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PRESENTACION

Estimadas y estimados lectores:

En los paises andinos, donde la brecha de ingresos es una de las mas altas del mundo,
la descentralizacion es en primer lugar una deuda social. Mejorar las oportunidades
de todos los ciudadanos, aumentar los ingresos de los mas desfavorecidos e
integrarlos en la toma de decisiones politicas son derechos humanos que, cuando
son practicados, consolidan la democracia y fortalecen la cohesion social.

En los paises andinos, la descentralizacion es una tarea prioritaria en la agenda
de los gobiernos. Para convertirse en un Estado cercano a sus ciudadanos, el
sector publico debe desarrollar nuevas capacidades conforme a los retos que se
le presentan en los procesos de transferencia de competencias desde el estado
central a los niveles sub-nacionales.

Estos procesos se estan organizando dentro de marcos legales muy diferentes;
sin embargo, los retos para los funcionarios del sector publico y las instituciones
a cargo del desarrollo de las capacidades son parecidos: La transferencia de
competencias a los niveles sub-nacionales es compleja y tiene implicancias de
orden multiple. El desarrollo de capacidades a nivel de los gobiernos regionales,
provinciales, municipalesy, en el caso de Ecuador, de los gobiernos parroquiales,
es sin duda un desafio clave para lograr la implementacion adecuada de
politicas publicas en el territorio. Esta ligado a una gran variedad de preguntas



relacionadas a cual es el rol asignado a los diferentes actores que actuan en el
sistema de desarrollo de capacidades, como lograr una alta calidad y coherencia
en las capacitaciones ofertadas, cuales son los impactos reales que éstas tienen
en el desempefo de las instituciones y como se miden.

Es por esta razon que el proyecto “Fortalecimiento de Capacidades para
la Descentralizacion en los Paises Andinos"(CADESAN), financiado por la
Cooperacion Alemana e implementado por la Gesellschaft fiir Internationale
Zusammenarbeit (GIZ) GmbH, se ha propuesto invitar a representantes de Ecuador,
Bolivia y Peru a compartir sus experiencias en el desarrollo de capacidades para
la descentralizacion, con el objetivo de generar procesos de aprendizaje que
permitan implementar reformas en las instituciones, para orientar la oferta de
desarrollo de capacidades a la demanda de los funcionarios publicos en los niveles
sub-nacionales y fortalecer la articulacién entre las instituciones mediante la
creacion de redes de cooperacion.

Como punto de partida para la cooperacion entre los tres paises, el proyecto
CADESAN ha encargado el presente estudio con el propdsito de vislumbrar la
situacion actual en cada uno de ellos en cuanto a normas, instituciones, procesos
y actores clave en la tarea de preparar a los gobiernos sub-nacionales y a sus
funcionarios para ofrecer servicios de calidad a los ciudadanos en los territorios,
teniendo en cuenta su diversidad, sus necesidades y potencialidades especificas.

El presente estudio permitird identificar las brechas y los retos comunes para
ser trabajados en el marco del proyecto CADESAN. Ademas, esperamos que el
documento sea una fuente de informacion util para todos aquellos actores que
estan empenados en aportar al fortalecimiento de capacidades del sector publico
en los paises andinos.

Susanne Friedrich
Directora
Proyecto “Fortalecimiento de Capacidades para la Descentralizacion en los
Paises Andinos" (CADESAN)
Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH

Anna Maria Lauro
Coordinadora Regional
Proyecto CADESAN



DESARROLLO DE CAPACIDADES PARA
EL FUNCIONARIO PUBLICO
EN LOS PAISES ANDINOS.
SINTESIS REGIONAL

Carlos Herz Saenz






“El servicio civil es un componente esencial del Estado democrdtico de derecho,
y estd referido al conjunto de reglas que garantizan la profesionalidad y
objetividad de los funcionarios publicos (sentido institucional). Es visto como
el conjunto de politicas y técnicas de gestion de los recursos humanos que
trabajan para el Estado y que deben ordenarse para que su utilizacion

sea lo mds eficiente posible y responda a las necesidades de las

politicas publicas disefiadas (sentido instrumental)”,

Beatriz Robles

INTRODUCCION

El momento que viven los paises de la region, principalmente en el plano
economico, representa una oportunidad para encarar politicas publicas de
apoyo a la produccion y diversificacion, generalmente dejadas de lado por
la falta de recursos y la ortodoxia de mercado que precedid a los gobiernos
actuales que, lamentablemente, persiste, solo que en el otro lado del péndulo.
Por otra parte, sin necesidad de retomar programas ambiciosos de reforma del
Estado, es también oportunidad para promover iniciativas institucionales que
permitan mejorar las capacidades de los servidores publicos, en este caso del
nivel subnacional, para un proposito concreto: entregar servicios publicos de
calidad a los ciudadanos y ampliar su cobertura.

El principal recurso con que cuenta el Estado es su personal. Por intermedio
de éste se desarrolla su accion y se generan los servicios resultantes. Por ello,
es fundamental que el Estado cuente con personal idoneo, correctamente
ubicado, capacitado, motivado y bien remunerado, para implementar las
reformas y asegurar que brinde sus servicios a la ciudadania de la manera
mas eficaz y eficiente posible'. Para tal fin, el sistema de la carrera publica se
convierte en el instrumento esencial para contar con un empleo publico de
calidad?.

1 Transparencia. La reforma del empleo publico. El servicio como profesion.
2 Transparencia. Obra citada.
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Aqui cabe recordar que, tradicionalmente, mientras la actividad publica
pretende el interés publico, la actividad privada se constituye para la obtencion
de utilidades y beneficios particulares. Sin embargo, en los ultimos afos se
viene haciendo mas evidente la existencia de un conjunto de intereses sociales
convergentes entre ambos sectores —publico y privado-, buscando participar
mas conjuntamente en la construccion de gobernabilidad, entendida como la
existencia de un escenario mas favorable para que los diversos actores sociales
puedan concertar sus intereses y realizar sus acciones en un marco de respeto
a los derechos fundamentales, de superacion de la pobreza y de generacion de
oportunidades y condiciones para un desarrollo econdmico con mayor equidad
e inclusion. Desde el lado del sector publico se observa esfuerzos importantes
por contar con un sistema de carrera publica y desde el sector privado hay
mayores iniciativas en el marco de la responsabilidad social empresarial. Los
pasos dados hasta la fecha pueden augurar un expectante proceso para el
largo camino que aun falta por recorrer para contar con un Estado eficiente y
al servicio de la gente, de calidad y de calidez.

A pesar de las dificultades para conseguir informacion actualizada sobre
diversos aspectos referidos a los servidores publicos (cantidad, desempefios,
oferta y demanda de formacion, entre otros), el presente documento se
sustenta en los aportes de tres estudios nacionales que permiten un mayor
acercamiento a la realidad actual de la carrera publica y al planteamiento
de los problemas, vias de solucion y desafios que puedan tener un valor de
caracter regional, por lo menos entre los tres paises objeto de estudio.

Lo mas importante es que se pueda aportar en la identificacion y definicion
de propuestas de politicas, estrategias y acciones concretas que contribuyan
a dar forma y contenido a sistemas de desarrollo de capacidades para mejorar
la gestion publica en aras de lograr un Estado cada vez mas al servicio de
las personas. Es sabido que es clave entender las reformas integrales que los
Estados debieran generar para tal fin y en ese contexto global habria que ubicar
los aportes del desarrollo de capacidades. Pero también la experiencia muestra
que desde este componente entendido sistémicamente se puede contribuir a
dar mas impulso y sostenibilidad a las reformas mencionadas. En todo caso, ese
es el gran desafio propuesto.



| ¢QUE ENTENDEMOS POR UN SISTEMA DE DESARROLLO
" DE CAPACIDADES PARA LOS SERVIDORES PUBLICOS?

Breve referencia al concepto desarrollo de capacidades

El desarrollo de capacidades puede ser entendido desde diversas acepciones,
todas ellas validas y complementarias. Desde el enfoque del Marco de
Asistencia de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDAF)?, el desarrollo de
capacidades empieza por atender los componentes humanos basicos como el
fortalecimiento y ampliacion del acceso y la cobertura a los servicios sociales
basicos (salud integral, educacion, seguridad alimentaria, saneamiento), con
énfasis en las poblaciones excluidas, hacia el fortalecimiento y ampliacion del
conocimiento, la conciencia y los mecanismos de proteccion y ejercicio de los
derechos basicos de las personas (Objetivos de Desarrollo del Milenio; el acceso
a la informacion y al conocimiento para mejorar actitudes y practicas para
entender, defender y aplicar derechos basicos; los mecanismos para atender y
promover derechos humanos y su incidencia en politicas publicas). Igualmente,
implica el despliegue de oportunidades econdmicas y sociales para vivir bien a
través del desarrollo, fortalecimiento y mejoramiento de mercados sostenibles
de produccion, capital y trabajo (fomento de iniciativas economicas y de
emprendimiento local), también con énfasis en los sectores de mayor exclusion;
la promocion de enfoques que relacionen las actividades productivas con la
sostenibilidad ambiental y energética; la generacion de formas de trabajo mas

3 http://web.undp.org/execbrd/pdf/UNDAF-PERU%20Anex0%201%20Matriz%20de%20Resultados.pdf
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dignas para las personas; la incidencia para generar mayor responsabilidad
social empresarial, entre otras.

Por otro lado, el desarrollo de capacidades también tiene que ver con la
gobernabilidad y la construccion de una gobernanza democratica, a partir
del fortalecimiento de las capacidades técnicas, de programacion, gestion,
evaluacion y monitoreo, y rendimiento de cuentas de los organismos estatales
nacionales, regionales y locales en el marco de la descentralizacion; de la
incorporacion de los enfoques de género y de interculturalidad en los planesy
politicas publicas; de la valoracion del caracter pluricultural y multiétnico de las
naciones; del fortalecimiento de las capacidades humanas e institucionales en
el contexto de la modernizacion de la gestion publica y la reforma de Estado; de
la revision y manejo de politicas publicas integradoras de los diversos servicios
aplicadas a todo nivel y con vision de mediano y largo plazo; de campafas
de lucha contra la corrupcion; de formas de incidencia para lograr hacer
transversales el desarrollo sostenible, la dimension de género, la gestion de
riesgos, la proteccion del patrimonio cultural y la identidad cultural. Asimismo,
el desarrollo de capacidades se relaciona extensamente con la legitimacion e
institucionalizacion de mecanismos de participacion, concertacion y dialogo de
entidades estatales y no estatales, como un factor clave para la construccion
de confianzas, de ciudadania y de buen gobierno.

Como definicion mas general, el desarrollo de capacidades se refiere al
proceso que conduce a la realizacion de las capacidades, logros y libertades
de los seres humanos, vinculado a la construccion de condiciones para un
desarrollo humano vy sostenible®. Desde esta entrada se profundizan otros
aspectos como las relaciones y diferencias entre el llamado “capital humano”
(como proceso de generacion de conocimientos y habilidades construidos y
aplicados en el contexto de la produccion econdmica) y el de las “capacidades
humanas" (consideradas como creacion de condiciones para que las personas
se transformen en agentes de cambio), de acuerdo a los aportes de Amartya
Sen®. El resumen del cuadro siguiente es instructivo al respecto®:

4 http://www.udb.edu.sv/dialogos/PDF/ArtD5_4.pdf
5  Sen, Amartya. Capital humano y capacidad humana.
6  http://www.udb.edu.sv/dialogos/PDF/ArtD5_4.pdf
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Cuadro N° 1. Semejanzas y diferencias entre acumulacion del capital humano
y expansion de la capacidad humana

SEMEJANZAS

Se ocupan del papel de las personas y las habilidades que logran y adquieren.
Ponen a las personas como el centro de la atencion.

DIFERENCIAS

Acumulacién del capital humano

Se vincula al desarrollo econémico como
acrecentamiento de las habilidades para
producir (Medio/Contenido).

Se concentra en el caracter de las personas
como agentes de cambio econdmico.

Trata de las habilidades, conocimientos y
esfuerzos que las personas adquieren para
acrecentar las posibilidades de produccion.

Expansion de la capacidad humana.

Se integra a la comprension profunda
de desarrollo de las personas para elegir
y forjarse una vida digna vy libre (Fin/
Continente).

Se concentra en el caracter de las personas
como agentes de cambio econdmico, social,
politico y cultural.

Trata de las habilidades, conocimientos
y esfuerzos que las personas adquieren
para acrecentar sus posibilidades reales de
eleccion para llevar un tipo de vidad que se

considere valioso.

Fuente: Elaboracion propia en base a Sen, Amartya “Capital humano y capacidad humana”.

Complementariamente, cabe resaltar el enfoque que “las capacidades no
existen por si mismas. Son conocimientos, actitudes y habilidades que
tienen las personas. Las personas expresan o ponen en juego un conjunto
de capacidades a la vez, combinadas de diversas maneras y segun las
distintas prdcticas. Por esta razon, cada capacidad se potencia con el uso
de otras y juntas intensifican el sentimiento de integridad en los sujetos y
de poder personal sobre determinado ambito de la realidad™’.

Para PREVAL, capacidad es "la facultad de individuos y organizaciones
de desempefar funciones de un modo eficaz, eficiente y sostenible".
Promover capacidades implica desarrollar esas facultades a nivel individual y

7 http://lwww.unicef.org/argentina/spanish/EDUPAScuadernillo-5.pdf
8  FIDA. Guia parael Sy E.
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colectivo, mediante actividades interactivas y dialogicas que prueban ser utiles
para construir conocimientos y destrezas, despertando potencialidades para el
ejercicio ciudadano®.

PREVAL afirma que en el plano organizacional, la capacidad se refiere a los
recursos, conocimientosy procesos que emplea la organizaciony que interactua
con la motivacion organizacional (lo que impulsa a actuar) y el entorno externo
(condiciones economicas, politicas, socioculturales, ambientales, demogréficas
y tecnoldgicas) lo que permite obtener el desempefio resultante’. "La
capacidad organizacional no significa que la organizacion tenga muchas
herramientas, sino mds bien que sepa cudndo usarlas, como adaptarlas
de acuerdo a sus necesidades, como usarlas para mejorar sus propias
decisiones, etc."".

De acuerdo al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el
desarrollo de capacidades es “el/ proceso mediante el cual los individuos,
grupos, organizaciones, instituciones y sociedades incrementan sus
habilidades para realizar funciones esenciales, resolver problemas, definir
y lograr objetivos y entender y responder a sus necesidades de desarrollo
en un contexto amplio y de manera sostenible™?. Segun este concepto, la
meta del desarrollo de capacidades se orienta a los siguientes tipos de personas
y organizaciones:

- Losempleadosde empresasdeserviciosbasicos, incluyendolosadministradores;

el personal del municipio y del gobierno local y los que toman decisiones;

las organizaciones comunitarias, los consumidores y los clientes;

las organizaciones no gubernamentales (ONGs) y

los operadores y proveedores del sector privado.

Segun el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), el desarrollo
de capacidades por si solo no garantizara cambios sociales profundos y
duraderos. “Este proceso debe darse en el marco de entornos grupales,
organizacionales y comunitarios abiertos -y no temerosos- de interactuar
con seres humanos capaces de decir, hacer, decidir'. Para ello, estos

9  PREVAL Plan Estratégico de PREVAL III.

10 PREVAL. Guia para el desarrollo de capacidades.
11 PREVAL. Obra citada.

12 http://pppue.undp.2margraf.com/es/21_3.htm
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cambios “deben estar acompafiados por la opinion publica, una legislacion
y politicas publicas adecuadas”. En tal sentido, el desarrollo de capacidades
“es solo una parte de todo el aporte al desarrollo..."®.

Igualmente, para UNICEF el desarrollo de capacidades orientadas al ejercicio
pleno de la ciudadania es considerado transversal a los procesos educativos
formales e informales sobre diversos temas. Este proceso “puede estar
obstaculizado o favorecido por las condiciones econdmicas, sociales y
culturales de vida, las cuales deben considerarse como condicionantes
cada vez que se implementan procesos educativos"'. UNICEF considera "que
las personas que viven en condiciones economicas, sociales y culturales
mas adversas son las que merecen especial interés, por hallarse en una
situacion de inequidad y exclusion”.

Finalmente, desde una explicacion de los posibles componentes de una estrategia
de desarrollo de capacidades, se presenta como apropiado el grafico siguiente.

Figura N° 1. Elementos sistémicos y ambiente institucional de soporte
para el desarrollo de capacidades

La demanda: Oferta:
Necesidades de los usuarios Proveedores, capacitacion y recursos

Necesidades:
Necesidades y vacios de capacidades

Factores institucionales y estructuras que apoyan o limitan
el desarrollo sustentable de capacidades

(Sistemas de gestion descentralizada, condiciones laborales, marco legal,

contexto sociocultural, politicas de inversion)

Fuente: USFS Programa Perd. Capacity Strategy Final Draft, Towards a long term strategy for capacity building in the
natural resources sector in Peru. Octubre 2010.

13 http://www.unicef.org/argentina/spanish/EDUPAScuadernillo-5.pdf
14 http://www.unicef.org/argentina/spanish/EDUPAScuadernillo-5.pdf
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Este diagrama muestra la relacion que se establece entre la oferta y la
demanda para determinar las necesidades a ser cubiertas por los procesos de
desarrollo de capacidades. Los enfoques y metodologias con que se construyen
tanto la oferta como la demanda merecen particular atencion, mas aun si se
trata de contribuir a mejorar la calidad de los servicios publicos en el marco
de una reforma del Estado. Otro aspecto importante en este analisis es lo
que se denomina los factores institucionales y las estructuras que apoyan o
limitan el desarrollo de capacidades. En este concepto se incluyen el escenario
socioeconomico, los sistemas de gestion descentralizada, la normatividad
existente, las condiciones laborales, las politicas de inversion, entre otros. Estos
componentes tienen un papel fundamental sobre la orientacion y el éxito que
deben y pueden tener los planes de desarrollo de capacidades. Es decir, no se
trata simplemente de actividades de formacion, sino de factores contribuyentes
a procesos de gestion publica que deben construir gobernabilidad, democracia,
ciudadania, un Estado al servicio de la gente y su entorno social y ambiental.
De alli que el marco politico y programatico de las acciones de desarrollo
de capacidades sea determinante para evaluar sus alcances y logros. Ello no
inhibe a las instituciones y demas operadores de estas acciones a aprovechar
los escenarios concretos para favorecer procesos que amplien y faciliten las
reformas de Estado propuestas.

Como se concibe un sistema de desarrollo de capacidades

Los sistemas en general estan sujetos a variadas definiciones y caracteristicas,
mds aun si se trata de ubicarlos en el marco de lo social o politico, terrenos
en los que se manifiesta la gestion publica y el desarrollo de capacidades para
los servidores publicos. Un sistema como tal es un conjunto de elementos que
interactuan entre si con el fin de lograr ciertos desempefnos o resultados en
funcion de lo que se ha propuesto con antelacion. Sin claros objetivos previstos
no hay sistema porque se carece de los ejes que permitan hacer actuar a los
componentes's.

Existe amplio consenso en concebir al sistema como una unidad que mantiene
relaciones, interdependencias y/o intercambios entre sus partes y se encuentra
influenciado por el ambiente o entorno, lo cual le obliga a modificarse, sea
a través de su estructura o de sus actitudes, para poder mantenerse en el

15 http://www.monografias.com/trabajos7/sisinf/sisinf.shtml#ixzz2JmZmaAkG
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tiempo. Sin embargo, se hace énfasis en la diferenciacion entre la esfera de un
sistema (sea politico, social u otros) y los demas sistemas o el entorno, para
lo cual existen limites y a la vez procesos de intercambio’®. Por otro lado, el
papel de las actitudes y la conducta, y los efectos que estos elementos traen, es
fundamental para comprender el desempefio de los sistemas y su naturaleza,
pues ello determina sus caracteristicas y sus mecanismos. Huntington
complementa esta conceptualizacion al hacer hincapié en el papel de las
instituciones politicas en el marco de un régimen juridico que establece, a
priori, las reglas de juego, sin lo cual no podria configurarse el sistema'’. En
el caso especifico del servicio civil, esto ultimo es importante para determinar
los objetivos que espera lograr un sistema de desarrollo de capacidades que
contribuya a reformar el Estado.

Al referirse a un sistema, Luhmann'® toma como punto de partida las categorias
sistema-entorno y complejidad, esta ultima entendida como la presencia de
multiples alternativas. La complejidad como concepto sirve para determinar,
formalmente, la relacion sistema-entorno o ambiente’™. Un sistema se
denomina complejo cuando debe seleccionar entre sus propios componentes
para poder operar, dado que no puede poner a todos en marcha a la vez.
Menos aun en los contextos sociales, econdmicos y politicos como los que
caracterizan a los paises de la region andina®. Se establece asi una relacion
entre funcion y teoria de sistemas, ya que cada sistema se define por la funcion
que éste cumple. Un sistema constituye asi un todo que no puede ser tomado
en partes sin que se pierdan sus caracteristicas esenciales.

El desarrollo de capacidades como sistema debiera considerar este conjunto
de caracteristicas, que no son lineales ni alcanzables todas por igual pero que
por lo menos requiere de objetivos claros, de identificacion y articulacion de
sus componentes, de funciones especializadas sin perder la unidad en la vision,
entre otros. Se podria decir que en los paises andinos recién se estan trazando
las condiciones para contar con futuros sistemas de desarrollo de capacidades
para una gestion publica mas eficiente y calida. A manera de ejemplo se

16 Easton, David. The Political System.

17 Huntington, Samuel P. El orden politico en las sociedades en cambio.
18 Luhmann, Niklas. Sistemas Sociales.

19 Luhmann, Niklas. Obra citada.

20 La teoria de sistemas es un esquema de observacion y un instrumento para abordar la problemética de la
complejidad, que distingue entre sistemas abiertos, los que mantienen relaciones con su entorno, y cerrados,
los que no precisan de su entorno para reproducirse y mantenerse.
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comparte una idea de sistema referido a la gestion de recursos humanos,
que constituye una forma de abordar la complicada labor de desarrollar las
actividades referidas al empleo con diversos componentes (organizacion,
gestion del empleo, gestion del rendimiento, gestion de la compensacion,
gestion del desarrollo, gestion de las relaciones humanas), todos ellos a la vez,
con sus propios subcomponentes, configurando un sistema que en su conjunto
debe conducir a objetivos y metas que permitan la mejora de la calidad del
servicio publico, a partir de la persona, el trabajador publico.

Algunas caracteristicas a resaltar cuando pretendamos construir

un sistema de desarrollo de capacidades?'

- El tratamiento de los componentes del sistema no se da de manera aislada
sino dentro de un proceso de interaccion e interdependencia, en el que cada
elemento se analiza como parte de un todo para lograr resultados o metas
comunes. En el caso del desarrollo de capacidades ese todo debiera estar
predeterminado por una vision de reforma o transformacion del Estado en
la que el funcionario publico tiene un rol que cumplir. Aquellos factores no
relacionados e independientes no pueden formar parte de ese sistema para
evitar acciones innecesarias, contraproducentes e ineficientes.

- Los sistemas requieren de insumos para realizar sus acciones hacia las metas
previstas, como también de productos que resultan de sus actividades y que
son requeridos por otros sistemas para cumplir con sus procesos. Si se trata
de construir institucionalidad publica al servicio de la gente, un sistema de
desarrollo de capacidades debe aportar con la mejora en calidad y calidez del
servidor publico como parte de una reforma integral de Estado.

- Todos los sistemas transforman las entradas en salidas ("inputs-outputs"). En
un sistema de desarrollo de capacidades, en las entradas se pueden incluir
informaciones, estudios, reuniones, lecturas. Lo que luego sale son cursos
y otros mecanismos de formacion, materiales de capacitacion, asistencia
técnica, entre otros. Por lo tanto, la forma de salida es diferente a la forma
de entrada y es un aspecto importante para medir el funcionamiento del
sistema.

21 http:/[aprendeenlinea.udea.edu.co/lms/moodle/mod/resource/view.php?id=9599
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Una caracteristica de los sistemas es su tendencia normal al desorden cuando
no forman parte de procesos dinamicos y de objetivos claros, deviniendo en
situaciones inertes, meramente formales y sin mayor importancia real para
la sociedad. Ese es el caso de muchas iniciativas de desarrollo de capacidades
que se construyen sin nortes claros en el marco de una nueva institucionalidad
publica al servicio de la gente.

Un sistema requiere, por lo tanto, que sus componentes posean mecanismos
de regulacion o de manejo para que a través de su interrelacion e interaccion
se logren los objetivos propuestos. Un gran defecto que atenta contra la
construccion de un sistema, en este caso del desarrollo de capacidades, es la
desarticulacion entre esos componentes y su actuacion compartimentada y
con escasa conexion.

Los sistemas en general poseen complejidades, mas aun si se trata de sistemas
sociales o de desarrollo de capacidades humanas. Esta complejidad incluye
la existencia e introduccion de subsistemas menores y de situaciones de
jerarquia entre ellos, de lo contrario se perderian los objetivos trazados por
el sistema inicial. Por ejemplo, la forma como participan en el desarrollo de
capacidades los temas de formacion, informacion, asistencia técnica, entre
otros, en un marco de organizacion cuya complejidad tiene que ver con su
caracter nacional, descentralizado y diverso culturalmente.

Los sistemas, mientras mas complejos son, requieren de unidades con funciones
mas especializadas, lo cual configura una diferenciacion funcional que forma
parte de sus procesos de adaptacion. En el caso del desarrollo de capacidades,
por ejemplo, el abordaje de aspectos como la elaboracion de metodologias
e instrumentos, el seguimiento y acompafiamiento, entre otros, devienen en
especializacion cuyo accionar no debe hacer perder la vision de sistema.

Los sistemas, si son abiertos —como el desarrollo de capacidades- tienen la
particularidad de poder lograr sus resultados u objetivos a través de diversas
formas de intervencion y puntos de partida en un contexto sociopolitico cuya
complejidad obliga a tener una gran capacidad de adaptabilidad y flexibilidad.
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Figura N° 2. Sistema de gestion de recursos humanos

C
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Organizacion del
trabajo

- Disefo de

puestos

- Definicion de

perfiles

Clima Laboral

Desvinculacion

PLANIFICACION
— —t -
Gestion Gestion del Gestion de la
de empleo rendimiento compensacion
- Retribucion monetaria
- Incorporacién | - Planificacion y no monetaria
- Movilidad - Evaluacion <—

—> .,
Gestion del desarrollo

Gestion de las relaciones humanas

y sociales
Relaciones laborales

Promocion vy carrera
Aprendizaje individual
y colectivo

Politicas sociales

Fuente: Cuadro elaborado por Longo, Francisco. Mérito y flexibilidad (2004). Extraido de http://www.institutodelperu.org.

pe/descargas/presentacion_usm_beatriz_robles.pdf

Por ejemplo CEPAL, haciendo un analisis de los Sistemas de Recursos Humanos en
los paises de América Latina, identifica un conjunto de subsistemas tales como:

Planificacion

Organizacion del trabajo
Gestion del empleo

Gestion del rendimiento
Gestion de la compensacion
Gestion del desarrollo
Gestion de las relaciones humanas y sociales
Organizacion de la funcion de recursos humanos?®.

A todos ellos les otorga determinada valoracion y puntuacion para medir la situacion
de la gestion los recursos humanos y los servicios civiles en América Latina.

22 CEPAL. Panorama de los Sistemas de RRHH en AL
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Il CONTEXTO ACTUAL EN QUE SE UBICA EL DESARROLLO
" DE CAPACIDADES PARA LA GESTION PUBLICA
EN BOLIVIA, ECUADOR Y PERU

Bolivia, Ecuador y Peru atraviesan por situaciones diversas en cuanto a progresos
en reforma del Estado en las que se ubique el desarrollo de capacidades para el
servicio civil como factor contribuyente. Mas cercanos entre si se encuentran
Bolivia y Ecuador con la aplicacion de sus nuevas constituciones politicas y
que, ademas, poseen componentes de enfoque de nuevos Estados similares
sustentados en los principios del Buen Vivir. En el caso del Peru, desde un camino
distinto, se han generado compromisos por mejorar la calidad del servicio publico
expresado en diversas iniciativas normativas e institucionales. En los tres paises se
vienen propiciando reformas descentralistas con diversos resultados en términos
de hacer mas eficiente la administracion publica. Hay un punto de partida en
el que la mayoria parece estar de acuerdo y es que el actual sistema de gestion
publica debe transformarse como parte de una reforma integral del Estado.

Bolivia, por su parte, atraviesa por un momento inusual, no solo debido al
desempefio macroeconomico y la evolucion de sus principales indicadores,
sino también por la situacion politica. La bolivianizacion de la economia,
el incremento de los depositos en el sistema financiero y el crecimiento
extraordinario de las reservas internacionales netas, los resultados positivos de
la balanza comercial, el superavit financiero y el incremento del presupuesto
de inversion publica®, se complementan con un escenario politico que ha

23 Que paso de unos 600 millones de délares en 2005 a méas de 3700 programados para 2013.
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dejado de lado la necesidad de coaliciones basadas en el reparto de “cuotas
de poder"” para gobernar?. Estas practicas marcaron negativamente la gestion
publica al impedir que las politicas publicas alcancen sus resultados e impactos,
generando insatisfaccion en la ciudadania por la calidad e insuficiencia de los
servicios publicos, frustracion por la falta de oportunidades y desconfianza por
los actos de corrupcion y la impunidad en la que quedaban.

El buen momento econdmico v la estabilidad politica del pais -al margen de
los conflictos sociales del afio 2012-, no ha ido lo suficientemente a la par con
la solucion de los problemas relacionados con el desempefio del sector publico.
Persisten el clientelismo, el padrinazgo y la informalidad, afectando la ejecucion
de las politicas publicasy, en ultima instancia, la prestacion de los servicios y la
generacion de mayores oportunidades para la poblacion boliviana. La vigencia
de la Constitucion Politica del Estado (CPE) promulgada el 2009 v la aplicacion
de las principales reformas institucionales y administrativas contenidas en ella,
no han definido aun los mecanismos mas pertinentes para encarar procesos de
capacitacion y formacion de los funcionarios del sector publico asi como las
reformas que permitan el desarrollo de una burocracia estatal mas competente
y eficiente. La Escuela de Gestion Publica Plurinacional (EGPP), de reciente
creacion, ha venido impulsando una serie de iniciativas destinadas a promover
la vision del nuevo modelo de Estado planteado en la Constitucion, asi como
los principales conceptos y lineamientos para la puesta en marcha de la nueva
institucionalidad estatal, aunque falta definir estrategias y politicas mas claras
para la superacion de los problemas antes sefalados?.

A nivel subnacional, el panorama se vuelve mas complejo debido al régimen
autondmico vigente en la actual Constitucion Politica del Estado vy las
implicaciones politicas, sociales e institucionales que se desprenden del mismo,
asi como por la disponibilidad extraordinaria de recursos por transferencias
intergubernamentales, producto, principalmente, del incremento en los precios
de las materias primas, como los minerales y los hidrocarburos (gas). A ello se
anaden los problemas de gestion de las alcaldias y gobernaciones, relacionados

24 Si bien se han dejado de lado las coaliciones y el reparto de cuotas de poder entre partidos politicos, se ha
dado paso a un fenomeno similar con diferentes protagonistas, como las organizaciones y movimientos
sociales que respaldan o forman parte del gobierno y exigen representacion, principalmente en la estructura
del poder ejecutivo, pero también en los otros poderes, responsabilidades y empleos en los distintos niveles
de la administracion publica.

25 Para un andlisis detallado del funcionamiento del sector publico y sus principales problemas, ver el estudio
de gobernabilidad e institucionalidad del Banco Mundial "Del padrinazgo al Estado profesional”, Tomos I y II,
Banco Mundial, 2001.
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con deficiencias en la planificacion, disefio y ejecucion presupuestal y de
inversiones, pero sobre todo con la administracion y calidad de los servicios
que entregan a la ciudadania. La mayoria de autoridades se ha mantenido en la
administracion de funciones primarias, tales como dotacion de infraestructura
basicay equipamiento en sectores considerados clasicos como salud, educacion,
aguay, en menor medida, otras como saneamiento basico, electrificacion rural
y caminos.

La gestion de competencias en dreas como gestion social®, vivienda y, en el
ambito productivo, el fomento a la produccion o desarrollo econdmico local
o0 regional, ha carecido de una visién clara, de condiciones institucionales y
capacidades para encararlas con mayor calidad y eficiencia en beneficio de las
poblaciones locales.

Ecuador, finalmente, vive la transicion hacia una modernizacion democratica
del Estadoysusociedad. Después de seisanos desde que la sociedad ecuatoriana,
a través de las elecciones, respaldd una opcion politica de corte anti-neoliberal,
que propuso modificar las inequitativas formas de distribucion del poder a nivel
nacional y territorial, se ha generado un conjunto de transformaciones con el
objeto de recuperar lo publico y devolver la confianza ciudadana en el Estado
y sus instituciones, debilitada, durante las décadas pasadas, por una agresiva
retdrica anti-politica y la aplicacion de una serie de politicas e instrumentos
que afianzaban la agenda del modelo economico tradicional.

El corazon de esta modernizacion democratica es la nueva Constitucion
aprobada mediante plebiscito en octubre del 2008, la misma que cobija a toda
la politica publica con un techo programatico cuya finalidad ultima es el Buen
Vivir o Sumak Kawsay. Se trata de un concepto “postcapitalista” inspirado en
la cosmovision campesino-indigena, que establece la primacia del enfoque de
justicia y armonia en todos los aspectos de la convivencia humana, social y con
la naturaleza: i) a nivel politico impulsa con fuerza la participacion ciudadana
y social, mejorando también la representacion y el rol de garante de derechos
del Estado, y apuesta por un modelo de descentralizacion que conduzca a la
mayor autonomia posible de los territorios; ii) a nivel econdmico, establece
que el régimen econdmico del pais es "solidario”; iii) a nivel social crea un
sistema de inclusion y equidad para la proteccion integral de las personas y

26 Bajo este concepto nos referimos a servicios de atencion a la nifiez y adolescencia, mujeres, tercera edad y
otros, considerados vulnerables y excluidos por distintas razones, y que generalmente forman parte de redes
de proteccion social.
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universaliza derechos basicos como la educacion, la salud, la sequridad social,
la alimentacion, ademas de que desarrolla los derechos para los grupos de
atencion prioritaria; iv) a nivel cultural instituye el Estado Plurinacional e
Intercultural, reconociendo derechos colectivos de grupos étnicos; v) a nivel
judicial restablece el derecho ciudadano a la justicia, secuestrado y en manos
de grupos corporativos y politicos; vi) a nivel ambiental instituye, por primera
vez en el mundo, los derechos de la naturaleza.

El cambio del régimen constitucional implica oficialmente una ruptura
radical en el ordenamiento economico, social, politico y territorial del pais,
en una perspectiva de modernizacion democratica, que transita hacia su
institucionalizacion a través de la aprobacion de nuevas leyes, de la reforma de
las instituciones estatales y del servicio publico, para disminuir sustancialmente
las inequitativas relaciones sociales existentes, cimentando una modificacion
historica de la correlacion politica en la sociedad ecuatoriana. Estos esfuerzos
se orientan hacia la superacion de una institucionalidad estatal todavia
fragmentada, atomizada, parcelada en pequefios feudos de poder y, por
ello, desnaturalizada. No es nada sencillo que en poco tiempo de cambios
macropoliticos se logre superar la deficiente prestacion de los servicios publicos
y demas ambitos necesarios de su intervencion.

Para superar la tradicional situacion de la institucionalidad estatal, el Plan
Nacional del Buen Vivir 2009-2013 se sintetiza en los cuatro ambitos
siguientes: a) La recuperacion y fortalecimiento de las capacidades estatales
de planificacion, regulacion, control y re-distribucion, que desprivaticen
al Estado: b) La construccion del Estado Plurinacional e Intercultural; ¢) La
desconcentracion del ejecutivo en los territorios y la descentralizacion hacia los
gobiernos autdnomos descentralizados, como lo establece la Constitucion; d) El
impulso a la participacion social y ciudadana en todos los niveles de gobierno.

Perti, como marco general, se encuentra en plena busqueda y definicion de
politicas de Estado que orienten y rijan el devenir del conjunto de la nacion?.
I[gualmente sigue pendiente la construccion consensuada de un proyecto
nacional conunavisionarticulada de desarrollo?. Hay constatacionesque ponen

27 Las 33 politicas del Acuerdo Nacional son trascendentales en su contenido, pero no tienen todavia efecto
vinculante ni mayor compromiso de parte de los formuladores de normas, mas que como elementos
orientadores.

28 Las iniciativas promovidas desde el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN) de construir el
llamado Plan Pert 2021 todavia no logran los consensos deseados y menos aun es un instrumento vinculante.



DESARROLLO DE CAPACIDADES PARA EL FUNCIONARIO PUBLICO EN LOS PAISES ANDINOS. SINTESIS REGIONAL

en evidencia lo que podria ser un agotamiento del actual sistema de gestion
publica: ineficiencia en la prestacion de los servicios publicos mas elementales;
ausencia de Estado en muchos sectores del territorio, particularmente en los
escenarios de alta conflictividad social; incapacidad del Estado para una mejor
gestion de gasto publico con calidad, entre otros.

Otro aspecto de coincidencia es que esta reforma integral del Estado debiera
orientarse a atender la demanda de la gente para reducir o cerrar las brechas
sociales; a forjar un Estado al servicio de las personas, con calidad y calidez.
Con esos propositos debieran organizarse los renovados sistemas de gestion
publica y de construccion de institucionalidad estatal, eficiente y democratica.

Un tercer aspecto, también preocupacion de muchos, es la imperiosa necesidad
de recordar y reconocer que el Peru es un Estado pluricultural y multiétnico. En
esta caracteristica se sustenta una de las mas valiosas oportunidades para el
desarrollo que se pretende alcanzar y que da contenido al proceso de reforma
integral del Estado y del sistema de administracion publica que se propugna.

Con ese proposito de reforma integral del Estado se empez6 hace mas de un
decenio un nuevo esfuerzo de renovacion descentralizadora. La ley de bases
de la descentralizacion, las leyes organicas de gobiernos regionales y locales, la
creacion de gobiernos regionales -todavia en el marco de los departamentos-,
la transferencia de competencias y funciones a los municipios y gobiernos
regionales, los esfuerzos iniciales de un plan de descentralizacion fiscal, las
normas que han propiciado la participacion ciudadana para mejorar la vigilancia,
controly concertacion del desarrollo, la planificacion concertada y el presupuesto
participativo, entre otras expresiones de politicas y de cuerpo normativo, han
sido los componentes de esta reforma descentralista que se ha venido dando
con vaivenes y hasta estancamientos y retrocesos. Sin embargo, dicha reforma
persiste como preocupacion en un sector importante de la ciudadania, agobiada
por el centralismo de la capital, pero también por las dificultades para organizar
la vida politica, social y economica de las regiones y localidades, ante las
debilidades institucionales del Estado peruano y ante la carencia de suficientes
capacidades para encarar las tareas y desafios que exige el desarrollo.

Mas en concreto y bastante actual, desde la Secretaria de Gestion Publica de
la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) se propone ahora un plan de
modernizacion de la gestion del Estado, orientada al servicio del ciudadano
como elemento central de los resultados que deben ser medidos. Un Estado
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modernoalserviciode las personasque se construya en base a trescomponentes:
un gobierno abierto, un soporte electronico y una gestion interinstitucional®
con mecanismos solidos para el fortalecimiento institucional a todo nivel, con
un plan de lucha efectiva contra la corrupcion y con capacidades humanas
desplegadas para atender las nuevas tareas de gestion en los tres ambitos de
gobierno. Junto a esas iniciativas, vale resaltar la decision politica de calificar
personal para construir gradualmente una nueva gerencia publica, a partir
de la creacion del Cuerpo de Gerentes Publicos. Como nuevo ente rector en
materia de gestion de recursos humanos para el sector publico se conformo la
Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR), asi como se ha creado por ley
la Escuela Nacional de Administracion Publica y la nueva Ley del Servicio Civil.

Para algunos funcionarios entrevistados, los problemas se presentan graves
y las soluciones urgentes: ausencia de liderazgo, no hay institucionalidad,
déficit de Estado en buena parte del pais, corrupcion institucionalizada; a
ello hay que sumar que no hay conciencia de la gravedad del problema, falta
voluntad de cambio y mucha debilidad para lograr mayor consenso, decision
y compromiso™®.

Breve analisis de la problematica general del servicio civil y del empleo

publico en Bolivia, Ecuador y Peru

Los esfuerzos por reformar la estructura del Estado, en particular lo referente a
la carrera publica, son aun insuficientes como para garantizar la calidad que se
requiere para lograr instituciones que garanticen un buen servicio a la persona.
Se hacen evidentes diversas deficiencias que se manifiestan en la “falta de
informacion clara y efectiva en los procesos de dotacion y seleccion de
personal; inversion en gasto publico sin objetivos claros, siendo poco
eficientes producto del clientelismo; y la existencia de una fragmentacion
institucional producto de dicotomias entre procesos de profesionalizacion,
meritocracia, curriculum y seleccion politica de personal™'.

29 Mariana Llona. Secretaria de Gestion Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM). 2012.

30 Entrevistas a David Bastidas, actualmente ex-funcionario de la PCM-SD, Carlos Lopez (REMURPE), Eduardo
Carhuaricra (AMPE).

31 CEPAL Obra citada.
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Parte de las dificultades de informacion ocurre con el nimero de servidores
publicos. Al respecto, con los datos obtenidos se ha formulado el siguiente cuadro:

Cuadro N° 3. Numero de empleados publicos en los paises andinos (en miles)

ECUADOR BOLIVIA m

455! 1442 796°

Numero aproximado de

trabajadores estatales

Fuente: Elaboracion propia.

1 http://ebookbrowse.com/2573-ecuador-sube-a-455-mil-numero-de-empleados-publicos-pdf-d385866593
2 http://www.hoybolivia.com/Noticia.php?ldNoticia=47904
3 MEF, 2009.

La problematica del servicio civil en los paises andinos no es lejana de la que
ocurre en la mayoria de paises de Ameérica Latina y que a continuacion se
muestra a partir de un estudio realizado por el BID*%

LA CALIDAD DEL SERVICIO CIVIL EN 18 PAISES DE LATINOAMERICA (BID)

No puede asegurar personal con la capacidad técnica necesaria ni, mucho menos,
garantizar que las capacidades con que cuenta sean coherentes con las funciones de la
organizacion.

Faltan definiciones técnicas sobre los perfiles de los cargos. Los sistemas de reclutamiento
son inadecuados, especialmente para los niveles directivos, lo que permite que prevalezcan
formas paralelas de contratacion -servicios no personales-, facilitando que el ingreso a la
administracion publica se maneje discrecionalmente.

Se carece de estimulos asociados a resultados. En la mayoria de casos, los supuestos
estimulos son mecanismos de compensacion econdmica para el salario y en la practica se
rigen por variables de orden politico, como las demandas de incremento negociadas por
los sindicatos.

La existencia de distintos regimenes laborales especiales dificulta el establecimiento de
politicas de solucion integrales.

Las normas que rigen el sistema no tienen flexibilidad.
La utilizacion de los cargos de confianza politica es una forma de evadir los procesos de
promocion y seleccion.

Fuente: BID. Estado de las reformas en AL 2010.

32 Koldo Echebarria y Juan Carlos Cortdzar. Las reformas de la administracion y el empleo publicos en
América Latina.
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Un gran problema en el servicio civil es que, ante la ausencia de estabilidad
en la carrera publica, no existen garantias efectivas de profesionalismo ni
la proteccion segura de los funcionarios eficientes. Esta situacion es la que
impide que se aproveche de mejor manera los importantes esfuerzos que
desde las entidades de gobierno, de la sociedad civil y de las empresas privadas
se realizan en materia de formacion y capacitacion para hacer mas eficiente
el servicio publico. lgualmente desestimula a un buen sector de trabajadores
publicos a mejorar su calidad profesional al no ser requisito para la continuidad
en el puesto ni para el incremento salarial.

Estudios realizados con datos hasta el 2008 determinaron un indice de méritos
en el que paises como Peru, Bolivia y Ecuador todavia poseen una fuerte
politizacion y arbitrariedad en la toma de decisiones sobre la carrera publica
(para el ingreso, desvinculacion y promocion)®. Se espera que en estos Ultimos
anos esa critica ubicacion se vaya modificando favorablemente.

indice de mérito

Brasil
Chile
Costa Rica
Uruguay
Argentina
Colombia
México
Venezuela
Bolivia
Paraguay
Republica Dominicana
Guatemala
Peru
Ecuador
Honduras
Nicaragua
El Salvador
Panama

T T T T T T T T T T 1
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

indice (escala de 0 a 100)

Fuente: BID. Estado de las reformas en AL 2010. Compilacion de los autores con base en informacion de estudios
comparativos de sistemas de servicio civil en 18 paises latinoamericanos, realizados como parte de la Red sobre
Administracion de Politicas Publicas y Transparencia.

33 Koldo Echebarria y Juan Carlos Cortdzar. Obra citada.
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Por otro lado, la inversion del Estado en empleos de servidores publicos no
ha variado mucho en porcentajes respecto al empleo total en los ultimos diez
anos. En cuanto a los tres paises mencionados, este porcentaje ha fluctuado
entre 8,6% para Peruy 11,1% para Ecuador, con datos de 2008. En el caso de
Bolivia llegaba a 11,7 % en el 2006*. Estos cambios poco significativos podrian
mostrar que aun persiste una lentitud para asumir medidas mas audaces no
solo en relacion a una mejora sustancial y adecuada de las remuneraciones
sino a la discusion, decision politica y desafio respecto a la magnitud del Estado
para cumplir con sus obligaciones ante la sociedad y el mercado.

Cuadro Ne 4. Porcentaje del empleo publico asalariado

del total del empleo nacional

Frae 1 oo | 005 | zoos | 007 | zo0n
10.7 9.8 M7 - e
11 10 9.7 10 11.1
m 7.8 7.6 9 8.5 8.6
129 12.6 12.7 12.9 12.7

Fuente: Leiva, Alicia. "Avances en la construccion de una base de datos del sector publico SISPAL - LAGG. Componente:

Indicadores de planificacién del desarrollo y empleo publico”, CEPAL 2010, y Panorama laboral 2009, anexo 6, pdg. 94
Notas OIT. Dato 2000 corresponde al afio 2001.
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M AVANCES ACTUALES PARA LA GENERACION
" DE UN SISTEMA DE DESARROLLO DE CAPACIDADES
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Renovados marcos juridicos e institucionales orientados al desarrollo
de capacidades para los servidores publicos

En los paises andinos se esta construyendo un nuevo marco juridico e
institucional que muestra la mayor preocupacion de los gobernantes respecto
a la mejora del servicio civil en un contexto de reformas de Estado mas
integrales. Se cuenta con importantes lineamientos orientadores nacionales
expresados en las nuevas Cartas Magnas de Ecuador y Bolivia, en las Politicas del
Acuerdo Nacional en Peru, en el Plan Nacional del Buen Vivir en Ecuador, cuyos
efectos vinculantes en la mayoria de casos debieran garantizar la centralidad
y coherencia de todas las politicas, programas, proyectos y acciones que sean
impulsados desde cualesquiera de los actores estatales, en este caso para lograr
construir desde el funcionario publico un Estado al servicio de las personas.

Todo esto ha dado lugar a normas nacionales cuyo rango juridico facilita el
proceso de fortalecer el desarrollo de capacidades para los trabajadores y
funcionarios publicos.

En Bolivia, la nueva Constitucion Politica del Estado configura un marco
normativo propicio para el desarrollo de capacidades de los servidores
publicos y la carrera administrativa en el sector publico, reforzado por la Ley
de Municipalidades y la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (LMAD).
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Entre lasnormas masimportantes cabe resaltar la que crea la Escuela de Gestion
Publica Plurinacional (EGPP) -en proceso de organizacion y delimitacion de
alcances de sus beneficios-, encargada de promover el Sistema Plurinacional
de Capacitacion del Sector Publico (SPCSP).

Institucionalmente, tanto el Centro Nacional de Capacitacion (CENCAP) de la
Contraloria General del Estado como la EGPP, han logrado desconcentrar la
ejecucion de sus programas mas importantes, incluyendo el uso de tecnologias
de informacion y comunicacion (TIC) para desarrollar sus contenidos y ampliar
su cobertura.

Ecuador, ademas de su nueva Constitucion, tiene una nueva base institucional
y normativa de descentralizacién, ordenamiento territorial, contratacion
del Estado, una ley de servicio publico y, por mandato de ésta, un plan de
capacitacion de los trabajadores estatales, que le permiten expectantes
elementos para encarar el dificil proceso de disefiar y organizar un sistema
nacional de formacion de los servidores publicos.

Se cuenta con el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan Nacional de Formacion y
Capacitacion de los Servidores Publicos, el Plan Nacional de Competenciasy el
Plan Nacional de Formacion y Capacitacion de los servidores de los gobiernos
autonomos descentralizados, como los instrumentos clave que puedan
cohesionar vy articular los diversos mecanismos de prestacion de servicios
formativos, en el marco del Plan Nacional del Buen Vivir.

En cuanto a normas, se ha creado la Ley Organica del Servicio Publico, que
regula el manejo de los recursos humanos y remuneraciones del sector
publico a todo nivel; el COOTAD, que define la formacion y capacitacion de
los servidores publicos seccionales en los nuevos escenarios de ordenamiento
territorial y desarrollo autonémico y descentralizado. lgualmente, se cuenta
con nuevos instrumentos y mecanismos que permiten poner en marcha los
mandatos de las normas antes sefaladas.

En términos institucionales, en Ecuador se ha constituido el Consejo Nacional
de Competencias para contribuir a acelerar e impulsar el fortalecimiento
institucional de los Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD) -que aspiran
a asumir un mayor rol en formacion y capacitacion- y de la elaboracion y
aprobacion del Plan Nacional de Descentralizacion 2013-2017. Junto a ello,
a través de la ley del servicio publico, se ha establecido la carrera del servidor
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publico, que debiera ser perfeccionada para llegar a mas GAD pequefos.
Igualmente se ha reestructurado el Instituto de Altos Estudios Nacionales
(IAEN) como universidad de formacion del servidor publico; queda pendiente
dotarlo del correspondiente Plan Nacional de Formacion y Capacitacion del
Talento Humano, con demandas, ofertas y necesidades precisas a fin de que
responda a las diversas realidades de los GAD. Cuenta también con las Unidades
de Gestion del Talento Humano descentralizadas.

Otro componente institucional novedoso en Ecuador es la conformacion de la
Red Ecuatoriana de Formacion y Capacitacion de Servidores Publicos, iniciativa
reciente que debiera contribuir al proceso de articulacion, complementacion y
potenciacion de las capacidades de cada uno de sus asociados.

Importantes cambios que permiten reformar la carrera del servicio publico, son
el mejoramiento salarial, la implantacion del concurso de oposicion y mérito
para la seleccion del personal y el aumento de la infraestructura y los recursos
para el servicio.

En Peru se cuenta con un nuevo paquete normativo que apunta a modificar
favorablemente la calidad de los recursos humanos en la gestion publica a todo
nivel, tales como la creacion de la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR)
-nuevo ente rector en materia de formacion de recursos humanos para el
sector publico-, del Cuerpo de Gerentes Publicos y de la Escuela Nacional de
Administracion Publica. Asimismo, se encuentran en debate legislativo otros
proyectos importantes y la ley del servicio civil se acaba de aprobar (julio,
2013). Cabe sefialar que el pais cuenta con Lineamientos Nacionales de Politica
de la Formacion Profesional, aunque no han sido suficientemente utilizados.
A nivel de los gobiernos regionales igualmente se han promovido planes de
desarrollo de capacidades cuya aplicacion esta aun pendiente.

A nivel institucional, SERVIR estd actuando como el nuevo organismo
competente en la formacion de recursos humanos y en la calificacion de las
ternas de la alta gerencia publica. Se espera una definicion mas precisa de la
institucionalidad a partir de la nueva ley del servicio civil.
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Contexto favorable para mejorar metodologias y capacitar formadores

que contribuyan al desarrollo de capacidades de los servidores publicos

Se percibe esfuerzos mas sostenidos de las instituciones competentes por
contar con equipos humanos, metodologias e instrumentos que faciliten las
acciones de formacion de los funcionarios publicos en los diversos mecanismos
establecidos.

En Bolivia, la EGPP, en coordinacion con otras instituciones publicas nacionales,
ha logrado algunos avances en la determinacion de contenidos y la creacion de
un grupo de capacitadores que apoyen a las Entidades Territoriales Autonomas
en temas de interés para sus responsabilidades de gestion en el marco de la CPE
(interculturalidad, descolonizacion, autonomias). Igualmente, la creacion del
Programa de Alta Direccion Publica (PADP) se presenta como una importante
iniciativa y oportunidad para canalizar los procesos que permitan mejorar la
gestion publica y ejecucion de las politicas correspondientes, en permanente
coordinacion y articulacion con los organismos descentralizados y autonomos.

En Perd, los instrumentos de capacitacion promovidos desde SERVIR
estan conformados por los programas y cursos de formacion profesional
(doctorados, postdoctorados, maestrias y cursos de actualizacion), y por los
cursos de formacion laboral (capacitacion interinstitucional, formacion laboral
y pasantias). Las gerencias de Desarrollo Economico Local (DEL) son resultado
de acciones de capacitacion y asistencia técnica a diversas municipalidades.

Es pertinente tomar en cuenta la realizacion de un sinnumero de iniciativas de
formacion, asistencia técnica e informacion de parte de diversas instituciones
publicas y privadas, como ofertantes para contribuir a mejorar la calidad de la
gestion publica a todo nivel.



v LA INSTITUCIONALIDAD PUBLICA ACTUAL PARA EL
" DESARROLLO DE CAPACIDADES EN LOS PAISES ANDINOS

En base a la informacion recabada en cada pais se comparte lo que corresponde a la
institucion que esta encargada de disenar e implementar las acciones de desarrollo de
capacidades para el sector publico. Mas que hacer un balance de su funcionamiento,
se trata de identificar las instituciones publicas que tienen competencias formales
en la mejora de la calidad del servicio civil, para conocer lo existente y propiciar
posibles intercambios de tales experiencias buscando aprendizajes compartidos.

Bolivia

- La Escuela de Gestion Publica Plurinacional (EGPP), es un organismo nacional
creado en el marco de la nueva Constitucion Politica del Estado, encargada
del desarrollo de capacidades de los funcionarios del sector publico en Bolivia.
Su objetivo es "contribuir a la construccion y consolidacion de la nueva
gestion publica del Estado™ y “desarrollar la formacion y capacitacion de
servidoras y servidores publicos para los diferentes niveles de gobierno”.
Ademas de contribuir al desarrollo de un nuevo perfil para los servidores
publicos, mejorar la eficacia, eficiencia y la calidad de los proyectos y servicios
de la administracion publica, debera articularse con las organizaciones sociales
para ejercer un control social de calidad a la administracion publica y contribuir
a reducir desigualdades de acceso a la funcion publica de la diversidad étnica

35 Articulo 4, Decreto Supremo N° 0212, julio de 2009.
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y cultural del pais. Finalmente debe contribuir a mejorar la coordinacion, la
pertinencia y la calidad del Sistema Plurinacional de Capacitacion para el Sector
Publico (SPCSP), y al disefo, desarrollo e implantacion de nuevas practicas de
gestion para el sector publicoy de un nuevo sistema de carrera administrativa. La
oferta de capacitacion de la EGPP esta dirigida a profesionales, no profesionales
y a la sociedad civil, como un derecho a la educacion permanente®* que
imparte procesos formativos no escolarizados que respondan a las necesidades,
expectativas e intereses de las organizaciones sociales.

La EGPP es regida por el Ministerio de Educacion. Dicho cambio responde a uno
de los principales objetivos de la nueva ley de educacion®” que busca alentar
la formacion de postgrado de los servidores publicos. La EGPP cuenta también
con actividades de asistencia técnica para responder a demandas especificas
de instituciones publicas y con iniciativas de investigacion en gestion publica,
que estan siendo estructuradas a través del Programa de Alta Direccion Publica
(PADP). Por ultimo, canaliza la oferta de becas que distintos paises y organismos
de cooperacion ponen a disposicion de profesionales bolivianos para cursos de
especializacion, maestria y doctorado.

La EGPP ha definido una estructura operativa que mejore la pertinencia y acceso
a los servicios de formacion y capacitacion de los funcionarios y autoridades de
los gobiernos autonomosyy lideres de las organizaciones sociales, a través de una
plataforma virtual de capacitacion que permite que la oferta de instituciones
académicas puedan llegar al nivel subnacional. Para ello se estan promoviendo
Escuelas de Gestion Publica Plurinacional Departamentalesy en las Autonomias
indigenas Originario Campesinas. El Programa de Desarrollo de Comunidades
Rurales (PDCR) actualmente ofrece un programa de diplomados en desarrollo
economico local, gestion integral territorial, autonomias y descentralizacion y
en proyectos de inversion productiva.

La Contraloria General del Estado (CGE) es la institucion responsable de
la capacitacion a los funcionarios publicos, tal como lo determina la Ley
de Administracion y Control Gubernamentales (SAFCO). En el marco de
lo establecido en la normativa vigente®®, la CGE desarrolla procesos de
capacitacion y especializacion en los Sistemas de Administracion y Control

36 Ibid. Titulo Il. Capitulo II. Seccion 1. Articulo 24.
37 Ley Ne070. "Ley de la Educacion Avelino Sifani y Elizardo Perez". Titulo II. Capitulo IlI, Seccidn IV. Articulo 64.

38 Articulo 213 de la Constitucion Politica del Estado, las competencias determinadas en el art. 23 de la Ley N°
1178 de Administracion y Control Gubernamentales y Art. 56 del DS. 23215 de Atribuciones de la CGE.



39
40
41

42

DESARROLLO DE CAPACIDADES PARA EL FUNCIONARIO PUBLICO EN LOS PAISES ANDINOS. SINTESIS REGIONAL

Gubernamental® asi como contenidos teoricos como la responsabilidad por
la funcion publica y gestion por resultados, a través del CENCAP*. El CENCAP
brinda también asistencia técnica a solicitud de las instituciones publicas
y ha impulsado una serie de programas de fortalecimiento institucional
como el PDCR y el Programa de Apoyo a la Gestion de la Inversion Publica
Municipal (GESPRO). A diferencia de la EGPP, el CENCAP define y publica
una programacion de cursos y seminarios de capacitacion en su sitio de
internet y los requisitos para recibir certificacion, cuando corresponde. El
GESPRO, a través de operadores privados, presta una serie de servicios para
gestionar la inversion publica municipal, mas relacionadas con la asistencia
técnica que con la capacitacion.

Tanto el CENCAP de la CGE, como la EGPP han venido descentralizando sus
actividades de capacitacion con el proposito de responder de mejor manera
a las necesidades de capacitacion de los servidores publicos de las entidades
pertenecientes a la administracion departamental®'.

El Programa de Desarrollo Institucional Municipal (PDIM) promovido en
el marco de la Ley de Municipalidades® (LM) establece la capacitacion de los
funcionarios de carrera dentro de cada municipio de acuerdo a la pertinencia
y disponibilidad de recursos economicos que permita al gobierno municipal
mejorar su desempefo y desarrollo.

La Escuela Nacional de Gobierno (ENG) creada en el 2004 con el objetivo
de ofrecer capacitacion y adiestramiento a las autoridades y funcionarios
del Estado para el fortalecimiento de la gestion publica, trabajo de la mano
con la Federacion de Asociaciones Municipales (FAM) y el CENCAP de la CGE,
creando el Centro de Capacitacion Municipal (CECAM), que llegd a ejecutar
actividades de capacitacion para funcionarios municipales en diversos
departamentos del pais.

El Fondo Concursable para Capacitacion y Asistencia Técnica Municipal
(FOCAM).

http://www.contraloria.gob.bo/PortalCGR/inicio.aspx?indice=7€tgrupo=20¢tindiceSubGrupo=15€tsubGrupo=177

La Ley SAFCO es la norma que orienta el desarrollo de capacidades en Bolivia a partir de 1990.

Esto se hace tanto en la modalidad en cascada (capacitacion y certificacion de capacitadores) como directa,
ampliando ademas sus contenidos a temas como estructura del Estado Plurinacional y autonomias y
competencias, y profundizando otros, como inversion publica, programacion de operacionesy administracion
de bienes y servicios.

Ley 2028 de Municipalidades, octubre1999.
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Ecuador

- FHlnstituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN)es |la Universidad de Postgrado
del Estado; tiene la mision de formar, capacitar y brindar educacion continua,
principalmente a los servidores publicos; investigar y generar pensamiento
estratégico, con vision prospectiva sobre el Estado y la Administracion Publica;
desarrollar e implementar conocimientos, métodos y técnicas relacionados con
la planificacion, coordinacion, direccion y ejecucion de las politicas y la gestion
publica. EI AEN gozara de la autonomia académica, administrativa, financieray
organica que se reconoce a las universidades y escuelas politécnicas del pais. La
oferta del IAEN como entidad de formacion de postgrado se orienta en general
alos servidores de todas las funciones del Estado. Cubre necesidades vinculadas
a los aspectos comunes de la gestion publica, con una oferta mas amplia, desde
la educacion continua hasta la formacion de postgrado, alcanzando todo el
espectro potencial de la demanda formativa.

- Unidades de Administracion del Talento Humano (UATH), creadas en
cada organismo publico. Tendran la competencia de establecer las politicas
nacionales y normas técnicas de capacitacion, asi como coordinar la
ejecucion de programas de formacion y capacitacion. En el caso de los
gobiernos autonomos descentralizados, se encargaran de administrar el
sistema integrado de desarrollo del talento humano en sus instituciones,
bajo dependencia administrativa, organica, funcional y econdmica de sus
respectivos gobiernos, pero observando las normas técnicas expedidas por el
Ministerio de Relaciones Laborales como 6rgano rector de la materia, quien
no interferira en los actos relacionados con dichas administraciones.

- Red Ecuatoriana de Formacion y Capacitacion del Servidor Publico, creada
en febrero de 2009 como referente del aporte de instituciones académicas, por
convocatoria del IAEN, a la que se suscribieron alrededor de 65 instituciones
entre estatales, civiles y de los gobiernos seccionales, quienes podran contar
con un sistema de acreditacion de los cursos y programas de formacion
que realicen. La conformacion de la Red, de acuerdo con sus promotores, se
considera como una estrategia adecuada para coordinar, cooperar, comunicar,
propiciar la complementariedad y ensamblar de manera organica, programas
y recursos humanos, financieros y fisicos*.

43 Entre otras entidades, forman parte de la Red, el Instituto de Capacitacion Municipal (ICAM); el Centro de
Capacitacion de la Contraloria General del Estado; el Centro de Estudios Fiscales; la Academia Diplomatica
del Ecuador; la Corte Nacional de Justicia y el Instituto Nacional de Contratacion Publica (INCOP).
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- Proyecto de Fortalecimiento Institucional y Desarrollo de Capacidades de
los Gobiernos Parroquiales del Ecuador,creado por el IAEN y el CONAGOPARE,
ante la necesidad de procesos de capacitacion que respondan a las necesidades
de las juntas parroquiales que se empezaria a ejecutar a partir del 2013. Este
proyecto, destinado a servidores de gobiernos parroquiales, tiene un enfoque
de educacion popular acorde a las caracteristicas de formacion de este sector
que en gran medida es personal con educacion inconclusa.

- Creacion del Sistema Nacional de Informacion del Servicio Publico.

Peru

La Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR) es el actual ente rector del
Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos, creado en el afio 2008.
Tiene como roles planificar, desarrollar y evaluar la politica de capacitacion y
evaluacion para el sector publico, asi como establecer las directrices para que
estos procesos se realicen. Tiene entre sus funciones sefalar las reglas y criterios
mediante los cuales las entidades publicas deberan capacitar y evaluar a su
personal. SERVIR es el organo rector que define, implementa y supervisa las
politicas de personal de todo el Estado, pero no es una instancia administrativa
previa a la toma de decisiones propias de cada entidad, por lo que los responsables
de recursos humanos deberan utilizar los principios y disposiciones creadas por
SERVIR como criterio general, pero decidiran autonomamente como se aplican a
cada solucion especifica*. Entre las directivas que emite estan la elaboracion del
"Plan de desarrollo de las personas al servicio del Estado”.

La Escuela Nacional de Administracion Publica, recientemente creada en el
2012, tiene como finalidad promover la formacion de directivos y la capacitacion
para el servicio civil peruano en temas de administracion y gestion publica y
atender prioritariamente las necesidades de gobiernos regionales y locales. La
responsabilidad de la implementacion de este organismo estd a cargo de SERVIR.

En el Cuadro N* 5 se resumen los aportes de los tres paises en politicas y normas
asi como en institucionalidad y mecanismos que se orientan a mejorar la calidad
de servicio civil forjando una carrera publica estable, confiable y eficiente.

44 http:/finstservir.gob.pe/files/GDCRY%20-%20Preguntasdo20frecuentesto20y%20respuestasvio20-%202010-06-14.pdf
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Cuadro N 5. Resumen de nuevas politicas, normas e institucionalidad en materia de carrera publica

Constitucion Politica del Estado (CPE)

Ley de Administracion y Control
Gubernamentales (SAFCO)

Estatuto del Funcionario Publico (EFP)
Ley de Municipalidades (LM)

Ley de Dialogo Nacional (LDN)

Ley de Participacion Popular (LPP)

Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion (LMAD), plataforma
virtual de capacitacion de la EGPP y otros

Creacion de la Escuela de Gestion Publica Plurinacional (EGPP), sobre la base del
Servicio Nacional de Administracion de Personal (SNAP)

Creacion del Sistema de Capacitacion Plurinacional del Sector Publico (SCPSP),
como funcion de la EGPP

Designacion de la Contraloria General del Estado (CGE) como entidad responsable
de la capacitacion de los funcionarios publicos

Creacion del Centro Nacional de Capacitacion (CENCAP), como parte de la CGE

Creacion de la Superintendencia del Servicio Civil (SSC)
Creacion del Programa de Desarrollo Institucional Municipal (PDIM)

Creacion del Centro de Capacitacion Municipal (CECAM), sobre la base de la Escuela
Nacional de Gobierno (ENG)

Establecimiento de un sistema de financiamiento para la capacitacion de servidores
publicos en entidades subnacionales

Implementacion del Programa de Alta Direccion Publica (PADP); las Escuelas de
Gestion Publica Plurinacional Departamentales y en las Autonomias Indigenas
Originario Campesinas (AIOC); las Entidades Territoriales Autonomas (ETA) y el
Fondo Concursable para Capacitacion y Asistencia Técnica Municipal (FOCAM)
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Constitucion Politica
Ley Organica del Servicio Publico (LOSEP)

Plan Nacional del Buen Vivir (PNBV)

Ecuador

Ley Organica de Educacion Superior (LOES)

Decreto Supremo Ne 021-2006-ED

Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE)
Decreto Supremo N° 079-2012-PCM
Decreto Legislativo N° 1025

Decreto Legislativo N° 024

Ley de Funcionarios Publicos, Personal de
Confianza y Directivos

Fuente: Elaboracién propia.

LY

Creacion del Consejo Nacional de Competencias (CNC)

Creacion del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD)

Creacion de la Red Ecuatoriana de Formacion y Capacitacion del Servicio Publico
Establecimiento de la carrera del servicio publico

Transferencia de funciones de capacitacion a las Unidades de Gestion del Talento
Humano en los GAD

Implementacion del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion de los Servidores
Publicos

Constitucion del Sistema Nacional de Informacion del Servicio Publico

Reestructuracion del Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN) como la
universidad de postgrado del Estado

Creacion del Proyecto de Fortalecimiento Institucional y Desarrollo de Capacidades
de los Gobiernos Parroquiales, a través del IAEN y el CONAGOPARE

Aprobacion de los Lineamientos Nacionales de Politica de la Formacion Profesional
en el Peru

Creacion de la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR)
Creacion de la Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP)
Aprobacion de normas de capacitacion y rendimiento para el sector publico

Creacion del Cuerpo de Gerentes Publicos

Proyecto de Ley N° 4682-2010, presentado al Congreso
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CONCLUSIONES DE LOS PROCESOS NACIONALES DE
V. DESARROLLO DE CAPACIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS
EN BOLIVIA, ECUADOR Y PERU

1. Los paises andinos atin no poseen un sistema de desarrollo de capacidades
para el servicio civil que complemente los diversos procesos de reforma de
Estado que se vienen dando en cada uno de ellos. En los casos de Bolivia y
Ecuador, sus marcos de politicasy de normas nacionales facilitan condiciones
para que se produzcan cambios importantes en materia de desarrollo de
capacidades para contar con servidores publicos que estén en condiciones
de aplicar las importantes reformas constitucionales iniciadas hace unos
anos. En el caso del Peru, a pesar de no haber propiciado esos procesos
politicos trascendentales, ha empezado a generar nuevas normas que se
orientan a una mejor calidad de la carrera publica.

En general, los nuevos elementos de politicas, normativos e institucionales
orientados a la mejora del servicio civil, facilitan un escenario que
contribuye a darle mas importancia a la calidad del empleo publico en sus
diversos aspectos (formativo, remunerativo®, servicio al ciudadano, etc.) y
que puede contribuir a generar las condiciones para contar con planes de
formacion de capacidades tanto centrales como también desconcentrados
y descentralizados. La construccion de sistemas nacionales de desarrollo

45 Bolivia ha incrementado las remuneraciones en el 2012, DS N° 1186, 9 de abril de 2012. En el caso de

Ecuador, los reajustes salariales al 2013 son de 8,8% (26 ddlares por mes), segiin mensaje presidencial. Y en
Peru, se ha incrementado para el 2023 la Remuneracion Minima Vital de 600 a 750 soles por mes de acuerdo
al MEF. En general los incrementos siguen siendo bajos y no dignifican el empleo publico, a decir de los
gremios de trabajadores estatales.
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de capacidades forma parte de momentos posteriores que requieren de la
maduracion de otros factores como las decisiones politicas, las reformas mas
integrales del Estado, una institucionalidad solvente para ofertar servicios
de calidad en base a un claro diagnostico de necesidades, la dignificacion del
empleo publico, entre otros. Sin embargo, al constituir un proceso gradual
y realista, se espera que desde ahora se vayan disenando los pasos que
corresponden para establecer ese sistema, identificando las oportunidades y
limitaciones para hacerlo.

No esta demas reiterar que -mas alla de las buenas voluntades que puedan
existir en importantes sectores de diversos actores sociales, economicos y
politicos- persisten situaciones de retraso en una serie de reformas publicas,
en particular en lo que a la calidad del empleo publico y al servicio que
brinda a la ciudadania se refiere.

. Enlosultimosafiosse aprecia un notable incremento de la oferta de iniciativas

de desarrollo de capacidades desde diversos espacios (entidades publicas,
universidades y otros centros de formacion, ONGs, proyectos y programas
de desarrollo, agencias de cooperacion, entre otros), con inversiones de
diversa magnitud y con mecanismos de lo mas diversos (cursos, talleres,
diplomados, maestrias, pasantias, presenciales y en linea), orientadas a
abordar los variados campos que comprende la funcion publica. Al no darse
estos esfuerzos en el marco de diagnosticos de necesidades priorizadas del
servicio publico y al no contarse con un suficiente control de la calidad
de las instituciones ofertantes, muchas iniciativas no logran los resultados
formativos que se proponen, no pueden ser evaluadas convenientemente y
los servidores publicos no alcanzan las mejoras académicas que necesitan
para optimizar su desempefio laboral.

En muchos casos, estos mecanismos de formacion han permitido,
principalmente, encarar las carencias individuales de los servidores en el
ejercicio de la gestion que realizan, pero no han formado parte de planes
de desarrollo de capacidades que permitan un mejor aprovechamiento de
los recursos invertidos en el fortalecimiento institucional de procesos de
desarrollo territorial determinados. Salvo el caso de Ecuador, que avanzd
en la elaboracion del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion de los
Servidores Publicos, que luego se trunco debido a que en la formulacion de
los planesy curriculos de formacion, las entidades académicas ofertantes no
trabajaron con base en diagndsticos sustentados en informacion empirica
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respecto de las necesidades a ser cubiertas, excepto algunos gobiernos
descentralizados consolidados institucionalmente?.

En Peru, en el marco de la recientemente creada Escuela de Administracion
Publica, se vienen realizando diagnosticos de necesidades y demandas para
una mejor sustentacion de los programas formativos en recursos humanos.

Esimportante acotar que, aun cuando la oferta ha sido amplia, pareciera que
en temas mas especificos de cardcter técnico, y masaun los que corresponden
a las competencias de los gobiernos subnacionales, en general la oferta fue
menor y proveniente de espacios de formacion mas especializados (casos
de competencias en transportes, comunicaciones, educacion, cultura, riego,
entre otros)”.

Igualmente, recién se vienen abordando diversos temas que son parte de las
preocupaciones globales y que crecientemente afectan a los diversos paises
y, en algunos casos, mucho mas a la region andina. Aspectos referidos a
la sequridad alimentaria, el cambio climatico, la desertificacion, la sequia,
la pérdida de biodiversidad, la desigualdad, la pobreza, ya aparecen en las
agendas de formacion, aunque de manera insuficiente.

3. Algunos esfuerzos iniciales o en camino se aprecian en los tres paises respecto
a un mejor ordenamiento de las acciones de desarrollo de capacidades. Peru
ya posee un marco legal inicial que ordena las acciones de capacitacion de
acuerdo a diagnosticos de necesidades y en funcion de mejorar la calidad
de los procesos formativos. Sin embargo, subsiste una gran cantidad de
ofertas generadas por diversas instituciones académicas que carecen de
certificacion para garantizar el buen resultado de las acciones realizadas en
beneficio del trabajador y del servicio publico. En Ecuador, la oferta del IAEN
como entidad de formacion de los servidores publicos, atiende necesidades
vinculadas a los aspectos comunes de la gestion publica con una oferta
amplia que abarca la educacion continua hasta la formacion de postgrado y

46 Informacion de Fernando Buendia, Ecuador. Octubre, 2012.

47 En el caso de Ecuador, estos servicios de capacitacion han provenido de entidades muy especializadas. Tal
es el caso de la competencia de riego transferida a los concejos provinciales, cuya oferta ha sido asumida
por las escuelas de ingenieria de universidades locales y por el Consorcio de ONGs CAMAREN, especializado
en riego comunitario. En el caso de la competencia de Transito, Transporte y Seguridad Vial, exclusivamente
el IAEN ofrece formacion continua para la Integracion, Transporte y Territorio, con el aval de la Universidad
Andina Simon Bolivar, subsede Ecuador.
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se orienta a los funcionarios de las diversas instituciones del Estado, lo que
muchas veces genera sobrecarga y dispersion en relacion a las necesidades
formativas especificas que tienen los servidores de los Gobiernos Auténomos.
En Bolivia también hay avances en la formacion, acompafada de experiencias
y difusion de buenas practicas, aunque no se ha establecido aun la forma
en que se estructure y defina la oferta, y los objetivos y resultados que
se esperan alcanzar con su desarrollo. De acuerdo a estudios realizados al
respecto, se sefiala que la principal caracteristica de la oferta es su sesgo
académico y el énfasis en teorias, conceptos y definiciones que no son las
mas trascendentales para el ejercicio de la gestion publica, en particular si
se refiere a los servicios publicos. Un aspecto que preocupa en Bolivia -y que
pudiera extenderse a otros paises de la region- es el desfase que tienen las
universidades, especialmente publicas, con la realidad del pais.

. Un aspecto comun a los tres paises y que afecta la calidad y eficiencia de las

diversas iniciativas de capacitacion realizadas a los funcionarios publicos,
es la ausencia de una carrera administrativa estable y sequra que garantice
la continuidad del trabajador en el puesto en base a normas establecidas y
que le motive a capacitarse para ascender en la escala laboral. Gran parte
del capital humano capacitado y empoderado en el puesto publico es luego
removido por decisiones politicas de turno. Esa realidad no sélo afecta al
trabajador sino a la propia institucionalidad, que funciona y responde a esas
caracteristicas inestables vy, por lo tanto, afecta negativamente el servicio
que debe brindar al ciudadano. La desmotivacion se origina por las razones
antes sefaladas de riesgos de permanente rotacion, ademas de no existir el
requisito previo de contar con carrera administrativa para ocupar diversos
cargos que son de confianza o con plazos muy determinados.

En casos como Peru, se aflade que muchos trabajadores poseen estabilidad
laboral y su continuidad no depende de la calidad de su desempefio ni del
perfeccionamiento mediante la capacitacion. Al final de cuentas, ambos
extremos no aportan al fortalecimiento de las entidades publicas ni de
sus propios trabajadores, que limitan su interés a garantizar el puesto
por razones estrictamente econdmicas. Lo cierto es que, en el marco de
una reforma integral del Estado, el funcionario publico requiere de ciertas
garantias y condiciones para el ejercicio de su labor, entre ellas: capacitacion
y perfeccionamiento permanente, respeto a la meritocracia, remuneraciones
mas justas, seguridad en el trabajo a cambio de su buen desempeno, derecho
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a participacion en la toma de decisiones, ausencia de presiones politicas,
entre otros.

. El proceso de descentralizacion en curso en los paises andinos ha generado

diversas iniciativas a través de las autonomias existentes en los gobiernos
intermedios y locales, en la busqueda de mejorar su capacidad de gestion asi
como de establecer mejores relaciones de coordinacion, articulacion y hasta
negociacion con las entidades del gobierno nacional. En ese contexto se
han incrementado diversas iniciativas de desarrollo de capacidades, ya sea
directamente promovidas y financiadas por los gobiernos auténomos como
también con el soporte de la cooperacion y de las ONGs interesadas en
profundizar los procesos de descentralizacion. Cabe destacar el activo rol de
las asociaciones y redes de municipalidades de Ecuador (AME), Bolivia (FAM
y AMB), Perti (AMPE y REMURPE), como impulsores de muchos esfuerzos
de capacitacion, informacion, asistencia técnica, entre otros aspectos
relacionados con la mejora de las capacidades de gestion.

. La implementacion de las multiples actividades de desarrollo de capacidades

ha contado con el soporte de diversas fuentes tanto publicas como privadas
y de la cooperacion internacional. No se cuenta con cifras exactas sobre
las inversiones en cada pais para este rubro. Segun datos de SERVIR, en
Peru se ha invertido 370 millones de soles en capacitacion durante los
ultimos cinco anos®. En Ecuador, sélo contabilizando los recursos de los
proyectos de fortalecimiento institucional desde el inicio del proceso de
municipalizacion en 1994, el financiamiento* para la capacitacion de las
entidades subnacionales superaba en 2005 los 150 millones de ddlares™.
Como senala Fernando Buendia, un aporte significativo no cuantificado
es 1o que han proporcionado los gobiernos subnacionales en una serie de
iniciativas de desarrollo de capacidades como contraparte a los aportes de
otras fuentes publicas, privadas y de la cooperacion. Las principales lineas
de accion financiadas han sido las dirigidas a formacion y capacitacion,
asistencia técnica, informacion y comunicacion, principalmente.

Entrevista a Cristian Ledn, funcionario de SERVIR, noviembre 2012.

Eso incluye tanto lo correspondiente a crédito como a donaciones y la contraparte que aportaban los
municipios en la mayoria de los casos.

Cifra proporcionada por Fernando Buendia, basada en su documentacion sobre proyectos de fortalecimiento
institucional.
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En Ecuador, tanto el Consorcio de Gobiernos Auténomos Provinciales
(CONGOPE), como el AME y el CONAGOPARE, cuentan con unidades y
personal dedicados a la formacion y capacitacion de sus miembros asociados.
Han formulado planes anuales de capacitacion con una oferta mas ajustada
al desarrollo de capacidades concretamente vinculada a las funciones y
responsabilidades que asumen los gobiernos descentralizados. Para tal fin'y
para optimizar esfuerzos han suscrito convenios con instituciones publicas,
universidades y ONGs especializadas, con una importante cobertura
nacional. De igual forma han actuado en Peru organizaciones de redes de
municipios como AMPE y REMURPE, y en segundo término la Asamblea
Nacional de Gobiernos Regionales, promoviendo actividades formativas
en forma descentralizada en buena parte del territorio nacional con el
soporte principalmente de la cooperacion técnica internacional. En Bolivia
parece que no hay una modalidad dispuesta por ley para asignar fondos
de capacitacion a las entidades subnacionales, aunque mediante diversos
mecanismos estas instancias han dispuesto de recursos para este proposito
desde partidas presupuestales como capacitacion, asistencia técnica y
fortalecimiento institucional, pero no han podido ser desagregadas por su
complejidad para conocer cual ha sido la inversion realizada. Igual que en
los otros paises mencionados, en Bolivia la cooperacion internacional ha
sido una fuente importante en las iniciativas desplegadas de desarrollo de
capacidades para el sector publico.

. Aun cuando una caracteristica que une a los paises de la region andina es su

diversidad cultural, este aspecto no ha sido suficientemente abordado en los
contenidos de la formacion y la capacitacion de los servidores publicos. Se
percibe un énfasis mayor en el caso de Bolivia como parte de la difusion del
contenido de su Constitucion Plurinacional. Aun asi sigue siendo insuficiente
para lograr que los funcionarios publicos cumplan con sus obligaciones de
servicio al ciudadano desde politicas nacionalesy locales de interculturalidad
que reconozcan la naturaleza plurinacional y multicultural de los paises
andinos, lo cual sigue generando actitudes y practicas de discriminacion y
exclusion.

Otros ejes transversales como género, generacion, equidad territorial
y sostenibilidad ambiental, han merecido un parcial tratamiento pero
mayormente con un enfoque mas sectorial que integrador.



DESAFIOS EN LA PERSPECTIVA DE UN SISTEMA NACIONAL
VL. DE DESARROLLO DE CAPACIDADES EN EL MARCO DE UN
INTERCAMBIO REGIONAL

La situacion actual de la carrera publica conduce a resaltar importantes
desafios mas 0 menos comunes para los diversos paises de la region andina:

1. Hacer de las mejoras del servicio civil un factor fundamental en los procesos
de reforma de Estado que se vienen realizando, con mas fuerza en Bolivia
y Ecuador, o que se propone llevar a cabo en Peru. No serd posible el logro
de transformaciones sustanciales en la estructura del Estado para hacerlo
equitativo, inclusivo, democratico y con oportunidades para todos y todas,
si no se cuenta con servidores publicos con eficiencia en sus competencias
y con transparencia y honestidad ante las personas. Es fundamental hacer
que las politicas institucionales incorporen los procesos formativos como
parte de sus objetivos, para que la gestion del conocimientoy la capacitacion
se asuman cada vez mas como una tarea institucional.

2. En el proceso de construir un sistema de desarrollo de capacidades para
el sector publico de manera realista y gradual, se presenta la oportunidad
de ir disefando y formulando participativamente planes de formacion de
servidores publicos de caracter nacional y de manera descentralizada desde
los gobiernos intermedios y locales. Estos instrumentos son posibles y es
necesario promoverlos para lograr canalizar y articular la oferta con la
demanda y estimular la constitucion de redes de prestadores de servicios
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formativos, que garanticen una adecuada y oportuna oferta de capacitacion
que responda a las diversas necesidades y ambitos de intervencion. Estas
propuestas debieran superar las limitaciones de una oferta basada en las
capacidades de las instituciones académicas ofertantes y escasamente en
las demandas de los actores publicos que urgen de formas particulares y
diversas de formacion.

Los cambios en la calidad del servicio civil incluyen una revaloracion del
trabajador y del empleo publico. Una carrera publica sustentada en la calidad
profesional de las personas, en los ingresos y ascensos por meritocracia, que
garantice la continuidad y estabilidad de los puestos, en la permanente
formacion de sus trabajadores, en la construccion de una identidad de
servicio a la persona y en escalas remunerativas dignas, entre otros aspectos,
debiera ser el componente principal en los actuales esfuerzos de los gobiernos
de los paises andinos por mejorar la calidad del Estado. La precariedad del
empleo publico -ingresos bajos y pocas oportunidades de aprendizaje-
limita la responsabilidad, el compromiso y la identidad con la institucion
y con el servicio que debe brindar, asi como el interés por superarse. Se
trata de garantizar al trabajador publico determinadas condiciones para el
ejercicio de su labor, que tiene que ser de servicio al ciudadano: capacitacion
y perfeccionamiento permanente, respeto a la meritocracia, remuneraciones
justas, sequridad en el trabajo a cambio de su buen desempefio, derecho a la
participacion en la toma de decisiones institucionales, respeto a su funcion
independientemente de las motivaciones politicas de turno, entre otros.
Todo esto a cambio de un desempefio de calidad y de servicio, reconocido
por los usuarios, que responda a las reformas de Estado que se encaminen.

Los procesos de descentralizacion en curso en los paises andinos debieran
considerar como uno de sus aspectos importantes el desarrollo de
capacidades en los gobiernos descentralizados, mejorando las capacidades
de sus funcionarios y reduciendo cada vez mas la brecha entre la formacion,
oportunidades y beneficios de los servidores publicos de las esferas del
gobierno nacional o de las grandes ciudades respecto a los gobiernos locales
e intermedios. Atender la mejora de las capacidades humanas para la gestion
publica desde un rol mas protagonico de los gobiernos descentralizados
(intermedios 0 municipales) es una oportunidad para fortalecer el proceso
de descentralizacion de forma gradual y a través de mecanismos diversos
(transferencia de competencias, coordinaciones intersectoriales, convenios
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de gestion, alianzas publico-privadas, cooperacion internacional, entre
otros), en un marco que combine las orientaciones nacionales de politicas
de reforma de Estado con sus aplicaciones a realidades concretas con sus
particulares competencias autonomas, en funcion de cada pais.

Seria necesario articular las renovadas politicas y la legislacion que vienen
promoviéndose en los paises andinos, —-favorables a atender el desarrollo
de capacidades del sector publico- con estrategias y planes de formacion,
tanto desde el nivel central como de manera descentralizada, estableciendo
rigurosos procesos de identificacion de necesidades, adecuados mecanismos
de formacion con sus correspondientes formas de sequimiento y evaluacion
de resultados y desempefios, aprovechando las nuevas y adaptadas
metodologias e instrumentos para tal proposito.

Lo antes sefialado implica un mejor y oportuno conocimiento de la oferta
en desarrollo de capacidades para el sector publico, que permita identificar
el real déficit formativo que resulta de comparar los requerimientos de las
competencias con las reales capacidades establecidas de los servidores
publicos. Esto, a la par que contribuya a superar la desordenada y a veces
excesiva oferta en formacion pero con escasa calidad (y control), asi como
no concordada ni actualizada con las nuevas atribuciones, competencias y
demandas de la gestion publica moderna. Se requiere, entre otras cosas, de
mecanismos de control de calidad y de certificacion de ofertas de desarrollo de
capacidades coherentes con las urgencias de las reformas de Estado en curso.

Se hace necesario tener conocimiento de qué instrumentos disponen
las entidades publicas para definir las competencias necesarias que
corresponden a un determinado puesto, establecer las brechas de
competencias®' y delimitar las necesidades de capacitacion. Igualmente,
que los gobiernos nacionales y los gobiernos descentralizados puedan
contar con manuales renovados de definicion y clasificacion de puestos, asi
como de planes bien sustentados de formacion y capacitacion de servidores
publicos. Estos instrumentos son claves y perentorios en los momentos
actuales en los paises andinos, en los que se pretende mejorar la calidad del
empleo publico en todos sus aspectos.

La brecha sefalada es el déficit de las competencias de sus funcionarios respecto del perfil competencial de

cada cargo.

57



DESARROLLO DE CAPACIDADES PARA EL FUNCIONARIO PUBLICO EN LOS PAISES ANDINOS. SINTESIS REGIONAL

8. EI desarrollo de capacidades para el servicio civil también debiera
organizarse a partir del reconocimiento de una serie de realidades comunes
en los paises andinos: la riqueza de una variedad de procesos culturales, la
diversidad de territorios y potencialidades a atender y convertir en valor
para construir desarrollo, los factores de género y generacionales, entre
otros, no debieran ser subestimados sino, por el contrario, considerados en
los enfoques, contenidos y metodologias.

9. La experiencia muestra que, en procesos como el de la construccion de
un sistema nacional de desarrollo de capacidades, es mas factible lograr
resultados duraderos si se promueven mecanismos de red o plataformas de
actores de los diversos sectores (entidades publicas, ONGs, universidades,
cooperacion, entre otros) que faciliten las diversas fases como el
diagndstico de oferta, demanda y necesidades, el disefo de los planes, el
financiamiento de las actividades, el sequimiento de los resultados y, quizas
lo mds importante, el consenso entre actores para asumir los compromisos
necesarios. ks fundamental que cada pais cuente con politicas, normas e
instituciones que respondan a una actuacion responsable de los gobiernos
frente a la reforma de la carrera publica. Pero es mejor aun lograr que las
autoridades tengan la capacidad de convocar a las demas instituciones de
la sociedad y del sector privado para que aporten en las soluciones. Ecuador
esta mostrando avances en esta estrategia de articulacion y coordinacion
de actores mediante la Red de Formacion y Capacitacion Continuas del
Servicio Publico, y en el caso de Bolivia se propone la creacion de redes y
alianzas para el logro de acuerdos y resultados concretos, conjuntamente
entre las Entidades Territoriales Autonomas, las universidades, los centros
de capacitacion e investigacion, ONGs, sector privado y otras instituciones
relevantes.

10. Los planes de desarrollo de capacidades requieren de un diagnostico de la
situacion nacional de la formacion de los servidores publicos a todo nivel,
que defina con claridad el punto de partida de lo que se construya como
sistema descentralizado y que facilite los mecanismos de seguimiento y
evaluacion, sumamente necesarios para medir avances y resultados en un
tema clave para la reforma del Estado, como la mejora de la calidad del
servidor publico. Este diagnostico debiera incluir lo correspondiente a las
ofertas y capacidades formativas de las diversas instituciones académicas,
estableciendo sistemas de acreditacion que permitan un control de la calidad
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formativa y su correspondiente acompanamiento de desempefio. Hace falta
también un sistema de evaluacion para el sequimiento de la formacion y
capacitacion relativa a los funcionarios de los gobiernos descentralizados,
y no existe ningun instrumento que valide, acredite y evalue los procesos
formativos concretos, y que sirva para el conjunto de los ofertantes.

Se reitera como una tarea perentoria en los diversos paises el fortalecimiento
del talento humano como bien se esta impulsando en Ecuador. No solo
por la necesidad de cumplir con los servicios que la poblacion demanda,
sino porque se requiere de funcionarios capaces y probos para encarar
tareas tan importantes como la de la descentralizacion, la lucha contra la
pobreza, la generacion de oportunidades de desarrollo economico local y la
construccion de ciudadania. Esa prioridad requiere una responsable voluntad
politica de los que toman decisiones asi como una estrecha coordinacion y
suma de competencias entre el gobierno nacional, los gobiernos regionales
y 10s municipios.

12. Es necesario establecer los costos reales de los planes de desarrollo de

capacidades asi como garantizar las fuentes de financiamiento publico para
su implementacion. De lo contrario, todo esfuerzo de disefio y formulacion
de planes no tendra mayor concrecion y perdera interés o motivacion al
no poder ejecutarse. En los paises de la region andina se vienen generando
nuevas fuentes de ingresos provenientes de la extraccion de recursos
naturalesnorenovables (mayormente mineralese hidrocarburos) que podrian
servir para el financiamiento de iniciativas de formacion adecuadamente
articuladas a los procesos de planificacion territorial que se promueven en
los mencionados paises. Adicionalmente, se deberia ordenar los aportes
que la cooperacion internacional proporciona para diversas actividades
de desarrollo de capacidades, que se han caracterizado por ser dispersas
y de limitado efecto. Las autoridades competentes, tanto nacionales como
regionalesy locales, deberian liderar y convocar a las diversas organizaciones
dispuestasa contribuir en el disefio e implementacion de planes de formacion
de servidores publicos con una agenda consensuada y articulada.

13. Nuevos contenidos debieran incorporarse o reforzarse en los planes de

formacion que se vienen promoviendo con el fin de configurar gradual y
realistamente sistemas de desarrollo de capacidades. Un punto de partida es
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la consideracion transversal y persistente del enfoque de interculturalidad
en las diversas lineas de accion ejecutadas por las autoridades, o que implica
una intensa labor de formacion y sensibilizacion al respecto. El desarrollo
sostenible que se pretende lograr requiere incluir una clara comprension
de los procesos culturales que los paises andinos viven histéricamente, para
forjarlanecesariaidentidad cultural y el respetoalasdiversasopcionesde vida
existentes. No es facil, menos aun si se trata de superar visiones extendidas
de modelos estereotipados de desarrollo impuestos por la modernidad, que
restringen la participacion de otras alternativas socioeconomicas.

De igual forma, habria que revisar los contenidos de la formacion a los
servidores publicos para incluir transversalmente los enfoques de equidad
de género, intergeneracional y sostenibilidad ambiental, superando su
tratamiento sectorial y, con frecuencia, hasta marginal. Finalmente, la
revision de los contenidos de formacion debiera profundizar temas que
han empezado a abordarse y parecieran no tener relacion directa con los
fines del servicio publico, tales como los efectos del cambio climatico, la
desertificacion, la degradacion de suelos y recursos hidricos, la sequia, la
pérdida de biodiversidad, la deforestacion y pérdida de cobertura vegetal, la
defensa del patrimonio cultural en sus diversas manifestaciones, entre otros
aspectos, que ya forman parte de las preocupaciones globales y que muchas
de ellas estan afectando el desarrollo de diversos territorios en los paises
andinos vy, por tanto, debilitando también las posibilidades del buen vivir y
de construir Estados modernos, incluyentes y democraticos.



RECOMENDACIONES PARA EL LOGRO DE UN SISTEMA

VL. DE DESARROLLO DE CAPACIDADES?>?

Palabras finales

El propdsito de este documento es contribuir a la comprension del estado actual
de la oferta y demanda de la capacitacion y formacion del servidor publico,
definiendo algunos criterios para la gran tarea de construir sistemas de desarrollo de
capacidades para el servicio civil en un contexto de necesarias reformas del Estado,
para transformarlo en mas organizado, eficiente, equitativo, inclusivo y democratico.

A continuacion, y considerando lo que implica un sistema de desarrollo de
capacidades, se procede a esbozar algunas recomendaciones al respecto.

Para lograr un sistema nacional y descentralizado de desarrollo de capacidades
para el servicio civil se podria ir tomando en cuenta las siguientes lineas de accion:

- Profundizar sobre el marco conceptual y normativo existente, a fin de que
establezca un mejor orden de los componentes del sistema y brinde una
articulacion apropiada de la oferta y la demanda, con una vision inclusiva,
integral y complementaria. El sistema de desarrollo de capacidades debiera
ser entendido como contribuyente a la realizacion de reformas integrales del
Estado en cada uno de los paises y enmarcado en los mandatos de las grandes

52 Se han tomado en cuenta los aportes de los estudios realizados por Fernando Buendia, Marcelo Renjel y
Carlos Herz en Ecuador, Bolivia y Peru respectivamente.
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politicas nacionales. El sentido de un sistema de este tipo es el desarrollo de las
capacidades para una mejor gestion publica y el logro de los objetivos de las
politicas publicas, asi como su impacto en el bienestar de los ciudadanos y en
el desarrollo del pais; en concreto, un mejor desempefio de la administracion
publica y su impacto en la provision de bienes y servicios publicos.

Elsistema de desarrollo de capacidadesdebiera concebirse como unacomplejidad
que en su interior alberga varios subsistemas por sectores y niveles de gobierno.
Coherentes con la profundizacion de la reforma de descentralizacion, se deberia
dar una especificidad al subsistema de formacion de los servidores publicos de
los gobiernos subnacionales (intermedios y locales).

Para la estructuracion del sistema debe aprovecharse de la mejor forma
el andamiaje institucional que se ha venido creando a partir de las nuevas
Constituciones (en el caso de Bolivia y Ecuador) y de Acuerdos Nacionales
(en Peru) y su correspondiente aparato normativo. Se aprecia una mayor
convocatoria y participacion de las autoridades subnacionales en un conjunto
de estructuras nacionales, lo cual es un avance en comparacion a periodos
anterioresy muestra un mayor reconocimientoy respeto a los gobiernos locales
y regionales como entes con competencias de Estado. A su vez, son mayores
los mecanismos de coordinacion, articulacion y concertacion en los que estan
presentes los tres niveles de gobierno. Este escenario configura un clima mas
propicio para incorporar acuerdos, mecanismos y acciones tendientes a crear
condiciones para un sistema de desarrollo de capacidades, considerando los
diversos niveles, territorios y sectores, asi como sus respectivas necesidades
formativas, para asumir mas eficientemente las nuevas competencias que
devienen de los procesos de descentralizacion.

Como un paso necesario y previo, se deberia priorizar la formulacion
participativa del plan nacional de formacion de los servidores publicos, como
un marco orientador general que facilite los procesos de elaboracion de los
planes descentralizados de formacion de servidores publicos de los gobiernos
intermedios, respondiendo a sus realidades y demandas mas especificas.

Asimismo, debiera darse prioridad a la conformacion y fortalecimiento de
iniciativas de red o plataforma nacional que asuman el compromiso de la
formacion de los servidores publicos, con roles y competencias claramente
determinadas y complementarias. Especificamente deberian también
conformarse redes territoriales de formacion de servidores publicos, ya sea
desde los gobiernos intermedios como desde las mancomunidades municipales.
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- Desde el marco normativo nacional, deberia promoverse la elaboracion
y aprobacion por las entidades competentes del gobierno nacional, en
coordinacion con los gobiernos subnacionales, de los procedimientos
legales para la definicion y clasificacion de puestos y la formulacion de sus
planes de formacion y capacitacion basados en el analisis de los déficits o
brechas existentes en cada puesto, incluyendo los posibles programas de
actualizacion y profesionalizacion que correspondan, para articularlos a los
planes de formacion que se elaboren.

Otro componente del servicio publico, cuya defeccion afecta negativamente
a la creacion de un sistema de desarrollo de capacidades, es la mejora
de la calidad y estabilidad de los servidores publicos a todo nivel y en
particular de los gobiernos subnacionales o descentralizados. Eso implica
realizar las reformas del caso para consolidar la carrera administrativa,
que supere la remocion y alta rotacion de funcionarios, mejore las escalas
de remuneraciones, y cuente con sistemas de evaluacion de desempefio
y de las condiciones laborales de los trabajadores. Estas medidas no solo
benefician al servidor publico sino que hacen posible avances sustanciales
en la reforma integral del Estado.

“Los Estados deben asumir que la implementacion de los Servicios Civiles
como sistemas autonomos en base a la medicion de profesionalizacion,
mérito, carrera funcionaria, transparencia, equidad, eficiencia y eficacia, es un
pilar fundamental para su desarrollo dentro de la administracion del recurso
humano, asi como también al proceso de consolidacion democrdtica, ya que
los estdndares de gobernabilidad y gobernanza se verian beneficiados por
la funcionalidad de estos principios, sin embargo, si la toma de decisiones y
designaciones se basa netamente en criterios de confianza politico-partidista
de apoyo a los gobiernos de turno, producto de la desconfianza en la propia
institucionalidad y en la efectividad del recurso humano, hard que las reformas
y sistemas instaurados nunca generen los objetivos deseados por los Estados”,

“La idea de repensar y articular de otra manera la dimension desarrollada por
el Enfoque de la Nueva Gestion Publica y los enfoques democratizantes y de
generacion de valor publico, pueden resultar extraordinariamente fecundos.
Aun mads, si se logra colocar nuevamente el debate, no siempre acabado e
inconcluso sobre el tipo de Estado y funcion publica que queremos”.

Panorama de los sistemas de RRHH en AL. CEPAL, 2010
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ESTUDIO SOBRE SISTEMAS NACIONALES DE
DESARROLLO DE CAPACIDADES HUMANAS
EN BOLIVIA

Marcelo Renjel Retamozo






INTRODUCCION

Pese al buen momento economico y, en general, la estabilidad politica por la
que atraviesa Bolivia, el gobierno actual no ha podido avanzar en la solucion
de los problemas relacionados con el desempeno del sector publico. lgual que
en el pasado, persisten el clientelismo y la informalidad, afectando la ejecucion
de las politicas publicasy, en ultima instancia, la prestacion de los servicios y la
generacion de oportunidades para los bolivianos. La vigencia de la Constitucion
Politica del Estado (CPE) promulgada el 2009 y la aplicacion de las principales
reformas institucionales y administrativas contenidas en ella, se suman a
la presencia de una reglamentacion pasada que, indistintamente de que en
muchos casos no fue aplicada en su totalidad, generan un escenario dificil
para encarar procesos de capacitacion y formacion de los funcionarios del
sector publico asi como reformas que permitan el desarrollo de una burocracia
estatal competente y eficiente. Los cambios en conceptos y lineamientos
de politica permiten una nueva vision de Estado que debiera traducirse en
reformas profundas en la administracion publica y, de manera particular, en
las subnacionales. Ese es un nuevo debate que debiera darse en el escenario
politico para buscar caminos viables que permitan superar las viejas trabas
como la informalidad, el clientelismo y padrinazgo y el manejo partidario de
las instituciones publicas.

A nivel subnacional, el cuadro se torna complejo con la vigencia del régimen
autonomico que determina la CPE y las implicancias politicas, sociales e
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institucionales que se desprenden del mismo y la disponibilidad extraordinaria
de recursos por transferencias intergubernamentales provenientes de la venta
de minerales e hidrocarburos (gas). A su vez subsisten problemas de gestion
de alcaldias y gobernaciones que no solo tienen que ver con deficiencias
en la planificacion, en la elaboracion de presupuestos y en la ejecucion de
inversiones sino, sobre todo, con la administracion y calidad de los servicios
que entregan a la ciudadania.

Los indicadores de calidad y satisfaccion de los servicios publicos y la poca
variacion en la composicion del gasto publico, ademas de los saldos en caja y
bancos de los gobiernos subnacionales al margen del incremento extraordinario
en las transferencias de los ultimos afos, muestran las falencias de la oferta
de capacitacion destinada a los funcionarios publicos. Esta debiera encarar,
primero, soluciones practicas a problemas en la provision y prestacion de
servicios publicos y, en sequndo lugar, aspectos estructurales y estratégicos.



| CONTEXTO EN QUE SE ABORDA EL DESARROLLO DE
" CAPACIDADES PARA LOS SERVIDORES PUBLICOS

A continuacion compartimos algunos aspectos normativos, institucionales y
financieros sobre la oferta y demanda del desarrollo de capacidades de los
servidores publicos en Bolivia.

1. Instancias nacionales para el desarrollo de capacidades

La Contraloria General del Estado (CGE) y la Escuela de Gestion Publica
Plurinacional (EGPP) son las dos instituciones nacionales encargadas del
desarrollo de capacidades de los funcionarios del sector publico en Bolivia. La
CGE es la institucion responsable de la capacitacion a los funcionarios publicos,
tal como lo determina la Ley de Administracion y Control Gubernamentales
(SAFCO) y sus sistemas, normativa que permanece vigente a pesar de su
aplicacion parcial y los reiterados anuncios de modificacion o sustitucion
por parte del gobierno. Por su parte, la CPE y los cambios institucionales
a los que ha dado lugar su aplicacion definen un proposito y alcances
bastante ambiciosos para la EGPP, como “contribuir a la construccion y
consolidacion de la nueva gestion publica del Estado™ y "desarrollar la
formacion y capacitacion de servidoras y servidores publicos para los
diferentes niveles de gobierno”.

1 Articulo 4, Decreto Supremo N° 0212, julio de 2009.
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La creacion de la EGPP se realiza sobre la base de lo que constituyo el Servicio
Nacional de Administracién de Personal (SNAP)?, creado en 1997 como el
organismo técnico especializado en la administracion y desarrollo del personal
de servicio civil de la administracion publica, a traves del cual debia impulsarse
el Sistema de Administracion de Personal (SAP)® que contempla la Ley SAFCO y
cuya rectoria recaia, entonces, en el Ministerio de Hacienda, hoy Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas (MEFP).

El SNAP, a través de su Direccion de Capacitacion y Desarrollo del Servidor
Publico, se ocupo de la formacion de los funcionarios de laadministracion publica
y de formular las politicas, planes y directrices de capacitacion aunque, en la
practica, su cobertura se limitd a los servidores del servicio civil, funcionarios
que no llegaron a representar siquiera el dos por ciento de la planilla de la
administracion publica en el nivel central. La constitucion del SNAP obedecio,
en gran medida, a la necesidad de contar con una institucion responsable
de la aplicacion del Estatuto del Funcionario Publico (EFP), promulgado en
1999 Entre los principios de esta norma se establecia la capacitacion vy el
perfeccionamiento de los servidores publicos y, en el objeto o proposito, la
“requlacion de la relacion del Estado con sus servidores publicos para garantizar
el desarrollo de la carrera administrativa y asegurar la dignidad, transparencia,
eficacia y vocacion de servicio a la colectividad en el ejercicio de la funcion
publica, asi como la promocion de su eficiente desempefo y productividad"®.

De la misma manera, entre los derechos de los funcionarios de carrera disponia la
capacitaciony perfeccionamiento técnico o profesional®, aunque también dejaba
en claro que la misma dependia de la disponibilidad de recursos economicos en
cada entidad, la selectividad y pertinencia de los beneficiarios y la mensurabilidad
en las evaluaciones de desempefo. EL EFP creaba también una Superintendencia
del Servicio Civil (SSC) cuyo objetivo era supervisar el régimen y gestion de la
carrera administrativa en las entidades publicas que quedaban en su ambito
de aplicacion; pero al igual que el SNAP, sus actividades se circunscribieron
al sequimiento de unos cuantos procesos de institucionalizacion de entidades
clave en la administracion publica como aduanas, caminos, impuestos internosy

2 Titulo I. Capitulo Il Articulo 4, Decreto Supremo 26115, 2003.
3 Para una descripcion del SAP y sus subsistemas, ver en anexos matriz resumen SAP/SAFCO.

4 Ley 2027 del "Estatuto del Funcionario Publico", octubre 1999, modificada posteriormente por la Ley 2104
de junio de 2000.

5 Art. 2, lbid.
6  Ibid. Titulo II. Capitulo II. Paragrafo Il. Inciso b. Véase también: Titulo I1l. Capitulo IV.
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los fondos de desarrollo que, precisamente por este caracter, fueron priorizados
por el Programa de Reforma Institucional (PRI).

Conlanueva CPEy lalegislaciony politicas priorizadas para aplicarla, el SNAP es
reemplazado por la EGPP, que tiene el objetivo de “contribuir a la construccion
y consolidacion de la nueva gestion publica del Estado’, debiendo para ello
encargarse de la formacion y capacitacion de los servidores publicos en los
diferentes niveles de gobierno como el nacional, departamental, municipal y
el correspondiente a las Autonomias Indigena Originario Campesinas (AIOC).

Los objetivos estratégicos® de la EGPP son bastante ambiciosos si comparamos
con los que tuvieron las instituciones que la precedieron, constituyéndose en
verdaderos desafios. Ademas de contribuir al desarrollo de un nuevo perfil
para los servidores publicos, mejorar la eficacia, eficiencia y la calidad de los
proyectos y servicios de la administracion publica, y otros que podriamos
considerar propios de este tipo de entidades, estipulan que debera articularse
con las organizaciones sociales para ejercer un control social de calidad a la
administracion publica y contribuir a reducir desigualdades de acceso a la
funcion publica de la diversidad étnica y cultural del pais.

En el caso del control social, la articulacion con las organizaciones sociales implica,
primero, un problema de no diferenciacion entre el rol de la sociedad civil y el del
Estado, toda vez que éste no puede ser parte del ejercicio de este derecho. Por el
contrario, deberia garantizar el cumplimiento de disposiciones y funciones que
promuevan la transparencia, el acceso a la informacion y la rendicion de cuentas
sobre las politicas, programas y proyectos de las diferentes instituciones de la
administracion publica, desarrollando para ello la reglamentacion necesaria,
instrumentos y las capacidades en servidores publicos y autoridades.

En lo que respecta al acceso de la diversidad étnica y cultural del pais al servicio
publico, si bien el propdsito es coherente con los preceptos y derechos que
establece la CPE, es un objetivo que requiere un esfuerzo conjunto con otras
instituciones del Poder Ejecutivo, pero sobre todo tiempo para ir generando y
cumpliendo una serie de condiciones como, por ejemplo, el acceso y calidad
de los servicios de educacion para la poblacion con estas caracteristicas vy, por
supuesto, oportunidades para que puedan aprovecharlos.

7 Articulo 4, Decreto Supremo No. 0212, julio de 2009.
8  Publicacion de la Unidad de Auditoria Interna y Planificacion Estratégica de las Gestiones 2011y 2012.
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Los esfuerzos deberian concentrarse en los objetivos propios de una institucion
como la EGPP, asi como en otros mas puntuales como mejorar la coordinacion,
la pertinencia y la calidad del Sistema Plurinacional de Capacitacion para el
Sector Publico (SPCSP), y contribuir al disefio, desarrollo e implantacion de
nuevas practicas de gestion para el sector publico y de un nuevo sistema de
carrera administrativa. No asi en tareas que trascienden sus posibilidades y
capacidades institucionales actuales.

Ademas de informar a los servidores publicos sobre la CPE y su alcance y efectos
en el funcionamiento de las diferentes instituciones, capacitandolos para ello en
sus contenidos y conceptos base (descolonizacion, interculturalidad, vivir bien,
entre otros), y ampliar esta informacion a las organizaciones o movimientos
sociales y sus lideres que, en buena medida, han pasado a formar parte de
la administracion publica, la EGPP tendria que concentrarse en aspectos
relacionados a la gestion publica, procurando sobre todo generar resultados en
la provision y prestacion de servicios publicos.

Gran parte de su estructura, incluso ideada y dispuesta a nivel subnacional,
ha estado dedicada a actividades de informacion y capacitacion como las
mencionadas y no a la generacion y desarrollo de capacidades de gestion que
le permitan cumplir con objetivos puntuales, como la introduccion de nuevas
practicas de gestion para el sector publico o, mejor aun, un nuevo sistema
de carrera administrativa, ambos determinantes para mejorar la eficiencia y
eficacia de las intervenciones del sector publico y el logro de los objetivos de las
diferentes politicas publicas (PP).

Otro aspecto a destacar es el cambio de tuicion de la EGPP que, a diferencia
de su antecesora que dependia del Ministerio de Hacienda, es regida ahora por
el Ministerio de Educacion. Dicho cambio responde a uno de los principales
objetivos de la nueva Ley de Educacion® que busca alentar la formacion de
postgrado de los servidores publicos. Sin embargo deja de lado aspectos
centrales como el desarrollo de las capacidades para una mejor gestion publica
y el logro de los objetivos de las PP, asi como su impacto en el bienestar de los
ciudadanos y en el desarrollo del pais.

9  LeyN°070 "Ley de la Educacion Avelino Sifani y Elizardo Pérez". Titulo II. Capitulo Ill, Seccion IV. Articulo 64.
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La oferta de capacitacion de la EGPPesta dirigida a profesionales, no profesionales
y a la sociedad civil, como un derecho a la educacion permanente’® que imparte
procesos formativos no escolarizados que respondan a sus necesidades,
expectativas e intereses y de las organizaciones que se desarrollan en ella,
tal como determina la nueva ley educativa que, entre sus objetivos, espera
contribuir a la formacion integral y la conciencia critica de la sociedad civil'".

La estructura mediante la cual la EGPP desarrolla sus objetivos y programas
comprende una direccion general ejecutiva y tres unidades: administrativo-
financiera, de desarrollo del servidor publico y de investigacion y desarrollo.

Organigrama EGPP

Direccion General Educativa

Unidad Administrativa Unidad de Desarrollo Unidad de Investigacion
Financiera del Servicio Publico y Desarrolllo

Fuente: Elaboracion propia, en base a la informacion de la EGPP.

Lasunidadesde desarrollo del servidor publicoy de investigacion y desarrollo buscan
coadyuvar al desarrollo de competencias y al cambio de actitudes de los servidores
publicos del nivel central, departamental, municipal, AIOC y empresas publicas,
para un correcto desempefo de sus funciones a través de procesos de formacion
y capacitacion, asi como desarrollar capacidades y competencias en los servidores
publicos para mejorar el servicio publico, al igual que en las organizaciones sociales
para participar en la gestion y el control social al sector publico.

La Contraloria General del Estado (CGE), en el marco de lo establecido en la
normativa vigente'?, desarrolla procesos de capacitacion y especializacion en
los Sistemas de Administracion y Control Gubernamental™ a través del Centro
Nacional de Capacitacion (CENCAP), que forma parte de esta institucion. Entre
estas dos institucionesy sus unidades o dreas mencionadas, no existe una relacion

10 Ibid. Titulo Il. Capitulo II. Seccion 1. Articulo 24.
11 Ibid. Titulo Il. Capitulo II. Art. 17.

12 Articulo 213 de la Constitucion Politica del Estado, las competencias determinadas en el art. 23 de la Ley N°
1178 de Administracion y Control Gubernamentales y Art. 56 del DS. 23215 de Atribuciones de la CGE.

13 http://www.contraloria.gob.bo/PortalCGR/inicio.aspx?indice=7&grupo=20¢tindiceSubGrupo=15&subGrupo=177
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que permita una accion coordinada para la formacion de los servidores publicos
y tampoco una oferta integral basada en las atribuciones de cada una de ellas;
por lo tanto, falta complementariedad para contribuir a la conformacion de un
sistema nacional de capacitacion del sector publico o del SPCSP que figura entre
los objetivos de la EGPP.

Si bien esta situacion responde, en parte, a que en el pasado tampoco se logrd
una relacion fluida entre el CENCAP vy el extinto SNAP, principalmente por la
aplicacion parcial de la ley SAFCO y las mencionadas razones estructurales que
han impedido la modernizacion de la gestion publica y la reforma del Estado™,
es también atribuible a una suerte de incertidumbre y vacio legal e institucional
generado por la aplicacion de la nueva CPE y la normativa que inaugura su
aplicacion a nivel subnacional.

Ejemplo de ello es la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (LMAD) o el
anuncio de nuevas normas de gestion publica y del servidor publico que, si
fuera el caso, por su urgencia y relevancia para la gestion publica vy las politicas
publicas propuestas por el gobierno, ya deberian existir cuando menos borradores
0, en su defecto, haberse planteado un marco de transicion para permitir no solo
un funcionamiento mds claro de instituciones como la EGPP, sino sobre todo un
mejor desempefo de la administracion publica y su impacto en la provision de
bienes y servicios publicos.

1 MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL PARA EL DESARROLLO
" DE CAPACIDADES

Elmarconormativo quesustenta el fortalecimiento de capacidadesde losservidores
publicos en Bolivia no guarda relacion con su aplicacion. Leyes como SAFCO y
del EFP plantearon, en su momento, un esquema razonablemente coherente e
integral para la modernizacion de la gestion publica y el desempefo y desarrollo
de sus recursos humanos. No obstante, una serie de factores estructuralesy otros

14 Para una mayor comprension de la concepcion de la Ley SAFCO, problemas en su aplicacion y relevancia
para la construccion democratica en el pais, consultar el interesante texto del ex contralor de la Republica
"Accountability in the transition to democracy”, Antonio Sanchez de Lozada en "Towards Democratic
Viability The Bolivian Experience”, John Crabtree and Laurence Whitehead (Editors), Palgrave in association
with St Antony's College, Oxford, 2001.
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de orden administrativo e institucional a lo largo de su vigencia, han impedido
que se alcancen estos objetivos, cuya vigencia permanece intacta.

A esto se suma un escenario legal dificil con normas que permanecen vigentes,
pero limitadas en su aplicacion, tanto por antecedentes propios como por la
espera de la legislacion que, en cumplimiento a la CPE promulgada en 2009,
debera reemplazarlas.

La Ley SAFCO es la norma que orienta el desarrollo de capacidades en
Bolivia a partir de 1990. Pese a la demora de mas de siete anos que tuvo
la reglamentacion de sus sistemas y sus escasos resultados, precisamente en
ambitos como el de la administracion de personal, ésta, en términos generales,
no ha perdido importancia y sigue siendo utilizada en los procesos generales de
administracion y control gubernamental, a pesar de los anuncios del gobierno
para reemplazarla por una nueva ley de la gestion publica.

Complementando a la ley SAFCO, la Ley de Municipalidades'™ (LM) establece
la capacitacion de los funcionarios de carrera dentro de cada municipio de
acuerdo a la pertinencia y disponibilidad de recursos economicos. Esta ley
también continua vigente, aunque el Ministerio de Autonomias (MA) informo
recientemente que estaba en proceso de concluir una Ley de Autonomias
Municipales que luego seria concertada y promulgada y que, por lo tanto,
estableceria la legislacion que debera guiar el desarrollo de este tipo de
autonomias. En la misma linea, la LM contempla programas de capacitacion que
tendrian que ser promovidos y proporcionados por los gobiernos municipales
para los funcionarios de carrera, asi como el desarrollo de un Programa de
Desarrollo Institucional Municipal (PDIM) que permita al gobierno municipal
mejorar su desempeno y desarrollo.

En el 2004 se cred la Escuela Nacional de Gobierno (ENG) con el objetivo de
ofrecer capacitacion y adiestramiento a las autoridades y funcionarios del
Estado para el fortalecimiento de la gestion publica. Esta no llego a consolidarse,
aunque trabajo de la mano con la Federacion de Asociaciones Municipales
(FAM) y el CENCAP de la CGE, creando el Centro de Capacitacion Municipal
(CECAM) que lleg a ejecutar algunos cursos de capacitacion para funcionarios
municipales en unos cuantos departamentos del pais.

15 Ley 2028 de Municipalidades, octubre1999.
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El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2006-2011 propone refundar la educacion
a traveés de la capacitacion y formacion de los recursos humanos dedicados al
“servicio del pueblo boliviano para consolidar y profundizar la transformacion
de las estructuras de gestion del Estado en los diferentes niveles de gobierno”,
sentando asi las bases para impulsar la nueva gestion publica que, como ya
vimos, queda a cargo de la EGPP que, ademas de alcanzar a los distintos niveles
de gobierno, debera también abarcar a las organizaciones de la sociedad civil.

En sintesis, la normativa que orienta el desarrollo de capacidades del sector
publico en Bolivia configura un escenario de transicion en el que coexisten
la legislacion pasada y la que emerge de la nueva CPE, todavia inicial o por
desarrollar. En anexos, se encuentra un resumen de ésta.

1. Las fuentes de financiamiento del desarrollo de capacidades en el
sector publico

No existe una modalidad dispuesta por ley para asignar fondos de capacitacion
a las entidades subnacionales. Sin embargo, por la aplicacion de la normativa
referida a la descentralizacion que estuvo vigente hasta la aprobacion de
la LMAD como la Ley de Participacion Popular (LPP) y LM vy las normas de
inversion publica, los gobiernos subnacionales programan recursos para este
proposito en partidas como capacitacion, asistencia técnica y fortalecimiento
institucional. Lamentablemente, estas partidas presupuestarias forman parte
de un sector denominado multisectorial en el clasificador presupuestario en
el que se contabilizan gastos similares y otros que no pueden ser clasificados,
por lo que es dificil establecer el gasto real que realizan los gobiernos
municipales y gobernaciones en la generacion y desarrollo de capacidades de
sus funcionarios.

No obstante, si solo contabilizaramos los recursos de los diferentes proyectos
de fortalecimiento institucional desde el inicio del proceso de municipalizacion
que inauguro la LPP en 1994, tanto lo correspondiente a crédito como
a donaciones y la contraparte que aportaban los municipios en la mayoria
de los casos, el financiamiento destinado a la capacitacion de las entidades
subnacionales superaba en 2005 los 150 millones de dolares'.

16 Cifra basada en documentacidn del autor sobre proyectos de fortalecimiento institucional.
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1 LA OFERTA Y DEMANDA EN LOS PROCESOS DE DESARROLLO
* DE CAPACIDADES PARA EL SERVICIO CIVIL

1. Determinacion de las competencias y atencion de la demanda de

capacitacion

La aplicacion del SAP contemplado en la ley SAFCO debid permitir a las
entidades publicas determinar, en primer lugar, los perfiles y, sequidamente, las
competencias necesarias y las que se requerian desarrollar en sus funcionarios.
Pero la reglamentacion y aplicacion tardia de los sistemas que forman parte de
esta norma, ademas del hecho de que solo fue aplicada en el nivel nacional y no en
todas las reparticiones, impidio que se identifiquen las necesidades de capacitacion
y el desarrollo de un sistema o, cuando menos, de mecanismos e instrumentos
para detectar y atender la demanda de capacitacion de los funcionarios publicos.

A nivel subnacional solo algunos municipios de capitales de departamento
e intermedios y una que otra gobernacion -cuando todavia funcionaban
como prefecturas de departamento- se beneficiaron de iniciativas destinadas
a identificar las brechas en las competencias del personal y las necesidades
de capacitacion para atenderlas. Sin embargo, éstas fueron, y son todavia,
parte de intervenciones de proyectos o programas especificos, generalmente
financiados con recursos de organismos multilaterales que requerian o
requieren competencias especificas en el personal a cargo de los mismos, y que
son contratados bajo la modalidad de consultoria, ya sea para asegurar el logro
de los objetivos o para garantizar la gestion adecuada de los recursos, 0 ambas,
generando una suerte de islas de eficiencia cuyas ventajas y desventajas han
sido ampliamente analizadas en el marco de las propuestas de servicio civil y
reforma del sector publico desde fines de los 90".

La situacion descrita es una extension de una practica mucho mas acentuada en el
nivel nacional, particularmente en los ministerios sectoriales, aunque con el actual
gobierno este tipo de funcionarios forma parte de un régimen de consultor de
linea que busca evitar que queden al margen de la legislacion laboral y previsional,
pero con niveles salariales mucho menores a los que tenia antes este tipo de
personal y, probablemente también, con menores calificaciones y competencia.

17 Ver los estudios de gobernabilidad e institucionalidad del Banco Mundial de 2000 y 2006.
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Pese a los problemas sefalados y a los factores estructurales que resultan de
las malas practicas de la cultura politica boliviana, como el clientelismo vy la
informalidad, han existido esfuerzos por conocer el perfil de los funcionarios
publicosy sus principales demandas de capacitacion'®. Recientemente, el gobierno
ha impulsado una iniciativa dirigida a generar un analisis critico y estratégico de
las principales politicas publicas y su ciclo (disefio, ejecucion y evaluacion) que
promueve la EGPPy que tendria que ser profundizada desde una perspectiva mas
practica o gerencial y sistematica, para lo que deberia convocarse a las diferentes
instituciones publicas y privadas involucradas en iniciativas de capacitacion.

Precisamente, un mecanismo del que disponen actualmente los gobiernos
subnacionales y que posiblemente responda mas a criterios de oferta que de
demanda, es el que suministran ONGs, universidades e incluso empresas privadas,
cuyas iniciativas —al margen de las buenas intenciones- estan sesgadas por sus
propios objetivos e intereses institucionales, no necesariamente contrarios a los de
lasinstituciones publicas, pero que no aportan a un esfuerzo sistematicoy continuo
de desarrollo de las competencias de los funcionarios y mejora de la gestion
publica y, por ende, a la provision de servicios y generacion de oportunidades
para los ciudadanos. Sin embargo, sus diagndsticos y experiencia deberian ser
aprovechados para contribuir a determinar las brechas entre las competencias y
las necesidades de capacitacion de las Entidades Territoriales Auténomas (ETA).

2. Las Escuelas de Administracion Publica y la oferta de capacitacion

En Bolivia, la EGPP es la entidad responsable de la capacitacion de los servidores
publicos, asi como de otros objetivos mayores relacionados con la vigencia
del modelo de Estado (plurinacional, descentralizado y con autonomias) que
determina la CPE y la tuicion que ahora tiene sobre ésta el Ministerio de Educacion.

Para conseguir los objetivos de los programas se ha definido una estructura
operativa mediante la cual se espera mejorar la pertinencia y acceso a los servicios
de formacion y capacitacion de los funcionarios y autoridades de los gobiernos
auténomos vy lideres de las organizaciones sociales. Para ello, la EGPP establecio
una plataforma virtual de capacitacion que permite que la oferta de universidades
nacionalesy centros de investigacion y postgrado pueda llegar al nivel subnacional,

18 Eselcaso del primer censo de funcionarios municipales, realizado a mediados de la década del 90 al inicio de
la municipalizacion, y un estudio de evaluacion de capacidades institucionales y de gestion de los gobiernos
municipales, realizado el 2002, que identifica los temas estratégicos y transversales para el desarrollo de
capacidades y proponia lineamientos de una estrategia de fortalecimiento de la gestion municipal.
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estableciendo para ello Escuelas de Gestion Publica Plurinacional Departamentales
y en las Autonomias Indigenas Originario Campesinas.

En el Anexo N° 4 de esta seccion, se describen brevemente los objetivos,
destinatarios y modalidades de ejecucion de los diferentes programas y servicios
que proporciona la EGPP. Esta cuenta también con actividades de asistencia
técnica para responder a demandas especificas de instituciones publicas y con
iniciativas de investigacion en gestion publica, que estan siendo estructuradas a
través del Programa de Alta Direccion Publica (PADP). Por ultimo, canaliza la oferta
de becas que distintos paises y organismos de cooperacion ponen a disposicion
de profesionales bolivianos para cursos de especializacion, maestria y doctorado.

Por su parte, la CGE brinda capacitacion a los funcionarios publicos en los sistemas
de la ley SAFCO y los contenidos teoricos relacionados con esta norma, como la
responsabilidad por la funcion publica y gestion por resultados, entre otros.

Con el proposito de responder de mejor manera a las necesidades de capacitacion
de los servidores publicos de las entidades pertenecientes a la administracion
departamental, el CENCAP de la CGE, al igual que la EGPP, ha venido descentralizando
sus actividades de capacitacion. Esto se hace tanto en la modalidad en cascada
(capacitacion y certificacion de capacitadores) como directa, ampliando ademas
sus contenidos a temas como estructura del Estado Plurinacional y Autonomias
y Competencias, y profundizando otros, como inversion publica, programacion de
operacionesyadministracion de bienesy servicios. A diferencia de la EGPP, el CENCAP
define y publica, en su sitio de internet, una programacion de cursos y seminarios de
capacitacion y los requisitos para recibir certificacion, cuando corresponde.

El CENCAP brinda también asistencia técnica a solicitud de las instituciones
publicas, aunque de acuerdo a la informacion consultada, no queda claro cual es
el mecanismo vy los criterios para hacerla efectiva.

Desde el inicio de la municipalizacion y con la evolucion de la normativa que
siguio a la LPP, como las leyes de Municipalidades y Didlogo Nacional (LDN),
la reparticion a cargo de esta politica impulsd una serie de programas de
fortalecimiento institucional que se han ido modificando en el tiempo para
procurar responder a las diversas demandas de capacitacion de los municipiosy,
en menor medida, de las prefecturas, hoy gobernaciones. Entre éstos, destacan
el Programa de Desarrollo de Comunidades Rurales (PDCR) y el Programa de
Apoyo a la Gestion de la Inversion Publica Municipal (GESPRO).
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El PDCR actualmente ofrece un programa de diplomados en desarrollo economico
local, gestion integral territorial, autonomias y descentralizacion y en proyectos de
inversion productiva; mientras que el GESPRO, a través de operadores privados, presta
una serie de servicios para gestionar la inversion publica municipal, que representan
mas actividades de asistencia técnica que de capacitacion propiamente dicha.

Por ultimo, existen programas como el Fondo Concursable para Capacitacion y
Asistencia Técnica Municipal (FOCAM), y otros puntuales de apoyo a la gestion de
servicios especificos, mayormente en el area social, apoyados por ONGs e incluso
empresas privadas que, si bien difieren un poco del resto de la oferta descrita,
no terminan de incidir en la gestion de los servicios publicos y la mejora de las
condiciones de vida y oportunidades para la poblacion en los territorios en los
que realizan sus intervenciones. Esto no solo por temas de cobertura, sino sobre
todo por la debilidad institucional de los gobiernos subnacionales para asimilar
las capacidades y competencias desarrolladas en su personal e institucionalizarlas,
deficiencia que claramente no puede atribuirse a estas organizaciones o empresas.

3. La oferta de capacitacion y su organizacion

La oferta, en su mayoria, es definida por las organizaciones e instituciones y
no contempla mecanismos explicitos de consulta a sus destinatarios, aunque
todas sefialen que responden a la demanda de los gobiernos subnacionales. En el
mejor de los casos, proporcionan respuestas a solicitudes puntuales, por lo que
no puede considerarse que éstas sean parte de un sistema o, cuando menos, de
un enfoque integral y sistematico de capacitacion y desarrollo de competencias
de los funcionarios publicos.

Enelcasodelasuniversidades, tanto publicascomo privadas, que ejecutan actividades
de capacitacion y formacion mayormente financiadas por instituciones publicas,
que cuentan con financiamiento de agencias de cooperacion para este tipo de
actividades, la situacion no es distinta. La oferta refleja la prioridad de los proyectos
de las instituciones y agencias de cooperacion que la financian, y los esfuerzos de
especializacion de profesionales, absolutamente valido, pero no necesariamente
pertinente, porque gran parte de ésta se realiza desde una perspectiva mas teorica
que gerencial. Una revision a los contenidos de los diferentes programas pone en
evidencia la carga que se otorga a conceptos antes que a competencias gerenciales.

Los indicadores de calidad y satisfaccion de los servicios publicos y la poca
variacion en la composicion del gasto publico, ademas de los saldos en caja
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y bancos de los gobiernos subnacionales que superan los dos mil millones de
ddlares, —-al margen del incremento extraordinario en las transferencias de los
ultimos anos-, desnudan las falencias de la oferta de capacitacion destinada a
los funcionarios publicos. Esta debiera encarar, primero, soluciones practicas
a problemas en la provision y prestacion de servicios publicos y, en sequndo
lugar, aspectos estructurales y estratégicos, como sistemas integrales de
tratamiento de residuos solidos o el apoyo al sector privado para mejorar la
productividad y competitividad de los territorios, por citar algunos.

Queda claro que no existen mecanismos de relacion entre la oferta y la
demanda, al menos no desde una perspectiva integral y sistematica que, valga
la aclaracion, no tiene que ver con la necesidad de un sistema como tal, pero
si con la forma en la que se recoge e integra las necesidades de capacitacion y
define y complementa las respuestas a éstas. Pero, ademas, con la pertinencia
y calidad con la que se imparte la oferta de capacitacion para generar mejoras
e impactos sostenibles en el desempefno de las funciones de los servidores
publicos y, por consiguiente, en los servicios que prestan a los ciudadanos.

En lo que respecta a la organizacion de la oferta entre las instituciones del
gobierno central y las gobernaciones, si bien existe coordinacion, especialmente
cuando hay afinidad politica, no esta clara la division y la forma en la que
podrian especializarse las intervenciones en uno y otro nivel ni las ventajas
con las que cuentan sobre la base de la experiencia. Pero tampoco lo estan las
necesidades de las gobernaciones que, dicho sea de paso, estan en funcion de las
otras entidades territoriales de su jurisdiccion como autonomias municipales,
indigenas originarias y campesinas (AIOC) o regionales, seguin corresponda.

4. Calidad de la oferta y mecanismos de evaluacion

La mayoria de los programas cuenta con modalidades de evaluacion que
se circunscriben al proceso y no al impacto esperado de las competencias
desarrolladas en los funcionarios publicos, y menos aun en la entrega
y prestacion de servicios. Esta situacion se deriva de la ausencia de un
procedimiento o mecanismo adecuado que permita recoger la demanda de
capacitacion de los funcionarios publicos, y también del incumplimiento y la
debilidad institucional de las entidades publicas para aplicar la normativa y los
sistemas que establece la ley SAFCO, como el SAP o, en su defecto, disposiciones
transitorias que cumplan con este propdsito.
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La oferta de la EGPP ha tenido hasta ahora un caracter informativo y de respuesta
a demandas o iniciativas especificas de gobiernos subnacionales y organizaciones
y movimientos sociales que no le han permitido iniciar, de manera general y
prioritaria, politicas que le permitan cumplir con sus objetivos como consolidar
una nueva gestion publica del Estado, mediante la formacion y capacitacion de
los servidores publicos de los diferentes niveles de gobierno o, mejorar la eficacia,
eficienciay calidad de los proyectosy servicios de la administracion publica, politicas
para las que la calidad de sistemas 0 mecanismos de evaluacion son centrales.

EI PADP de la EGPP constituye una iniciativa importante para aportar a la calidad
de la oferta de capacitacion y formacion de los servidores publicos, y establecer
sistemas o procedimientos de evaluacion de la misma, aunque para su ampliacion
y consolidacion requiere de una estrategia que le permita ampliar su cobertura a
los gobiernos subnacionales y encarar la formulacion y aplicacion de las normas
de gestion publica y del servidor publico que reemplazarian a la SAFCO y EFP™.

5. Independencia de las instancias de capacitacion

La CGE es una entidad que preserva, en gran medida, su competencia técnica e
independencia, aunque esto probablemente se deba mas a la naturaleza de las
funciones y capacidades que requiere su personal para desarrollarlas, que a la
conviccion y decision de sus autoridades para que esta situacion se mantenga o
mejore. Sin embargo, mientras no actualice los contenidos de capacitacion del
CENCAP, y establezca mecanismos y herramientas para la aplicacion de aquellos
que resultan relevantes para encarar los problemas y desafios de la gestion publica
en el pais, es dificil pensar en que su actuacion, soportada en la normatividad
y relativamente librada de la injerencia politica, pueda aportar al desarrollo de
capacidades de los funcionarios publicos, especialmente a nivel subnacional.

Amanerade propuesta, seria altamente favorable que la CGE promueva el debate
en torno a las dificultades que reporta el cumplimiento de los procedimientos
de administracion financiera y control gubernamental, y la manera de
simplificarlos, sin poner en riesgo la transparencia en la gestion publica y las
decisiones que deberian adoptarse, por ejemplo, para agilizar la ejecucion de
los recursos de los que disponen ahora los gobiernos subnacionales. Esto no
deja de lado la responsabilidad que tiene esta institucion en la formulacion de

19 Entrevista a Ivan Iporre y José Luis Ramirez, Director Ejecutivo y Jefe de la Unidad de Desarrollo del Servidor
Publico de la EGPP, respectivamente.
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la norma de gestion publica que deberia sustituir a la ley SAFCO, pero su labor
no puede quedar reducida a esta tarea o a las de rutina, como la elaboracion
de informes y ejecucion de auditorias programadas.

En la misma direccion, la CGE a través del CENCAP, podria proponer contenidos
y herramientas que contribuyan a la adopcion de practicas de gestion por
resultados en politicas publicas relacionadas con determinados servicios
publicos, ampliando y cualificando de esta manera los informes publicos
que realizan distintas reparticiones estatales para “rendir cuentas”. En éstos,
basicamente, se proporciona informacion sobre la programacion y ejecucion
presupuestaria anual y la situacion de uno que otro plan, programa o proyecto,
que no permite explicar y verificar mejoras en los servicios publicos que se
prestan a la ciudadania. Esta podria ser una iniciativa interesante de control
externo posterior que, sin duda, superaria a las auditorias y la revision del
cumplimiento de procedimientos administrativos que se realizan actualmente.

En el caso de la EGPP, podria y deberia esperarse que adquiera un mayor
desarrollo técnico, pero también que su funcionamiento quede libre de
presiones o injerencia politica. Para conseguirlo, la EGPP deberia priorizar el
desarrollo de capacidades y competencias técnicas, y transferir la capacitacion
de determinados contenidos a universidades, centros de capacitacion y ONGs
que cuentan con experiencia y capacidad instalada para impartirla, asi como
privilegiar la ejecucion de programas como el PADP y otros similares, que
apunten al desarrollo de capacidades técnicas y gerenciales para la gestion de
servicios publicos, especialmente a nivel subnacional.

v ASPECTOS POSITIVOS Y LOGROS EN EL DESARROLLO DE
* CAPACIDADES PARA EL SERVICIO CIVIL

Existen avances operativos y normativos. En el primer caso, tanto el CENCAP
como la EGPP han desconcentrado o descentralizado la ejecucion de sus
principales programas, recurriendo incluso al uso de tecnologias de informacion
y comunicacion (TIC) para desarrollar sus contenidos y ampliar su cobertura;
propositos que el extinto SNAP, por ejemplo, no pudo lograr. Producto de la
coordinacion con otras reparticiones del Poder Ejecutivo a nivel central, la EGPP
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también ha conseguido avanzar en la definicion de contenidos y la conformacion
de ungrupo de capacitadores para desarrollarlosy ampliar su cobertura a ETA que
demandan capacitacion e informacion en temas puntuales y otros relacionados
con la aplicacion de la CPE como interculturalidad, descolonizacion, autonomias,
etc. Sin embargo, la respuesta y abordaje que se ha dado a esta demanda tiene
mas un caracter reactivo y conceptual que propositivo y gerencial, aspectos en
los que se deberia trabajar para contribuir al desarrollo de la oferta de la EGPP y
a su proyeccion y consolidacion institucional.

Porsu parte, el PADP se presenta como una excelente iniciativa y oportunidad para
encauzar la discusion, definicion y acciones necesarias para mejorar la gestion
publica y ejecucion de las politicas publicas, siempre y cuando se consiga priorizar
su intervencion en no mas de tres o cuatro politicas nacionales y ampliarlo a las
ETA, atendiendo los territorios con menores capacidades y ciudades intermedias
en las que su impacto, ademas de ser significativo, pueda generar un efecto de
demostracion y arrastre para las AIOC y las entidades municipales y regionales.

En el ambito normativo, claramente los avances se encuentran en la CPE que, en
las funciones de control, defensa de la sociedad y defensa del Estado, incorpora
todo un capitulo sobre los servidores publicos vy, de la misma manera, el régimen
autonomico en la estructura y organizacion territorial del Estado, configurando
de esta manera un marco normativo propicio para el desarrollo de capacidades
de los servidores publicos y la carrera administrativa en el sector publico. La
norma que crea la EGPP representa también un avance, aunque su alcance
a organizaciones de la sociedad civil en temas como control social, sin una
delimitacion adecuada, podria generar dificultades no solo al desempefo de las
funciones de los servidores publicos, sino también a las propias institucionesy a
la gestion publica en general.

V PROBLEMAS Y LIMITACIONES EN EL DESARROLLO DE
* CAPACIDADES DEL SERVICIO CIVIL

Escasa relacion entre oferta y demanda en el desarrollo de capacidades, a
menos no de una manera estructurada y sistematica, lo cual es un déficit que
persiste en el tiempo. La mayoria de los programas y proyectos -e incluso
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reformas mayores, como la del servicio civil- no establecieron mecanismos
0, por lo menos, instrumentos periddicos de recoleccion de informacion
sobre la demanda de capacitacion de los servidores publicos. Esto podria
corregirse adicionando, por ejemplo, un formulario a la declaracion jurada
de bienes y rentas que actualizan los funcionarios publicos anualmente tras
haber realizado una primera declaracion al momento de ingresar a trabajar
en el sector publico. Este podria incluso ampliarse para recoger otro tipo de
informacion indispensable para la formulacion de normas, como la del servidor
publico y gestion publica que el gobierno ha anunciado que planea encarar.

Se requiere una mayor preocupacion por la calidad de la oferta. Falta establecer
de manera objetiva o sustentada en evaluaciones o estudios, la forma en que se
estructura y define la oferta, y los objetivos y resultados que se espera alcanzar
con su desarrollo. Los estudios parciales que existen al respecto coinciden en que
su principal caracteristica es su sesgo académico y la profusion de un sinniumero
de teorias, conceptos y definiciones irrelevantes para la gestion publica,
especialmente cuando se trata de la gerencia de servicios publicos. En el mejor
de los casos, se ha conseguido acompafar estos conceptos con experiencias o
buenas practicas mayormente internacionales para aterrizar en la realidad de
las funciones y tareas que deben hacer frente los servidores publicos en las ETA.

No obstante, este problema es parte de uno mayor como el desfase que tienen
las universidades, especialmente publicas, con la realidad social, economica,
politica, cultural, etc. del pais, fendmeno que ademas se extiende a toda la
region. Las universidades no han conseguido acompafar las distintas reformas
que han encarado los paises y las diversas politicas publicas que derivan de
las mismas con investigacion, debate y propuestas que permitan evaluarlas
y mejorarlas. Mucho menos aun con analisis de escenarios y prospectivas
nacionales y regionales que posibiliten establecer los riesgos y desafios del
pais, por ejemplo, en tematicas como seguridad alimentaria, cambio climatico,
desigualdad, pobreza, desarrollo productivo o econdmico, por citar algunas.

Existe una oferta amplia y una gran demanda por satisfacer en el campo del
desarrollo de capacidades; ademds, en ambas existen otros atributos que
pueden servir de estimulos o incentivos para conseguir resultados tangibles;
quizas en un primer momento sin una vinculacion directa con la idea de
un sistema nacional de capacitacion, pero si como una contribucion para
su constitucion o fortalecimiento en el mediano y largo plazo. Se trata, por
ejemplo, de propuestas interesantes como el PADP de la EGPP o el GESPRO



ESTUDIO SOBRE SISTEMAS NACIONALES DE DESARROLLO DE CAPACIDADES HUMANAS EN BOLIVIA

que, con un mayor grado de focalizacion y efectividad, podrian aportar
soluciones e impactos susceptibles de medicion, difusion y aporte futuro al
debate sobre la necesidad y urgencia de la carrera publica y la modernizacion
de la administracion del Estado.

HACIA UN SISTEMA NACIONAL DE DESARROLLO DE

VI. CAPACIDADES

1.

Conclusiones

e No se cuenta con un sistema de capacitacion. Aunque si estan

presentes los elementos para su constitucion, sin que ello signifique apelar a
un disefio normativo y menos institucional para constituirlo, ya que -como
en el pasado- una apuesta de esta naturaleza lo haria inviable. Se trata de
articular los elementos en torno a objetivos y resultados concretos, como la
mejora de determinados servicios publicos, la optimizacion de determinadas
politicas publicas y un desarrollo institucional gradual de las instituciones
que integran o integrarian un concepto de sistema, mas que una norma o
institucion.

Las instituciones de capacitacion para servidores publicos requieren
mejorar enfoques y procedimientos y mayor independencia. La
CGE vy la EGPP son las instituciones publicas a cargo del desarrollo de la
capacitacion a los servidores publicos. EI CENCAP de la CGE cuenta con un
desarrollo importante, aunque los contenidos de la capacitacion que imparte,
ademas de actualizarse, tendrian que encontrar condiciones institucionales
que promuevan su aplicacion, especialmente en temas como gestion por
resultados y responsabilidad de la funcion publica. No obstante, en ambos
debe superarse el énfasis procedimental para dar paso a un enfoque mas
instrumental, que permita verificar la capacidad de respuesta y de rendicion
de cuentas del Estado sobre sus propuestas (PP), acciones y resultados en
una forma clara, medible y demostrable.

Si bien el desarrollo de la EGPP es reciente, programas como el PADP
y otros como el de induccion al servicio publico y el de control social y
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participacion ciudadana, constituyen una buena base para el desarrollo
de la capacitacion a los servidores publicos, siempre y cuando se generen
condiciones institucionales y alianzas estratégicas con universidades,
centros de capacitacion, ONG e incluso empresas privadas. La mayoria de
estas instituciones y organizaciones han estado desarrollando procesos de
capacitacion y formacion dirigidos a gobiernos subnacionales; sin embargo,
es necesario mejorar sus mecanismos de identificacion de la demanda,
ajustar y desarrollar la oferta existente, definir mecanismos y modalidades
de capacitacion que permitan atender la demanda de manera diferenciada
y pertinente y, finalmente, determinar los resultados e impacto de las
intervenciones en la vida de los ciudadanos.

Hay que mantener el foco en estos aspectos y en otros que resultan también
imprescindibles para contribuir al funcionamiento de un Sistema Nacional
de Desarrollo de Capacidades de los servidores publicos, que suelen dejarse
de lado porque no resultan tangibles, como la necesidad de realizar una
critica o valoracion de las actividades hasta ahora desarrolladas, abrirse
a la coordinacion, la integracion y complementariedad de esfuerzos
institucionales, establecer acuerdos concretos vy, por lo tanto, susceptibles
de medicion vy, la evaluacion de las intervenciones acordadas. Sélo asi se
permitira generar condiciones para un desarrollo adecuado e independiente
de las escuelas o centros de capacitacion de los funcionarios publicos como
la EGPP y el CENCAP de la CGE.

Esta pendiente actualizar los estudios sobre nuevas competencias para
los funcionarios a fin de atender las transferencias en el marco de la
descentralizacion. El Ultimo estudio en esta materia formo parte del reporte
de gobernabilidad e institucionalidad que realizd el Banco Mundial (BM) en
2006% cuando tenia lugar el debate previo al proceso constituyente. Una
iniciativa de esta indole tendria que haber sido retomada durante la realizacion
de la Asamblea Constituyente, pero sobre todo en la concertacion politica que
incluyo al régimen autondmico y en la elaboracion posterior de la LMAD.

Este es un tema pendiente y de importancia capital si se desea respaldar la
aplicacion del régimen autondmico y avanzar en el desarrollo de capacidades
técnicas y gerenciales de los servidores publicos de las ETA. De acuerdo a

20 Hacia una descentralizacion incluyente. Analisis de la situacion institucional y de gobernabilidad. Tomos I y II,

Banco Mundial, 2006. Bolivia.
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informacion proporcionada por el MA?', el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) en el marco del Informe de Desarrollo Humano (IDH)
se encuentra realizando un estudio sobre brechas regionales que incluye una
seccion sobre competencias de las ETA que resulta oportuna para las politicas y
programas del propio MA, EGPP y CGE, en cuanto al desarrollo de capacidades
y fortalecimiento institucional de los distintos tipos de autonomias.

Las competencias y roles de cada nivel de gobierno y de las
entidades centrales en el tema del desarrollo de capacidades, son
claras mas alla de algunas observaciones como las planteadas lineas arriba,
en menor medida, también los roles. El vacio que siempre existio, es en el
ambito subnacional, especialmente en el caso de las gobernaciones y ahora
también en las AIOC y autonomias regionales”’. No obstante, es posible
y deseable avanzar sobre las competencias y roles ya establecidos en las
normas, pero también sobre la experiencia forjada, que no necesariamente
se adecua o responde a las reglamentaciones y que sugiere mas bien un
accionar sensible y practico para responder a las necesidades de las ETA y
sus servidores publicos para conseguir resultados de gestion.

Los resultados del censo de poblacion marcaran y precipitaran las
decisiones sobre temas complejos que se han estado dejando de lado, como
la urgencia de un pacto fiscal. Los cambios demograficos y en los niveles de
pobreza impulsaran un debate que debe abordarse critica y proactivamente,
reconociendo las limitaciones de lo hecho hasta ahora en materia de
desarrollo de capacidades de los funcionarios publicos y la trascendencia que
pueden tener propuestas practicas y, sobre todo, de impacto verificable.

Cambios institucionales favorables han sido propuestos por el
gobierno. A nivel de politicas, el gobierno ha sefialado reiteradamente su
intencion de reemplazar la SAFCO y el EFP por normas de gestion publica y
del servidor publico, respectivamente, y también su impulso a la aplicacion
del régimen autondmico, aungque sus primeros pasos en este sentido resultan
contradictorios, como es el caso de la ley de clasificacion y definicion de
impuestos vy la regulacion para la creacion y/o modificacion de impuestos
de dominio de los gobiernos auténomos® que no incide en la capacidad
de generacion de ingresos propios de las ETA, y la suspension temporal de

Conversacion sostenida por el autor con funcionarios de esta reparticion.

La LM establecia la facultad que tenian los municipios en esta materia e incluso el mandato para que elaboren
un PDIM. En tanto no se conozca la ley que reemplazard a esta norma, queda un vacio o incertidumbre legal.

Ley 154, julio de 2011.
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autoridades electas subnacionales a sola acusacion formal* prevista en la
LMAD. Esta ultima, ademas de haber generado problemas de gobernabilidad
en gobernaciones y municipios de capitales de departamento e intermedios
importantes, sin duda debilita las iniciativas de fortalecimiento institucional
que esta llevando adelante el MA y resta impulso al proceso autonémico y a
los resultados que la ciudadania espera del mismo.

e Es posible que emerjan propuestas puntuales de fortalecimiento a
las ETA, como efectivamente ya esta ocurriendo con las AIOC y el apoyo
a la formulacion de sus estatutos, pero que deberan precisarse en términos
de gestion de politicas publicas y sus resultados concretos en bienes y
servicios publicos que deben proporcionar a los bolivianos. Lo propio deberia
esperarse a nivel de los municipios y gobernaciones, aunque en un esfuerzo
mas coordinado y efectivo que exige la puesta en practica de los principios
dispuestos en la propia LMAD, entre ellos el de subsidiariedad —por citar al mas
repetido en politicas de descentralizacion- y de bien comun, autogobierno,
preexistencia de las naciones y pueblos indigenas originario campesinos,
lealtad institucional, transparencia, participacion y control social, etc.
Fstos ejemplifican la marca que el gobierno ha querido imprimir al proceso
autonomico inaugurado en el pais y sobre los cuales no se tiene objecion,
siempre y cuando se traduzcan en bienes y servicios publicos de calidad y
oportunidades para los ciudadanos.

2. Recomendaciones operativas

En base al andlisis realizado y tomando en cuenta que el estudio debe
aportar, también, elementos de orden operativo, se presentan las siguientes
recomendaciones para contribuir a los esfuerzos actuales de desarrollo de
capacidades y logro de un sistema nacional funcional y consolidado.

® |a concentracion o foco de las actividades de capacitacion que se ajusten
e impulsen debe recaer en herramientas y capacidades gerenciales y no en
conceptos o sistemas, menos aun si éstos estan por desarrollarse.

® |acoordinaciony la conformacion de redesy alianzas para el logro de acuerdos
y resultados concretos, conjuntamente con las ETAs, universidades, centros
de capacitacion e investigacion, ONGs, sector privado y otras instituciones
relevantes, debe ser la expresion de la voluntad politica de las escuelasy centros

24 Articulo 144 LMAD.
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nacionales de capacitacion para constituir un Sistema Nacional de Desarrollo
de Capacidades de los servidores publicos y los requisitos o criterios de partida
para el apoyo de programas y proyectos que se orienten a ese proposito.

La busqueda de nuevas modalidades, metodologias y herramientas para el
desarrollo de capacidadesy no asi la definicion o elaboracion de las mismas por
parte de las EGPP, el CENCAP de la CGE, sus socios o beneficiarios, debe ser un
criterio operativo que guie las intervenciones de los programasy proyectos en
el apoyo a las escuelas o centros publicos de desarrollo de capacidades. Debe
echarse mano de modalidades, metodologias y herramientas ampliamente
utilizadas y probadas, y pensar mas bien en su pronta aplicacion y adecuacion
practica en las actividades de capacitacion.

Para conseguir los resultados que se vayan a definir, es clave el intercambio de
experiencias entre las diferentes instituciones involucradas, asi como de buenas
practicas existentes, con planes de accion debidamente formuladosy aprobados, y
una definicion de politica institucional para garantizar su ejecucion y evaluacion.

. Desafios

El escenario de transicion entre la normatividad vigente y la que demanda
la aplicacion de la CPE, y la incertidumbre e indefiniciones que genera,
constituyen el principal problema de la situacion actual. Este posterga la
atencion de temas centrales para el funcionamiento y mejora de la gestion
publica, como la capacitacion de los funcionarios publicos y la adopcion de
reglamentaciones y practicas de gestion que permitan cumplir y mejorar los
objetivos de las diferentes politicas y programas publicos y, principalmente,
la entrega de bienes y servicios de calidad a la ciudadania, contemplando
mecanismos o procedimientos administrativos o de opinion publica que
permitan medir el grado de satisfaccion sobre los mismos.

En ese escenario, si de lo que se trata es de propiciar un proceso estratégico
que permita identificar las necesidades y expectativas puntuales a satisfacer
de la ciudadania, pero desde una optica o enfoque de las politicas publicas que
guien la gestion y gobernanza de los Estados en el actual siglo y que persigue,
precisamente, encarar sus principales desafios sin perder de vista que el fin es
brindar una mayor calidad de vida y oportunidades a sus ciudadanos?.

Al respecto, ver los textos de Luis F. Aguilar Villanueva, "Politica publica una vision panoramica”, Programa

de Fortalecimiento Democratico y Gobernanza y gestion politica.
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® Se trata de apuntar a las acciones de gobierno que tienen como proposito
realizar objetivos de interés publico y que deberian realizarse con eficacia y aun
eficiencia?® y que, como sefiala Aguilar Villanueva, tienen una doble dimension:
politica y técnica. En consecuencia, los desafios estan vinculados a la mejora de la
gestion publica para asegurar resultados en politicas publicas que tienen que ver,
en términos generales, con la reduccion de la pobreza y, de manera especifica,
con mayores niveles de inclusion, equidad y oportunidades para los ciudadanos.

® Se debe identificar y priorizar entre las principales politicas publicas del
actual gobierno y sus respectivos programas y proyectos, las intervenciones
destinadas a mejorar el acceso y calidad de determinados servicios publicos
como los de salud, educacion, agua y saneamiento basico, vivienda social y
gestion social, y los relacionados con la generacion de empleo. El gobierno
actual cuenta, por ejemplo, con el programa mas amplio de transferencias
condicionadas a ciudadanos que haya tenido hasta ahora el pais, pero
lamentablemente no esta vinculado a actividades o iniciativas de otras
politicas publicas dirigidas a mejorar la calidad de los servicios publicos; asi, las
mejoras en cobertura, cuando se presentan, quedan limitadas por la calidad
de las prestaciones, generando, por supuesto, insatisfaccion en el ciudadano.

® |3 insatisfaccion asociada a la calidad de los servicios o incluso a las dificultades
para acceder a los mismos, sumada a la debilidad y falta de efectividad para
atender otras areas de politicas publicas constantemente descuidadas o atendidas
de manera inadecuada, como la mejora de la productividad y diversificacion de la
produccion y sus resultados, en la generacion de empleo y mejora del ingreso de
los ciudadanos, son los desafios ineludibles e inaplazables de cualquier proceso
de desarrollo de capacidades en los servidores publicos que persiga resultados
y crédito por su aporte a la mejora de la gestion publica?. Finalmente, se trata
de aportar capacidades técnicas y gerenciales para la gestion de determinados
servicios publicos y de asumir que lo administrativo e institucional, es decir,
los procedimientos, sistemas y regulaciones, son un medio y no un fin para la
ejecucion de las politicas publicas y las reformas estatales en curso.

Se hace imprescindible un didlogo entre las diferentes instituciones y organizaciones
sobre la mejor manera de recoger y atender la demanda de capacitacion de las
ETA y los principales desafios que afrontan como la gestion de servicios publicos,

26 Concepto de politicas publica en “Politica publica una vision panoramica”, Luis F. Aguilar Villanueva.

27 "Cultura politica de la democracia en Bolivia, 2012: Hacia la igualdad de oportunidades, Ciudadania
(Comunidad de Estudios Sociales y Accion Publica) y LAPOP (Proyecto de Opinidn Publica en América Latina),
International Idea, Embajada de Suecia, Barometro de las Américas, LAPOP y Vanderbilt University, 2012.
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reconocida por el propio presidente, y hasta ahora descuidados, en gran medida, por
falta de capacidades gerenciales. Es el caso de los residuos solidos, el tratamiento de
aguas, la electrificacion rural, la gestion social y los servicios no financieros de apoyo
a la produccion, entre otros.
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Anexo Ne° 1

Matriz legislacion relativa al desarrollo de capacidades del sector ptblico en Bolivia (en orden cronoldgico)

Norma Articulos Contenido

"El Sistema de Administracion de Personal, en procura de la eficiencia en la funcion
publica, determinara los puestos de trabajo efectivamente necesarios, los requisitos
Ley N° 1178 Capitulo Il, Articulo 9 y mecanismos para proveerlos, implantaré regimenes de evaluacion y retribucion del
Ley de Administracién y trabajo, desarrollara las capacidades y aptitudes de los servidores y establecerd los
Control Gubernamentales, procedimientos para el retiro de los mismos".

20 de julio de 1990 " ..Enigual forma promoverd el establecimiento de los sistemas de contabilidad y
Capitulo IV, Articulo 23 control interno y conducira los programas de capacitacion y especializacion de
servidores publicos en el manejo de los sistemas que trata esta ley".

|. Los funcionarios de carrera tendran derecho a la capacitacion y perfeccionamiento
técnico profesional, en el marco y conforme a las condiciones establecidas en
el Estatuto del Funcionario Publico y las Normas Bdsicas del Sistema de
Ley N° 2027. Ley del Administracion de Personal.
Estatuto del Funcionario Titulo II. Canitulo Il II. Los servidores publicos sefalados en los incisos b) y ¢ del articulo 4 de la presente
Publico, o P ' disposicion reglamentaria podran acceder a programas de instruccion, entrenamiento y
Seccion | De los derechos, . . . . - - . L
27 de Octubre 1999 L mejoramiento de sus especialidades profesionales y técnico administrativas. La maxima
deberes y prohibiciones, : N . \ . . .
Ley N° 2104 , autoridad ejecutiva de la entidad serd la responsable de autorizar las designaciones
e . Articulo 9 (Programas de : , . i
modificatoria de la capacitacion) correspondientes, adecuandose a las previsiones establecidas en el Estatuto del
Ley del Estatuto del P Funcionario Publico y las Normas Bésicas del Sistema de Administracion de Personal.
funcionario publico, Il El personal de programas y proyectos podra acceder a actividades de capacitacion
4 de agosto 2002 relacionadas especificamente con las funciones que desempefen, previa justificacion
y aprobacion de la maxima autoridad ejecutiva, siempre y cuando los costos sean
asumidos por el programa o proyecto conforme a previsiones presupuestarias
aprobadas y convenios de financiamiento que los regulen.

L6
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Titulo IV, Capitulo V, Articulo 69
Ley N° 2028. Ley de

Municipalidades,

28 de octubre de 1999
Titulo IV, Capitulo VI, Articulo 81

Decreto Supremo N°
26115 Norma Basica del
Sistema de Administracion
de Personal, 2003

Titulo II, Capitulo V, Articulo 33

Ley N° 2656. Ley de
Creacion de la Escuela

Nacional de Gobierno Articulos 1 al 4

(Centro de Capacitacion
Municipal),
23 de abril de 2004

Ley N° 3351 de
Organizacion del Poder
Ejecutivo,

21 febrero 2006

Titulo II, Capitulo |, Articulo 4,
Ministerio de Hacienda, inciso ¢)

Capitulo Il Bolivia Digna,
Generador de Activos
Sociales, Educacion, Politica
Transformacion del Sistema
Educativo

Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2011
Decreto Supremo N° 29272,
12 de septiembre de 2007

“Los Gobiernos Municipales organizaran programas de capacitacion de los funcionarios
de carrera, tomando en cuenta su disponibilidad de recursos econémicos, la selectividad,
pertinencia de los beneficiarios y la mensurabilidad en las evaluaciones de desempefio”.

“Los Gobiernos Municipales formularan, en el marco del Plan de Desarrollo Municipal,
un Programa de Desarrollo Institucional, el cual obedecera a los lineamientos
estratégicos definidos mediante reglamentacion especial”

“La capacitacion productiva es el conjunto de procesos mediante los cuales los servidores
publicos adquieren nuevos conocimientos, desarrollan habilidades y modifican actitudes,
con el proposito de mejorar constantemente su desempefio y los resultados de la
organizacion para una eficiente y efectiva prestacion de servicios al ciudadano”.

“La Escuela Nacional de Gobierno, como Entidad Publica del Estado Boliviano, cuyo
objetivo principal serd ofrecer capacitacion y adiestramiento a las autoridades y
funcionarios del Estado para mejorar la calidad de la gestion publica”.

“Ministerio de Hacienda

b) Ejercer las facultades de autoridad fiscal y 6rgano rector de los Sistemas de
Programacion de Operaciones, Organizacion Administrativa, Presupuesto,
Administracion de Personal, Administracion de Bienes y Servicios, Tesoreria y
Crédito Publico y Contabilidad Integrada”.

“Refundar la educacién, promover la participacion de todos los actores sociales, en
el marco de una democracia inclusiva”.

El PND contempla como parte de sus lineamientos, la capacitacion y formacion de
los recursos humanos dedicados al servicio del pueblo boliviano para consolidar
y profundizar la transformacion de las estructuras de gestion del Estado en los
diferentes niveles de gobierno”.
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Segunda Parte “Estructura y
organizacion funcional del
Estado”, Titulo V, Capitulo

Constitucion Politica del
Estado Plurinacional,

“La Administracion Publica se rige por los principios de legitimidad, legalidad,
imparcialidad, publicidad, compromiso e interés social, ética, transparencia, igualdad,

D 0T cuarto, Articulo 232
Decreto Supremo N° 0212

Creacion de la Escuela

de Gestion Publica Articulo 4
Plurinacional

Julio 2009

Titulo VI, Capitulo V,
Articulo113

Ley N° 031

Ley Marco de Autonomias
y Descentralizacion
“Andrés lbaiiez",

19 de julio de 2010

Titulo VII, Capitulo Ill,
Articulos 125 al 129

66

competencia, eficiencia, calidad, calidez, honestidad, responsabilidad y resultados".

“La Escuela de Gestion Publica Plurinacional tiene como objetivo contribuir a la
construccion y consolidacion de la nueva gestion publica del Estado, mediante la
formacion y capacitacion de servidoras y servidores publicos, para los diferentes
niveles de gobierno (central, departamental, municipal y entidades territoriales
indigena campesinas), que sirvan al pueblo boliviano".

“Administracion Publica”

|. La administracion publica de las entidades territoriales auténomas se regira por las
normas de gestion publica emitidas en el marco de la Constitucion Politica del Estado
y disposiciones legales vigentes.

Se crea el Servicio Estatal de Autonomias como entidad publica descentralizada bajo
tuicion del Ministerio de Autonomia, con personalidad juridica de derecho publico, con
jurisdiccion nacional, autonomia de gestion técnica, administrativa y presupuestaria.
El Servicio Estatal de Autonomias es un organismo de consulta, apoyo y asistencia
técnica a las entidades territoriales autonomas vy al nivel central del Estado en el
proceso de implementacion y desarrollo del régimen de autonomias establecido en la
CPE.
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Ley N° 070
Ley de la Educacion

“Avelino Sifani-
Elizardo Pérez",
20 de diciembre de 2010

001

Titulo I, Capitulo I, Articulo 1

Titulo I, Capitulo II, Articulo 17

Titulo I, Capitulo II, Seccién I,
Articulo 24

Titulo I, Capitulo Ill, Seccion
|V, Articulo 64

Toda persona tiene derecho a recibir educacion en todos los niveles de manera
universal, productiva, gratuita, integral e intercultural, sin discriminacion.

Contribuir a desarrollar la formacion integral y la conciencia critica de los movimientos
sociales e indigenas, organizaciones ciudadanas y de productores, con politicas, planes,
programas y proyectos educativos no escolarizados, directamente ligados con la vida
cotidiana, sustentados en concepciones y relaciones interculturales de participacion
social y comunitaria.

La educacion permanente esta destinada a toda la poblacion y ofrece procesos
formativos no escolarizados que respondan a necesidades, expectativas e intereses
de las organizaciones, comunidades, familias y personas, en su formacion socio-
comunitaria, productiva y politica.

La formacion post gradual en sus diferentes grados académicos tendrd como
mision la cualificacion de profesionales en diferentes dreas y el desarrollo de
la ciencia y tecnologia, a través de procesos de investigacion y generacion de
conocimientos, vinculados con la realidad y la produccion para coadyuvar al
desarrollo integral de la sociedad y el Estado Plurinacional.
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Anexo N° 2
Matriz resumen SAP/SAFCO

Componentes del SAP
(subsistemas)

Concepto Objetivos

El Subsistema de Dotacion de Personal
es un conjunto de procesos para dotar
técnicamente de personal a la entidad,
previo establecimiento de las necesidades  a. Mejorar la gestion de personal en las entidades publicas, articulando

de personal identificadas y justificadas las cualidades y calificaciones del personal con las funciones y
STEHEREN e cualitativa y cuantitativamente responsabilidades especificas de cada puesto de trabajo necesario.
Personal a partir de la Planificacion de b. Preservar los puestos necesarios para el logro de los objetivos
Personal, en concordancia con la institucionales y la calidad de los servicios publicos.

Planificacion Estratégica Institucional,
la Programacion Operativa Anual, la
estructura organizacional y los recursos
presupuestarios requeridos.

a. Evaluar a los servidores publicos de carrera en el desempefo de sus
funciones y registrar la productividad de los funcionarios publicos que
no estan sujetos a la carrera.

b. Servir como un parametro de otorgamiento de incentivos.

c. Proveer de informacion para mejorar el desempefo de la entidad en
términos de eficiencia, honestidad, efectividad y calidad en el servicio.

d. Constituir el instrumento para detectar necesidades de capacitacion.

e. ldentificar los casos de desempefo no satisfactorio para tomar medidas
correctivas, las mismas que podran determinar la separacion de los
funcionarios publicos de carrera conforme al articulo 39 de la Ley del
Estatuto de Funcionario Publico.

La evaluacion del desempefio es un
proceso permanente que mide el grado
de cumplimiento de la Programacion
Subsistema de Evaluacion Operativa Anual Individual, por parte
del Desempeiio del servidor publico en relacion al logro
de los objetivos, funciones y resultados
asignados al puesto durante un periodo
determinado.

L0l
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La movilidad es el conjunto de cambios a
los que se sujeta el servidor publico desde
que ingresa a la Administracion Publica
hasta su retiro, para ocupar otro puesto en
funcidn a la evaluacion de su desempefo,
su adecuacion a las especificaciones de un
nuevo puesto, a la capacitacion recibida y
en funcion a las demandas y posibilidades
presupuestarias de la entidad.

Subsistema de Movilidad
de Personal

La capacitacion productiva es el conjunto de
procesos mediante los cuales los servidores
publicos adquieren nuevos conocimientos,
desarrollan habilidades y modifican actitudes,
con el propdsito de mejorar constantemente
su desempefio y los resultados de la
organizacion para una eficiente y efectiva
prestacion de servicios al ciudadano.

Subsistema de
Capacitacion Productiva

La informacion y registro, es la
integracion y actualizacion de la
informacion generada por el Sistema

de Administracion de Personal que
permitira mantener, optimizar y controlar
el funcionamiento del Sistema. Estara

a cargo de la unidad encargada de
administracion de personal de cada
entidad.

Subsistema de Registro

Son objetivos de este subsistema:

a. Propiciar la adecuacion permanente del servidor publico a las demandas
institucionales, buscando optimizar su contribucion a la sociedad, asi
como potenciar su capacidad.

b. Permitir la separacion laboral de los funcionarios de comprobada
ineficiencia.

c. Permitir la promocidn de los servidores publicos de carrera.

Los objetivos que busca la capacitacion productiva son:

® Mejorar la contribucion de los servidores publicos al cumplimiento de los
fines de la entidad.

e Contribuir al desarrollo personal del servidor publico y prepararlo para la
promocion en la carrera administrativa.

El Subsistema de Registro tiene por objetivos:

a. Registrar y controlar la informacion y acciones relacionadas con el
personal de la entidad, asi como los cambios que éstas generen.

b. Disponer de una base de datos que permita obtener informacion referente a la
vida laboral de los funcionarios publicos, que facilite la toma de decisiones.

c. Desarrollar un sistema de generacion de estadisticas e informacion, sobre las
principales caracteristicas de los recursos humanos de cada entidad publica.

d. Proveer al Servicio Nacional de Administracion de Personal informacion
para la actualizacion del Sistema de Informacion de Administracion
de Personal (SIAP), que permita evaluar el desarrollo de la funcion de
personal en los sectores sujetos a la aplicacion de la Ley del Estatuto del
Funcionario Publico y las presentes Normas Basicas.

Fuente: Elaboracion propia en base a la Norma Bdsica del Sistema de Administracion de Personal
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Anexo N° 3
Contenidos de capacitacion del CENCAP

® |ntroduccion al modelo gerencial de la Ley N° 1178.

e Sistemas de administracion del modelo gerencial de la Ley 1178.
® Bases tecnicas del modelo de administracion de la Ley N° 1178.
® |a planificacidn institucional en el sector publico.

® |a programacion presupuestaria en la gestion publica.

® |3 eficiencia en la funcion publica en el marco del SAP. Los cursos y seminarios estan dirigidos a:
® |a programacion financiera en el sector publico.

® |3 contabilidad integrada bajo el enfoque de un sistema integrado de gestion. - Autoridades superiores.

e Tratamiento contable en la administracion de activos fijos.

® Fundamentos técnicos de auditoria gubernamental. - Mandos medios, técnicos operativos y
e Control interno en el sector publico. apoyo administrativo.

e Ejercicio de la auditoria interna.

e Auditoria financiera.

¢ Auditoria de los sistemas SAFCO.

e Auditoria ambiental.

® Nociones basicas de los sistemas de administracion y control gubernamentales.

€0l
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Anexo N° 4

Principales programas y servicios de la EGPP

Objetivo Piblico meta

- Perfeccionar y profundizar las

competencias de cada uno de los - Desburocratizacion, descolonizacion e
Programa de puestos. instalacion de la transparencia de las
GISEITOIGNG S - Mejorar la calidad del servicio - Servidores publicos de las entidades publicas.
competencias publico. entidades. - En sus cuatro programas se desarrolla  Nivel central y
para el - Incrementar las capacidades, - Profesionales, técnicos y de apoyo con distinto contenido: Gestion subnacional
ejercicio del conocimientos y competencias a la administracion publica. politica, Marco juridico, Planificacion
puesto relacionadas al ejercicio del del desarrollo, Administracion

puesto que ocupan. financiera y no financiera.

- Constituir espacios de reflexion.

Programa de - Cualquier miembro de la sociedad

| - Fortalecer la capacidad tedrica - . L - Gestion publica. Todo ciudadano
tele-educacion . L, civil (estudiantes, universitarios, L N .
" y técnica de participacion y ) ) o - Constitucion del Estado Plurinacional.  que vive dentro

Construyendo . . profesionales, servidores publicos, L,
control social de los ciudadanos . . - Leyes fundamentales de la transicion del Estado
un nuevo amas de casa, jubilados, dirigentes L .
" en general. . al Estado Plurinacional. Plurinacional.
Estado sociales, etc.)
- Gestion publica.
. . L - Marco teorico fundacional del Estado
Programa de - Mejorar las capacidades tedricas . . - .
o s . . - Organizaciones sociales, indigenas, Plurinacional. .
capacitacion y practicas de control social. S . . " Todo ciudadano
. . originarias y campesinas de todo - Gestion politica. )
DEIE NG RGN - Construir colectivamente o . o que vive dentro
) . L el territorio nacional. - Marco juridico.
social y la espacios de discusion en temas . ; - . ' . del Estado
. . . L - Ciudadanos en general y de |a - Area administrativa y financiera. o
participacion de control social y participacion . . . e Plurinacional.
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- Ministros, viceministros, miembros
de directorio, directores generales,
directores ejecutivos, presidentes
ejecutivos, gerentes generales,
asambleistas plurinacionales,
magistrados, vocales y asesores.

- Gobernadores, secretarios
generales, secretarios
departamentales, directores
departamentales, asambleistas
departamentales y asesores
departamentales.

- Alcalde, oficiales mayores,
concejales municipales y asesores
municipales.

- Gestion del desarrollo.

- Analisis y gestion de las politicas
publicas.

- Gestion del cambio.

- Planificacion institucional y gestion
por resultados.

- Gestion del financiamiento e inversion.

- Gestion de la calidad de los servicios
publicos.

- Asesoramiento de equipos de trabajo.

- Articulacion de la planificacion
nacional con planificacion sectorial,
territorial e institucional.

- Gestion dinamica de los recursos
humanos.

- Participacion en la gestion del
desarrollo.

- Gestion politica.

- Teorias del Estado y Estado Plurinacional.

- Construccion de hegemonia.

- Anélisis politico.

- Nueva gobernanza mundial, relaciones
internacionales, y cooperacion
internacional.

- Estrategias de comunicacion.

- Gestion de conflictos y de la
participacion de la sociedad en la
gestion politica.

Autoridades
ejecutivas
nacionales y sub
nacionales.
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el proyecto politico.
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INTRODUCCION

Ecuador posee en su Constitucion Politica, aprobada en octubre del 2008, un
marco nacional para sus politicas publicas sustentadas en el enfoque del Buen
Vivir o Sumak Kawsay, orientado a generar las necesarias transformaciones que
permitan la recuperacion de lo publico y de la confianza ciudadana en el Estado
y sus instituciones. Igualmente incluye la busqueda de caminos renovados en lo
economico que superen el tradicional modelo de acumulacion.

Desde esa vision de pais, Ecuador pretende realizar profundas reformas para lograr
un servicio civil que sea coherente con los cambios propuestos, en particular
que garantice el desarrollo de capacidades en los trabajadores y funcionarios
publicos para construir un Estado con equidad, inclusion, justicia, solidario y de
proteccion plena de los derechos basicos de las personas y su ambiente.

Para conocer mejor la situacion de formacion y capacitacion de los servidores
publicos en Ecuador, se considerd necesario contar con elementos de analisis
referencial, de caracter empirico, a partir de la percepcion de funcionarios publicos
de los gobiernos autonomos descentralizados (GAD) respecto a la situacion de
formaciony capacitacion. Para tal objetivoseaplico unaencuestaa 32 funcionarios
pertenecientes a diez municipios y a informantes clave calificados. Analizados los
resultados, se identifico la situacion de enorme disparidad existente entre los
funcionarios de municipios mayores a 300 mil habitantes respecto de los que
tienen menos de 50 mil, por lo que para contar con informacion relevante a los
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propositos del presente estudio, se acoto la encuesta y se enfoco en el estudio de
los municipios de menos de 50 mil habitantes, correspondientes a mas del 85%
de los municipios del Ecuador, al 25% de los concejos provinciales y a la totalidad
de las juntas parroquiales rurales.

Para el analisis de la demanda, se recogieron 18 encuestas de percepcion a
funcionarios de gobiernos autonomos descentralizados municipales (alcaldes,
técnicos, procuradores, entre otros) de cantones de menos de 50 mil habitantes,
a los cuales se les pidio que catalogaran el dominio de normas aplicables a los
gobiernos descentralizados, el nivel de competencia en temas administrativos,
el nivel de competencia en temas de gestion publica y el nivel de competencia
en los ejes transversales de la politica publica’.

Se escogio al nivel de gobierno municipal porque, al ser intermedio, sirve para
extrapolar estos resultados a un nivel de gobierno mayor en extension, como
es el caso de los concejos provinciales, y a un nivel inferior en el caso de las
juntas parroquiales.

Para complementar el estudio, considerando la problematica de los funcionarios
publicos de las parroquias y las provincias, se utilizd también el documento
“Propuesta de lineamientos estratégicos para la capacitacion de las y los
integrantes de Juntas Parroquiales del Ecuador™.

Igualmente, el presente estudio incluye una importante informacion sobre
las instituciones ofertantes de capacitacion y formacion diversa para los
funcionarios y autoridades publicas, la misma que se ha sintetizado en una
matriz que se comparte en el Anexo N° 1 de esta seccion.

1 La categorizacion se hizo a través de calificar los dominios y capacidades en una escala del 1 al 5, donde 1
equivalia a total desconocimiento, 2 insuficiente, 3 deficiente, 4 aceptable y 5 a dominio suficiente.

2 Elaborado por el Consejo Nacional de Gobiernos Parroquiales del Ecuador (CONAGOPARE) en junio de 2009.



CONTEXTO EN QUE SE ABORDA EL DESARROLLO DE

. CAPACIDADES PARA LOS SERVIDORES PUBLICOS

A la fecha, Ecuador no cuenta con un plan nacional de capacitacion y formacion
de los servidores publicos de manera expresa, aun cuando posee un conjunto de
elementos normativos que constituyen un gran soporte juridico para formular
una propuesta que oriente el desarrollo de capacidades para el sector publico®.
Estos componentes normativos se examinaran mas adelante.

Sin embargo, el Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN) aplicd una encuesta
a los trabajadores del sector publico para que sirva de sustento empirico a la
formulacion de un Plan Nacional de Formacion y Capacitacion de Servidores
Publicos del Ecuador. A pesar de que el plan no ha llegado aun a concretarse, se
logré organizar una importante informacion parte de cuyo analisis se comparte.

1. Resultados preliminares sobre la situacion de los servidores publicos

A partir de la sistematizacion de una encuesta de percepciones aplicada por el
consultor a funcionarios de municipios menores a 50.000 habitantes, respecto
de la situacion de las capacidades propias e institucionales para responsabilizarse

3 En junio de 2009, el Decano General de Investigaciones del IAEN reunid a representantes de diversas
instituciones para proponer una encuesta nacional orientada a diagnosticar las necesidades de formacion
y capacitacion de los servidores publicos y que sirva para generar el Primer Plan Nacional de Formacion y
Capacitacion de Servidores Publicos del Ecuador, en coordinacion con el Ministerio de Relaciones Laborales,
a fin de impulsar procesos de educacion sistematicos, sostenidos, rigurosos v, sobre todo, acreditados
nacional e internacionalmente. Por situaciones que desconocemos, esta iniciativa no llego a culminarse.
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de los presentes y nuevos ambitos de intervencion municipal, se obtuvo los
siguientes resultados:

1.1 Sobre el conocimiento de la normativa juridica aplicable a los
gobiernos descentralizados

La mayoria de las personas encuestadas (72%) posee un insuficiente o nulo
conocimiento de las leyes. Este desconocimiento de las normas para ejercer
las competencias municipales dificulta su adecuada ejecucion y limita a los
GAD en los procesos de descentralizacion. Los funcionarios afirman tener un
conocimiento mas aceptable sobre la Constitucion Politica, el Codigo Organico
de Ordenamiento Territorial, la Ley de Contratacién Publica y la Ley de Servicio
Publico. Las leyes en las que sefialan un menor conocimiento son las mas
recientes, como la Ley Organica de Participacion Ciudadana, el Codigo Organico
de Planificacion y Finanzas Publicas, la Ley Organica de Economia Solidaria, el
Codigo de la Produccion, la Ley de Empresas Publicas y el Codigo Tributario®.

Esta informacion coincide con las necesidades de capacitacion a nivel parroquial
donde, segun el censo realizado por el CONAGOPARE en diciembre de 2008, la
demanda de capacitacion en leyes se encuentra como tercer tema mas importante
en los funcionarios parroquiales que solicitan capacitacion en esta area®.

1.2 Sobre el dominio de capacidades relativas al area administrativa

Al respecto, el nivel de competencia es de deficiente a nula en un 489% Yy aceptable
a suficiente en 529%; sin embargo, el nivel de dominio de suficiencia es de apenas
un 10%. Esta capacidad de los municipios de ejercer sus competencias en el area
administrativa se explica porque se trata de temas cotidianos y necesarios para
su funcionamiento, asi como de los demds GAD; son actividades basicas como
el pago de salarios, la contratacion o la contabilidad institucional, que cuentan
ademas con el sequimiento de la contraloria a través de los departamentos de
auditoria y del Ministerio de Relaciones Laborales. En gran medida, la calidad de
los servicios de los GAD y de su funcionamiento institucional depende de manejar
el area administrativa, de ahi la importancia de la formacidn y capacitacion en
esta drea. Se debe considerar que las competencias inmediatas son relativamente
limitadas, asi como la escala de los asuntos administrativos que deben atender.

4 Este Ultimo ha constado desde siempre dentro de la ley pero en la actual Constitucion fue modificado,
cambiando el sistema de tributacion.

5 Fuente y elaboracion: Censo CONAJUPARE-GTZ. Diciembre 2008.
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Las competencias administrativas en que los funcionarios expresan mayor nivel
de dominio (aceptable, aunque no suficiente) son: contabilidad publica, régimen
tributario nacional y municipal, procesos de contratacion publica y gestion de
recursos humanos. Las competencias administrativas que tienen un nivel medio
de dominio (igualmente, solo aceptables) son: régimen administrativo municipal
(uso de suelo, tasa de contribuciones, cobro de impuestos municipales, etc.),
procedimiento parlamentario, elaboracion de ordenanzas, comunicacion interna
y externa.

Segun el censo del CONAGOPARE para presidentes, vicepresidentes y vocales de
juntas parroquiales, la gestion administrativa se encuentra en el sequndo lugar
de necesidad de capacitacion con un porcentaje de 25,6%?°. Esto se explica por
la importancia que tiene la buena administracion en el mantenimiento de las
juntas parroquiales.

1.3 Sobre las capacidades de gestion para el ejercicio de sus

competencias

En el drea de gestion para ejercitar sus competencias, el 64% de las personas
encuestadas mostraron niveles deficiente a nulo y un 36% entre los niveles de
aceptable a suficiente. Solo un 5% afirmo tener un dominio suficiente sobre la
gestion.

Dentro del ambito de la gestion, los aspectos en los que los funcionarios
encuestados senalaron tener un nivel de competencia aceptable son: diagnostico
de los sistemas locales, planificacion estratégica, planificacion operativa,
ordenamiento territorial, disefo y elaboracion de convenios. La percepcion sobre
estos aspectos de la gestion se debe a que el Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), en vigencia desde el afio
2010, ordena que todos los niveles de gobiernos autonomos y descentralizados
deben contar con un plan de desarrollo y ordenamiento territorial, por lo que
se vieron obligados a capacitarse y asesorarse en los temas relacionados con la
elaboracion de dichos planes.

Los temas de gestion que los funcionarios encuestados categorizan con un nivel
medio (e insuficiente) fueron: presupuesto, disefio y elaboracion de proyectos,
gestion de procesos comunicacionales, tecnologia y sistemas informaticos,

6  Fuentey elaboracion: Censo CONAJUPARE-GTZ. Diciembre 2008.
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sistema de informacion geografica, gestion constructiva de conflictos,
administracion por procesos y resultados y ofertas de cooperacion (ONGs y
agencias de cooperacion).

Para los presidentes, vicepresidentes y vocales de las juntas parroquiales, un
area de gran importancia en la capacitacion es la gestion, por lo que el primer
lugar de los temas para capacitacion -segun el censo del CONAGOPARE- lo
ocupa la elaboracion, disefio y gestion de proyectos sociales con un 38,5%. Esto
se debe a que la inversion estatal y los fondos de cooperacion, ya sean ONGs o
agencias de cooperacion nacional o internacional, son adjudicados a través de
formato de proyectos, para lo cual es indispensable un manejo adecuado de las
herramientas para el disefo, elaboracion, ejecucion y evaluacion de proyectos.

1.4 Sobre la situacion de la formacion y capacitacion en los ejes
transversales de la politica publica (interculturalidad, género,

medio ambiente, otros)

Delosfuncionariosencuestados, el 56% manifesto tener un manejode deficiente
a nulo de los ejes transversales, mientras que el 44% tendria un dominio de
aceptable a suficiente. El porcentaje relativamente positivo es resultado de
la accion permanente sobre estos ejes en las capacitaciones efectuadas para
los GAD, independientemente del area o el ambito de la capacitacion. Temas
como la participacion o el cuidado ambiental deben constar en los planes de
desarrollo de todos los niveles de gobierno. Sin embargo, aun no contamos
con un nivel 6ptimo en el manejo de estos temas, ya que apenas un 9% de los
encuestados perciben que en su institucion se maneja optimamente los ejes
transversales de la politica publica.

Los ejes transversales que mayor nivel de competencia dicen tener los funcionarios
encuestados, son: sistema de participacion social, inclusion social y diversidad
étnico-cultural, es decir, manejo aceptable. Los ejes transversales en los que
se tiene un manejo deficiente e insuficiente son: investigacion participativa,
igualdad de género e inclusion generacional, y sostenibilidad ambiental.

Existe una sobrevaloracion en la percepcion del dominio en estos ejes transversales,
ya que cultural e ideoldgicamente aun falta camino por recorrer en la comprension
de ciertos temas que tienen que ver mas con un cambio de actitud que con el
cumplimiento de las normas. Esta actitud de minimizar los ejes transversales se
manifiesta también a través del censo del CONAGOPARE, donde el tema de la
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participacion ciudadana tiene una necesidad de capacitacion de apenas el 0,5% y
el de enfoque desarrollo y género cuenta con un 1,5% de necesidad’.

1.5 Sobre la capacidad de los servidores publicos para el ejercicio de

nuevas competencias exclusivas

Ademas de las ya otorgadas a los GAD, existen nuevas competencias exclusivas
que estan en proceso de transferencia y que en un futuro cercano se espera
estén totalmente descentralizadas. El nivel de capacidad técnica que tienen los
funcionarios para responsabilizarse de estas nuevas competencias se puede inferir
de las encuestas. El 61% de los funcionarios encuestados percibe que tiene un
nivel de deficiente a nulo de capacidades para asumir sus nuevas competencias
exclusivas; mientras que un 39% percibe que tiene un nivel de aceptable a
suficiente. Apenas un 8% se siente calificado para asumir estas competencias.

Las competencias con un nivel aceptable a suficiente de capacidad para ser
asumidas son: agua potable, saneamiento y registro de la propiedad. Las
competencias con un nivel deficiente a nulo para ser asumidas son: gestion
ambiental, gestion de riesgos, vialidad urbana, transito y transporte y desarrollo
econdmico. Cabe mencionar que en el tema de transito y transporte la categoria
se califica como insuficiente, de lo cual se infiere que es una competencia que
requiere de un proceso profundo de capacitacion antes de ser entregada a los
GAD municipales. Estos son temas especializados que necesitan de expertos para
que coordinen y capaciten a los respectivos departamentos y asi los GAD tengan
las herramientas para responsabilizarse y manejar las competencias transferidas.

1.6 De la capacitacion individual al fomento de las capacidades

institucionales

El Consejo de Gobiernos Provinciales del Ecuador (CONGOPE), como asociacion
de GAD provinciales, sefialdé como temas de su interés y necesidad el
fortalecimiento de capacidades institucionales que van mas alla de fortalecer
capacidades individuales®. La vision institucional hace referencia a crear sistemas
de capacitacion continua con seguimiento directo en las dreas de planeacion
y ejecucion de actividades. Este enfoque tiene que ver con las capacidades
para gobernar e incidir en la politica publica mas que con fortalecer el rol del

7  Fuente y elaboracion: Censo CONAJUPARE-GTZ. Diciembre 2008.
8  Entrevista al Director del drea de capacitacion del Consejo de Gobiernos Provinciales del Ecuador (CONGOPE).
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funcionario para su provecho personal. En este sentido, el fortalecimiento de
capacidades institucionales se diferencia de la linea del Ministerio de Relaciones
Laborales, rector de la formacion y la capacitacion del talento humano.

Por otra parte, la demanda de formacion en los servidores publicos de los
concejos provinciales es diversa en lo referente al nivel académico, pues se
cuenta con un porcentaje considerable de funcionarios que no tienen estudios
superiores. En este contexto, el IAEN no cubre toda la demanda de capacitacion
a servidores publicos porque se especializa en postgrado.

Ademas, senala que un problema grave para la formacion y capacitacion de los
funcionarios en los gobiernos autonomos y descentralizados es la ausencia de
una carrera administrativa estable, que motive a los funcionarios a capacitarse
para ascender en la escala laboral. Existe cierta desazon en los procesos de
capacitacion, ya que un tiempo después de fortalecer el capital humano éste
es removido. Los cargos superiores en los GAD son justamente aquellos que no
necesitan carrera administrativa, por ser cargos de libre remocion. La vision
institucional responde a las caracteristicas de discontinuidad de los funcionarios
de los GAD. Finalmente, otro factor que desmotiva a la capacitacion es una
escala salarial que casi no da oportunidad de superacion.

Conclusiones sobre la percepcion de los funcionarios
respecto a sus capacidades para ejercer las competencias

- En general, el nivel de dominio de los conocimientos y capacidades necesarios para
responder a las competencias actuales que tienen los GAD de menos de 50 mil
habitantes es insuficiente, y con las nuevas competencias exclusivas que -de acuerdo
con el Plan Nacional de Descentralizacion- deberan asumir en los proximos cuatro
afos, la situacion de déficit podria agravarse.

- El'dmbito en el que los funcionarios expresan mayor nivel de desconocimiento son
las leyes, sobre todo aquellas que han sido creadas o reformadas significativamente
a partir de la nueva Constitucion aprobada en 2008. El drea de capacidades
administrativas tiene un nivel de dominio relativamente aceptable, entre otras
cosas, por estar vigilado por la Contraloria, el Ministerio de Relaciones Laborales,
el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), el Sistema de Rentas Internas
(SRI), y por constituir éstas, actividades cotidianas necesarias para el funcionamiento
institucional.

- En el drea de gestion técnica y operativa, la capacidad es deficiente y los temas en
los que se detecta mayor necesidad de formacion son los relacionados con el disefio
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y elaboracion de proyectos. De las capacidades de gestion depende la adecuada
elaboracion del plan de desarrollo y ordenamiento territorial de los GAD, instrumento
indispensable para su buen desempefio.

Existe una sobreestimacion respecto al manejo de los ejes transversales de la politica
publica debido, entre otras cosas, a la falta de comprension sobre los enfoques que
tiene cada uno de los ejes transversales (interculturalidad, género, ambiente, grupos
etarios, etc.) y aun mas de su aplicacion.

La transicion de nuevas competencias a los GAD debe ir de la mano con un proceso
de fortalecimiento institucional que implica principalmente formacion, capacitacion,
seguimiento y asesoria.

El enfoque de la capacitacion debe ir mas alla de la preparacion del talento humano,
debe promover la formacion institucional, fortaleciendo las capacidades de gobernar
y de incidir politicamente.

Para lograr resultados efectivos en la capacitacion es necesario cambiar el modelo de
carrera administrativa discontinua por uno que genere oportunidades de crecimiento
laboral y salarial a los funcionarios de los GAD.

La demanda de capacitacion es diversa en el campo académico, pues existen
funcionarios de nivel basico, medio y superior, por lo que a la hora de ofertar
modelos de capacitacion se debe tomar en cuenta esta caracteristica. Segun cifras
del Censo Nacional del 2000 y de las Encuestas de Condiciones de Vida 2007,
existian 395.267 servidores publicos, que representan alrededor del 9,6% de la PEA,
de los cuales 76.143 eran servidores de los gobiernos autonomos descentralizados
(19% del total de servidores publicos). En promedio, inicamente el 35,6% tienen
titulo de tercer nivel, cifra que para los gobiernos descentralizados de menos de 50
mil habitantes sera considerablemente menor. Es evidente que una propuesta de
formacion y capacitacion debera integrar servicios de profesionalizacion, postgrado
y capacitacion continua, para cubrir las necesidades especificas de los servidores.

De acuerdo con la percepcion respecto a la oferta de servicios de capacitacion, la
mayor parte de los encuestados identifica a sus asociaciones seccionales y a las
universidades como generadores de esta oferta y, en menor medida, a otras entidades
publicas, incluidos el IAEN.

La modalidad predominante de capacitacion es presencial y el tipo mayoritario de
capacitacion corresponde a la educacion continua, que constituye un desafio para la
introduccion de modalidades que utilicen tecnologia virtual y para la construccion de
oferta que incorpore educacion de segundo v tercer nivel, y postgrado.

Finalmente las metodologias formativas utilizadas en la mayor parte de casos
adolecen de "teoricismo”, se presentan descontextuadas de las realidades concretas
donde deben aplicarse, son repetitivas y estan llenas de lugares comunes que no se
superan ni actualizan.
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MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL PARA EL DESARROLLO

Il. DE CAPACIDADES

1. Elementos constitucionalesrelativos a laformaciony capacitacion de

los servidores ptiblicos de los gobiernos autonomos descentralizados

Los articulos 52 y 53 de la Constitucion establecen el derecho de las personas
a disponer de bienes y servicios de oOptima calidad y que las empresas,
instituciones y organismos que presten servicios publicos incorporen sistemas
de medicion de satisfaccion de las personas usuarias y consumidoras. En
virtud de este derecho, el articulo 227 sefala que la administracion publica
constituye un servicio a la colectividad que se rige por los principios de
eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion, descentralizacion,
coordinacion, participacion, planificacion, transparencia y evaluacion. Para
lograr un servicio publico que garantice este derecho, la Constitucion instituye
la “"carrera administrativa" (art. 228), cuyo ingreso, ascenso y promocion
debera efectuarse mediante concurso de méritos y oposicion, con la logica
excepcion de los funcionarios de eleccion popular y de libre nombramiento.
Sin embargo, de acuerdo con la norma constitucional (art. 229), se considera
servidor publico a toda persona que, en cualquier forma o cualquier titulo,
trabaje, preste servicios o ejerza un cargo, funcién o dignidad dentro del
sector publico. Ademas, la ley valorara la remuneracion de acuerdo a la
profesionalizacion, capacitacion, responsabilidad y experiencia; definira el
organismo rector en materia de recursos humanos para todo el sector publico
y también requlara la promocién -que incluye la formacion y capacitacion- de
los servidores publicos.

A fin de lograr que el servicio publico pueda alcanzar los objetivos y principios
constitucionales, el art. 234 manda que el Estado garantice la formacion y
capacitacion continua de los servidores publicos, otorgandole el caracter de
obligacion de todas las entidades del sector publico y de un derecho para
los servidores publicos. Asimismo, el mencionado articulo establece que la
formacion y capacitacion se efectuaran a través de las escuelas, institutos,
academias y programas del sector publico y la coordinacion con instituciones
nacionales e internacionales que operen bajo acuerdos con el Estado, dando
origen con ello al concepto de Red Publica de Formacion y Capacitacion del
Servicio Publico.
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Desde ese marco constitucional nacional, el art. 238 prevé que los gobiernos
autonomos descentralizados -que forman parte del Estado- gozaran de
autonomia politica, administrativa y financiera, y ademas se regiran por los
principios de solidaridad, subsidiaridad, equidad interterritorial, integracion y
participacion ciudadana. Por tanto, el servicio y los servidores publicos de las
entidades subnacionales de gobierno deberan desempefar sus funciones, pero
en el marco del mandato constitucional y sin menoscabo de la autonomia
politica y administrativa de su gobierno. El marco para la adecuacion y
armonizacion de competencias, facultades y atribuciones entre el gobierno
central y los gobiernos auténomos descentralizados es, sin duda, el Sistema
Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa, instituido en el art.
279 de la Constitucion. Sera responsable de organizar la planificacion para
el desarrollo y estara conformado por un Consejo Nacional de Planificacion,
que integrara de manera tripartita a miembros del gobierno central, a los
distintos niveles de gobierno, y a representantes de la Asamblea Plurinacional
de Participacion Ciudadana, y que tendrd una secretaria técnica que lo
coordinara. Segun el art. 280, el Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento
al que se sujetaran las politicas, programas y proyectos publicos de todos los
niveles de gobierno, y coordinara las competencias exclusivas entre el Estado
central y los gobiernos autonomos descentralizados, siendo su observancia de
caracter obligatorio para el sector publico.

Para lograr los objetivos, estrategias y metas que componen el “Plan Nacional
del Buen Vivir" (PNBV), en lo relativo a la aplicacion del reparto constitucional
y la transferencia de las competencias entre el gobierno central y los gobiernos
subnacionales, el art. 269 de la Constitucion establece la creacion de un
organismo técnico conformado por un representante de cada nivel de gobierno,
denominado Consejo Nacional de Competencias (CNC) que tendra, entre otras,
las funciones de regular el procedimiento y el plazo maximo de transferencia
de las competencias exclusivas que, de forma obligatoria y progresiva, deberan
asumir los gobiernos descentralizados, debiendo hacerlo inmediatamente
quienes acrediten tener capacidad operativa para ello. Sobre las competencias
adicionales y residuales se debera operar de la misma manera.

Asimismo, para dejar sentada la posibilidad de la articulacion y coordinacion
de las competencias, el art. 260 establece que el ejercicio de las competencias
exclusivas no excluira el ejercicio concurrente de la gestion en la prestacion de
servicios publicos y actividades de colaboracion y complementariedad entre
los distintos niveles de gobierno.
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Por otra parte, el art. 343 de la Constitucion instituye el Sistema Nacional
de Educacion, que tendra como finalidad el desarrollo de capacidades
y potencialidades individuales y colectivas de la poblacion. Se propone
promover el aprendizaje y la generacion y utilizacion de conocimientos,
técnicas, saberes, arte y cultura, teniendo como centro al sujeto que aprende.
El Sistema funcionara de manera flexible y dinamica, incluyente, eficaz y
eficiente, integrando una vision intercultural. De acuerdo con el art. 344, este
sistema comprende las instituciones, programas, politicas, recursos y actores
del proceso educativo, cuya rectoria ejercera el Estado a través de la autoridad
educativa nacional, quien formulara la politica nacional de educacion;
requlara y controlara las actividades relacionadas con la educacion, asi como
el funcionamiento de las entidades del sistema, que estard articulado con
el sistema de educacion superior, entre otros mecanismos, a través de la
Planificacién Nacional (art. 279).

Las instituciones que brindan servicios de educacion, de acuerdo con el art.
345 podran ser publicas, fiscomisionales o particulares (art. 345), y el Estado
tendra la responsabilidad de garantizar la existencia y acceso a modalidades de
educacion formales y no formales (art. 347, numeral 3).

Junto a la educacion general, la Constitucion reconoce especificamente al
Sistema de Educacion Superior que, de acuerdo con el art. 350, tiene como
finalidades, entre otras, la formacion académica y profesional y la construccion
de soluciones para los problemas del pais, en relacion con el régimen de
desarrollo. Debera mantenerse articulado con el Plan Nacional de Desarrollo
y regirse, entre otros, por los principios de autonomia responsable, igualdad
de oportunidades, calidad, pertinencia, integralidad, en el marco del dialogo
de saberes (art. 351). Estara regido por un organismo publico de planificacion,
regulacion y coordinacion interna y de relacion entre sus distintos sectores
con la funcion ejecutiva (art. 353, primer numeral). La Constitucion reconoce,
entre otras entidades proveedoras de servicios de educacion superior, a
las universidades e institutos superiores técnicos que estén debidamente
acreditados y evaluados, publicos o particulares, y que no tengan fines de lucro
(art. 352).
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2. La normatividad mas trascendente orientada al desarrollo de las

capacidades del sector publico

e La Ley Organica del Servicio Publico (LOSEP)

Esta norma desarrolla el marco juridico para garantizar el derecho ciudadano
al servicio publico contemplado en la Constitucion y requla la carrera
administrativa de los servidores publicos como el medio idoneo para alcanzar
los objetivos del desarrollo profesional, técnico y personal de los funcionarios
estatales, asi como para un mejoramiento permanente de la eficiencia, eficacia,
calidad y productividad de las instituciones del Estado (art. 2). De acuerdo
con la Constitucion, esta ley tiene jerarquia superior en materia de recursos
humanos en toda la administracion publica, incluidos los gobiernos autdbnomos
descentralizados y las entidades que sean creadas por acto normativo de los
mismos (art. 3)°. Sus disposiciones regulan el desempefo de las personas que,
en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicio o ejerzan un
cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico (art. 4).

Derecho de los servidores publicos a la formacion y capacitacion

Para garantizar el mejoramiento del servicio y en cumplimiento del mandato
constitucional, la LOSEP establece como uno de los derechos de los servidores
publicos, recibir formacion y capacitacion continua por parte del Estado, para
lo cual las instituciones prestaran las facilidades, entre las cuales consta la
autorizacion para realizar estudios'® (art. 23, lit. ), desempenar actividades
vinculadas a éstos durante el tiempo fijado para sus labores (art. 24, lit. b),
obtener licencias sin remuneracion con sujecion a los intereses institucionales
para efectuar estudios regulares de posgrado en instituciones de educacion
superior hasta por dos afios, cumplidos los requisitos de antigliedad en el puesto
(art. 28 lit. b), y permisos hasta por dos horas diarias para estudios regulares'".

De la administracion del talento humano de los servidores publicos

Para la administracion del talento humano, la LOSEP entrega la responsabilidad
nacionalal Ministerio de Relaciones Laboralesyalas Unidades de Administracion
del talento humano en cada organismo publico (art. 50). El Ministerio, entre
otros, tendra la competencia de establecer las politicas nacionales y normas

9  Como las empresas publicas, por ejemplo.
10 O ejercer la docencia en las universidades e instituciones politécnicas del pais.
11 Siempre y cuando se acredite matricula y regular asistencia a clases.
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técnicas de capacitacion, asi como coordinar la ejecucion de programas de
formacion y capacitacion (art. 51). La Ley deja salvada la competencia de las
unidades de administracion del talento humano de los gobiernos autdnomos
descentralizados, quienes administraran el sistema integrado de desarrollo
del talento humano en sus instituciones, bajo dependencia administrativa,
organica, funcional y economica de sus respectivos gobiernos, pero observando
las normas técnicas expedidas por el Ministerio de Relaciones Laborales como
organo rector de la materia, quien no interferira en los actos relacionados con
dichas administraciones (art. 51, inciso final).

De la formacion y capacitacion

La LOSEP define a la formacion como el subsistema de estudios de carrera y
de especializacion de nivel superior que otorga titulacion segun la base de
conocimientos y capacidades, que permitan a los servidores publicos de nivel
profesional y directivo obtener y generar conocimientos cientificos vy realizar
investigacion aplicada en las areas de prioridad para el pais, definidas en el
Plan Nacional de Desarrollo. La formacion no profesional se alineara también
a las areas de prioridad para el pais establecida en el Plan Nacional del Buen
Vivir (art. 69). Y relativo a la capacitacion y desarrollo personal, los define
como el subsistema orientado al desarrollo integral del talento humano
vinculado al servicio publico, mediante procesos de adquisicion y actualizacion
de conocimientos, desarrollo de técnicas, habilidades y valores para la
generacion de una identidad tendiente a respetar los derechos humanos,
practicar principios de solidaridad, calidez, justicia y equidad, reflejados en su
comportamiento y actitudes frente al desempefio de sus funciones de manera
eficiente y eficaz, que les permita realizarse como seres humanos vy ejercer de
esta forma el derecho al Buen Vivir (art. 70).

Sobre los prestadores de servicios de formacion y capacitacion

La LOSEP sefala que la formacion y capacitacion, fundamentadas en el Plan
Nacional de Capacitacion de los Servidores Publicos, se efectuara a través de la
Red de Formacion y Capacitacion Continuas del Servicio Publico, tomando el
criterio del IAEN (art. 71). Para el efecto, el Ministerio de Relaciones Laborales
coordinara con las Redes de Formacion y Capacitacion de los Servidores
Publicos y con las Unidades de Administracion del Talento Humano de cada
institucion, la ejecucion del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion de los
Servidores Publicos, que debera ser desconcentrado y descentralizado, acorde
a los preceptos constitucionales, pero en el caso de los Gobiernos Autonomos
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Descentralizados, sus entidades y regimenes especiales se sujetaran a lo que
determina la correspondiente ley (art. 72).

Sobre la carrera del servicio publico

En aplicacion de la norma constitucional, la LOSEP establece dentro del sector
estatal, la carrera del servicio publico con el fin de obtener eficiencia en la
funcion publica, mediante la implantacion del sistema de méritos y oposicion
que garantice la estabilidad de los servidores idoneos (art. 81). Asimismo,
define la carrera de servidor publico como el conjunto de politicas, normas,
métodos y procedimientos orientados a motivar el ingreso y la promocion de
las personas para desarrollarse profesionalmente dentro de una secuencia de
puestos que pueden ser ejercidos en su trayectoria laboral, sobre la base del
sistema de méritos, garantizando la estabilidad, ascenso y promocion de sus
servidores de conformidad con sus aptitudes, conocimientos, capacidades,
competencias, experiencia, responsabilidad en el desempefio de sus funciones
y requerimientos institucionales (art. 82).

e El Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD)

Establece principalmente la organizacion politico-administrativa del Estado
ecuatoriano, con el fin de garantizar la autonomia politica, administrativa y
financiera de los gobiernos autonomos descentralizados y desarrolla el modelo
de descentralizacion obligatoria y progresiva previsto en la Constitucion, a
través del sistema nacional de competencias (art. 1). Integra en una sola norma
todo el régimen juridico relativo a los gobiernos subnacionales, incorporando
a la misma su régimen administrativo, organizativo, financiero, etc., que
anteriormente se encontraba disperso en varias leyes parciales.

Para clarificar y desarrollar el precepto normativo relativo a la autonomia de
los gobiernos descentralizados, pertinente para el analisis sobre la formacion
y capacitacion de los servidores seccionales, el COOTAD senala que la
autonomia politica, administrativa y financiera de los gobiernos auténomos
descentralizados -prevista en la Constitucion-, comprende el derecho vy la
capacidad efectiva de estos niveles de gobierno para regirse mediante normasy
organos de gobierno propios, en sus respectivas circunscripciones territoriales,
bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de gobiernoy en beneficio
de sus habitantes (art. 5, inc. 1y 4). Por ello, ninguna funcion del Estado ni
autoridad extrafa podra interferir en la autonomia politica, administrativa
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y financiera propia de los gobiernos auténomos descentralizados, salvo lo
prescrito por la Constitucion y las leyes de la Republica, y esta especialmente
prohibido a cualquier autoridad o funcionario ajeno a los gobiernos
autonomos descentralizados, entre otros asuntos, interferir en su organizacion
administrativa (art. 6, literal I).

Sobre las competencias y facultades de los gobiernos autéonomos

descentralizados

El COOTAD desarrolla el marco constitucional respecto al régimen de
competencias, para lo cual instituye el Sistema Nacional de Competencias
(art. 108) y las define como capacidades de accion de un nivel de gobierno
dentro de un sector de intervencion estatal (art. 113), que se ejercen a través
de las facultades de rectoria, planificacion, regulacion, control y ejecucion
(art. 116). Las competencias pueden ser exclusivas cuando la titularidad
pertenece a un solo nivel de gobierno, aunque su gestion pueda efectuarse
de manera concurrente (art. 114), y concurrentes cuando la titularidad de la
misma pertenezca a dos 0 mas niveles de gobierno y se gestionara en forma
concurrente (art. 115).

A su vez, el COOTAD establece una hoja de ruta para la descentralizacion a
través del proceso progresivo, obligatorio y definitivo de transferencia de
competencias desde el gobierno central o los gobiernos subnacionales (art.
105) y determina la creacion del Consejo Nacional de Competencias para que
organice e implemente el proceso de descentralizacion (arts.117, 118, 119).

Sobre el fortalecimiento institucional de los gobiernos autonomos
descentralizados

Con el objetivo de generar condiciones necesarias para que los gobiernos
autonomos descentralizados ejerzan sus competencias con eficiencia, eficacia,
participacion, articulacion intergubernamental y transparencia, el COOTAD
sefala que se desarrollara de manera paralela y permanente un proceso de
fortalecimiento institucional, a través de planes de asistencia, capacitacion y
formacion, en areas de planificacion, finanzas publicas, gestion de servicios
publicos, tecnologia, entre otras (art. 151).
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Sobre la organizacion asociativa de los gobiernos descentralizados y su
intervencion en el fortalecimiento de los mismos

El COOTAD reconoce la organizacion asociativa de caracter nacional que
tiene cada uno de los niveles de gobierno descentralizado y otorga a las
mismas el caracter de entidades de derecho publico, con personeria juridica,
autonomia administrativa, financiera, patrimonio propio, y con financiamiento
proveniente del 5 por mil del total de las transferencias que realiza el gobierno
central a los gobiernos provinciales y cantonales y del 3 por mil en el caso
de los gobiernos parroquiales, cuyos recursos se distribuiran en el 19 para la
asociacion nacional y el 29 para las asociaciones provinciales (art 313). Entre
otras responsabilidades se incluye brindar la asistencia técnica que requieran
sus asociados, incluyendo servicios de capacitacion (art. 314, lit. a).

Sobre los servidores publicos de los gobiernos auténomos
descentralizados

Respecto al régimen aplicable a los servidores publicos de cada gobierno
autonomo descentralizado, el COOTAD establece que éstos se regiran por el
marco general que senala la ley que regule el servicio publico y su propia
normativa. Sin embargo, en ejercicio de su autonomia administrativa, los
gobiernos autonomos descentralizados, mediante ordenanzas o resoluciones
para el caso de las juntas parroquiales rurales, podran regular la administracion
del talento humano y establecer planes de carrera aplicados a sus propias y
particulares realidades locales y financieras (art. 354). Para la administracion
del talento humano de los GAD, prevé que ésta sera autonoma y se regulara
por las disposiciones que, para el efecto, se encuentren establecidas en la
ley y en las respectivas ordenanzas o resoluciones para el caso de las juntas
parroquiales rurales (art. 360).

e Ley Organica de Educacion Superior (LOES)

En lo relacionado con la formacion y capacitacion de los servidores publicos,
la LOES, sobre los fines de la educacion superior, establece que ésta constituye
un "bien publico social” que respondera al interés publico (art. 3). Asimismo
sefala que la educacion superior tendra, entre otros, los fines de "Aportar con
el cumplimiento de los objetivos del régimen de desarrollo previsto en la
Constitucion y en el Plan Nacional de Desarrollo”; “Constituir espacios para
el fortalecimiento del Estado Constitucional, soberano, independiente,
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unitario, intercultural plurinacional y laico” y “Contribuir en el desarrollo
local y nacional de manera permanente, a través del trabajo comunitario
o0 extension universitaria” (art. 8, literales e, g y h).

En cuanto al financiamiento del sistema vy las instituciones de la Educacion
Superior, provendra principalmente de las asignaciones que consten en el
Presupuesto General del Estado y las rentas establecidas en la Ley del Fondo
Permanente de Desarrollo Universitario y Politécnico (FOPEDEUPQ), ingresos
de matriculas, derechos y aranceles, con las excepciones previstas en la ley y
otros ingresos propios.

Respecto al principio de pertinencia, la LOES sefiala que la educacion superior
debe responder a las expectativas y necesidades de la sociedad, a la planificacion
nacional, al régimen de desarrollo y a la diversidad cultural (art. 107). En
aplicacion del principio de integralidad se distingue a las instituciones de
docencia y las de educacion superior continua, cuyas carreras se determinaran
sequn su definicion (art. 117), y se reconoce a las instituciones de educacion
superior la capacidad de realizar programas y cursos de vinculacion con la
sociedad guiados por el personal académico.

Asimismo establece que el IAEN es la universidad de postgrado del estado, con
la mision de formar, capacitar y brindar educacion continua, principalmente
a los servidores publicos, investigar y generar pensamiento estratégico, con
vision prospectiva sobre el Estado y la Administracion Publica, desarrollar
e implementar conocimientos, métodos y técnicas relacionados con la
planificacion, coordinacion, direccion y ejecucion de las politicas y la gestion
publica (Disposicion General Novena). El IAEN gozard de la autonomia
académica, administrativa, financiera y organica que se reconoce a las
universidades y escuelas politécnicas del pais.

3. Los procesos institucionales en curso sobre desarrollo de capacidades

3.1 Acciones del Consejo Nacional de Competencias para el

fortalecimiento institucional de los GADs

Una vez aprobado el COOTAD en octubre de 2010, en el plazo previsto en la ley, las
autoridades de cada nivel de gobierno eligieron a sus representantes al Consejo
Nacional de Competencias (CNC), que se instalé en los primeros meses del 2011,
empezando su labor organizacional, financiera, institucional y juridica, razon por



ESTUDIO SOBRE SISTEMAS NACIONALES DE DESARROLLO DE CAPACIDADES HUMANAS EN ECUADOR

la cual debieron apoyarse en las capacidades instaladas de la Secretaria Nacional
de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) para afincar su secretaria técnica.

En el cortisimo periodo de funcionamiento y con las limitaciones sefaladas,
el CNC apenas ha podido formular y aprobar un Plan emergente 2011-2012
de transferencia de competencias, que basicamente contempld aquellas
que tenian prioridad -riego y registro de la propiedad (2011), vialidad y
fomento productivo (2012)-, elaborar en forma participativa y aprobar el Plan
Nacional de Descentralizacion 2013-2015 en septiembre 2012, y desarrollar
la metodologia para regular el proceso de transferencia de las competencias
prevista en el COOTAD, asi como su coste.

3.2 El rol de las asociaciones y de los Gobiernos Autonomos
Descentralizados en el desarrollo de capacidades para la mejor
gestion publica

En un menor numero, los gobiernos autonomos descentralizados del nivel
provincial y municipal, en cumplimiento de la LOSEP, han elaborado sus
Planes Anuales de Formacion y Capacitacion del Talento Humano con enfoque
de competencias laborales. En su mayor parte mediante la contratacion de
consultorias y como un mero formalismo para cumplir con la ley, antes que
como un esfuerzo comprometido con el mejoramiento de la calidad de sus
funcionarios, pues, en muchos de los casos, el mencionado plan se ha quedado
rezagado respecto al cronograma de ejecucion.

Debido a las deficiencias de las unidades de talento humano, solo en los casos
de gobiernos autonomos de mayor tamafo -como el Distrito Metropolitano
de Quito- existen normativas claras relativas a la definicion, clasificacion y
valoracion de cargos segun las competencias necesarias para su desempeno
y la determinacion de las deficiencias del personal actualmente ocupado,
como base de sustentacion de sus planes formativos. En la mayor parte de
casos, con algunas excepciones, los planes son solo un recuento, resultado de
consultas internas, de las deficiencias que supuestamente existirian al interior
de los gobiernos, respecto a un deber ser ideal para el ejercicio eficiente de
las competencias propias, sin una base de analisis empirica y suficiente que
sustente sus propuestas.

Desde su creacion y a través de los afios, las asociaciones de gobiernos
autonomos descentralizados han construido una institucionalidad importante
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como instancias de interlocucion con las demas funciones del poder publico,
principalmente con el gobierno central y la Asamblea Nacional. Igualmente,
han desarrollado una importante experiencia en la asistencia y capacitacion
a sus miembros asociados, que se ha visto fortalecida a partir del afio 2008
cuando se establece un rumbo claro para el proceso de descentralizacion y
autonomia de los gobiernos locales.

Las asociaciones de GADs, frente al nuevo marco institucional y normativo
de la descentralizacion, pretenden asumir un rol mas activo en la provision
de servicios de formacion y capacitacion, con las limitaciones propias de su
capacidad institucional. Han impulsado propuestas y acciones formativas
orientadas a resolver las necesidades de capacitacion emergentes sobre las
competencias comunes y las nuevas que el CNC esta transfiriendo a favor de
los gobiernos descentralizados.

Es asi que tanto el CONGOPE como la Asociacion de Municipalidades del
Ecuador (AME) y el CONAGOPARE, cuentan con unidades y personal dedicados
a la formacion y capacitacion de sus miembros asociados. Han elaborado planes
anuales de capacitacion con una oferta centrada en el desarrollo de capacidades
concretas, directamente vinculadas a las funcionesy responsabilidades que estan
asumiendo los gobiernos descentralizados. Para ello han establecido convenios
con otras instituciones publicas, universidades y ONGs especializadas, y han
podido ejecutar sus actividades formativas en forma descentralizada, cubriendo
una parte de regiones donde cuentan con miembros asociados.

Este esfuerzo, que es valioso, sin embargo no alcanza a cubrir las demandas
estructurales que estan mas alla de la capacitacion continua, como la
formacion de sequndo y tercer nivel y la de postgrado, dejando un vacio que
-habiéndose acumulado a través de los afios- limita los impactos positivos de
su intervencion formativa.

Esde resaltar que, desde la experiencia que han podido impulsar, se ha generado
cierta claridad respecto al desafio formativo que tienen por delante, de cubrir
necesidades de capacitacion que consoliden a los gobiernos descentralizados
para el ejercicio con la mayor autonomia posible que, como efecto del modelo
de descentralizacion, deberan asumir en los proximos afnos.

Los GAD que, en una buena parte, cuentan con las Unidades de Gestion
del Talento Humano y con sus planes anuales de formacion y capacitacion,
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aprovechan la oferta formativa de sus asociaciones y establecen convenios
directos con universidades locales y otras entidades especializadas para
responder puntualmente a algunas propuestas del Plan. Pero en la generalidad
de los casos, estas acciones se han quedado cortas, son discontinuas y poco
sistematicas. El vinculo con el IAEN es débil y en el caso de que individualmente
algun funcionario esté cursando estudios de la oferta que tiene la universidad
de postgrado, sera por iniciativa personal, antes que por vinculos mas
estructurados.

La actitud de los GAD, principalmente de aquellos que cubren poblaciones
menores a 50 mil habitantes, frente a la necesidad de capacitacion y formacion
han tenido respuestas mas reactivas que proactivas, de manera que sus
autoridades se han concentrado en resolver los problemas inmediatos para
atender el periodo de su gestion, antes que trabajar en esfuerzos de mas largo
aliento, en correspondencia con la mision protagonica que deberan asumir
conforme se profundice la descentralizacion. Es asi que, por ejemplo, en el
caso de la competencia de transito, transporte y seguridad vial que empiezan
a asumir los municipios de mayor tamafio —como Quito, Guayaquil y Cuenca-,
los demas deberan hacerlo en cuatro afios. El criterio de la mayor parte de
gobiernos cantonales es que prefieren dejar la competencia en manos del
gobierno central hasta mas adelante.

3.3 Papel de las universidades y el IAEN en la formacion de servidores
publicos de GAD

Habiéndose convertido el IAEN en la universidad de postgrado del estado, ha
experimentado en tres anos una total reestructuracion, de haber sido una
institucion especializada en asuntos de seguridad nacional hasta asumir la
mision de elevar los niveles de formacion de los servidores publicos en todos
los niveles de gobierno.

Ha producido una amplia variedad de oferta formativa para funcionarios
publicos, desde cursos abiertos hasta maestrias, orientada principalmente a
la generacion de masa critica que pueda pensar estratégicamente en el sector
publico™ La mayoria de las ofertas de capacitacion son parte del Programa
presidencial Germanico Salgado, el cual abarca a todas las regiones del pais.

12 Como similares universidades de Europa y EEUU, la Escuela Nacional de Administracion de Francia (ENA), por
ejemplo.
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De acuerdo con los resultados del sondeo realizado, las universidades son
actores estratégicos potenciales en la formacion y capacitacion de los GAD,
que han venido cumpliendo un rol importante en las provincias donde estan
asentadas y podrian ser mejor aprovechados a la hora de realizar convenios de
capacitacion y formacion para funcionarios, por su experticia en el dominio de
la problematica territorial o de tematicas especificas™.

No existe una base de datos de los organismos, programasy proyectos, publicos
o0 privados, que puedan ser aprovechados para la capacitacion de los servidores
publicos.

El aprovechamiento de la oferta de capacitacion para funcionarios depende,
hasta el momento, en gran medida del interés del empleado publico y de su
compromiso con la institucion en la que trabaja. Sin embargo, también debera
contar con la disponibilidad de recursos economicos, ya que la mayoria de
talleres y cursos tiene un costo, ademas de los gastos de transporte, y si se
desea acceder a una especializacion o maestria, los costos son elevados.

Como dos referentes del aporte de instituciones académicas, en febrero de
2009 se cred la Red Ecuatoriana de Formacion y Capacitacion del Servidor
Publico mediante la convocatoria del IAEN, a la que se suscribieron alrededor de
65 instituciones entre estatales, civiles y de los gobiernos seccionales, quienes
podran contar con un sistema de acreditacion de los cursos y programas
de formacion que realicen. La conformacion de la Red, de acuerdo con sus
promotores, se considera como una estrategia adecuada para coordinar,
cooperar, comunicar, propiciar la complementariedad y ensamblar de manera
organica, programas y recursos humanos, financieros y fisicos'.

Asimismo, el IAEN y el CONAGOPARE, ante la necesidad de procesos de
capacitacion que respondan a las necesidades de las juntas parroquiales, crean
el Proyecto de Fortalecimiento Institucional y Desarrollo de Capacidades de los
Gobiernos Parroquiales del Ecuador, que se empezaria a ejecutar a partir de
enero del 2013. Este proyecto, destinado a servidores de gobiernos parroquiales,
tiene un enfoque de educacion popular acorde a las caracteristicas de formacion
de este sector que en gran medida es personal con educacion inconclusa.

13 Esel caso de la Universidad Andina y del Instituto de Movilidad y Transporte, sefialado en este documento.

14 Entre otras entidades, forman parte de la Red, el Instituto de Capacitacion Municipal (ICAM); el Centro de
Capacitacion de la Contraloria General del Estado; el Centro de Estudios Fiscales; la Academia Diplomatica
del Ecuador; la Corte Nacional de Justicia y el Instituto Nacional de Contratacion Publica (INCOP).
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4. Las fuentes de financiamiento del desarrollo de capacidades en el

sector publico

Existen diversas fuentes de financiacion para la formacion y capacitacion,
siendo un derecho de los servidores publicos que cada entidad estatal
debera garantizar a través de su presupuesto institucional. Sin embargo, el
rebasamiento de responsabilidades de las instituciones, producto del cambio
que experimenta el ordenamiento institucional nacional, ha provocado una
significativa desatencion y por ello un menor presupuesto para atender la
demanda formativa potencial. Por otro lado, de acuerdo con la definicion de la
Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional (SETECI) de que la cooperacion
internacional se concentre en los ambitos de la transferencia y asistencia
técnica, desde la Union Europea, la AECI, la CTB, la GIZ y otras instituciones de
cooperacion presentes en el pais, han manifestado su predisposicion de apoyar
con recursos financieros y técnicos para impulsar la reforma del Estado, en
particular respecto del fortalecimiento de los GAD.

1 LA OFERTA Y DEMANDA EN EL PROCESO DE DESARROLLO
* DE CAPACIDADES PARA EL SERVICIO CIVIL

Sobre las instituciones ofertantes de servicios de formacion y capacitacion para
servidores publicos se ha elaborado una matriz que sintetiza la informacion
basica correspondiente (ver Anexo Ne 1).

1. La percepcion sobre la oferta de capacitacion

En cuanto a las modalidades de la capacitacion, el modelo tradicional de
instruccion es el de mayor uso, cuyo mérito es el aprovechamiento de la presencia
de los funcionarios para su formacion de valores y ejercitacion de sus destrezas.
Pero, considerando que los municipios no pueden prescindir del trabajo de los
funcionarios durante periodos largos, su presencia fisica se convierte en una
limitacion para que participen en actividades de formacion sostenidas. De hecho,
la mayor parte de los encuestados se quejo de que las actividades formativas en
la modalidad presencial se realizaban en las capitales provinciales, en Quito o en
Guayaquil, lo cual es un obstaculo para su participacion.
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Por otra parte, el uso minoritario de modalidades de capacitacion virtual
demuestra la baja penetracion y utilizacion de las tecnologias de la informacion
y comunicacion como herramienta de instruccion en las poblaciones mas
pequenas, principalmente en las zonas rurales. Aunque la telefonia celular y
el internet ya tienen una cobertura en la mayor parte del territorio nacional,
sus limites de acceso -sean éstos los costos del servicio o de la inversion
para adquirir las computadoras, o el dominio basico de la tecnologia- han
impedido que puedan utilizarse en mayor medida los medios virtuales para la
capacitacion de los servidores publicos.

En cuanto a los tipos de formacion, la mayor parte de la oferta de capacitacion
utilizada es de educacion continua, probablemente proveniente de la asociacion
gremial, y que seguramente otorgara una certificacion simple del evento. Sin
dejar de ser relevante el esfuerzo realizado, contrastado con la informacion de
que menos del 65% de los funcionarios publicos del pais tiene titulo de tercer
nivel’ muestra que no se estan cubriendo las necesidades estructurales de
formacion y capacitacion, que para el caso de las juntas parroquiales es aun
mayor, pues su déficit formativo llega a la obtencion de titulo de sequndo nivel
de estudios.

Finalmente las metodologias formativas utilizadas en la mayor parte de casos
parecieran adolecer de "teoricismo”, descontextuadas de realidades concretas
donde deben aplicarse, repetitivas y llenas de lugares comunes que no se
superan ni actualizan.

2. La oferta para cubrir el déficit estructural de capacidades existente

en el servicio publico nacional

Para lograr una modernizacion democratica del Estado, capaz de garantizar
el derecho constitucional al servicio publico de calidad y eficiencia, debe
restablecerse una institucionalidad estatal, gravemente afectada por un modelo
desestructurador de corte oligarquico y neoliberal, que se implemento durante
varias décadas. Ello implica afrontar la debilidad formativa, la disminuida
autoestima y la falta de compromiso de mas de 395 mil servidores publicos,
que se han mantenido en la esfera publica por la falta de oportunidades y hasta
por sus propias limitaciones para migrar al sector privado. Es evidente que las
entidades estatales responsables del talento humano tienen una mision de

15 De acuerdo con el censo de Poblacion y Vivienda del afio 2000 y la encuesta de condiciones de vida del afio 2007.
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grandes proporciones, que dificilmente podria resolverse en un periodo corto.

Ante un desafio de estas proporciones se comprende que el Ministerio de
Relaciones Laborales y la Universidad de Postgrado (IAEN) se encuentren
retrasadas en la produccion del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion
del Servicio Publico y que hayan articulado una respuesta implementando un
Plan Emergente de Capacitacion y Formacion, que responde a una estrategia
de cubrir las competencias comunes a todo el sector publico, incluidos los
gobiernos locales, con una oferta general de formacion de postgrado (maestrias,
especializaciones y diplomados) y de educacion continua, para el caso del IAEN,
y de acciones puntuales en el caso del Ministerio de Relaciones Laborales.

También es evidente que el Consejo Nacional de Competencias, con apenas
un afio y medio de conformado vy limitadas capacidades institucionales y de
recursos, no podria asumir las responsabilidades que le entrega el COOTAD
para formular las politicas, estrategias y planes de fortalecimiento institucional
necesarias para que los gobiernos descentralizados puedan asumir sus
competencias garantizando la calidad del servicio publico.

Es comprensible que las instituciones que estan realizando acciones de
formacion y capacitacion a los servidores publicos de los GAD, estén
desarrollando acciones para cubrir necesidades emergentes, dejando de lado
los temas estructurales, como el déficit de formacion de sequndo nivel y de
pregrado en los funcionarios, pues aun con los esfuerzos que realizan, apenas
se cubre una porcion de la demanda inmediata'®.

3. Programas y cursos que ofertan los prestadores de servicios
formativos y de capacitacion a los funcionarios de los GAD"

La oferta formativa dirigida a los funcionarios de los GAD, proporcionada por las
asociaciones de gobiernos seccionales y por otras instituciones publicas, es del
tipo de educacion continua que se orienta a cubrir necesidades emergentes que
resuelvan déficits puntuales en los procesos de gestion de los servicios publicos
y que complementa, pero no suple, los déficits formativos estructurales que
adolece el servidor publico de los gobiernos descentralizados. Esta orientada a
cubrir necesidades comunes y especificas de cada nivel de gobierno segun sus

16 Como es el caso de la prestacion del servicio de registro de la propiedad que asumieron los municipios en el
2012 y que se convirtié en el tema principal de la capacitacion realizada.

17 Tipo de programas, temario de los principales cursos, publico meta.
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competencias exclusivas, aunque con un enfoque principalmente operativo. El
publico meta de esta formacion son los funcionarios de los GAD.

La oferta del IAEN como entidad de formacion de postgrado de los servidores
publicos, se orienta en general a los servidores de todas las funciones del Estado,
lo cual produce una sobrecarga y una dispersion en relacion a las necesidades
formativas especificas que tienen los servidores de los GAD. Cubre necesidades
vinculadas a los aspectos comunes de la gestion publica, pero con una oferta
mds amplia que abarca desde la educacion continua hasta la formacion de
postgrado, alcanzando todo el espectro potencial de la demanda formativa.
Aunque el Centro de Educacion Continua (CEC) se ha desconcentrado hacia
las regiones administrativas del pais, sin embargo, por su formato generalista
asiste en menor medida a los servidores de los GAD.

Las universidades y los centros de investigacion y capacitacion localizados en
los territorios ofertan servicios de formacion y capacitacion a los GAD que estan
en su area de influencia, que pueden cubrir necesidades formativas especificas
a través de modalidades de pregrado y educacion continua, pero orientado
hacia un publico meta mas amplio, incluyendo a particulares interesados.

4. La correspondencia entre oferta y demanda de formacion y
capacitacion de los servidores de los GAD

Ante la paralizacion del proceso de elaboracion del Plan Nacional de Formacion
y Capacitacion de los Servidores Publicos, es evidente que para la formulacion
de los planes y curriculos de formacion, las entidades prestadoras de servicios
educativos no han trabajado con diagnosticos sustentados en informacion
empirica respecto de las necesidades a ser cubiertas, excepto algunos gobiernos
descentralizados consolidados institucionalmente’®.

Salvo pocas excepciones, la metodologia que se ha generalizado para la
formulacion de los planes y curriculos formativos es la deconstruccion teorica
de los dominios correspondientes a las competencias de las entidades del sector
publico y especificamente de los gobiernos locales, soslayando los estudios
de la demanda concreta, empiricamente sustentados, incluyendo una linea
de base respecto a las capacidades existentes e instaladas en los gobiernos
descentralizados que seran asistidos con la capacitacion.

18 Corresponden a provincias y municipios con poblacion superior a los 300 mil habitantes.
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Es decir, que partiendo de las competencias que poseen los diversos niveles
de gobierno, se ha procedido a desdoblar e identificar los dominios de
capacidades necesarios para su ejercicio y en funcion de ello se han elaborado
las propuestas educativas, considerando los conocimientos, destrezas y valores
necesarios para el desempefo eficiente de los servidores, en el ejercicio de las
competencias que cumple el gobierno en el que laboran.

Dentro del conjunto de potestades competenciales que ejercen los diversos
niveles de gobierno, por su naturaleza se pueden identificar un conjunto de
dominios tematicos que son comunes a todos, tales como: uso de marcos
legales aplicables a los GAD; administracion de recursos humanos, gestion
financiera de los GAD, gestion de compras publicas; gestion de tecnologias,
comunicacion interna y externa, planificacion estratégica y operativa, etc.
Sobre estos dominios se ha centrado la mayor parte de ofertas formativas,
tanto del IAEN como de las demas universidades, las asociaciones corporativas
de los GAD y también de las instituciones de investigacion y capacitacion.

Pero, para los dominios especificos de caracter técnico, correspondientes a las
competencias exclusivas actuales y nuevas que deben asumir los GAD, en general
la oferta es limitada y proviene desde universidades y centros especializados. Tal
es el caso de la competencia de riego transferida a los concejos provinciales, cuya
oferta ha sido asumida por las escuelas de ingenieria de universidades locales y
por el Consorcio de ONGs CAMAREN, especializado en riego comunitario. En el
caso de la competencia de Transito, Transporte y Sequridad Vial, exclusivamente
el IAEN ofrece formacion continua para la Integracion, Transporte y Territorio,
con el aval de la Universidad Andina Simon Bolivar, subsede Ecuador.

Los tipos y modalidades educativas igualmente corresponden, antes que a
las condiciones y necesidades de la demanda, a las posibilidades de la oferta,
que se ha concentrado en las ciudades capitales, principalmente en Quito. La
modalidad dominante ha sido presencial y el tipo de oferta es sobre todo en
estudios de postgrado, limitando su acceso a la mayor parte de los servidores
publicos de los gobiernos descentralizados.

5. Sobre los mecanismos de deteccion de la demanda a nivel subnacional

Es necesario conocer de qué instrumentos disponen las entidades para definir
las competencias necesarias para un determinado puesto, establecer las
brechas de competencias y definir las necesidades de capacitacion. Son pocos
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los gobiernos descentralizados consolidados institucionalmente', que cuentan
con su manual de definicion y clasificacion de puestos aprobados mediante
ordenanza propia, y que han elaborado los planes de formacion y capacitacion
de sus servidores publicos, estableciendo el déficit de las competencias de
sus funcionarios respecto del perfil competencial de cada cargo. El 85% de
gobiernos autonomos descentralizados —que tienen una poblacion inferior a 50
mil habitantes- no cuenta con una norma propia de definicion y clasificacion
de puestos, de tal forma que los planes de capacitacion son formulados de
manera empirica, considerando las necesidades generales que pudieran existir.

Sin embargo, la totalidad de propuestas solo considera y atiende el nivel de
capacitacion continua, pues las necesidades de formacion dura, via educacion
regular de seqgundo y tercer nivel, implicaria esfuerzos que rebasan sus
posibilidades®. En el caso de los gobiernos descentralizados més grandes,
siendo el nivel de profesionalizacion de su personal inclusive superior a la media
del gobierno central?', la necesidad de formacion de tercer nivel es minima y
se ha venido cubriendo mediante la iniciativa personal de los servidores. Pero
en el caso de los servidores de los gobiernos de menor tamano, el déficit de
profesionalizacion puede alcanzar hasta el 90% de su personal, lo cual afecta,
ademas, la asimilacion en las actividades de educacion continua, pues, por
ejemplo, icomo se podria profundizar en contabilidad publica cuando no se
tiene dominio de la contabilidad general?

En los niveles nacionales y subnacionales, las entidades ofertantes trabajan
con un modelo de estructuracion curricular, apegado a la produccion de una
oferta construida desde una coherencia tedrica basada en el analisis de las
capacidades requeridas para el ejercicio de las competencias, en funcion de
sus potencialidades institucionales educativas, dejando a un lado la situacion
concreta de la demanda.

Cada entidad, segun su conveniencia institucional, ha elaborado su propuesta
formativa, sin considerar la articulacion y complementariedad con respecto a
las demas, mostrando la ausencia de un plan nacional que canalice y articule
la oferta con la demanda y la ausencia de una red de prestadores de servicios
formativos, que armonice las ofertas para evitar paralelismos y duplicidades, y

19 Corresponden a provincias y municipios con poblacion superior a los 300 mil habitantes.

20 Es probable que otras instituciones del nivel local, ONGs y universidades cuenten con informacion empirica
para formular su oferta de capacitacion, cuyo conocimiento demandaria una mayor profundizacion.

21 En el caso de Quito y Guayaquil.
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que integre en una logica sistémica la formacion de talentos con competencias
estratégicas, de medio nivel y operativas®.

6. Sobre el control de calidad de la oferta formativa y de capacitacion
de los servidores de los GAD

En el caso de las universidades, en correspondencia con la Ley de Educacion
Superior, cada institucion en ejercicio de su autonomia cuenta con sus
mecanismos propios de evaluacion de la calidad de sus procesos educativos.
Ademas, de acuerdo con la Constitucion y la ley, desde el afo pasado estd
conformado vy funcionando el Consejo de Evaluacion y Acreditacion de la
Educacion Superior (CONEA), que realiza periodicamente evaluaciones integrales
de la calidad educativa de las instituciones del sistema de educacion superior.

En el caso de las entidades de formacion y capacitacion publicas, no universitarias,
tanto de las asociaciones de gobiernos autbnomos como también de las entidades
ministeriales y de otras funciones, que emiten certificados de acreditacion
institucionales sin valor académico, la evaluacion de sus actividades formativas esta
incorporada en la auditoria interna de sus instituciones. Sin embargo, respecto a un
sistema de evaluacion especifica para el seguimiento de la formacion y capacitacion
relativa a los funcionarios de los gobiernos auténomos descentralizados, no
existe ningun instrumento acordado que valide, acredite y evalue los procesos
formativos concretos, y que sirva para el conjunto de los ofertantes, lo cual es otra
manifestacion de la ausencia de la Red Nacional de Formacion y Capacitacion.

7. Sobre los grados de independencia politica de las instituciones
demandantes y oferentes de la formacion y capacitacion de los GAD

Considerando que la competencia de formacion y capacitacion es concurrente,
existe un nivel significativo de interdependencia politica de todas las entidades
que deberian integrar el Sistema Nacional de Formacion y Capacitacion de
los servidores publicos, en el marco de la autonomia politica, administrativa y
financiera que tienen los GADs, de la autonomia académica y administrativa
responsable que poseen las universidades y de la autonomia juridica vy

22 Unicamente a manera de ejemplo, podria pensarse que para formular, ejecutar y dar seguimiento a los
Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial se requieren de alrededor de un mil ciento cincuenta equipos
de profesionales con experticia en planificacion territorial, de los cuales al menos veinticinco deben tener
un nivel de postgrado para hacer planificacion de nivel provincial; al menos doscientos veinte deben tener
formacion de especializacion para planificar en espacios cantonales y ochocientos ochenta deben tener al
menos formacion de nivel técnico superior para planificar a nivel parroquial.
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administrativa que poseen las demas entidades publicas. La injerencia politica,
posible de producirse, dependeria de la intervencion de las autoridades de las
entidades senaladas con afan de distorsionar o afectar el proceso, pero aun en
ese caso la logica sistémica podria atenuar los efectos de tal pretension, a menos
que las piezas principales del sistema actuen en connivencia.

IV ASPECTOS POSITIVOS Y LOGROS EN EL DESARROLLO DE
" CAPACIDADES PARA EL SERVICIO CIVIL

¢ Creacion de un nuevo marco juridico constitucional y legal

El nuevo marco juridico-normativo otorga una racionalidad y coherencia
sistémica global al conjunto de la institucionalidad publica, tanto a nivel del
gobierno central como de los subniveles nacionales, superando el modelo
“frankenstein” de una institucionalidad fragmentada, atomizada, parcelada en
pequenos feudos de poder. La obligatoria sujecion de todos los actores publicos
al mandato constitucional y legal y al Plan Nacional del Buen Vivir, debera
garantizar la centralidad de todas las politicas, programas, proyectos y acciones
que sean impulsados desde cualesquiera de los actores estatales.

e Creacion de la Ley Organica del Servicio Publico

El establecimiento de un nuevo marco normativo que regule el manejo de los
recursos humanos y remuneraciones del sector publico, incluidos los gobiernos
autonomos descentralizados, y que contribuya a la superacion de los problemas
analizados, constituye un avance importante.

e (Creacion del COOTAD

Su aprobacion, que ya lleva dos afos desde su promulgacion para los gobiernos
auténomos descentralizados, constituye una hoja de ruta para su desarrollo
autonomico y descentralizado, y establece todos los mecanismos generales
y especificos necesarios para su efectivizacion®. En lo relativo a la formacion

23 Como ha dicho una autoridad municipal, el COOTAD es el vademécum de los GAD.
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y capacitacion de los servidores publicos seccionales, el COOTAD establece el
marco institucional y las responsabilidades concretas para la garantia del
derecho a la formacion de los servidores publicos y para desenvolver un proceso
de transferencia competencial responsable.

¢ Constitucion del Consejo Nacional de Competencias

Es otro hito importante para el avance de la reforma democratica del Estado, en
particular para acelerar e impulsar el fortalecimiento institucional de los GAD,
como lo establecen la Constituciony el COOTAD. El despegue del proceso a través
del Plan emergente de transferencia de competencias, y luego la elaboracion
y aprobacion del Plan Nacional de Descentralizacion 2013-2017, establece
un rumbo claro para determinar cuales son las capacidades competenciales
presentes e inmediatas que, de acuerdo al Plan, deberan fortalecerse para
que los GAD puedan asumir de manera progresiva y obligatoria sus nuevas
competencias.

e Establecimiento de la carrera del servicio publico

Esto constituye otro avance importante para lograr una acumulacion sostenida
de capacidades. Para el caso de los gobiernos auténomos descentralizados que
tienen un tamano superior a los 300 mil habitantes, conforma un espacio
atractivo de desarrollo y promocion de los servidores publicos, pero en el caso
de los gobiernos de un tamafio menor a los 50 mil habitantes, la carrera del
servicio publico ofrece limitadas oportunidades, que afectan significativamente
la estabilidad de los cargos, produciendo un constante cambio del personal.

e Reestructuracion del IAEN como universidad de formacion del
servidor publico

La reestructuracion del Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN), con la
vision de elevar los niveles de formacion de los servidores publicos en todos los
niveles de gobierno, es un logro importante para atender la oferta formativa
de los trabajadores del Estado. Desde su reorientacion como universidad de
postgrado de los servidores publicos, a través de un decreto ejecutivo en el
2009, el IAEN ha dado pasos agigantados para ofertar una propuesta mas o
menos importante de servicios formativos, aunque todavia emergente pues
hasta hoy no cuenta con el Plan Nacional de Formacion y Capacitacion del
talento humano. Sin embargo, aun no ha logrado generar una oferta que
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se corresponda con las demandas del sector y que resuelva las necesidades
formativas de los GAD, aunque ha empezado a aplicarse un proyecto dirigido
a los miembros de juntas parroquiales, pero principalmente en el ambito de la
capacitacion.

Considerando que su mision como universidad de postgrado del servicio publico
se orienta a un universo superior a 395 mil servidores publicos, y que por
tanto estaria mas que rebasada si pretendiera por si misma responsabilizarse
del conjunto de acciones formativas, es necesario establecer una division y
especializacion de ambitos junto con las demas instituciones vinculadas a la
competencias del servicio publico. De acuerdo con el enfoque de la oferta,
siendo evidente que el IAEN pretenderia convertirse en la institucion formadora
de los cuadros superiores del servicio publico*, existen espacios de formacion
del nivel intermedio y operativo, asi como de formacion técnica, que pueden
ser complementados bajo la nocion de una red inclusiva y complementaria.

e Creacion de la Red de Formacion y Capacitacion

La concretizacion de un espacio de convergencia, con 65 actores del sector
publico vinculados a la formacion y capacitacion, constituye sin duda un
paso trascendente hacia la conformacion de la Red Nacional de Formacion
y Capacitacion del Servicio Publico, asi como la sinergia que se ha empezado
a generar mediante la combinacion de las capacidades en ofertas integradas
de propuestas de capacitacion, que han llegado hasta el nivel de formacion
de postgrado segun se observa en la oferta del IAEN. Pese a las debilidades
y al poco tiempo de su conformacion, la Red ha dado lugar a procesos de
articulacion, complementacion y potenciacion de las capacidades de cada
uno de sus asociados. Ejemplo de ello es la creacion de ofertas formativas
que integran a varios miembros de la red, como es el caso de la Maestria de
Cooperacion Internacional que integra a la Escuela de Formacion del Servicio
Exterior con el IAEN y otras.

24 Similar al rol de Escuela Nacional de Administracion (ENA) en Francia.
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V PROBLEMAS Y LIMITACIONES EN EL DESARROLLO DE
* CAPACIDADES DEL SERVICIO CIVIL

e Ausencia del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion de
Servidores Publicos

Dicha ausencia ha impedido la articulacion y concentracion de las capacidades
y potencialidades del conjunto de actores del sistema y, por el contrario, ha
dado origen a la dispersion y atomizacion de la oferta formativa. Se debe
concebir al Plan Nacional como el resultado de un analisis que se sustente en
la contrastacion entre las competencias identificadas mediante la definicion
y clasificacion de puestos con la situacion real de las competencias de los
servidores publicos, considerando la mision institucional especifica de cada
entidad estatal. Por ello, debe establecer los marcos mas generales, referidos a
los objetivos, estrategias, politicas, metasy programas macro, dejando el espacio
para que puedan desarrollarse los planes especificos por sectores y territorios.

e Ausencia de un plan de formacion de los servidores publicos

seccionales

De igual manera, la ausencia de una propuesta de Plan Nacional de Formacion
y Capacitacion de los Servidores Publicos de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, consensuada entre éstos a través del Consejo Nacional
de Competencias y articulada con el Plan Nacional de Formacion de los
Servidores Publicos, ha dado lugar a la dispersion general en un conjunto de
iniciativas impulsadas por cada asociacion gremial y hasta por cada gobierno
autonomo, con resultados bastante limitados, que no resuelven la necesidad
correspondiente al desafio de la descentralizacion progresiva y obligatoria.

¢ No existe una red para la generacion de una oferta de formacion

Ademas de la ausencia de los elementos de orientacion que podria brindar un
plan de formacion, tampoco hay iniciativas para la conformacion de una red
especializada en la generacion de una oferta apropiada para la formacion y
capacitacion de los servidores de los GAD y para los gobiernos descentralizados,
lo cual genera una total fragmentacion, dispersion, debilitamiento, paralelismo
e ineficiencia en las acciones formativas que impulsan los GAD. Es asi que,
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por una parte, las parroquias han atendido sus necesidades formativas a
través de convenios con universidades en base a un documento de propuesta,
mientras los municipios han atendido sus necesidades mediante convenios
con ONGs, consultores o universidades locales, ademas de la oferta puntual
que impulsa el AME; y las provincias estan enfocadas en la construccion de un
sistema integral de formacion como asociacion gremial, a través de convenios
interinstitucionales con universidades y ONGs, pero impulsado por cuenta

propia.

e Ausencia de normas relativas a la definicion y clasificacion de

puestos en los gobiernos descentralizados

La débil institucionalidad de las unidades de talento humano de la mayor
parte de los gobiernos autonomos, no les ha permitido aprobar normativas
que sustenten un andlisis objetivo de los déficits formativos, mediante la
comparacion del deber ser de las competencias de los servidores frente a
la realidad efectiva de sus capacidades establecidas. Por ello, los planes de
formacion son mas una suma de acciones dispersas y discontinuas que una
estrategia coherente para enfrentar sus déficits estructurales.

® Las universidades trabajan con base en la oferta y no en la
demanda

La oferta formativa de las universidades se sustenta en una ldégica de
deconstruccion teorica de las competencias antes que en un analisis que
responda a las necesidades reales de los servidores de los GAD; se basa en sus
propias disponibilidades y no en las de los funcionarios que seran capacitados;
tiene un enfoque teoricista, soslayando otras formas de ensefianza adecuadas
a las formas de aprendizaje de los funcionarios; trabaja con programas
principalmente presenciales y pone una menor atencion a otras modalidades
educativas que faciliten el acceso a los servidores locales, etc.

e Heterogeneidad y dispersion de la oferta

Cada entidad tiene una oferta de formacion diferente, asi como sus técnicas,
recursos y espacios. La experticia que cada institucion ha adquirido, siendo un
potencial colectivo que podria tener mas fuerza si existiera un acercamiento
entre sus actores, genera un sistema de formacion disperso, con capacitacion
discontinua y sin asistencia técnica para cada nivel de gobierno.
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e La capacitacion es totalmente insuficiente

No solo por su tendencia teoricista, sino porque no incluye el desarrollo de
las destrezas y el cambio de actitudes. Tampoco incorpora el fortalecimiento
a través de la asistencia técnica directa ni el sequimiento para garantizar
la instalacion de las capacidades competenciales dentro de la institucion.
De igual modo, no considera la disparidad de necesidades que tienen los
funcionarios segun cada nivel, pues mientras que las juntas parroquiales
demandan competencias mas operativas para asumir sus funciones que no
implican la prestacion de servicios, los municipios y los concejos provinciales
demandan capacidades para la planeacion y direccion estratégica, como es la
organizacion y regulacion del transito, transporte y sequridad vial, dentro de
una ciudad con mas de 250 mil habitantes, y con mas de 100 mil vehiculos, etc.

e Los contenidos son poco pertinentes

Existe una sobreoferta de elementos de formacion generales mientras que hay
poca oferta para atender la formacion de capacidades técnicas, como es el caso
de las competencias de riego, transito y otras. Ademas, la formacion que se
esta ofertando no estd actualizada con las nuevas atribuciones y competencias
que los GAD tendran en el futuro.

e Débil coordinacion con entidades académicas

La integracion en estructuras territoriales de las entidades ofertantes de
servicios formativos es inexistente y la coordinacion de los GAD con los centros
de investigacion y universidades regionales y nacionales es débil.

e Debilidad de la carrera del servicio publico en los GAD

La carrera de servicio publico en los GAD tiene escalas remunerativas y de
promocion bastante limitadas. Los incentivos para los servidores publicos
son escasos, por lo cual la estabilidad de los funcionarios es baja, obligando a
una constante necesidad de empezar desde el principio en la acumulacion de
capacidades formativas.

El fortalecimiento del talento humano en el territorio esuna mision pendiente en el
pais; sin dicho proceso, cualquier intento de fortalecimiento del Estado es limitado.
Por ello, la descentralizacion debe ir de la mano con un proceso de generacion de
capacidades y talento humano en el territorio; de alli que la generacion de redes
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de instituciones de educacion superior y de asistencia técnica, a nivel regional,
puede ser uno de los retos fundamentales para impulsar la descentralizacion del
Estado. Es una realidad que el personal técnico y con formacion universitaria es
menor en los GAD que en el gobierno nacional, sin embargo, la transferencia
de recursos y cada vez mayores atribuciones o competencias a los GAD exige
equilibrar el grado de formacion y capacitacion técnica entre el gobierno central
y los GAD. Tradicionalmente, la forma de enfrentar las carencias de formacion
del personal en los gobiernos locales ha sido la capacitacion ofertada a traveés de
cursos y programas, pero el esfuerzo desplegado constituye apenas un remiendo
en una manta con muchos de agujeros.

e Ausencia de enfoques de interculturalidad y plurinacionalidad, y
debilidad del enfoque de equidad (género, generacional,
territorial, otros)

Ungranausente enlosenfoquesdelaformacionyla capacitacion esel desarrollo
de los principios estatales de interculturalidad y plurinacionalidad, asi como
también de los ejes transversales de género, generacion, equidad territorial y
sostenibilidad ambiental. Producto de esta debilidad, aun persiste en el servicio
publico, tanto del gobierno central como de los gobiernos descentralizados,
una incapacidad de generar politicas de interculturalidad y plurinacionalidad o
que incorporen los demas enfoques transversales sefialados en la Constitucion,
y, mas aun, todavia persisten actitudes de discriminacion.

Vi HACIA UN SISTEMA NACIONAL DE DESARROLLO DE
" CAPACIDADES

Conclusiones

1. Hay avances normativos para la creacion de un sistema de
capacitacion de los servidores publicos de los GAD
La Constitucion, las leyesy el Plan Nacional de Desarrollo brindan los elementos

pertinentes y necesarios para conceptualizar el sistema nacional de formacion
de los servidores publicos, que debe ser comprendido no como una estructura
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existente sino como un conjunto de normas, instituciones, politicas, estrategias,
programas y acciones tendientes a garantizar el derecho al servicio publico
prestado de manera eficiente y el derecho a la formacion de los servidores
publicos.

El Plan Nacional de Desarrollo, el Plan Nacional de Formacién y Capacitacion
de los Servidores Publicos, el Plan Nacional de Competencias y el Plan Nacional
de Formacion y Capacitacion de los servidores de los gobiernos autonomos
descentralizados, deben ser las lineas maestras que cohesionen y articulen al
conjunto de entidades prestadoras de servicios formativos. Estos instrumentos,
que estan previstos en la Constitucion y la ley, deben formularse y aprobarse
para convertirse en las directrices que sostengan conceptual y normativamente
al sistema nacional de formacion. El aterrizaje del marco normativo en
los procesos concretos de estructuracion del sistema, presenta multiples
limitaciones por el escaso tiempo de vigencia de los marcos normativos, por
las debilidades de las instituciones involucradas en el sistema y por el enorme
déficit en la formacion que debe ser cubierto.

El sistema debiera ser conceptualizado como una estructura compleja que
tiene dentro varios subsistemas, siendo uno de los principales el de formacion
y capacitacion de los servidores publicos de los GAD. Esta observacion no esta
suficientemente clara en la vision de los actores del sistema, por lo cual existe
una tension constante entre las tendencias generalistas que quisieran contar
con un sistema unico general y las tendencias localistas que pretenderian
generar sistemas atados totalmente al territorio.

2. Hay algunas condiciones institucionales académicas para promover
el desarrollo de la capacitacion con suficiente independencia

El concepto constitucional y normativo apropiado para determinar la oferta
formativa para los servidores publicos es el de la Red Ecuatoriana de Formacion
y Capacitacion del Servicio Publico, entendida no como una estructura cerrada
de instituciones del gobierno central sino, por el contrario, como un proceso
inclusivo que integre a todas las categorias publicas y sociales de prestadores
de servicios de formacion y asistencia técnica para el servicio publico.

Asi,integran la Red las universidades nacionalesy locales -entre las que destaca
el IAEN como la entidad de postgrado del servicio publico-, las asociaciones de
los gobiernos autonomos, las entidades del gobierno central y demas funciones
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del Estado, las universidades e institutos superiores, los mismos gobiernos
autonomos y aun los centros de investigacion y especializados de la sociedad.
Cobijados bajo este paraguas general sera posible pensar en dinamicas de
articulacion, coordinacion, estructuracion tematica, estructuracion territorial,
distribucion de responsabilidades formativas, sistemas de acreditacion y
evaluacion de la calidad, esfuerzos convergentes, etc.

3. Se muestran avances alcanzados en los ultimos cinco anos

El PNBV 2009-2013 considera que en los primeros afos de vigencia de la
nueva Constitucion y de ejercicio del gobierno actual, respecto a la superacion
de la problematica estructural de la gestion publica y de la formacion de los
servidores publicos, se han iniciado algunas acciones, entre ellas:

“Establecimiento de un nuevo marco normativo que regule el servicio
publico en general y que supere los problemas inherentes al manejo de los
recursos humanos y remuneraciones en el sector publico.

- Creacion del Sistema Nacional de Informacion del Servicio Publico.

- Elaboracion de un sistema de evaluacion a las y los servidores publicos
ecuatorianos.

- Incorporacion de la gestion por resultados en el servicio publico.

- Creacion de la Red Ecuatoriana de Formacion y Capacitacion de Servidores
Publicos" (PNBV p. 357).

- Ademas, en este periodo se han desarrollado las capacidades formativas de
las universidades, asociaciones de gobiernos descentralizados, los mismos
gobiernos descentralizados y ONGs especializadas, para intentar responder
a la demanda que se ha generado con la nueva Constitucion y con el
COQTAD.

- Tambiénconstituyeunavanceimportanteelfortalecimientoylaconsolidacion
de la carrera del servicio publico, empezando con el mejoramiento salarial?,
la implantacion del concurso de oposicion y mérito para la seleccion del
personal, el sustancial mejoramiento de la infraestructura y los recursos
para el servicio, lo cual ha redundado en la dignificacion y revalorizacion
de la carrera del servicio publico. Esto, sin embargo, a nivel de los gobiernos
descentralizados ha sido menos importante que en el gobierno central.

25 Un agronomo ganaba 250 dolares en 2003 y ahora gana 800 ddlares, al ingresar con titulo de tercer nivel;
un policia ganaba 300 ddlares en ese afio y ahora gana 900 dolares.
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4. Hay que culminar el diagndstico de la situacion de la formacion de

los servidores publicos

El proceso de aplicacion de una encuesta nacional sobre la situacion de la
formacion de los servidores publicos, que sustente el Plan Nacional, se quedo
trunco por causas que desconocemos, habiéndose perdido la oportunidad de
contar con un instrumento potente que oriente la formacion. Sin embargo,
desde cada una de las instituciones prestadoras de servicios formativos existen
estudios parciales relativos a la problematica de las competencias en las
que pretenden ofrecer formacion. Estos estudios son de nivel prospectivo y
generalista y, en la mayor parte de casos, utilizan la técnica de deconstruccion
de las competencias complejas -0 aplicadas- en competencias basicas, sobre
las cuales estructuran los curriculos formativos.

Las asociaciones de gobiernos autonomos descentralizados y los propios
gobiernos, ante las actuales y nuevas responsabilidades que en forma
progresiva y obligatoria deberan asumir -y, por tanto, las nuevas capacidades
que deben adquirir los funcionarios de los GAD para atender con eficacia las
transferencias de las nuevas competencias-, han empezado a plantearse el
problema, recurriendo al establecimiento de convenios con instituciones
especializadas y al apoyo de la cooperacion internacional, pero de acuerdo al
criterio de cada entidad y segun sus posibilidades.

5. Se requiere mas definicion en la distribucion de las competencias y
roles para el desarrollo de capacidades de los servidores de los GAD

El marco normativo ha dejado trazadas las lineas generales que deben integrarse
para ordenar al conjunto de actores y procesos que envuelven al sistema. Pero
la ausencia de los instrumentos, como el Plan Nacional de Formacion de los
servidores publicos y el plan especifico de los GAD, ha dejado suelto un reparto
de los ambitos de accion entre los ofertantes y los demandantes, de forma
que al momento todos hacen todo y de cualquier manera, quedando agujeros
grandes en el tejido que deberia articular a las entidades del sistema.
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ENTIDAD DESCRIPCION OFERTA FORMATIVA OBJETIVOS

RED ECUATORIANA
DE FORMACION

Y CAPACITACION
DEL SERVIDOR
PUBLICO

Instituto de
Capacitacion
Municipal (ICAM)

Centro de
Capacitacion de

la Contraloria
General del Estado

0S1

Anexo Ne° 1

Las Escuelas de Administracion Publica y las Ofertas de Capacitacion

Creada en febrero 2009. Conformada
por unas 65 instituciones entre
estatales, civiles y de gobiernos
seccionales, con un sistema de
acreditacion de los cursos y
programas de formacion que realicen.
Tiene convenios con 42 universidades
para contar con espacios de
instruccion, profesores y coordinar
con programas de formacion que
brindan universidades del pais, para la
formacion del servicio publico.

Orientado a desarrollar los
conocimientos, habilidades y valores
del capital humano del ambito del
Distrito Metropolitano de Quito, para
el fortalecimiento institucional.

Tematica referente al control interno
de los recursos y manejo financiero del
Estado.

Contribuir al crecimiento de la cultura
ciudadana; promover el intercambio de
saberes y experiencias entre municipios.
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Centro de Estudios
Fiscales

Academia
Diplomatica del
Ecuador

Corte Nacional de
Justicia

Instituto Nacional
de Contratacion
Publica (INCOP)

29 Con la reforma de la Ley, se transformard en SERCOP (Servicio Nacional de Compras Publicas).

Adscrito al SRI, es un centro de
excelencia para la formacion e
investigacion en temas tedrico-
practicos sobre fiscalidad, tributacion
y finanzas publicas.

Entidad conformada para formar a
los miembros del servicio exterior.
Ofrece posibilidades de formacion a
servidores publicos en ambitos de la
cooperacion internacional, entre sus
principales fortalezas.

Afin con las necesidades de
formacion y perfeccionamiento de
jueces y funcionarios de la funcion
judicial, se han dado pasos para la
conformacion de la Escuela Nacional
de Jueces, con sede en Cuenca.

Para favorecer el uso generalizado
del Sistema Nacional de Compras
Publicas, el INCOP? brinda
asistencia y capacitacion a
gobiernos descentralizados y demas
instituciones del sector publico.

LGl
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Instituto de

Altos Estudios
Nacionales (IAEN)

4%

Es la Universidad de Postgrado

del Estado, que tiene la mision de
formar, capacitar y brindar educacion
continua, principalmente a los
servidores publicos, e investigar y
generar pensamiento estratégico, con
vision prospectiva sobre el Estado y la
administracion publica.

1. Maestria en Gestion Publica
2. Maestria en Seguridad y Defensa
3. Especializacion en Gestion Publica

4. Especializacion en Cooperacion
Internacional para el Desarrollo

Aulas virtuales

a. Escuela de Gobierno y Administracion
Publica

b. Escuela de Relaciones Internacionales

Africa y Oriente Medio; Cambio de época:
Rupturas alternativas de liberacion
nacional en Africa; Maestria en Relaciones
Internacionales: Metodologia de la
investigacion.

Cursos virtuales

c. Centro de Educacion Continua: Curso
“Estrategias de comunicacion interna y
externa en el sector publico”.

d. Gestion de Operacion de Tecnologias
ITIL (del inglés Information Technology
Infrastructure Library).

Curso Superior Virtual

e. La UNASUR y la nueva regionalizacion
sudamericana.

Taller Campus IAEN-Virtual

f. Acercamiento al entorno virtual de
aprendizaje del IAEN.

1. Formar profesionales con capacidades
técnicas para la gestion publica.

2. Formar profesionales con capacidad de
planificacion y gestion de instituciones
de sequridad y defensa del Estado.

3. Construir capacidades para el
mejoramiento de administracion
publica en todos sus niveles.

4. Optimizar la gestion y la negociacion
de los recursos de cooperacion
internacional desde la perspectiva de
politicas publicas

c. Definir un modelo de comunicacion
que construya espacios y herramientas
de dialogo con la ciudadania.

d. Crear procedimientos de gestion
de operaciones de tecnologias de
informacion (Tl), para establecer
Buenas Practicas de Gestion de
Servicios de TI.

e. Abordar la gestion y las politicas
publicas en la conformacién y
consolidacion de la UNASUR y generar
una amplia red de docentes, para
elevar el nivel de conocimientos de
funcionarios en torno a la integracion
regional.
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CENTRO DE
EDUCACION
CONTINUA (CEC)

Cursos virtuales del
IAEN

1. Areas académicas de capacitacion
Gobernabilidad, Derecho y
Democracia
Planificacion, Desarrollo e Inversion
Publica
Gobierno Electronico
Gestion del Talento Humano
Gobierno por Resultados
Desarrollo Gerencial

2. Coordinaciones regionales
Fueron creadas con el afan de
descentralizar los programas y cursos
de la oferta académica.

3. Cursos presenciales en las regiones

Nivel 1: Fundamentos del Servicio
Publico

Nivel 2: Especializacion

Nivel 3: Gerencial

€ql

Inversion publica (formato SENPLADES)
Planificacion territorial

Fundamentos de contratacion publica
Planificacion institucional

Estructura de puesto y remuneracion
Disefio de plan institucional de capacitacion
Disefo organizacional

Curso taller COOTAD

Finanzas publicas para GADS

Control y administracion de bienes
Sistema nacional de finanzas publicas
Fundamentos juridicos de la
contratacion publica

Constitucion para servidores publicos

® Participacion ciudadana y control social
e liderazgo gerencial

Nivel 1
Area: Gobernabilidad, Derecho y
Democracia

Nivel 2

Area: Planificacion, Desarrollo y Proyectos
de Inversion

Area: Gestion del Talento Humano

Area: Gobierno Electronico

Area: Gobierno por Resultados

Nivel 3
Area: Gestion Gerencial

Coordinar y ejecutar cursos y programas,
con el fin de cubrir las necesidades de
los servidores publicos en las diferentes
regiones del pais.



Programa
Germanico Salgado

Proyecto de
Fortalecimiento
Institucional y
Desarrollo de
Capacidades

de Gobiernos
Parroquiales del
Ecuador

Gl

Es una iniciativa presidencial que
se propone afianzar el disefio,
implementacion y evaluacion de las
politicas publicas en el marco de la
Constitucion, el Plan Nacional del
Buen Vivir y las agendas sectoriales.

Proyecto destinado a servidores

de gobiernos parroquiales. Tiene

un enfoque de educacion popular,
acorde a las caracteristicas de
formacion de este sector, que en gran
medida es personal con educacion
inconclusa.

Componentes del Programa
1. Sistema de Educacion Continua.
2. Postgrado.
3. Pasantias.
Contempla tres niveles de capacitacion:
e Competencias generales bdsicas.
e Competencias especializadas
para la aplicacion de politicas y
procedimientos.
® Competencias generales para la
direccion y asesoria en el sector
publico.
La formacion se realiza a través de dos
niveles de postgrado en Gestion Publica:
® Especializacion: Desarrollo de
destrezas y uso de herramientas para
gestion publica eficiente.
® Maestria: Fundamento tedrico,
metodoldgico y gerencial para la
administracion publica.

Generar un sistema de capacitacion y
formacion de servidores publicos, actuales
y potenciales, para alcanzar niveles
optimos de eficiencia e innovacion para la
gestion vy la planificacion del desarrollo.

Aprender las mejores practicas de gestion
en planificacion a nivel nacional e
internacional.
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Universidad Andina
Simon Bolivar
(UASB)

Facultad
Latinoamericana
de Ciencias
Sociales (FLACSO)

1. Programa de Fortalecimiento
de Juntas Parroquiales
Contribuye al fortalecimiento
institucional de las juntas
parroquiales rurales dotandoles
de herramientas que les posibilite
conducir los procesos de
descentralizacion y desarrollo
territorial.

2. Unidad de Desarrollo,
Integracion, Transporte y
Territorio (UDITT) Entidad
supranacional de formacion,
capacitacion y educacion de nivel
universitario para los actores de la
integracion y el transporte, adscrita
a la UASB. Ofrece servicios en el
ambito del transito, el transporte y
la seguridad vial.

Cursos abiertos

No necesitan titulos de tercer nivel,
por lo cual estan a disposicion del
publico en general. FLACSO no tiene
un programa o cursos exclusivos para
funcionarios publicos.

GGl

Modulo A. Construyendo nuestro

gobierno local.

® Rol de las juntas parroquiales y su
articulacion con el contexto local,
regional, nacional y global.

® Mecanismos para la gestion
participativa.

e Rendicion de cuentas. Veeduria y otros
mecanismos de control social.

e Normativa legal (Nuevo marco juridico
del COOTAD).

Médulo B. Prioridades de inversion en

el territorio.

® Planificacion parroquial.

e Plan plurianual, anual y presupuestos
participativos.

® Elementos para la formulacion de
proyectos.

e Elaboracion de perfiles de proyectos.

En los cursos abiertos se puede encontrar
temas de interés para los trabajadores de
los GAD.

Capacitar con metodologias participativas
a las autoridades de juntas parroquiales,
técnicos y lideres comunitarios, en
normas legales, liderazgo y participacion,
planificacion territorial y disefio de
proyectos.
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Universidad de
Cuenca

Universidad
Central

Consejo de
Gobiernos
Provinciales
del Ecuador
(CONGOPE)

961

Departamento de Educacion
Continua (DEC)

Las actividades del DEC apuntan a
completar y actualizar la formacion
de los diferentes actores que forman
parte del conglomerado social. El DEC
no otorga titulos profesionales o de
postgrado; sus actividades se centran
en el dictado de cursos cortos, con
objetivos especificos.

Centro de formadores en TIC

A pesar de no ser exclusivo para
servidores publicos, ya ha capacitado
a funcionarios de gobiernos
autonomos descentralizados.

“El CONGOPE ha desarrollado una
oferta técnica de formacion y
desarrollo de capacidades que supera
la vision limitada a la capacitacion

y ofrece también servicios de
asistencia técnica y asesoramiento
en varias areas". (Plan Nacional de
Descentralizacion)

Cursos especiales destinados a
funcionarios de los GAD, como Vision
general sobre el ordenamiento territorial
y Fortalecimiento institucional para
Gobiernos Auténomos y Descentralizados
(GAD).

Contribuir a mejorar la calidad de los
servicios publicos y privados de la
ciudad y el pais, a través del desarrollo
del talento humano del personal de las
organizaciones, o individual.

Convertirse en una escuela permanente
de capacitacion y formacion en TIC.

Crear redes territoriales que intervengan
a través de la formacion, capacitacion,
la asistencia técnica y con paquetes
formativos integrales.
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Asociacion de
Municipalidades
del Ecuador (AME)

Oferta formativa
para los gobiernos
parroquiales
rurales

Consorcio
CAMAREN

Fundacion Maria
Luisa Gomez de la
Torre

La AME pretende fortalecer las
capacidades de los trabajadores
municipales en los temas de las
competencias municipales y el
desarrollo de metodologias de
intervencion territorial, y mejorar
las actitudes de los servidores
municipales.

El programa mds importante de
formacion para los gobiernos
parroquiales rurales se desarrolla en
la UASB vy el IAEN.

Institucion con mas de una década
de experiencia en la gestion del
riego comunitario, ha establecido
convenios con el CONGOPE y con
varios concejos provinciales.

La Fundacion Maria Luisa Gomez de
la Torre ha impulsado varias acciones
desde afos anteriores, mediante la
coejecucion entre la Universidad
Politécnica Salesiana de Quito y la
Universidad de Valencia. lgualmente,
con el Centro de Estudios Politicos y
Sociales.

LSl

La formacién se encuentra centrada en
cuatro aspectos: planificacion, catastro
urbano y rural, control de higiene

y expendio de alimentos y registro
patrimonial.

Capacitacion y asistencia directa en el
proceso de transferencia de los sistemas
estatales y la competencia de riego.

Diplomado en Gestion Local con el Centro
de Estudios Politicos y Sociales de Valencia
(Espana). Proyecto de capacitacion en

el ambito juridico-normativo a juntas
parroquiales y gobiernos locales. Asistencia
en la formulacion de Planes de desarrollo y
ordenamiento territorial (PDOT).

1. Desarrollar conocimientos, habilidades/
destrezas y actitudes en autoridades
y funcionarios locales que promuevan
cambios e incidan en mejorar la gestion
institucional.

2. Ofrecer recursos y herramientas
necesarias para la buena gestion
municipal.

3. Actualizar a los servidores municipales,
para asumir nuevas competencias.
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Fundacion
Terranueva

Fundacion OFIS

ONG RIMISP

89l

Ha desarrollado un proceso de
formacion de asambleas cantonales
participativas y de capacitacion a las
juntas parroquiales de Quito.

En la region de Azuay, ha
acompafado el proceso de
elaboracién de los PDOT de juntas
parroquiales, asi como también la
capacitacion.

Ha desarrollado una asistencia a
gobiernos provinciales con miras
a asumir acciones vinculadas al

desarrollo rural, en el tema de la

competencia de fomento productivo.
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ESTUDIO SOBRE SISTEMAS NACIONALES DE
DESARROLLO DE CAPACIDADES HUMANAS
EN PERU

Carlos Herz Saenz






INTRODUCCION

El desarrollo de capacidades es una de las mayores preocupaciones, tanto en los
procesos de gestion publica como en las instituciones privadas y de la sociedad
civil. Son innumerables las iniciativas que forman parte de estos esfuerzos
expresadas en cursos, talleres, seminarios, diplomados, maestrias, pasantias,
entre otros, asi como en diversos mecanismos de informacién, asesorias y
acompafiamientos a procesos de desarrollo y de gestion. Sin embargo, en
una gran mayoria de casos, estos esfuerzos no han formado parte de planes
0 sistemas que permitan un mejor aprovechamiento, un seguimiento de los
resultados previstos y una evaluacion de los logros, tanto institucional como
territorialmente hablando. Esta limitacion se hace mas compleja si se trata de
escenarios como Peru, donde el sector publico no cuenta con un ordenamiento
de la carrera publica en base a la meritocracia que garantice la continuidad y
estabilidad institucional con calidad y eficiencia.

En este estudio se trata de compartir informacion, analisis y resultados a partir
de lecturas y entrevistas con representantes de instituciones que de una u otra
manera tienen relacion, ya sea como ofertantes o como demandantes, con
los procesos de desarrollo de capacidades que se han venido propiciando en
el pais en los ultimos cinco anos, para intentar hacer la gestion publica mas
eficiente y moderna, a la par que para sugerir algunas estrategias y acciones
para construir propuestas renovadas y realistas.
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Esto, aunado a lo que formulen los colegas de los otros paises andinos, puede
facilitar respuestas nacionales y contribuir con propuestas integracionistas
al desarrollo de capacidades para la gestion publica, tan importante en los
procesos de reforma de Estado que son tareas perentorias para la region.

Una fuente muy importante para la recoleccion, organizacion y sistematizacion
de la informacion ha sido la realizacion de entrevistas a representantes de
diversas instituciones publicas y privadas, a saber: MIMP (Ex MIMDES);
MIDIS; SERVIR; Secretaria de Descentralizacion de la PCM; Defensoria del
Pueblo; Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales; REMURPE y AMPE;
Grupo Propuesta Ciudadana; Red Peru; Escuela Mayor de Gestion Municipal;
Alternativa; Universidad Nacional Mayor de San Marcos y ESAN, a quienes se
les reconoce su valioso aporte.



CONTEXTO EN QUE SE ABORDA EL DESARROLLO DE

. CAPACIDADES PARA LOS SERVIDORES PUBLICOS

El Estado peruano requiere de un sistema que le permita contar con recursos
humanos idoneos para cumplir sus diversas funciones orientadas a servir a las
personas. Junto a la calidad, ese mismo sistema debe garantizar las mejores
condiciones laborales para los trabajadores, incluyendo una permanente
formacion y perfeccionamiento del recurso humano acorde con las necesidades
de servicio que demande la ciudadania. Es decir, no solo falta que el pais se
dote de los adecuados instrumentos de gestion para formular e implementar
politicas orientadas a la eficiencia en la gestion publica, sino que se requiere
a su vez dotar de recursos humanos adecuados para llevarlos a efecto. En
sintesis, hace falta -y con urgencia- un sistema de carrera publica como una
de las reformas clave.

La superacion de una realidad laboral del sector publico con diversos
regimenes, sin estabilidad, sujeto a la discrecionalidad de las autoridades del
momento, de escasa consideracion a los méritos y al buen desempefo para
las contrataciones y ascensos, sin estimulos suficientes para garantizar una
mejor calidad de los servicios, entre otras limitaciones, debieran dar paso a un
sistema de empleo publico que garantice la adecuada seleccion, promocion,
incentivos, evaluacion, capacitacion, remuneracion y otros beneficios que
debiera tener el trabajador publico, junto a sus obligaciones y compromisos,
con una clara vision de hacer de la carrera publica un sistema que atraiga
y contenga recursos humanos de excelencia, en tanto sus trabajadores en
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cualquier jerarquia constituyen la representacion cotidiana y la cara visible
del Estado en cada momento. El fortalecimiento de la institucionalidad asi
como la generacion de una mayor confianza en las instituciones publicas tiene
como uno de sus factores clave la calidad y la calidez del personal que debiera
cumplir la gran tarea de servir a la gente y de aportar en la construccion de
ciudadania.

Un plan de desarrollo de capacidades para mejorar la gestion publica, mejor
aun en el marco de un sistema de carrera publica, constituye una herramienta
sustancial para contar con trabajadores que respondan con mas eficiencia y
eficacia a las grandes demandas que tiene la poblacion, no solo de provision
de servicios basicos sino de mayores condiciones de competitividad para un
crecimiento economico con inclusion y equidad. Sin esos recursos humanos
capacitados no es posible poner en marcha los procesos de modernizacion del
Estado; por el contrario, su carencia constituye una de las limitaciones para la
actual reforma de descentralizacion e implica un freno para cualquier cambio
que se proponga.

Otro de los aspectos a sefialar es la relacion que se presenta entre un deficiente
ejercicio de la funcion publica y los actos refidos con la ética y la moral. La
opinion publica tiene una firme y preocupante percepcion sobre los limitados
valores que caracterizan, en general, al funcionario y a la autoridad electa, al
punto de convertirse en algo casi normal, acufnandose expresiones lamentables
como "no importa que robe pero que haga obras”, en el entendido de que
frente a tantos males que aquejan a la funcion publica por lo menos que sea
mas eficaz en su desempefo para lograr mejoras en los servicios basicos, dado
que no todo se puede transformar. A ello hay que afiadir las reiteradas practicas
de clientelismo aprovechando los cargos politicos temporales.

En sintesis, el desarrollo de capacidades en el marco de la esfera publica se
presenta como una oportunidad para construir una nueva relacion entre
gobiernos y sociedad, con roles mas claros y complementarios entre los
diversos actores involucrados, con mayor legitimidad de las instancias publicas
y un fortalecimiento de la gobernabilidad y la democracia. No contar con un
servicio civil de calidad “es uno de los principales escollos que enfrenta el
proceso de modernizacion tanto como el de desarrollo'”,

1 Transparencia. "La reforma del empleo publico. El servicio como profesion”.
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1. La situacion del empleo publico en Peru

Entre 1991y 1995, se generd un gran debate en el seno del gobierno central en
relacion con el empleo publico, entre el Instituto Nacional de Administracion
Publica (INAP), anexo a la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), vy el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Mientras el INAP planteaba una
reforma integral en el empleo publico, el MEF se limitaba a proponer la
reduccion de la planilla publica. En ese mismo periodo se establecieron nuevas
reglas de juego para los servidores publicos, con la implantacion del régimen
privado normado (DL 728), simultdneamente con la reduccion del aparato
publico forzando renuncias y realizando despidos masivos®. Cabe resaltar que
como resultado de este proceso, ademas de reducirse severamente la poblacion
laboral del sector publico, una parte importante del personal civil profesional
mads capacitado derivo hacia el sector privado, lo que significo para el Estado
una perdida invalorable de capital social.

Entre los aflos 1995 y 1997, va disuelto el INAP, nuevamente se dieron las
diferencias entre la PCM buscando una reforma de la administracion publica y
la modernizacion de la gestion de recursos humanos® y el siempre conservador
MEF. Una vez mas las instituciones publicas tuvieron enfoques diferenciados
sobre la reforma: para el MEF se trataba de recortar gasto publico y para la
PCM de generar cambios favorables en la calidad del funcionamiento estatal.
Aun cuando el debate de la reforma pudo llegar al Congreso, las diferencias
no fueron finalmente zanjadas, por lo que no se avanzo en ninguna medida
trascendental para mejorar el servicio publico.

Cabe resaltar que luego de esa drastica reduccion del sector laboral publico
desde 1992, en el mismo régimen de gobierno nuevamente se incremento esta
fuerza laboral a través de otras formas de contratos como los “servicios no
personales” fuera de toda naturaleza juridica y sin mayor control y requlacion,
como una forma de evadir las restricciones para nuevas contrataciones de
funcionarios asi como aprovechando la creacion de diversos organismos
publicos desconcentrados que funcionaban de manera complementaria a los
sectores ministeriales. La consecuencia de este manejo poco responsable de

2 Cabe sefalar que las evaluaciones para tales despidos fueron cuestionadas en su calidad. Asimismo la
cantidad de trabajadores despedidos debe haber sido de unos 400,000, cifra de expedientes presentados
desde el aflo 2000 en que culmind el decenio de Fujimori, para exigir reposiciones o reparaciones por los
despidos arbitrarios y las renuncias forzadas.

3 Cortazar, Juan Carlos. Impulsando reformas institucionales en contextos de bloqueo y debilidad institucional:
el caso de la iniciativa de reforma del servicio civil peruano (2008).
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la actividad laboral publica fue que, ademads de no aportar a una reforma que
es urgente, el tamafo del aparato publico volvio a incrementarse de manera
similar al que tuvo en los 90. Lograba asi escapar a las férreas limitaciones
establecidas para la incorporacion de funcionarios publicos. Las posibilidades
que ofrecia para evitar las severas restricciones para la contratacion vy
remuneracion de los trabajadores publicos, facilitaron la renovacion de las
plantas de personal en algunas de las entidades existentes y el alistamiento
de los nuevos organismos descentralizados que se crearon de manera paralela
a los ministerios y entidades de linea. Como resultado de este proceso, en la
siguiente década el tamafio de la administracion publica peruana llego a ser
muy similar al de 1990 como muestra el grafico siguiente:

Empleo en el sector publico peruano

700 —

600 —
500
400
300
200
100
0 x x x

1990 1992 1993 2003

Miles de trabajadores activos

Fuentes: BID, 2005¢c; Webb y Ferndndez Baca, 1994.

En el afo 2001, se elabora un Informe por parte de la Comision Multisectorial
encargada de estudiar la situacion del personal en la Administracion Publica
Central. En este informe se sefialan diversas recomendaciones para disefiar
e implementar un nuevo régimen de carrera administrativa en el que prime
la meritocracia, el profesionalismo y el ingreso por concurso publico, que
garantice los derechos de los trabajadores y su estabilidad, al igual que las
evaluaciones y sanciones correspondientes, asi como algunas reglas sobre las
remuneraciones. Institucionalmente se propuso la creacion de una Direccion
Nacional adscrita a la PCM, que supervise y controle la carrera publica, asi como
un Tribunal Administrativo que actue como instancia final para la resolucion
de los asuntos laborales del sector publico.
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En el 2004 el Congreso aprobd la Ley Marco del Empleo Publico (LMEP) que
no pudo aplicarse debido a que estaba conexa a otras cuatro normas que
finalmente no fueron aprobadas (sobre remuneraciones, carrera publica,
directivos publicos y sanciones). Un nuevo intento de reforma, muy tibio,
promovido por el Ejecutivo en el 2005 tampoco prospero®. Esta situacion
continud durante la siguiente administracion de Gobierno dado que no estaba
prevista en su agenda con la prioridad debida. Este escenario desfavorable
obligd al equipo que estudiaba la reforma desde la PCM a buscar estrategias
complementarias que permitieran encarar el problema desde aspectos
parciales, generando algunas normas que serian parte del paguete legislativo
que el Congreso encargo al Ejecutivo en el marco del Tratado de Libre Comercio
(TLC) con Estados Unidos. Como parte de esas negociaciones fueron cuatro las
normas que se aprobaron.

Cuadro N° 1. Normas aprobadas relacionadas con los recursos humanos

T T | T

Ausencia de un organismo “cabeza L L
Creacion e implementacion de

de sistema" que gestione recursos : D.L 1023
organismo rector.
humanos.
No se recluta formalmente .
. Cuerpo de gerentes publicos. D.L. 1024
profesionales altamente capaces.
Evaluacion permanente para:
1. Capacitar al de rendimiento
insuficiente.
Ausencia de sistemas de evaluacion. 2. Reconocer y premiar al D.L 1025
eficiente: ascensos, retribucion y
reconocimiento moral.
3. Separar al personal incompetente.
No hay politicas ni programas de Normas sobre capacitacion y fondo de DL 1025
capacitacion capacitacion. o
Inflexibilidad de régimen de carrera
limita esfuerzos para racionalizar : L
P Programa facultativo de optimizacion D.L 1026

personal, especialmente en regiones y
municipalidades.

Elaboracion: Equipo de reforma del Servicio Civil, 2008.

4 Por oposicion del MEF argumentando falta de sustento técnico.
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Estas normas surgieron de un diagnostico que a continuacion se comparte:

Cuadro Ne 2. Diagndstico: problema sistémico

Listas de reincorporados, ausencia de
politicas salariales, mala reputacion,
impiden incorporar buenos trabajadores

A&

Prohibiciones
presupuestales de Baja calidad Establlldz%lgg[)matlva
ingresos y ascensos y/o rendimiento - Id\éJ e
(concursos) desalento del personal del ersonal o
permanencia de buenos sector publico personal ineficiente o

trabajadores inmoral

&

Exceso de sanciones y deficientes
sistemas de control de gestion "paralizan”
toma de decisiones

Elaboracion: Equipo de reforma del Servicio Civil, 2008.

Es asi que en junio del 2008 son aprobadas tales normas junto a un régimen
de contratacion temporal para el Estado®. Al lado de estas normas, y para
complementar diversos aspectos faltantes, en un clima adverso, el equipo de
la reforma del servicio civil propicio otros instrumentos (como los reglamentos)
para favorecer el proceso de una manera gradual.

Como se puede observar la situacion actual del empleo publico en el Estado
peruano “dista de tener las condiciones de un verdadero servicio civil, ordenado
y profesional®. Ademas de las grandes limitaciones en cuanto a politicas y planes
de formacion del personal para una adecuada calificacion y locacion, dicho
empleo esta inmerso en varios regimenes laborales con sus particulares reglas
y que se aflade como una de las causas de la fragilidad institucional del Estado.

Un aspecto limitante en la carrera publica ha sido la diversidad de normas de
austeridad fiscal, desde el afio 1993 (DL 25986) hasta la fecha, expresadas en
las leyes de presupuesto que incluian prohibiciones relacionadas a los recursos
humanos del Estado en diversos aspectos, restringiendo severamente los estimulos
para mejorar la calidad del servidor publico. La austeridad impidi6 o restringio’:

5  Seaprueba el DL 1057 que crea el Sistema de Contratacion Administrativa de Servicios (CAS), que parece fue
una decision principal del equipo encargado de disefar esta reforma del sector publico.

6  Transparencia. Doc. citado.
7 Beatriz Robles. Servicio Civil Peruano.
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- Efectuar nombramientos y reasignaciones de personal
- Celebrar nuevos contratos de personal bajo cualquier forma o modalidad,
- Crear, modificar o recategorizar plazas

- Incrementar remuneraciones y efectuar gastos por concepto de horas
extraordinarias, entre otras medidas,

- Pagos provisionales con cargo a remuneraciones, bonificaciones, pensiones
y adelantos por compensacion de tiempo de servicios (CTS) y

- Acordar reajustes de beneficios sociales, mejoras de condiciones de trabajo
u otros beneficios, cualquiera que fuera su modalidad y periodicidad

Segun la Comision de Trabajo del Congreso de la Republica, el Peru cuenta
con un millon 570 mil empleados publicos, de los cuales el 50% (773 mil) son
pensionistas®. Seqgun el Ministerio de Economia, hay unos 796 mil trabajadores
del Estado que se dispersan en diversos sistemas salariales, la mayoria bajo los
Decretos Legislativos 276 y 728 y los demas en cerca de veinte diferentes leyes
que cubren a docentes, profesionales de la salud, magistrados, diplomaticos y
miembros de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional.

De acuerdo a la Autoridad Nacional del Servicio Civil (SERVIR), el 46% del aparato
estatal esta bajo el régimen del DL 276, que rige desde el afo 1982; un 40% bajo
el DL 728 que rige desde los afios 90, con beneficios del régimen privado, y
un 149% por el sistema de Contratacion Administrativa de Servicios (CAS), que
suman unos 113 mil servidores®. Un grupo pequefo gana dietas en directorios
de empresas estatales'.

Cabe sefnalar que recientemente el Congreso ha aprobado la Ley del Servicio
Civil'", luego de varios meses de discusion. Esta norma estipula la fusion de
diversos regimenes laborales en uno solo' (incluyendo el personal publico del

8  Persona que recibe una pension y ya no labora.
Otras cifras incrementan a unos 180 mil servidores publicos (15% del total) a nivel nacional bajo el régimen CAS.

10 Informacion proporcionada por La Republica. http://www.larepublica.pe/06-02-2012/politica-de-sueldos-
en-el-estado-sigue-caotica-y-no-valora-la-meritocracia

11 La Ley fue aprobada el 03 de julio en un contexto de importantes movilizaciones de rechazo a la norma por
parte de los trabajadores a nivel nacional y con escasa mayoria lo que mostrd la falta de consenso entre las
representaciones politicas. El principal reclamo de los trabajadores esta relacionado con el recorte de derechos
salariales y sindicales. La norma ya se encuentra en el Poder Ejecutivo para su promulgacion.

12 En la actualidad, segin SERVIR, en el Pert hay unos 15 regimenes laborales en las entidades del Estado,
contribuyendo a un desorden en la administracion publica. Ademas, SERVIR sefiala que ha identificado mas de 500
normas sobre el servicio civil, mas de 102 escalas remunerativas en 82 entidades del Poder Ejecutivo, més de 400
reglas diferentes que regulan el pago a los servidores publicos y mas de 198 conceptos de pago, entre remunerativos
y no remunerativos. Esta problematica constituye una gran dificultad para promover reformas exitosas de Estado.
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CAS a las planillas del Estado), medida que comprende a mas de medio millon
de trabajadores, en el marco de lo que serian las nuevas reglas y la definicion
del perfil de trabajador publico que se requiere en el escenario de una nueva
carrera publica. La meritocracia y la evaluacion de desempefio son la base de
los mecanismos de ascenso y un proceso de desarrollo de capacidades es el
instrumento clave para lograr los cambios propuestos, que se darian de manera
gradual. La ley también obliga a las instituciones del Estado a publicar antes de
fin de afio las metas institucionales y los indicadores de desempefo previstos
para el siguiente ejercicio fiscal. Para todos estos cambios no es suficiente contar
con el apropiado soporte técnico, metodologico e instrumental, sino que se
requiere un solido respaldo y voluntad politica de hacerlo™.

2. La mejora de la calidad de la carrera publica en el marco de la
reforma del Estado

La urgencia de generar mayores y mejores capacidades para un ejercicio de gestion
publica eficiente, democratica y descentralizada —preocupacion desde siempre-,
se hace mas evidente con la experiencia vivida por las autoridades de gobiernos
regionales y locales de tener que asumir la transferencia de diversas competencias
y funciones sin mayores recursos presupuestales y sin las capacidades humanas que
se hagan cargo de esas nuevas responsabilidades. Imaginemos un gobierno local
o0 regional, que ya de por si tiene serias dificultades para cumplir sus tradicionales
competencias, con un magro presupuesto y con un personal que no posee la
suficiente capacitacion o especializacion en las funciones que ejerce. Sin mayor
cambio, a esa realidad se le afaden nuevas responsabilidades con consecuencias
no deseadas en relacion al desempefio y eficiencia que debieran tener dichas
autoridades en el marco del proceso de descentralizacion. La secuela es mayor
si se considera que estas posibles defecciones van construyendo una imagen en
la opinion publica de que hubiera sido mejor no descentralizar. Esta percepcion
se extiende a muchas autoridades nacionales del Legislativo y Ejecutivo, quienes
se encargan de trasmitir un mensaje pesimista sobre la supuesta mala gestion de
los alcaldes y presidentes regionales. Mas aun cuando un conjunto de gobiernos
regionales y locales percibe mayores recursos por los ingresos del canon y no se
aprecia una mejora sustancial en la calidad y cantidad del gasto efectuado.

Pareciera que, mas que las restricciones presupuestales para invertir en obras
locales, las limitaciones en desarrollo de capacidades afectan el buen ejercicio de

13 Ademas de la falta de consenso para la aprobacion de la norma parece que alin no se tiene estimado el
monto que significard su implementacion, estando pendiente un mapeo de costos.
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la gestion publica y refuerzan la ya conocida fragilidad del Estado peruano para
atender las grandes demandas de la poblacion y actuar al servicio de las personas.

Con mayor énfasis desde el inicio del actual proceso de descentralizacion y con la
conformacion del ya desaparecido Consejo Nacional de Descentralizacion (CND),
se retomo esta preocupacion de contar con un plan nacional de desarrollo de
capacidades que sirva de instrumento orientador para las diversas iniciativas
de capacitacion, asistencia técnica y acompafiamiento a las autoridades de
los gobiernos regionales y locales para garantizar el éxito de los procesos de
transferencia de competencias y funciones, que forman parte sustancial de la
descentralizacion, para lo cual deberia cumplirse con ciertas condiciones de
acreditacion.

Disuelto el CND y conformada la Secretaria de Descentralizacion (SD) de la PCM,
el interés formal de contar con ese plan nacional continud y se expreso en la
formulacion de una nueva propuesta con la participacion de una plataforma
interinstitucional™. Dicha propuesta fue nuevamente ajustada para el periodo
2010-2012, esta vez como exclusiva responsabilidad de la mencionada
Secretaria'. Teniendo como marco este ultimo plan, se promovi la elaboracion
de veinte planes regionales de desarrollo de capacidades que, a decir de los
representantes de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), no
han tenido mayor aplicabilidad y en varios casos ni fueron resultado de un
proceso participativo de consulta a los actores clave.

Cabe sefalar que ninguno de estos tres intentos de implementacion de un plan
de desarrollo de capacidades, en el contexto de la descentralizacion, tuvo una
aplicacion efectiva de cardcter nacional ni regional por las siguientes razones'®:

- La gestion publica en sus niveles basicos (nacional, regional y local) responde
a politicas de gestion basadas en cargos de confianza para las plazas mas
importantes durante el correspondiente ejercicio de gobierno. Por lo tanto,
no se toma en cuenta un proceso formativo y de acreditacion de capacidades
para la seleccion ni promocion del personal.

14 Mediante DS 002-2008-PCM, que crea la Comision Multisectorial para el desarrollo de capacidades
en gestion publica de los gobiernos regionales y locales, que formuld el Plan Nacional de Desarrollo de
Capacidades en Gestion Publica 2008-2011.

15 En esta ocasion el rol protagonico lo tuvo la Secretaria de Descentralizacion, acotando las labores de la
comision a un papel de 6rgano consultivo.

16 Entrevista a David Bastidas (actualmente, ex funcionario de la Secretaria de Descentralizacion) y Eduardo
Ballon (Secretario técnico de la ANGR).
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- Falta un diagndstico del servicio publico que identifique los problemas en
particular del personal, que determine las capacidades y deficiencias del
personal frente a la gestion del servicio y que compare lo que se tiene ahora
como funcion y lo que debe ser la funcion optimizada.

- No se vincula la oferta con la demanda del territorio, construido
concertadamente y expresado en el plan de desarrollo.

- No existe una propuesta metodologica nacional que se adecue a las realidades
de las regiones. No hay una estrategia clara de capacitacion descentralizada.

- Abundan los diplomados y otras ofertas de formacion realizadas por
diversas instituciones académicas y ONGs, sin que haya de por medio
coordinaciones o diagnostico sobre las demandas ni menos un proceso de
acreditacion de las entidades ofertantes, generando un libre mercado sin
garantia de control de calidad.

- Persiste un enfoque tradicional en la formulacion, metodologia vy los
contenidos de los planes. Predomina el “cursillismo” y el "tallerismo” antes
que una propuesta pedagogica sostenida y con adecuados mecanismos de
acompafiamiento y evaluacion de resultados.

- Se mantiene una fractura de los mecanismos de capacitacion, con un
manejo muy sectorial, por cada ministerio y ademas segmentado dentro
de cada uno de ellos.

- No se cuenta con un plan de financiamiento asegurado para encarar los
costos del desarrollo de capacidades en los diversos ambitos de gobierno,
incluso con dificultades de hacer uso de algunos recursos existentes (como
el canon) al no ser enfocado este componente como una inversion.

- Faltasuficiente voluntad politica para aplicar las politicas y normas ya existentes.

Simultaneamente a los procesos sefialados, el Gobierno peruano en el aio
2008 crea SERVIR para la formacion de servidores publicos, cuya vigencia
y nuevos roles se vienen manifestando en una serie de normas que estan
creando un nuevo escenario en el proceso actual de desarrollo de capacidades
en el Peru para mejorar el Servicio Civil. Las responsabilidades referidas al
desarrollo de capacidades del CND vy luego de la SD de la PCM estuvieron
acotadas al proceso de generar mejores condiciones para la transferencia
de competencias y funciones del gobierno central a los gobiernos locales y
regionales, incluyendo los mecanismos de acreditacion para lograr beneficiarse
con dicha transferencia. Aunque no le fue negado, no tuvo el mandato ni la
orientacion de formar servidores publicos como parte de una propuesta de



gestion mas integral de recursos humanos'. El ultimo plan de desarrollo de
capacidades formulado desde la SD de la PCM tiene como periodo de ejecucion
hasta finales del 2012. Lo que venga después tendra que ser considerado de
manera articulada y coordinada con SERVIR como ente rector de la formacion
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de recursos humanos a partir de las ultimas normas emanadas.

17 Entérminos estrictos, el desarrollo de capacidades para la descentralizacion debiera considerar una nueva orientacion
en los sistemas de gestion publica y en el perfil del funcionario publico para que asuma con eficiencia y conviccion
la aplicacion de esta importante reforma de Estado. Problemas presupuestales, de liderazgo, pero principalmente de

Cuadro N 3. Analizando un caso para mejor entender la situacion:
los gobiernos regionales y el desarrollo de capacidades

La Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR) posee una importante
legitimidad lograda a través del tiempo, que le ha permitido una significativa
participacion en diversas comisiones de importancia politica nacional
(descentralizacion fiscal, FONIPREL), asi como ser considerado en la agenda de
muchas instancias del Ejecutivo y Legislativo.

Sin embargo aun no tiene reconocimiento legal por parte de la PCM y de la Secretaria
de la Descentralizacion. Tampoco la normativa contempla su legalidad, como si ocurre
con el derecho a la asociacion que tienen las municipalidades en su Ley Orgénica
(art. 125). La ANGR continua siendo una asociacion civil sin fines de lucro. Su falta
de legalidad como tal no le permite lograr otros beneficios'. Esta situacion genera
debilidad institucional y, aun cuando su legitimidad le permite obtener aportes de
diversas fuentes de la cooperacion, en la mayoria de casos solo actta con un rol de
intermediario y facilitador de recursos entre las entidades financieras y los gobiernos
regionales con algunos beneficios secundarios para mantener en algo la estructura
de la ANGR, de por si ya precaria. En sintesis, se podria decir que la ANGR tiene una
institucionalidad de baja densidad mantenida por la voluntad de algunos lideres
regionales y proyectos de cooperacion comprometidos con la descentralizacion.

En el caso especifico del desarrollo de capacidades, la ANGR a pesar de esa
situacion institucional poco propicia, ha promovido diversas iniciativas cuyas
caracteristicas las podemos resumir en lo siguiente:

- Han sido mayormente actividades formativas, de informacion y de analisis de
politicas y normas. La modalidad ha sido principalmente mediante seminarios,
talleres y cursos de corta duracion.

decision politica, no permitieron aprovechar mejor las oportunidades que se presentaron en esos momentos.

Por ejemplo, no puede suscribir contratos, ni contar con una estructura mas sélida o con mayores recursos

para garantizar su sostenibilidad institucional.
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- Los temas mas destacados han sido: modernizacion de las estructuras de
los gobiernos regionales; descentralizacion fiscal; SNIP; participacion en
la gestion publica descentralizada; ordenamiento y acondicionamiento
territorial; agenda ambiental (cambio climatico, desertificacion, biodiversidad,
reforestacion); gestion e infraestructura turistica; gestion de programas
sociales; gestion en salud y educacion; liderazgo y ciudadania; fortalecimiento
institucional, entre otros.

- Los eventos no han resultado de procesos de planificacion de la ANGR sino de
las propias agendas de los gobiernos regionales en su relacion con programas
y proyectos de cooperacion y con ONGs responsables principales del
financiamiento de las actividades. Sin una estructura minima de la ANGR no se
podia pedir un plan que articule las actividades de desarrollo de capacidades.

- Enlos casos de las actividades promovidas por los sectores publicos, cada uno
de ellos manejo sus propios recursos, prioridades y planes de desarrollo de
capacidades, limitandose los gobiernos regionales a adecuarse por razones
pragmaticas al no poder competir por la falta de recursos. Esta situacion
produjo una diaspora incontrolable de iniciativas.

Fuente: Entrevista a Eduardo Ballon.

MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL PARA EL DESARROLLO

Il. DE CAPACIDADES

En la actualidad, nuevamente hay interés por dotar al pais de una instancia o
estructura nacional responsable del desarrollo de capacidades para la gestion
publica. La nueva normatividad crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil
(SERVIR) para la formacion de servidores publicos, encargada del sistema
administrativo de gestion de recursos humanos', y la define como el ente
rector del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos, con las
funciones de planificar, desarrollar y evaluar la politica de capacitacion y

19 SERVIR fue constituida mediante Decreto Legislativo N° 1023 del 21 de Junio del 2008 y esta adscrita a la
PCM, la misma que se implementa en aplicacion de la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo (LOPE).
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evaluacion para el sector publico. SERVIR, por norma, es el 6rgano rector que
define, implementa y supervisa las politicas de personal de todo el Estado,
pero no es una instancia administrativa previa a la toma de decisiones
propias de cada entidad. En este sentido, los responsables de recursos
humanos deberan utilizar los principios y disposiciones creados por SERVIR
como criterio general, pero decidiran autobnomamente como se aplican a
cada solucién especifica®.

Cabe resaltar que recientemente se ha dado el Decreto Supremo N° 079-2012-
PCM, que crea la Escuela Nacional de Administracion Publica (29 de julio del
2012), cuya finalidad es promover la formacion de directivos y la capacitacion
para el servicio civil peruano en temas de administracion y gestion publica.
Dicha responsabilidad esta a cargo de SERVIR.

1. Marco normativo

La normatividad que regula y orienta el desarrollo de capacidades en el Peru
es dispersa e incompleta, mas aun aquella que deberia dar sustento y regular
las iniciativas de desarrollo de capacidades a cargo de entidades privadas o
de organizaciones de la sociedad civil. En el caso de los organismos publicos
dichas acciones formativas emanan de normas y directivas que responden a
las competencias, expectativas e intereses de cada ambito de gobierno (sea
nacional, regional o local) en el marco de sus responsabilidades funcionales.

Quizas lo mas resaltante en términos institucionales en los ultimos afios ha
sido la dacion del Decreto Legislativo N° 1023 que crea SERVIR; el D. L. N° 1025
que aprueba normas de capacitacion y rendimiento para el sector publico y
el Decreto Supremo N° 009-2009-PCM que reglamenta el D. L. 1025. A partir
de SERVIR se han generado directivas para la aplicacion de metodologias en
la capacitacion de servidores del sector publico, asi como informes legales
sobre acciones de capacitacion. Esta ahora en discusion en el Congreso una
iniciativa propuesta por el Ejecutivo de Ley del Servicio Civil (#1846/12) sujeta
a debate y que se espera sea zanjada en los proximos meses del 20132'.,

20 http:/[inst.servir.gob.pe/files/GDCRY%20-%20Preguntasto20frecuentesd20y%20respuestasdo20-%202010-
06-14.pdf

21 Cabe sefalar que dicho proyecto de ley estd siendo cuestionado por diversos sectores sindicales de la
actividad estatal porque supuestamente atenta contra la "estabilidad laboral, la dignidad del trabajador y
genera despidos masivos en los trabajadores CAS".
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Sin embargo, aun con estos avances en el ordenamiento normativo referido
al desarrollo de capacidades, tales instrumentos legales son referenciales y no
generan mandato expreso a SERVIR u otra instancia de gobierno, ni efecto
vinculante sobre sus orientaciones.

En anexo se comparte un cuadro resumen con la normatividad existente en
materia de desarrollo de capacidades, en proceso de ser ampliado.

2. La nueva institucionalidad: la creacion de la Autoridad Nacional
del Servicio Civil (SERVIR)??

SERVIR es el ente rector del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos
Humanos. Tiene como funciones planificar, desarrollar y evaluar la politica de
capacitacion y evaluacion para el sector publico.

SERVIR no brinda cursos de capacitacion ni evalua personal, pero si establece
las directrices para que estos procesos se realicen. Tiene entre sus atribuciones
sefalar las reglas y criterios mediante los cuales las entidades publicas deberan
capacitar y evaluar a su personal. Sin embargo, son las propias entidades las
responsables de tomar decisiones en términos de capacitacion.

SERVIR no firmara convenios con universidades o entidades nacionales, pero si
acreditara programas de maestria y solo en materia de asuntos publicos. Esta
disenando el sistema de acreditacion para maestriasen Gestion Publica, Politicas
Publicas y Desarrollo y Gestion de Proyectos para los tres niveles de gobierno.
Para cursos de actualizacion, no habra certificacion centralizada. SERVIR
promovera que el ente rector de cada uno de los sistemas administrativos
regule la oferta y establezca un sistema de certificacion de la calidad de los
cursos que imparten las distintas entidades privadas.

SERVIR desarrollara un proceso de reconocimiento de entidades de capacitacion
del extranjero con el fin de identificar y publicitar la calidad de sus programas
de formacion profesional.

El proceso de acreditacion no representa una obligacion para las universidades
que ofrecen programas de maestrias en asuntos publicos. Con el sistema de
acreditacion, SERVIR espera brindar informacion sobre estandares de calidad

22 http:/[inst.servir.gob.pe/files/GDCRY%20-%20Preguntasto20frecuentesd20y%20respuestasto20-%202010-
06-14.pdf
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en la oferta de maestrias. La acreditacion si sera obligatoria en el caso de que
las maestrias sean financiadas con recursos del Fondo de Fortalecimiento del
Capital Humano.

La oferta de capacitacion de SERVIR esta conformada por los programas y
cursos de formacion profesional (doctorados, postdoctorados, maestrias y
cursos de actualizacion) y por los cursos de formacion laboral (capacitacion
interinstitucional, formacion laboral y pasantias).

Cada entidad podra sequir haciendo uso de sus métodos de evaluacion hasta
que la Autoridad emita las directivas que estableceran los parametros minimos
necesarios con los que todo instrumento de evaluacion debe contar. SERVIR disefia
politicas de evaluacion de dos tipos: por competencias y por logro de metas.

Las entidades deberan continuar elaborando sus planes de capacitacion y
evaluacion segun la normativa vigente hasta que SERVIR emita las directivas
especificas para la elaboracion del "Plan de desarrollo de las personas al
servicio del Estado”, ya formulado y que debe servir de marco para futuros
procesos de desarrollo de capacidades, para lo cual cada entidad publica
debera destinar parte de su presupuesto.

SERVIR tiene un rol rector en la implementacion de la Escuela Nacional de
Administracion Publica y en la nueva propuesta de Ley de Servicio Civil en
la que le corresponde planificar, priorizar, desarrollar, asi como gestionar y
evaluar la politica de capacitacion para el sector publico.

A SERVIR le corresponde, segun la actual normativa, ser el érgano rector de
los recursos humanos en el Estado. Su atencion y directa responsabilidad
esta orientada a los servidores publicos de las areas de Recursos Humanos,
incluyendo el soporte financiero para la implementacion de acciones de
desarrollo de capacidades. Eso corresponde a unas 8,900 personas de 2,800
entidades publicas a todo nivel. En el caso de los directivos y otros funcionarios
de las entidades publicas, son sus correspondientes instituciones publicas las
que deben asumir los costos y responsabilidades directas de ejecucion de las
acciones de formacion, con la orientacion y soporte metodologico de SERVIR.

En el caso de los gerentes publicos, SERVIR ha facilitado su seleccion pero
no ha formado al personal participando en la designacion de 25 gerentes para
los Gobiernos Regionales de un total de 190 gerentes destinados para diversas
entidades publicas.
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3. Otros aportes de politicas publicas nacionales para la formacion
profesional desde el sector educacion

En los Lineamientos Nacionales de Politica de la Formacion Profesional en el
Peru?, documento escasamente conocido y difundido, se formulan componentes
de la formacion profesional y el desarrollo del capital humano. En el mismo se
hace un diagnostico analizando el contexto y los datos en cifras de la formacion
profesional, la realidad institucional y normativa, asi como el contexto laboral,
la problematica, los objetivos, las metas a mediano plazo y las recomendaciones
sobre la formacion profesional en las comunidades rurales y durante el proceso
de descentralizacion. Finalmente, se sefalan los Lineamientos Nacionales de
Politica de Formacion Profesional y las propuestas para su implementacion en
las regiones. A continuacion se sefalan las politicas aprobadas:

Politica 1: Modernizar la formacion profesional, con el fin de garantizar
una educacion de calidad con equidad, que desarrolle competencias
laborales y capacidades emprendedoras, y que responda a las caracteristicas,
necesidades y aspiraciones de las regiones y del pais, como base para la
formacion profesional de excelencia.

Politica 2: Institucionalizar y fortalecer los espacios de didlogo social,
concertacion y negociacion entre los actores y agentes sociales vinculados
a la formacion profesional, que favorezcan el mejoramiento de su calidad y
la adecuacion ocupacional.

Politica 3: Garantizar la produccion de informacion del mercado laboral
y formativo de manera articulada, para una adecuada planificacion y
oportuna toma de decisiones de los actores sociales y agentes vinculados a
la formacion profesional.

Politica 4: Garantizar la sostenibilidad politica, administrativa, econdémica
e institucional de los esfuerzos que se realizan en el campo de la formacion
profesional y promocion del empleo.

Se comparte las recomendaciones que facilitan tales lineamientos en el marco
de la descentralizacion®.

23 Aprobados por DS N. 021-2006-ED, del 28 de julio del 2006.

24 En consultas realizadas no hemos podido recabar informacion suficiente sobre los niveles de aplicacion de
estos lineamientos.
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Cuadro N° 4. Recomendaciones para la formacion profesional
en el proceso de descentralizacion

Contribuir a un proceso eficaz y pertinente de descentralizacion vy
regionalizacion del pais a través del desarrollo de una formacion profesional
que responda a las demandas de recursos humanos de calidad, necesarios para
el desarrollo socioeconomico vy cultural de las regiones.

Basar el planeamiento de la oferta de formacion profesional en la identificacion
de actividades economicas productivas clave de las regiones.

Organizar la oferta de capacitacion y formacion de manera prospectiva, a fin
de atender la demanda productiva de mediano y largo plazo.

Promover la participacion y el compromiso del sector productivo, gremios
empresariales y de trabajadores, y de autoridades regionales y municipales, en
el desarrollo de las acciones de la formacion profesional.

Desarrollar el planeamiento regional de la formacion profesional, con Ia
participacion de las autoridades regionales y municipales, el sector privado,
los trabajadores y las organizaciones de la sociedad civil comprometidas.

Incorporar las acciones de formacion profesional en el presupuesto regional y
local, asi como en las normas legales pertinentes para garantizar su desarrollo.

Recuperar y capitalizar las experiencias regionales y locales de formacion
profesional exitosas, dandoles los recursos necesarios para su continuidad.

Desarrollar capacidades locales -tanto en el sector publico como en el privado-
para la implementacion de proyectos de inversion y sociales, basados en el
fortalecimiento de los recursos humanos, que permitan canalizar los recursos
nacionales y de cooperacion internacional.

Promover el compromiso permanente de la prensa y de los medios de difusion
con las buenas practicas en la formacion profesional.

Impulsar el desarrollo de los observatorios socioeconomicos, asi como el
financiamiento y sostenimiento con participacion de capital publico y privado.

Fuente: DS N. 021-2006-ED, del 28 de julio del 2006.
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Las fuentes de financiamiento para el desarrollo de capacidades en
el sector publico

En los ultimos cinco afos en todo el sector publico se han gastado 370 millones
de soles anuales en capacitacion. Por tanto, hay (o ha habido) recursos, pero
dispersos y de limitada eficiencia en sus resultados. Son diversas las fuentes y
modalidades, lo cual muestra la gran dispersion y las dificultades de optimizar
y construir sinergias entre todas ellas. No solo son dispersas las agendas y las
prioridades de las instituciones demandantes de desarrollo de capacidades,
sino también de las instituciones financieras y ofertantes.

25
26

Cada sector (ministerio, gobierno regional, gobierno local) financia
sus acciones de desarrollo de capacidades en funcion a sus metas y
programaciones en el marco de la Ley de Presupuesto Publico Anual.

Cada institucion publica del gobierno central incluye en su presupuesto
anual el financiamiento de las acciones de desarrollo de capacidades que
implementa, como soporte de la aplicacion de sus politicas sectoriales y
como parte del cumplimiento de sus metas y programas, tanto aplicados al
interior de cada institucion, para otras entidades nacionales, como también
para soporte a los gobiernos regionales y locales.

Los ministerios no cuentan con recursos exclusivos sino que diversas
direcciones, areas o instancias ejecutoras gestionan los recursos en
funcion a su programacion especifica, ya sea mediante fondos del propio
sector o mediante convenios de cooperacion con instituciones diversas
(universidades y otros centros de formacion, empresas y fundaciones
privadas, cooperacion externa bilateral y multilateral, entre otros).

Financiamiento de la cooperacion multilateral, como el Banco Mundial y el
BID?*® que apoyan programas de desarrollo de capacidades, principalmente
en el marco de la descentralizacion y otros aspectos de reforma del Estado.

Otras fuentes, como los fondos que resultan del 10% que solicita
PROCOMPITE a los gobiernos locales para financiar pequefias propuestas
de proyectos de desarrollo de capacidades.

Previsiones presupuestales de los gobiernos regionales y gobiernos locales
para el desarrollo de capacidades en el marco de sus programaciones anuales.

Dato de SERVIR en entrevista a Cristian Ledn.

El BID otorgo al Pert el afio 2006 un préstamo de 12 millones de dolares para el componente desarrollo de
capacidades para la descentralizacion, que fue invertido con muchos retrasos y de los cuales seria pertinente
conocer su uso y el efecto generado sobre la gestion descentralizada y los recursos humanos del sector publico.
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- Proyectos de cooperacion en el marco de los compromisos del sistema de
las Naciones Unidas desde sus distintos programas y fondos para apoyar la
modernizacion del Estado, el fortalecimiento institucional y el proceso de
descentralizacion, entre otros objetivos.

- Programas y proyectos por financiamiento bilateral, mediante el soporte
de organismos oficiales referenciales de diversos paises (Estados Unidos,
Canada, Espaa, Alemania, Finlandia y de la propia Union Europea).

- Proyectos financiados por redes, ONGs, sectores de iglesia y otras
instituciones de la sociedad civil, empresa privada y centros académicos de
diversos paises, ya sea en el marco de APCl como mediante relacion directa,
principalmente con los gobiernos regionales y locales, para promover
desarrollo de capacidades sobre diversos temas.

- Fundaciones privadas y fondos sociales de grandes empresas extractivas,
financierasy de comunicacion, orientando recursos a actividades de desarrollo
de capacidades para ambitos regionales y locales, sobre aspectos tematicos
mas acotados. Por ejemplo es bastante conocido el FOSBAM de Xstrata en
Apurimac, la Fundacion Telefonica, la Fundacion Backus, entre otras.

Cuadro Ne 5. EI PNUD y el desarrollo de capacidades

EIPNUD, a través de su Plan de Accion para el Perti 2012-2016, incorpora el fortalecimiento de
capacidades para el didlogo, la prevencion y gestion de conflictos, el mejoramiento del sistema
politico y la modernizacion y desconcentracion de la administracion de justicia. Igualmente,
el PNUD continuara apoyando el proceso de descentralizacion y regionalizacion, asignando
prioridad a su accién en funcion de los mas altos niveles de pobreza y las potencialidades 181
existentes, con un enfoque especial de cooperacion a nivel municipal y distrital. -

También el PNUD apoyara los procesos de modernizacion de la gestion regional, el impulso a
la participacion del sector privado en propuestas de desarrollo regional, la integracion entre
regiones y el apoyo al desarrollo y aplicacion de esquemas de organizacion territorial. En esa
linea, el PNUD impulsara el intercambio de experiencias entre las propias regiones, dando
especial énfasis a lo referido a las experiencias de modernizacion y/o implementacion de
sistemas de gestion publica basado en resultados. Asimismo, el PNUD contribuird a concretar
por lo menos dos mecanismos de integracion regional, colaborando tanto con la Secretaria de
Descentralizacion de la Presidencia del Consejo de Ministros, como con los gobiernos regionales.
En lo referente al tema territorial, el PNUD colaborara con el nivel central y con las regiones,
para el disefio y aplicacion de por lo menos cinco esquemas de ordenamiento territorial®’.

Fuente: Plan de Accion del Programa de Pais 2012-2016 entre el Gobierno de la Republica del Pert y el PNUD.

27 http://www.pnud.org.pe/downloads/PPD/CPAP-PNUD_2012-2016.pdf
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LA OFERTA' Y DEMANDA EN LOS PROCESOS DE DESARROLLO

Il DE CAPACIDADES PARA EL SERVICIO CIVIL

1. Mecanismos de deteccion de la demanda a nivel subnacional

Cabe reiterar que, en general, en los ambitos subnacionales no se cuenta con
mecanismos o instrumentos elaborados expresamente para la seleccion o
identificacion de las necesidades de capacitacion como parte de un plan de
desarrollo de capacidades que, a su vez, responda a un sistema de gestion
publica que cuente con sus diversos instrumentos de implementacion, desde
el diseno hasta el sequimiento y evaluacion.

En ese contexto limitativo, se puede sefalar lo siguiente respecto a los
mecanismos de deteccion de la demanda a nivel subnacional:

- La demanda de los gobiernos regionales y locales responde mayormente
a programaciones parciales y necesidades coyunturales de algunas de sus
gerencias o unidades operativas para fortalecer algunas capacidades y/o
responder a situaciones de gestion urgentes, sin previos diagnosticos de las
capacidades existentes y de las requeridas.

- En muchos casos es una adecuacion pragmatica a las ofertas de
programasy proyectos de desarrollo, agencias de cooperacion, organismos
internacionales, ONGs, instituciones privadas, universidades (publicas y
privadas) y otros centros de formacion, etc. Tales instituciones ofrecen
discrecionalmente sus propuestas mayormente de capacitacion, segun
sus propios criterios y prioridades, determinadas en base a sus propios
diagnosticos o lineas de accion de sus intervenciones.

- En otras situaciones, las demandas de desarrollo de capacidades responden
a iniciativas individuales de funcionarios y autoridades que se adecuan
a las ofertas de diversos eventos de formacion, segun sus capacidades
presupuestales y de sus expectativas personales respecto a la calidad
del producto educativo que se ofrece. Este tipo de demanda se viene
incrementando debido a las exigencias curriculares modernas de incluir
formaciones de postgrado (diplomados, maestrias y doctorado) en gestion
publica (con todas sus variantes) para aplicar a diversos puestos de trabajo.
Cabe manifestar que, principalmente, se trata de funcionarios. En el caso de las
autoridades, esa preocupacion por capacitarse surge en la fase preelectoral®.

28 Pocas veces se puede lograr que una autoridad electa participe activamente en eventos formativos mas
sostenidos y menos aun donde tenga que mostrarse ante un publico “arriesgando” su espacio de poder.



2. Los institutos de formacion en administracion publica y los

Al no existir instituciones oficiales que actuen como centros de formacion
profesional en materia de carrera publica, esta carencia es cubierta por los
programas de las escuelas o institutos de administracion publica, asi como de
las principales instituciones que se dedican a la capacitacion de los funcionarios
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Cuadro N° 6. No hay planes de desarrollo de capacidades
a nivel regional por varias razones

Los Gobiernos Regionales responden, en la préctica, a tres estructuras de gobierno: de las
antiguas CTAR, del actual proceso de descentralizacion y de las direcciones regionales que
responden mas a su sector. Cada cual con su propio régimen legal y salarial.

Grandes restricciones salariales que no permiten compensar adecuadamente a los
funcionarios, a lo que se suma el manejo discrecional que hacen las autoridades
regionales de los fondos adicionales (fondo de administracion gerencial) que se usan
para financiar suplementos para los cargos de confianza.

Se reitera el problema estructural de ausencia de carrera publica y de la perniciosa
inestabilidad y movilidad en los cargos.

Superposicion de las acciones de los gobiernos regionales con las de los sectores que
responden a sus tradicionales concepciones centralistas.

No hay voluntad de fortalecer las capacidades de gestion descentralizada de parte de
la Secretaria de la Descentralizacion.

Las ultimas medidas gubernamentales de mejora del servicio civil no han sido sustanciales
para lograr una solucion integral a los problemas conocidos. En el caso de los gerentes
publicos SERVIR ha facilitado la seleccion de 25 distribuidos en los Gobiernos Regionales
con algunas dificultades que debieran ser adecuadamente evaluadas®.

Fuente: Entrevista a Eduardo Ballon, Gerente de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales.

principales ofertantes de capacitacion

publicos en el Peru.

29

Universidades (publicas y privadas) en diversas regiones del pais. Ofrecen
mayormente diplomados y maestrias sobre gestion publica.

Institutos de formacion no universitaria, basicamente privados. Promueven
diplomados y cursos especializados de interés coyuntural (como el SNIP).

Segun SERVIR debido a los cambios politicos ante la eleccion de nuevas autoridades regionales en el 2010,
21 Gerentes ya designados por administraciones regionales salientes fueron retirados de sus puestos de
trabajo por las nuevas autoridades, pasando a laborar en otras entidades publicas.
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Asociaciones de municipalidades de caracter nacional (REMURPE, AMPE),
asi como redes municipales mas regionales. Ofrecen diversos cursos o
programas de formacion, como diplomados para sus asociados o como
parte de sus acciones de fortalecimiento institucional.

Ultimamente en este escenario han empezadoa resaltar lasmancomunidades
municipales promoviendo sus propios planes de capacitacion. Las
mancomunidades aparecen como nuevas instituciones que aglutinan
diversos municipios desde un enfoque mas cercano al desarrollo territorial,
y se muestran como una oportunidad para superar parcialmente la
atomizacion de los municipios —-en su mayoria, muy pequefios en poblacion-,
y formular de manera articulada iniciativas de proyectos que optimicen
recursos, entre ellos los relacionados con el desarrollo de capacidades.

ONGs, consultoras, programas de formacion de entidades de cooperacion®,
mayormente con cursos cortos y diplomados de tipo semi-presencial y
virtual. Cabe resaltar el valioso y aun no sistematizado aporte de la Red
Peru de Iniciativas de Concertacion (RED Peru) como una de las iniciativas
de plataforma de organizaciones de sociedad civil en alianza con Gobiernos
Regionales y Locales con mayor actividad en el desarrollo de capacidades
en los ultimos 11 anos (desde el 2001). La experiencia de la RED Peru se
manifiesta en actividades que van desde charlas y conferencias hasta
talleres, cursos cortos, seminarios y diplomados que suman en total mas de
medio centenar de eventos importantes (ver Anexo N° 2 de esta seccion).

Cuadro Ne 7. La experiencia de la Red Peru.
Algo importante para sistematizar®'

La Red Peru ha logrado acumular una rica experiencia en desarrollo de capacidades
(2001-2011) como parte de sus objetivos institucionales (junto a la incidencia en
politicasy al fortalecimiento de iniciativas de concertacion entre gobierno y sociedad
civil). Los usuarios de los mecanismos de capacitacion implementados fueron
lideres sociales, trabajadores y autoridades de Municipios y Gobiernos Regionales,
funcionarios de ONGs y proyectos de cooperacion. De acuerdo a las estadisticas
suman por lo menos unas 1400 las personas capacitadas. Lamentablemente no
se cuenta con mecanismos de seguimiento de los resultados e impactos logrados.

30 EIBID, a través de INDES, PNUD, OIT, entre otros, brinda cursos y programas de formacion especializada y

31

con derecho a becas, con costos muy variados.
Informacion obtenida del archivo de la RED Peru.
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Entre los mecanismos de desarrollo de capacidades en los que la Red Peru
ha promovido en alianza con las instituciones socias se puede mencionar: 5
diplomados (post-grado); 13 cursos/talleres nacionales de formacion corta; 17
cursos/talleres regionales o locales en 11 departamentos, de formacion corta; no
menos de 25 seminarios de analisis, formacion e informacion.

Los diversos temas de formacion en general promovidos en estos eventos fueron:
liderazgo, facilitacion y concertacion; planificacion participativa; presupuesto
por resultados; cultura de paz y manejo de conflictos; gobernabilidad y gestion
del desarrollo local; fortalecimiento organizacional; desarrollo economico local;
trasferencia de competencias y funciones, descentralizacion y regionalizacion:
politicas sociales; reforma de Estado; vigilancia, y rendicion de cuentas vy
transparencia; sistema nacional de inversion publica; cultura y desarrollo local.

La metodologia desarrollada ha sido variada desde el interaprendizaje, el estudio
de casos, mecanismos on-line, sequimiento a planes de incidencia, pasantias, entre
otros. Junto a ello la RED Peru ha promovido y contribuido con la elaboracion
y difusion de diversas publicaciones (no menos de 25 entre libros, manuales,
folletos) y otros materiales audiovisuales.

En los ultimos afios se ha incrementado significativamente la cantidad
(no se ha evaluado la calidad) de las instituciones académicas que brindan
oferta formativa en cursos, diplomados y maestrias sobre gestion publica
y sus variantes, o especialidades, tanto en forma presencial como virtual o
semi-presenciales. Pareciera que cada vez es mayor el requisito de contar
con una especialidad de este tipo para acceder al mercado laboral del
sector publico®. Existe una variedad de ofertas de capacitacion por parte de
instituciones publicas y privadas que grafican tanto la diversidad como la falta
de coordinacion en cuanto a temas, modalidades, contenidos, metodologias,
tiempos y destinatarios a los que van dirigidas.

En relacidn al funcionamiento de las instituciones ofertantes, cabe mencionar
lo siguiente:

32 Esta oferta formativa pareciera ser una de las manifestaciones de los nuevos negocios educativos que
muchas instituciones académicas brindan para cubrir las expectativas de un sector de profesionales que
buscan acceder y participar en un mercado laboral mds competitivo. Lo que puede ser cuestionable es
la ausencia de control respecto a la calidad de esta formacion y si realmente permite que el participante
logre alcanzar las condiciones profesionales suficientes para ejercer nuevas responsabilidades, mas alla de la
formalidad curricular.
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Las instituciones publicas actuan principalmente como demandantes de
desarrollo de capacidades y también como ofertantes.

Las universidades y demas centros de formacion académica son
principalmente ofertantes de desarrollo de capacidades con fines de lucro
y sostenibilidad institucional. Por lo general sus ofertas no constituyen
parte de procesos de planificacion establecidos con los demandantes o
con las instituciones de gobierno oficialmente responsables o rectoras
del desarrollo de capacidades para la gestion publica®. Son fragmentadas
y responden a demandas coyunturales*’. A menudo, sus actividades
formativas son financiadas mediante convenios con ONGs, programas y
proyectos de desarrollo, agencias de cooperacion y entidades privadas.

Las ONGs, proyectos y programas de desarrollo y agencias de cooperacion,
actuan como ofertantes. Las ONGs ofertan actividades cuyo financiamiento
recae principalmente en las agencias de cooperacion asentadas o no en
el Peru. Los proyectos y programas de desarrollo realizan sus ofertas
directamente o apoyando iniciativas de ONGs y redes. Las agencias de
cooperacion igualmente ofrecen actividades de desarrollo de capacidades
de manera directa o actuan financiando a ONGs y programas de desarrollo.

Las iniciativas de las ONGs pueden llevarse a cabo mediante convenios
suscritos con las instituciones publicas y con centros de formacion
académica, como también por su iniciativa (agenda propia), aceptada de
hecho por los organismos de gobierno, mayormente municipios y gobiernos
regionales.

Los aportes de los programas y proyectos de desarrollo asi como de las
agencias de cooperacion suelen ser mas formales y se implementan a
través de convenios con las entidades publicas y con centros de formacion
académica.

Las instituciones privadas actuan principalmente por demanda de entidades
publicas o de ONGs, mediante convenios suscritos.

Se puede resaltar como una experiencia positiva que no encaja con esa problematica la situacion del

Diplomado en Administracion Publica que realiza ESAN hace siete afios (se creo el 2005) y por el cual se han
capacitado unas 4 mil personas (Datos de entrevista en ESAN).

Las universidades ofertan sin hacer estudio alguno y no coordinan con el Estado. Por ejemplo, tenemos el
caso de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos. Todos los cursos, diplomados u otras actividades
formativas se desarrollan través de cada facultad y lo realizan como parte de la politica de promover sus
ingresos propios, mas no hay programa formalmente planificado. Cada facultad ofertante organiza lo suyo.
Habria que analizar si es igual en otros centros universitarios.
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3. Un componente importante de las ofertas académicas para la
formacion del sector publico

Es pertinente compartir someramente la informacion de un estudio diagndstico
realizado el aflo 2009 en el marco del convenio MLCMP-ESAN y PRISMA®,
Estas son algunas de las conclusiones resaltantes en el analisis de la oferta
académica realizada por treinta universidades en 14 departamentos del pais*®®,
de las cuales tres tienen origen en Lima y una de ellas es publica (la Universidad
Nacional Mayor de San Marcos). Del total de universidades consideradas en el
estudio, 57% fueron publicas y 43% privadas.

Dicho estudio fue realizado para que la informacion organizada que se ha
obtenido sirva en el disefo de programas de formacion local, que tiendan
a resolver las dificultades de las universidades locales en la formacion de
recursos humanos para la gestion publica; en procesos de mejora que puedan
impulsarse desde la gestion y conduccion al interior de las universidades;
para disefar un programa de “formacion de formadores" de universidades del
interior del pais, en el marco de sistemas de certificacion y acreditacion y de
referencia en la formulacion de planes de desarrollo de capacidades de gestion
publica en las plataformas regionales®. A continuacion, algunos aspectos que
se consideran resaltantes en este diagnostico.

- Cusco, Cajamarca y San Martin ofertan 5 o mas paquetes de formacion,
concentrando el 37% de la oferta de formacion. Cusco tiene 7 ofertas, pero
con diplomados y cursos taller.

- El Unico doctorado es en administracion y su objetivo es mejorar
competencias de gestores para el desarrollo organizacional.

- Los diplomados en su mayoria duran hasta seis meses. Las maestrias tienen
una duracion entre uno y dos afos. Se han referido cursos o talleres que
llegan a tener duracion entre seis meses y un ano.

- En total se identificaron 46 actividades formativas entre doctorados (1),
maestrias (31), diplomados (9), especializaciones (1) y cursos taller (4).

- El419%de las ofertas (19 paquetes) provienen de las dreas de ciencias econdmicas
y administrativas, cuyo mayor interés es mejorar las habilidades gerenciales.

- EI26% de paquetes procede de las facultades o escuelas de ciencias sociales
(12 paquetes); el 17% de las ciencias de la salud (8).

35 MCLCP-PRISMA-ESAN. Estudio de la caracterizacion de la oferta en gestion publica.

36 Ese numero al interior del pais puede haber aumentado debido a la laxitud con que la legislacion peruana
permite la creacion de nuevas universidades o sus filiales.

37 En funcion al DS - 02-2008 -PCM.
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El 47% de las ofertas persiguen mejorar habilidades gerenciales en general
(22 paquetes); el 219% de las ofertas persiguen mejorar competencias de
desarrollo sociopolitico (10).

Es interesante resaltar que el desarrollo social en las universidades del
interior del pais no es una prioridad especifica.

Solo cinco paquetes de los ofertados se centran en captar autoridades y
gestores.

El63%de los paquetes ofertados (29 paquetes) se dirigen fundamentalmente
a profesionales en general.

El 4100 de los temas abordados se orientan a gestion publica (19); el 21% se
enfoca en administracion (10); el 13% va a politicas publicas (6).

Para docencia a nivel superior solo se presenta un caso.

En cuanto a los costos de la formacion, el 71% de las maestrias impartidas
cuestan hasta US$ 2.000. El 29% de ellas cuesta entre US$ 2.000 y US$
3.500. Sélo uno de los paquetes ofertados en maestria cuesta por encima
de $ 3,000, al igual que el Unico doctorado ofrecido.

Por su parte, la autopercepcion de las universidades sobre sus dificultades
sefiala aspectos alarmantes:

e Limitado numero de especialistas calificados (18%).

e Limitaciones organizacionales (13%).

e Llimitada oferta educativa (13%).
La principal area de mejora en la autopercepcion de las universidades
es la gestion académica (70% de las encuestas). En cuanto al principal

logro, se senala la creacion de nuevas habilidades y conocimientos de los
profesionales formados (46%).

El 63% de los formadores son varones y el 37% son mujeres.
El 27% proviene de la formacion en ciencias de la salud; el 25% proviene

de economia; el 14% de la carrera de administracion; el 10 % de ciencias
sociales.

En cuanto al nivel de experiencia en formacion de gestion publica de los
formadores evaluados, un 55% la tiene entre deficiente y ninguna. Sumado
al porcentaje de formacion solo regular, se llega al preocupante porcentaje
de 879%. Solo un 13% posee buena experiencia.

En cuanto al nivel de dominio tematico de los formadores evaluados, el
42% lo tiene entre nulo y deficiente. Sumado al nivel reqular de dominio
(519%) se llega a la cifra de 93%. Solo un 7% tiene buen dominio tematico.
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Cuadro N° 8. La experiencia de la Defensoria del Pueblo

A pesar de las evidentes debilidades de las entidades publicas para formar a su
personal en el ejercicio de sus funciones y competencias, asi como de fortalecer
capacidades en otros organismos publicos, cabe resaltar algunas experiencias
interesantes como la de la Defensoria del Pueblo en su plan de capacitacion
tanto interno como hacia otras instituciones mayormente descentralizadas.
Vamos a resaltar la experiencia de capacitacion interna, realizada al personal de
la Defensoria mediante el sistema virtual y a nivel nacional.

Los cursos duran entre 30 y 60 dias. Participa casi todo el personal, incluyendo
los jefes. Poseen sistemas de evaluacion que incluyen la exigencia de aprobacion
del curso, de lo contrario el participante debera pagar el 50% del costo de la
actividad formativa. Los cursos, aun cuando no esta formalmente establecido,
constituyen un estimulo y un componente explicito de meritocracia.

Los temas que se desarrollan corresponden a una demanda construida por las
propias necesidades de la Defensoria del Pueblo para atender las exigencias
ciudadanas y los que la coyuntura senala. Estos temas son, por ejemplo: consulta
previa; derechos indigenas; gobernabilidad; conflictos ambientales; inclusion;
lucha contra la corrupcion y ética; transparencia en la gestion; etc.

La actividad de formacion incluye la entrega de material pedagdgico solido y
suficiente, asi como de soporte de profesores capacitados.

Normalmente son cursos dictados por instituciones académicas las que establecen
un convenio con la Defensoria del Pueblo. Luego de culminado el curso se
realiza una fase de acompaflamiento o seguimiento a los participantes, lo cual
refuerza la formacion y asegura un mejor aprovechamiento de los contenidos y
metodologias impartidas.

Fuente: Entrevista a personal de la Defensoria del Pueblo.
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\V; ASPECTOS POSITIVOS Y LOGROS EN EL DESARROLLO DE
* CAPACIDADES PARA EL SERVICIO CIVIL

Desde la experiencia de las personas entrevistadas se sefala los siguientes
logros:

- La decision politica de calificar personal para construir gradualmente una
nueva gerencia publica.

- La conformacion de SERVIR como preocupacion del gobierno para dotarse
de un ente rector en materia de gestion de recursos humanos para el sector
publico.

- La dacion de la nueva ley que crea la Escuela Nacional de Administracion
Publica.

- La aprobacion del Decreto Legislativo 024 por medio del cual se crea el
Cuerpo de Gerentes Publicos.

- La presentacion al Congreso del Proyecto de Ley N° 4682-2010 (Ley de
Funcionarios Publicos, Personal de Confianza y Directivos).

- La existencia de Lineamientos Nacionales de Politica de la formacion
profesional, noaprovechados suficientemente como referentes orientadores
por los diversos sectores del Estado.

- La formulacion de diversos planes de desarrollo de capacidades en los
gobiernos regionales (20) y en muchos municipios provinciales, con
implementaciones parciales. 191

- Larealizacion de unsinnumerode iniciativasde formacion, asistencia técnica
e informacion de parte de diversas instituciones publicas y privadas, como
ofertantes para contribuir a mejorar la calidad de la gestion publica a todo
nivel. Importante rol de los diplomados para el desarrollo de capacidades,
que tienen gran demanda aunque carecen de una certificacion de calidad.

- La implementacion de oficinas o gerencias de Desarrollo Econdmico Local
(DEL) en diversas municipalidades, como resultado de los procesos de
capacitacion y asistencia técnica.

- La relativa mayor comprension de las autoridades regionales y locales y su
correspondiente voluntad politica para promover iniciativas de desarrollo
de capacidades.
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En algunos casos se ha formado una red de técnicos mediante convenio
con universidades y centros de formacion. Estos técnicos han retornado
a sus respectivas municipalidades y estan actuando en la mejora de sus
respectivas administraciones.

Se busca homogeneizar resultados del desarrollo de capacidades en
los diferentes niveles de gobierno (nacional, regional, local y dérganos
descentralizados) desde las iniciativas de SERVIR.

Se esta contribuyendo a la comprension y mejora de los procesos de
participacion ciudadana para la gestion publica a partir de los procesos de
desarrollo de capacidades.

Aun en un contexto de permanente rotacion del personal capacitado,
muchas de las personas no han cambiado de actividad y continuan en otros
escenarios trabajando dentro de la especialidad aprendida o perfeccionada.

Han mejorado los niveles de comprension de las funciones, roles y
responsabilidades de los funcionarios capacitados, asi como la integracion
entre las diferentes areas y direcciones (MINEDU).

“Una de las mejores y efectivas formas de lograr resultados para avanzar en el
desarrollo de capacidadesy asi lograr el convencimiento de las autoridades, lideres -ya
sean hombres 0 mujeres—, es la posibilidad de las pasantias, para que en directo vean
y experimenten en el sentido y pensamiento “que si los otros lo hacen también los
que aun no lo hemos hecho o experimentado podemos hacerlo”, y el convencimiento
es mayor y mas efectivo cuando regresan a sus respectivos pueblos, ellos —quienes
fueron a las pasantias- pueden explicar mejor y trasladar la experiencia a sus
comunidades y localidades; por tanto ésta es una metodologia eficaz en el desarrollo
de capacidades y el gobierno debiera apoyar y mejorar estas experiencias"*,

PROBLEMAS Y LIMITACIONES EN EL DESARROLLO DE
CAPACIDADES DEL SERVICIO CIVIL

Aunque varios de estos aspectos ya fueron mencionados antes, cabe resaltar y
reiterar lo siguiente:
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Carencia de un sistema de desarrollo de capacidades. En su lugar, diversas
acciones en curso desde las instituciones publicas, construyendo sus propios
diagnosticosy necesidades de formacion sin directivas ni estrategias matrices
en torno a las cuales se orienten y adapten los planes tanto sectoriales como
territoriales. La desarticulacion llega a extremos en los que en un mismo
sector pueden darse procesos simultaneos de desarrollo de capacidades por
direcciones o areas, con diversos mecanismos de financiamiento.

Dispersion de iniciativas de ofertas de formacion. Contenidos, metodologias,
materiales, formas de sequimiento y evaluacion, y costos diferentes, en un
escenario de competencias de ofertantes para cubrir o ganar determinados
segmentos del mercado de demanda de capacitacion, en el que lo mas
importante pareciera ser la formalidad del titulo o certificado de estudios
antes que la calidad de la ensefianza y la forma de aprovechamiento.
No se dispone de mecanismos de evaluacion y acompafiamiento post
capacitacion®.

Excesiva rotacion de personal. Esto no garantiza resultados de los programas
de desarrollo de capacidades, debido a que quienes se capacitan mas son
parte del personal contratado y de confianza de las autoridades de turno.
Esta situacion se da en todos los niveles de gobierno (nacional, regional,
local e instancias descentralizadas).

Insuficientes politicas, criterios y mecanismos confiables que certifiquen
la calidad de las instituciones ofertantes de desarrollo de capacidades asi
como de las personas capacitadas, y que estos instrumentos sirvan para los
procesos de seleccion y promocion de personal, por desempefo, capacidad
y meritocracia.

El desarrollo de capacidades no constituye una prioridad en muchos
escenarios. La capacitacion se reduce a una suma de cursos y talleres,
no se reconoce la importancia de la meritocracia y persiste un tipo de
liderazgo que limita la capacidad de gestion eficiente y democratica. No
hay preocupacion por la gestion del conocimiento y la capacitacion se
capitaliza a nivel individual mas que institucional, al no existir politicas
institucionales que prioricen y hagan acompafamiento a estos procesos
formativos como parte de sus objetivos en sus planes de accion.

La dispersion de iniciativas y de metodologias limita la eficiencia de diversos esfuerzos institucionales. Por

ejemplo, la Escuela Nacional de Estadistica e Informética (INEI) para el 2013 realiza una encuesta nacional de
deteccion de necesidades de capacitacion con el fin de disefiar su propio plan institucional. Podria haberse
aprovechado las capacidades de INEI para que dicha encuesta se organice como parte de un diagndstico
de necesidades de desarrollo de capacidades del sector publico en coordinacién con los organismos
competentes como SERVIR, gobiernos regionales y municipios.
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Segun lo anterior, el desarrollo de capacidades no cambia la condicion del
trabajador "nombrado” y no ha constituido, necesariamente, un requisito o
condicion para contratos o promociones y mejoras. Si lo es para el servidor
contratado, para quien es importante ser mas competitivo para garantizar
su puesto ante futuros concursos o contratos, por lo que aprovecha de
diversas ocasiones para buscar mejorar sus capacidades y calificaciones.
Ingreso y ascenso al interior de la administracion publica mediante procesos
altamente politizados y/o formales pero poco transparentes

Persiste la precariedad del empleo publico en tanto ingresos bajos y limitadas
oportunidades de aprendizaje y superacion integral, restandole identidad,
responsabilidad y compromiso con la institucion y el servicio que debe
brindar, asi como interés por superarse. Ilgualmente persiste la dispersion
de regimenes laborales que dificulta los procesos de gestion mas eficiente
en las propias entidades publicas®. Escalas salariales poco competitivas con
el mercado, construidas con criterios no homogéneos y donde en muchos
casos no se tiene claro cuales son esos criterios.

Falta compromiso de la Alta Direccion e instancias intermedias de las
entidades publicas para la adecuada implementacion y aplicacion del
Plan de Desarrollo de Personas (PDP) y las metodologias, que SERVIR ha
propuesto como parte de sus programaciones anuales.

No se cuenta con recursos economicos (fondos) exclusivos, como los que
propone SERVIR, que garanticen la implementacion del plan de desarrollo
de personas y sus metodologias, que permitan mejorar la calidad de
desempefio de los planes de desarrollo de capacidades desde el sector
publico, y que luego dé lugar a una mayor exigencia hacia los sectores
privados, ONGs u otros ofertantes.

"Hay mucha gente que se acerca a la escuela solicitando ser capacitados porque
quieren ser candidatos para alcaldes, regidores, consejeros y hasta congresistas;
asi como también funcionarios publicos. Nosotros aceptamos porque ése es
nuestro trabajo y razon de la escuela; sin embargo, hemos constatado que esas
personas que se han capacitado en cuanto llegan a lograr sus objetivos, una vez
llegado al cargo, se olvidan de sus “buenas intenciones" y ya no nos tienen en
cuenta.

40 En un mismo gobierno regional se pueden encontrar hasta cinco regimenes laborales que corresponden a

periodos bien distintos.
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Pero también hay personas que se capacitaron cuando estaban en cargos de
confianzay luego no pudieron continuar en el trabajo, y han tenido la oportunidad
de consequir empleo en otras instituciones publicas donde siguen aplicando o
llevando a la practica y aprovechando lo que han aprendido y desarrollando sus
capacidades asimiladas en la escuela. Ese es nuestro valor o aporte al desarrollo
de capacidades.

Quienes tienen mayor interés en capacitarse son los que llegan al sector publico
como contratados y no asi los nombrados —por razones explicables, es decir los
nombrados ya aseguraron su trabajo y los contratados estan en busqueda de
sequridad laboral. Falta relacionar el desarrollo de capacidades con valores y
principios éticos"'.

VI HACIA UN SISTEMA NACIONAL DE DESARROLLO DE

1.

41

" CAPACIDADES

Conclusiones

Peri no cuenta con un sistema de desarrollo de capacidades que
garantice el ejercicio de una gestion publica eficiente, descentralista y
democratica. Se puede decir que se cuenta con algunos elementos normativos
e institucionales que pueden contribuir a generar las condiciones para avanzar
en ese logro. Planes de desarrollo de capacidades formulados (aunque no
ejecutados); diagnosticos parciales que ayudan a conocer la realidad; nueva
normatividad que favorece esos procesos y la conformacion de organismos
como SERVIR vy la creacion de la Escuela Nacional de Administracion Publica;
lineamientos de politicas nacionales para la formacion profesional; una oferta
significativadeiniciativasde capacitacion en diversosespacios publicosy privados;
importantes aunque dispersos recursos financieros, humanos y pedagogicos.
Son algunos aspectos que requieren ser mejor aprovechados por el Estado para
contar con un clima mas favorable para acercarnos a procesos mas articulados,
coordinados, consensuados, sinérgicos, que contribuyan efectivamente a

Renato Sabogal Silvestre. Consultor-docente en Gestion Publica, Escuela Mayor de Gestion Municipal; Carlos

C. Navarro Reyes. Coordinador de Proyectos.
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mejorar la calidad del trabajador del sector publico en el ejercicio de su funcion
como servidor de personas. Es evidente que mientras no se superen los diversos
problemas mas estructurales referidos a los retrasos en los procesos de reforma
integral del Estado, la ausencia de una carrera publica estable y meritocratica,
de un sistema de gestion publica al servicio de las personas, con calidad, calidez,
inclusion y sostenibilidad, lo que se pueda hacer en materia de desarrollo de
capacidades puede verse severamente afectado. Pero a su vez puede contribuir
a modificar este estado de cosas tan preocupante. Dependera de las estrategias
y la voluntad que se imprima a estas iniciativas.

La intervencion de SERVIR como ente rector se canaliza a través de los Planes
de Desarrollo de Personas (PDP) para el cumplimiento de sus funciones en
sus respectivos sectores y en el marco de sus manuales de organizacion
y funciones. Hace falta que los mecanismos de los que se dispone para el
desarrollo de capacidades le permita a SERVIR, mientras constituya el ente
rector en este aspecto, actuar de manera mas vinculante para que se mejore
la eficiencia y eficacia de los trabajadores publicos asi como perfeccionar las
politicas publicas como producto de las experiencias y realidades.

Los ultimos cinco afnos han mostrado un sinnumero de iniciativas de
desarrollo de capacidades. Desde los ambitos de gobierno, las universidades
y otros centros de formacion, ONGs, proyectos y programas de desarrollo,
agencias de cooperacion, entre otros, con inversiones significativas en recursos
humanos y gastos operativos que han sido provechosos en su contribucion
a superar una serie de carencias mayormente individuales en el ejercicio de
la gestion publica. Sin embargo, la falta de planes con una vision clara, de
estrategias, de metodologias (de implementacion, sequimiento y evaluacion),
de articulaciones y consensos, no ha permitido un mejor aprovechamiento de
todos esos recursos invertidos, no ha optimizado esfuerzos, no ha construido
suficientes sinergias, en un contexto complejo de rotacion permanente de
personal y de escaso interés y voluntad politica de las autoridades. Cabe
mencionar que existen recursos del canon que pueden ser mejor aprovechados
para planes mas estructurados de desarrollo de capacidades.

El pais carece de un diagnostico sistémico que permita conocer la
realidad del sector publico e identificar las competencias en capacidades que
se requieren para atender los cambios que significa poner en practica de manera
gradual y planificada un proceso de reforma integral del Estado, partiendo de
retomar y profundizar la descentralizacion. Sin funcionario renovado no habra
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reforma de Estado y eso significa contar con servidores publicos de verdad (el
Estadoy sus representantesal servicio de las personas), con desempefio eficiente
en sus funciones, con identificacion, entrega y compromiso institucional, con
una actitud de transparencia y calidez en su relacion con los usuarios. Pero a su
vez ese funcionario requiere de ciertas garantias y condiciones en el ejercicio
de su labor publica, entre ellas: capacitacion y perfeccionamiento permanente,
respeto a la meritocracia, ingresos dignos, seqguridad en el trabajo a cambio de
su buen desempeno, derecho a participacion en la toma de decisiones, respeto
a su funcion por encima de los cambios y presiones politicas, entre otros.

Persiste la falta de claridad en torno a las competencias y roles de los
diversos ambitos de gobierno; con una serie de superposiciones, asi como
carencia de condiciones para ejercer con eficiencia aquellas competencias que
le son asignadas. Igual situacion se presenta con el desarrollo de capacidades,
que debiera ser mas preciso en lo que corresponde a las politicas nacionales
y su aplicacion en los espacios regionales y locales. En ese marco, falta una
mayor definicion de la rectoria del desarrollo de capacidades relacionadas
con las competencias y funciones que corresponde a los diversos ambitos de
gobierno, ademas de garantizar los recursos financieros para su cumplimiento
o desempefio.

Existe un rapido incremento de ofertas universitarias para la formacion
sobre temas relacionados con la gestion publica. Ello es facilitado
principalmente por la actitud relajada y displicente de las autoridades
competentes de permitir que en el Peru se creen universidades por doquier,
sin criterios rigurosos de certificacion de condiciones para cumplir con el papel
trascendental de ensefar, investigar, generar conocimiento y proyectarse a
la comunidad. Esta situacion debiera ser requlada y superada porque no se
garantiza la calidad de la formacion impartida, no contribuye a mejorar el
desempefio del servicio publico y, principalmente, porque afecta las sanas
aspiraciones y expectativas de un sector de la poblacion que, con las mejores
intenciones y deseos de superacion, confia en estas instituciones esperando
resultados favorables para mejoras laborales y salariales.

En el escenario de la administracion publica aun predomina un clima
de desconfianza en los procesos y entre los actores, a todo nivel.
Se sigue percibiendo al aparato gubernamental como compartimentado,
desarticulado y con politicas y normas que no se aplican o se ejecutan mal.
El Estado se enfrenta al Estado y eso se manifiesta en las relaciones entre el
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gobierno central, los gobiernos regionales y los municipios, negociando muchas
veces cuotas de poder, antes que buscando mecanismos de coordinacion,
cooperacion y complementariedad. La poblacion es mas concluyente en su
desconfianza frente a la capacidad y calidez del aparato publico, porque percibe
directamente la actitud persistente del funcionario por encima de la gente y
no al servicio de las personas, lo que desdice su papel de servidor publico. Peor
aun cuando, ademas, no es desdefiable la percepcion de la corrupcion como
practica corriente en el servicio publico. Ese clima de tensiones y desconfianza
debiera ser considerado por las nuevas iniciativas de desarrollo de capacidades
que el Estado promueva e incluirlo como una de las limitaciones a superar.

El proceso de descentralizacion, a pesar de sus retrasos y dificultades,
ha creado una nueva institucionalidad. Estan los gobiernos regionales y
su representacion nacional (ANGR), asi como mecanismos de asociacionismo
orientadosa facilitar procesos de desarrollo territorial y posibles acercamientos
a nuevos intentos de regionalizacion, como las mancomunidades municipales
y regionales. Estos espacios, al igual que las ya existentes representaciones
nacionales municipales (AMPE, REMURPE) y redes de la sociedad civil (como
RED Peru), constituyen oportunidades que deben ser aprovechadas para
propiciar nuevas iniciativas de desarrollo de capacidades que tienen como
afadido el enfoque de desarrollo territorial.

2. Recomendaciones

® Un punto de partida para cualquier politica, norma o procedimiento que se

elabore y aplique sobre el desarrollo de capacidades para la gestion publica,
es que nos encontramos en un escenario que, pudiendo ser prometedor
por lo que se propone hacia delante, sigue arrastrando percepciones
muy criticas respecto a la precariedad de las instituciones del Estado, a la
ineficiencia del sistema de administracion publica, a la falta de confianza
en las autoridades a todo nivel. Por lo tanto, las medidas que se tomen
debieran darse buscando la mayor legitimidad posible, el didlogo y
acercamiento entre actores, la formulacion de planes que, pudiendo ser
graduales por lo complejo de los procesos, sean efectivos y que predomine
la transparencia y el reconocimiento no solo de logros sino de los errores
que se cometan. Sin esta renovacion de enfoque en las relaciones al interior
de la administracion publica sera dificil continuar los procesos iniciados de
descentralizacion y abordar con éxito una profunda reforma del Estado.
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Constituiruna plataformadeactoresdelsector publico, las ONGs, la cooperacion,
las universidades, entre otros, para hacer una propuesta de construccion de un
sistema nacional de desarrollo de capacidades que incorpore un diagnostico
de la realidad actual, un inventario de recursos existentes, las prioridades
a atender en el marco de una reforma integral de Estado, priorizando la
descentralizacion y considerando la gradualidad del proceso. La actual rectoria
de SERVIR en los actuales procesos de formacion de capacidades en el servicio
civil debiera ir acompafiada de una permanente y explicita coordinacion con
las autoridades regionales y municipales para contribuir al fortalecimiento del
proceso de descentralizacion y contar con una mayor institucionalidad publica
dispuesta a participar en la reforma integral del servicio civil.

Incluir como un actor importante en el proceso a las mancomunidades
municipales y mancomunidades regionales. Estas constituyen un nuevo
escenario de desarrollo con enfoque territorial, en el cual puede articularse
mejor una propuesta planificada de desarrollo de capacidades, ademas de
poseer potenciales recursos como Unidades Ejecutoras.

Se requiere que los nuevos funcionarios que van siendo calificados en el
marco de las nuevas normas, muestren capacidad para formular politicas
y marquen la diferencia en sus intervenciones, contribuyendo a la efectiva
modernizacion del aparato del Estado superando los sistemas de gestion
obsoletos. Hay que calificar gerentes para hacer gestion publica por sobre
la vision administrativa e instrumental de este concepto.

Se deben enfrentar de una vez los problemas surgidos de la persistencia de
la diferencia laboral y salarial que se da en los gobiernos regionales (hasta
con tres regimenes distintos), asi como determinar una sola politica salarial
que evite las actuales brechas -con las tensiones que ello conlleva-y que
se sustente progresivamente en la meritocracia.

Con claros criterios de responsabilidad, solidaridad, inclusion, eficiencia,
calidad humana vy vision de desarrollo, se debe prever escenarios de
renovacion gradual de personal que considere la capacitacion, la evaluacion
de desempefo, mecanismos de incentivos, periodos reales de jubilacion,
entre otros aspectos, sobre todo en los gobiernos regionales y locales.

Tomar en cuenta los ajustes y correctivos sugeridos por SERVIR para mejorar
la situacion actual de las capacidades en el sector publico*, a saber:

- Se deberia contar con fondos exclusivamente determinados para
el desarrollo de capacidades. No como ahora que estan totalmente
dispersos y no estan plenamente identificados.

Aportes de SERVIR.
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Se deberia desarrollar capacidades basandose en resultados.

Dotarse de un porcentaje no menor del 109% de la planilla para el
desarrollo de capacidades.

Que los programas de capacitacion estén planificadosy establecidos claramente.

Debe haber un sistema de acreditacion para el desarrollo de capacidades,
tanto para quienes ofertan como para quienes incorporan capacidades.

® Laimplementacion de la Escuela Nacional de Administracion Publica debera
tomar en cuenta ciertas condiciones para que pueda cumplir a cabalidad
sus responsabilidades, a saber:

Instrumentos operativos (reglamentos).

Presupuesto ordinario.

Equipo especializado.

Plan estratégico en funcion de las reales necesidades de la gestion publica.
Plan operativo de corto plazo, para empezar cambios graduales pero efectivos.
Estrategia de alianzas interinstitucionales para un funcionamiento
eficiente, sinérgico y sin superposiciones.

Papel vinculante en el ejercicio de sus responsabilidades.

Voluntad politica.

Propuestas a nivel directivo*'

Separacion entre los marcos de responsabilidad propios de la politica y de gestion,
estableciéndose una clara distincion entre directivos puiblicos politicos (funcionarios
publicos en la LMEP) y directivos publicos profesionales (directivos en la LMEP).
Aplicacion de los principios de meérito e igualdad para el ingreso de los
directivos publicos profesionales (directivos) y liore nombramiento y remocion
para los directivos publicos politicos (funcionarios).

Procesos de seleccion de directivos profesionales basado en un modelo de competencias
donde seleccionada una terna la decision final recae en el superior jerarquico.

Reclutamiento en base a contratos de desempefio.
Dotar a los directivos publicos profesionales de flexibilidad.

Reconocerles un minimo de autonomia normativa que les permita disponer de
un porcentaje de los ahorros que se generen y de los ingresos extraordinarios
que se produzcan.

Remuneracion mas acorde con el mercado.
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3. Desafios

El principal: Generar las condiciones hacia un plan descentralizado de
desarrollo de capacidades, en el marco de un nuevo sistema de carrera publica
que debiera impulsarse como prioridad politica.

Organizar los procesos de desarrollo de capacidades teniendo como vision un
Estado al servicio de la gente en el sentido cabal del significado (superacion de
brechas e inequidades; comprension y aplicacion de los enfoques de inclusion
cultural y de género; construccion de democracia, ciudadania y transparencia;
Estado moderno y funcional en su gestion por resultados).

Certificacion de las instituciones ofertantes de desarrollo de capacidades,
asi como de las personas favorecidas por estos servicios, como parte de
las condiciones para su ejercicio profesional y sus derechos laborales por
meritocracia, respectivamente.

Elaboracion de un diagndstico unico nacional que identifique necesidades
y organice armonicamente la oferta y la demanda, al igual que un sistema
descentralizado de sequimiento y evaluacion de los resultados.

Formulacién de una estrategia armonizada de financiamiento de las ofertas
de desarrollo de capacidades entre todas las entidades involucradas para
construir sinergias y que garantice el compromiso de aporte permanente y
prioritario del Estado.
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Anexo N° 1
Normatividad e instrumentos de desarrollo de capacidades

Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE), Ley N° 29158, 21/12/2007. Regula el desarrollo de funciones del servidor publico,
dentro de las facultades que le confiere la Constitucion Politica del Peru, leyes y normas relacionadas.

Ley 27783, Ley de Bases para la Descentralizacion. En su art. 14 sefiala la necesidad de una capacidad de gestion efectiva,
determinada por procedimientos técnicos y objetivos para la asignacion de competencias y funciones.

Ley 27867, Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales. En su art. 86 dispone que el entonces CND formule y apruebe un Plan de
Capacitacion en Gestion Publica (luego refrendado por el DS 021-2004-PCM), con el objetivo de mejorar la capacidad de gestion
de los gobiernos regionales y locales.

Ley 27972, Ley Orgénica de Municipalidades (del 23 de mayo del 2003). En su art. 73 y otros, regula el rol que los gobiernos
tienen para el desarrollo de capacidades.

Decreto Supremo N° 080-2004-PCM. Reglamenta la Ley 28273 y establece que la mejora de las capacidades es una condicion
necesaria para la evaluacion y posterior acreditacion de los gobiernos regionales y locales para la transferencia.

Ley 28273, del Sistema de Acreditacion de los Gobiernos Regionales y Locales (de junio del 2004). Crea un sistema de acreditacion
para garantizar la transferencia de competencias, incluyendo la capacitacion y asistencia técnica que pueda determinar la
capacidad de gestion de los gobiernos regionales y locales.

Decreto Supremo N 021-2006-ED (del 28 de julio del 2006). Establece los Lineamientos Nacionales de Politica de la Formacion
Profesional en el Peru.

Decreto Supremo N° 063-2007-PCM. Otorga a la Secretaria de la Descentralizacion la responsabilidad para la formulacion del
Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades y el fortalecimiento de las capacidades regionales y municipales.

Decreto Supremo N° 027-2007-PCM. En su art. 2 establece que la Secretaria de la Descentralizacion conduce el Plan Nacional
de Desarrollo de Capacidades como herramienta estratégica para los tres niveles de gobierno.

Decreto Supremo N° 002-2008-PCM (agosto del 2008). Crea la Comision Multisectorial para el desarrollo de capacidades en
gestion publica de los gobiernos regionales y locales, que formuld el Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades en Gestion
Publica 2008-2011.

Decreto Supremo N° 062-2008-PCM. Aprueba el Reglamento de Organizacion y Funciones de la Autoridad Nacional de Servicio
Civil (SERVIR).

Ley N° 28939. Posibilitard la implementacion y el funcionamiento del Fondo para el Fortalecimiento del Capital Humano de las
entidades publicas, a través del financiamiento de programas de becas que permitan cursar estudios de postgrado para obtener
un grado académico en universidades nacionales y del extranjero.

Decreto Legislativo 1023. Crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil con el fin de contribuir a la mejora continua de la
administracion del Estado a través del fortalecimiento del servicio civil y abarca todas las municipalidades del pais. El Sistema
comprende, entre otros, la gestion del desarrollo y la capacitacion.

Decreto Supremo (del 07-2010-PCM). Aprueba el Texto Unico Ordenado de la Normatividad del Servicio Civil (SERVIR).

Decreto Legislativo N° 1024. Crea el Cuerpo de Gerentes Publicos, al que se incorporaran profesionales altamente capaces,
seleccionados en procesos competitivos y transparentes, para ser destinados a las entidades del gobierno nacional y gobiernos
subnacionales que los requieran.

Decreto Legislativo Ne 1025 (del 21 de junio del 2008). Para la capacitacion y la evaluacion del personal al servicio del Estado. La nueva
norma establece que la Autoridad Nacional del Servicio Civil es la encargada de la politica de capacitacion para el sector publico.
Decreto Supremo N° 009-2010-PCM (del 17 de enero del 2010). Reglamenta el D. L. N° 1025 de funcionamiento de SERVIR
como rector del sistema de recursos humanos del Estado.

Decreto Supremo N° 004-2010-PCM. Aprueba el Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades para la Gestion Publica y el Buen
Gobierno de los gobiernos regionales y locales para el periodo 2010-2012.

Decreto Supremo N° 079-2012-PCM (del 29 de Julio del 2012). Crea la Escuela Nacional de Administracion Publica cuya
finalidad es promover la formacion de directivos y capacitacion para el servicio civil en administracion y gestion publica; y
atender de manera prioritaria las necesidades de los gobiernos regionales y locales, a cargo de la Secretaria de Descentralizacion.
Decreto Supremo N° 09-2010-PCM. Reglamenta el Decreto Legislativo N° 1052, sobre normas de capacitacion y rendimiento
del sector publico.

Resolucion N° 152-2011-SERVIR/PE. Aprueba directiva de procedimientos para la capacitacion en centros y/o sus programas
con sede en el extranjero y que cuentan con reconocimiento.

Resolucion N° 153-2011-SERVIR/PE, Directiva para la implementacion de los convenios de cooperacion suscrita con entidades
con sede en el extranjero para el otorgamiento de becas en maestria publica.

INSTRUMENTOS EN MATERIA DE DESARROLLO DE CAPACIDADES

Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades, formulado y publicado (hasta el 2012)
Planes regionales de desarrollo de capacidades (20 planes hasta el 2012)

Planes locales de desarrollo de capacidades (no se conoce la cantidad y vigencia)
Planes de capacitacion de SERVIR
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Anexo N° 2
Resumen de diagndstico del servicio civil en Peru

No se registran nuevos ingresos

Sentencias judiciales de reposicion de personal
despedido durante los 90s, y reposicion de los ex SNPs
(hoy CAS)

Entidades prefirieron contratar via SNPs (ahora CAS).

No ha habido promociones en 18 afios lo que
desmotiva el personal

En el gobierno nacional si encuentran programas de
capacitacion

Los procesos de capacitacion no son llevados a

cabo regularmente en los gobiernos regionales por
problemas de falta de presupuesto.

Causas de retiro: Jubilacion y renuncia de personal en
la busqueda de nuevas oportunidades laborales incluso
dentro de la misma entidad bajo otro régimen.

Se registra nuevos ingresos

No se preveé las promociones
internas.

Han adoptado practicas que se
acercan mas a modelos mixtos de
servicio civil

Se encuentran programas de
capacitacion a nivel de gobierno
central

No se levanto data sobre
capacitacion a nivel de gobiernos
regionales

Renuncia de personal en busca de
nuevas oportunidades laborales
dentro o fuera del sector publico.

Se registra nuevos ingresos

No se prevé las promociones
internas.

Entidades del gobierno nacional
incluyen a los CAS en sus
programas de capacitacion

Entidades del gobierno regional
no incluyen a los CAS en
programas de capacitacion

No se levantd informacion
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Se encuentra entidades que no realizan desde los afios Entidades del gobierno nacional

noventa. Argumentandose que no hay una normativa incluyen a los CAS en sus
general que especifique una metodologia para realizar ; procesos de evaluacion, si la
Gestion del s aveliedones. Se encuentra practicas de practica existe

Rendimiento evaluacion de personal
Entidades del gobierno regional

no incluyen a los CAS en sus
procesos de evaluacion

Entidades que realizan evaluaciones meramente
formales.

Se creo un sistema unico de remuneraciones, aplicable
a todos los funcionarios y servidores publicos
independientemente de la institucion y lugar donde se
prestaran los servicios.

El sistema fue aprobado en el 84 pero se implemento

a partir de los 90s, solo opero por 3 afios, hasta que
Gestion de la la Ley de presupuesto de 1993 prohibid aumento de
Compensacion remuneraciones a servidores publicos, que se mantiene
vigente 18 afios mas tarde.

Distorsion en el pago de planillas con el sistema
irregular de los CAFAEs para no incorporar los
aumentos a las pensiones ni liquidaciones. Durante
los 90s y2000s se transferia mas dinero a los CAFAEs*
institucionales

Fuente: Beatriz Robles. 2011. Servicio Civil Peruano.
http://www.institutodelperu.org.pe/descargas/presentacion_usm_beatriz_robles.pdf

42 El CAFAE surge a medidos de los 70s(D.S006-75-PM-INAP) como un "Fondo de Asistencia y Estimulo” cuya finalidad originaria fue asistir a las familias de servidores publicos
mediante donaciones para atender gastos imprevistos no cubiertos por la seguridad social, apoyo a actividades de recreacion, pago de becas, premios honorificos. Desde sus inicios
estd a cargo de un Comité de Administracion constituido en cada entidad por representantes de trabajadores y funcionarios y que debe ser constituido cada dos afios en Registros
Publicos, lo que hace a los CAFAE organizaciones de naturaleza peculiar. La aprobacion de distintos CAFAEs en las entidades publicas minan el sistema Unico de remuneraciones.
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Anexo N° 3

Actividades de desarrollo de capacidades de la RED Peru

entre el 2004 y 2011

Modalidad

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2010

2011

Red Peru

Red Peru y otros socios

Proyecto Fortalece

Red Peru, Calandria,
FOVIDA, CARE

Centro Ideas
Proyecto Fortalece

Red Peru, Calandria,
FOVIDA, CARE
CARE-Fortalece

Red Peru, Centro Ideas

Red Peru, Calandria,
FOVIDA, CARE

Centro Ideas
CARE-Fortalece

CARE-Fortalece

Red Peru, Calandria,
FOVIDA, CARE, Fortalece,
Alternativa

Centro Ideas

CARE- Fortalece

Instituto Fortalece

Centro Ideas
Red Peru
Red Peru

Red Pert/InWEnt

Red Peru/InWEnt

Red Perd/InWEnt

Formacion de facilitadores para el PP*
Diplomado en DDHH
Escuela de lideres

Formacion de facilitadores

Formacion de facilitadores para el PP
Curso: PROFALC

Formacion de facilitadores

Formacién de facilitadores para el PP

Diplomado en gestion publica
Curso de formacion politica

Formacion de facilitadores para el PP

Curso: PROFALC

Diplomado en Buen Gobierno y Cultura de
Paz

Diplomado en gestion publica
Formacion de facilitadores para el PP

Curso: PROFALC

Formacion de formadores

Escuela de lideres

Formacion de formadores

Escuela de lideres

Curso de formacion politica

Diplomado en gestion publica

Formacién de facilitadores

Formando a nuevos actores: Desarrollo de
capacidades en candidatos y candidatas y

lideres de sociedad civil para el Gobierno
Local

Transferencia + 120: Fortalecimiento de
capacidades de autoridades municipales
electas y lideres/as

Sentando bases para un gobierno

local diferente: el modelo de gestion
descentralizado

Lima
Huancavelica

Puno, Apurimac,
Huancavelica

Lima

Cajamarca y Piura

Puno, Apurimacy
Huancavelica

Lima

Huancavelica
Lima

Lima
Lima provincias
Apurimac

Huancavelica
Lima

Huaura

Apurimac

Lima
Huancavelica
Huaura, Huacho, Barranca

Lima (con participantes de
9 departamentos)

Lima (con participantes de
10 departamentos)

Lima (con participantes de
9 departamentos)

43 Informacion proporcionada por Anna Maria Lauro. Comision Desarrollo de Capacidades de la RED Peru.
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El proyecto regional “Fortalecimiento de Capacidades para la Descentralizacion en los Paises
Andinos", CADESAN, se desarrolla en Bolivia, Ecuador y Peru. Su centro de interés es el desarrollo
de capacidades de los funcionarios publicos para que puedan desempefiarse adecuadamente en
el marco de la descentralizacion.

Un primer desafio de la descentralizacion, para los servidores publicos, es la gestion de las
competencias transferidas del gobierno central a los subnacionales, pero otro desafio lo
constituye el concebirse como parte fundamental de gobiernos auténomos que planifican e
implementan su propio desarrollo.

Por ello, el objetivo de CADESAN es que los actores nacionales y sub-nacionales emprendan
reformas para establecer una oferta de capacitacion orientada a la demanda de las entidades
territoriales. Para lograr este objetivo, el desarrollo de capacidades debe ser enfocado desde una
vision sistémica en la cual los temas de género e interculturalidad sean transversales.

En torno a las reformas, existen dos aspectos centrales que implican una alta demanda de
capacitacion y de intercambio, incluso mas alla de las fronteras nacionales. A nivel nacional, es la
configuracion de politicas nacionales y sistemas de formacion y capacitacion para las entidades
territoriales. A nivel regional, es el intercambio de experiencias y métodos para la creacion y
gestion de redes, que aseguren efectos amplios y garanticen la calidad mediante la cooperacion
coherente entre los diferentes niveles estatales y entre los actores publicos y privados.

El proyecto complementa los objetivos y las actividades de los programas de gobernabilidad
bilaterales en los tres paises, los que apoyan a las contrapartes en la implementacion de las
reformas iniciadas.

Proyecto "Fortalecimiento de Capacidades para la Descentralizacion en los Paises Andinos”
(CADESAN)
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH

Prolongacion Arenales 801
Miraflores, Lima 18 - Peru
T(51-1) 422-9067
F(51-1) 422-6188
| www.cadesan.pe






