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A Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap)
é uma escola de governo vinculada ao Ministério
da Economia (ME).

Tem como principal atribuicdo a formacao e o de-
senvolvimento permanente dos servidores publi-
cos. Atua na oferta de cursos de mestrados pro-
fissionais, especializacao lato sensu, cursos de
aperfeicoamento para carreiras do setor publico,
educacgdo executiva e educagao continuada.

A instituicdo também estimula a produgédo e dis-
seminacao de conhecimentos sobre administra-
¢do publica, gestdo governamental e politicas pu-
blicas, além de promover o desenvolvimento e a
aplicacao de tecnologias de gestdo que aumentem
a eficacia e a qualidade permanente dos servicos
prestados pelo Estado aos cidaddos. Para tanto,
desenvolve pesquisa aplicada e a¢oes de inovagdo
voltadas a melhoria do servigo publico.

O publico preferencial da Escola sdo servidores
publicos federais, estaduais e municipais. Sedia-
da em Brasilia, a Enap é uma escola de governo de
abrangéncia nacional e suas a¢des incidem sobre
o conjunto de todos os servidores publicos, em
cada uma das esferas de governo.

FLACSO

BRASIL

A Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais
(Flacso) é um organismo internacional, autbnomo
e de natureza intergovernamental, fundado em
1957 pelos Estados Latino-Americanos que acolhe-
ram uma recomendacdo da Xl Conferéncia Geral
da Organizagdo das Nag¢des Unidas para a Educa-
¢do, a Ciéncia e a Cultura (Unesco).

Atualmente, é composta por 19 Estados-membros
que desenvolvem atividades académicas, pesqui-
sas e modalidades de cooperagdo em 14 paises
da América Latina e do Caribe, além da Espanha.
Todas essas unidades compdem o Sistema Flacso.

A Flacso no Brasil, com sede na cidade de Brasilia e
duas unidades, uma no Rio de Janeiro e outra em
Sao Paulo, a Flacso Brasil desenvolve atividades de
pesquisa e de formacdo nas areas de educacao, di-
reitos humanos, salde, juventude, violéncia.
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1 Introduccion: el servicio
civil en América Latina:
desafios y reformas
pendientes

En las ultimas décadas, se ha popularizado el diagnésti-
co de que el desarrollo econdémico y humano asi como la
lucha contra la corrupcién en América Latina requieren
de fortalecer las instituciones publicas. Durante afos, los
paises del continente han realizado con tal fin dispares
esfuerzos por implantar modelos de servicio civil, a través
de diversas estrategias de profesionalizacion del empleo
publico. Como lo consignaran Longo y Ramié (2008), las
variaciones nacionales entre legados y esfuerzos incluyen
desde paises que no poseen sistemas de servicio civil ins-
titucionalizados hasta paises que poseen sistemas histori-
camente profesionalizados de servicio civil, con variedad
de situaciones intermedias. Actualmente, el modelo con-
vencional de buena gobernanza requiere de un servicio
civil profesional, basado en principios meritocraticos. En
palabras de Hood y Lodge (2006), se afirma que tales fun-
cionarios seran leales a cualquier Gobierno, con el mismo
grado de compromiso y pericia. Por lo tanto, este modelo
de gestion de los recursos humanos tiene como cometido
producir una gobernanza competente, responsable, des-
politizada y transparente.

A efectos de este trabajo y siguiendo a Cavalcante y Carva-
lho (2015), se considera burocracia al cuerpo permanente
de actores no electos del Estado -sean o no personal de
carrera-, que apuntalan un funcionamiento eficiente del
sistema democratico y el estado de derecho, por permi-
tir la continuidad, coherencia y relevancia de las politicas
publicasy asegurar laimparcialidad y objetividad de la au-
toridad publica (Stein et al., 2006). Su nivel de autonomia
depende de la adopcién de reglas impersonales e inflexi-
bles para el ingreso y la promocién en la carrera funcional
(el sistema de mérito), que junto con la estabilidad y la
remuneracién son factores indicativos de la capacidad bu-
rocratica para formular e implementar politicas publicas
(Abrucio, Loureiro y Pacheco, 2010). Mas especificamente,
el servicio civil remite al conjunto de arreglos institucio-
nales mediante los que se articulan y gestionan el empleo
publicoy las personas que lo integran, incluyendo normas,
estructuras, pautas culturales, politicas, procesos, practi-
casy actividades diversas (Cortazar y Fontaine, 2015).

En palabras de Echebarria (2008), América Latina ha sido
histéricamente una regién con estados grandes, pero con
poca capacidad de respuesta a las necesidades de los ciu-
dadanos, asociada a la falta de una burocracia de profe-
sionales estables. La burocracia ha sido considerada como
un sistema de empleo en manos del poder politico y de los
intereses corporativos, generadores de “sobreburocrati-
zacién formal” e “infraburocratizacion real” y explicativas
de los fallos en la regidon de las politicas desarrollistas que
tienen al Estado como actor principal. No obstante, la bu-
rocracia no se presenta como un actor tnico y homogéneo
al interior de los paises del continente, sino como un con-
junto de organizaciones complejas e interdependientes,
de autonomia y capacidad disimiles, que coexisten. Den-
tro de estos subtipos, destaca por un lado, la burocracia
administrativa clasica, de baja capacidad y autonomia re-
lativamente alta, cubierta por normas formales de mérito,
que no se aplican, y adolece de una competencia técnica
e incentivacién de comportamientos escasa que le impide
influir efectivamente en las decisiones de politica publica.
Por otro, la burocracia meritocratica, integrada por funcio-
narios con estabilidad reclutados por mérito e incorpora-
dos a carreras profesionales, con diversos incentivos para
un desempefio profesional, con incumbencia especifica
en areas de politica publica que requieren un conocimien-
to diferencial, conformando presentan culturas especifi-
cas y con fuerte espiritu de cuerpo, lo que produce sesgos
corporativos, tornandolas proclives a reivindicar espacios
decisores autonomos frente al poder politico.

En las primeras décadas del siglo XXI, el reto de construir
burocracias estables y con alta capacidad profesional si-
gue estando presente en la mayoria de los paises de la
region, cuyas transformaciones en esta esfera han estado
ligadas mayoritariamente a reformas econémicas y poli-
ticas que promovieron un progresivo envejecimiento y
pérdida de funcionalidad de las burocracias administrati-
vas tradicionales y la aparicion de burocracias paralelas.
Como se documenta en Gaetaniy Heredia (2002), las expe-
riencias de reforma del Servicio Civil en la region han plan-
teado la necesidad de reducir el peso fiscal de los gastos



de personal, comunmente postulando el reemplazo de los
“viejos sistemas de carrera” por esquemas mas flexibles y
orientados a resultados de gestion, y obteniendo magros
logros en términos de sostenibilidad en el tiempo e im-
plantacion efectivas. Tal como argumentan Longo y Ramio
(2008), la profesionalizacién de la burocracia en América
Latina debe hacer compatibles los principios de mérito y
de flexibilidad con el objetivo de lograr instituciones pu-
blicas solidas pero también eficientes, alentando simulta-
neamente la institucionalizacion de aparatos publicos con
reglas y valores fuertes y constantes en los sistemas de
acceso, carrera administrativa y estabilidad de los profe-
sionales publicos y creando modelos flexibles que faciliten
el accesoy la gestion de los mejores profesionales con ins-
trumentos como la gestion por competencias, la evalua-
cion del desempefio y las retribuciones variables. Los
sistemas de gestion del empleo han de compatibilizar los
objetivos de eficaciay eficiencia con los requerimientos de
igualdad, mérito e imparcialidad que son propios de ad-
ministraciones profesionales en contextos democraticos
(Longo, 2008), tal cual prescribe la Carta Iberoamericana
de Funcion Puablica del afio 2003. Estos elementos deben
ser combinados para combatir la arbitrariedad, el nepotis-
moy el clientelismo politico a la vez que el corporativismo,
la defensa de privilegios y la busqueda de rentas.

Respecto a los obstaculos que la region atraviesa para re-
alizar estas reformas, Gaetani y Heredia (2002) destacan
los de caracter politico e institucional, vinculados a la dis-
crecionalidad irresponsable en los procesos de seleccién,
promocion, cesey retribuciones y la colusién entre las éli-
tes politicas y administrativas. En la misma linea, Longo
(2008) insta a hacer foco en la gestion del cambio organi-
zativo y la economia politica de la profesionalizacion del
empleo publico. Desde la ciencia politica a nivel interna-
cional (Grindle 2010), e tomando el caso latinoamericano
identifica factores como la resistencia de actores intere-
sados en el mantenimiento del status quo, incluyendo
a gobernantes, oposicién politica, partidos, érganos de
control, empleados publicos en sus diversos colectivos,
directivos y mandos medios han sido identificados como
obstaculos fundamentales a ser removidos de cara a las
reformas administrativas.

En el mismo sentido, siguiendo a Longo (2008), deben
mencionarse las trabas derivadas del disefio institucional
del sistema politico, entre los que destacan el nimero de
puntos de veto, la inestabilidad politica, los déficits de li-
derazgo y el caracter secundario de estas reformas en la
agenda gubernamental. Asimismo, parte de las resisten-

cias responden a la cultura de los grupos sociales que
configuran sus patrones de conducta colectiva, y a las ca-
rencias de capacidad interna para gestionar sistemas de
empleo publico profesional. La presidn para el cambio, la
construccion de coaliciones significativas y el discurso re-
formador coherente variables clave para su éxito.

Mas recientemente, en la evaluacion del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) de 2014 se listan entre los desa-
fios de administracion publica en América Latina reducir
la dependencia excesiva en medidas de mérito'! e introdu-
cir mayor flexibilidad en la Gestién de Recursos Humanos,
reducir el énfasis en procedimientos uniformes y centra-
lizados, profesionalizar el segmento directivo, institucio-
nalizar sistemas de gestion e informacién, implantar la
gestion por competenciasy del rendimiento, asi como me-
jorar la compensacién para motivar y retener al personal,
fomentando explicitamente la captacidn y retencién de ta-
lento joven. Por Ultimo, enfatizar en que la politizacion de
la administracion publica sigue siendo un rasgo distintivo
de los Estados latinoamericanos (Philip 2003). Es notorio
que esto representa un obstaculo para avanzar en refor-
mas de profesionalizacion del servicio civil.

Dentro de un panorama regional diverso, Brasil y Uruguay
se encuentran en un estadio superior de desarrollo de sus
servicios civiles respecto de buena parte de los paises de
América Latina. Sus desafios no pasan tanto por la cons-
truccion de las bases burocraticas minimas, sino la cons-
truccién de un servicio publico mas profesional, orientado
a resultados, capaz de ser un agente transformador de los
procesos de desarrollo. Esto justifica el esfuerzo compa-
rativo de los desafios actuales de ambos servicios civiles.

2 Caracterizaciones

generales del servicio civil
brasilefio y uruguayo

Como sostienen Cavalcantey Carvalho (2015), en términos
de autonomia y capacidad, las comparaciones regionales
han colocado a Brasil como un pais de burocracia merito-
cratica, compuesta por servidores publicos permanentesy
con niveles especializados de conocimiento, incorporados

! Interpretamos este argumento como una critica a la rigidez asociada a
la estabilidad de los sistemas burocraticos tradicionales y no al siste-
ma “de mérito”, en el entendido que la flexibilidad no va en detrimen-
to de los mecanismos meritocraticos.



a carreras profesionales con incentivos y capaces de influir
en procesos decisorios. El servicio civil profesionalizado
tiene su sustento en la Constitucion Federal de 1988, que
define principios generales que guian su funcionamien-
to: legalidad, imparcialidad, moralidad, transparencia y
eficiencia. Pacheco (2008) muestra que Brasil es conside-
rado uno de los paises latinoamericanos con un servicio
civil dotado de un mayor grado de profesionalizacién por
su cumplimiento de los requisitos del modelo burocratico
clasicoy la escala weberiana (Evans y Rauch 1999), siendo
el mecanismo de contratacion meritocratica para el ingre-
so mediante concurso con examenes impersonales el indi-
cador mas relevante. Como se afirma en el estudio de OEA
(2014), la profesionalizacién del servicio publico en Brasil
posterior a 1988, tiene como pilar el trato equitativo de los
candidatos en el proceso de seleccion por medio de re-
quisitos de objetividad estricta; diplomas y examenes es-
tandarizados para medir conocimiento técnico. La buena
reputacion del concurso publico -percibido como de alta
credibilidad y bajisima captura politica- dificulta introdu-
cir subjetividad de potencial utilidad en la evaluacién de
candidatos.

Es el Ministerio de Planificacién, Desarrollo y Gestion (Ley
13.341 de setiembre de 2016 y Dec. 9.035 de abril de 2017?)
por medio de la recientemente creada Secretaria de Ges-
tién de Personal (SGP) quien se encarga de la autorizacion
de los concursos publicos, el sistema de carrera, remune-
raciones, evaluacion de desempefio y desarrollo profesio-
nal3. Estas competencias correspondian previamente a la
Secretaria de Gestién Publica (SEGEP) que fue transforma-
da en la Secretaria de Gestion (SEGES) con competencias
de formulacién de politicas de gestién publica. No existe
una “ventanilla Unica” de reclutamiento y seleccién, y los
concursos publicos se realizan de forma descentralizada
de acuerdo con las necesidades de personal y perfiles de
competencia requeridos por cada organizacién estatal,
con la aprobacion previa del MPOG para fines de control.
Como surge del informe de OEA (2014), el MPOG ha perci-
bido algunas debilidades en el proceso de ingreso de per-
sonal al servicio civil brasilefio: a) elevada judicializacién
de los concursos;

b) plazos extensos; c) elevada rotacion de los selecciona-
dosy d) efectividad debatible de la calificacién en los exa-

2 Previamente denominado Ministerio de Planificacion, Presupuesto y
Gestion (MPOG, por sus siglas en portugués),

3 http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/
regimento-interno

menes como via para la mejor seleccién. Recientemente,
se ha puesto en marcha un nuevo Sistema Informéatico de
Gestion de Personas de la Administracién Publica Fede-
ral (SIGEPE) para responder a las necesidades de gestion
de personal del gobierno federal en todos sus aspectos y
cubriendo el ciclo de vida funcional del funcionario.

Autores como Pacheco (2008) han afirmado que el mode-
lo meritocratico brasilefio es incompleto y ha convivido
siempre con otras formas de ingreso y permanencia en los
cuadros de personal, dada la politizacién del sistema pu-
blico por medio del clientelismo y el nombramiento poli-
tico, y las presiones corporativas del funcionariado, gene-
radoras de distorsiones en los sistemas de remuneraciény
beneficios. Asimismo, sostiene que el servicio civil adolece
de otros problemas como el exceso de privilegios del siste-
ma de jubilaciones, la gran centralizacién y uniformizacién
en las decisiones sobre recursos humanos y las reglas de
promocion basadas en la antigliedad. Por su parte, Souza
(2016) argumenta que la burocracia federal brasilefia en
la actualidad posee las principales caracteristicas de una
burocracia weberiana profesional, de acuerdo a los crite-
rios de Evans (1992, 1995) acerca de reclutamiento merito-
cratico y promocion interna, y de Peters (1995) respecto a
contratacion, estructura de la administracion de los pro-
gramas, relaciones con los grupos de presion, rendicion de
cuentasy control. Sostiene que histéricamente los gobier-
nos brasilefios han sido capaces de construir capacidad
burocratica para dar cuenta de sus prioridades y que la
coexistencia de una burocracia profesional con practicas
clientelistas no ha inhibido el logro de los objetivos de po-
liticas de los gobernantes.

En el caso uruguayo, el servicio civil se caracteriza por
una carrera funcionarial de larga data, marcada por una
importante distancia entre la normativa vigente y la reali-
dad empirica, dada la multiplicidad de reglas ad hoc que
formalizan préacticas ajenas a un servicio civil de carrera
(pases en comisién, partidas extrapresupuestales, incon-
sistencia entre puesto, funcion, escalafén y remunera-
cién, entre otros), dando lugar a una “meritocracia he-
terogénea”, a partir de regulaciones superpuestas y una
percepcién muy extendida de inamovilidad generalizada.
Tal como sostiene Iturburu (2014), los derechos y obliga-
ciones de los funcionarios publicos estan regulados en la
Constitucion de la Republica, la cual prescribe la indepen-
dencia del servidor publico del poder politico y la inamovi-
lidad de los funcionarios presupuestados. En términos de
la institucionalidad competente, es la Oficina Nacional de
Servicio Civil (ONSC), creada en 1967 en la estructura de



la Presidencia quien detenta el cometido de fomentar la
utilizacion de criterios de mérito en las estructuras buro-
craticas. Esta Oficina ha visto sus competencias ampliadas
en 2007, cuando se le dio participacién en la negociacion
con los trabajadores de la Administracién Central, y en
2010, con la creacion del Sistema de Reclutamiento y Se-
leccién (SIRO) de la Administracion Central y al adquirir la
atribucion de aportar al disefio, definicién y regulacion de
politicas publicas de recursos humanos. También tienen
competencia en la materia la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP), dependiente de la Presidencia, y el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), que conforman
junto con la ONSC la Comision de Analisis Retributivo y
Ocupacional, que asesora para la adecuacion de las es-
tructuras de cargos publicos.

De acuerdo a Filgueira, Heredia, Narbondo y Ramos (2002),
el servicio civil uruguayo ha sido histéricamente mas am-
plio y profesionalizado que el promedio regional, aunque
adolece de serias dificultades. En primer lugar, junto a los
funcionarios de carrera, existen “contratados permanen-
tes”, automaticamente renovados afo a ano, lo cual les
otorga estabilidad y posibilidad de ascenso en funcion de
las necesidades de la organizacién, generando una carrera
informal y paralela de facto. Asimismo, ocurren casos en
que el puesto y funcién concreta no se asignan al funciona-
rio con el cargo correspondiente, vaciandose la carrera ad-
ministrativa de realidad operativa y perdiendo relacién con
las responsabilidades y tareas sustantivas, produciéndose a
su vez unainflacion de puestos. A ello se agregan las distor-
siones derivadas de la complejidad y heterogeneidad de un
régimen salarial que comprende gran cantidad de partidas,
las cuales varian entre los organismos y escalafones, gene-
rando grandes diferencias salariales a nivel horizontal como
vertical. A la vez, aumenta la discrecionalidad de los jerar-
cas para definir retribuciones diferenciales y disminuye el
atractivo de la carrera administrativa por la via de compen-
saciones no correlacionadas. Otros elementos que afectan
la coherencia, efectividad y eficiencia del sistema de carrera
son el fenémeno del doble empleo; las pocas horas de tra-
bajo real; la falta de capacitacién especializada en cuerpos
directivos y gerenciales; y una razon entre escalafones de
apoyo y de técnicos profesionales que dista mucho de los
estandares internacionales.

2.1 Construccion histdrica de los
servicios civiles en Brasil y Uruguay

En términos de origen histérico, de acuerdo a Cavalcan-
te y Carvalho (2015), la administracién publica brasilefia
puede rastrearse hasta el periodo colonial, con la coe-
xistencia de la Corona portuguesa (centralizadora y poco
efectiva) y el poder patrimonialista local, privatizador del
espacio publico (Abrucio, Loureiro e Pacheco, 2010).

Como lo explica Pacheco (2008), las reglas del modelo bu-
rocratico comenzaron a adoptarse mas consistentemen-
te a partir de la década de 1930, con el concurso publico
como forma de acceso a los cargos, la estabilidad en el
empleo, la pensién integra, la igual remuneracion para
atribuciones similares, y la organizacién de carreras como
principio general de organizacion de la funcién publica,
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inaugurando asi un régimen estatutario incompleto. Asi,
en palabras de Gaetaniy Heredia (2002), Brasil fue pionero
en la region en establecer un servicio civil de carrera, ins-
titucionalizada con el Consejo Federal del Servicio Publico
Civil (CFSPC), devenido en Departamento Administrativo
del Servicio Publico (DASP) y la constitucionalizacion de
principios del sistema de mérito. El “Estado administra-
tivo” se implanté a través de los instrumentos tipicos del
formato racional-legal: estatutos y 6rganos (ENAP 2015).
El DASP#tendria el objetivo especifico de reclutar y formar
una burocracia profesionalizada, generando capacidades
para superar obstaculos al desarrollo econémico y social
(Souza 2016) con la modernizacion y racionalizacion we-
beriana del Estado para el modelo econémico del “Estado
Novo” (Cavalcante e Carvalho 2015). Asi, algunas carreras
y 6rganos se transformaron en islas burocraticas, califica-
dasy meritocraticas, distintas a la mayor parte del servicio
publico. El cambio del Estado liberal clasico hacia el Esta-
do interventor requirié de una administracion modernay
dindamica (Reiner 1997), la cual no impidié que se mantu-
vieran ciertas practicas patrimonialistas (ENAP 2015).

En el caso de Uruguay, puede afirmarse aligual que para el
caso brasilefio, que se cuenta con uno de los servicios civi-
les de carrera mas antiguos, consolidados y extendidos de
la region. En palabras de Filgueira et al. (2002), se trata de
un aparato estatal cargado de funciones y de funcionarios
que durante el siglo XX logré estar presente con “profun-
didad legal, social y econémica” en la sociedad uruguaya,
consolidando capacidades para proveer de forma regular
bienes publicos a la mayoria de la poblacion. La construc-
cién del Estado gir6 en torno a la centralidad de un siste-
ma de partidos; actores clave en la seleccion y promocion
del personal publico y los protagonistas principales de su
conduccion.

Como consigna Ramos (2013), el primer Estatuto de Fun-
cionario Publico se promulgaria en el afio 1943, siendo el
segundo mas antiguo en la regién, luego de Brasil. Desde
entonces, atravesdé modificaciones parciales recopiladas
en el Texto Ordenado de la Funcién Publica (TOFUP) de
1996 y alcanzando a la Administracién Central y otra serie
de organismos, excluyendo aquellos de dominio industrial

y comercial, regidos por sus estatutos propios. Como afir-
ma Filgueira et al. (2002), la centralidad del clientelismo en
el caso uruguayo no mermo su caracter de Estado grande
e inclusivo, dotado de bolsones de profesionalismo y efi-
cacia. La ineficiencia del aparato estatal se ha vinculado a
una baja productividad, asociada a la cultura organizacio-
naly el doble empleo, sumado a las practicas clientelares
y discrecionales. Puede afirmarse que Uruguay desarroll6
una administracion publica sensible a las demandas de la
poblacién pero no regida por las normas tradicionales we-
berianas. La Constitucién de 1952 establecié el sistema de
estatutos multiples para los distintos 6rganos y la Consti-

4 Como organo central de politicas orientado por los principios de la
administracién cientifica que difundié el principio de la departamen-
talizacion, el formalismo técnico y el caracter prescriptivo de la ac-
cién gubernamental, el DASP buscé implantar una administracion de
personal consolidada en el estatuto de los funcionarios de la Unién 'y
fundada en el sistema de mérito; institucionalizando la funcién pre-
supuestaria como actividad permanente vinculada al planeamiento;
simplificando y estandardizando la adquisicion de material asi como
revision de estructuras y racionalizacion de métodos (Reiner 1997).



tucién de 1967 plasmo la carrera administrativa para los
funcionarios presupuestados, a los que se declara inamo-
vibles. Se prevé que el ingreso a la funcién publica y los
ascensos se realicen por concurso salvo excepciones pre-
vistas por la ley. Histoéricamente, se dificulté la movilidad
horizontal por procedimientos de carrera y siempre existié
un conjunto de funcionarios publicos no regidos por el sis-
tema de carrera: personal de particular confianza, contra-
tados “permanentes” y “zafrales”.

Desde mediados del siglo XX, entre 1945y 1964, Brasil vivid
un periodo de redemocratizacion y desarrollo econémico,
en el que ocurrié la creacién de la Comision de Simplifi-
cacion Burocratica, la Comisién de Estudios y Proyectos
Administrativos y la Escuela Brasilefia de Administraci-
6n Publica, vinculada a la Fundacién Getulio Vargas para
implantar la ensefianza sistematica de la administracion
publica (Reiner 1997). Como se afirma en ENAP (2015), la
Constitucion de 1946 reforzé la estabilidad y cred limites
al ingreso por concurso, siendo este un periodo de “admi-
nistracion paralela” e “islas de excelencia” de burocracias
profesionalizadas.

La dictadura militar iniciada en 1964 enfatizo la expansion
de la administracion indirecta. Hacia fines de la década de
1960, la mayoria de los funcionarios ingresaban por meca-
nismos provisionales para ser luego regularizados con es-
tabilidad y derechos pensionales (Gaetaniy Heredia 2002).
Durante este periodo, la Secretaria de Planeamiento asu-
me un papel central, controlando el sistema de planea-
miento, contabilidad y control interno, y simplificando el
proceso administrativo mediante el Programa Nacional de
Desburocratizacién (1979). Siguiendo el estudio de ENAP
(2015), las areas de planeamiento y coordinacién adminis-
trativa se fortalecieron con 6rganos de sistematizacion de
informacién y asesoramiento, como lo supuso el Institu-
to de Pesquisa Econédmica Aplicada. A su vez, en los afios
70, se implementd una nueva clasificacion de cargos de
servicio civil, con efectos ambiguos, por ampliar las posi-
bilidades de control de la burocracia a través de los car-
gos de Direccidn y Asesoramiento Superior (DAS) y un Plan
de Clasificacion de Cargos (PCC) que resultaria ineficaz.
Asimismo, las bases del sistema actual de evaluacién de
desempeno datan de esta década (Cavalcante y Carvalho,
2015). El periodo quedaria marcado por la concentraciéon
de poderesy recursos en el nivel federal y la descentraliza-
cion en el nivel administrativo, con el consecuente reforza-
miento de la tecnoburocracia altamente calificada (Reiner
1997), reclutada en régimen privado (Gaetani y Heredia
2002). Como consta en ENAP (2015), se instituyeron aqui

principios de racionalidad administrativa y planeamiento,
alavez que se consagraba la alianza politica entre alta tec-
noburocracia civil y militar y clase empresarial. Siguiendo
a Souza (2016), las reformas derivaron en la expansion de
la burocracia publica, de los gastos del gobierno y del nu-
mero de organismos descentralizados, y también convi-
vieron en ese entonces diferentes formas de reclutamien-
to de la burocracia.

En el caso de Uruguay, hacia los afios 50, la capacidad para
combinar altos niveles de clientelismo partidaria con inclu-
sividad social y niveles aceptables de eficacia decayd noto-
riamente, aumentando el tamafo y costo de la burocracia,
y acumulando asi presiones insostenibles (Filgueira et al.,
2002). Tal como se los ha compilado en Ramos (2003) y Gar-
cé (2002), una serie de diagnosticos acerca de la situacion
y problematicas de la Administracién Publica del Uruguay
moderno fueron elaborados desde mediados del siglo XX,
con especial énfasis en las necesidades de modernizaciony
reforma®, a la vez que se crearia la Comision Asesora sobre
Administracion Publica (CASAP), la Asociacion Uruguaya de
Administracion Publica (ASUAP) en 1957 y la Escuela de Ad-
ministracion Publica en 1960 para atender el “problema de
la racionalizacién administrativa” en la sociedad uruguaya.
El ndcleo de las recomendaciones entonces propuestas se
vinculaba a poner en préctica los principios organizacio-
nales del ‘Scientific Management’, a la vez que propuestas
que priorizaban la separacién entre cuestiones politicas y
administrativas, promoviendo un Servicio Civil de carrera
basado en un sistema de méritos, amparado por una co-
misién independiente de Servicio Civil, encargada de hacer
cumplir el sistema y capacitar a los funcionarios, procuran-
do montar una “Administracion para el desarrollo” (Ramos,
2003). Las leyes de presupuesto de 1964 establecieron la
obligatoriedad del concurso abierto para el ingreso a los
cargos del escalafon administrativo del Estado y la Consti-
tuciéon de 1967 recogié iniciativas de fortalecimiento de la
unidad de gobierno, reorganizacion de los Ministerios, la
creacion de mecanismos para mejorar la productividad de
la Administracién, y la institucionalizacién de las funciones
de planificacién en el marco de la creacion de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP). Tras la reforma consti-
tucional, el proceso de modernizacién continué con la cre-
acién de la Oficina Nacional de Servicio Civil, y con iniciati-
vas cruciales, como el proyecto de ley de incentivacion del

° Entre estos, el Informe Garvey en 1952, el Informe Mauck en 1954, el In-
forme Hallde 1954, el Informe Orozcoy Hall en 1955y el Informe Oszlak,
de 1972y con especial relevancia, el Informe de la Comisién de Inversio-
nesy Desarrollo (CIDE) en 1966
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traslado de funcionarios publicos a la actividad privada de
1969; la reglamentacion del ingreso por concurso a la Ad-
ministracion; el congelamiento de vacantes para diversos
cargos publicos.

No obstante, como sintetiza Iturburu (2014), estos proce-
sos de reforma se caracterizaron por la superposicion de
funciones entre las areas involucradas, la deficiente co-
ordinacién y la escasez de recursos humanos, técnicos y
financieros, lo cual afect6 su calidad y coherencia. Durante
los doce afos del gobierno de facto (1973-1985), comenz6
la destitucion de cerca de 11.000 funcionarios publicos, y
una ampliada utilizacion de la figura del funcionario con-
tratado “permanente”. Asi y todo, en algunos sectores de
la Administracién Publica, jerarcas del gobierno de facto,
imbuidos de un “espiritu burocratico-militar”, intentaron
promover una racionaliad weberiana en los criterios de
seleccion y ascenso del personal (Ramos 2003: 92-93).

El advenimiento de la democracia ocurrié en ambos pa-
ises en 1985. En Brasil, se impusieron transformaciones
“anti-centralistas”, para convertir a la administracién en un
ente reducido, organico y agil, inserto en el contexto socio-
politico y cultural, en un proceso permanente y dindmico
(Reiner 1997). Dicho abordaje se instituyé por el Decreto
n° 91.309/85 para reorganizar, racionalizar y simplificar la
administracion federal, creandose la Secretaria de Admi-
nistracién Publica (SEDAP) que substituyd al DASP (Decreto
n°93.211/86) con el objetivo de fortalecer a la administraci-
on directa y subordinando a las fundaciones al Plan de Cla-
sificacion de Cargos (PCC)®. Asimismo, se creo la Escuela
Nacional de Administracién Publica (ENAP) y las carreras de
Especialistas en Politicas Publicas y Gestion Gubernamen-
tal, con una formacion generalista que ocuparia los cargos
superiores de la administracién federal en concursos muy
competitivos (Souza 2016). La Constitucion promulgada en
1988 consagrd este conjunto de reformas, a la vez que es-
tablecio la aprobacién del Congreso Nacional para organi-
zar la administracién publica; la equivalencia salarial entre
funcionarios publicos; un régimen juridico Unico (RJU) para
servidores civiles; y el derecho de sindicalizacion (Reiner
1997). A su vez, se permiti6 la constitucién de un régimen
privado conocido como CLT (Consolidagao das Leis do Tra-
balho) por fuera del régimen estatutario.

La evaluacion de desemperio también es considerada en
la Constitucion, al ampliar las posibilidades de pérdida de

® Esta medida fue determinada por el Decreto-Ley 2.299 de noviembre
de 1986, sustituyendo el Decreto-Ley 200 de febreto de 1967.

cargo en caso de desempeiio insatisfactorio (Cavalcante
y Carvalho, 2015). Asi, el RJU uniformiz6 los mecanismos
de entrada en la administracién, con criterios universales
de mérito en concursos publicos, aumentando la rigidez
de la estabilidad del vinculo publico con el Estado (ENAP
2015, Pacheco 2008). En este mismo gobierno, se organizéd
el primer Registro Nacional de Personal Civil, informatiza-
do como Sistema Integrado de Administracién de Recur-
sos Humanos (SIAPE) (ENAP 2015).

En Uruguay, la primera presidencia de Julio Maria Sangui-
netti (1985-1989) se orientd a recomponer el cuerpo de fun-
cionarios estatales, mediante el intento de restitucién de los
11.000 funcionarios cesados en la dictadura, la prohibicion
de nuevos ingresos, politicas de capacitacion y la creacién
de un sistema mas meritocratico de calificaciones y ascen-
sos (Nuesch, 2014). Se reinstala la Oficina Nacional de Ser-
vicio Civil y se habilita inicamente el ingreso a puestos téc-
nicos mediante rigurosa seleccion por concurso (Filgueira
et al.,, 2002). El enfoque reformista dominante en adelante
seria claramente gradualista, sin contemplar paquetes uni-
tarios, y las propuestas que avanzarian incrementalmente
serian: a) la racionalizacion de la administracion; b) los pro-
gramas de desburocratizacién; c) la mejora de gestion de
las empresas publicas (Ramos 1993, 2003).

En 1989, durante el gobierno de José Sarney, la menciona-
da SEDAP, encargada de la agenda de reformas adminis-
trativas fue integrada a la Secretaria de Planificacion y Co-
ordinacién (SEPLAN). Durante el gobierno de Collor se hizo
hincapié en la dimisién de funcionarios y en la extincién
de érganos y entes publicos, con tentativas de privatizaci-
ony descentralizacion de servicios publicos (Reiner 1997).
Como afirman Gaetaniy Heredia (2002), se intent6 una re-
forma improvisaday exclusivamente orientada a la reduc-
cién de costos. La SEPLAN que tenia estatus de Ministerio
fue absorbida por el Ministerio de Economia y Hacienda
(Ley. 8.028 de abril de 1990), asi también,se suspendie-
ron estudios sobre el sistema de carrera, debilitdAndose a
la ENAP, se destruyeron sistemas clave de informacién, y
se despidié a funcionarios con contratos privados o ines-
tables; dandndose como consecuencia la competencia y
eficacia gubernamental.

Mientras tanto en Uruguay, bajo el gobierno del Dr. Luis Al-
berto Lacalle (1990-1995), también se priorizaria la eventu-
al reduccion del estado, la disciplina fiscal y la contencién
del gasto publico. Se intentd infructuosamente privatizar
las principales empresas publicas, tras lo cual se hizo foco
en su modernizacién gerencial, modificando regimenes




estatutarios de los funcionarios, con el objeto de lograr un
adecuado mecanismo de incentivos y castigos, e introdu-
ciendo incentivos al retiro voluntario de funcionarios de
toda la Administracién (Filgueira et al., 2002). La Ley Nro.
16.127 de 1990 otorgd marco juridico para la reduccion de
las plantillas, al disponer una restriccion al nombramiento
de nuevos funcionarios publicos y el incentivo a los retiros
anticipados (lturburu 2014). Se crearia a su vez un régimen
de arrendamiento de obras. Este cambio de paradigma
era impulsado desde una fuerte critica a la racionalidad
burocratico-weberiana (Ramos, 1993; 2003). Los procesos
fundamentales de modernizacion serian canalizados por
el Programa Nacional de Desburocratizacion (PRONADE),
cuya coordinacioén y ejecucion correspondio a la Secreta-
ria de Presidencia, entendiendo como “patologias buro-
craticas” el ritualismo y centralismo de la administracion
tradicional, avanzando en la delegacién de funciones y
enfatizando en cometidos sustantivos por encima de lo
formal (Decreto 500/91). Los directorios de las empresas
publicas quedaron habilitados a suscribir contratos con
los gerentes, a quienes se les exigiria dedicacion full-time
y se les compensaria por el cumplimiento de objetivos.

Seria fundamentalmente a mediados de los afios 90’ que
en ambos paises se acometerian procesos sustantivos de
reforma desde una perspectiva identificable como de ‘New
Public Management’. En Brasil, el primer mandato de Fer-
nando Henrique Cardoso (1995-1998) estaria signado por
las iniciativas del Ministro de Administracién y Reforma
del Estado (MARE), Bresser-Pereira y su Plan Diretor de Re-
forma del Aparato del Estado, que preveia flexibilizar me-
diante agencias ejecutivasy “publicizar” mediante organi-
zaciones sociales la maquinaria estatal. Como se explica
en Gaetani y Heredia (2002), el ministro hallé6 un sector
publico debilitado, con datos extremadamente escasos y
poco fiables, personal envejecido y carreras inexistentes
salvo en reductos de excelencia. El diagnéstico apuntaba
a la necesidad de una reforma gerencial para la moderni-
zacion del sector publico, plasmada en un Libro Blanco
que combinaria elementos gerenciales y meritocraticos.
Se propuso entonces la reconstruccién de la burocracia,
su profesionalizaciény el ajuste de sus remuneraciones en
el llamado “nucleo estratégico del Estado” (Souza 2016).
Para este nucleo estratégico, el reto era reforzar el siste-
ma burocratico de mérito: restablecer los exdmenes de
entrada y fortalecer las carreras, controlar la némina, pu-
blicar estadisticas actualizadas, remover privilegios ina-
ceptables e introducir sistemas de gestion e incentivos de
desempeno (Gaetani y Heredia 2002). La reforma se plas-
maria en la Enmienda Constitucional de 1998, que modi-
ficaria el régimen de los servidores publicos, extendiendo
el periodo de prueba previo a la adquisicién de estabilidad
funcional de 2 a 3 afos, el criterio de insuficiencia en su
desempeno, la introduccién del principio de eficiencia, la
desaparicion de lainamovilidad y la retirada del RJU de la
Constitucion, permitiendo mas de un régimen laboral en
el sector publico (ENAP 2015).

La reforma permitié diferentes regimenes de empleo, re-
vigorizd las careras del ndcleo de Estado, posibilité una
amplia movilidad del empleado e incorporé el concepto
de diversidad, sustituyendo la tradicién de criterios homo-
géneos y Unicos. Asimismo, se transparentd la composici-

on del salario, unificando partidas, cancelando beneficios
y aplicando aumentos diferenciados, con gratificaciones
por desempefio. También se aumenté la “amplitud” de al-
gunas carreras (Pacheco 2008) y se aplicaron programas
de retiro voluntario con el interés de cambiar el perfil de
los servidores publicos (Gaetaniy Heredia 2002). En la per-
cepcion de Gaetani y Heredia (2002), la reforma durante
los dos mandatos del Presidente Cardoso se caracterizd
por una percepcion positiva del papel del Estado a ser for-
talecido; restricciones fiscales crecientes como incentivo
critico; apoyo presidencial y margen de maniobra para re-
formar; estadisticas produciéndose y actualizandose para
hacer avanzar la reforma; sorteo de antagonismos con la
burocracia; y efectiva disponibilidad en el MARE de los ins-
trumentos necesarios.

En el caso de Uruguay a mediados de los afios 90’, tal
como fuera la tonica regional, la reforma del servicio ci-
vil estaria inspirada en el nuevo gerencialismo, con sus
objetivos de acotar tamafio y peso del Estado, flexibili-
zando y profesionalizando la funcién puablica (Filgueira
et al 2002). Como lo consigna lturburu (2014), durante
el segundo gobierno de Julio Sanguinetti (1995-1999),
se aceleré el proceso de reduccion de personal publico,
disminuyendo el peso de la Administracién Central en el
gasto publico pero produciendo un envejecimiento del
funcionariado y la incorporacién de becarios o contratos
de obras. Asimismo, se cre6 el Comité Ejecutivo para la
Reforma del Estado (CEPRE) dependiente de la Presiden-
cia, eminentemente técnica, aislada del juego politico y
con alto respaldo politico para guiar las lineas de reforma
(Ramos, 2003). El CEPRE se ocup6 de definir las nuevas
estructuras organizativas de cada ministerio (que en su
mayoria no serian implantadas); del analisis de las acti-
vidades de los funcionarios, definiéndolas como tareas
sustantivas o no de cada oficina publica”; de racionalizar
la estructura salarial; de aplicar un sistema presupuesta-
rio de evaluacion de resultados con enfoque al cliente y
con impacto salarial; de proponer el retiro “involuntario”
de funcionarios presupuestados asi como de facilitar la
reinsercién laboral para aquellos que abandonasen la
Administracién; y de crear cargos de Alta Especializacion.
Como se explicita en Ramos (2003), este conato de refor-
ma aparece como un proceso de cambio gradual y per-
sistente con etapas previstas y plazos determinados para
superar déficits de productividad y de desempefio, cuya
implementacion fue producto de la cultura de compro-
miso y negociacién entre actores burocraticos y politicos
y que no dio espacio a grandes debates politicos, en con-
cordancia con un objetivo explicito de “baja politizacién”.
Es verificable que se simplificaron los procesos y estruc-
turas organizativas, se eliminaron casi en su totalidad las
duplicaciones de cometidos, se suprimieron alrededor
de 37% de Unidades Ejecutoras civiles, 308 cometidos,

" EllInstructivo N°3 del CEPRE, de acuerdo con el Decreto N° 186/996 de-
finié que las Unidades Ejecutoras ministeriales debian distinguir entre
sus actividades sustantivas (por relativas a la formulacion de politicas,
control y reglamentacion) y no sustantivas (vinculadas a la prestacion
directa de servicios). Estas Ultimas serian “tercerizadas”, siempre que
no lo impidiese un mandato constitucional. También se suprimieron o
fusionaron aquellas unidades organizativas que no cumplian con los
requisitos técnicos exigidos por el CEPRE (un minimo de personal, en-
tre otros) o realizaban tareas duplicadas (Ramos 2003).
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y mas de 11.500 cargos y funciones contratadas, redu-
ciendo cerca del 20% de la plantilla sujeta a reestructura.
Las economias surgidas de las reestructuras superaron
ampliamente las metas de ahorro presupuestadas. Los
ministerios realizaron un intenso trabajo de definicion
de indicadores de eficiencia, eficacia y calidad. En cuan-
to a los sistemas de remuneraciones, se mejoraron de
manera general las remuneraciones de los funcionarios,
procurando corregir las desigualdades existentes, com-
pensando la responsabilidad y especializacién requeri-
das para el desemperio de las tareas, a través del pago
de premios al desempefio, la financiacién de cargos de
Alta Especializacién y la contratacién con terceros. En
términos de calificacién, se promovio la adecuacion a los
cambios tecnologicos, fomentando la profesionalizaci-
on, el desarrollo personal, la carrera administrativa y la
satisfaccion con el trabajo, apuntalando la actualizacién
de conocimientos. La reforma se llevé a cabo en todas las
etapas que estaban previstas, abarcando a una parte
sustantiva del Estado, alcanzando resultados concretos,
logrando una reasignacién sustantiva de recursos y sin
mayores conflictos sociales.

La Administracién pasé a funcionar dentro de una modali-
dad mas gerencial, tendiendo a centrarse en los resultados
de la gestion, orientada a la satisfaccion de las necesida-
des del ciudadano y a la calidad de los servicios publicos.
Entre los aspectos deficitarios a sefialar, se encuentran lo
desigual de los resultados entre ministerios; la conside-
rable inversion econdémica; y la limitada politica comuni-
cacional de la reforma, que obsto sus efectos sinérgicos
hacia el conjunto del Estado y la sociedad. Como se sos-
tiene en Filgueira et al. (2002), la reforma resulté menos
exitosa en lo referente al fortalecimiento y modernizacion
del servicio civil de carrera, a la adecuacion de funciones
y puestos de trabajo, a la declaracién de excedencias téc-
nicas no voluntarias y a la disminucién del gasto en sala-
rios. Los indicadores de éxito de la tonica gerencialista de
terciarizacion y reduccion de funciones estatales son in-
dudablemente positivos; en cambio, aquellos que hacen
al fortalecimiento del corazén duro de la administracién
central y su sistema de jerarquias, funciones y méritos, lo
son menos. La reforma no solucioné los problemas mas
importantes del aparato estatal: la informalidad e irracio-
nalidad que histéricamente minaron la productividad de
la administracién publica uruguaya.

Durante el gobierno uruguayo del Dr. Jorge Batlle (2000-
2004), se continuarian consolidando procesos de racio-

nalizacién y reestructuras organizativas y manteniendo la
institucionalidad del CEPRE. En este periodo, el desarrollo
de estos procesos se ve signado por el escenario de fuerte
crisis econdémica regional y nacional, que volvia impres-
cindible el desarrollo de importantes ahorros. En estos
afnos, se disefo el Sistema de Informacion de Retribucio-
nes percibidas por los funcionarios y se realiz6 el analisis
de las retribuciones publicas, en vistas a su simplificacion.
Como se analiza en Ramos (2003), también acontecié un
cambio apreciable de un sistema de inamovilidad del fun-
cionario publico hacia un sistema de contratacion a térmi-
no, que buscaba estimular un mejor rendimiento a partir
de evaluaciones periddicas.

2.2 Los servicios civiles durante los
gobiernos progresistas

En el caso de Brasil, a partir del afio 2003, los gobiernos
del Partido de los Trabajadores (PT) no presentaron una
propuesta reformista explicita ni consolidada, sino que
adoptaron diversas iniciativas incrementales para la ges-
tion del personal, especialmente signada por la revalori-
zacion salarial en las carreras del Poder Ejecutivo (ENAP
2015). Se realizd por su parte una importante critica a
la idea de que una maquinaria estatal reducida era la
solucién para enfrentar la crisis fiscal del Estado. Por el
contrario, se apostd a reconstruir el cuadro funcionarial
y fortalecer la capacidad estatal en las areas considera-
das estratégicas para el desarrollo, creando carreras de
analista de infraestructura, analista de politicas sociales
y especialista en regulacién y diversificando el ingreso
a las carreras ya existentes. A partir de 2006, se estab-
lecié una directriz salarial para los servidores federales
que vinculé una porcion variable de la remuneracion a
criterios de desempefio (Cavalcante y Carvalho 2015). En
palabras de Pacheco (2008), se puso el foco en mantener
un Unico régimen laboral en el sector publico, revocando
judicialmente la flexibilizacion de regimenes introducida
en 1998, privilegiando la estabilidad como regla Unicay
homogénea y aplicando una politica salarial tradicional
de aumentos lineales generales. Como lo expresa Souza
(2016), se inicié una agresiva politica para recomponer
la burocracia federal mediante concursos publicos, el
fortalecimiento del sistema de gobierno y de la burocra-
cia que formula y gestiona las politicas publicas en par-
ticular del area tributaria y de control del gasto, control
interno y externo de la administracién publica y la acti-
vidad de la policia administrativa y judicial, en vistas a




una modernizacion del Estado enfocada en la rendicién
de cuentas de los funcionarios. Se avanzd en una politica
decidida de contratacion de funcionarios, especialmente
para los cargos de nivel superior y trascendiendo las car-
reras tipicas, a las cuales se estructur6 y dot6 de concur-
sos. También se realizaron modificaciones en el plano de
la evaluacion por desempefio.

En 2008 se establecié el monitoreo sistematico de la ac-
tuacién individual e institucional del Sistema de Personal
Civil federal, que no solo complemento la politica salarial,
sino que impacté en los procesos de capacitacién y desar-
rollo de carrera, incluyendo mecanismos de evaluacion
participativa. Actualmente, cerca de 45% de los servidores
del ejecutivo federal reciben remuneracion variable por
desempeno. En cuanto a los perfiles de formacion inicial
para el ingreso a la burocracia federal, se constata un pro-
ceso continuo de mayor exigencia de formacion como pre-
-requisito de ingresoy de concursos publicos cada vez mas
competitivos. En términos de formacion y capacitacion, es
notoria la elevacion de escolaridad y el proceso de desar-
rollo de competencias mediante las escuelas de gobierno.
En cuanto a la ocupacién de cargos de libre nominacion,
se constata durante el periodo un aumento de servidores
efectivos en tales cargos, asi como de mejor escolaridad
y mayor equilibrio de género entre sus ocupantes (Caval-
cantey Carvalho 2015).

En el caso uruguayo, el gobierno del Frente Amplio ini-
ciado en 2005, realizé cambios importantes en el servicio
civil: eliminacion de restricciones al ingreso de personal;
la creacién de un nuevo sistema de informacion; la re-
formulacion del sistema de carrera; la regularizacion y
presupuestacion de contratos precarios; el acceso trans-
parente al empleo publico a través de un portal web; el
impulso a la Escuela Nacional de Administracién Publica
y nueva politicas de capacitacion; la aprobacién de un
Nuevo Estatuto del Funcionario Publico; la negociacién
colectiva con los servidores publicos; la ampliacién de
las competencias de la Oficina Nacional del Servicio Civil
para reclutamiento y seleccién; la simplificacién de los
conceptos retributivos; la evaluacién atada a compromi-
sos de gestion; y el aumento de concursos de oposicién
(lturburu 2014; Sanguinetti, 2013: 16). Bajo el impulso
de una “Transformacién Democratica del Estado (TDE)”,
se disei6 un Sistema Integrado de Remuneraciones y
Ocupaciones (SIRO) para la carrera y movilidad y un Sis-
tema de Gestion Humana (SGH), sistema informatico
integral disefiado especialmente para la Administracién
uruguaya (Nuesch, 2014: 6-7; Sanguinetti, 2013: 16). Se
procurd por lo tanto la revalorizacion del sistema de car-
rera bajo premisas de modernizacién, simplificacion, ho-
mogeneizacion y flexibilizacién, desde un pensamiento
neoweberiano que buscaba incorporar incentivos a tra-
vés de la creaciéon de cargos de conduccién que profesio-
nalizasen a la “alta burocracia” (Narbondo et al, 2010).

A partir del aino 2010, con la Presidencia de José Mujica,
las modificaciones introducidas por la Ley de Presupuesto
Nacional N° 18.719 para el periodo 2010-2014 en materia
de funcién publica y servicio civil, como lo sistematiza
Sanguinetti (2013:19), incluyeron: (i) Reestructuras orga-
nizativas y de puestos de trabajo, (ii) impulso al Sistema

de Gestion Humana (SGH), (iii) profundizacion con el Re-
gistro de Vinculos con el Estado, (iv) la posibilidad de
cambiar funcionarios de escalafén en caso de necesidad
del organismo, (v) la definicion de funciones de alta priori-
dad y alta especializaciéon que pasaron a ser de particular
confianza, (vi) la supresion de funciones de Alta Espe-
cializacién y de Alta Prioridad vacantes, (vii) modificacio-
nes en la reglamentacion de licencias, (viii) ascensos por
concursos de oposicion y méritos, (ix) la reglamentacién
del ingreso a la Administracién Publica, (x) la creacion de
nuevas formas contractuales, y (xi) la creacion de la Red
Uruguaya de Capacitacién y Formacion de Funcionarios
del Estado. Los lineamientos mas importantes adoptados
por la ONSC supusieron avanzar en la simplificacion de los
vinculos personales con el Estado; el ingreso democratico
a través del Portal Uruguay Concursa, y el Nuevo Estatuto
del Funcionario Publico. La creacion de la ventanilla Unica
de concursos supone un fortalecimiento de los mecanis-
mos de transparencia y de ingreso meritocratico al Esta-
do, mediante un portal web en el que se realizan todas
las publicaciones e inscripciones a llamados para cargos
publicos de diferente forma contractual, unificando crite-
rios para elaboracién de perfiles y los procedimientos de
seleccion (Ramos y Milanesi 2016).

En cuanto al Nuevo Estatuto del Funcionario Publico
aprobado en 2013, el mismo regulé las condiciones de
trabajo, los derechos, deberes y obligaciones, las prohi-
biciones e incompatibilidades, y la evaluacion del de-
sempefio. En relacion con los funcionarios de carrera,
establece los requisitos para acceder a un cargo presu-
puestado, la determinacién de su remuneracién, el sis-
tema escalafonario o carrera administrativa, las condi-
ciones para el ascenso, rotacién y subrogacién, el acceso
a funciones de supervisién, conduccién y alta direccién,
la responsabilidad disciplinaria, los recursos adminis-
trativos y la desvinculacién; en lo relativo a los funcio-
narios contratados define plazos maximos, seleccién,
evaluacion, procedimiento disciplinario y recisién (ltur-
buru 2014). Sobre el mismo, afirma Ramos (2013) que,
en materia de condiciones de trabajo, derechos, obliga-
ciones, y recategorizacion de vinculos laborales, registra
importantes avances, asi como nuevos componentes de
flexibilidad laboral horizontal. No obstante, sostiene el
autor que el Estatuto contintia anclado en una concepci-
on corporativa -basada en certificaciones académicas- y
particularista de la funcion puablica, dejando irresoluta la
no correspondencia entre tipo de ocupacién, posibilida-
des de carrera y remuneraciones, sin constituirse en una
adecuada herramienta para avanzar en la planificacién
de la gestion humana. Tampoco tiende a conformar un
cuerpo de altos servidores publicos profesional y con
margenes de autonomia politica para ser responsables
de la provision de servicios desde su libertad de gestion,
por mas que se les impongan compromisos de gestion
(Ramos 2013). Asimismo, el Estatuto convalid6 la logica
de un sistema de carrera sin posibilidad de ascensos en-
tre distintos organismos del Estado ni creacion de carre-
ras transversales, y desarticul6 los cargos de conducci-
on al tope de la carrera, permitiendo la persistencia de
practicas informales de compensacion salarial y las dis-
torsiones provocadas por el ingreso a la funcion publica
al amparo del derecho privado (Ramos y Milanesi 2016).

15



3 Analisis comparado de
Brasil y Uruguay de acuerdo
con el “Marco Analitico

para el Diagnostico de los
Sistemas de Servicio Civil”

El siguiente capitulo esta dedicado a realizar un analisis
comparado de los servicios civiles en Brasil y Uruguay.
Ello no resulta una tarea sencilla en virtud, principal-
mente, de las diferencias institucionales, Brasil es un
pais federal y Uruguay es unitario. Ello hace que muchas
funciones de la administraciéon central uruguaya sean
cumplidas en el nivel estadual brasilefio. Uruguay, por
su parte, cuenta con ministerios ejecutores de politicas
aunque con una leve tendencia a ir perdiendo esas fun-
ciones por otras de disefio y regulacion. En el caso de
Brasil, la estructura federal hace que, salvo excepciones,
la mayor parte de las politicas sean ejecutadas en los ni-
veles estaduales en coordinacién con el gobierno federal.

Asi también, las diferencias de tamafio de ambos servi-
cios civiles dificultan comparaciones numéricas. El ser-
vicio civil nacional brasilero es relativamente reducido
dado el caracter federal del pais. Los niveles estaduales
y locales concentran buena parte de la ejecucién de ser-
vicios. Aproximadamente el 12% de servicio civil se lo-
caliza en el sector federal, 36% de ellos como parte de
las Fuerzas Armadas. En el caso de Uruguay, los vinculos
de la administracion central ascienden al 26% lo que da
cuenta de estructuras organizativas diferentes. Sumado
a ello Brasil vivio un proceso de reformas gerenciales
mas profundo que el uruguayo lo que hace que un con-
junto de funciones sean ejecutadas por el sector privado.

En cualquier caso, resulta interesante presentar algunos
datos que ayudan a mostrar estados de situacion y ten-
dencias. La cantidad de funcionarios publicos como por-
centaje de la poblacion ocupada es sensiblemente mas
alta en Uruguay que en Brasil, lo que habla de un sector
publico mas grande en el primero caso.

Tabla 1.

Funcionarios publicos/ 18,4% 11,9%
poblacién ocupada (2016-ONSC) | (2014-OCDE)

Por otra parte, si analizamos la evolucion del nimero
de servidores publicos, enfocados Unicamente para el
caso del Poder Ejecutivo encontramos tendencias diver-
gentes. Mientras que en el caso brasilefio se constata un
incremento sostenido de la cantidad de funcionarios pu-
blicos del Poder Ejecutivo desde el 2004, en Uruguay se
da una tendencia inversa aunque de menor magnitud. El
caso uruguayo como consecuencia de la localizacién de
servicios en estructuras externa al Pooder Ejecutivo, en
particular el sector salud.

Evolucion de servidores publicos activos del Poder Ejecutivo (Brasil 1988-2014).
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Vinculo de funcionarios del Poder Ejecutivo (Uruguay 1995-2016).
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Este panorama heterogéneo hace que las comparaciones
tengan mas sentido en términos de calidad del servicio
civil asi como respecto de nudos o desafios compartidos
que van mas alla de las estructuras institucionales macro
o el numero de funcionarios. Para ello se trabaja en base
al “Marco Analitico para el Diagnostico de los Sistemas de
Servicio Civil” desarrollado por el BID, en particular to-
mando los capitulos nacionales de Uruguay®y Brasil°.

Para ello, se parte del analisis de los subsistemas que com-
ponen los indices del Servicio civil, sefialando a su vez, los
principales nudos en materia de desarrollo del servicio ci-
vil en ambos paises.

Planificacion de Recursos Humanos

En términos de planificacién de recursos humanos en Bra-
sil, se destaca la centralidad del Plan Plurianual (PPA) de
periodicidad cuatrienal, asi como la existencia de una car-
rera funcional de larga data aunque crecientemente perfo-
rada por la existencia de nuevas figuras contractuales. En
ese sentido, el informe del BID destaca una serie de défi-
cits que pueden sintetizarse en:

+ Baja autonomia de las agencias para contratar, debien-
do solicitar autorizacién al MPOG.

« Alta burocratizacion de los tramites para concursos lo
que dificulta la asignacion en tiempo de los recursos ne-
cesarios.

+ Rigidez de la carrera para la redistribucién de personal.

+ Baja capacidad de las agencias para prever sus requeri-
mientos de recursos humanos. Las dreas de recursos hu-
manos funcionan fundamentalmente bajo un esquema
operativo, asociadas a un modelo burocratico clasico de
gestion de los recursos humanos.

+ Sistemas de informacién con atrasos tecnolégicos que
no cubren requerimientos gerenciales

Buena parte de estas rigideces ha tenido como conse-
cuencia, aligual que en Uruguay, la ampliacién de nuevas
figuras de contratacién mas flexibles o transitorias. No
obstante, ello no forma parte de un plan coherente sino
un mecanismo para contar con perfiles adecuados para
acciones especificas. En este marco, algunos avances se
han localizado en el intento por profesionalizar cargos téc-

8 lturburu, M. (2014). Diagnostico institucional del servicio civil en Amé-
rica Latina: Uruguay. IDB-TN-676.

° Llano, M. (2014). Diagnostico institucional del servicio civil en América
Latina: Brasil. IDB-TN-677.

nicos de nivel superior, particularmente asociados a los
cargos de Direccion y Asesoramiento Superiores (DAS).

En el caso de Uruguay, un fendmeno ampliamente ex-
tendido para la designacion de cargos en las estructuras
superiores de la carrera burocratica ha sido la figura de
“encargaturas”. Se trata de personas, normalmente inter-
nas a la organizacién (aunque en ocasiones pueden no
serlo) que por confianza politica o técnica son designados
en puestos que no se corresponden con su situacién en la
escala funcionarial. Ello limita la planificacién de recursos
humanos y su vinculo con metas y objetivos organizacio-
nales integrados a la carrera.

A su vez pueden sefialarse otros déficits de la planificacién
de recursos humanos en Uruguay:

« Débil vinculo entre presupuestacién y necesidades de
recursos humanos.

« Dificultades para identificar y ejecutar politicas de exce-
dente de personal.

« Importantes déficits en la evaluacién de funcionarios,
mayormente procedimental y sin consecuencias positi-
vas o negativas para los funcionarios.

« Dilatados procesos de reestructuras funcionariales con
bajas consecuencias en el largo plazo.

Por otra parte, a pesar de dificultades iniciales, Uruguay ha
hecho importantes avances en el registro de los vinculos
laborales, particularmente aquellos que no forman parte
de la administracién central. Asi, anualmente se presentan
los datos de vinculos con el sector publico lo que permite
no sélo otorgar cierta transparencia sino también identi-
ficar mecanismos de ingreso segln las organizacionest®,

Organizacion del trabajo

En el caso de Brasil, uno de los principales problemas
identificados es la inexistencia de un sistema unificado
de clasificacién de puestos como consecuencias de los
sucesivos cambios realizados en los sistemas de carrera.
Ello tiene como resultado una multiplicidad de modelos
de organizacién de cargos a la interna de las agencias fe-
derales. Por otra parte, se sefiala la escasa definicién de
perfiles por competencias para la confeccién de cargos o
seleccion de funcionarios.

 Los informes pueden ser consultados en:https://www.onsc.gub.uy/
onscl/index.php?option=com_content&view=article&id=67:docu-
mentacion&catid=39&Itemi




En el caso de Uruguay, a pesar de los intentos de redefi-
nicion de la carrera administrativa, los procesos han teni-
do marchas y contramarchas que no permiten visualizar
una orientacion clara (Ramos y Milanesi, 2016). Un punto
de particular importancia refirié a la creacién de los car-
gos de Conduccion en la cima de la carrera burocratica.
La creacion de esta figura buscéd profesionalizar a la alta
burocracia. Quienes accedieran a estos cargos deberian
haber pasado por un proceso de formacién en temas de
gestion publica, planificacién, conduccién, etc. Sus funcio-
nes quedaban asociadas a compromisos de gestion que,
de no ser cumplidos de forma satisfactoria, retornarian al
a los escalafones de la carrera por debajo a los de conduc-
cion. Sin embargo, el intento de implementacion de este

nuevo sistema de carrera y de alta conduccion fracaso. Si
bien la reforma tuvo sancion legislativa, practicamente no
se implement6. Los mencionados cargos de Conduccién
fueron completados de forma parcial en algunos organis-
mos pero sus cometidos y sus mecanismos de evaluacion
de desemperio nunca llegaron a implementarse.

Por otra parte, el actual sistema de organizacion de los re-
cursos humanos limita las posibilidades de ascenso, como
consecuencia del mencionado proceso de designacion de
encargaturas y el engorroso proceso de concurso de asen-
sos. A su vez, la movilidad horizontal es practicamente
inexistente apelando en muchos casos a los denominados
“pases en comision” u otras figuras. Sumado a ello, en el
caso uruguayo un punto clave del sistema de carrera es su
organizacion en base a estructura corporativas y no fami-
lias ocupacionales. La seleccién de candidatos se realiza de
acuerdo a competencias profesionales mas bien genéricas.

Gestion del empleo

Este es el subsistema que muestra, por mucho, el mejor
desempefio de Brasil. Ello como consecuencia de la gene-
ralizaciéon de un sistema fiable de ingreso meritocratico
que impide (o limita) mecanismos informales o clientela-
res. En ese marco, persisten desafio en el caso de los DAS,
cuya provisién no estd formalmente sujeta a procesos
competitivos o transparentes con excepcion de las agen-
cias que asi lo definieron, por lo que persisten situaciones
de afinidad personal u otros criterios informales. La cuota
de DAS asignada para funcionarios de carrera no garantiza
la asignacion en base a criterios de mérito. A su vez, este
sistema limita la incorporacion de capacidades desde fue-
ra del sistema de servicio civil.

La ejecucion de los concursos es realizada por prestadores
mediante licitacion publica lo que otorga buenos niveles
de independencia. Como contracara, la interpretacion res-
tringida de los instrumentos de seleccion, prueba y titulos,
limita la incorporacién de otras herramientas utiles para
analizar las habilidades y competencias de los candidatos
en el reclutamiento.

Aligual que en Uruguay, la movilidad horizontal en el ser-
vicio civil brasilero es escasa, particularmente para las
carreras mas antiguas, lo que se ha flexibilizado con la
incorporacién de carreras transversales y cargos con des-
cripcion mas genérica. Los cargos DAS y las funciones de
confianza permiten mayor movilidad lateral lo que en la

practica configura una competencia a la interna del sector
publico. En cuanto a la desvinculacién, el sistema es alta-
mente estable. Los funcionarios sélo pueden ser destitui-
dos por faltas graves!?, el mal desempefio no opera como
un factor de desvinculacién en la practica.

En el caso de Uruguay, en 2010 se cred la Unidad Uruguay
Concursa, dependiente de la ONSC para la gestion de los
concursos pertenecientes a la administracion central,
siendo posteriormente ampliado a todas las entidades pu-
blicas. Para ello se elaboré un marco normativo especifico
y sistemas de informacion de soporte. A partir de la creaci-
6n de Uruguay Concursa, todas las organizaciones deben
publicar en el portal los concursos disponibles y sus fases
de seleccién, otorgando mayor conocimiento del proceso
a los ciudadanos. El sistema favorece la automatizacién
del proceso, pero también su control, limitando discrecio-
nalidades en la seleccidn. A su vez, permite generar infor-
macion agregada que favorece el conocimiento y planifi-
cacion global de los concursos de la administracién. Ello
permitio ver, por ejemplo, que la modalidad mas utilizada
de contratacién ha sido el concurso de méritosy oposicion
con 52%. No obstante, aun no se cuenta con datos respec-
to del porcentaje de personas que efectivamente ingresan
por este mecanismo.

Los trabajadores, representados por el sindicato de fun-
cionarios publicos (COFE) participan como veedores del
proceso de seleccion. Por otra parte, un estudio de la
ONSC durante el periodo 2009-2010 mostr6é que aproxi-
madamente el 3.1% de los funcionarios presupuestados
tuvieron sumarios, pero sélo una pequefa porcién fina-
liza con la destitucién principalmente en aquellos cuya
causal es la presuncién de delito.

Elinforme del BID sefiala como caracteristicas que: a) exis-
ten fuertes garantias contra el despido arbitrario, b) los
tiempos maximos para la sancién no se respetan, desvir-
tuando el proceso, c) la ineptitud no es sancionada con la
destitucion, d) los sumarios por delitos representan me-
nos del 10% de los casos y de ellos, el 50% culmina con la
destitucion.

Gestion del rendimiento

Este es el item en el que Brasil tiene sus peores resulta-
dos. Si bien el pais avanzé en la creacién de un sistema
general de evaluacion de funcionarios que se estructura
en base a metas institucionales e individuales, su grado
de desarrollo es todavia diverso entre las agencias, sea
por factores culturales o de capacidades para su ejecuci-
on. Un punto clave en este esquema es el componente
ligado a desempenio, el cual representa entre el 50% y el
100% de salario base, en este caso con un 20% por de-
sempefio individual y 80% por el logro de metas institu-
cionales. La compensacion salarial es ademas practica-
mente el Unico incentivo en funcionamiento. El abultado
peso de este componente adicional hace que en la prac-
tica se fijen metas simbolicas o de facil acceso que hace
de la compensacion un componente fijo y mas asociado

1 Incluso en estos casos suele haber intervencion de la justicia que resti-
tuye a los funcionarios en tanto entiende que las evaluaciones se sus-
tentan en criterios subjetivos.
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a lo punitivo que como herramienta de estimulo. Un pun-
to critico es ademas la falta de mecanismos formales de
evaluacion de los cargos gerenciales lo que limita el vin-
culo entre el rendimiento de los cargos a nivel estratégi-
co, con los técnicos y administrativos.

En Uruguay, también existen fuertes carencias en térmi-
nos de evaluacion. Si bien existieron politicas de retribu-
cién por desempefio las mismas fueron posteriormente
abandonadas. Asociado a ello, si bien se ha intentado
generar un nuevo sistema de evaluacion de funcionarios,
su implementacion puede ser sefialada como una de las
debilidades mas relevantes en el sistema de gestién hu-
mana del sector publico uruguayo. El mismo no ha logra-
do cristalizarse, renovandose anualmente el viejo sistema.
A su vez, los sistemas de retribucién por desempefio son
aislados, con experiencias en empresas publicas, Direcci-
6n General de Impositiva o Ministerio del Interior. En algu-
nos casos estos tienen rasgos de ritualizacién importantes
y discrecionalidad segun las areas.

Elnuevo sistema de carrera pretende avanzar en la moder-
nizacion del sistema de evaluacién a partir de incorporar
la evaluacién en el ascenso, el ingreso definitivo a la carre-
ra, la incorporacién de metas institucionales y compromi-
sos de gestion (para los cargos de direccién), y la incorpo-
racion de competencias.

Gestion de la compensacion

De acuerdo al BID, en este punto Brasil ha incluso retro-
cedido en su desarrollo. Si bien los salarios publicos han
mejorado, lo que genera mayores incentivos para candi-
datos competitivos por ingresar a la funcién publica, y asi
también se ha avanzado en recortar las brechas salariales
internas, persisten una serie de déficits. Entre ellos:

« Disparidades salariales entre poder de gobierno y entre
carreras del Poder Ejecutivo. Lo que genera alta rotacién
y competencia entre agencias.

« Multiples escalas salarios entre carreras, diferencias en-
tre 1%y 133% entre el piso y el techo de la misma.

« Ausencia de un modelo de remuneracién variable uni-
forme en el sector publico

+ Incremento de los cargos sin remuneracién variable

» Diferencias salariales entre cargos DAS que son funcio-
narios publicos y los que no, a favor de los primeros.

Los salarios publicos son acordados en una mesa de ne-
gociacién, aunque deben ser aprobados por el Congreso
para su ejecucién.

En el caso de Uruguay, el salario publico también tuvo
un aumento importante (37% entre 2004 y 2013). A su
vez se fortalecieron los sistemas de informacién que dan
cuenta de la distribucion salarial entre los funcionarios
lo que permite identificar de mejor manera las brechas
salariales y otras disparidades. En ese marco un proble-
ma persistente es la utilizacion de mecanismos de com-
pensaciones variados a la interna de las organizaciones
lo que genera disparidades verticales y horizontales res-
pecto de las mismas posiciones en distintos organismos.
La mayor parte de las compensaciones esta vinculada a
los lugares especificos de trabajo, en algunos casos vin-
culadas a conquistas corporativas o discrecionalidad de
los jerarcas.

En ese contexto, la negociacién individual o colectiva de
compensaciones opera como un incentivo mas fuerte que
el ascenso de grado, en tanto este solo representa un au-
mento menor en la escala salarial. Desde un punto de vista
global ello agrega irracionalidad al sistema, asi como ine-
quidades internas, asi como las dificultades para vincular
el logro de objetivos a los complementos salariales.

Gestion del Desarrollo

Un aspecto importante para destacar en Brasil es la crea-
cion de carreras transversales vinculadas a politicas sec-
toriales (politicas sociales, infraestructura, TICs, etc). La
progresion en la carrera se da dentro de una misma clase
o el cambio a una clase inmediatamente superior. Cada
carrera tiene diferentes criterios que incluyen desde an-
tigledad a desempefio, exigencias de capacitacién. No
obstante, la antigliedad sigue siendo el factor de mayor
peso. En 2008 se aprob6 un Sistema de Desarrollo en la
Carrera con el objetivo de uniformizar la progresion de
los funcionarios y un mayor foco en el desempefio. Sin
embargo, este sistema ha tenido fuertes resistencias
para ser implementado. Las carreras son cortas, alcan-
zando su tope en un promedio de 12 a 13 afos, lo que
incrementa presiones salariales y reajustes a la carrera.
A su vez, buena parte de las expectativas de movilidad
de los funcionarios se cubren a través del acceso a los
cargos DAS u otras funciones comisionadas, pero sin me-
canismos formales de ascenso.

En el caso de Uruguay, los concursos de ascenso de-
ben realizarse de forma interna a la organizacién y sélo
cuando el llamado es declarado desierto puede definir-
se un procedimiento abierto. Ello limita fuertemente la
movilidad horizontal entre organismos del sector publi-
Co uruguayo.




Por otra parte, en el caso de Brasil, los planes de capaci-
tacion son definidos por cada agencia y monitoreados a
nivel central por la SEGEP y la ENAP. Ello se vincula ade-
mas con la creacién de una red de Escuelas de Gobierno.
Sin embargo, no todas las agencias elaboran o comunican
un plan, o tienen capacidad de ejecutarlo en su totalidad.
Como consecuencia, el avance en materia de planificacién
del desarrollo no siempre se ha cristalizado en un aumen-
to de los funcionarios capacitados o un vinculo con los
objetivos estratégicos del area. Por otra parte, el mencio-
nado déficit en cuanto al trabajo en base a competencias
se refleja también en la capacitacion, en donde su meto-
dologia es acotada.

En el caso de la formacion en Uruguay, la Escuela Nacional
de Administracion Publica (ENAP) es el organismo oficial
encargado de dar formacién a los funcionarios publicos.
Si bien existen distintas modalidades de formacion (virtu-
al y presencial) la misma suele estar asociada a conteni-
dos genéricos, y mas bien de procesos, no necesariamente
vinculados a los objetivos de las organizaciones.

Gestion de las relaciones humanas y sociales

Tanto para el caso brasilero como uruguayo no se han de-
finido directrices generales para la gestion del clima labo-
ral. Por otra parte, en Brasil la tasa de sindicalizacién es
del 55% y existen instancias de negociacidn colectiva, cre-
andose, ademas, una secretaria especifica para ello, aun-

que no garantizadas constitucionalmente. En Uruguay, la
negociacion colectiva estd reconocida por ley. Ello lleva
a que existan multiples negociaciones no sélo por condi-
ciones salariales sino también sanitarias, de capacitacion,
evaluacion de funcionarios, carrera funcional, entre otras.

Organizacion de la funcién de recursos humanos

La funcién de gestién de los recursos humanos funciona
con altos niveles de centralidad lo que limita la capaci-
dad de las agencias para gestionar de acuerdo con su
contexto. Sumado a ello, el funcionamiento basicamente
operativo de las areas de gestiéon de recursos humanos
es un indicador de su baja percepcion como espacio es-
tratégico del cumplimiento de las metas del organismo.
A pesar de la importante construccién institucional, li-
derados por el Ministerio de Planeamiento, Presupuesto
y Gestion, a través de la SEGEP, la SOF, la SRT y la ENAP,
persiste cierta percepcion de falta de coordinacion para
la implementacién de las politicas centrales de gestién
de los recursos humanos.

En el caso de Uruguay la ONSC es el organismo rector en
gestion humana. Entre sus funciones se encuentran la
evaluacion ocupacional, el sistema retributivo, la redistri-
bucién de funcionarios, transformacién de cargos, ingre-
so a la funcion entre otros. Algunas de estas nuevas fun-
ciones son relativamente nuevas lo que le otorgaron una
mayor incidencia como ente rector.

Subsistemas del indice de Desarrollo del Servicio Civil - BID
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3.1 Comparacion de los indices de
Desarrollo del Servicio Civil

En este apartado se muestra la comparacién de los indices
de Desarrollo del Servicio Civil para ambos paises como
fuera desarrollado por la metodologia del BID. Ello incluye
el indice de eficiencia, de mérito, consistencia estructural,
capacidad funcional, capacidad integradoray el indice ge-
neral de Desarrollo del Servicio Civil.

En términos de eficiencia el indice descendio en Brasil de
55 a 50 puntos como consecuencia de las crecientes dife-
rencias remunerativas entre el sector publico y el privado.
En Uruguay se ha mantenido estable en 45 puntos, los cos-
tos salariales del sector publico no son comparativamente
excesivos en relacion al sector privado, aunque persisten
importantes diferencias la interior de los grupos.

El indice de mérito se ha mantenido incambiado y es d6-
nde Brasil muestra su mejor desempefio. Ello como con-
secuencia de la fuerte institucionalizacién del sistema
meritocratico para acceder a los cargos no directivos. No
obstante, no se ha avanzado lo suficientes en cuanto a la
incorporacion de estos procesos para los puestos geren-
ciales. En Uruguay, el indice de mérito es también dénde
muestra su mejor desemperio y mejoria. Ello como conse-
cuencia principalmente del desarrollo del Portal Uruguay
Concursay la alta proporcién de acceso por medio de con-
cursos en la administracion central, y los esfuerzos de for-
macién de los jurados de selecciéon y los encargados de la
formacién de los perfiles de cargos.

El indice de consistencia estructural se mantuvo estable
en Brasil. En este marco, se han introducido inconsisten-

cias al sistema salarial como consecuencia de ajustes di-
ferenciales entre las carreras.Debe destacarse también la
incorporacién de sistemas de informaciéon que avanzan
en el conocimiento sobre las caracteristicas de los fun-
cionarios. En Uruguay el avance fue levemente positivo,
principalmente como consecuencia del fortalecimiento
del rol de la ONSC y la capacitacion en el diagndstico de
necesidades.

Elindice de capacidad funcional mejoré levemente (50 a 55
puntos) en Brasil. Por una parte, el incentivo variable ligado
a desempefio parece haber perdido su componente de esti-
mulo, conformado un item fijo de remuneracion y creando
metas de baja exigibilidad en la gestion. Asi también, la nor-
mativa respecto de la remocion por mal desempefio nunca
ha sido puesta en practica. En Uruguay, el indice evolucion6
de 50 a 53 puntos, ello como consecuencia de un mayor uso
de perfiles por competencia en la seleccién y disefio organi-
zativo, y el fortalecimiento de la ENAP. Ello también se ma-
nifiesta en la ejecucién de concursos para la totalidad de los
ascensos. No obstante, persisten dificultades en cuanto a la
desvinculacién por razones de ineptitud.

En Brasill, el indice de capacidad integradora mejor6 en-
tre 2004y 2013, principalmente asociado a la creacién de
espacios de didlogo entre el gobienro y el sector sindical.
En el caso de Uruguay, el indice se mantuvo estable, y es
el de menor desarrollo de todos los relevados. Si bien se
otorgaron mayores garantias a la accién sindical y la ins-
titucionalizacién de la negociacién colectiva, se produjo
un retroceso en la evaluacion de la conflictividad laboral.

indices de Capacidades BID

M gr2004 M Br2013 M uv2004 M uy2013 M Prom.AL2004
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63 63
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4 Desafios del
fortalecimiento institucional
de nuestros Servicios Civiles:
dos arenas en disputa

4.1 Los fundamentos sobre los
que erigir un sistema de carreray
definicion de cargos

La carrera administrativa clasica es un componente esen-
cial de los servicios civiles burocratico weberianos. La de-
finicion legal de los cargos monocraticos, estructurados
en un sistema de subordinacién jerarquica, con compe-
tencias claramente establecidas, es una garantia que los
modernos Estados de Derecho brindan, tanto para el ad-
ministrador como para el administrado.

Las administraciones publicas Iberoamericanas con de-
sarrollos estatales mas maduros, estan formalmente es-
tructuradas en sistemas de carrera, pese a que las reglas
informales, que las pinchan y debilitan, han convivido his-
toricamente con estos sistemas formales de carrea. En ese
sentido, es frecuente encontrar en un mismo organismo
publico sistemas paralelos de vinculos laborales ajenos a
la carrera administrativa. Algunos estan estructurados so-
bre la base de puestos de trabajo de designacién directa
por parte de las autoridades politicas (patronazgo), o di-
versos formatos de contratos de trabajo que ingresan por
fuera de la planta estable de funcionarios.

A estos fendmenos propios del informalismo, debemos
sumarle las reformas inspiradas en el nuevo paradigma
de gestion de New Public Management (NPM), tendientes
flexibilizar la gestidn de los recursos humanos, incorpo-
rando sistemas propios del sector privado vinculados a
los del tipo “empelo publico” (position based). En estos
sistemas, la definicién de un puesto de trabajo deja de
estar asociada a un “cargo” con competencias legalmen-
te establecidas, en el que se entra por el grado inferiory
se va avanzando por la via de concursos hacia los grados
superiores, sin admitir entradas laterales. La definicién
de tareasy competencias de estos puestos es variable se-
gun las necesidades del cuerpo gerencial, y su supresién
no esta ligada necesariamente a una norma con sancion
legal.

No obstante, el fendmeno del informalismo, si bien im-
plica una flexibilizacion sobre los sistemas de carrea, no
merece la misma consideracion que las ocurridas como
producto de las reformas inspiradas en el NPM. El prin-
cipio meritocratico de acceso y promocion a los cargos
o puestos dentro de la funcién publica, no tiene por qué
verse afectado por la incorporacion de la légica de po-
sition-based, tal como lo demuestran los sistemas ad-
ministrativos britanico, sueco, holandés o neocelandés,
entre otros.

Ahora bien, el sistema de carrea en la funcién publica, si
bien garantiza la aplicacién de los principios meritocrati-
cos, asi como la imparcialidad en los actos administrati-
vos, no por ello es sindnimo de eficiencia en el disefio e
implementacién de las politicas publicas. Es evidente que,
en los sistemas de carrera corporativos, donde los funcio-
narios pertenecen a un cuerpo especializado a partir de
sus titulaciones, tiene la ventaja de la especializacion pro-
fesional, al riesgo de desarrollar un espiritu de cuerpo con
intereses corporativos. En cambio, los sistemas de empleo
sacrifican la especializacién a favor de la premisa que reza
“el mejor funcionario para la tarea”.

Pero alin un mismo sistema corporativo de carrera pue-
de estar estructurado de forma mas abierta, permitiendo
ascensos horizontales dentro del mismo grupo, pero en-
tre distintos organismos publicos, o mas cerrada, favo-
reciendo la especializacion funcional al interior de una
misma area de gobierno (functional village). Es funda-
mental entonces, comprender como se estructuran los
sistemas de carrera, las logicas que los estructuran, y
cdmo se definen los perfilesy cargos que los constituyen,
con el objetivo de analizar su coherencia y rendimiento
con respecto a las necesidades funcionales de la maqui-
naria politico- administrativa.

23



4.2 Las carreras en Brasil

Seglin Ronaldo Dias (2010), formalmente las carreras ad-
ministrativas en el Gobierno Federal en Brasil estan todas
asociadas a la finalidad del organismo donde se desar-
rollan. Sin embargo, existen un gran ndmero de institucio-
nes donde sus carreras no estan asociadas a su finalidad,
sino a un plano de cargo general conocido como Plano Ge-
neral de Cargos do Poder Executivo (PGPE).

Para el autor, en parte, este fendmeno se da como conse-
cuencia de que la propuesta de clasificar a algunos orga-
nismos como constitutivos de actividades esenciales del
Estado (constitutivas de su nucleo duro y no transferibles
al sector privado), se hizo de manera incompleta. En con-
secuencia, existen érganos donde a pesar de pertenecer
supuestamente a areas esenciales, aquellos funciona-
rios que cumplen funciones de apoyo, no son clasifica-
dos como pertenecientes a la carrera correspondiente, y
quedan sin los beneficios correspondientes a las mismas.
Como sefalan Graef y Barbosa (2008), para comprender
este fendmeno hay que analizar la evolucion del proceso
de constitucion de estructura de planos de cargos y carre-
ras desde la Clasificacién de Cargos de 1970, pasando por
tres fases que van desde la finalizacién del régimen mili-
tar, la reforma administrativa de la Nueva Republica (1986-
1987) afinales de la década del 1990.

Del producto de las sucesivas reformas, no necesaria-
mente conexas entre si, es que hoy dia existe una profun-
da confusion entre modelos de organizacion de cargos
conflictivos entre si. Hay planes de carreras por areas de
actividad (Ciencia y Tecnologia, Medio Ambientes, Seguri-
dad Social), otras por 6rgano, basandose en un concepto
autarquico (Agencias Reguladoras, BACEN, INCRA y otras
autarquias y Fundaciones), de actividades sectoriales es-
pecificas (Analista de Comercio Exterior, Auditor Fiscal de
Trabajo), carreras de actividades especializadas de carac-
ter transversal (Analista de Infraestructura, Desarrollo de
Politicas Sociales), carreras centralizadas en determina-
dos organismos pero de ejercicio descentralizado (Plane-
amiento y Presupuesto, Finanzas y Control, Abogacia del
Estado).

De esta manera se produce la convivencia de distintos
tipos de carrera en un mismo organismo, lo que arroja
oportunidades de desarrollo profesional distintas, y dis-
paridades salariales muy grandes. Hay consensos en que
en la determinacion de las condiciones profesionales que
brinda una y otro sistema de carrera, han predominado

criterios corporativos y politicos, por sobre una adecuada
valoracion técnico- profesional. Por otra parte, lo que es
comun a todas estas carreras es su naturaleza técnico-ad-
ministrativa, alejada de tareas gerenciales. Estas estarian
reservadas para los DAS, con excepcion de los Gestores de
Politicas que reciben una capacitacion para desempefar
este tipo de tareas. En ese marco, diversos analistas han
sefialado la necesidad de mejorar la clasificacién de car-
gos dentro de las carreras.

4.3 La carrera en Uruguay

En términos de una clasificacién de sistemas de recursos
humanos en la funcién publica, el caso uruguayo se tra-
taria de un sistemas rigido y corporativo de carrera, en el
cual “se hace carrera” dentro de un Inciso o una Unidad
Ejecutora, la misma se estructura en torno a profesiones
y oficios tradicionales, y es posible el ingreso en el grado
mas bajo de la escala de grados del escalafén correspon-
diente (Ramos 2013). Tradicionalmente, el personal publi-
co en el Gobierno Central ha estado organizado en escala-
fones segln las funciones realizadas, el titulo académico
o su forma de contratacién. Por lo tanto, las posibilidades
de carrera varian fuertemente segun el escalafén y la orga-
nizacion estatal de la que se trate.

Como se afirmara previamente, la carrera funcionarial
en Uruguay es de larga data, y se encuentra marcada por
una importante distancia entre la normativa vigente y la
realidad empirica, dada la multiplicidad de reglas ad hoc
que dan lugar a una suerte de “meritocracia heterogé-
nea” a partir de regulaciones superpuestas que formali-
zan practicas ajenas a un servicio civil de carrera (pases
en comision, partidas extrapresupuestales, inconsisten-
cia entre puesto, funcién, escalafén y remuneracién, en-
tre otros).

Asimismo, como explicaran Filgueira et al. (2002), no to-
dos los funcionarios publicos son funcionarios de carrera,
ya que junto a éstos han convivido durante décadas los
funcionarios “contratados permanentes”. En los hechos,
sucede que los contratos de estos ultimos son automa-
ticamente renovados afo con afio, lo cual en la practica
los dota de estabilidad en el puesto. Por la via de nuevos
contratos a puestos mas altos-en funcién de las necesida-
des de la organizacion- se producen ascensos de estos fun-
cionarios, lo cual genera una carrera informal y paralela.
Un segundo factor sefialado por los autores que desvirta
la carrera administrativa es que el puesto no siempre es
asignado al funcionario con el cargo correspondiente. Si




bien la carrera administrativa no desaparece, se vacia -en
parte- de realidad operativa. Los funcionarios contintian
concursando de manera formal, pero el cargo no va acom-
pafado necesariamente del puesto y funcion correspon-
diente. La carrera administrativa pierde asi estricta relaci-
on con las responsabilidades y tareas concretas.

Es necesario agregar las distorsiones que se derivan de la
complejidad y heterogeneidad del régimen salarial. La es-
tructura salarial de un funcionario publico en el Uruguay,
comprende una gran cantidad de partidas. Al variar a su
vez, segln las UE o Incisos o de acuerdo al Escalafon y el
Grado, aumenta enormemente su diversidad, transfor-
mandose en cientos de partidas. Estas producen grandes
diferencias de niveles salariales tanto a nivel horizontal
como vertical. Esto, por un lado, aumenta la discreciona-
lidad del jerarca para retribuir de manera diferencial a los
funcionarios y, por el otro, disminuye el interés de éstos
por avanzar en la carrera administrativa, ya que logran
mayores retribuciones por la via de acceso a todo este tipo
de compensaciones no correlacionadas a la carrera.

Hay otros elementos que afectan la coherencia, efectivi-
dad y eficiencia del sistema de carrera. Destacan, al res-
pecto: el fendmeno del doble empleo; las pocas horas de
trabajo real; la falta de capacitacién especializada en cuer-
pos directivos y gerenciales; y una razén entre escalafones
de apoyo y de técnicos profesionales que dista mucho de
la adecuada de acuerdo a estandares internacionales (Fil-
gueira et al., 2002).

Como se afirmaba en Ramos (2013), la falta de oportu-
nidades de desarrollo en la carrera administrativa y un
sistema de remuneraciones que no se corresponde con
el desempefio y valor publico que agrega el funcionario
a la sociedad provocan déficits de motivacion del funcio-
nariado publico, largamente diagnosticados (lacovielloy
Rodriguez Gusta 2006; Guinovart 2002; Narbondo y Ra-
mos 1999).

El Nuevo Estatuto del Funcionario Publico introdujo junto
al tradicional concepto de escalafén y subescalafén (que
junto al nivel de responsabilidad, representan las catego-
rias juridicas del funcionario), el concepto de ocupaciones,
situandose en un intermedio entre un sistema de carrera
corporativo y uno de carrera flexible.

Si bien la carrera esta cerrada a ingresos laterales
(aquellos que son de fuera de la administracion publicay
que se producen en niveles intermedios de la carrera), in-
troduce otro componente de flexibilidad al abrirse hori-
zontalmente en los puestos de Administracién Superior,
cuando se hayan agotado las posibilidades de contratar
a un funcionario publico. Dentro de un mismo cargo aso-
ciado a la categoria escalafonaria, se permite la rotacién
del funcionario entre distintas ocupaciones asignadas a
esos cargos y se abre la posibilidad de ascenso horizontal
dentro del Inciso, mas alla de la Unidad Ejecutora.

Sin embargo, el hecho de que los escalafones sigan estan-
do determinados por el tipo de conocimientos y destrezas
que hay que poseer para desarrollar determinado tipo de
tareas, atributo que ademas clasifica juridicamente al fun-
cionario (el “cargo”), y no por la ocupacion o el grupo de

ocupaciones similares que realiza, determina la predomi-
nancia de la tradicional l6gica corporativa basada en acre-
ditaciones.

Esto queda reflejado en la correspondencia entre el sistema
de cargos y ocupaciones y el sistema retributivo. El Estatu-
to definié el mismo 70% de piso salarial para cada uno de
los cinco escalafones definidos, obstando la posibilidad de
avanzar hacia un sistema flexible que recalcule pisos y te-
chos salariales para cada familia ocupacional, dependiendo
de lacomplejidad de las ocupaciones y de su relativa posici-
o6nen el mercado. Asu vez, el Estatuto establecié un compo-
nente de remuneracién variable a discrecion del jerarca. Tal
disposicién va en contra de que el buen desempefio sea re-
compensado a través de calificaciones periodicas que per-
mitan a los funcionarios concursar a cargos de mayor res-
ponsabilidad. El concepto de ocupacion reconocido por el
Estatuo quedé asimilado a carreras universitarias, bloque-
ando la posibilidad de incorporar clasificaciones de ocu-
paciones y familias ocupacionales transversales esenciales
para el sector publico. El mantenimiento de esta tradicional
clasificacién corporativa, basada en certificaciones acadé-
micas, no resuelve los problemas asociados al sistema de
remuneraciones. El sistema de remuneracién desincentiva
que los funcionarios no profesionales desarrollen tareas
complejas por las que no serdn remunerados adecuada-
mente dado que la mayor proporcién de su salario no esta
determinada por sus tareas, sino por la categoria en las que
se los clasifica de acuerdo al nivel de sus estudios.

En sintesis, el sistema de carrera administrativa definido
por el Estatuto actualmente vigente no modificé las bases
corporativas y particularistas heredadas, y no resuelve la
presente no correspondencia entre tipo de ocupacién, po-
sibilidades de carrera y remuneraciones (Ramos, 2013).

4.4 La constitucion de un Alto
Servicio Civil profesional

La constitucién de un cuerpo de funcionarios en los ni-
veles superiores de la administraciéon con alto grado de
profesionalizacion en sus tareas administrativas (ya sea
reconocido como cuerpo separado del resto, o no), es
un elemento central para la governance de las socieda-
des modernas. Esto es asi, porque es en ese nivel donde
se expresa con mas claridad las tensiones entre los sub-
sistemas politicos y administrativos en las democracias
modernas, derivados de la necesidad de compatibilizar si-
multaneamente los imperativos de “neutral competence”
por un lado, y “political responsiveness”, por el otro. Las
reformas que inspiraron a los modernos Servicios Civiles,
puede decirse que estuvieron inspiradas en resolver esta
permanente tension.

El alto servicio civil profesional tiene la misién de operar
con la logica de responsive competence, o de lo contrario
la tension entre los dos imperativos se resuelve a favor de
uno de ellos: una irresponsive competence en el caso de
la constitucion de un cuerpo burocratico impermeable a
sus masters politicos, con capacidad de bloquear laimple-
mentacion de los objetivos del gobierno; o una responsive
incompetence, en caso que la institucionalidad burocra-
tica se vea a tal punto permeada por la politica, que no
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pueda asegurar un minimo de capacidades técnicas para
procesar las politicas publicas.

En esta idea es central el concepto de “acuerdo” entre po-
liticos y servidores publicos desarrollada por Hood (2000),
siguiendo a Schaffer (1973), como pacto explicito o implici-
to de los servidores publicos con otros actores del sistema
politico, acerca de sus derechosy obligacionesy expresado
en convenciones informales o en leyes formales. Las dimen-
siones en que se expresan estos pactos tienen que ver con
las competencias (que habilidades se exige por parte de los
servidores publicos), las recompensas (qué obtienen los
servidores publicos a cambio), y lealtades (qué obtienen los
politicos en ese pacto). El modelo tradicional de altos servi-
dores publicos en los paises desarrollados (con algunos ma-
tices dependiendo su tradicion administrativa), ha sido la
de competencias de corte generalista (o juridica en el caso
de las tradiciones europeo-continentales), las recompensas
asociadas a un alto status y fuerte estabilidad en el empleo,
y las lealtades asociadas a la neutralidad politica.

Como consecuencia de las reformas inspiradas en el New
Public Management, los altos servicios civiles en los paises
desarrollados, han incorporado estilos gerenciales que
han significado importantes cambios sobre la logica y es-
tructura de estos pactos entre politicos y servidores publi-
cos. Las competencias requeridas son las del manager (no
las del analista o generalista), las recompensas son mas
heterogéneas (pagos por desempefio) y menos asociadas
a la estabilidad en el cargo, y las lealtades estan mas es-
trechamente vinculadas a la implementacién eficiente de
las politicas (y menos vinculadas a aquellas del tipo free
and frank advice). La intencionalidad subyacente a estos
cambios administrativos ha sido la de garantizar un mayor
control politico sobre el servicio civil y disminuir la excesi-
va autonomia de la burocracia.

Estos esfuerzos se tradujeron, en la mayoria de los casos, en
impulsos de modernizacion focalizados en la profesionali-
zacién en un segmento directivo diferenciado que opere
como reaseguro de una mayor responsiveness de la buro-
cracia. El origen de los mismo puede rastrearse en Estados
Unidos, a partir de la creacion del Senior Executive Service
en 1979. Posteriormente, la adopcién de sistemas de alta
direccion publica, bajo diferentes formatos, se propag6 ra-
pidamente hacia la gran mayoria de los paises que integran
la OCDE (75%) (Cortazar, Lafuente, Schuster, 2014; Lafuen-
te, Manning y Watkins, 2012; Lah y Perry, 2008).

El patrén de difusidn de las reformas directivas hacia otras
latitudes ha seguido un ritmo mas lento. En el caso par-
ticular de América Latina, han sido escasas las iniciativas
de modernizacion dirigidas a la profesionalizacién de los
altos ejecutivos, donde la confianza politica sigue siendo
el criterio predominante para la provision de cargos jerar-
quicos (Cortazar, Fuenzalida y Lafuente, 2016).

La transicién hacia una logica gerencial, a nivel de los sis-
temas de Alta Direccién Publica en nuestra regién, tiene
efectos muy distintos a la de los paises desarrollados, ya
que no significa un transito desde un sistema de mérito
hacia uno de corte gerencial, sino uno que pretende ir des-
de uno basado en la légica del patronazgo, hacia uno pre-
dominantemente de tipo meritocratico-gerencial.
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En este marco, a diferencia de lo que sucedi6 en un grupo
de democracias desarrolladas, donde los Sistemas de Alta
Direccion Publica fueron adoptados con el objeto de ga-
rantizar una mayor liderazgo politico sobre el aparato es-
tatal, en un contexto dominado por las practicas de patro-
nazgo como el latinoamericano, estas iniciativas apuntan
tanto a establecer barreras al avance de la politica sobre
la administracion publica como a instalar capacidades di-
rectivas para expandir la profesionalizacion hacia las dis-
tintas esferas administrativas.

Esto significa un desafio mayusculo para nuestros siste-
mas de gobierno, con administraciones publicas fuerte-
mente politizadas y acostumbradas a orientarse por la [6-
gica de la confianza politica y no del mérito, y menos alin
de la eficiencia gerencial. Sustituir la 6gica del patronazgo
politico por la del mérito de tipo gerencial, implica trans-
formaciones profundas en las 3 dimensiones del pacto del
tipo spoil system: las competencias ya no estarian asocia-
das a la pertenencia partidaria o confianza personal, las
recompensas ya no estan asociadas a retribuciones dis-
crecionales o estabilidad ligada al apoyo del jerarca politi-
co, y la lealtad no depende del perfil politico del designa-
do. (Ramosy Scrollini 2013).

4.5 La experiencia brasilefia de los
DAS

La idea de creacién de los DAS esta inspirada en el Senior
Executive Service (SES) del Gobierno de Australia, cuyo
rol es dotar al servicio publico de dicho pais de un lide-
razgo estratégico altamente cualificado, que contribuya a
la efectividad y cohesion en su accionar'?12, La diferencia
del sistema DAS con el SES australiano es que no tiene un
sistema de reclutamiento, promocién y evaluacién del de-
sempefio meritocratico. Otra diferencia importante es que
no se promocionan expresamente las habilidades geren-
ciales. Mientras que en el acceso al SES hay un nucleo es-
tratégico de competencias que son buscadas, en el acceso
a los distintos niveles de DAS esto no ocurre. Esto es asi,
aun para aquellos DAS que vienen de cargos efectivos en
distintas carreras, ya que la Unica carrera que prepara para
cumplir funciones gerenciales (y no técnico administrati-
vas) es la de Especialista en Politicas Publicas y Gestion
Gubernamental (EPG). Inicialmente estaba previsto que
los 5y 6 fuesen ocupados por los EPG.

No es un sistema con criterios de reclutamiento, selecci-
6n, induccién, entrenamiento, evaluacion del desempefio,
y retencién una vez fuera de la funcién. La mayoria de los
analisis que se han hecho sobre los DAS, apuntan a la tran-
sicién hacia un modelo de madurez de un Sistema de Alta
Direccién Publica, que pase por distintas etapas. Su fun-
cionamiento es discrecional y basado en la confianza po-
litica. La limitacién esta dada por el porcentaje de cargos
destinados a funcionarios de carrera, por el decreto 9.021
del 2017 que apunta a la predominancia de insiders en las
altas esferas (60% en 5y 6) y por partes iguales en los otros
niveles (50% en 1,2,3 y 4). No obstante, presentan un nivel
académico superior a la media de funcionarios.

2. Ver: http://www.apsc.gov.au/managing-in-the-aps/ses



Nivel de formacion de los DAS

Nivel Ensefianza Ensefianza Ensefianza
Doctorado
de funcién Basica Media Superior

Quant. % Quant. % Quant. % Quant. % Quant. %
DAS-1 138 2,5 1.616 29,7 3.076 56,5 217 4,0 191 3,5
DAS-2 35 0,8 992 21,8 3.018 66,3 217 4,8 139 3,1
DAS-3 15 0,5 482 15,0 2.383 74,1 157 49 103 3,2
DAS-4 5 0,2 229 8,4 2.181 79,9 188 6,9 85 3,1
DAS-5 2 0,2 40 41 840 85,3 54 5,5 41 42
DAS-6 0 0 9 45 171 86,4 4 2,0 14 7,1
TOTAL 195 1,1 3.368 19,7 11.669 68,1 837 4,9 573 3,3

Fuente: Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos-SIAPE. Datos extraidos en la fecha 04/03/2017, citado en Boletim Estatistico de Pessoal
e Informagbes Organizacionais, Secretaria de Gestdo de Pessoas e Rela¢des do Trabalho no Servico Publico (2017: 179)

Si bien el nivel de rotacion no es muy alto, la légica de la
confianza politica en lugar de evaluaciones de desempefio,
tiende a desmotivar a los funcionarios en la adopcion de
riesgos y en su capacidad de innovacién. El apoyo politi-
co, que es la medida de éxito de su gestion, no depende
necesariamente de su desempefo técnico. En la medida
que sean funcionarios, los DAS de nivel 5y 6 no se diferen-

cia tanto del caso aleman, s6lo que alli hay una comisién
que revisa el mérito del perfil de los cargos de confianza
en esos altos puestos. Se ha discutido si hay un proceso de
politizacion via el aumento de los DAS de nivel 5y 6, pero
se aduce que en las administraciones petistas han crecido
sustantivamente Ministerios y agencias, lo que conduce a
un aumento proporcional de estos cargos.

Evolucion de los cargos DAS

Nivel de

= e
DAS-1 6.808 6.733 6.551 6.836 7.007 7.310 6.999 5.444 s/d
DAS-2 5.946 5.703 4.658 5.550 6.037 6.283 5.972 4.555 s/d
DAS-3 2.462 2.954 3.055 3.703 4.214 4.401 4,125 3.217 s/d
DAS-4 1.689 2.158 2.341 2.946 3.358 3.623 3.449 2.729 s/d
DAS-5 564 672 772 951 1.045 1.098 1.041 985 s/d
DAS-6 136 154 182 201 209 211 209 198 s/d
Total 17.605 18.374 17.559 20.187 21.870 22.926 21.795 17.128 11.396

Fuente: Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo.




También vienen siendo profusamente estudiadas las 16-
gicas que estan detras de estas designaciones, asi como
la porosidad de los distintos organismos a la politizacion
de estos cargos. Las logicas no son so6lo el cumplimiento
de la agenda presidencial, sino también los arreglos en el
presidencialismo de coalicion (Garcia, 2015). En cuanto
a la porosidad, algunos estudios sostienen que esto de-
pende del tipo de organismo, siendo los de menos perfil
y relevancia politica lo mas proclives a usar DAS que no
pertenecen al Servicio Civil, asi como los Ministerios nue-
vos, sin carreras tan estructuradas como los antiguos,
quienes politizan con mas fuerza. También hay diferen-
cias entre la administracion directa y la indirecta, esta
ultima con carreras especializadas mas cerradas a la pre-
sencia de outsiders. Las agencias centrales de gobierno
tienden a utilizar con mayor frecuencia a los EPG, debido
a sus competencias para coordinar politicas transversa-
les.

No obstante, a pesar de las limitaciones apuntadas en
cuanto ala ausencia de un sistema desarrollado de evalua-
cion del desempefio, los analisis que se han hecho con los
niveles DAS conocidos como Burocracia de Medio Escalén
(BME) (que comprenden todo el universo excepto el nivel
6), demuestran que en términos generales es un cuerpo
de profesionales muy capacitado. En su amplia mayoria
son pertenecientes al servicio civil de carrera, donde los
criterios técnicos de seleccion predominan ampliamente
por sobre los criterios politicos, y donde coordinadores y
directores de proyectos desarrollan competencias referi-
das a las capacidades de articulacién y negociacién con
stakeholders de las politicas a su cargo (Cavalcante y Lot-
ta 2015). No obstante, algunos estudios han marcado la
necesidad de establecer en los cargos DAS una mas clara
distincion entre funciones de gestion directiva y las de ase-
soria, para lo que deberian recibir capacitacion especifica
y requieren perfiles distintos.

En el ultimo afio, el nimero de DAS sufrié una reduccion
importante como consecuencia de la Ley 13.346 de octu-
bre de 2016 que eliminé aproximadamente 10.000 cargos.
Los DAS fueron sustituidos por las Funciones Comisiona-
das del Poder Ejecutivo (FCPE) ocupados exclusivamente
por cargos de carrera. El Dec. 9.021/2017 modificé los por-
centajes minimos de ocupacién de los servidores publicos
de los cargos DAS en tanto los FCPE se destinan a la susti-
tucion de parte de los cargos DAS de libre eleccion de 1 a 4.
Ello redujo fuertemente los cargos de designacion directa
que han caido en mas del 50% desde el 2014, acelerando-
estatendenciaapartirde2016.

4.6 Los cargos de confianza en
Uruguay

En Uruguay, a nivel del gobierno central, no existe en la
actualidad un sistema de alta direccion publica, asi como
tampoco existe un complejo sistema de cargos de libre de-
signacion similar a los DAS en el gobierno federal brasilero.
A nivel de la Administracién central, asi como la descentra-
lizada (exceptuando los Gobiernos Departamentales y los
Municipios), existen un conjunto de cargos inmediatamen-
te por debajo de Ministros y Viceministros, denominados
“cargos de confianza”, en su mayoria con sancion legal. Es-
tos cargos, que en 1960 no superaban la treintena, en 2016
ascendian a 169 en el Poder Ejecutivo y estan asociados por
lo general a los puestos de Directores de Direcciones Nacio-
nales en Ministerios, quienes son a su vez ordenadores se-
cundarios de gasto. Este nimero ha tenido una tendencia
creciente aunque muy progresiva, registrandose aumentos
mayores en otras areas del sector publico. Por ejemplo, en
el afo 2016, se registran ademas 64 cargos de confianza en
Entes Autdbnomos y Descentralizados a la descentralizada
(organismos del 220 y 221 de la Constitucion) y en toda la
estructura del Estado asciende a 850.

No obstante, la ONSC reporta que las designaciones direc-
tas (sin mediar concurso) constituyen un nidmero mucho
mas significativo que estos 169 cargos. A modo de ejemplo,
en la administracién descentralizada (sin contar las empre-
sas publicas), que es donde se concentra la mitad del em-
pleo publico en el Uruguay (unos 150.000 funcionarios, en
su mayoria en el drea de salud y educacion), se produjo el
ingreso de mas de 4000 funcionarios, siendo el 5% de esos
ingresos por fuera del sistema de mérito. Eso significa una
cifra no menor a los 200 funcionarios que entran discre-
cionalmente, pero no sabemos en qué puestos de trabajo,
aunque suponemos que muchos de ellos lo hacen en cargos
de alta responsabilidad.

Estos datos que brinda la ONSC refieren al porcentaje de
funcionarios que entran anualmente de forma discrecional
a la administracion publica, pero no se cuenta con un re-
gistro de la totalidad de los cargos existentes de este tipo.
En consecuencia, no sélo no se sabe bien cuantos son, qué
puestos ocupan, qué tipo de tarea realizan, ni tampoco sus
perfiles laborales, académicosy politicos, tal como se ha ve-
nido investigando en el caso de los DAS en Brasil.

En el Uruguay no ha habido un debate publico ni un exten-
so tratamiento académico que justifique el desencadena-



miento de un proceso de construccién de una Alta Direc-
cién Publica, o algo que se parezca a la profesionalizacién
de estos niveles de gobierno. La llegada del FA al poder en
el 2005, no significd una alteracién del tradicional sistema
de cuoteo politico para ocupar los altos cargos de la ma-
quinaria administrativa. En los Directorios de los servicios
descentralizados y empresas publicas, los cargos fueron
repartidos por cuota politica entre las fracciones del go-
bierno. En el gobierno de Mujica en particular, a ello se le
agregé la vieja tradicién consociativa del sistema de par-
tidos uruguayo, de coparticipacién con miembros de los
partidos de oposicién. A nivel de Direcciones Nacionales
y Gerencias, con excepcion de algunas gerencias en em-
presas publicas, estos cargos también se adjudicaron por
cuota politica.

Previa a la llegada del FA, durante la 22 administracion de
Sanguinetti (1996-1999), y en colaboracién con la ENA de
Francia, se hace un intento por crear puestos de Alta Es-
pecializacion, a los que se podia concursar luego de haber
aprobado un exigente curso de posgrado en gestion publi-
ca en la ENAP. Estos puestos de trabajo no estaban pen-
sados para sustituir a los cargos de confianza, sino para
trabajar en dependencia directa de ellos.

La reforma administrativa de 1996 logré que el 35% del
total de cargos de direccién de primer nivel definidos en
las reestructuras haya sido definido como “Funciones de
Alta Especializacién”. Su provisién se realizaria mediante
concursos abiertos, en un reclutamiento basado en proce-
sos ecuanimes, sostenidos en propuestas de gestion, con
formas de reclutamiento, seleccién y remuneracién com-
petitivos con la gestién privada. El Decreto Presidencial N°
303/996 destacaba que el establecimiento del sistema de
alta especializacion resulta de fundamental importancia
en orden a la mejora de la Administracién Publica en los
que respecta a sus objetivosy practicas de gestion orienta-
da a resultados, cuya creacion estaba pautada por proce-
dimiento establecido en el Instructivo N° 15 preparado por
el CEPRE en 1998. Esta posibilidad se constituyé en una
de las escasas excepciones a la posibilidad de ingreso a
la funcién publica. La reforma aprobd la creacién de 213
funciones de Alta Especializacion en los diferentes Incisos.
Desde el momento de su creacién hasta mayo de 2004 se
proveyeron 59 de los 213 cargos.

Con el tiempo, los pocos cargos que se crearon de este
tipo, fueron suprimiéndose al quedar vacantes, hasta fi-
nalmente ser eliminados en la Ley de Presupuesto del afio
2010. También se suprimieron en esa misma ley, algunos

cargos existentes de Alta Prioridad, que eran designacio-
nes discrecionales pero sujetas a una revision de idonei-
dad técnica hecha por la ONSC, con el fin de convertirlos
en cargos simplemente de confianza.

Quizas el intento mas comprehensivo de armado de un
cuerpo de funcionarios publicos con caracteristicas de Alta
Direccion, fueron los llamados cargos de Alta Conduccion,
pensados para ir sustituyendo a los tradicionales Direc-
tores de Division pertenecientes a la carrera administra-
tiva, quienes actlan por debajo de las jefaturas politicas
representadas en los cargos de confianza. La novedad de
esta propuesta consistia en que estos funcionarios podian
llegar a entrar lateralmente a estos cargos, sin necesaria-
mente provenir de las filas burocraticas, y estarian sujetos
al cumplimiento de sus compromisos de gestién. En este
sentido, la propuesta tenia rasgos propios del nuevo para-
digma de gestion (NPM). La implementacion concreta de
esta propuesta derivo en que 27 cargos fueron cubiertos
en 4 Ministerios piloto, constituyendo principalmente un
cuerpo de apoyo al Director General de Secretaria (cargo
de confianza que tiene a su cargo las tareas administrati-
vas del Ministerio).

Seria errobneo equiparar este cuerpo de funcionarios a un
Alto Directivo Publico en el sentido gerencial del término,
ya que sus tareas eran mas de apoyo al responsable poli-
tico (quien si tiene libertad de gestion, por ej. es ordena-
dor secundario del gasto), que propiamente de Directivo.
Se crearon cargos como los de Gerente de Planificacién
Estratégica, Gerente de Recursos Humanos, Gerente Fi-
nanciero Contable, Gerente de Gestion del Cambio, entre
otros, todas areas de apoyo y no responsables por la pro-
vision de un bien o servicio, o formulacién de una politica
publica. El sistema nunca tuvo un organismo Unico rector
que regulara los mecanismos de reclutamiento, seleccion,
evaluacion y desvinculacion del cargo, asi como tampoco
llegd a implementarse su evaluacién a través de un com-
promiso de gestion. Al igual que ocurrié con las iniciativas
anteriormente mencionadas, a partir de la Ley de Presu-
puesto del 2010, los cargos que van quedando vacantes se
vienen suprimiendo.

En el afio 2013 se aprueba un nuevo Estatuto de Funciona-
rio Publico, donde se plantea extender la Alta Conduccién
(ahora llamada Direccion Superior) a todos los Ministerios,
pero ya no se trata de cargos sino de funciones atadas a
compromisos de gestidn. Sin embargo, esta iniciativa nun-
ca avanzo6 en la identificacion concreta de estas funciones,
y si estas iban a reemplazar o no a los actuales Directores



de Division de carrera (tampoco el Estatuto llegd a imple-
mentarse en el resto de sus disposiciones).

En definitiva, en la administracion pablica uruguaya, con
excepcion de algunas empresas publicas del dominio co-
mercial e industrial (incluyendo al Banco Central), no se
ha podido avanzar en la constitucion de un cuerpo de Di-
rectivos o Gerentes profesionales, que constituyan una in-
terfase entre la burocracia de nivel medio y los cargos de
direccién politica. Esta capa de funcionarios esta ocupada
en este caso por los cargos de confianza, que a diferencia
de los DAS en Brasil, y al ser una capa mucho mas delgada,
no estan clasificados por niveles, ni existen disposiciones
respecto a qué porcentaje de los mismos debe provenir de
las filas del servicio de carrera.

Al comparar ambos sistemas politico administrativos, en
lo que refiere a las interacciones entre cargos politicos y de
carrera, surgen varios aspectos a destacar. Por un lado, el
sistema de DAS en Brasil, tiene claros problemas en lo que
respecta a la evaluacion del rendimiento de este tipo de
funcionarios. No obstante, ofrece un nimero importante
de ventajas relativas al compararlo con el uruguayo. Por
un lado, el sistema de cargos DAS penetra fuertemente
la maquinaria administrativa, llegando a cargos medios.
Esto permite a los Ministros, en caso de hacer un uso in-

5. Comentarios finales

5.1 Desafios actuales de los servicios
civiles en Brasil y Uruguay

De acuerdo al informe de ENAP (2015), la evolucion del
empleo publico en Brasil aparece vinculada a una cre-
ciente participacion del Estado en la vida social, sostenida
desde las ultimas décadas en una ampliaciéon de vinculos
laborales precarios. En cuanto al perfil actual de los servi-
dores publicos federales, se detecta un crecimiento signifi-
cativo de servidores de administracion indirecta del Poder
Ejecutivo y un creciente reclutamiento de servidores con
altos niveles educativos, provocando también la obligato-
riedad de los concursos la casi ecuanimidad de género en
la ocupacion de cargos. Se constata una maduracién del
sector publico, donde el reclutamiento de los servidores
se ha establecido como politica de Estado para la mejora
de las politicas publicas; acompanado de un proceso por
el cual los propios servidores se encuentran mas escola-
rizados, ocupan mayor proporcion de cargos en comision
y reciben salarios mas atractivos. Asimismo, se destaca la
introduccion de cuotas raciales, la evaluacion de experien-
cia profesional y la valorizacion de competencias relacio-
nales en los procesos de reclutamiento y evaluacion. En el
plano de los desafios de la gestion de personal, el informe
plantea la carecia de carreras estructuradas en diversos
organos del Ejecutivo; diferencias salariales acentuadas
entre carreras; limitada autonomia gerencial; la necesidad
de mayores incentivos a la innovacion. También entre los
desafios, Pacheco (2008) sefiala la existencia de un nime-
ro excesivo de carreras, estructuradas de acuerdo con la
formacién profesional y no con actividades desempena-
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teligente del instrumento, reclutar gente joven y muy pre-
parada, en un sistema de fast track similar al que usan al-
gunos paises desarrollados. Esto en Uruguay no ocurre, ya
que no estan permitidas las entradas laterales a la carrera.

En lo que respecta a la burocracia de mas alto nivel del
DAS (escalones 5y 6), el que actualmente tenga que de-
signarse con un 50% de funcionarios de carrera, brinda
garantias de profesionalizacioén de este segmento, al mis-
mo tiempo que no corta la posibilidad de maximizar la
responsiveness politica con el otro 50% de designados
que pueden venir directamente del sector privado o de
las maquinarias partidarias. En cambio en el Uruguay, los
cargos de confianza no tienen ningun requisito referido a
un perfil técnico, o a determinado porcentaje que tenga
que provenir de filas de la administracién. En ese senti-
do, la competencia técnica viene siendo sacrificada por
los imperativos de lealtad politica y sistema de reparto.
Si bien en muchos casos los cargos de confianza pueden
presentar habilidades para el cargo, no es posible sefialar
que sean los mas aptos para ocuparlos. Por Gltimo, la
ausencia en Uruguay de carreras publicas horizontales
es otro componente a tener en cuenta, ya que no cabria
la posibilidad que se puede dar el Ejecutivo brasilero, de
designar funcionarios provenientes de las mismas en los
escalones mas altos del sistema.

das, y la excesiva especificidad de los cargos como limitan-
te de la movilidad. Adicionalmente, apunta a que los con-
cursos tan solo valoren conocimiento formal, excluyendo
competencias, habilidades, motivacion y compromiso con
los valores del sector publico. Agrega entre los desafios,
las presiones corporativistas de la burocracia, con el obje-
to de extender beneficios o privilegios bajo los principios
de “isonomia” y “derechos adquiridos”, los problemas de
la evaluacidn individual, en contraste con una evaluacién
institucional que tiende a mejorar, y una evolucion de la
carrera dependiente de la antigliedad, que no premia con
ascensos mas rapidos a servidores de alto desempefio.
Sostiene que Brasil ha adoptado una interpretacion dema-
siado rigida de los parametros weberianos, con la estabili-
dad plena, que no prevé remociones por desempefo insu-
ficiente; el régimen Unico de trabajo, que concede iguales
mismos deberes y derechos independientemente de las
funciones especificas; y una nocion de profesionalizacion
en oposicién a los riesgos de politizacion, que no contem-
pla la cualificacion de los servidores y su relacién con la
ciudadania. Propone asi que el concepto de mérito se rein-
terprete como posesion de conocimientos, competencias
y habilidades individuales y también organizacionales.

En su presentacién realizada en el marco del evento “Pa-
tronage in Transition. The Politics of Patronage in Latin
America”, Gaetani y Luna (2018) afirman que en nume-
rosas dimensiones la reforma del servicio civil en Brasil



ha alcanzado un importante éxito. Sostienen los autores
que Brasil ha logrado una reduccién sustancial de feno-
menos como el clientelismo y el patronazgo al nivel fede-
ral; que se alcanzd una organizacion sin precedentes de
los procesos de seleccién de funcionarios publicos y una
profesionalizacién del centro de gobierno; que se redefi-
nio6 el perfil de los servidores de un modo que favorece
la incorporacion de funcionarios altamente calificados; y
que la transparencia en el acceso a informacion se han
vuelto rutina en la Administracion Publica. No obstante,
reconocen los autores que son multiples las esferas en
las que los intentos de reforma han sido escasos o incon-
ducentes. La propia revalorizacion de los burocratas de
carrera frente a los designados politicos en la alta esfe-
ra del gobierno no ha sido producto de una estrategia
planeada y acordada. Entre los “fallos”, se destaca la au-
sencia de una estrategia consistente de reforma, pasados
los tiempos de Bresser Pereira, lo cual se refleja en que su
necesidad no sea asumida o comprendida a cabalidad por
parte de la sociedad y de la conduccién econémica de los
sucesivos Gobiernos. Asimismo, la falta de visién de con-
junto ha favorecido una fragmentacion tributaria de logi-
cas divisionistas y comportamientos egoistas (‘my case is
special’) por parte de funcionarios, grupos corporativos y
areas del Estado. Mas aun, el poder de ciertos funciona-
rios (fiscales, inspectores impositivos, oficialidad policial)
se ha incrementado al punto de darles posibilidades para
chantajear al Gobierno con sus demandas. Asociado a esa
misma linea, los gobiernos no han sido capaces de gestio-
nar efectivamente las carreras, que han impuesto su logi-
ca de mercado en competencia, y cuyo ‘management’ ha
sido asimilado acriticamente al aumento salarial y de be-
neficios para los funcionarios. En términos de manejo de
informacién, continGia pendiente un estudio pormenori-
zado de las planitllas de personal publico por organizaci-
6ny agencia del Gobierno. Diversas transformaciones en
areas tan diversas como la demografia, la tecnologia, las
técnicas modernas de gestion, la sociedad civil, las con-
diciones del mercado, entre otras, han estado ausentes
del debate sobre reforma administrativa. Los efectos de
este balance entre aciertos y fallos, se ven patentes en
situaciones como que la “infra-burocratizacion” y la “so-
bre-burocratizacién” son patologias que coexisten en el
Gobierno Federaly a la interna de los ministerios; en que
las tradicionales distinciones entre administracion direc-
ta e indirecta han tendido a diluirse; en la marcada fragili-
dad de la gestion humana dentro de los sistemas centras
de la Administracion Federal; en la acentuada dindmica de
competencia entre carreras que actian como facciones,
desacopladas de su rol de Gobierno; y en la falta de co-
ordinacion entre stakeholders relevantes para trabajar
en conjunto sobre estas problematicas. En sintesis, el
proceso de construccién de un servicio civil nacional
requiere de estrategia y la fragmentacion ha tornado
los esfuerzos al respecto en dificultosos, esposmadicos y

desbalanceados, dada la presencia de un excesivo nime-
ro de decision-makers con poder de veto y escasas capa-
cidades que lo vehiculicen. Por Gltimo, y en términos de la
coyuntura politica actual brasilefia, se afirma que el proce-
so deimpeachment contra la ex Presidenta Dilma Rousseff
tiene entre sus multiples causas, la erosion mencionada
del centro de gobierno.

En el caso de Uruguay, se cuenta hoy con un servicio ci-
vil mas grande, meritocratico, tecnificado, de carrera y
rejuvenecido que en el pasado. No obstante, su gestién
adolece de serias limitaciones, asociadas a la persistente
sobrerregulacién e inadecuacién entre funciones y com-
petencias. En ese sentido, los avances han sido limitados,
como lo demuestra la implantacién parcial y posterior
desarticulacién del proyecto SIRO, la imposibilidad de
formar una burocracia meritocratica de alto nivel basada
en la gestion por resultados y la desarticulacion exhibida
por los sistemas de evaluacién de desempefio (lturburu
2014). Asimismo, la limitada aplicacion del Nuevo Esta-
tuto del Funcionario Publico dejé fundamentales disposi-
ciones del mismo sin ser implementadas. En palabras de
Ramos y Milanesi (2016), el sector publico uruguayo ha
adoptado en los ultimos afios un patrén de “neoweberia-
nismo imperfecto”, que avanza en la evaluacion basada
en el desempefio y en la flexibilizacién de las estructuras
de carrera administrativa, pero sin lidiar efectivamente
con los desafios de fortalecer al servicio civil, de alcan-
zar la excelencia de las competencias profesionales, o de
concretar una nueva cultura administrativa basada en la
evaluacion sistematica. Afirman que la carrera en el sector
publico uruguayo no goza de prestigio o posibilidades de
desarrollo profesional, para lo cual seria menester modifi-
car la estructura de incentivos e innovar en las estrategias
de captacion, formacién y evaluacién de personal. Entre
otros desafios identificados por los autores, sefialan las
estrategias de by- pass a los marcos del derecho publico,
para gestionar en estructuras flexibles del derecho priva-
do (Idem: 260) y la vigencia de la problematica emergente
del complejo vinculo entre partidos y burocracias, histori-
camente basado en patronazgo y clientelismo, y culpable
de haber bloqueado el desarrollo de una burocracia au-
tonoma de los partidos (Ramos, 2003). En ese sentido, el
uso de la maquinaria estatal como moneda de negociaci-
on inter e intra partidaria se ha efectivizado mediante el
ingreso selectivo de personal de confianza partidaria en
cargos de conduccion con alta remuneracion y estatus,
mediante mecanismos informales paralelos a la carrera
administrativa. Este fenémeno ha llevado a una primacia
de la logica politica y la political responsiveness sobre la
racionalidad técnico-burocratica en la gestion publica,
habilitando a una participacién muy limitada de la alta
burocracia en el disefio de politicas y generando en con-
secuencia un déficit de capacidades netamente estatales
(Ramos y Milanesi 2016).
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