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Talento para lo publico: analizando los
sistemas de formacion y capacitacion
de funcionarios publicos en América
Latina*

A pesar de las multiples transformaciones y algunos avances, en la
actualidad los Estados de América Latina siguen caracterizandose por
la baja capacidad técnica de sus burocracias. La falta de coherencia entre
los recursos humanos disponibles y los necesarios para alcanzar metas
de politica publica hace que la creacion y captacion de talento para lo
publico sea un tema de suma relevancia para los paises de la region.
Este trabajo se concentra en un aspecto hasta el momento no tratado por
los estudios recientes sobre administracion publica en América Latina:
los sistemas de formacion y capacitacion de funcionarios ptiblicos en los
distintos paises. En un primer apartado se examina de manera general
el estado de las burocracias de la region, detallando los avances y los
problemas mds importantes observables en las ultimas décadas. En
el segundo apartado se considera el estado de la cuestion en cuanto a
formacién y capacitacion de funcionarios publicos, detallando el tipo
de modelo que cada pais contempla para la generacion y captura de
talento en sus administraciones publicas, para lo cual se analizan los
sistemas de 18 paises de la region. Por tiltimo, se presentan conclusiones
generales del andlisis y algunos puntos de interés para el trabajo sobre
la generacion de capacidades y la gestion del talento en las burocracias
latinoamericanas.

Palabras clave: Capacitacién de Personal Publico; Institucién de
Capacitacién; Modelos de Capacitacion; América Latina

Talent for the Public: Analyzing the Training Systems of
Civil Servants in Latin America

Despite of many institutional changes, Latin American States still are
known by the low technical capacity of their bureaucracies. This lack
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(*) Este estudio se ha realizado con el apoyo del Instituto Nacional de Administra-
cién Publica de Espania, bajo el proyecto de investigaciéon Diagndstico institucional
de las escuelas de administracién publica en Latinoamérica en el anio 2014. Un
primer borrador de este articulo fue presentado en el panel Innovacién, herra-
mientas pedagogicas disruptivas y buenas prdcticas para una mejor capacitacion
de los funcionarios ptiblicos, del XIX Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica, Quito, Ecuador, del 11 al 14
de noviembre de 2014. Agradecemos también a los revisores de este articulo por
sus pertinentes comentarios y sugerencias.
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of coherence between human resources and public policy needs makes
talent management in the public sector an issue of outmost importance
for the countries of the region. This work will focus on one aspect
untreated by recent studies of public administration in Latin America:
the training systems of civil servants. At first, the characteristics of
national bureaucracies in the region is shown, followed by the exposition
and analysis of training systems for public officials, detailing the two
different models used for the generation and capture of talent in Latin
American public administrations. For this purpose, 18 countries of the
region are analyzed. Finally, overall conclusions of the analysis and
some points of interest for capacity building and talent management in
Latin American bureaucracies are presented.

Key words: Civil Servant Training; Training Institution; Training
Models; Latin America

Introduccion

esde la década de 1990, asistimos en América Latina a pro-

fundas transformaciones tanto en sus estructuras productivas
como a nivel social y politico, que tienen también sus correlatos en
los cambios que sufre el aparato estatal. Las reformas del sector
publico han afectado a multitud de instituciones, organizaciones
y, por ende, politicas publicas, produciendo cambios de gran enver-
gadura, tanto en las funciones del Estado como en su capacidad de
regulacion de dichos procesos. Estas profundas transformaciones
obligan a repensar el papel de la propia administracion publica y
sus diferentes componentes: autonomia frente a las presiones de los
partidos, de los grupos econémicos y de los propios poderes del Es-
tado; responsabilidad con respecto a los intereses de los ciudadanos
y capacidad técnica necesaria para ejercer eficazmente su funcion,
tanto en el disefio de las politicas como en el ejercicio neutral de la
autoridad publica.

Sorprendentemente, la transformacién de la administracién ptblica
en la region se explica mas como consecuencia de otras reformas po-
liticas o fiscales que como fruto de un esfuerzo auténomo de reforma.
En efecto, aunque muchos paises latinoamericanos se plantearon
una agenda especifica de reformas administrativas, salvo algunas
excepciones (como Brasil o Chile, aunque con diferencias significati-
vas en el modelo a adoptar), el efecto ha sido marginal y, en muchos
casos, no ha sido capaz siquiera de contrarrestar los efectos negativos
que otras reformas han tenido sobre la eficacia y capacidad de la
administracion publica.
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Las administraciones de la regién siguen caracterizandose por su
falta de autonomia y capacidad técnica, por su escasa capacidad para
incentivar a los trabajadores publicos y por la falta de coherencia en-
tre los recursos humanos disponibles y los necesarios para enfrentar
los desafios de politica de los paises. Con caracter general, podria
senalarse que la reforma de las administraciones publicas en casi
todos los paises (con pequenas excepciones) ha sido alentada por una
orientacién que perseguia la reduccion del tamano de la burocracia,
pero que no ha producido los recortes esperados de gasto publico asi
como tampoco ha mejorado su desempeno.

Las siguientes paginas se concentran en un aspecto que no ha sido
abordado por los estudios recientes sobre administraciéon publica en
la region: el andlisis de las Escuelas de Administraciéon Publica en los
distintos paises'. En un primer apartado se verda de manera general
el estado de las burocracias de la regién, detallando los avances y los
problemas mas importantes observables en las Gltimas décadas. En
el segundo apartado se abordara el estado de la cuestién en cuanto a
formacion y capacitacion de funcionarios ptblicos, detallando el tipo
de modelo que cada pais contempla para la generacién y captura de
talento en sus administraciones publicas. Para esto se analizan los
sistemas de servicio civil y las escuelas de administracién ptblica de
18 paises de la regién. Por dltimo, se presentan conclusiones genera-
les del analisis y algunos puntos de interés para el estudio sobre la
generacion de capacidades y la gestién del talento en las burocracias
latinoamericanas.

1. Estado de los sistemas de servicio civil en América
Latina

Como en todos los estudios que buscan observar la realidad regional,
es necesario mencionar la variedad y diversidad que se presenta entre
los casos de estudio, donde es dificil comparar la situacién de paises
tan distintos politica, econémica y socialmente. También senalar
que, en términos generales, existe una queja sobre el bajo nivel de
informacién que existe, aun en paises con mayor nivel de desarrollo,
sobre la funcién publica y la gestién de los recursos humanos al in-
terior de la administracion publica de cada pais. Por estas razones,
la intencién principal en este apartado sera la de intentar unificar
criterios de aproximacion al servicio civil latinoamericano, asi como
exponer, partiendo de la informacién disponible, avances y desafios
de los procesos de consolidacién burocratica en la regién.
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Estado de la cuestién: de 2005 a 2014

Tanto por la revisién bibliografica como por los indices e indicadores
construidos en los Ultimos anos, la realidad del servicio civil latinoa-
mericano deja ain mucho que desear. Diez anos después de la expedi-
ci6n de la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica, sus principios
orientadores de mérito, desempernio y capacidad como recursos basicos
de la gestién del empleo publico siguen siendo un ideal sin alcanzar,
y aun cuando existen casos excepcionales con grandes avances, gran
parte de los paises de la regién no logran obtener niveles medios de
desempeno burocratico. Por el contrario, los acercamientos a dichos
sistemas coinciden en un generalizado uso politico de la contratacion
publica, en un déficit en la capacitacién y el desarrollo del personal, en
la reducida y casi nula evaluacién de desemperio, y en la prevalencia
del nepotismo y el clientelismo sobre los criterios meritocraticos en
la seleccién y promocioén del empleo publico (Oszlak, 2009; Zuvanic y
Tacoviello, 2010). En efecto, en la primera revisién que se hizo de los
sistemas de servicio civil de la regién en su conjunto, los niveles de
burocratizacién mostraron ser insuficientes: ni siquiera los grandes
paises logran un nivel aceptable de meritocracia y capacidad buro-
cratica, y salvo los casos excepcionales de Brasil y Chile, los niveles
de evaluacién no llegan a la mitad de la escala en cuanto a mediciones
agregadas de capacidad burocratica (Grafico 1).

Grafico 1

Indice de Desarrollo Burocratico en paises de América Latina (2005)
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Fuente: BID (2006).
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Se advierte asi un nivel muy bajo de burocratizacién en América
Latina, con un promedio de 31 puntos sobre 100 para el afio 2005.
Esta situacién mantiene a la regién por debajo de la media mundial
y en evidente desventaja frente a otras regiones emergentes (como
el Sudeste Asiatico), situandose como “una de las causas del fracaso
en la region de las politicas desarrollistas que tienen al Estado como
su actor principal” (Echebarria, 2006: 1).

Esto no significa que la regién se encuentre estancada en un de-
terminismo social o cultural. Por el contrario, desde que existe un
esfuerzo internacional para observar el tema del empleo publico como
mecanismo para alcanzar una verdadera consolidacién democratica,
son visibles los esfuerzos por mejorar una situacién de arranque
poco ideal, lo cual se refleja en los datos de los tltimos afios. En el
ultimo estudio realizado, que compila las mediciones de 16 paises, la
mejoria del estado de las burocracias es generalizada, aunque sigue
manteniendo niveles precarios (Grafico 2).

) Grafico 2
Indice de Desarrollo Burocratico en algunos paises de América Latina
(2004-2011/2013)

2004 m2011/2013

Fuentes: AECID, FLACSO y SICA (2009); Iacoviello (2009, 2011a y 2011b); Iacoviello y Strazza (2014).
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Los autores mencionan que la mejoria observada se debe al incre-
mento casi generalizado en los indices de mérito de los paises estu-
diados, algo que se presenta no tanto por la articulacién de nuevas
estrategias, sino por “cierta reversién” de viejas costumbres cliente-
lares, lo que podria representar un cambio en la visién del empleo
publico en estos paises (LLongo, lacoviello y Zuvanic, 2011; Iacoviello
y Strazza, 2014). Ahora bien, a pesar de dichos esfuerzos y salvo al-
gunos casos, parece claro que los avances no son del todo sustantivos
y que aun se mantiene un nivel bajo de desarrollo burocratico en el
promedio regional.

Caracterizacion de las burocracias latinoamericanas

Es observable entonces que la region parte de un nivel bastante bajo
en cuanto a desarrollo burocratico. Aun asi, existen diferencias claras
entre paises de la regién en distintas y diversas variables de medicion,
por lo que resulta necesario realizar una configuracién que permita
observar las caracteristicas mas relevantes para el presente estudio.
Partiendo de la propuesta realizada por Koldo Echebarria (2006), se
establece como variables de interés el nivel de autonomia (indicada por
el indice de mérito) y el nivel de capacidad administrativa (sefialada
por el indice de capacidad funcional). Por medio del cruce de dichas
variables, se establecen cuatro tipologias de administracién publica:

* Burocracia administrativa clasica: caracterizada por baja ca-
pacidad y una autonomia relativamente alta, donde existen normas
formales de mérito que no se aplican o que se encuentran a medio
camino de su consolidacién.

* Burocracia clientelar: caracterizada por baja autonomia y baja
capacidad. Los funcionarios entran de manera temporal, gracias a
lazos de confianza personal o afiliacion partidista, lo que implica una
alta rotacion con cada cambio politico.

* Burocracia paralela: caracterizada por alta capacidad y baja au-
tonomia, una tipologia que sefala estrategias flexibles de contratacién
para atraer talento y capacidades técnicas hacia la administracion.

* Burocracia meritocratica: se caracteriza por la combinacién
entre alta autonomia y alta capacidad. Integrada por funcionarios
con estabilidad que han sido reclutados por mérito e incorporados
a carreras profesionales, con incentivos para un buen desempefio
profesional de su trabajo.

Tomando las mediciones sobre desarrollo burocratico de 2005 y de
2014 es posible realizar una caracterizacién de las burocracias lati-
noamericanas, ademas de observar los avances y estancamientos del
proceso de profesionalizacion del servicio civil en la region (Graficos
3y 4).
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Grafico 3
Caracterizacion de las burocracias en América Latina (2005)
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Grafico 4
Caracterizacion de las burocracias en América Latina (2011)
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Se aprecian algunas diferencias marcadas entre las dos mediciones;
asi, mientras que en el afio 2005 se mostraba un panorama bastante
claro de divisién entre paises con nivel de desarrollo burocratico alto
(Brasil y Chile, ubicados en la zona de burocracia meritocratica), los
de nivel burocratico medio (Argentina, Colombia, Costa Rica, México,
Uruguay y Venezuela, repartidos entre burocracias administrativas y
clientelares, pero en el centro del espectro) y los de nivel burocratico
bajo (todos los demés, en el fondo de la medicién), dichas barreras
empiezan a relativizarse con el incremento, en algunos casos sustan-
cial, de las dimensiones de mérito y capacidad funcional observadas
en las mediciones entre los anos 2011 y 2014 realizadas por el BID.
Aun asi, es evidente que la gran mayoria de paises se mantiene en el
espectro de la burocracia clientelar, con niveles bajos tanto de auto-
nomia frente a disposiciones politicas como de capacidades técnicas
de los funcionarios, por lo que se muestra fundamental mantener los
esfuerzos hasta ahora desarrollados.

En definitiva, existe un avance de los sistemas de mérito, bajo
una tendencia regional hacia enfoques administrativos clasicos, pero
aun queda pendiente un trabajo en profundidad sobre captacién,
formacién y permanencia del talento competencial, de la generacién
de incentivos para la profesionalizacién del aparato estatal y de la
flexibilidad necesaria para enfrentar problemas actuales, que no
necesariamente se solucionan con visiones weberianas de la admi-
nistracién publica.

2. Modelos de formacion y capacitacion de funcionarios
publicos en América Latina

Una vez realizado el analisis de la situacién de las burocracias
latinoamericanas, corresponde una aproximacién a los modelos
de formacién y capacitacién de funcionarios publicos en la region.
Como es de esperar, dichos sistemas son muy variados, con niveles
diferenciados de impacto y relevancia, y enfocados en perspectivas
politicas y administrativas diversas. No se puede hablar de una ten-
dencia uniforme en los distintos paises, pero si se observan algunos
puntos que permiten un analisis tipolégico en la region, los cuales
se expondran a continuacién.

Estado de la cuestién
Para la investigacién se realizé una observacion detallada de las orga-

nizaciones encargadas de la formacién y/o capacitacién de funcionarios
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en 18 paises de América Latina durante los meses de abril y mayo de
2014 (Cuadro 1). Para tal fin se hizo un primer contacto telefonico con
las Escuelas de Administracién Publica, para después hacer llegar
un cuestionario virtual a los directivos de dichas organizaciones, que
tuvo una baja tasa de respuesta del 25%. De igual manera, se llevo a
cabo un analisis de la estructura institucional en la que se enmarca
la organizacion y la malla curricular en los casos de las Escuelas de
Administraciéon Publica. Una vez realizado dicho acercamiento se
pusieron de manifiesto algunas tendencias: en cuanto a capacitacién
(entendida como el desarrollo de oferta educativa no formal sobre
aspectos especificos del trabajo publico), se puede observar un es-
fuerzo generalizado por establecer cursos, talleres y seminarios para
los funcionarios ptblicos con una diversidad importante en cuanto a
objetivos y al enfoque de contenidos, pero en la mayoria de los casos
dichos esfuerzos no implican la construccién de un sistema unificado
y coherente de capacitaciéon funcionarial; en cuanto a la formacién
superior (entendida como el desarrollo de oferta educativa formal
en grado y posgrado sobre temas de administracién ptblica), existe
una tendencia creciente a establecer escuelas nacionales basadas en
temas clasicos de la administracién puablica, pero sin contar, en la gran
mayoria de los casos, con espacios consolidados de investigacion y
divulgacién cientifica. Por tiltimo, es evidente que los paises con mayor
desarrollo burocratico cuentan a su vez con sistemas integrales que
buscan formar, capacitar y captar talento para sus administraciones
publicas, mientras que en paises con menor desarrollo burocratico se
han desarrollado sistemas atn precarios de formacion, capacitacién
y captacién de talento.

Cuadro 1

Organizaciones de formacion y capacitacion de funcionarios

en América Latina (2014)

. . Dependencia Nivel Nivel de | Escuela Alto
Pais Organismo e e . . . . .
institucional |territorial | formacién | virtual | gobierno
Instituto Jefatura Capacitacién
. Nacional de la | Gabinete de P , ,
Argentina . ., .. Federal |y cursos de Si Si
Administracién | Ministros - formacién
Puablica Presidencia
.. Escu.e ’la de, . Ministerio de . Capacitacién Tele-
Bolivia Gestion Publica - Nacional |y cursos de ., No
L Educacion . educacion
Plurinacional formacién
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Escola

Ministério do

. . Capacitacién
Brasil Nac1(.)n.al de - Planejamento, Federal |y cursos de Si No
Administracdo |Or¢amento e formacién
Publica (ENAP) | Gestao
Direccion Ministerio de
Chile Nacional del . Nacional | Capacitaciéon No No
C e Hacienda
Servicio Civil
Escuela Departamento o,
. . . . Capacitacién
Colombia Superior de Administrativo | Nacional y y formacién g g
Administraciéon |de la Funcién Territorial superior
Publica (ESAP) | Publica P
E 1 . . . E :
. seuela de ., | Universidad de | Nacional y Xtema. , ,
Costa Rica | Administraciéon . S Formacion Si No
P Costa Rica Territorial .
Puablica superior
Direccién Presidencia
Costa Rica | General del 11 Nacional | Capacitaciéon No No
P de la Republica
Servicio Civil
Instituto de Presidencia Capacitacién
Ecuador Altos Estudios - Nacional |y formacién No No
. de la Republica .
Nacionales superior
El Salvador Tmbl.lr?al d.el. 'Agenma . Nacional | Capacitaciéon No No
Servicio Civil independiente
Subsecretaria
de Gioberna- Presidencia de
El Salvador |bilidad y P Nacional | Capacitacién No No
T, la Republica
Modernizacién
del Estado
Instituto o
. . Capacitacion
Nacional de Agencia . - P ;
Guatemala . ., . . Nacional |y formacién Si Si
Administracién |independiente superior
Publica P
. . Secretaria
Direccion
de Estado . Gy
Honduras General del Nacional | Capacitaciéon No No
e del Despacho
Servicio Civil . .
Presidencial
Instituto Externa:
Mésxico Nac1<.)n.al de 3 Asomamop Federal Capamtaf:}on S s
Administracién |independiente y formacién
Puablica superior
Direccién Ministerio de
Nicaragua | General de la . Nacional | Capacitaciéon No No
., 1 Hacienda
Funcién Puablica
Direccién .. .
Panama de Carrera Mlm's ter19 de la Nacional | Capacitaciéon No No
.. . Presidencia
Administrativa
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Paracua Secretaria de la | Presidencia de Nacional Ciﬁ?:;t:(ggn No No
guay Funcién Publica | la Republica M .,
formacién
Escuela
Nacional de Conseio de Capacitacion
Peru Administracion nse) Nacional |y cursos de No No
P Ministros .,
Publica formacién
(SERVIR)
P Inst}tuto Ministerio de Capacitacion
Republica Nacional de . 2, . ,
.. .. ., | Administraciéon | Nacional |y cursos de Si No
Dominicana | Administracién P .,
- Publica formacién
Publica
ESCL.lela Oficina Capacitacion
Nacional de . . - ,
Uruguay .. ., | Nacional del Nacional |y formacién Si No
Administracion e X
A Servicio Civil superior
Publica
Fundacién Ministerio del Capacitacién
Venezuela | Escuela de Poder Popular Federal |y cursos de No No
Gerencia Social | de Planificacién formacién
Escuela Ministerio del Capacitacion
Venezuela | Venezolana de |Poder Popular Federal |y formacion No No
Planificacién de Planificacién superior
Escuela
Nacul)n.a I de ., | Ministerio del
Administracién o
Hacienda Poder Popular Capacitacién
Venezuela }l;ﬁblica de Economia, Federal |y cursos de No No
. Finanzas y formacién
Instituto S
. . Banca Publica
Universitario
de Tecnologia

Fuente: elaboracion propia.

Gracias a la investigacion realizada se observan dos modelos de
formacion y capacitacién de funcionarios claramente diferenciados.
Por un lado se encuentra el modelo de Escuela de Administracién
Puablica, donde organizaciones estatales (casi siempre encabezadas
por un instituto o escuela nacional) se encargan de impartir ca-
pacitacién y formacién a los funcionarios, con énfasis en temas de
administracion publica. Aunque estos sistemas no entran de manera
generalizada en una légica de monopolio (ya que existen centros de
formacién privados, politicas de captacion de talento y casos de ex-
ternalizacion de la capacitacion en temas técnicos), si es visible una
tendencia a concentrar la oferta formativa para funcionarios en dichas
organizaciones, las cuales se convierten en pivotales en la creacién
de talento para el empleo ptblico. Este modelo sigue la misma légica
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de formacién en administracién publica de paises con alto nivel de
desarrollo burocratico, como el Instituto Nacional de Administracién
Publica de Espana, la Escuela Nacional de Administracién de Francia
o la Escuela Canadiense del Servicio Publico, tres organizaciones
con alta presencia en la regiéon a través de convenios y programas
de cooperacion internacional.

Es también el modelo mas usado en los paises de la regién: de los
dieciocho paises investigados, doce han optado por este esquema,
algunos con escuelas de muy reciente creacién (como en los casos de
la Escuela Nacional de Administracion Puablica de Pert y el Instituto
Nacional de Administracién Publica del Paraguay). Dentro de los
casos pertenecientes a este modelo se distinguen dos tipos de escue-
las: uno de corte universitario, buscando una formacién superior a
nivel de grado y posgrado, frente a otro especializado en oferta de
formacién continuada para los funcionarios de todos los niveles de
Gobierno. También es visible una diferenciacién en cuanto a consoli-
dacién institucional de las organizaciones analizadas, donde pueden
observarse algunos casos de antigiiedad, estabilidad, autonomia,
relevancia y especializacion frente a otros donde las escuelas tienen
muchas debilidades y amenazas de futuro.

Un segundo modelo es el de formacién externalizada, donde los
paises no establecen oferta formativa propia sino que mantienen un
énfasis en la captacién de personal ya formado, aunque manteniendo
en algunos casos un esquema de capacitacién permanente en aspectos
técnicos para quienes hacen parte del cuerpo funcionarial.

Por dltimo, se encuentran los paises que no evidencian estructuras
de formacién y capacitaciéon de ningun tipo en sus paginas web, las
cuales ademads se encuentran con informacién incompleta y desac-
tualizada, o que no han terminado de implantar una institucién de
formacién. Tal es el caso de Honduras y Nicaragua (Cuadro 2).

Cuadro 2

Modelos de formacién y capacitaciéon de funcionarios publicos,

paises de América Latina

Modelo de formacion

Paises

Escuela Nacional -
Formacién continuada

Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay,
Venezuela

Formaciéon externalizada

Chile, Costa Rica, México, Panama

Sin modelo evidenciable

Honduras, Nicaragua

Fuente: elaboracion propia.
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Se observa que existen dos vias de acercarse a la cuestién del ta-
lento para el empleo publico: por un lado, los paises que ponen énfasis
en su formacién a través de escuelas nacionales, en una légica més
clasica de la administracién publica burocratica, y los paises que se
enfocan més en captar talento ya formado y contratar capacitaciones
puntuales para cada organizacién gubernamental, con una légica
maés tendiente a visiones gerencialistas del Estado. Si se comparan
dichas estrategias con la caracterizacién de las burocracias latinoa-
mericanas se observa que, a pesar de existir una tendencia regional
por la implementaciéon de escuelas nacionales, el uso de una u otra
estrategia no implica un mayor o menor desarrollo de mérito ni de
capacidad funcional, puesto que existen tanto casos exitosos como
casos con graves problemas y desafios a futuro, algo que en una
primera mirada no parece relacionarse con el modelo de formacién
de funcionarios publicos (Cuadro 3).

Cuadro 3

Tipologia burocratica y modelo de formacién de funcionarios publicos

Escuelas de Administracion-

.. . Formacion externalizada
Formacion continuada

Argentina*, Bolivia, Ecuador, El Salvador,

Burocracia , 11 . -
. Guatemala, Paraguay, Pert, Republica Panamaé, México
clientelar .. .
Dominicana, Venezuela

Burocracia . .

.. . Colombia Costa Rica
administrativa
Burocracia . .

. L. Brasil, Uruguay Chile
meritocratica

*Datos BID solo de 2005.
Fuente: elaboracion propia. Se excluyen casos donde no fue evidenciable modelo de formacién.

Lo que si queda claro con este cuadro es que la conformacién de Es-
cuelas de Administracién Publica Nacionales sigue siendo la estrate-
gia por excelencia para buscar el fortalecimiento del funcionariado
publico en América Latina, y por lo mismo se muestra fundamental
observar, sin intentar decidir entre uno y otro modelo, las ventajas
que ofrecen y las dificultades més importantes de dichos modelos de
formacioén y capacitacién para alcanzar las metas de consolidacion
burocratica y capacidad administrativa que necesitan los paises de
la regién.
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Andalisis de los modelos por pais

Como se ha mencionado, en la region se observan dos vias para enfren-
tar dichos desafios: por un lado, una visién estatista e institucional
que busca consolidar la gestion del talento de manera centralizada,
abogando por una coherencia interna en cuanto a contenidos de
formacién y objetivos de la accién gubernamental; por el otro, una
visién mdas gerencialista que busca externalizar la formacién y capa-
citacién partiendo de las necesidades especificas de cada organismo
gubernamental, abogando por la flexibilidad y la adaptacién al en-
torno. A partir de los distintos casos analizados pueden desprenderse
evidencias de que ambas vias han logrado avances significativos de
fortalecimiento burocratico y mejoramiento de la gestién publica.
En este sentido, la finalidad del presente apartado es observar las
debilidades y los aciertos de cada uno de estos modelos, teniendo en
cuenta el énfasis diferenciado entre cada uno de ellos.

Modelo de Escuela de Administracion Publica

El modelo mas utilizado en la region es la creacién de una escuela o
instituto de administracién publica de caracter nacional, que aglutine
y coordine la gestién de capacidades y mecanismos formativos de los
funcionarios y empleados publicos de todos los niveles de Gobierno.
Dicho modelo va mas acorde al estilo burocratico tradicional, donde la
creacién y la gestiéon del talento se establecen de manera centralizada
desde una dependencia institucional. Las ventajas que presenta este
modelo se basan en la coherencia interna, que conlleva una gestién
unificada de los temas y los contenidos de la formacién de los funcio-
narios, algo fundamental en casos donde existe una alta precariedad
en el cuerpo funcionarial. En este sentido, siendo la regién un espacio
donde atin se observa una debilidad generalizada a nivel burocratico,
es natural que se opte en mayor medida por esta via de accién.

Sin embargo, entre los paises que optan por este modelo se obser-
van grandes diferencias en su implementacién. Por un lado, la ya
mencionada distincién entre formacién superior y formacién conti-
nuada. Por el otro, puede diferenciarse por el nivel de consolidacién
institucional de la organizacién a cargo de la formacién y capacitaciéon
de los funcionarios. Para medir esta consolidacion, se establecen
cuatro variables béasicas: la antigiiedad y estabilidad en el tiempo
de la escuela, el nivel de autonomia en cuanto a su organizacion,
su relevancia en la agenda publica y el énfasis de sus contenidos en
temas de administracién y gestion publica (Cuadro 4).
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Cuadro 4
Escuelas o Institutos Nacionales de Administracion Publica:
nivel de formacioén y consolidacién institucional (2014)

Consolidacioén alta

Consolidaciéon media

Consolidacion baja

Escuela académica
universitaria

Colombia

Guatemala, Uruguay

Ecuador, Paraguay,
Venezuela

Escuela formacion
continuada

Brasil, Argentina

Republica Dominicana

Bolivia, El Salvador,
Peru

Fuente: elaboracion propia.

Del cruce entre las dos dimensiones diferenciales se extraen seis
sub-categorias de Escuelas Nacionales de Administracién Pablica:

Escuela universitaria de consolidacion alta: destaca aqui el caso de
Colombia con su Escuela Superior de Administracién Pablica, orga-
nismo publico de larga tradicién con énfasis académico que cuenta
con varios niveles de formacion que van desde diplomados hasta mas-
teres universitarios (Alvarez Collazos, 2010). Esta visién puramente
académica la diferencia de manera esencial del resto de paises, sobre
todo por sus esfuerzos hacia la construcciéon de una oferta completa
de formacién superior y por abrir su cobertura mas alld de su campus
en Bogot4 a través de sus seccionales territoriales, sus programas de
educacion a distancia y un campus virtual que se encuentra ain en
proceso de maduracién. Es una entidad independiente con autonomia
presupuestaria, con relevancia en la agenda publica y donde los conte-
nidos ofertados se enfocan en tematicas relevantes de administracién
y gestién publica. También se evidencia un apoyo a la investigacién
y publicaciones, aunque no son visibles en su pagina web las lineas
de trabajo de aquellas.

Escuela universitaria de consolidacion media: destaca aqui en primer
lugar el caso de Guatemala, cuyo Instituto Nacional de Administra-
cién Publica logra ofrecer una gran variedad de cursos, talleres y
seminarios que se imparten presencial o virtualmente. Su Escuela
de Gobierno se encuentra en proceso de consolidacién, mientras
que la Direccién de Posgrados evidencia un nivel mayor de trabajo
por medio de acuerdos con universidades guatemaltecas. La queja
general es la falta de presupuesto para cubrir toda la demanda, y en
sus evaluaciones de desempeno se muestran debilidades en cuanto
al cumplimiento de sus metas estratégicas por esta razén. Aun asi
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se evidencia un esfuerzo por la consolidacién del Instituto y de sus
proyectos de formacidn, lo que no se aprecia entre sus vecinos cen-
troamericanos.

Aunque con una trayectoria histérica en cuestiones de capacitacion
técnica, la Escuela Nacional de Administracién Publica del Uruguay
se encuentra en proceso de consolidacién de su oferta de formacion
superior de caracter universitaria (Ramos, Scrollini y Solérzano,
2012). Aunque cubre una temadtica importante en su sede de Mon-
tevideo, se evidencian problemas de cobertura para funcionarios
de provincia, sobre todo en temas de formacién. La ENAP presenta
un interés por expandirse no solo hacia la educacién superior, sino
hacia la investigacién sobre administracién publica con la creaciéon
del Centro de Docencia, Investigacién e Informacién del Aprendizaje
(CEIAP). También demuestra un interés por crear y consolidar redes
de interaccion con homélogos internacionales, aunque se encuentran
aun en proceso de conformacién.

Escuela universitaria de consolidacion baja: se encuentran aqui los
casos de Ecuador, con su Instituto de Altos Estudios Nacionales, una
estructura con trayectoria histérica y reconocimiento social, pero con
poca independencia dada su directa relacién con la Presidencia de
la Reptblica. Tiene como ventaja un espacio virtual de formacién,
pero no se observan avances. Tampoco se evidencian publicaciones
académicas ni areas de investigacién en desarrollo.

En esta subcategoria se encuentran también las tres organizaciones
de capacitacién y formaciéon de Venezuela: la Fundacién Escuela de
Gerencia Social, la Fundacién Escuela Venezolana de Planificacién y
la Escuela Nacional de Administracién y Hacienda Pablica (ENAHP) -
Instituto Universitario de Tecnologia. Esta Gltima ha sido la escuela
histérica del funcionariado venezolano, aunque de manera general
ha perdido relevancia en agenda y sus funciones han sido reempla-
zadas por las otras dos organizaciones. A diferencia de muchos de
sus vecinos, la queja no es por recursos (con los que cuentan) sino
por autonomia institucional y, en el caso de la ENAHP, por falta de
apoyo politico.

Por tltimo, destaca el caso de Paraguay y su Instituto Nacional de
Administracién Pablica, que marca un cambio de modelo de formacién
externalizada a uno de Escuela de Administracion, pero donde aun
no se puede observar un desarrollo de su oferta académica.
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Formacion continuada de consolidacion alta: un caso de especial
interés es el de Brasil, que por medio de su Escuela Nacional de Ad-
ministracién Publica y de la Red Nacional de Escuelas de Gobierno
articula la oferta de capacitacién y formacién para los mas de siete
millones de funcionarios brasilefios de todos los niveles de Gobierno
de la federacién. El caso brasilefio cuenta con una serie de ventajas
evidentes. En primer lugar, tiene un gran nivel de flexibilidad tanto
en la forma de los cursos como en su contenido, lo cual permite llegar
a los funcionarios de un pais tan extenso sin caer en centralismos o
rigideces tematicas. Su sistema de educaciéon a distancia establece
cursos personalizados para los diversos estamentos gubernamentales,
manteniendo a su vez un eje central basado en la administracién y la
gestion publica. Un segundo punto es la fuerte tendencia a generar
alianzas estratégicas tanto a nivel nacional como internacional, lo
cual la convierte en un centro que actia bajo la idea de aprovechar
los lazos construidos y las capacidades de sus socios estratégicos. Por
ultimo, existe en este modelo un fuerte enfoque en temas técnicos
de la administraciéon y la gestiéon de proyectos, que consolidan la
oferta formativa como algo de utilidad directa para la mejora del
desemperio de los funcionarios publicos, asi como para las personas
que busquen vincularse a la carrera administrativa por medio de
concursos de oposicion.

El caso de Argentina también es digno de mencién, dado que su
Instituto Nacional de la Administracion Publica centra sus esfuerzos
en la capacitacién y formacién de los funcionarios publicos a través
de su oferta institucional y por medio de acuerdos institucionales
con otras organizaciones, en un evidente esfuerzo por crear redes de
trabajo. Cuenta con plataformas virtuales de capacitacién, las cuales
son claras y faciles de usar, lo que le permite expandir la cobertura a
todos los niveles de Gobierno. En su oferta existen temas politicos y
de actualidad, como Gobierno Abierto, Derechos Humanos, Identidad
Politica y Gobierno, entre otros. Aunque no es una entidad univer-
sitaria (como la ESAP de Colombia), es evidente una apuesta por la
educacion superior de manera externalizada, a través de la Red de
Capacitacién del Estado, y por la investigacion, a través de su Direc-
cién de Investigacién. Se puede decir que mantiene una estructura
burocratica en su formacién, pero externalizando a manera de red
algunas actividades con distintos organismos, lo cual le otorga cierta
flexibilidad, pero sobre todo, una diversidad en actividades formativas
bastante alta e integral.

183 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 64, Feb. 2016



Talento para lo publico: analizando los sistemas de...

Formacién continuada de consolidacion media: figura en este rango el
caso del Instituto Nacional de Administracién Publica de la Republica
Dominicana. Dicha institucién cuenta con una autonomia orgédnica y
presupuestaria, aunque se encuentra bajo la direccién y en convenio
de coordinacién con el Ministerio de Administraciéon Publica. Ofrece
principalmente cursos de corta y mediana duracién para capacitar
a servidores publicos, con despliegue territorial en ocho oficinas
regionales. También busca aumentar la cobertura por medio de su
escuela virtual. Aunque en su mayoria trabaja temas précticos, cuenta
también con una cantidad importante de contenidos tedricos sobre
temas de administracion publica, y piensa convertirse en los proximos
afios en una Escuela de Gobierno en toda regla, entrando entonces
al campo de formacién superior. Su debilidad mas importante es el
desequilibrio entre la oferta que puede generar y la demanda de ca-
pacitacién que plantea el casi medio millén de funcionarios del pais
(del cual, segtin sus propios datos, se cubre tan solo un 20%), siendo
la queja esencial por parte de sus directivos la falta de presupuesto
para cumplir dichas metas.

Formacion continuada de consolidacion baja: en este espacio se hallan
dos paises muy distintos entre si, los cuales son considerados como
de baja consolidacién aunque con particularidades de interés. En el
caso de Bolivia, la Escuela de Gestion Publica Plurinacional cuenta
con puntos positivos como el trabajo de Tele Educacion y su programa
de becas internacionales, pero que no evidencia un desarrollo de los
temas de administracion y politicas publicas en su oferta formativa,
quedandose en cuestiones legales y en tematicas politicas propias
del contexto nacional. Ademas, es visible una dependencia de la
oferta realizada por la cooperacién internacional, sin evidenciar un
desarrollo independiente. Por tltimo, la pagina web de esta depen-
dencia es muy deficiente, incompleta y desactualizada, por lo que la
informacién en este caso es reducida.

El caso de El Salvador es interesante de observar, pues su Tribunal
de Servicio Civil se establece como entidad auténoma conformada
de manera colegiada por miembros de los tres poderes del Estado,
con un miembro nombrado por la Asamblea Legislativa, uno por la
Corte Suprema de Justicia y otro por el Consejo de Ministros. Dicha
estructura, Unica en la region, le daria un nivel de independencia
elevado si no fuera por su bajo posicionamiento en la agenda publi-
ca y el bajo apoyo institucional con el que cuenta la institucién. La
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precariedad de los recursos de trabajo es la queja fundamental del
Tribunal, y a pesar que su Direccién de Capacitacién ha generado
programas formativos para diversos actores sociales, con teméticas
que resultan de interés para quien trabaje en el sector publico, estos
no sobrepasan el ambito legal y técnico. Por otra parte, la Subsecre-
taria de Gobernabilidad y Modernizacion del Estado, dependiente
de la Secretaria de Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la
Reptblica, ha desarrollado algunos programas de capacitacién (en
colaboracién con otras escuelas de administracién publica como la
ESAP de Colombia), pero su impacto ha sido reducido. A finales del
afno 2014, la Secretaria de Asuntos Estratégicos ha sido desmantelada
y la Subsecretaria de Modernizacién, que ha impulsado la Ley de la
Funcién Publica, ha pasado a depender de la Secretaria Técnica, lo
que implicara un cambio en su estrategia de capacitacién.

Por ultimo, la Escuela Nacional de Administracién Publica del
Pert es, como en el caso de Paraguay, una nueva iniciativa que bus-
ca pasar del modelo de formacién externalizada a una de formacién
continuada. Sus avances son escasos dada su reciente creacion.

Formacion Externalizada
Luego de observar las organizaciones de los paises que optan por el
modelo de Escuela de Administracion Publica, se revisan aquellos
paises cuya estrategia pasa antes por captar el talento que por for-
marlo. Entre ellos, el caso mas significativo es el de Chile, pais cuya
politica de recursos humanos se fundamenta en la captura de talento
profesional por medio de incentivos salariales y bonificaciones, asi
como un sistema unificado para la contratacién de capacitaciones
puntuales, enfocadas a atender de manera especifica las necesidades
de las distintas organizaciones gubernamentales. Aunque se podria
presentar espacio para la discrecionalidad, el sistema permite una
importante flexibilidad en su capacitacién y formacién que no deja de
ser interesante de mencionar, ademds de contar con una estructura
de reglas claras y criterios fijos de contratacién establecidos y vigi-
lados por su Direccién Nacional del Servicio Civil (Bau Aedo, 2005).
En el caso de Costa Rica se da una particular divisién de funciones,
donde la capacitacion es realizada por estamentos de la adminis-
tracion publica mientras que la formacién se establece de manera
externa, siendo la Escuela de Administraciéon Publica de la Univer-
sidad de Costa Rica la mas relevante a nivel nacional. La Direccién
General del Servicio Civil se encarga entonces de la capacitacién
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técnica para los funcionarios, pero se observa un énfasis por captar
talento profesional, sin que por ello exista un esfuerzo por construir
esquemas de formacién propia.

Un tercer caso perteneciente a este modelo es el de México, donde
el Instituto Nacional de Administracién Publica, organismo que
cumple con todas las funciones de una escuela de administracién
publica estatal, es en realidad una asociacién civil que se maneja con
recursos propios, por lo cual mantiene su organizacién y lineamientos
de accién de manera externa e independiente del Gobierno nacional
(aunque con un inevitable peso politico de gran importancia).

Un cuarto caso es el de Panama, el cual mantiene un modelo de
externalizacién muy parecido al chileno, estableciendo un nivel alto
de autonomia para que sean las mismas organizaciones las que de-
cidan qué formacién y capacitacién es la mas adecuada y cual seria
el modelo a implementar segin sus necesidades. Ahora, a diferencia
de Chile, no existe un modelo general de evaluacién y seguimiento
de dicho proceso, lo que deja la puerta abierta a la discrecionalidad
de los directivos.

Avances y desafios de los modelos de formacién de funcionarios
en América Latina

Entre los paises latinoamericanos, como se ha advertido, existen dos
modelos diferenciados en el &mbito de la formacién y capacitacién de
sus funcionarios publicos: por un lado se encuentran los que optan por
establecer un ente central que aglutine y disefie la oferta formativa,
sea esta de caracter universitario o de formacién continuada, y por
el otro se encuentran los paises que optan por estrategias externali-
zadas de formacién, enfocandose en captar talento ya formado para
integrarlo a sus administraciones y creando mecanismos de capaci-
tacién técnica, la mayoria también externalizada, bajo parametros
establecidos por entidades gubernamentales. Entre los 18 paises
estudiados, 12 optan por el primer modelo, cuatro por el segundo y
en dos paises (Honduras y Nicaragua) no se evidencian esfuerzos en
esta via, lo que no deja de ser preocupante dado que ambos paises
cuentan con un nivel bajo de desarrollo burocratico.

En conjunto, se percibe una tendencia a la creacién de Escuelas de
Administracién Publica de cardcter universitario, como lo evidencia la
reciente creacién de este tipo de organizaciones en Paraguay, el paso
hacia esta categoria dado en Uruguay y la voluntad manifiesta de
convertirse en entidad universitaria en la de Republica Dominicana.
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Ahora, a excepcion de Colombia, este tipo de escuelas superiores se
encuentra en proceso de construccion y consolidacién, en su mayoria
muy incipiente. En cuanto a las escuelas de formacién continuada
se observan dos casos con alta consolidacién en cuanto a estructura
administrativa: Brasil y Argentina. Dichas escuelas toman un modelo
similar al de varios paises con alto desarrollo burocratico, y ponen un
énfasis especial en la conformacién de redes de trabajo, actualizacién
de temas en administracién y gestién publica, el desarrollo de escuelas
virtuales y la construccién de alianzas estratégicas para ampliar su
cobertura a todos los niveles de Gobierno, algo de suma importancia
en dichos paises dada su extension territorial.

En el caso de los paises que optan por un modelo externalizado,
el caso chileno es el que demuestra un mayor nivel de consolidacién.
Esto se explica al considerar el desarrollo gerencialista de su admi-
nistracién publica, una marca que se observa en la forma en que
se gestiona el empleo publico en este pais. Dicho modelo presenta
grandes ventajas en cuanto a flexibilidad tematica y eficacia de la
capacitacion, asi como el aprovechamiento de capacidades ya existen-
tes en la sociedad, y en el caso chileno ha logrado avances, como se
evidencia en las mediciones de capacidad burocratica. Sin embargo,
una baja claridad en las reglas del juego, sobre todo en criterios y
parametros de evaluacion, hacen que este modelo esté abierto a una
alta discrecionalidad que no siempre sera positiva, permitiendo el
uso inadecuado o basado en intereses politicos del sistema.

Por ultimo, al observar los modelos de gestion del talento en
América Latina se evidencia que los paises con mayor desarrollo
burocratico cuentan con sistemas consolidados, que los paises con un
desarrollo burocratico medio siguen emprendiendo esfuerzos en esta
via y cuentan con avances visibles (en algunos casos con estructuras
fuertes de formacién y capacitacion), pero aun sin llegar a un nivel
generalizado de alta consolidacién, y que los paises con niveles bajos
de desarrollo burocratico son los que mayores dificultades presentan
en cuanto a la gestién del talento y, salvo algunas excepciones, se
evidencia un bajo impacto de este tema en la agenda publica. Este
ualtimo punto es fundamental, puesto que justamente los paises
que presentan una mayor necesidad por fortalecer sus estructuras
burocraticas son aquellos que evidencian también, con contadas ex-
cepciones, una fuerte debilidad en sus modelos de profesionalizacién
del funcionariado publico.
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3. Reflexiones finales: jhacia un nuevo modelo de
fortalecimiento burocratico?
En este ultimo apartado se concluye con algunas reflexiones, produc-
to del cruce entre los andalisis realizados en el presente articulo. En
primer lugar, si se observa el analisis de los sistemas de formacién
del empleo publico y los avances en cuanto a desarrollo burocratico
en la regién, se aprecia que, a pesar de contar con mecanismos dé-
biles de formacién y captacion de talento pablico, en la mayoria de
los paises de desarrollo burocratico bajo se han presentado avances
importantes, aunque relativos. Longo, Iacoviello y Zuvanic (2011)
mencionan que dicho avance puede explicarse por una reversion de
ciertas costumbres clientelares, generada por un cambio en la visiéon
del empleo publico. En otras palabras, en estos paises el clientelismo
como practica comuin en la burocracia nacional empieza lentamente a
ceder, dando via a las ideas de mérito burocratico como mecanismo de
asignaci6én dentro del empleo publico. Al ver los paises de este grupo
con mayor avance en cuanto a desarrollo burocratico, destacan casos
como El Salvador (+23), Panama (+16), Pertu (+15), Paraguay (+14)
y Reptublica Dominicana (+12), los cuales han realizado esfuerzos
evidenciables por construir sistemas de formacién y capacitacién
para sus funcionarios en los Gltimos afios?. Dado que son paises cuya
linea de inicio era bastante baja, la existencia de dichos esfuerzos
ha marcado un avance significativo, a pesar de ser sistemas que se
encuentran en construccién, y atin con bajos niveles de consolidacion.
Un segundo punto a destacar es que no parecen existir vias in-
falibles ni esfuerzos antagonistas. Tanto los paises que han optado
por modelos externalizados como los que mantienen una vision mas
estatista han presentado avances y desafios, y es evidente que los
mejores resultados son obtenidos por medio de la combinacién de
mecanismos de un lado y de otro, flexibilizando en casos estatistas
y regulando procesos en los modelos gerenciales. Los casos de Brasil
y Chile son dignos de mencionar, puesto que han llegado por vias
distintas a un punto de consolidacién meritocratica de sus adminis-
traciones publicas, aunque estableciendo mecanismos de apoyo ante
la discrecionalidad en el caso chileno y la rigidez en el brasilefo.
Un tercer punto que se muestra fundamental es el evidente estan-
camiento que se ha presentado en paises con niveles de desarrollo
burocratico medio y alto, en especial en cuanto a la construccién de
capacidad funcional de sus funcionarios. Aunque es evidenciable un
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avance en el proceso de consolidacion de los sistemas de mérito, el
problema de las capacidades administrativas de la planta funciona-
ria es un punto que invita a la reflexién, convirtiéndose en un punto
central para el debate actual.

Todos estos andlisis podrian estar indicando que el enfoque clasico
de la ensefianza en administracion publica estaria llegando a un punto
de saturacién, por lo que se muestra necesario repensar y redefinir
los mecanismos de formacién y capacitacion de la planta funciona-
rial en América Latina, dando una mayor prioridad a la innovacioén,
involucrando la investigacién y la creacién de conocimiento, a la vez
que manteniendo los niveles de autonomia y de construccién merito-
cratica de la burocracia latinoamericana. Algunos puntos en esta via
son mencionados por Schuster (2014) al observar el caso de Republica
Dominicana, en especial la necesidad de establecer alianzas entre
distintos sectores sociales para el fortalecimiento burocratico (algo
esencial en la busqueda de innovacion), lo cual implica establecer este
tema de nuevo en el centro de la agenda publica y constituirlo en una
politica unificada, articulada y coherente en si misma.

Por ultimo, es preciso remarcar que este diagndstico se presenta
més como un punto de partida para una nueva etapa hacia la con-
solidacién burocratica latinoamericana que como conclusién final,
y por lo mismo se espera con esto dar nuevas herramientas para el
debate y la discusién.

Notas

(1) Aunque existen algunos estudios que abordan la cuestién de la for-
macién de los servidores publicos, algunos son antiguos, como los trabajos
de Kliksberg (1983) y de Omar Guerrero (1992), y otros, mas recientes, se
centran en paises determinados: el estudio de Vergara, Araya y Pliscoff,
(2014) para Chile, o el de Cérdova (2009) para Venezuela; o en los enfo-
ques y contenidos tedricos de esta formaciéon: Ramirez y Navarro (1999) o
Figueroa-Huencho, Pliscoff-Varas y Araya-Orellana (2014).

(2) No se incluye el caso de Nicaragua, con un avance de 15 puntos en
su indice de desarrollo burocratico, puesto que no fue posible recopilar

informacién sobre su sistema de formacién y capacitacion de funcionarios.
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