de la actuacion tendra
que ser vista a laluz de los principios y
garantias procedimentales, como es el
caso del debido proceso y la razona-
bilidad”.”

Por este caracter doblemente garan-
tista del procedimiento administrativo
que hace que éste cumpla una funcion
eminentemente instrumental, la eficacia
es un principio clave del procedimiento
administrativo. El mismo indica, para
decirlo con las palabras del legislador
peruano, que “los sujetos del procedi-
miento administrativo deben hacer
prevalecer el cumplimiento de la
finalidad del acto procedimental, sobre
aquellos formalismos cuya realizacion

7 Eduardo Jorge Prats y Omar Victoria Contreras. DERECHO DE LA REGULACION
MONETARIA Y FINANCIERA. Santo Domingo: Ius Novum, 2008, pag. 115.

Modernizacion de la Gestion Publica 17
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no incida en su validez, no determinen
aspectos importantes en la decision final,
no disminuyan las garantias del
procedimiento, ni causen indefension a
los administrados”.® En otras palabras,
el procedimiento administrativo debe ser
eficaz lo que significa que solo es eficaz
aquella actuacion administrativa donde
se ha observado el procedimiento legal
establecido.

La eficacia, a su vez, implica los
siguientes sub principios:

a) Instrumentalidad. Como ya
hemos dicho, el procedimiento
administrativo no es un fin en si
mismo. La eficacia implica el
principio de instrumentalidad. Esta
instrumentalidad significa que el
procedimiento administrativo tiene
por finalidad la protecciéon de los
derechos e intereses de los
administrados porque esa es
precisamente la finalidad principal
del Estado: la proteccion efectiva de
los derechos de la persona.

b)Economia procedimental. Esto
conlleva a que el procedimiento
administrativo esté orientado a
disminuir el ndmero de diligencias
administrativas y a eliminar todas
aquellas que son superfluas o

8 Articulo IV.1.10 de la Ley de Procedimiento Administrativo General No. 27.444 del afio

2001.
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establecen requisitos que no tienen
nada que ver con el objeto ni la
prosecucion del procedimiento.

o) Simplicidad. Los tramites admi-
nistrativos deben ser sencillos,
debiendo eliminarse toda compleji-
dad innecesaria. Aqui debemos
resaltar que de la sencillez del
procedimiento administrativo depen-
dera en gran medida la simplicidad
en el acceso a lajusticia, si eventual-
mente la actuacién administrativa es
sujeta a censura a nivel jurisdiccional.
d) Uniformidad. La Administracién
debera establecer requisitos similares
para tramites similares. La diferen-
ciacién debera basarse en criterios
razonables y debidamente sustenta-
dos. Esto esta vinculado con el
principio de igualdad y no
discriminaciéon. Como bien ha
expresadola Corte Interamericana de
Derechos Humanos, los requisitos
administrativos que se exijan “deben
estar claramente determinados, ser
uniformes y no dejar su aplicacion
sujeta a la discrecionalidad de los
funcionarios del Estado, garantizan-
dose asi la seguridad juridica de las
personas que recurran a este
procedimiento, y para una efectiva
garantia de los derechos consagrados
en la Convencion Americana”.’

? Corte LD.H., Caso de las Ninas Yean y Bosico. Sentencia de 8 de septiembre de 2005.
Serie C No. 130, parrafos 240 y 242.
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e) Antiformalismo. La forma es
garante de la libertad pero el
procedimiento administrativo no
cumple su funcion si la actividad
administrativa es una mera forma,
un aparato exterior que busca tan
solo dar forma solemne al acto. El
procedimiento administrativo, por
tanto, no puede estar construido a
imagen y semejanza del formalista
proceso civil. De ahi que, las normas
procedimentales deben ser interpre-
tadas en forma favorable a la
admisién y decision final de las
pretensiones de los administrados, de
manera que sus derechos e intereses
no sean vulnerados por la exigencia
de formalidades que pueden ser
subsanadas dentro del procedimien-
to, siempre y cuando dicha excusa
no afecte derechos de terceros o el
interés general.

f) Celeridad. Una buenay eficiente
Administracion debe ser célere
porque la tardanza administrativa es
una denegacion de los derechos del
ciudadano. “La exigencia de
celeridad, sin embargo, no puede
conducir a que la Administracion
Publica omita el cumplimiento de
actos de procedimiento necesarios, o
los cumpla solo parcialmente,
dejando de lado recaudos que deben
concretarse para establecer la verdad

Revista de Administracion Publica No. 3
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material, para asi garantizar la
defensa de los administrados, y
fundar una decision legitima y
oportuna”.!’

g) Informacion. La eficacia adminis-
trativa implica que los ciudadanos
puedan acceder facilmente a
informacién actualizada sobre la
organizacion de la Administracion y
los procedimientos que ésta desplie-
ga. Es por ello que la Ley General de
Libre Acceso a la Informacion
Publica dispone no solo la entrega de
esta informacion sino que establece
el deber de las autoridades de
“establecer una organizacién
interna, de tal manera que se
sistematice la informacién de interés
publico, tanto para brindar acceso a
las personas interesadas, como para
su publicacion a través de los medios
disponibles”.!

h)Racionalidad. Ya hemos dicho que
la eficacia constitucionalmente
exigida al Estadoy, en especial, ala
Administracion, es una eficacia
eficiente. No se trata, en consecuen-
cia, solo de alcanzar los resultados
legalmente exigidos sino sobre todo
alcanzarlos de la manera mas
racional, eficiente, 6ptima. De ahi que

10 José Araujo Juarez. TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO FORMAL. Caracas:
Vadell Hermanos Editores, 2005, pag. 124.
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la eficacia exige que en cada
procedimiento administrativo se
cumplan no solo los requisitos
legalmente exigidos sino todos
aquellos técnicamente necesarios
para obtener el mejor resultado.

El futuro de la eficacia como
principio de la actuacion
administrativa

Es de esperar que una Ley de
Procedimiento Administrativo recoja
expresamente todos los principios que
rigen la actuacion administrativa. Y es
que, como bien expresa la Exposicion de
Motivos del Anteproyecto de la Ley
Reguladora de la Actividad de la
Administracion Publica y de su Control
por los Tribunales, “lo que caracteriza a
la accién administrativa en las
sociedades contemporaneas es su
dinamismo estructural que no puede ser
atrapado con simples reglas” y que
requiere la fuerza vivificante y dindmica
delos principios.

Mientras tanto, y hasta que los
dominicanos nos unamos al conjunto de
naciones que han reglamentado
legalmente el procedimiento adminis-
trativo y sus principios®, la practicay la

'z Allan R. Brewer Carias. PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN
AMERICA LATINA. Bogotéd: Legis, 2003.

22

Revista de Administracion Publica No. 3

Y]
‘SEAP

jurisprudencia pueden darle sentido a
estos principios de la actuacion
administrativa, entre ellos el de la eficacia
que, como ya hemos visto, parte de la
exigencia constitucional de que el Estado
propenda a su finalidad principal: la
proteccion efectiva de los derechos de la
persona. Un procedimiento administra-
tivo centrado en la persona, en el
ciudadano, en el administrado es, en
consecuencia, un procedimiento eficaz
y una garantia no solo de los derechos
fundamentales y legales sino también la
base de una buena Administracion.

* El autor es abogado, catedratico universitario y
especialista en Derecho Constitucional.
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“Gobernabilidad y
Transparencia para una
Gestion Publica Moderna y un
Pais con Crecimiento en
Igualdad”

Ana Bellver, Marcos Mendiburu
y Maria Poli

“La forma en que veo esto es que nuestro
trabajo sobre gobernabilidad y anticorrupcion
es primero y principalmente una responsabili-
dad ética. Nosotros tenemos que mantener
siempre al frente de nuestras mentes que todos
y cada uno de nosotros es responsable por la
confianza piiblica, y francamente, el trabajo que
estamos haciendo sobre gobernabilidad y
anticorrupcion es lo correcto de hacer, y debe
estaren el corazon de todo lo que hacemos”.
Robert Zoellick, Presidente,
Grupo del Banco Mundial
Lanzamiento del Programa de
Implementacion de Gobernabilidad y
Anticorrupcion
6 de diciembre de 2007

* Ana Bellver es Especialista en Sector Publico y Gobernabilidad del Banco Mundial, Marcos
Mendiburu es Especialista en Desarrollo Social del Instituto del Banco Mundial, y Maria Poli es
Especialista en Politicas Publicas y consultora del Banco Mundial. Las opiniones vertidas en este
articulo pertenecen a los autores y no reflejan ni comprometen la posicién del Banco Mundial.
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En Marzo de 2007 el
Directorio del Banco
Mundial (BM)
aprobo el documento
“Fortaleciendo del
Involucramiento del
Banco Mundial en
Gobernabilidad y
Anticorrupcion”,

Introduccion

Este articulo se propone presentar la
estrategia de gobernabilidad vy
anticorrupcion (en adelante GAC) del
Banco Mundial (BM) y sus implicancias
para el trabajo de este organismo anivel
global, de los paises y de los proyectos
de desarrollo que apoya. En la segunda
parte, el articulo describe de qué manera
dicha estrategia se esta llevando a la
practica. Por altimo, el articulo resefia
algunos avances y desafios que en
materia de fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica y la
transparencia estan planteados en el
contexto actual de la Republica
Dominicana (RD). En sintesis, el articulo
intenta mostrar las oportunidades que
ofrecela estrategia reforzada de GAC del

llamandola a tencion BM como herramienta para profundizar

dela comunidad .

) . . reformas tendientes a acelerar la

mter.nacmr'l?d he'ic/la modernizacién del Estado.

una intensificacion

del trabajo en estos En Marzo de 2007 el Directorio del

temas. Banco Mundial (BM) aprobé el docu-
mento “Fortaleciendo del Involucramien-
to del Banco Mundial en Gobernabilidad
y Anticorrupcién”, llamando la atencion
dela comunidad internacional hacia una
intensificacion del trabajo en estos temas.
Como lo indica su titulo, el documento
expresa la decision del BM de reforzar
su compromiso por mejorar la
gobernabilidad democratica y reducir la

26 Revista de Administracion Publica No. 3
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corrupcion, reconociendo la centralidad
de ambos objetivos para la reduccién de
la pobreza, y el desafio de alcanzar el
cumplimiento de las metas del milenio
para el ano 2015.

El compromiso del BM con estos
temas, sin embargo, no es nuevo. Hace
ya mas de diez afios, en 1996, el ex-
presidente del BM James Wolfensohn se
refirié al “cancer de la corrupcion” enel
discurso anual de las reuniones conjuntas
del BM y el Fondo Monetario
Internacional (FMI). Posteriormente,
tanto el reporte “Ayudando a los paises a
combatir la corrupcion: el rol del Banco
Mundial” de 1997, como el Informe de
Desarrollo Mundial del mismo afio se
refirieron a estos temas ofreciendo datos
y propuestas de politicas al respecto. En
€1 2000, el BM publica “Reformando las
Instituciones Piiblicas y Fortaleciendo la
Gobernabilidad”. Ala publicacion de estos
documentos se suma la experiencia
acumulada del BM en el acomparia-
miento a decenas de paises en sus
esfuerzos por mejorar la gobernabilidad
y combatir la corrupcioén a través de
programas de reformas del Estado y sus
instituciones. En este contexto de
buisqueda de apoyo por parte de los
paises para avanzar estas reformas y
aprender de otras experiencias interna-
cionales, el BM sefiala, al inicio del nuevo
documento sobre gobernabilidad y
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anticorrupcion, que “las instituciones de
desarrollo tienen la oportunidad y
responsabilidad de ayudarlos, y el Banco
esta respondiendo a través del aumento
de su compromiso...”.!

La estrategia de GAC define siete
principios que guiaran el compromiso
afianzado del BM con estos temas:?

1. “Dicho compromiso se despren-
de légicamente del mandato de
reduccion de la pobreza del BM,
entendiendo que un Estado capaz y que
rinde cuentas crea oportunidades para
las personas en situacion de pobreza,
brinda mejores servicios, y mejora los
resultados del desarrollo.

2. Elpais tiene la responsabilidad
primaria de mejorar la gobernabilidad,
y el BM debe apoyar las prioridades
propias de cada pais; el gobierno sigue
siendo el principal interlocutor para el
grupo del BM.

3. EIBM continuara comprometido
con aquellos paises con débil
gobernabilidad, asegurando que “los
pobres no paguen dos veces”.

4. Elinvolucramiento en GAC varia
de pais a pais, aunque el BM adoptara
un enfoque consistente respecto a las

! The World Bank, “Strengthening World Bank Group Engagement on Governance and

Anticorruption”, March 21, 2007.
2 Ibid, p. 1.
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decisiones operativas a través de los
paises, ancladas en las estrategias de
asistencia al pais (CAS).

5. Aumento del didlogo con una
amplia gama de actores en su trabajo
operativo, con énfasis en el
fortalecimiento de la transparencia,
participacién y monitoreo de sus propias
operaciones.

6. ElBM apuntara a fortalecer, y no
puentear, los sistemas nacionales
entendiendo que el fortalecimiento
institucional es la solucién mas efectiva
a largo plazo para los desafios de
gobernabilidad y corrupcion.

7. El BM no trabajara en forma
aislada y promoverd un enfoque
armonizado con otros donantes,
gobiernos y otros actores”.

Tal como su nombre lo indica, la
estrategia distingue entre lo que se

resultado de la débil entiende por gobernabilidad (“la
gobernabilidad, que manera en que los funcionarios publicos
involucraelabusode  ylasinstituciones adquiereny ejercenla
una posicion publica  autoridad para moldear las politicas
parabeneficio publicas y para proveer bienes y servicios
privado”) publicos”), y la corrupciéon (“un
resultado de la débil gobernabilidad, que
involucra el abuso de una posicion
publica para beneficio privado”).? Existe
un considerable debate en torno al

*Ibid, p. 1.
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concepto de gobernabilidad (no asi en
cuanto al concepto de corrupcién), que
excede los objetivos de este articulo. Cabe,
sin embargo, aclarar que el concepto
utilizado por el BM hace énfasis en la
capacidad de los estados para gobernar
mediante un conjunto de reglas de juego,
formales e informales, sistemas de
incentivos y mecanismos de rendicion de
cuentas que reflejan acuerdos societales
amplios. En el marco de estos acuerdos,
los resultados que se obtienen en el sector
publico o en los sectores privados que
manejan recursos publicos dependen en
gran medida de la calidad de la
gobernabilidad.* Por lo tanto, la
comprension de la economia politica de
los procesos que llevan ala definicién de
dichas reglas dejuego, incluyendo cémo
se da el ejercicio de la autoridad y del
poder a través de los canales de
gobernabilidad es clave.

Los paises en desarrollo han dado
grandes pasos en la introducciéon de
reformas fundamentales a sus sistemas
politicos y a sus sectores puiblicos; sin
embargo, en la mayoria de los casos,
dichas reformas deben prestar mas

4 El Instituto del Banco Mundial (WBI) define la gobernabilidad como las tradiciones e
instituciones a través de las cuales se ejerce la autoridad en un pais para el bien comun. Esto
incluye: (i) el proceso por el cual se eligen, controlan y reemplazan aquellos en posiciones de
autoridad,; (ii) la capacidad del gobierno de administrar efectivamente sus recursos e implementar
politicas sélidas; y (iii) el respeto de los ciudadanos y el estado por las instituciones que
gobiernan las interacciones econdmicas y sociales entre ellos.
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atencion a modificar estructuras de
incentivos negativos y los comporta-
mientos que resultan de ellos. La
estrategia de GAC se sustenta
principalmente en las lecciones
aprendidas por el BM a lo largo de la
experiencia recogida a través de diversas
iniciativas de apoyo a los paises en estas
materias.

Ademas de resaltar que la evidencia
muestra una correlacion entre indica-
dores positivos de desarrolloy unabuena
gobernabilidad, las lecciones también
indican que enfrentar la corrupcién
sistémica y los problemas de goberna-
bilidad no es tarea facil. Al respecto, la
estrategia expresa que “...el Grupo del
BM se ha involucrado en muchas
iniciativas de GAC a nivel de pais,
sectorial, y de proyectos...la experiencia
ha sido mixta. Mientras que muchas
iniciativas han sido exitosas, han sido
generalmente ad hoc y no aplicadas
consistentemente a través de los paises.
Ademas, los donantes no han sido
consistentes, enviando senales mixtas a
los gobiernos acerca de laimportancia
delas reformas de GAC, debilitando su
potencial efectividad.”®

A partir de los principios, conceptos
y lecciones, la estrategia llama a trabajar

5 Ibid, p. 5.
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en tres niveles: global, de paises, y de
proyectos. A nivel de los paises, se
propone continuar tomando como
referencia la elaboracién de las
estrategias de asistencia al pais (CAS por
sus siglas en ingles), las cuales deberan
estar apoyadas por un diagnoéstico de
gobernabilidad, colocando el tema enun
lugar central. La estrategia reconoce que
no existe un enfoque dnico para
incorporar el analisis de gobernabilidad
en los CAS, y que esto estard
determinado por el contexto en cada
caso.

Por lo tanto, se sugieren algunos
“puntos de entrada” para las reformas
de GAC, que se orientan, en lineas
generales a: i) reforzar la ayuda para
fortalecer la capacidad y rendicion de
cuentas de los estados; ii) trabajar mas
activamente con el sector privado; y iii)
aumentar el didlogo y el apoyo hacia
otros actores sociales. Paralelamente, el
BM se compromete a revisar “su politica
de apertura de la informacién para
mejorar la transparencia propia del
BM...”¢Enla practica, la publicacion de
lanueva estrategia de GAC en marzo de
2007 fue seguida, en primer lugar, por
la creacion del Consejo de Gobernabi-
lidad y Anticorrupcidn, integrado por los

$ Ibid, p. 7.
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vice-presidentes y funcionarios senior del
grupo del Banco Mundial y liderado por
directores gerentes en forma rotativa, y,
ensegundo lugar, por el lanzamiento de
un plan de implementacion (PI) -como
documento complementario a la
estrategia de GAC- el 6 de diciembre de
2007 por el Presidente del Banco
Mundial Robert Zoellick.

Tanto la estrategia como el PI se
alimentaron de procesos de consultas con
actores sociales a fin de recoger sus
opiniones y propuestas acerca del
contenido de ambos documentos.” La
mayoria de los actores participantes en
las consultas acogié positivamente la
decision del Banco Mundial de afianzar
su compromiso con la gobernabilidad
democratica y la lucha contra la
corrupcion. En particular, las opiniones
giraron alrededor de los siguientes
puntos:

¢ Necesidad de que el PI dela estra-
tegia de GAC sea generado anivel
del pais, con atencion a su contex-
to especifico;

7 El proceso de consultas involucré a mas de 3.200 actores en todo el mundo, incluyendo
gobiernos, agencias de cooperacion internacional, parlamentos, organizaciones de la sociedad
civil, sector privado, medios de comunicacion, entre otros. En The World Bank, “Summary of
Feedback from Global Consultations on Strengthening World Bank Group Engagement on
Governance and Anticorruption”, Conducted November 2006-January 2007, February 15,
2007. Disponible en www.worldbank.org/governancefeedback.
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+ Eldialogono debe darse solamen-
te entre el BM y diferentes actores
sociales, sino ir mas alld a finde
idear programas que promuevan
dicho dialogo en forma sistematica
entre todos los actores sociales en
un determinado pais, lo cual re-
dundard en estrategias moldeadas
y apropiadas por dichos actores,
aumentando las posibilidades de
obtener avances concretos;

* En este contexto, el BM debe ex-
pandir el didlogo por fuera delos
poderes ejecutivos con otros secto-
res clave, tales como el poder legis-
lativo y judicial, los medios de co-
municacion, la sociedad civil, y el
sector privado, de forma coordina-
da con otros actores de la coopera-
cion internacional;
E1BM debe involucrarse mas in-
tensamente en la promocién de
una mayor participacion enla ela-
boracién y monitoreo de las politi-
cas publicas, enla generacion de
un ambiente favorable parala par-
ticipacion de la sociedad civil y de
los medios de comunicacion, inclu-
yendo esfuerzos por mayor acceso
alainformacion publica, control
parlamentario, y desempefiojudi-
cial;

Aumento del apoyo financiero di-

rectoy dela asistencia técnica para

*

*
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este tipo de actores, especialmente
para construir capacidades enla
sociedad civil, los medios de comu-
nicaciony el sector privado para
afectar positivamente la mejora de
la gobernabilidad en los paises;

¢ Lavision de quela solucién de lar-
goplazo a los riesgos fiduciarios
de los proyectos del BM yace en el
fortalecimiento de los sistemas na-
cionales, mas que en el “blindaje”
de las operaciones a nivel indivi-
dual;

¢ Unamayor vinculacién entre las
reformas de gobernabilidad yel
monitoreo de las mismas, recu-
rriendo al uso de indicadores agre-
gados y desagregados que puedan
reflejar con mayor precision cam-
bios en medidas de politicas yla
medicion de resultados.

Por su parte, el PI consiste en lo que
el BM como institucion hara para
concretar la politica de apoyo reforzado
ala GAC. Para esto, el BM se traza un
periodo de doce meses (2008) durante el
cual incursionard de manera aumentada
en el testeo de nuevas acciones y el
reforzamiento de otras que ya se
encuentran bajo ejecucion. Este periodo
de prueba también incluye el trabajo en
una serie de paises “piloto” enlos cuales
se incrementara el nivel de apoyo

Modernizacion de la Gestion Publica 35



adaa
‘SEAP

financiero y se promovera activamente
la conformacién de equipos de trabajo
focalizados en la integracién de
propuestas de GAC.? E1 PI senala que el
BM debe aprovechar todas las
oportunidades que se le presentan -
elaboracion de estrategias de asistencia
al pais (CAS), seleccion de proyectos,
asistencia técnica y analitica, etc.- para
clarificar de qué modo la institucion
puede aumentar su compromiso a nivel
de pais en esta materia.’

Entre las actividades incluidas en el
“menu” sugerido por el PI (basado en
experiencias en las que el BM ha tenido
buenos resultados), se llama la atencién
sobre la necesidad de continuar el
esfuerzo de medicion de las interven-
ciones. Tanto el BM como varios
organismos internacionales y organiza-
ciones de la sociedad civil vienen
trabajando en el desarrollo de indices de
medicién de la gobernabilidad y la
transparencia. Estos esfuerzos cobran
fuerza a inicios de 2000, y abarcan
indices construidos con distintos tipos de
indicadores y que utilizan fuentes de
informacion y metodologias variadas.

8 The World Bank, “Implementation Plan for Strengthening World Bank Group Engagement
on Governance and Anticorruption”, Operations Policy and Country Services, September 28,

2007.
91bid, p. 5.
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Existen indicadores denominados
“accionables”, puesto que proveen
informacion sobre el progreso de
determinadas reformas y permiten
actuar en consecuencia. En este sentido,
los denominados indicadores “especifi-
cos”, es decir, aquellos que se concentran
en la calidad de los elementos
desagregados del sistema general de
gobernabilidad de un pais tienden a ser
mas “accionables” que los indicadores
“amplios”, los cuales monitorean el
desempeno general del sistema. Los
indicadores accionables miden el grado
de avance en reformas aplicadas a areas
especificas, tales como los sistemas de
compras y contrataciones, de adminis-
tracién financiera, de servicio civil y
carrera administrativa, entre otros.
Ambos tipos de indicadores sirven para
mejorar la calidad de la evaluacion dela
gobernabilidad, aunque los indicadores
accionables pueden ser mas ttiles para
el disefio y monitoreo de reformas
especificas de gobernabilidad."” Existe,
ademas, una distincion adicional en
cuanto a indicadores de gobernabilidad:
por un lado, aquellos que miden la
calidad de las instituciones y procesos en
si mismos (la “reglas de juego” formales
e informales), y por otro lado, aquellos

10 Para un explicacion mas detallada de los usos de los indicadores de gobernabilidad véase
“Implementation Plan”, ibid, Anexo A.
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que miden los “resultados” producidos
por estas instituciones. Como se advierte
en el PI (Anexo A), “inevitablemente,
debido a que la calidad de las
instituciones y lo que ellas ‘producen’
usualmente no son directamente
mensurables, las mediciones de
gobernabilidad tanto de las reglas como
de los resultados contienen un elemento
de subjetividad.”™

Ensintesis, mientras que la estrategia
de GAC define la posicion y justificacion
de mayor compromiso del BM en esta
materia, el PI consiste en una propuesta
acerca de como la institucion propone
llevar este compromiso a la practica.

Reflexiones preliminares sobre el
trabajo reforzado en transparencia y
gobernabilidad

Sin duda que es aun prematuro
intentar evaluar los esfuerzos renovados
enlos que haincursionado el BM a partir
dela publicacion de la estrategia y el PL.
Sin embargo, cabe examinar algunas
experiencias que vislumbran resultados
positivos. Estas experiencias se estan
llevando a cabo en paises que el BM
selecciond como “pilotos” en el marco de
lanueva agenda de GAC. Laideaes que

' Ibid.
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este primer afio de prueba en estos paises
provea informacion para retroalimentar
el trabajo en otros paises, y para ajustar
las propuestas de intervencion en materia
de GAC.

Evaluaciones Sectoriales de
Gobernabilidad

Varios equipos de pais han
comenzado a integrar un enfoque de
gobernabilidad y de anticorrupcion en
el analisis de sectores, tales como salud,
infraestructura, transporte, agua,
electricidad, y de temas como la
descentralizacién. Impulsados por la
oportunidad que ofrece el disefio de
nuevos proyectos en estos ambitos, con
apoyo del Banco Mundial -y en ciertos
casos de fondos multi-donantes-, estas
iniciativas incursionan en el diagnodstico
de los problemas que afectan la cadena
de provision de servicios y la calidad de
las prestaciones finales, la identificacion
de cuellos de botella y puntos de presion
vinculados a problemas de gobernabi-
lidad y déficit de transparencia. El
objetivo es mejorar el conocimiento que
se tiene sobre los obstaculos para el
avance de reformas sectoriales y definir
acciones en consecuencia.

Estas evaluaciones sectoriales -que
porlo general se nutren de consultas con
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los grupos directamente involucrados en
el desarrollo de los sectores (gobiernos
locales, camaras empresariales, cimaras
dela construccion, colegios profesionales,
empresas privadas, asi como también
ministerios de linea, organismos
descentralizados y entes reguladores)
producen en forma participativa marcos
o planes de accién para mejorar la
gobernabilidad y reducir la corrupcion.

Las medidas propuestas se
concentran en aquellas acciones
consideradas clave para abrir las “cajas
negras” que albergan desde problemas
vinculados a la gestion publica (y
privada) ineficiente, brechas presupues-
tarias y déficit de capacidades, hasta
estructuras de incentivos negativos,
manejos discrecionales del poder,
ausencia de informacion, y falta de
rendicién de cuentas.

Planes de Accion de Gobernabilidad
y Construccion de la Voluntad
Politica

En segundo lugar, se definen los
actores responsables de liderar las
acciones incluidas en los planes, que
suelen ser las agencias estatales que
llevan adelante la politica sectorial a nivel
nacional (y las unidades internas
responsables de diferentes sub-areas),
aunque también pueden generarse

Revista de Administracion Publica No. 3

Desde el punto de
vista de las reformas
“puras” ala
administracién
publica, se viene
avanzando enla
integracion del
enfoque de
gobernabilidad y de
anticorrupcioén en
dichos procesos de
reforma.

458A%
‘SEAP

acciones que suponen un trabajo
conjunto con actores no-estatales, tales
como aquellos del sector privado,
organizaciones de la sociedad civil y
representantes de la cooperacion
internacional.

En tercer lugar, se busca que los
planes de accién de gobernabilidad sean
avalados al maximo nivel de autoridad
politica, por ejemplo, de Ministros/as.
Esto otorga el puntapié inicial en el
proceso de construccion de la voluntad
politica para avanzar en su implemen-
tacion, entendiendo que dicha voluntad
no se encarna en una sola persona, sino
que parte de la maxima autoridad y se
continta con la construccion de una
demanda colectiva que propugna por
dichos cambios.

Incorporacion de indicadores de
GAC a los Procesos de Reformas y
Sistemas de Gestion Publica

Desde el punto de vista de las
reformas “puras” a la administracion
publica, se viene avanzando en la
integracion del enfoque de gobernabi-
lidad y de anticorrupcion en dichos
procesos de reforma. En la practica, esto
implica incorporar medidas de buen
gobierno y de transparencia de manera
transversal, a través de, por ejemplo, la
definicién de indicadores de
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transparencia (disefio de nuevos sistemas
de informacién, publicaciéon de
informacidn, celebracién de audiencias
publicas, etc.) y la definicidon de
indicadores de buen gobierno (indica-
dores de gestion por resultados, reinge-
nieria de flujos de atencién al publico y
otros redisefos organizacionales, etc.)

Ademas de indicadores, se intenta
que las reformas se abran a la participa-
cién y el monitoreo de actores afectados
por las mismas, tales como usuarios,
proveedores y técnicos (por ejemplo,
colegios profesionales). Esto se puede
lograr a través de distintas medidas:
consultas sobre el mejoramien-to de
estandares de calidad, evaluaciones de
los servicios publicos por parte de
usuarios, creacion de alianzas para el
monitoreo de medidas especificas
incluidas en las reformas, como
puedeser la depuracion de registros de
empresas pre-calificadas (sector de
compras y contrataciones publicas, por
ejemplo).

Apoyo reforzado al fortalecimiento
de los sistemas nacionales de control

Otro punto de entrada se concentra
enel apoyo para el fortalecimiento de los
sistemas de control. En este campo el
trabajo reforzado se focaliza en el
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mejoramiento de los sistemas de
auditoria, implementacion efectiva de
sistemas de declaraciones juradas de
ingresos, activos y pasivos (incluyendo
fortalecimiento de unidades de
recepcion, verificacion y control de
declaraciones juradas, asi como los
procesos de investigacion de indicios de
enriquecimiento ilicito y conflictos de
intereses), y fortalecimiento de capaci-
dades de control enlos podereslegislativo
y judicial.

Se estan llevando a cabo experien-
cias de apoyo a la realizacion de
auditorias técnicas (contables y de
administracién financiera) a cargo de
entes contralores auténomos, que se
realizan con el soporte de auditores
expertos externos a la institucion. Estas
auditorias se seleccionan estratégicamen-
te, en base a criterios tales como el nivel
de erogacion de recursos publicos
implicado; por ejemplo, contratos de
electricidad, de telecomunicaciones, etc.,
cuya definicion ineficiente o indebida
redundaria en una pérdida significativa
de recursos del tesoro nacional.

Apoyo a experiencias de articulacion
entre sistemas de control
institucional y la participacion de la
sociedad civil

Se han iniciado también experi-
mentos innovadores de auditorias, que
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articulan las auditorias formales a cargo
de las denominadas “entidades
fiscalizadoras superiores” (EES), es decir,
aquellas encargadas del control externo
dela gestion publica, con la participacion
de ciudadanos y organizaciones de la
sociedad civil en el control institucional
y en el seguimiento de planes de accion
elaborados en base a recomendaciones
que surgen de dichas auditorias. Una
experiencia incipiente pero prometedora
esta teniendo lugar en Honduras,
impulsada por el Tribunal Superior de
Cuentas, organismo rector del sistema de
control de los recursos publicos, con
autonomia funcional y administrativa de
los poderes del Estado.

Esta experiencia concibe la
intervencion de los ciudadanos mediante
dos mecanismos: la recepcién de
denuncias y la participacion en los
procesos auditores. Entre 2006 y 2008
tuvieron lugar ocho auditorias
“articuladas” aplicadas en ocho
instituciones (hospitales, centros
universitarios, alcaldias, corporacion de
desarrollo regional) y proyectos
(carreteras) identificados en base a un
conjunto de criterios asi como de
informacién recabada en base a
denuncias ciudadanas e informes de
comisiones locales de transparencia. La
experiencia incluyo la convocatoria
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abierta a ciudadanos a nivel municipal
incluyendo beneficiarios y personas
afectadas directamente por las entidades
a auditar, a participar de encuentros
paraidentificar problemas de gestion y/
o calidad de servicios, recolectar
denuncias, e informar acerca del proceso
de auditoria. Los resultados de las
auditorias fueron presentados en
Cabildos Abiertos y mostraron un
impacto mensurable en los resultados
alcanzados por las auditorias atribuibles
a la participacion ciudadana en cada
proceso. Por ejemplo, en el caso de un
hospital, la informacion suministrada
por la ciudadania y organizaciones
civiles facilitd la determinacién del 88%
de las deficiencias de control interno
detectadas y del 44% de los perjuicios
econdmicos al Estado.”?

Apoyo reforzado a iniciativas de
GAC desde el sector privado, la
sociedad civil y los medios de
comunicacion

Este nivel de apoyo se ha traducido
en una serie de iniciativas orientadas a
fortalecer la demanda por el mejora-
miento de la gobernabilidad. Se intenta

12 Tribunal Superior de Cuentas de Honduras, “Democratizacion del Control Institucional:
Balance de la vinculacion de la ciudadania y organizaciones civiles a los procesos auditores del
Tribunal Superior de Cuentas de la Republica de Honduras 2007-2008”, Direccion de
Participacion Ciudadana, Marzo de 2008.
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que dichas iniciativas mantengan un
“didlogo” con aquellas acciones que,
desde el lado del fortalecimiento
institucional, ofrecen oportunidades
para el mejoramiento de la goberna-
bilidad y la transparencia.

De manera primordial, se vienen
apoyando los esfuerzos por monitorear
laimplementacién de legislaciones de
acceso a la informacién, puesto que
constituyen herramientas que atraviesan
el aparato gubernamental y la
transparencia del sistema politico de
forma transversal.

También se incluyen en este nivel la
integracion de marcos de participacion
y de monitoreo a proyectos del BM,
especialmente intervenciones a nivel
local. Este enfoque tiene la ventaja de
involucrar a beneficiarios potenciales
desde el inicio de los proyectos,
contribuyendo a su empoderamiento y
ofreciéndoles la posibilidad de influir en
los resultados finales esperados, asi como
contribuir a aumentar la demanda por
una mayor transparencia. Una
experiencia innovadora en el sector de
transporte ha sido la definicién de
contratos sociales de carreteras en
Paraguay, en el marco de un proyecto
de mejoramiento de la red vial. El
contrato social vial consiste en acuerdos
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bilaterales entre el Ministerio de Obras
Publicas y Carreteras y los principales
grupos involucrados (usuarios,
contratistas, gobiernos locales, y el
gobierno nacional) en donde el MOPC
se compromete a mejorar el sector a
través de una estrategia, ademas de
definir compromisos especificos con
cadauno delos grupos de acuerdo alos
intereses que estos manifiestan luego una
ronda de consultas. Por su parte, los
grupos involucrados se comprometen a
contribuir a la concrecién de la estrategia
para el mejoramiento del sector. Se firma
un documento entre todas las partes, que
establece claramente el marco de
rendicién de cuentas delMOPC frente a
dichos grupos.

Algunas ideas para avanzar la agenda
de gobernabilidad y anticorrupcion
en la Republica Dominicana

Enlos tltimos 15 afios la Republica
Dominicana ha atravesado importantes
cambios institucionales, con algunos
avances destacables y otras areas en las
cuales quedan atin abiertas las agendas
de reforma. Sin duda el principal avance
seha dado enel plano dela consolidacion
de un régimen electoral competitivo y
transparente.

Sin embargo, en el mismo plano del
sistema electoral resta avanzar en las
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reformas que permitan incrementar las
transparencia de la financiacion de la
actividad politica, en especial la
administracion de recursos que los
partidos aplican a las campafias
electorales. La tiltima campafia mostro
que el pais esta atn lejos de que sus
partidos cumplan con exigencias de
rendicién de cuentas.”

Otro ambito en donde la RD se ha
puesto a la par de las tltimas reformas
institucionales a nivel internacional esen
la adopcion de un marco legal para
garantizar el derecho de acceso a la
informacidn, la Ley General de Libre
Acceso a la Informacién Publica
(LGLAIP) y sureglamento'. Si bien es
cierto que se trata de una legislacion
relativamente reciente, suimplementa-
cién ha sido lenta. Entre los pasos
positivos, diversas organizaciones de la
sociedad civil asi como medios de
comunicacién han generado una
demanda -aunque incipiente- de
informacion publica.

Los retos, sin embargo, son varios.
En primer lugar, la implementacion

13 Al respecto, el ltimo informe de observacion electoral de Participacion Ciudadana indica
que “A pesar de la queja del presidente de la JCE, los partidos mayoritarios incumplieron sus
obligaciones legales al no presentar a este organismo su informe de ingresos y egresos. Solo el
PRSC ha cumplido con este obligacion.” En Participacion Ciudadana, “Cuarto Informe...”,
Ibid., p. 5

14 Ley 200-04 y Decreto Reglamentario 130-05.
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consistente a través de todo el aparato
estatal de la capacitacion de funcionarios
publicos (a través del INAP) y lainclusion
de la formacion a nivel escolar y
universitario sobre el ejercicio de este
derecho (a través de la Secretaria de
Educacién), asi como el desarrollo de un
sistema de informacién publica y el
disefio de procedimientos consistentes a
través de todas las instituciones obligadas
que garanticen una formacién adecuada
para los Responsables de Acceso a la
Informacién y las Oficinas en las que
éstos atienden al ptiblico. En este sentido,
el progreso desde el punto de vista dela
oferta de informacion publica disponible
parece variar sustancialmente a través
de las Secretarias de Estado y
Ayuntamientos. Algunos tienen mucho
que ofrecer o estan embarcados en el
proceso de hacerlo, mientras que otros
no han logrado demasiado."” En parte,
esto podria atribuirse a la falta de un
organismo especificamente encargado
de hacer cumplir la legislacién, a la
manera de, por ejemplo, el Instituto
Federal de Acceso a la Informacion
(IFAI) en México.

En segundo lugar, y no menos
importante, pese a que el nimero de

!5 Ver Oviedo, José y Ramonina Brea, “Diagnéstico de Oferta de Informacion Publica en
Secretarias de Estado y Ayuntamientos”, Participacion Ciudadana y Fundacion Institucionalidad
y Justicia (FINJUS), Santo Domingo, Agosto de 2006.
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Elimpulso al
gobierno electrénico
y la digitalizacién de
archivos que deben
complementar la
implementacion de
laLeydeAl
también deben ir de
la mano del disefio
de mecanismos
innovadores que
alcancen a las
poblaciones
excluidas del acceso
a Internet.

usuarios de Internet se ha incrementado
desde un 3.7% de la poblacién en 2000 a
un 20.8% en 2006, este porcentaje es ain
bajo.' Elimpulso al gobierno electronico
y la digitalizacion de archivos que deben
complementar la implementacion de la
Ley de Al, también deben ir de la mano
del disefio de mecanismos innovadores
que alcancen a las poblaciones excluidas
del acceso a Internet. Se trata de
poblaciones en situacion de pobreza y
grupos vulnerables, principalmente
ubicadas en el interior del pais, aunque
no Unicamente.

En tercer lugar, la RD enfrenta
desafios de gobernabilidad para hacer
realidad reformas claves, tales como la
de servicio civil y carrera administrativa,
olaimplementacion efectiva delanueva
ley de compras y contrataciones. Existen
asimismo otros sectores que plantean
déficit de gobernabilidad. En este
sentido, los informes de seguimiento en
el marco del mecanismo de la
Convencién Interamericana contra la
Corrupcién ofrecen una plataforma
excepcional para medir los avances
reales respecto a varias reformas."”

16

ext/ddpreports/.

The World Bank Group, Dominican Republic Data Profile, en www.ddp-ext.worldbank.org/

'7 Ver por ejemplo el Segundo Informe Alternativo de Organizaciones de la Sociedad Civil sobre
la Aplicacion de la Convencion Interamericana contra la Corrupcion por parte del Estado
Dominicano. Comisién de la Sociedad Civil de Seguimiento a la Aplicacion de la Convencion
Interamericana Contra la Corrupcion. Santo Domingo, 2007.
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La estrategia de GAC como
herramienta para avanzar y
profundizar el proceso de
modernizacion, la transparencia y la
buena gobernabilidad en la RD

Las ultimas elecciones han estado
signadas por llamados a reforzar el
compromiso de la clase politica por una
mayor transparencia y la mejora de la
gobernabilidad. La sociedad domini-
cana, desde los sectores mas variados,
viene debatiendo la necesidad de
consensuar un nuevo “pacto” que
marque un cambio en este sentido. El
pais se suma a otros paises de la region
y de otros continentes cuyas sociedades
son cada vez mas escépticas respecto a
la posibilidad de lograr cambios
verdaderos que resulten en una mejora
enla calidad de vida delos ciudadanos.
El recientemente publicado Informe de
Desarrollo Humano 2008 del Programa
de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) para la RD, bajo el
titulo, “Desarrollo humano, una cuestion
de poder” recoge dicho escepticismo, al
mismo tiempo que ofrece un excelente
ejemplo de andlisis desde un enfoque de
gobernabilidad de los desafios
pendientes en el pais.'®

'8 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “Desarrollo humano, una
cuestion de poder”, Informe sobre Desarrollo Humano Republica Dominicana 2008, Oficina
de Desarrollo Humano, Santo Domingo.
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Las consultas que el BM llevé a cabo
enlaRD en ocasién de la elaboracion de
su estrategia de GAC y del PI, también
confirmaron este proceso de agudizacion
del debate publico en torno a estas
cuestiones.”

Las opiniones recogidas también son
consistentes con el lugar central asignado
ala gobernabilidad, el fortalecimiento
institucional y la preocupacion por la
competitividad del pais en ocasion de la
elaboracion de la estrategia de asistencia
al pais (CAS) para el periodo 2006-
2009.%° Las propuestas sobre como
aprovechar mejor el compromiso del BM
en materia de GAC, en este sentido,
deben partir desde el pais. En el caso de
la RD, algunas ideas iniciales podrian
girar alrededor de:

¢ Laprofundizacién de experiencias
positivas de concertacién y didlogos
intersectoriales, por ejemplo, el
didlogo que esta teniendo lugar en
materia de las reformas pendientes
al régimen de servicio civil y carrera
administrativa. Este tipo de didlogos
elevan la calidad del debate y de las

! Banco Mundial, “Resultados de las Consultas sobre la Estrategia de Intensificacion del
Trabajo del Banco Mundial en Buen Gobierno y Lucha Contra la Corrupcion”, Aleph, Republica
Dominicana, Diciembre de 2006.

2 World Bank. 2005. Dominican Republic Country Assistance Strategy, Report No. 31627-
DO, Washington, DC. Ver también World Bank. 2007. Country Assistance Strategy Progress
Report for Dominican Republic. Report No. 40090-DO. Washington, DC.
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propuestas, y deberian tender hacia
la construccion de una demanda por
el cambio. Como se sefala en las
conclusiones de las mesas de
busqueda de consenso para la
aplicacion de dichas reformas, “delo
que se trata es de convertir este tema
en una demanda social” paralo cual
se necesita “un pacto por la
institucionalidad y la transparencia
para la profesionalizacidén, la
estabilidad y la integridad de la
administracion ptblica.”?

¢ La elaboracién de diagnésticos
sectoriales sobre la gobernabilidad,
especialmente en aquéllos en los que
el pais enfrenta desafios complejos,
tales como los sectores de energia,
competitividad, medio ambiente, y
desarrollo social (educacién y salud
en particular). Como resultado, el
disefio de planes de accion de GAC
anivel sectorial.

¢ La integracion de un enfoque
transversal de gobernabilidad y
anticorrupcion en la bateria de
reformas del sector puiblico que han
tenido y estan teniendo lugar en el
estado dominicano. Por ejemplo, la
definicién de indicadores de

2! Collado, Faustino. ;Llegara la carrera administrativa a la meta?, mimeo.
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transparencia (como puede ser,
publicidad del proceso de
contrataciones publicas, funciona-
miento del sitio Web, etc.) y buena
gobernabilidad (funcionamiento del
registro de proveedores, etc.) en el
marco de las reformas requeridas
como resultado de la aprobacion de
la Ley 449-06 de Compras y
Contrataciones a fin de realizar un
seguimiento exhaustivo de los
avances y retrasos de implemen-
tacion; lo mismo puede hacerse en
otros campos, como el del
presupuesto publico, planificacion
del gasto publico, y aplicacion
efectiva de un sistema de indicadores
de desempefio basados en resultados,
entre otros.

¢ Apoyo al fortalecimiento de la
“demanda” por una mejor gobernabi-
lidad y transparencia. En este sentido,
el uso de la Ley de Acceso a la
Informaciéon Publica debe ser
potenciado aun mas desde la
sociedad civil, medios de comunica-
cion y sector privado. Se debe dar
continuidad al monitoreo de la forma
en que el Estado Dominicano
modifica sus estructuras internas de
produccion, anadlisis y manejo de
informacion y mecanismos de
publicidad de la misma. El BM y

Revista de Administracion Publica No. 3

Y]
‘SEAP

otros donantes han venido apoyando
iniciativas sobre AI en el pais.
Actualmente, por ejemplo, con el
apoyo del Fondo Japonés de
Desarrollo Social, el BM ha realizado
una convocatoria a organizaciones de
la sociedad civil y privadas a
presentar propuestas para fortalecer
la implementacion de la Ley de
Acceso a la Informacidén, y en
particular, su uso e impacto entre la
poblacion en situacion de pobreza
extrema y grupos vulnerables. La
propuesta sera seleccionada en Junio
de 2008 y se estima que el inicio de
su implementacion sera en
Septiembre de 2008.

¢ Partiendo dela estrategia de GAC,
el BM también puede facilitar la
conexion entre la RD y experiencias
de GAC a nivel internacional, asi
como el intercambio de experiencias
entre paises. Entre las primeras, vale
la pena mencionar las iniciativas de
apoyo a la gobernabilidad que se
estan impulsando en el sector de la
construccién a nivel transnacional
(Transparencia en la Construccién o
COST)*y en el sector de industrias
extractivas (Iniciativa de Transpa-
rencia en las Industrias Extractivas o
EITI).»

22 http://www.constructiontransparency.org/
2 http://eitransparency.org/eiti/summary
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En sintesis, la nueva estrategia de
GAC supone un compromiso reforzado
del BM en el apoyo que en esta materia
se viene brindando. La decision de
integrar de manera sistematica una
politica que emana de la institucion y que
se debe aplicar consistentemente a través
de los paises sin duda constituye un
desafio. Para los paises, la estrategia de
GAC puede brindar una oportunidad
adicional para profundizar el
entendimiento que se tiene sobre los
problemas de gobernabilidad que
atrasan el proceso de modernizacion del
Estado y atentan contra el
fortalecimiento del estado de derechoy
la mejora de la calidad de vida de los
ciudadanos.
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Haciendo Justicia al papel de
la Estructura Organizacional

Delsa Tactuk*

Introduccion

Para todos resulta evidente el importante
papel que juega “la estructura” en el
soporte de una edificacion y como
influye en que se mantenga en pie ante
al paso del tiempo y de los fendmenos
naturales; sin embargo no lo es tanto la
funcién que desempena la estructura
organizacional para lograr la
permanencia, continuidad y éxito de
una organizacion ante los embates de
agentes externos e internos, como la
insatisfaccion del personal, la
competencia de mercadoy los diferentes
factores econdmicos, entre otros.

La estructura organizacional se refiere
basicamente a Division y Coordinacion,
porlo que define la cantidad de personas
que realizard una tarea determinada, a
qué equipo de trabajo pertenecerdn,
quién supervisara sus funciones y como
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Solo entendiendo, de
verdad, asus
organizaciones y
como funcionan en
el entorno global
actual, los directivos
podran tomar
decisiones buenas,
consecuentes e
integradoras, que
prevalezcan por lo
menos en un futuro
previsible.

62

se relacionaran entre si, de ahi su
impacto en el comportamiento humano,
considerando que define si el individuo
tendra sobrecarga de trabajo, sunivel de
autoridad y de decision y silograra que
los demas realicen lo que se necesita para
accionar.

Ninguna organizacidén ni sus
directivos son inmunes a la cantidad de
fuerzas del entorno tan frecuentes hoy
en dia. Nos enfrentamos actualmente a
lanecesidad de economizar, reestructu-
rar y hacer mas eficientes a las organiza-
ciones, en respuesta a estas fuerzas del
entorno. La economia global hace
mucho mas dificil la supervivencia de
una empresa, incrementando la
competitividad y requiriendo estandares
cada vez mas altos para obtener calidad
en sus productos y satisfaccion en sus
clientes.

Solo entendiendo, de verdad, a sus
organizaciones y como funcionan en el
entorno global actual, los directivos
podran tomar decisiones buenas,
consecuentes e integradoras, que
prevalezcan por lo menos en un futuro
previsible. En este sentido la estructura
debera ser disefiada a partir de la
estrategia, cultura y situaciéon
organizacional, porque de otra forma
podria convertirse en un factor de fracaso
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en lugar de ser una real herramienta de
éxito.

Trabajar con el disefio de la
estructura organizacional supone
conocer qué se quiere lograr, los factores
que deben diferenciar sus productos y/o
servicios, como fluyen los procesos, las
conductas que son valoradas y el perfil
o intereses de los integrantes de la
organizacion. Solo a partir de este
conocimiento organizacional podremos
disefiar una estructura que soporte la
eficientizacion de los procesos, provoque
cambios de conducta y facilite la
obtencion de los objetivos propuestos.

En nuestras organizaciones se
invierten grandes sumas y esfuerzos en
los procesos de Seleccion, Compensacion
y Entrenamiento del Personal, pero no
es tan comun que las empresas cuenten
con Equipos de Desarrollo Organizacio-
nal que garanticen el analisis continuo
de sus estructuras y la forma en que se
asocia la misma al comportamiento
humano y al logro de los objetivos
organizacionales.

Debemos partir del hecho de que una
estructura desacertada generara no solo
tiempos y costos adicionales para la
empresa, sino que ademads provoca
generalmente insatisfaccion de personal,
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lo que representa un dafio seguramente
mas dificil de corregir y superar. Es por
eso necesario que las organizaciones
entiendan cuanto antes la importancia
que tiene el disefio organizacional en su
supervivencia y logren una continua
supervisién sobre lo que sucede
alrededor dela misma, para ejecutar de
forma oportuna los cambios que
permitirdan un mejor desempefio
individual y organizacional.

La teoria institucional

Henri Fayol, conocido por sus
principios sobre practicas directivas,
establecia que hay dos funciones de
direccién, especialmente importantes, la
coordinacion y la especializacion.

En primer lugar la coordinacion
asociada al principio escalar, que se refiere
a la distribucién jerdrquica de la
autoridad y el control, al principio de
unidad de mando, que recomienda un
Unico supervisor para evitar confusiones
y conflictos, al dmbito de control, que
establece el numero 6ptimo de
subordinados que un supervisor puede
controlar eficientemente y al principio de
excepciones que promueve que la rutina
se maneje en los niveles mas bajos, para
llevar a los mas altos sélo los casos
inusuales o excepcionales. Y en segundo
lugar la especializacion dirigida a la
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conformacién de los departamentosy la
agrupacion de las tareas, de donde parte
el principio de departamentalizacion.

Las perspectivas contemporaneas,
introducen nuevos elementos a dichos
principios que evidencian la complejidad
asociada al disefio organizacional y su
impacto en la conducta. Plantea por
ejemplo la economia organizativa que los
intereses principales de los propietarios
y los trabajadores son esencialmente
diferentes, constituyendo entonces el reto
principal obtener el equilibrio entre los
mismos.

La teoria institucional se centra en
las similitudes entre las organizaciones
y busca que los directivos tiendan a
imitar practicas pasadas y experiencias
con éxitos en otras instituciones; en
contraposicion la perspectiva cultural da
importancia a lo diferente y tinicas que
son las organizaciones considerando que
la cultura organizacional, representada
por las normas, valores y creencias de
sus empleados, esla queimpulsa y dirige
las acciones de las personas dentro dela
organizacién y la que proporciona las
razones de esas acciones. Es incluso la
llamada perspectiva ecolégica, la que
sustenta los hoy muy conocidos clusters’,

! En opinién de Michael Porter, los “Clusters son concentraciones geograficas de compaiiias
e instituciones interconectadas en un campo particular.”
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planteando que los grupos de
organizaciones pueden trabajar unidos
para controlar la incertidumbre de sus
entornos.

La estructura y el disefio de una
organizacion se convierten entonces en
una importante decision estratégica, para
la que no existe una receta tinica, porque
debera responder a los factores
contextuales presentes en la misma,
entiéndase: entorno, objetivos, tecnolo-
gla, tamafio y cultura, y sera fundamen-
tal para el éxito de la gerencia
organizacional.

La gerencia es una nocién que
proviene del sector privadoy que alude
a su especifica manera de obtener
resultados para el mercado. La gerencia
publica tiene que ver con la introduccién
en el sector publico de las técnicas y
métodos del sector privado conel fin de
hacer mas eficientes y mas eficaces las
organizaciones, dentro de un entorno
juridico-politico que afecta a los intereses
colectivos.

Este entorno supone ciertas restric-
ciones respecto del sector privado pero
también un conjunto de recursos propios
y singulares para crear valor.

El campo dela gestion ptiblica ha sufrido
en los ultimos afios desarrollos
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sorprendentes. Usar los recursos publicos
con la maxima eficiencia para lograr
satisfacer las demandas de los
ciudadanos, aprovechar las oportuni-
dades de un mundo globalizado y
competitivo para alcanzar sociedades
mas acordes con los deseos colectivos
exige cambios, imaginacion e innova-
cién.

La voluntad de reformar nuestras
instituciones ha sido evidente, los
multiples programas y recursos que esta
destinando el gobierno dominicano para
estos fines han dejado frutos y reafirman
la conciencia de la administraciéon
publica hacia la transformacién de las
practicas tradicionales.

El modelo tradicional de las
organizaciones publicas, parte de una
vision del Estado como ente unilateral y
omnipresente. Esto indujo ala formacién
de estructuras organizacionales en
forma piramidal con un disefo vertical,
infinidad de estratos jerarquicos, alto
grado de formalizacién y rigidez en la
asignacion de roles y funciones.

Las condiciones del nuevo escenario
impulsan a un cambio; el supuesto de
un Estado no centralizado, mas
participativo y sensible a la sociedad,
obliga a crear estructuras mas
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Enlamedidaen que
se aceptauna
estructura estatal
abierta a sistemas de
cogestion de los
problemas publicos
con la sociedad,
surge lanecesidad de
evolucionar hacia
configuraciones
estructurales
horizontales y
abiertas, por
proyectos
matriciales.

horizontales, flexibles y con papeles
cambiantes que permitan movilidad ante
nuevas demandas y procesos de
transformacion de la sociedad conla que
interacttian.

En la medida en que se acepta una
estructura estatal abierta a sistemas de
cogestion de los problemas publicos con
la sociedad, surge la necesidad de
evolucionar hacia configuraciones
estructurales horizontales y abiertas, por
proyectos matriciales.

Modernizacion Institucional

El cambio organizacional también se
refleja en los procesos decisorios. En el
modelo tradicional se supone la norma
juridica como el eje alrededor del cual se
toman las decisiones; los procesos
decisorios por lo tanto son cerrados y
altamente centralizados. Los mandos
medios y operativos generan una
tendencia en apego a la norma,
entorpeciendo la agilidad de respuesta
ante demandas crecientes.

Este tipo de dinamicas, resultado de
una tradicion de concentracion de poder,
convierte a la dindmica organizacional
en una permanente busqueda de
espacios de poder, bloqueo de iniciativas,
estrategias de retardo y acaparamiento
de informacion.
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Sera necesario que el Estado pueda
replegarse, logrando una apertura hacia
nuevas formas de comunicacién con la
sociedad, donde la descentralizacion de
los procesos decisorios aparece comoun
prerrequisito organizacional indispensa-
ble. Los centros de decisién tenderan a
diversificarse y a integrar la racionalidad
legal, la técnica y las expectativas de los
grupos sociales. Esto produce estructuras
de decision mas complejas pero basadas
abiertamente en la comunicacion y el
acuerdo.

Ante unanueva concepcion del papel
estatal, la innovacién organizacional
obliga a nuevas formas, estructuras o
procesos en la organizacion, ya sea como
cambios internos para lograr un mejor
desempeno. Y en esta innovacion
organizacional la estructura representa
un factor determinante, en lamedida en
que constituye la base para el logro de
los objetivos y metas definidos y
condiciona el comportamiento de
aquellos que componen una organiza-
cién.

El proceso de innovacién organiza-
cional se puede considerar como el
elemento detonador de un conjunto de
procesos de reconfiguracion y cambio de
uno o varios elementos de una
organizacion (funciones, estructuras,
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comportamiento y relaciones con el
contexto) que puede ser capaz de
afectar la estructura organizacional
gubernamental.

El disefio de la organizacion
nunca esta terminado; se trata de un
proceso continuo. Una organizacién
bien planeada no radica en lograr
una solucién estable, sino en
mantener con vida un proceso de
desarrollo.

Algunas pautas para el redisefio
Institucional

Las tendencias siguientes
deberian ser consideradas dentro de
un serio esfuerzo de transformacién
y modernizacion organizacional del
Estado:

1. Reduccion del sector piiblico, en
tamaiio, recursos, dmbito e influencia.
La idea matriz de los procesos
privatizadores no es otra que la
conviccion latente sobre la intrinseca
ineficiencia del sector publico y la
superioridad natural del mercado
para asignar recursos. Asimismo
para reducir los costos de los
servicios, la llamada contratacion
externa (outsourcing) supone
también acudir al mercado para la
realizacion de actividades secunda-
rias o no directamente productivas.
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2. Descentralizar las organizaciones.
Esnecesario acercar las organizaciones
alos ciudadanos y aproximarlas a sus
necesidades y aspiraciones, lo que
significa también llevar los centros de
decisién a los lugares donde los
problemas se plantean. Se obtiene una
mejora significativa de la relacion entre
el problema y la respuesta. La decision
puede ajustarse mas a los contornos de
cada situacion y tomar en consideracion
sus peculiaridades.

3. Jerarquias aplanadas. Eliminar la
sobreabundancia de niveles jerarquicos
y de supervision. La burocracia suele
conllevar una multiplicacién de puestos
queno son estrictamente funcionales. En
la gestion ptiblica es especialmente critico
este asunto, imputando su responsa-
bilidad al afan de las burocracias por
conseguir mayores cuotas de poder e
influencia.

4. Ruptura del monolitismo y
especializacién. Poner fin a las grandes
organizaciones administrativas creando
en su lugar organizaciones mas
pequenas y mejor adaptadas al entorno.
Esto implica la creacion de unidades
gestoras independientes de las
estructuras centrales y este modelo se
caracteriza por su no vinculacion
jerarquica. Esta desvinculacion implica
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también que cada organizacion contrata
la obtencion de unos resultados y no se
siente obligada a tomar en consideracion
mas que sus propios intereses, esto es, se
desvincula delos objetivos mas generales
del sector publico.

5. Desburocratizacion y competencia.
Elnticleo de esta propuesta es liberar a
las nuevas organizaciones de la
formalizacion y centralizacion, caracte-
risticos de la burocracia, que si en un
determinado momento histoérico asegu-
raron la regularidad y la estabilidad de
la prestacion de servicios publicos hoy
Constituyen un lastre en un entorno
cambiante y dindmico.

Lo que hoy exigen los ciudadanos no
es solo que se cubran ciertas necesidades
sino que se haga de la manera mas
eficiente y eficaz posible. En el nuevo
modelo los servicios son atendidos por
distintas organizaciones que no tendran
asegurada su existencia. La competencia
implica entrar al mercado, en el que
habran organizaciones que necesaria-
mente deben reconvertirse para
sobrevivir.

6. Desmantelar la estructura estatu-
taria. Refiriéndonos especificamente a
dos aspectos, la estabilidad en el empleo,
extensible habitualmente al puesto de
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trabajo, y las retribuciones. La gestion
publica debera enfocarse en resultados
y en ese mismo sentido la retribucion
debe guardar relacion directa con los
mismos. El principio vigente de que
puesto y retribucion deben ir unidos
ignora los elementos asociados al
desempefio y la motivacion. Asimismo
el aparato estatal debe avanzar hasta
lograr la permeabilidad entre el sector
publico y el privado, que derivaria de
introducir la deseada orientaciéon hacia
el rendimiento. Esto se acompanaria de
esquemas de tiempo flexibles y otras
formas novedosas de contratacién de
personal.

7. Clientelizacion. Frente al usuario
la Administracion se presenta como
poder: define el bien colectivo, establece
las prioridades, regulalas condiciones de
acceso, etc. La consideracion del
ciudadano como un cliente implica
transmutar esta concepcion. El cliente no
es alguien sobre el que se ejerce autoridad
sino, muy al contrario, alguien a quien
se sirve. El cambio significara convertir
el servicio publico en aquello que
determine la vision de cada ciudadano
con relacion a la prestacion que recibe,
su utilidad y sus preferencias.

8. Evaluacion. Refiriéndonos al
desplazamiento de los sistemas de
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control tradicionales, fundamentalmen-
te los controles legales y financieros, al
concepto de evaluacion. Los sistemas de
control persiguen basicamente la
reproduccion del sistema asegurando
que las conductas o los procesos no se
desvien de los estandares establecidos.
La evaluacion pone el acento en los
resultados de la gestion y busca medir o
ponderar la adecuacion entre éstos y los
objetivos perseguidos. Los sistemas
tradicionales de control son primordial-
mente internos, la evaluacion esta
dirigida hacia el medio externo, si los
resultados de la gestién producen los
efectos o impactos deseados.

Evaluar es valorar con arreglo a
determinadas normas o criterios, y noes
lo mismo tomar en cuenta la
rentabilidad de un servicio, en términos
de productividad, que su incidencia
social o su contribucién a los valores
colectivos. La evaluacion permite
conocer desde como se esta haciendo o
implementando un programa, hasta
cuales son realmente sus beneficiarios,
pasando por el impacto o efecto
conseguido.

9. Cambiar la cultura. Uno de los mas
serios obstaculos que enfrenta la
renovacion de la gestion publica es la
reticencia de los funcionarios para
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asumir pautas distintas en su trabajo.
Acostumbrados a ver pasar por los
puestos directivos a politicos entusiastas
que aportan innovaciones sucesivas y de
corto recorrido, que no tiene continuidad
en sus sucesores, se previenen contra las
decepciones adoptando una postura
indiferente y escéptica. Las innovaciones
y los politicos vienen y van, los
profesionales aseguran la continuidad y
criterios naturales en la prestacion de
servicios.

Conclusiones

Si logramos que los gestores del
sector publico conozcan y entiendan
cdmo impactan estos preceptos en las
instituciones, y como se traducen en
beneficio para el ciudadano y los
servicios que recibe, estaremos logrando
un nuevo Estado, iniciando un proceso
de regeneracion constante. Constante
porque cada nueva estructura tendera
también, a través del tiempo y si la
dinamica de generacién innovadorano
se mantiene, a burocratizarse.

Con estricto rigor, cada vez que
cambia la vision institucional, debiera
revisarse si ese cambio ha alterado
algunos de los parametros con los que
se disend la organizacion vigente. Es por
esto que el analisis y disefio organiza-
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cional debe integrarse en la dinamica del
Estado y revisarse constantemente para
asegurar la adecuacién de nuestras
instituciones a las demandas cambiantes
del entorno.

Toda actividad de disefio genera una
esperanza, y todo nuevo disefio otorga
un crédito que es posible capitalizar.
Todos los que intervienen en su
estructuracion esperan mejorar las
organizaciones: hacerlas mas eficientes,
mas humanas, mas racionales, mas titiles
y rentables para las sociedades y los
propietarios, mas satisfactorias para los
miembros, mas estables, mas flexibles,
o cualquier otra cosa que se necesite. Las
oportunidades para mejorarlas son muy
grandes.

Cada transformacion estructural que
se genere en el Estado podra ser entonces
el principio de un proceso que de manera
definitiva genere grandes cambios en
nuestra estructura gubernamental para
colocar a nuestro pais en posicién de
competir y sobrevivir frente a un entorno
globalizado que demanda eficiencia y
transparencia en el ejercicio de las
funciones puiblicas.

* La autora es Master en Administracion de Empresas
y Consultora especialista en Recursos Humanos.
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La Planificacion Estratégica
de Recursos Humanos

Lic. Frank Gonzalez*

Introduccion

En las ultimas dos décadas se ha observado
un creciente interés de los profesionales de
Recursos Humanos en involucrarse en la
planificacion estratégica de las organiza-
ciones como una forma de reforzar su
importancia en estas. Al mismo tiempo,
los ejecutivos-directivos expresan expecta-
tivas de un profesional de recursos
humanos proactivo y significativamente
dindmico en la planeacion estratégica que
pueda jugar un rol de liderazgo, ayudando
a su organizacion a atraer, retener y
desarrollar el capital humano; el cual es
un factor de éxito indiscutible en todo
ambiente competitivo.

Desde la perspectiva de las organizaciones
publicas, la planeacién estratégica de
recursos humanos tiene un papel crucial,
si se toma en cuenta que los desafios a los
cuales debe responder toda entidad piiblica
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estdn centrados en la entrega de servicios
eficientes, oportunos y de acuerdo a la
expectativa de calidad demandada por la
comunidad. Para alcanzar este propésito
estas instituciones piblicas deberdn
adquirir, desarrollar, retener y perfeccionar
su capital humano, lo cual requiere
necesariamente, de un plan estratégico
centrado no solo en necesidades y situacion
presente, sino en un horizonte multianual
en el cual se inserten los desafios
institucionales compatibilizados con las
estrategias y los desafios del plan de
RRHH.

En este documento se presenta un
recuento de la importancia y el significado
de la planeacién de RRHH, su contri-
bucion al fortalecimiento institucional,
sus diferencias con el presupuesto anual,
asi como las etapas claves del proceso de
proyeccion de demanda, oferta y determi-
nacién de necesidades netas de RRHH.
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Significado e Importancia de la
Planeacién Estratégica de RRHH

Significado

La gestion estratégica de recursos
humanos puede concebirse como una
gran sombrilla que integra las practicas
de recursos humanos, las politicas y la
filosofia, con el objetivo de preparar ala
organizacion para lograr sus metas
estratégicas. Idealmente estas practicas
y politicas deben formar un sistema
capaz de atraer, desarrollar, motivar y
entrenar la dotacion de empleados
necesaria para asegurar el efectivo
funcionamiento de una organizacion.

La planeacién estratégica de recursos
humanos puede ser definida en términos
amplios como:

¢ Elproceso de analisis de las necesi-
dades de Recursos Humanos, con-
forme cambian los entornos inter-
nos y externos de la organizacion
y laaplicacion de la consiguiente
estrategia proactiva, para asegurar
la disponibilidad de Recursos Hu-
manos demandada por la organi-
zacion.
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Algunos autores
refieren la
planificacion
estratégica de
RRHH, como las
cuatro Rs
(expresada por

sus siglas en ingles),
es decir, disponer de
las personas
apropiadas enlos
puestos correctos con
las habilidades
suficientes en los

momentos correctos.

1 Nutt, P. C., and Backoff, R.

¢ Algunos autores' refieren la plani-

ficacion estratégica de RRHH, co-
mo las cuatroRs (expresada por
sus siglas eningles), es decir, dispo-
ner de las personas apropiadas en
los puestos correctos con las habili-
dades suficientes en los momentos
correctos.

Una visién mas tradicional define
planeacion estratégica de RRHH
como la determinacién de exce-
dente o déficit de personal y la
consiguiente aplicacion de un pro-
grama de RRHH para responder
alos mismos, seguin sea el escena-
rio de auge o declinacion del mer-
cadoo actividad dela organiza-
cién (ver grafico del proceso de
RRHH).

W. Strategic Management of Public and Third Sector Organizations: A Handbook for
Leaders San Francisco: Jossey-Bass, 1994.

Schwarz, R. M. The Skilled Facilitator: Practical Wisdom for Developing Effective
Groups. San Francisco: Jossey-Bass, 1994.
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Grafico No. 1: Proceso de Planificacion Estratégica de RRHH

‘ Relacionar Objetivos y Metas del Plan Estratégico con el Plan de RRHH ‘

—{ Examinar el Area Interna de RRHH ’—

‘ Personal ‘ ‘ Puestos ‘ OrganizaciéndeRRHH‘

Examen del entorno organizacional para determinar
oportunidades y obstaculos

‘ Proyectar nimero de posiciones y personal necesitado a corto y largo plazo ‘

‘ Comparar con nivel de RRHH presentes y futuros ‘

Considerar Estrategia en funcion de resultados de necesidades
netas de personal

‘ Implementar estrategia y Monitorear resultados ‘

‘ Evaluar logros de estrategias y retroalimentar las etapas anteriores ‘

Importancia del Capital Humano

Michael Porter en su obra “La
Competitividad de las Naciones” (1985),
argumenta que: el personal de una
organizacién puede aportar ventajas
competitivas superiores (de dificil
imitacion) y de mucha flexibilidad para
que esta pueda enfrentar la competencia

Modernizacion de la Gestion Publica 81



adaa
‘SEAP

82

o desarrollar servicios diferenciados. Este
autor estima que toma aproximadamen-
te 7 anos duplicar una ventaja
competitiva fundamentada en Recursos
Humanos y que mientras mas dificil o
costoso sea imitar la ventaja competitiva
mas durable serd la misma, por tanto,
estas ventajas fundamentadas enla base
de Recursos Humanos de las organiza-
ciones representan una fuente duradera
de dificil imitacién.

Cabe senalar, que al igual que
cualquier otro recurso productivo, los
recursos humanos pueden deteriorarse
y las habilidades y conocimientos
pueden convertirse en obsoletas y perder
su potencial de contribucion al rendi-
miento de la institucion; por lo cual, se
hace necesario mantener un programa
de inversiones en actualizacidon de
conocimientos y desarrollo de habilida-
des para que este recurso no pierda valor.

Por otrolado, Directivos y ejecutivos
publicos demandan cada vez mas un
giro articulado de los departamentos de
RRHH para moverse de un valor
percibido a través del entrenamiento de
los empleados, hacia un valor afiadido
real percibido por los clientes/usuarios;
en consecuencia, el Plan Estratégico de
RRHH seria el instrumento de respuesta
para que estos recursos y esfuerzos del
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El analisis de puesto
se puede definir
como el examen del
conjunto de
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area de personal se traduzcan en valores
econdémicos reales para los clientes/
usuarios externos.

Analisis de Puesto

El analisis de puesto se puede definir
como el examen del conjunto de
posiciones en una organizacioén para
determinar los conocimientos, experien-
cias y habilidades asociados con un
desempenio exitoso de los mismos. El
resultado de este proceso puede ser una
descripcion de puesto o una especifica-
cién de puesto, la primera se centra en
los deberes, responsabilidades y tareas
que deben ejecutarse enlos puestos, y la
segunda, en las competencias que deben
poseer aquellos que se espera desempe-
fien exitosamente los puestos.

El analisis de puesto es el funda-
mento para todas las actividades de
planificacion y gestion de RRHH, ya que
antes de publicar y reclutar candidatos
para los puestos disponibles, debe
identificarse a través de la planificacion
de RRHH, el personal que se va a
seleccionar. Una vez se haya identificado
se debe desarrollar un “pool” o conjunto
de candidatos de alta calidad de los
cuales seran seleccionados aquellos que
mejor respondan a los requerimientos
del puesto; este proceso de analisis de
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puesto es fundamental para una efectiva
seleccion y ademas este mismo proceso
producira los criterios que permitiran
planear la sucesion de ocupantes de
puestos dentro de la organizacion, asi
como también posibles transferencia y/
0 promociones.

Pero atin mas, la contribucién del
analisis de puesto como eje fundamental
de la planeacion estratégica de RRHH,
queda demostrada por el hecho de que
una vez se hayan seleccionado los
ocupantes de puestos, su desempefio se
va a guiar por estas descripciones de
puestos actualizadas, y de la misma
forma, la evaluacion de su desempenio
sera realizada comparando los
estandares establecidos en su puesto con
su actuacion en el mismo.

Si este proceso de evaluacion del
desempefio revela deficiencias que
pueden ser corregidas con entrena-
miento y desarrollo, se deberan disefiar
cursos y programas para tales fines;
asimismo, el Sistema de Retribucion
generalmente se fundamenta en puestos
clasificados con diferentes contenidos y
complejidades y que a su vez demandan
diferentes calificaciones, de forma quela
compensacion reflejara mayores
responsabilidades y complejidades
contenidas en los puestos.
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Riesgo del Analisis de Puesto

Siendo el analisis de puesto un
proceso esencial para la formulacion e
implementacion del Plan Estratégico de
RRHH, es oportuno advertir que si se
trabaja sobre la base de descripciones de
puestos no actualizadas, también se
producirian demandas de habilidades,
experiencias y conocimientos desco-
nectadas de la realidad del puesto, y por
consiguiente, estas informaciones no
tendrian validez alguna para apoyar la
implementacion del Plan de RRHH.

En este mismo sentido, también se
corre el riesgo de que una descripcion
de puesto muy general o vaga que no
aporte informacion sobre a quién
seleccionar para que cumpla los
requisitos del puesto, afecte la viabilidad
del Plan Estratégico de RRHH, ya que
sin informacion especifica de cada
puesto, todo el analisis de puesto e
inventario de conocimientos y
experiencia tendria poca relevancia.

Perspectivas del Analisis de Puesto

El analista de puesto tiene que
escoger una perspectiva o una
combinacién de perspectivas de analisis
antes de iniciar el examen de los puestos,
dependiendo de las informaciones
requeridas, el tiempo y los recursos
disponibles; asi puede focalizarse en:
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¢ Larealidad o el trabajo que hacen
los ocupantes de los puestos.

¢ Lapercepcion que tienen los ocu-
pantes de los puestos o el trabajo
que ellos creen que realizan.

¢ Eltrabajo que deberian hacer los
ocupantes de los puestos (punto de
vista normativo).

¢ Eltrabajo que estan en capacidad
y condiciones de hacer los ocupan-
tes delos puestos.

¢ El trabajo que los ocupantes de
puestos quieran hacer o estan mo-
tivados a hacer.

Proyecciones de RRHH

El proposito de esta proyeccion es
determinar si hay una disponibilidad
suficiente de personal en capacidad para
desempefiar exitosamente los puestos
disponibles en el horizonte del Plan.

El proceso de proyeccion se presenta
en el siguiente grafico.
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Grafico No. 2. Proyeccion de Requerimientos Netos de Personal
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Una practica
frecuente de los
planificadores
organizacionales ha
sido realizar
estimaciones de
demanda de recursos
humanos sin antes
aclarar las
interrogantes claves
del plan de RRHH
que definen objetivos
y metas.

A continuacion se explican las
diferentes etapas contenidas en el grafico
No. 2. (Proyecciéon de RR. HH.)

Identificacion de Objetivos y Metas
de la Organizacion

Una practica frecuente de los
planificadores organizacionales ha sido
realizar estimaciones de demanda de
recursos humanos sin antes aclarar las
interrogantes claves del plan de RRHH
que definen objetivos y metas, entre las
cuales se incluyen las siguientes:

¢ Cuales son las necesidades de
Recursos Humanos determinada
por los productos o servicios
ofrecidos por la institucion.

¢ Cuales son las necesidades de
Recursos Humanos determinada
por los grupos de usuarios/
clientes alos cuales sirve y servira
la institucion a largo plazo.

¢ Cuales son las necesidades de
Recursos Humanos asociadas a
los valores de la organizacion

¢ Cuales son las necesidades de
Recursos Humanos vinculadas a
las estrategias de servicios de sus
clientes/usuarios.
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Clasificacion de Personal

En funcién del propdsito de la
proyeccion, el personal se puede
clasificar por:

¢ Edad, para estimar el niimero de
jubilaciones esperadas.

+ Nivel Educacional y Experien-
cias para definir grupos con
potencial de acceso a puestos
superiores

¢ Grupos Ocupacionales definidos
normativamente, la cual es la
situacion mas frecuente en el
sector publico; no obstante, es
muy improbable que una sola
clasificacion de personal ofrezca
el conjunto de informacionesy las
perspectivas analiticas requeridas
para la planeacién estratégica de
RRHH. De ahi que sea necesario,
en adicidén a una clasificacién
oficialmente establecida, dispo-
ner de la flexibilidad para
elaborar diferentes clasificaciones
demandadas por los diferentes
objetivos y perspectivas analiticas
del Plan Estratégico de RRHH.

Por otro lado los puestos se pueden
clasificar:

¢ Pornivel de autoridad
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¢ Por requerimiento de
capacitacion
¢ PorFunciones

Analisis de Tendencias

Con este se busca revelar relaciones
histoéricas durante un periodo apreciable
de tiempo entre el nivel de operaciones o
servicios ofrecidos por la entidad y el
numero de empleados requeridos por el
mismo, para asi establecer un indice
operacional que, basado en cierta
estabilidad comprobada estadistica-
mente con datos pasados, se puedan
hacer estimaciones de demandas futuras,
a partir de este nivel de servicios u
operaciones.

Otras variantes para determinar este
indice de relacion histdrica serian, de
acuerdo al tipo de organizacidn,
unidades producidas, clientes atendidos
u horas de produccion o servicio.
Asimismo esta relacion se puede calcular
por areas o departamentos de la
institucion y definir demandas de mano
de obra directa o indirecta para los
niveles de servicios ofrecidos.

Determinacion de Demanda de
RRHH

Cada organizacion y cada unidad
dentro de esta, deben determinar su
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requerimiento de personal, basado en sus
necesidades actuales y futuras para
cumplir con sus objetivos anivel de uni-
dades y anivel de toda la organizacion.

Es de importancia critica notar que
en las demandas de recursos humanos
se deben incorporar las necesidades para
mantener o remplazar el personal que
seretira, el fallecido, el cancelado, el que
toma licencias prolongadas por motivos
de estudio, investigaciones o razones
similares, el que es promovido o
transferido, y aquel que toma licencias
por razones de salud; todos estos factores
deben ser incluidos en el calculo de las
demandas de RRHH por departamentos
y consolidados parala organizacién en
conjunto, siendo este el punto de partida
dela proyeccion de demanda de RRHH.

El préximo paso en la estimacion de
demanda es incorporar los futuros
cambios en el disefio de la estructura
organizativa, es decir expansiéon y o
reduccién de ciertos departamentos,
eliminacién de posiciones duplicadas o
redundantes, asi como de reduccion de
personal de cierto nivel; estos ajustes
previstos tienen que considerarse en los
estimados de demanda consolidada de
RRHH; adicionalmente también, los
responsables del pronostico de
demanda, deben considerar la supresion
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de tiempos improductivos que se puedan
identificar en los grupos de puestos.

Factores Claves de la Demanda

La demanda de RRHH esta
determinada por cambios en el ambiente
externo o entorno de la organizacién que
incluyen las variables econdémicas,
tecnoldgicas, sociales, demograficas y
legales, asi como por factores internos
vinculados con los objetivos del Plan
Estratégico institucional y los cambios en
los niveles de productividad del recurso
humano disponible a corto y largo plazo
en lainstituciéon. Estos ultimos son no
solo dificil de medir en la practica y de
monitorear en el tiempo, sino también
muy complejos de incorporar en una
expresion estadistica, en la cual pueda
determinarse el efecto neto del cambio
de productividad en el nivel de demanda
de RRHH de corto y largo plazo.

Métodos de Proyeccion de Demanda
de RRHH

Se dispone de una extensa gama de
métodos para la estimacion de la
demanda, los cuales se diferencian por
su horizonte o alcance temporal, asi
como por sus costos y complejidad. A
modo de recuento no limitativo, se
incluyen el en siguiente cuadro algunos

Revista de Administracion Publica No. 3

458A%
‘SEAP

métodos cuantitativos y cualitativos de
uso frecuente:

Cuadro No.1: Métodos de uso frecuente para proyeccion
de Demanda de RRHH

Método

Anélisis de Tendencia/
Indice Operacional

Descripcion

Consiste en definir y calcular en base a datos
histéricos un indice que relaciona una
variable clave que refleja el nivel de
actividad, servicio y/o produccién con el
tamano de la dotacién de personal, a nivel
de unidades y de las organizaciones en
conjunto. Luego se aplica este indice a los
niveles de actividad/servicios futuros para
determinar la necesidad de RRHH.

Método DELPHI

A través de una serie de cuestionarios
manejado por un coordinador vy
suministrados a un grupo de expertos (que
no se reunen personalmente) se van
mejorando con sucesivas rondas los
prondsticos, hasta que el grupo alcanza una
decision mayoritaria que representa el
mejor estimado de los expertos.

Método de Grupo
Nominal

Aligual que el método DELPHI, esta es una
técnica cualitativa de proyeccién de largo
plazo, en la cual el grupo de expertos
interacttia personalmente después que cada
uno ha dado a conocer sus estimados sin
discusion previa, y el prondstico a escoger
se determina por votacion secreta del grupo
de participantes.

Pronostico de
Escenarios

Es un conjunto de proyecciones, de acuerdo
a diferentes supuestos para estimar la
demanda de personal correspondiente a los
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escenarios optimista, pesimista y a un punto
medio, identificado como el mas probable;
cada uno de estos escenarios produce un
cuadro de necesidades o excedentes de
personal de las diferentes unidades de la
organizacion, proyectado en horizontes de
3 a 5 afios.Un aspecto clave en la
construccién de estos escenarios es la
tormenta de ideas que debe desarrollar el
personal de los departamentos de servicios
y el de RRHH, aportando su visién y
supuestos de los escenarios.

Analisis de Regresion

Dado que esta técnica es ampliamente
referida en casi todas las actividades de
planificacion, investigacion y gestion, sélo
es necesario reiterar que la misma vincula
una variable dependiente, en este caso, la
demanda de RRHH, con una o varias
variables independientes (variables
explicativas) en forma lineal o no lineal para
efectuar proyecciones de corto y largo plazo.
Esta clase de técnica requiere de registros
histéricos de por lo menos diez afios de las
variables utilizadas.

Promedios Moviles y
Suavizadores
Exponenciales

Los promedios méviles son muy utilizados
(aligual que los suavizadores exponenciales)
para prondsticos de corto plazo y ajuste del
efecto estacional, y ofrecen la opcién de
otorgar mayor o menor importancia o
ponderacién a las observaciones o datos
mas antiguos o a los mas recientes.

Proyeccion de Oferta de RRHH

Esta etapa del proceso de prondstico
de RRHH tiene como propdsito analizar
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el numero y las calificaciones del
personal disponible y que se espera
disponer durante el horizonte del plan
de RRHH.

Esta oferta puede provenir de lo
interno de la organizacién, es decir
personal que puede ser transferido,
promovido o entrenado para contribuir
aresponder ala demanda de RRHH y
de fuentes externas de la institucidn, es
decir, personal que puede ser reclutado
de instituciones similares, de
universidades y de programas de
entrenamientos especializados para
personal del sector publico y/o privado.

Respecto alos determinantes externos
de la oferta de RRHH, los mismos son
muy similares a los ya enunciados para
la demanda; en tanto que los deter-
minantes internos estan relacionados con
el clima organizacional, con la
motivacion que tenga el personal, con la
estructura organizativa, y con lo
equitativo y suficiente de su estructura
salarial y de incentivos.

Métodos de Proyeccion de Oferta de
RRHH

La metodologia mas completa y
apropiada es la del inventario de
conocimientos, habilidades y
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experiencias de los Recursos Humanos
de la institucidn, porque esta aporta
informacién detallada de cada
empleado, asi como su ubicacidn, su
nivel educacional, preparacion,
entrenamiento y habilidades y potencial
de desarrollo, asi como historia salarial
siempre que se disponga de un adecuado
sistema de informacion.

Otros métodos son: un cuadro de
reemplazo de personal interno, que en
términos simples incluye el conjunto de
posiciones claves, el personal que podria
reemplazar al que se retiraria y los
niveles de preparacion del mismo; otra
herramienta ain mas simple, es el
grafico de personal que se prepara y
acompafia al presupuesto anual, y que
esta orientado a presentar el total de
personal segtin los diferentes grupos o
categorias ocupacionales y las posiciones
que ocupan y aquellas no ocupadas y
que deben ser cubiertas durante la
ejecucion del presupuesto, esta ofrece una
vision estética y de corto plazo de la
oferta de RRHH.

Requerimientos Netos de Personal

Delos resultados dela proyeccién de
la Demanda de Personal (PDP) y las
Proyecciones de Oferta de Personal
(POP), etapas 4y 5 del Grafico No.2, se
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obtiene las Necesidades Netas de
Personal (NNP). Asi podemos expresar
estas relaciones de demanda de RRHH
de las siguientes formas:

DP= Oferta Externa de RRHH (OE) +
Oferta Interna de RRHH (OI)
DP-OI= OE

Dos puntos importantes a tomar en
cuenta en el calculo de la NNP, es que
debe incluirse el componente de
reemplazo normal de personal, ya
referido en el acapite de demanda y el
componente de incremento o reduccion
de personal, el cual reflejaria cambios
futuros en el nivel de RRHH de la
institucion, determinados por el Plan
estratégico de la Institucion o el Plan de
RRHH; de igual forma hay que tomar
en cuenta que la NNP no necesariamente
debe ser un déficit o necesidad de
personal, también podria ser un
excedente de personal para el horizonte
del plan, resultante de los objetivos y
metas de productos o servicios a entregar
y los niveles de calidad o satisfaccion de
los usuarios/clientes a alcanzar, segin lo
establecido en el Plan Estratégico.

Con los resultados de necesidades o
requerimientos de personal, para el
horizonte del Plan de RRHH, que incluye
el total de empleados requeridos por la
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institucion, sus habilidades y
competencias para grupo de puestos y
sus necesidades de capacitacién y
desarrollo, se procede a presupuestar
estas necesidades netas para el periodo
del Plan, incluyendo los niveles salariales
calculados de acuerdo ala estructura de
sueldos e incentivos de corto y largo
plazo contemplado en el plan. También,
se pueden ordenar por niveles de
prioridad estas diferentes demandas de
personal y de posiciones, para satisfacer
aquellas de importancia critica, de
acuerdo a la disponibilidad de recursos
financieros.

Opciones de Estrategia de RRHH

Los resultados de requerimiento de
personal, tal como se anotd, pueden
originar un déficit (NNP), y por
consiguiente, sera necesario recurrira un
conjunto de alternativas para aportar el
volumen de RRHH necesarios, entre las
cuales se pueden mencionar las
siguientes:

¢ Reclutamiento y contratacion de
nuevo personal, el cual estara
afectado por la oferta disponible
y los niveles de salarios e
incentivo de la institucion para
atraer el mismo.

Revista de Administracion Publica No. 3

Y]
‘SEAP

Entrenamiento y desarrollo del
personal interno, a fin de que
pueda ser movido a otras
categorias o grupos de puestos
donde haya insuficiencia de
personal.

Promocion y transferencia de
personal a otras categorias de
puestos prioritarias y con
insuficiencia de titulares.
Andlisis y redisefio de puestos, a
fin de redefinir y/o crear
posiciones que sin afectar el nivel
de servicio pueden ser cubiertas
por personal interno.

Reduccién del nivel de rotacion
(Tunover) de personal, y en
particular del personal con
experiencia en diferentes puestos.
Esta estrategia implicaria un
examen del clima organizacional
y los niveles de satisfaccion del
personal, asi como la verificacion
de la competitividad de las
politicas retributivas y de
incentivos y de carrera.
Aumento dela productividad en
los departamentos deservicios, lo
cual se podria traducir en una
menor demanda del personal del
mismoy su posible transferencia
aotraa organizacion; estaopcion
no es viable a corto plazo, ya que
el efecto de aprendizaje y reduc-
cion del tiempo de trabajo o de
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atencion al cliente / usuario, solo
comienza a mejorar después de
anos de experiencia y de conoci-
miento del servicio ofrecido y del
mercado atendido.

Por otro lado, en situaciones donde,
adiferencia del caso anterior, el resultado
delanecesidad neta de personal sea un
excedente, las opciones a considerar
incluyen:

¢ Desvinculacion del personal de

acuerdo al marco legal vigente, y
enel caso delas instituciones puibli-
casno solo afectael marco legal,
sino politico y social de dicha deci-
sion.

¢ Reentrenamiento de personal para

facilitar su empleo en otras institu-
ciones u otras areas de servicio.

¢ Congelamiento del nivel de em-

pleo, y quizasensu versién mas
drastica, incluyendo los reemplazo
delas desvinculaciones que se pro-
duzcan.

¢ Otorgamiento de facilidades de re-

tiro anticipado, de acuerdo al mar-
colegal establecido y las restriccio-
nes financieras publicas o privadas
delainstitucion.

El Presupuesto y Plan de RRHH

La planificacion de corto plazo esta
asociada con los presupuestos anuales
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utilizados en organizaciones publicas y
en aquellas sin fines de lucro. Sin
embargo, durante décadas los
presupuestos publicos de corto plazo han
sido instrumentos de gastos por insumos
y categorias funcionales (para qué se
gasta), cuyas partidas se aumentan
siguiendo el “incrementalismo
histérico”, no relacionado con los
requerimientos de los objetivos del plan
estratégico de la institucion.

Por consiguiente, la gran diferencia
del plan estratégico de RRHH y los
presupuestos no solo es de alcance
temporal (horizonte) sino de los
fundamentos analiticos quejustifican los
objetivos y lademanda neta de recursos.
En términos simples, los presupuestos
anuales de gastos deben reflejar y
expresar con total consistencia, los
objetivos, proyecciones, estrategias y
politicas del plan de RRHH, a fin de que
las cifras de personal, salarios, incentivos,
promocioén, capacitaciéon y desvincu-
laciones estén justificadas por el Plan de
RRHH.

El proyectar gasto de RRHH en base
a valores anuales de la dotacion de
personal, el salario promedio y la
dotacion histérica de personal, no aporta
ningun fundamento ni coherencia del
presupuesto anual con el plan estratégico
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de RRHH, ni mucho menos relaciona la
asignacion de recursos con objetivos y
metas institucionales y la estructura
organizacional requerida por la
estrategia. El presupuesto anual, mas
bien es un producto del Plan de RRHH
y del Plan Estratégico institucional, asi
como de otro conjunto de actividades
rutinarias no incluidas en estos planes,
que no sustituye el Plan de RRHH.

Comentarios Finales

A modo de sintesis, se puede decir
que la planificacién estratégica de RRHH
(v el Plan, que es uno de sus productos),
aportan beneficios sustanciales a la
gestion institucional al definir en
horizontes de corto y de largo plazo el
nivel y las competencias necesarias del
personal para contribuir al logro de los
objetivos estratégicos de la organizacion.
Pero el papel de esta no esta limitado a
actuar como componente reactivo del
plan estratégico, también puede senalar
nuevas oportunidades y fortalezas
fundamentadas enlos RRHH actuales y
futuros de la organizacion, y en forma
opuesta permite identificar las
limitaciones de RRHH que debiliten o
anulen la viabilidad del Plan Estratégico.

El dilema central de la Planificacion
Estratégica de Recursos Humanos
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(PERH), es si el plan estratégico
institucional determina la estrategia y
politicas de RRHH o si es lo contrario, o
sea que la base de RRHH de la
organizacién con sus fortalezas y
limitaciones impone una restriccion al
plan estratégico institucional. La
respuesta de la realidad institucional
demuestra que ambos puntos de vista
son posibles, dependiendo delos valores
y cultura organizacional prevaleciente y
de la mayor o menor flexibilidad legal
para ajustar la dotacion de personal.

La PERH debe superar desafios
cruciales para desempenar el rol
senalado en el primer parrafo, en otras
palabras, los departamentos de RRHH
tienen que demostrar que pueden
proporcionar valor agregado percibido,
tanto por sus clientes internos como por
los externos, también los responsables del
area de RRHH tienen que integrarse y
dominar las técnicas de planeacion
estratégica para defender las
consecuencias de sus propuestas en el
Plan Estratégico

La disponibilidad de sistemas de
informacién y sistemas de clasificacion,
analisis y valoracion de puestos, son dos
requisitos claves que se suman a la
existencia de un plan estratégico
institucional, como factores esenciales
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para elaborar el PERH, sin ellos no se
puede determinar el inventario de
competencias, ni el nivel actual y futuro
de RRHH demandado, ni mucho menos sus
costos.

Los requerimientos o necesidades
netas de personal no representan
unicamente insuficiencias o excedentes
del nivel y calificaciones de RRHH, lo
mas importante es que sus resultados
demandan un programa de acciones
para que este nivel de RRHH se ajuste
en forma consistente con los objetivos del
Plan Estratégico, de ahi pueden ser
necesarias politicas de reclutamiento y
contratacion o politicas de reduccion de
personal

Los presupuestos de ingresos y
gastos, en el mejor de los casos, ayudan
a mantener el gasto de personal en los
limites establecidos al inicio del ejercicio
anual, pero no justifican el nivel y las
calificaciones del personal ni el conjunto
de puestos que reflejan sus cifras. En
consecuencia, no representan una
herramienta confiable de RRHH que
integra los requerimientos de personal y
organizacion demandados por los
objetivos estratégicos institucionales.
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La Tecnologia de la
Informacion al Servicio de la
Profesionalizacion de la
Funcion Publica: El Sistema de
Administracion de Servidores
Publicos (SASP)

Por Gregorio Montero y José Mejia*

Introduccion

En la medida en que se consolida el Estado
de Derecho las demandas de la sociedad
frente a la Administraciéon Piblica
aumentan y se diversifican cada vez mds,
lo que torna mds complejos su
organizacion y funcionamiento. En la
misma proporcion se torna mds compleja
la gestion de los Recursos Humanos que
estin a su servicio, por lo que resulta
imperativo asumir esquemas y metodo-
logias de trabajo que minimicen dicha
complejidad.

Por esta razon, hoy dia la tecnologia se ha
convertido en una parte integral de las
organizaciones publicas, incluso
apareciendo en todos los informes como un
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indicador crucial de transparencia; ha
pasado de ser un lujo a ser, cada vez mds,
un “comodity”, algo bisico para las
operaciones en las instituciones
gubernamentales.

En el pasado, el sélo hecho de tener
tecnologia representaba una ventaja
competitiva, ya no es asi; ahora la ventaja
competitiva la da la manera en que se use
y se aproveche; antes bastaba con tener
acceso a la tecnologia y poder usarla, hoy
esto sigue siendo necesario, pero no es
suficiente. El usuario es el responsable del
uso estratégico y del aprovechamiento
tecnoldgico, en sintesis, el usuario es el
centro.

En particular, la Tecnologia de
Informacion y Comunicaciones (TIC) ha
evolucionado de tal manera que su
factibilidad técnica y su viabilidad
econdmica se han hecho incuestionables en
cualquier organizacion, independiente de
su naturaleza y tamarfio. Incluso, se han
creado las condiciones para avanzar en el
desarrollo del Gobierno Electronico, el cual
procura la incorporacion intensa de la
tecnologia de la informacién a la gestion
de los servicios piiblicos y a los tramites
administrativos.

La continua y creciente facilidad de
manejo de la tecnologia e integracion de
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los sistemas de informacion ofrece cada vez
mds independencia operativa a los
usuarios y a las organizaciones. A su vez,
esto descansa en una mayor sofisticacion
de la tecnologia y una mayor especiali-
zacion del personal técnico de TIC, para la
sostenibilidad de los sistemas y de la
operacidn en las organizaciones.

Es en este contexto que toman fuerza
los procesos de modernizacién institucio-
nal, en los cuales la tecnologia de la
informacién juega un papel trascendental
y decisivo, especialmente en estos tienpos
en que la transparencia y la rendicion de
cuentas se han erigido en requerimientos
innegociables de la sociedad, esto asi,
porque son presupuestos basicos del Estado
de Derecho.

Esta linea de pensamiento ha llevado
al gobierno dominicano a tomar la decision
de apoyar la gestion de los Recursos
Humanos del sector publico en los sistemas
informatizados, por medio del denéminado
Sistema de Administracién de Servidores
Piiblicos (SASP), el cual procura la gestion
eficaz de los subsistemas técnicos de
personal, como procesos determinantes de
la administracion efectiva de los servicios
publicos.

Modernizacion de la Gestion Publica 109



adaa
‘SEAP

110

Disefio Conceptual del SASP

El disefio del SASP, si bien parti6 de
un mandato legal, tomd muy en cuenta
las necesidades de dar agilidad,
seguridad, transparencia y confianza a
los procesos de gestion de los recursos
humanos del Estado; de ahi que fuera
preciso determinar los niveles de
necesidades de informacién que sirvieran
a estos fines, asi como los aspectos
tecnoldgicos y la interrelacion que debe
tener con otros sistemas informaticos.

Niveles de Necesidades. E1 SASP fue
disefiado a partir de los requerimientos
y necesidades de informacién de los
niveles institucionales, en relacion a todos
los componentes de la gestion de los
Recursos Humanos en el sector publico;
dicha informacion no solo alcanza los
niveles operativos, sino también los
directivos, y asume al Estado como
factor de consolidacién de todas las
informaciones.

A nivel de la captura de datos, parte
de que los mismos provienen de los
dispositivos de control de asistencia o
relojes de registro de entradas y salidas
de los servidores publicos; con ellos
alimenta determinadas novedades y
registros, y asi se va conformando la
historia laboral de los servidores estatales.
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Alo anterior se le adicionan los datos
personales, los familiares, los académicos
y las acciones de personal, conformando
asi la gran base de datos que sera el
Registro Nacional de Servidores
Publicos. Esta base de datos, depurada
y confiable, constituye los cimientos
sobre los que se construye todo el sistema
para la Gestion Humana del Estado
Dominicano.

Los diferentes subsistemas técnicos de
gestion de personal, que son los que
constituyen cada uno de los médulos del
SASP, cuya rectoria es competencia de
la Secretaria de Estado de Administra-
cién Publica (SEAP), asi como la
ndémina, se alimentan de la base de datos
o datos primarios, produciendo la
informacion necesaria para todas las
funciones transaccionales u operativas de
las instituciones y, ademas, produciendo
datos secundarios que seran la entrada
para los niveles superiores de
procesamiento.

Los niveles superiores de
procesamiento se refieren a las
necesidades de informacion segun
demanda delos directivos institucionales
asi como de las mas altas autoridades
nacionales que precisan de informacién
consolidada para la toma acertada de
decisiones y definicion de politicas
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El SASP, para
satisfacer estos
criterios y
necesidades de
informacion,
consolida los datos,
lainformaciény los
servicios técnicos de
procesamiento,
mientras que
mantiene distribuida
la operacion del
mismo. Cada
institucion es
responsable dela
operacion del
sistema y es duefia
de sus datos.
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macroeconomicas para el mejor manejo
del Estado.

EISASP, para satisfacer estos criterios
y necesidades de informacién, consolida
los datos, la informacion y los servicios
técnicos de procesamiento, mientras que
mantiene distribuida la operacion del
mismo. Cada institucién es responsable
de la operacion del sistema y es duefia
de sus datos.

Interrelacion con otros Sistemas
Nacionales. Ademas de las funciona-
lidades senaladas anteriormente, el
SASP provee mecanismos para la
planificacion de RRHH y la elaboraciéon
del presupuesto anual de RRHH. En
cuanto al pago de néminas, contempla
todos los rubros posibles de retribuciones
complementarias y de deducciones para
posibles pagos a “terceros” o posibles
suplidores.

En tal sentido es necesaria la
comunicaciéon o interfase con un
conjunto de sistemas establecidos por
leyes y reglamentos que sustentan y
conforman el marco legal de estos
procesos administrativos, presupuestales
y financieros del Estado. Entre estos se
encuentran los sistemas de apoyo alas
siguientes Leyes y Reglamentos:
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¢ Ley Organica de Presupuesto pa-

ra el Sector Publico, No. 423-06 y
su Decreto Reglamentario No. 492-
07.

Ley de Comprasy Contrataciones,
No. 340-06 y 449-06 y su Decreto
Reglamentario, No. 490-07.

Ley No. 5-07, que crea el Sistema
Integrado de Administracion Fi-
nanciera del Estado.

Ley No. 10-07, que instituye el
Sistema Nacional de Control Inter-
no y de la Contraloria General de
la Republica y su Decreto Regla-
mentario No. 491-07.

Ley de Planificacion e Inversion
Publica, No. 498-06 y su Decreto
Reglamentario No. 493-07.

Ley del Sistema Dominicano de
Seguridad Social, No.87-01y su
Decreto Reglamentario de Pensio-
nes, No. 969-02.

Leyes o Reglamentos para Carre-
ras Especiales (existen particulari-
dades muy especificas con las cua-
les el SASP desarrollara interfase).

Aspectos Tecnoldgicos. Desde el
punto de vista técnico, el disefio del SASP

Modernizacion de la Gestion Publica 113



Y]
'SEAP

114

abarco desde la infraestructura de los
servicios conexos o de “utilidades”
necesarias para el funcionamiento del
Centro de Datos, el propio Centro de
Datos, hasta las caracteristicas de la
plataforma de computacién y
comunicaciones con las diversas
instituciones.

Se disefi6 para satisfacer, pero no
limitandose a ellos, los siguientes
aspectos:

¢ Escalable: Es la capacidad de
adaptarse al tamafio o volumen de
procesamiento de las diferentes
instituciones, sean estas pequenas
o grandes.

¢ Acceso via Internet: Asegura el
aprovechamiento de las
infraestructuras de TIC existentes
en las instituciones, con un minimo
oningun requerimiento.

¢ Multiplataforma: Que pueda
correr sobre diferentes sistemas
operativos y plataformas
computacionales.

¢ Seguridad fisica: Seguridad en el
acceso fisico a las instalaciones.

¢ Seguridad de la informacién:
Proporcionar los estandares de
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seguridad para garantizar la
confiabilidad, integridad y
disponibilidad de la informacién.
Redundancia para componentes
criticos, de acuerdo ala criticidad
definida.

¢ Continuidad de Operaciones:
Contar con los recursos para la
continuidad de operaciones porlos
primeros tres afos. Presentar plan
de continuidad de operaciones
parala etapa futura.

¢ Plataforma de TIC: Proveer una
plataforma apropiada, segura y
confiable para los servicios de
computacion y comunicaciones.

Grafico del Disenio Conceptual del SASP

® Direccién: Estratégico -
[ndices, Cuadro de
Control, BSC.

® Tecnologia
de
Informacién

® Gerencia y Supervisién:
Tactico - Reportes y
resimenes

® Operaciones: Registro y
Control, Reclutamiento,
Evaluacién, Entrenamiento,...,
Némina. ete.

® Para toda la
Administracién
Publica

® Captura: Histéricos,
Actuales y Sostenibilidad.

® BD: Unica, depurada y
disponible.
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Dado que yaestaen
vigenciala Ley
Num. 41-08, sobre
Funcion Publica, la
cual sustituyo la Ley
No. 14-91, las etapas
posteriores de
implementacion del
SASP estaran
dirigidasalos
organismos
denominados
descentralizados o
autéonomos, primero,
yluegoalos
gobiernos
municipales.
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Alcance Institucional

Almomento de disefiarse e iniciar la
implementacion del SASP, la anterior
Oficina Nacional de Administracion y
Personal (ONAP) s6lo tenia competencia
sobre lo drganos pertenecientes al poder
Ejecutivo centralizado, como efecto de
aplicacion de la derogada Ley No. 14-
91, de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, por lo que la primera
etapa solo contempla 21 instituciones del
Poder Ejecutivo Central, tomando en
cuenta sus respectivas dependencias,
todo lo cual representa el equivalente a
unas 70 organizaciones. Esto representa
a su vez un total de unos 220,000
servidores publicos.

Dado que ya esta en vigencia la Ley
Num. 41-08, sobre Funcion Publica, la
cual sustituyé la Ley No. 14-91, las
etapas posteriores de implementacion del
SASP estaran dirigidas a los organismos
denéminados descentralizados o
autonomos, primero, y luego a los
gobiernos municipales.

Alcance Funcional

Por un lado abarca lo que podriamos
llamar el ciclo de vida organizacional, el
cual se refiere ala definicion y posterior
administracion de las estructuras
organizacionales, los cargos y las
politicas salariales.
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Los aspectos del ciclo de vida del
servidor publico en el SASP, desde su
entrada hasta su salida, son
administrados en los subsistemas
técnicos de Reclutamiento y Seleccidn,
Evaluacion del Desempeno, Registro y
Control y Nomina, haciendo interfase
con los subsistemas de Carrera
Administrativa y Relaciones Laborales.

También cuenta con el modulo de
capacitacion, el cual automatiza
funciones inherentes a la capacitacion
interna relacionada con los cargos, asi
como determinadas funcionalidades
para los organismos cuya funcién es la
de capacitacion en el Estado, como es el
caso del Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP).

El manejo operativo y la propiedad
y responsabilidad de los datos cargados
estan en manos de cada institucién. El
SASP ofrece la posibilidad de consolidar
la informacién para fines de responder
a las necesidades especificas o a las
necesidades globales del Estado. Como
se ha mencionado anteriormente, el
SASP hace interfase con otros sistemas
automatizados del Estado, para
responder de manera coherente y
oportuna a determinadas necesidades de
informacion.
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Modulos del SASP

Anteriormente comentamos que los
modulos del SASP estan constituidos por
los subsistemas técnicos de gestion de
Recursos Humanos, los cuales estan
regulados porla Ley de Funcién Publica,
que erige como dérgano rector a la
Secretaria de Estado de Administracién
Publica (SEAP), la cual ha sustituido a
la anterior Oficina Nacional de
Administracion y Personal (ONAP).

El SASP se articula tomando en
cuenta no solo los referidos subsistemas,
sino su funcionamiento sistémico, o
asumiendo que el funciona-miento de
uno depende de la adecuada
alimentacion y efectiva gestion del otro.
En ese orden, nos referimos de manera
breve a cada uno de ellos y a sus
articulaciones.

Subsistema de Desarrollo
Organizacional

En este mddulo se carga y administra
la estructura organica de cada
institucion y el arbol o estructura
presupuestaria. De ahi queda formada
la estructura organica, funcional y de
cargos de cada organizacion, asi como
su relacién con las cuentas
presupuestarias definidas por la
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Direccién General de Presupuesto.
Queda también conformado el niimero
de puestos, disponibles y ocupados, lo
cual, junto a las estructuras salariales,
sirve de base para la formulacién del plan
y el presupuesto de RRHH.

Este modulo es administrado por la
SEAP, y puesto a disposicién para el uso
delas instituciones a través del area de
Desarrollo Organizacional, la cual
evaltia las necesidades y define, junto al
usuario o solicitante, las estructuras
adecuadasy, luego de aprobadas porlas
instancias correspondientes, las carga en
el SASP y quedan disponibles para el uso
de cada institucién.

Para esta actividad la SEAP cuenta
con una Metodologia el Andlisis, Disefio
y Rediseno de las Estructuras Organicas
de las Instituciones Publicas, mediante
la cual se procura que éstas sean el
resultado de los criterios técnicos y
cientificos de la departamentalizacion, y
que respondan a las necesidades del
servicio; en fin, que sean necesarias,
coherentes y racionales.

Subsistema de Clasificacion,
Valoracion y Remuneracion de
Cargos

Tiene su base en los resultados del
modulo de estructuras organizacionales,
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en este modulo se cargan y administran
las caracteristicas de los puestos y las
politicas salariales aprobadas. Se
encuentran definidos los cargos comunes
y los tipicos de cada institucion, los
requisitos técnicos y las habilidades
requeridas para ocupar los cargos, la
valoracion de los cargos y la
configuracion de las politicas salariales.

Quedan conformados los salarios
bases, la parametrizacién de los
beneficios o incentivos adicionales, las
escalas, los escalafones. Estos, junto a las
estructuras organizacionales y a los
puestos, son el insumo para la
elaboracion del plany el presupuesto de
RRHH.

Este modulo es administrado por la
SEAP, y puesto a disposicién para el uso
de las instituciones, a través del area de
Clasificacion, Valoracion y Remune-
racion de Cargos, la cual evalua las
necesidades y define, junto al usuario o
solicitante, las especificaciones y
valoraciones de cargos y, luego de
aprobadas por las instancias
correspondientes, las carga en el SASP
y quedan disponibles para el uso de cada
institucion.

La SEAP cuenta con una nueva
metodologia para la clasificaciéon y
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valoracion de los cargos, la cual permite
mayor racionalidad técnica al momento
de definir y valorar los mismos; ademas,
ha elaborado una propuesta de politica
salarial para el personal de nivel medio
y bajo de las instituciones publicas que
habra de someter en los proximos meses
para su aprobacion por el Poder
Ejecutivo, con lo cual este mddulo o
subsistema contara con los criterios de
gestion de las remuneraciones vy,
fundamentalmente, sera dotado de
equidad, coherencia y transparencia.

Subsistema de Reclutamiento y
Seleccion

Este subsistema se ocupa de los
procesos de atraccion y escogencia de
ciudadanos por concursos de oposicién
y delos procesos de pruebas basados en
los criterios definidos por la Ley de
Funcién Publica y normas complemen-
tarias.

Permite el registro y el seguimiento
en el SASP de cada uno delos pasos para
los llamados a concurso, sean abiertos o
internos, segun el caso, incluyendo la
documentacion de las pruebas técnicas
y sicolégicas. Una vez realizada la
seleccidn, los candidatos aptos que no
fueron elegidos, pasan a un banco de
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elegibles, el cual estara a disposicion del
Estado por un periodo de 18 meses,
segun dispone la Ley de Funcion Ptblica.

Este mddulo del SASP es operado por
cada institucion con el seguimiento del
area de Reclutamiento y Seleccion de la
SEAP, la cual acttia como auditor del
proceso, para posteriormente aprobar la
seleccion del personal.

Subsistema de Evaluacion del
Desempeiio

Se ocupa de la evaluacién anual o
especial del desempenio de cada servidor
publico; en el SASP se definen los
criterios y las ponderaciones para la
evaluacién. El SASP ofrece la
funcionalidad de registrar los incidentes
criticos que se vayan presentando
durante el periodo que se va a evaluar,
facilitando la objetividad en el momento
concreto de la evaluacion.

Cada entidad realiza las evaluaciones
correspondientes, la cual lleva a cabo el
personal de supervisidon de cada
institucion, utilizando los instrumentos,
metodologias y orientaciones delaSEAP,
a través del area de Reclutamiento,
Seleccion y Evaluacion de Personal, la
cual audita y aprueba el proceso.
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Subsistema de Registro y Control

Es el subsistema donde se va
conformando la historia laboral y
académica de cada servidor publico, por
medio del registro de todas las
novedades, eventos y acciones de
personal que se van presentando en la
vida laboral del individuo. El1 SASP
permite que se asienten todos los datos
personales y familiares, seguros,
beneficios especiales, las licencias,
permisos, premios, amonestaciones,
lugar de contratacion, lugar de trabajo,
entre otros.

Es propiamente lo que podriamos
llamar el Registro Nacional de Servidores
Publicos (RNSP), que es labase de datos
del Estado Dominicano en términos de
los Recursos Humanos. En el SASP este
subsistema es alimentado por cada
Oficina Institucional de Personal, las
cuales dependen técnicamente de la
SEAP, que es la que regula al respecto.

Subsistema de Carrera
Administrativa

Este modulo registra todos los
aspectos relativos al régimen de Carrera
Administrativa para los servidores
publicos, requisitos de ingreso,
procedimiento, modalidad de ingreso,
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constancia de pertenencia a la carrera
administrativa, permanencia, pro-
mocidn, traslado, egreso de la carrera,
entre otros .

Esta funcionalidad se automatiza a
través del drea de Sistemas de Carrera,
por medio de un mddulo desarrollado
especialmente para ello, el cual hace
interfase con el SASP, para compartir la
informacién del RNSP. En unos casos
toma informacién del SASP y en otros
casos alimenta al SASP, dependiendo de
la transaccion. Ambos sistemas se
mantienen en sincronismo.

Subsistema de Relaciones Laborales

Este modulo se fundamenta en los
aspectos de las relaciones legales, de
derechos y deberes de los servidores
publicos en su vida laboral; se materializa
através del area de Relaciones Laborales,
la cual cuenta todo lo relativo a las
reclamaciones que encaminan los
servidores puiblicos y las autoridades.

Esta funcionalidad se automatiza a
través de un moédulo desarrollado
especialmente para ello, el cual hace
interfase con el SASP, para compartir la
informacién del RNSP. En unos casos
toma informacién del SASP y en otros
casos alimenta al SASF, dependiendo de

Revista de Administracion Publica No. 3

Y]
‘SEAP

la transaccion; ambos sistemas se
mantienen también en sincronismo.

Subsistema de Nomina

Este subsistema o modulo del SASP
controla de manera natural las
parametrizaciones de los ingresos y
egresos en las nominas, para el pago
mensual a los servidores publicos; se
alimenta directamente de la carga delas
novedades de RRHH.

Dentro de la funcionalidad que
ofrece estan: incluir las novedades en el
momento en que se presenten,
definiéndoles el momento en que se
aplicaran; varios estados de lanémina,
como simulada, aprobada y cerrada,
estos estadios permiten diferentes niveles
de autorizacién y aprobacién, una vez
cerrada; permite simulaciones de
nominas y néminas complementa-rias;
deducciones a terceros; entre otras
funcionalidades orientadas al control por
numero de cargos y montos de los pagos.

En lo que respecta a la nomina, el
SASP hace interfase con el Sistema
Integrado de Gestion Financiera
(SIGEF), con Presupuesto, con Compras
y Contrataciones, con la Seguridad
Social y con Planificacion; esto asi,
porque se ha venido avanzando de
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manera sistematica y sostenida en la
automatizacién de los procesos
fundamentales del Estado, a partir de los
requerimientos de transparencia para
apoyar la lucha contra la corrupciéon
administrativa.

Por medio de este modulo, el SASP
ofrecerd a la Contraloria General de la
Reptiblica mayor apoyo para desarrollar
su competencia de control de las
ndéminas de las instituciones publicas, asi
como imprimirles toda la unidad,
coherencia y racionalidad que exigen las
leyes dominicanas.

Subsistema de Capacitacion

Este mddulo del SASP va mas alla
del registro de la capacitacién asociada
con los puestos y de la capacitacion
continua en el ejercicio laboral de los
servidores publicos. Da apoyo a las
instituciones que ofrecen capacitacion en
el Estado, como el Instituto Nacional de
Administracién Publica (INAP) en
actividades de divulgacion, inscripcion,
evaluacion, certificacion, etc.

Es preciso resaltar que lanueva Ley
de Funciéon Publica supedita la
permanencia y progreso de los servidores
publicos en la Carrera a la capacitacion
continua, entre otras, por lo que este
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modulo es de vital importancia; ademas
de que se debe programar la
capacitacién que requieren los servidores
de carrera, asi como los empleados
activos que aspiran ingresar a ella.

Grafico de Funcionalidad del SASP

Soporte a
Decisiones

Rég. Derecho Clasificacién
Laboral y Valoracién

Desarrollo Remuneracién
Organizacional ¢ Incentivos

Registro Planeacion
y Control De RH

Ascenso Reclutamiento
y Promocién y Seleccion

Capacitacion Evaluacién
y Desarrollo y Desempeiio

Servicios Ofertados a los Clientes

EISASP ofrece multiples servicios a
los clientes o usuarios de la Gestion
Humana y a todo el Estado y ciudadania
en general; se pueden sefialar como mas
importantes, pero no de manera
limitativa:
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Homogenizaciéon de los
procesos de RRHH y Nominas
en el Estado. A través de la
parametrizacion uniforme de los
procedimientos de calculos y la
definicién de rangos de valores
admisibles.

Soporte a la definicion de
directrices estratégicas naciona-
les y de las macro variables
econdmicas. A través de la oferta
de informacién particular y
consolidada sobre las diversas
variables de RRHH en el Estado
Dominicano.

Establecimiento y Seguimiento
de Indices de Gestién. A través
de la informacién particular y
consolidada de todo el Estado.
Capacitacion en el uso y
aprovechamiento del SASP. Se
refiere a la capacitacion continua
en el uso del propio sistema.
Analisis de Nuevas Necesida-
des Funcionales Instituciona-
les. En especifico a las que
impactan la funcionalidad
ofertada por el SASP.

Nuevas Implementaciones. En
la primera etapa el SASP abarcd
a Instituciones del Poder Ejecutivo
Central. En etapas posteriores
alcanzard a las Instituciones
Descentralizadas y a las
Municipales.
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Informacion de Cargos

Datos Generales del Servidor Publico
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Servicios Demandados

Esimprescindible, para que funcione
el SASP, contar con la infraestructura de
computos, comunicaciones y de servicios
conexos o utilidades, asi como con
personal y equipos necesarios. Ello sera
determinante de la continuidad de los
servicios ofertador por la SEAP en
materia de gestion de Recursos
Humanos.

Se pueden sefialar como mas
importantes:

¢ Personal Técnico Especializa-
do. Necesario para mantener la
disponibilidad y el funcionamien-
to apropiado, seguroy confiable
delos servicios de computos, co-
municaciones y servicios conexos.

Para ello contaremos con personal
especializado en las areas de Base de
Datos, Sistemas Operativos, Comuni-
caciones, Administracion Centro de
Datos, Seguridad y Continuidad de
Operaciones o Continuidad de
“Negocios”, Servicios Web, Desarrollo y
Programacion del SASP.

+ Mantenimiento de los equipos.
Se requiere de un programa de
mantenimiento para toda la
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infraestructura de soporte al SASP.
Se refiere a toda la infraestructura
de computos, comunicaciones y
Servicios conexos.

. Mantenimiento de la aplicacion
SASP. Se requiere del desarrollo
dela capacidad local paraello, y
ademas contar con el apoyo del
suplidor mediante contrato de
mantenimiento.

. Politicas de Seguridad y Plan
de Continuidad de Operacio-
nes. Esto lo hemos asumido como
algo critico para la sostenibilidad
del servicio ofertado porla SEAP.

. Presupuesto Dedicado. Se
requiere manejar estos servicios
con la dedicaciéon de un
presupuesto especial por parte del
Estado.

Beneficios

El SASP permitird a las altas
autoridades nacionales la administracion
proactiva de las macro variables e
indices de desempefio relacionados con
los recursos humanos del Sector Puiblico,
dando apoyo en la toma de decisiones
para la definicion de las politicas
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estratégicas. A las autoridades
institucionales les ofrecera una
herramienta para el analisis dinamico y
oportuno de su informacion.

En lo operativo, permitird la
automatizacion de la base de datos
nacional de los servidores publicos, el
Registro Nacional de Servidores
Publicos; del registro de las acciones de
personal, Registro y Control de
Novedades, correspondientes a los
diferentes subsistemas técnicos
sustantivos que norma la Secretaria de
Estado de Administracién Publica
(SEAP) que son: Reclutamiento y
Seleccion del Personal; Evaluacion del
Desempeio; Desarrollo Organizacional;
Clasificacion, Valoracion y Remunera-
cion de Cargos; Carrera Administrativa
y Relaciones Laborales. Ofrece también
un sistema homogéneo y uniforme de
nominas para el Estado.

Dentro delos beneficios esperados de
la implementacion del SASP y de su
apoyo a la gestion de los diversos
subsistemas técnicos de la SEAP, se
pueden sefalar los siguientes:

+ Apoyo a la Profesionalizacion
de la Funcion Publica, a través
del correcto reclutamiento,
seleccion, evaluacién del
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desempeno y promocion del
personal al servicio de las
instituciones publicas.

Racionalizacion del Gasto
Puablico, a través de una nOmina
homogénea y uniforme, asi como
de la adecuada definicion de las
estructuras organizacionales, de
puestos y salariales.

Transparencia, a través de la
adecuada seleccion y evaluacion,
asi como de la definicion de las
estructuras organizacionales, de
cargos y de remuneraciones.

Eficientizacion de la Funcion
Publica, a través de proveer las
herramientas de planificacion,
evaluacioén, control y seguimiento
delos Recursos Humanos.

Expediente Unico, al consolidar
lainformacion del Estado sobre los
recursos humanos.

Presupuesto de RRHH, en
cuanto a elaboracién y segui-
miento del mismo.
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El Reto de Construir
Meritocracias Flexibles en el
Empleo Piblico

(Colaboracion Internacional)

Francisco Longo*

INTRODUCCION

Este articulo se propone desarrollar
algunas ideas consustanciales a los
procesos de reforma institucional que se
proponen la profesionalizacion del empleo
publico. El mérito y la flexibilidad
constituyen los elementos bdsicos de
referencia de la nocion de profesionali-
zacion que manejamos, y que en otro lugar
(Longo, 2004) hemos desarrollado
ampliamente. En la primera parte,
profundizaremos en estos conceptos y en
la relacion entre ambos, examinados desde
el angulo de la evolucion histérica del
Estado, su papel, y las expectativas
depositadas en él por la sociedad.

Intentaremos, a continuacion, rebatir dos
tipos de argumentacion presentes en el
debate contempordineo sobre la cuestion, y
que, aun aceptando la necesidad del mérito
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Nos gustaria que
estas reflexiones
fueran ttiles para
todos aquellos que se
hallan empefiados en
producir cambios de
signo
profesionalizador del
empleo publico, yen
especial para
quienes, enla
Reptiblica
Dominicana,
impulsano
participan en una de
las experiencias de
reforma institucional
mas ilusionantes del
momento en el area
centroamericana-
caribena.

y la flexibilidad en la gestién del empleo
publico, conciben las relaciones entre
ambas dimensiones en forma, a nuestro
entender, errénea, conduciendo, por ello, a
planteamientos equivocados en el terreno
de la reforma institucional. Nos
referiremos a estas dos lineas argumentales
como la “falacia de la secuencia” y la
“falacia del juego de suma cero”. Después
de describir ambas, ilustraremos nuestros
puntos de vista con dos experiencias
recientes de reforma institucional del
empleo piiblico, desarrolladas en Espaiia
y Chile. Acabaremos el trabajo con una
breve reflexion conclusiva.

Nos gustaria que estas reflexiones
fueran ttiles para todos aquellos que se
hallan empefiados en producir cambios de
signo profesionalizador del empleo puiblico,
y en especial para quienes, en la Reptiblica
Dominicana, impulsan o participan en
una de las experiencias de reforma
institucional mds ilusionantes del
momento en el drea centroamericana-
cariberia.

MERITO Y FLEXIBILIDAD,
INGREDIENTES DE UN EMPLEO
PUBLICO PROFESIONAL

En los tltimos afos, el discurso del
mérito y la flexibilidad ha sido
ampliamente divulgado en los paises de
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América Latina (Longo y Ramio, 2008).
La difusion de la Carta Iberoamericana
dela Funcién Publica ha ayudado a ello,
contribuyendo a difundirlaidea de que
las iniciativas y reformas que pretenden
profesionalizar la gestion del empleo
publico deben combinar, para tener
éxito, ambos atributos. Algunos paises,
como Colombia o la Republica
Dominicana, al situar explicitamente la
Carta Iberoamericana en el eje de sus
esfuerzos de reforma institucional, han
hecho de estas dos dimensiones los
ingredientes fundamentales de los
cambios propuestos. Asi pues, ;tiene
sentido volver una vez mas sobre el
tema, e insistir en argumentos ya
conocidos, al menos en sus rasgos
fundamentales? Creemos que la
respuesta debe ser afirmativa, y que
profundizar en la estrecha imbricacion
existente entre ambos ingredientes
ayudara a fortalecer el discurso
profesionalizador.

Una Administracion profesional
fundada en el mérito constituye una de
lasinstituciones caracteristicas del Estado
Moderno. No es una institucién mas, sino
que tiene caracter constitutivo o
fundacional, inherente a la reaccion
frente al viejo Estado Patrimonialista. La
profesionalidad de la Administracion
constituye la principal garantia
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El Estado de
Derecho no existe
completo sinuna

Administracion

Publica profesional.
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institucional del mantenimiento de un
Estado no capturado por los intereses de
quienes gobiernan, (o de aquéllos que los
dominan o influencian). Por eso, el
Estado de Derecho no existe completo
sin una Administraciéon Publica
profesional.

En origen, la Administracién
profesional adopta la forma de
burocracia publica tal como fue
teorizada y descrita por Max Weber, y
opera como una garantia sustancial del
proposito de un tipo concreto de Estado:
el Estado Liberal (Bresser Pereira, 2004).
Es una valvula de seguridad contra la
instrumentalizacion politica de las
decisiones o cualquier otra forma de
patrimonializacion del Estado, y opera
como una garantia “hacia fuera” del
propio estado, y expresada en negativo,
esto es, asegura que quienes controlan
el Estado no perturben la estabilidad y
previsibilidad requerida por el buen
funcionamiento de los mercados.

Laburocracia weberiana se orienta,
pues, a esta finalidad basica, haciendo
posible la seguridad juridica, la
imparcialidad del gobierno y sus
agentes, la independencia de éstos
respecto del poder politico y la proteccion
del aparato estatal frente a la captura y
la corrupcién. Lo consigue mediante un
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conjunto de arreglos institucionales que
dan lugar a lo que se conoce como
“sistema de mérito”, esto es, acceso
competitivo, estabilidad del empleo,
sistemas reglados de carrera y salario y
la interiorizaciéon de una ética
burocratica basada en la probidad y el
comportamiento imparcial de los
servidores publicos, valores que enlazan
directamente con el imperio de la ley,
verdadera clave de béveda del ideal
burocratico de Administracion publica
(Longo, 2008).

En este momento historico, el mérito
tiene bien poco que ver con la capacidad
interna del Estado y sus organizaciones
para producir resultados de calidad. La
eficacia y la eficiencia no forman parte
delmodelo weberiano de Administracion
publica. Sabemos que, casi desde el
primer momento, este paradigma
burocratico dio cobijo a una actividad
estatal diversificada, que fue incluyendo
una creciente actividad prestadora,
productora de bienes y servicios
publicos, dotada de un inherente
contenido empresarial. Sin embargo, la
burocracia se mantuvo como modelo
dominante durante décadas, y hubo que
esperar al tiltimo tercio del siglo pasado
para presenciar una aguda crisis del
modelo, causada por la enorme
expansion de esa actividad estatal de
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prestacion de servicios publicos, las
crecientes dificultades para financiarla,
la expansion cuantitativa y cualitativa
de la demanda social, la irrupcién de
criticas desde la Economia y otras areas
académicas a la capacidad de los
gobiernos para ejercer adecuadamente
su papel, y, como consecuencia de todo
ello, una importante deslegitimacion de
lo publico.

El principio de mérito no fue ajeno a
esta crisis, y a las reacciones
postburocraticas que aquella indujo. La
necesidad de introducir eficacia y
eficiencia en la accion de los gobiernos y
sus organizaciones forzaron a incorporar
nuevas dimensiones a la nocion de
mérito, como muestra el cuadro. Los
arreglos institucionales de gestion del
empleo publico necesitaron garantizar
tres nuevas finalidades: a) laidoneidad,
es decir, la incorporacion de los mejores
parahacer cada cosa; b) el desarrollo, es
decir, mecanismos e incentivos
necesarios para estimular y compensar
a quienes aprenden, mejoran, crecen
profesionalmente; y c) el rendimiento, es
decirla contribucion medida en términos
de eficacia, eficiencia y calidad del
trabajo.

Esta reformulacion del mérito se
produce incorporando al concepto
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nuevas finalidades, pero sin sustituir a
las que formaban parte del paradigma
anterior. Tanto la seguridad juridica
como el resto de los componentes del
mérito en el esquema weberiano siguen
siendo necesarias, ya que los valores que
protegen son permanentes, y se hallan
mas vivos que nunca. El ensanchamiento
de lanocién implica el transito de una
vision meramente formal del mérito,
formulada en negativo, en la que lo que
se perseguia era la no interferencia
disfuncional del Estado en la sociedad y
los mercados, hacia una nocion material
o sustantiva, que se formula en positivo
y que anade la necesidad de una accion
estatal eficaz, eficiente y efectiva, capaz
de garantizar no sdlo los derechos
subjetivos individuales, sino también
aquellos que los constitucionalistas
llaman derechos sociales de prestacion

VISION POSTBUROCRATICA DEL MERITO

UN CONCEPTO AMPLIADO DE MERITO

Seguridad juridica
Imparcialidad Idoneidad

Independencia Desarrollo » FLEXIBILIDAD

Proteccion frente a Rendimiento
captura y corrupcion

| NOCION FORMAL

NOCION SUSTANTIVA

Cuadro 1. Elaboracion propia
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positiva, como la educacion, la salud, la
vivienda o la proteccién del medio
ambiente. Insistiremos en esta distincion
mas adelante.

Pues bien, es en este momento
cuando el mérito, para operacionalizar-
se, para materializarse en los sistemas
publicos en el sentido ampliado que
hemos descrito, necesita la incorporacién
de practicas flexibles de gestion de
recursos humanos. La flexibilidad en el
empleo publico de nuestros dias no nace
para oponerse al mérito o para limitarlo,
sino, bien al contrario, para hacerlo
posible en el contexto y los escenarios de
las organizaciones publicas de nuestro
tiempo. Asi, la seleccion por competen-
cias, la evaluacion del desempeno, la
compensacion por resultados y otras
practicas flexibles no tienen por qué ser
contradictorias con el mérito, sino que
deben ser usadas justamente para
garantizarlo y promoverlo.

DOS FALACIAS SOBRE EL
MERITO Y LA FLEXIBILIDAD EN
EL EMPLEO PUBLICO

Con alguna frecuencia, nos
tropezamos, tanto en el debate como en
la practica, con dos tipos de
argumentacion que, aceptando la
necesidad de concurrencia del méritoy
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la flexibilidad en un sistema profesional
de empleo publico, difieren del enfoque
que hemos presentado en cuanto a la
relacion existente entre ambos atributos.

La “falacia de la secuencia”.

Para algunos, la relacion entre mérito
y flexibilidad no es simultanea sino
secuencial. Como hemos visto, desde un
punto de vista histdrico, la sustitucion de
los estados patrimonialistas por los
modernos estados de derecho ha dado
lugar a mecanismos de organizacién y
gestion del empleo puiblico configurados
como sistemas de mérito, esto es,
provistos de las garantias caracteristicas
de las burocracias weberianas. Sélo
cuando estos sistemas estaban
plenamente consolidados, comenzaron
a producirse, en las democracias
avanzadas, reformas de signo
flexibilizador. Por consiguiente, afirman
los partidarios de este enfoque, en los
paises donde no existen burocracias
weberianas consolidadas -como es,
mayoritariamente, el caso en América
Latina- las iniciativas de profesionaliza-
cién del empleo puiblico deben centrarse
en primer lugar en construirlas. La
preocupacion por flexibilizar el empleo
publico corresponderia sélo a una fase
posterior.
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Ya en nuestra argumentacion
original sobre la cuestion (Longo, 2004,
272), discrepabamos de estos plantea-
mientos, utilizando razonamientos que
aludian a:

a) Lafrecuente coexistencia, en los
modelos no meritocraticos, de elementos
de arbitrariedad y de rigidez. La
aplicacion de la teoria de la secuencia
podriallevar a reforzar éstos tiltimos en
forma tal que podria favorecer,
paraddjicamente, al menos en un primer
momento, a quienes se beneficiaron de
la arbitrariedad, el nepotismo o el
clientelismo. En un contexto de no-
mérito, el refuerzo de la proteccion y las
garantias de los empleados actuales es,
enrealidad, un mecanismo de captura
del empleo puiblico por ciertos grupos
corporativos de interés. En definitiva, en
muchos sistemas publicos no
meritocraticos, la introduccion de
practicas flexibles constituye también
una necesidad inaplazable.

b) La necesidad, detectada en
bastantes casos, de fortalecer las
garantias propias de los sistemas de
mérito en paises donde aquéllas parecian
plenamente consolidadas, lo que remite
auna duda dificil de aclarar: ;cuando, y
enbase a qué criterios, cabria considerar
que el sistema de mérito esta consolidado
en un determinado pais, y podria, en
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consecuencia, abordarse una segunda
fase de reformas sin poner en peligro
aquél?

o) El previsible fracaso -hablando en
términos de economia politica de la
reforma institucional- de las iniciativas
que se limiten a proponer a los gobiernos
reformas que restringen su capacidad de
decision discrecional, sin ofrecer al
mismo tiempo, a cambio, medidas
capaces de incrementar la receptividad
de los funcionarios a las prioridades
politicas, la responsabilidad por los
resultados y, en definitiva, la
productividad y calidad dela gestion. En
otras palabras, renunciando a los
incentivos que pueden estimular a
algunos gobernantes a revisar las
practicas de clientela.

d) Elcaracter poco fundamentado
de los planteamientos que se basan en
una supuesta necesidad de repetir una
misma secuencia histdrica de aconteci-
mientos, en contextos institucionales y
épocas diferentes.

A estos argumentos, podriamos
afhadir otro que nos parece el mas
importante. En realidad, lo que sucede
es que el paradigma burocratico de
Administracion publica no sirve ya,
tampoco, a las necesidades de
modernizacién del Estado en las
economias y sociedades emergentes.
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También en ellas se ha desarrollado un
modelo de Estado que requiere una
dimensién ampliada, material o
sustantiva, del mérito, cuya materiali-
zaciéon exige, como veiamos, la
introduccion de flexibilidad en las
practicas de gestion de las personas.

La “falacia del juego de suma cero”

Un segundo tipo de argumentacion
errénea, desde nuestro punto de vista, es
aquella que considera que el mérito y la
flexibilidad son ingredientes necesarios
del empleo ptiblico, pero que cada uno
deellos protege valores de signo opuesto,
por lo que el incremento de una de las
dimensiones produce la reduccion de la
otra. Amas flexibilidad, menos mérito y
viceversa, por lo que, si hablamos de
reforma institucional, la cuestion se
plantearia en términos de hallar el punto
de equilibrio mas adecuado en cada
caso.

Enrealidad, la cuestion depende del
uso que se haga de la nocién de mérito,
y, mas concretamente, de si hablamos
del mérito con un alcance formal o
material. Frecuentemente, este atributo
del empleo publico, es pensado
fundamentalmente, todavia, en su
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dimensidén formal. Asi concebido, un
sistema de mérito se convierte, como
dijimos, en un conjunto de garantias
sobre los procedimientos, cuyos efectos
beneficiosos se producirian -diriamos,
con fraseologia juridica- erga omnes, esto
es, proyectandose hacia el exterior de los
gobiernos y organizaciones publicas y
pensando en las necesidades de la
sociedad en su conjunto. Puesto que la
sociedad necesita Administraciones
compuestas por profesionales capaces de
emitir decisiones acordes con la
legalidad y protegidas dela capturayla
corrupcién, resulta socialmente
imprescindible crear estas garantias. Lo
que cuenta aqui es que el acceso al
empleo publico, la carrera y las demas
practicas de recursos humanos no se
hallen contaminadas por la injerencia de
la politica o de otros grupos de interés.

Ahora bien, hacia dentro de las
organizaciones, esto es, para el
gobernante o directivo publico, dichas
garantias operan, basicamente, como
limitaciones, como condicionamientos a
sus decisiones de manejo del empleo
publico que restringen su margen de
decision discrecional. Son limitaciones
que pueden comprometer la eficacia de
las decisiones y procesos de gestion de
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las personas y que necesitan, por ello, ser
contrarrestadas por politicas flexibles que
restablezcan un equilibrio adecuado en
cada caso. Desde esta perspectiva, mérito
y flexibilidad se situarian en el marco de
un trade off, de un dilema fundamental
que enfrentaria los requerimientos de
profesionalidad de la accion publica,
porunlado, y su pretension de eficacia,
por el otro, de tal modo que los avances
en un campo supondrian retrocesos en
elotroy viceversa.

La cuestidon cambia, a nuestro
entender, de un modo fundamental, si
abordamos lanociéon de mérito desde su
dimension material o sustantiva. En esta
aproximacion, las garantias del mérito
protegen la profesionalidad de la
Administracién porque consiguen que
las decisiones de manejo del empleo
publico persigan y aseguren la
excelencia profesional de las personas,
esto es, el mas alto grado de adecuacion
de todas sus capacidades -de sus
competencias, diriamos en la jerga
contemporanea de los recursos
humanos- para el desempeno de las
tareas que deben realizar.

Para conseguir esta idoneidad, los
instrumentos de gestion deben
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garantizar adecuadamente la bisqueda,
la eleccion, el estimulo y la recompensa
de los mejores en cada caso. Las
decisiones sobre el empleo deben ser
meritocraticas en los gobiernos y
organizaciones del sector publico no s6lo
para proteger a los ciudadanos y a los
mercados de la arbitrariedad y de la
corrupcion, sino, ademas, por razones
similares a aquéllas que hacen
aconsejables los arreglos meritocraticos
también en otros tipos de organizacion,
incluyendo a las empresas del sector
privado. Esto es, para producir
resultados de éxito acordes con las
estrategias y objetivos de cada una. La
construccion de sistemas basados en el
mérito, cuando se ve desde esta
perspectiva, no es algo diferente o
separado de labusqueda de la excelencia
profesional o, si se prefiere, de la
aspiracion a disponer de una adecuada
gestion del talento.

Desde este angulo, la profesionalidad
de los servidores publicos deja de
percibirse como una limitacion a la
eficacia de los gobiernos y se convierte,
por el contrario, en un prerrequisito de
ésta. Como velamos antes, la relacién
entre mérito y flexibilidad deja de ser de
confrontacién La superacion del botin,
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el clientelismo y la captura y su
sustitucién por modelos meritocraticos de
empleo publico no producen unica-
mente mayor seguridad juridica en las
sociedades que realizan dichos cambios,
sino también bancos centrales,
inspecciones de tributos, policias,
hospitales y servicios sociales mas
eficaces, eficientes y efectivos.

MERITO Y FLEXIBILIDAD EN DOS
PROCESOS RECIENTES DE
REFORMA DEL EMPLEO PUBLICO

Dos experiencias recientes de reforma
institucional nos ofrecenla posibilidad de
explorar en qué medida el mérito y la
flexibilidad han estado presentes, y hasta
qué punto aparecen en estas iniciativas
de cambio las falacias que venimos
comentando. Hablamos de la apro-
bacion del Estatuto Basico del Empleado
Publico, en Espafia, y de la creacion del
Sistema de Alta Direccion Publica, en
Chile.

El nuevo Estatuto Basico del
Empleado Publico en Espana

Los cambios en la gestion del empleo
publico en Espafia se han enmarcado en
una reforma legal de amplio alcance,
cuyas finalidades basicas eran:
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a) Crear un cuerpo regulador comin
para todos los empleados publicos,
aplicable a las diversas relaciones de
empleo (de derecho publico o de derecho
laboral ordinario), alos diversos sectores
delaaccién publica (funciones nucleares
y periféricas, con mayor o menor grado
de descentralizacion funcional), y a los
tres niveles de gobierno (nacional,
autondmico y local).

b)Limitar esta regulacién comun a
los criterios basicos que deben
caracterizar a todo el empleo ptiblico en
Espafia, pero dejando un amplio
margen normativo a los Parlamentos
autondmicos, como corresponde a un
Estado, como el espafiol, ampliamente
descentralizado en 17 Comunidades
Auténomas. (En la actualidad, mas del
75 por ciento del empleo publico
corresponde a los niveles subnacionales,
y se halla bajo la potestad normativa de
los Parlamentos autondmicos).

) Introducir en la legislacion sobre
el empleo puiblico algunos criterios y
medidas encaminados a corregir
disfunciones y modernizar en lo posible
la gestion del capital humano del sector
publico INAP, 2005).

En realidad, las finalidades de
codificacién (unificacion de legislacion
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dispersa) y de delimitacién competencial
(qué debe ser legislacion basica y qué
corresponde a lalegislacion de desarrollo)
han prevalecido sobre el impulso
modernizador, por lo que puede
afirmarse que los elementos de
continuidad de la reforma son mayores
que los elementos de cambio. Estos
ultimos se han orientado -como ha sido
regla comun en los paises de la OCDE
durante los tltimos afios (OCDE, 2005)
a la introduccién de practicas mas
flexibles en la gestion de las personas. Sin
embargo, no han faltado algunas
medidas de fortalecimiento de las
garantias meritocraticas, como, por
ejemplo, la mayor profesionalizacién de
los 6rganos de seleccién y la prohibicién
de que formen parte de ellos los cargos
politicos y los representantes sindicales.
Como antes indicabamos, la
preocupacion por la fortaleza de las
garantias del sistema de mérito se
extiende también a paises con una larga
tradicion en este sentido.

Entre las innovaciones mas
destacadas del nuevo estatuto basico
figura la posibilidad de disefiar carreras
horizontales, esto es, la posibilidad de
organizar la promocion profesional sin
cambio de puesto de trabajo ni ascenso
en la jerarquia organizativa, sino
reconociendo la adquisicién, por el
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empleado publico, de diferentes grados
de excelencia profesional en su campo
de actuacién. Otra delasnovedades mas
comentadas ha sido la regulacion de la
evaluacion del desempefio, que se
establece como obligatoria para la
aplicacion de ciertas politicas de recursos
humanos, como la retribucion variable
ola promocion profesional.

En ambos casos, nos hallamos ante
iniciativas de signo flexibilizador, de las
que son comunes a los procesos de
modernizacién de la gestion de las
personas desarrollados en los ultimos
afnos en bastantes paises, en especial en
el mundo desarrollado (Naciones
Unidas, 2005). No obstante, estas
innovaciones tienen también, a nuestro
entender, una componente meritocratica
destacable.

Pensemos en la carrera horizontal. Se
trata de una politica sin tradicion en las
organizaciones publicas espafolas.
¢(Conseguira abrirse paso y consolidarse?
Anuestro entender, depende de como se
hagan las cosas. Si, aprovechando la
posibilidad que otorga la nueva ley, se
quisieraimplantar con rapidez, sin existir
las capacidades instaladas necesarias,
cabrian dos posibilidades: la primera,
que las practicas de aplicacion derivasen
en decisiones arbitrarias; la segunda, que
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se acabara por recurrir ala antigtiedad,
como Unico criterio objetivo disponible.
En ambos casos nos hallariamos ante el
“trade off” entre mérito y flexibilidad del
que hablabamos antes. La primera
posibilidad implicaria la flexibilidad sin
mérito. La segunda, la utilizaciéon de un
criterio meramente formal de mérito, lo
que introduciria una considerable rigidez
en el sistema, esto es, iria en detrimento
dela flexibilidad. Tanto en un caso como
en otro, nos hallariamos ante una
evidente frustracion de las posibilidades
de mejora abiertas por la innovacion
legislativa.

Para que la carrera horizontal se
implante con éxito en las Administra-
ciones puiblicas espafiolas, sera necesario
que en el interior de sus organizaciones
se desarrollen importantes capacidades
-hoy practicamente inexistentes- para
evaluar las competencias y el
rendimiento de las personas. Sera el
desarrollo de estos subsistemas, enlo que
se refiere a estructuras, procesos,
personas y tecnologias, el que permitira
implantar los nuevos modos de hacer. Si
esto ocurriera, el éxito de las reformas
mostraria al mismo tiempo avances en
flexibilidad (evaluacion personalizada,
vinculacion entre rendimiento individual
y organizativo, nuevos incentivos) pero
también avances en mérito, por cuanto
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las decisiones de promocion serian
capaces de unir la progresion de las
personas en su carrera a su crecimiento
profesional debidamente constatado y
evaluado.

Evidentemente, estamos hablando
aqui de lanocion sustantiva o material
de mérito, entendido como idoneidad o
excelencia profesional y no de su
dimension meramente formal, como
ocurria cuando nos referiamos a la
antigiiedad. Como veiamos antes, el uso
de una visién sustantiva del concepto de
mérito hace que éste sea no sélo
compatible con la flexibilidad sino que,
en buena medida, se nutra de éstay la
exija. Por eso, en la verdadera reforma
institucional del empleo publico, estoes,
aquella que no se queda en las normas,
sino que transforma la realidad y
modifica el statu quo, mérito y
flexibilidad no restan entre si, sino que,
por el contrario, se retroalimentan, en
una relacion reciprocamente reforzante.

La creacion del Sistema de Alta
Direccion Publica en Chile

Una serie de escandalos relacionados
con la falta de transparencia en las
remuneraciones de los cargos politicos
conmociond el escenario politico chileno
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en el ano 2003. Como consecuencia de
esta crisis, la coaliciéon de gobierno
(centro-izquierda) consensuo con la
oposicién (centro-derecha) un paquete
de medidas de reforma institucional,
parte de las cuales afectaron al empleo
publico y fueron recogidas en unanorma
conocida como “Ley de Nuevo Trato
Laboral”. Esta ley contiene diversas
reformas de signo profesionalizador del
empleo publico, entre las que figura la
creacion de una nueva institucionalidad,
cuya pieza basica es lanueva Direccion
Nacional del Servicio Civil (DNSC),
configurada como organismo rector del
sistema de gestion de los Recursos
Humanos del Estado. La parte mas
ambiciosa de estas reformas afecta a los
cargos directivos del sistema publico, y
da lugar a la creacién y puesta en
marcha del Sistema de Alta Direccién
Publica (SADP).

En resumen, el SADP supuso la
profesionalizacién, salvo algunas
excepciones, de los cargos superiores de
la Administracién chilena situados por
debajo del nivel de Subsecretario (esto
es, aquellos que se ubicaban en los
escalones segundo y tercero por debajo
del nivel ministerial). En una primera
fase, ello implicaba la adscripciéon al
Sistema de 101 servicios publicos, con un
total de 793 cargos, divididos en dos
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niveles, todos los cuales eran provistos
hasta ese momento por designacion
politica discrecional.

La gestion del Sistema se encomendd
alaDNSC, que acttia bajo la supervision
de un Consejo de la Alta Direccion
Publica. Este consejo es integrado por la
Direccién de la DNSC, que lo preside, y
cuatro consejeros nombrados por la
Presidencia de la Republica previa
ratificacién de sus nombres por el
Senado, con mayoria de tres quintas
partes. Los miembros del Consejo se
renuevan por mitades y gozan de una
amplia autonomia de decision. Desde el
primer momento, el Consejo ha
integrado, de forma paritaria, a
personalidades proximas al gobierno y
a la oposicién. El Consejo recibe de la
DNSC las propuestas de listas finales (3,
4 0 5 candidatos) y las valida para su
elevacion via el Ministerio correspon-
diente, ala Presidencia de la Reptblica,
que decide elnombramiento (por 3 afios,
prorrogables).

Desde el inicio de su funcionamiento,
y hasta febrero de este afio, se habian
provisto 240 cargos del SADP, (53 de
primer nivel y 187 de segundo nivel), lo
que representa un 30 por ciento del
universo total. 197 cargos mas se
hallaban en procesos abiertos de
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seleccion. Hasta la fecha, todas las
propuestas de listanominal habian sido
validadas por el Consejo por
unanimidad, y ninguno de los procesos
habia sido objeto de impugnacion
judicial.

Las pautas basicas de funcionamien-
to del SADP son las siguientes. La DNSC
elabora, conjuntamente con el servicio
afectado, la descripcion del cargo y el
perfil del titular. A estos efectos, ha
elaborado un modelo de competencias
de los directivos publicos que adapta a
cada caso concreto. Definido el perfil, se
elaboran las bases de la licitacion del
proceso de reclutamiento y seleccion,
que se publica después, y se encomienda
aunaempresa especializada en seleccién
o “head hunting” de directivos. Es
funcion de la DNSC supervisar el
funcionamiento del proceso y la
actuacion de la empresa adjudicataria,
de quien recibe la propuesta de lista que
luego sera trasladada al Consejo para su
validacion.

Una funcién importante del Consejo
es proponer, para cada caso, al
Ministerio de Hacienda, la cuantia de
una retribuciéon complementaria que
lleva consigo la inclusion de un cargo en
el SADP, y que debe ser fijada para cada
caso, en lo posible, con criterios de
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mercado, dentro de los limites de la
politica presupuestaria del Gobierno. La
cuantia de esta retribucion ha sido hasta
ahorala principal fuente de tension entre
el Consejo y la Direccion del Presupuesto
(Costay Waisbluth, 2007).

La relaciéon de la DNSC con los
directivos del SADP va mas alla de la
seleccion. La DNSC es responsable de
elaborar los modelos de contratos de
gestion que los directivos deben suscribir
con sus Ministros en el momento de
acceder al cargo. Tienen también la
responsabilidad de velar por la
evaluacion de estos directivos, por su
formacién y, en general, por los aspectos
de gestion de recursos humanos
aplicables a este segmento superior del
empleo publico.

La Alta Direccion Pablica chilena es,
sin duda, el fruto de una reforma
institucional de signo meritocratico. La
preocupacion dominante que subyacia
en el escenario politico en que se gestd la
reforma era disponer de una Adminis-
tracion publica mdas impermeable a la
corrupcion, paralo que se veia necesario
implantar un sistema profesional de
direccién, protegido de la injerencia
politica. Sustituir el cuoteo politico por
criterios de mérito era la finalidad
perseguida por los reformadores.
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Ahora bien, la férmula en la que
acaba cristalizando el SADP tiene poco
que ver con los atributos propios de las
viejas burocracias weberianas. Por el
contrario, en la experiencia chilena son
detectables una serie de rasgos que
caracterizan justamente a las reformas
que en otros paises han perseguido la
introduccion de flexibilidad en la gestion
del empleo publico. Entre estos rasgos,
algunos de los mas destacables son:

a)El uso de las descripciones de
cargos y la definicion de perfiles de
competencias como base de los procesos
de acceso al empleo puiblico.

b)Como consecuencia de lo anterior,
la utilizacién de instrumentos de
seleccion (CV, entrevista de seleccion y
otros) que incorporan una carga de
apreciacion discrecional basada en la
expertise del reclutador, y alejada de la
fria objetividad burocratica que
caracteriza a las pruebas cognitivas o a
la acreditacion de méritos formales.

¢)La utilizacién del mercado del
reclutamiento y la seleccién para las
finalidades del SADP, renunciando ala
gestion directa de la totalidad del
proceso.

d) La fijacion de criterios de mercado
como criterios para fijar la retribuciéon de
los cargos incorporados al sistema.
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e) Eluso de los contratos de gestion
como mecanismo de responsabilizacion
delos directivos por los resultados.

En definitiva, la experiencia chilena
es un buen ejemplo de la relacion que
venimos defendiendo entre mérito y
flexibilidad como componentes
esenciales del empleo publico. Muestra,
por una parte, como una finalidad
predominantemente meritocratica no
tiene por qué posponer iniciativas y
maneras de hacer que serian,
supuestamente, propias de un estadio
posterior de desarrollo institucional,
desmintiendo asi la que llamabamos
“falacia dela secuencia”. Por otra parte,
pone de manifiesto como, cuando se
persigue el mérito en su dimension
sustantiva, esto es, la seleccidn,
promocién y recompensa de los mas
idoneos, es imprescindible incorporar
practicas flexibles, esto es nuevas
maneras de hacer en la gestion de las
personas, desconocidas, e incluso
anatematizadas, por el pensamiento
burocratico tradicional. De este modo,
desmiente también los presupuestos de
la que llamabamos “falacia de la suma
cero”.
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CONCLUSION

Los casos espafiol y chileno muestran
dos experiencias de reforma del empleo
publico abordadas con propdsitos y en
contextos distintos. En ambas, los
ingredientes del mérito y la flexibilidad
aparecen no sdlo entrelazados, sino
potenciandose, ademas, reciprocamente.
Las interacciones observables entre
ambos desmienten los argumentos que
antes hemos caracterizado como falacias
dela secuenciay del juego de suma cero.

En dos palabras, la experiencia de
Chile, como la de Espania y otras, nos
muestran que los sistemas publicos
caminan, a ritmos distintos, hacia la
construccion de meritocracias flexibles,
utilizando, para disefar sus sistemas de
empleo publico, instrumentos capaces de
reforzar simultdneamente ambos
atributos. Eso si, el manejo de esta clase
de organizaciones, flexibles y merito-
craticas al mismo tiempo, requiere el
desarrollo de capacidades internas
mucho mas sofisticadas de las que eran
propias de las antiguas burocracias
publicas, y que en buena medida se
hallan, en muchos paises, pendientes de
ser adquiridas e instaladas.

Son retos que exigen, por una parte,
capacidades técnicas en materia de
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planificacion del empleo y gestion de las
personas que estan, en algunos casos,
por construir desde los mismos cimientos.
Por otra parte, obligan a impulsar
procesos ambiciosos de desarrollo del
liderazgo, dotando alas organizaciones
de una fuerza motriz gerencial dela que
carecian las viejas burocracias publicas.
Finalmente, obligan a gestionar con
tenacidad el cambio cultural, dentro de
las organizaciones publicas y en su
entorno social. La construccién de esas
capacidades es, enla actualidad, un gran
desafio para los gobiernos de todos los
paises del mundo. También lo es, sin
duda, en la Republica Dominicana y en
toda América Latina.

* El autor es Dr. en Derecho, connotado especialista,
conocedor del tema de la Funcién Publica en
iberoamérica, quien bajo los auspicios del CLAD,
redact6 el Proyecto de la Carta Iberoamericana de la
Funcion Publica, la cual sirvio de orientaciéon al
Anteproyecto de Ley de Funcién Publica.
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