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Resumen

RETOS PARA LA MODERNIZACION DEL ESQUEMA REMUNERATIVO
EN LOS MINISTERIOS DE GOBIERNO

La discusion sobre la modernizacién del esquema de remuneraciones en el Sector Publico,
particularmente en los Ministerios de Gobierno, plantea retos que deben abordarse desde una
perspectiva integral. En el Sector Publico, el gasto en remuneraciones permite la produccion de
bienes y servicios para la satisfaccion de las necesidades ciudadanas, y alcanza un 26% del gasto
del Sector Publico y un 18% de la Produccion Nacional, en promedio en el periodo 2012-2016.

La emision del presente informe de Opiniones y Sugestiones se espera sea un insumo para la
toma de decisiones por parte de la Asamblea Legislativa, la Presidencia de la Republica, la
Direccion General de Servicio Civil, el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econémica, entre otros, sobre el esquema de remuneraciones vigente, tomando
como base la situacion de los Ministerios de Gobierno.

En el estudio se determina, a partir de la revision de literatura, que existen principios generales
hacia los cuales se pueden orientar los esquemas de remuneraciones en el sector publico, con el
objetivo de contar con recurso humano motivado, efectivo y eficiente. Estos son: pagar igual
salario por el mismo trabajo realizado en las mismas condiciones; pagar diferente salario en
presencia de diferencias en el trabajo realizado, responsabilidades asignadas y calificaciones
requeridas; pagar salarios en el gobierno comparables al de las habilidades equivalentes a las del
sector privado; revisar periddica y sistematicamente los esquemas de remuneracion, para
garantizar su continua validez.

Al contrastar el esquema remunerativo de los Ministerios de Gobierno respecto de los principios
generales orientadores de los esquemas de remuneraciones aplicables al Sector Publico, se
observa una serie de disparidades asociadas al modelo de salario base mas pluses, tanto en el
sentido horizontal (hay diferencias salariales que superan los ¢3 millones en un mismo puesto
profesional, y los ¢800 mil en un mismo puesto no profesional), como en el sentido vertical (por
ejemplo, en diez ministerios el jerarca no recibe el salario maximo pagado en la institucién, con
diferencias inclusive superiores a los ¢4 millones).

Por otra parte, a partir del analisis estadistico se concluye que las diferencias en el salario total son
explicadas en mayor medida por las diferencias en la anualidad. Ademas, se presentan algunas
brechas salariales en los Ministerios de Gobierno respecto al sector privado, principalmente en los
puestos jerarquicos los cuales son en promedio inferiores a este sector. Ademas, algunas leves
diferencias en los puestos profesionales, los cuales en los Ministerios son en promedio ligeramente
superiores a los del sector privado.

El estudio realizado plantea la necesidad de revisar los mecanismos de evaluacién del desempeno
individual y su ligamen al sistema remunerativo, asi como la conveniencia de revisar este sistema
de forma periddica, de conformidad con las buenas practicas y principios en que se fundamenta
el analisis de los esquemas de compensacion en el sector publico.







1 Introduccion

La discusion sobre la modernizacion del esquema de remuneraciones en el Sector Publico, plantea
retos que deben abordarse desde una perspectiva integral. En promedio en el periodo 2012-
2016, el gasto en remuneraciones efectivo ha representado aproximadamente el 26% del gasto
del Sector Publico y un 18% de la Produccién Nacional. Lo anterior, por su magnitud, denota la
importancia de un estudio permanente sobre el esquema remunerativo imperante, con miras a la
eficiencia y calidad del gasto.

Schiavo-Campo et al. (1997), sefalan que la revision de lecciones aprendidas en los distintos
paises es indispensable; sin embargo, las recomendaciones particulares deben descansar sobre
una sélida base de andlisis especificos de cada pais. Dado lo anterior, y con el objetivo de generar
insumos técnicos, en el presente estudio se tomd como referencia los Ministerios de Gobierno,
sector para el cual se cuenta con informacién consolidada y desglosada de los pagos de las
planillas, sin considerar al Ministerio de Educacion y al Ministerio de Comercio Exterior por
particularidades existentes en sus esquemas de pagol. En el Gobierno Central, el gasto en
remuneraciones representa un 29% del gasto total de este sector y en el sector de Ministerios de
Gobierno, dicho gasto representa un 46% del gasto de dichos ministerios, en el periodo indicado.

La emision de este informe de Opiniones y Sugestiones se espera sea un insumo para la toma de
decisiones por parte de la Asamblea Legislativa, la Presidencia de la Republica, la Direccion
General de Servicio Civil, el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Planificacién Nacional y
Politica Econdmica, entre otros, sobre el esquema de remuneraciones vigente, tomando como
base la situacion de los Ministerios de Gobierno.

En la parte introductoria de este documento se expone un marco de referencia sobre teoria de la
administracion de las compensaciones en el ambito publico; ademas, se describe el modelo
vigente en los Ministerios de Gobierno, asi como principios generales de los esquemas de
remuneraciones en este sector con el objetivo de contar con recurso humano eficiente, motivado
y efectivo.

Posteriormente, se presenta el panorama que enfrenta el esquema remunerativo de los Ministerios
de Gobierno respecto a los principios generales anteriormente mencionados, de forma tal que se
examina cada uno de ellos y la condicion del modelo vigente2. Por lo tanto, derivado del anélisis
se refieren retos pendientes para la modernizacion del esquema de compensaciones, y se presenta
una serie de recomendaciones a considerar en el disefio de las politicas sobre esta tematica.

! Se excluye al Ministerio de Educacién Publica (MEP), puesto que la informacién correspondiente a este Ministerio
se presenta en formatos no compatibles para el andlisis con los formatos que se usan para presentar la informacion
de los otros Ministerios, particularmente la conformacion de la jornada laboral en este Ministerio (pago por
lecciones), asi como la estructura de pago, son elementos que dificultan su comparabilidad y el manejo de la
informacién. También se ha excluido al Ministerio de Comercio Exterior (COMEX), debido a que mantiene un grupo
importante de funcionarios que son remunerados bajo un régimen salarial diferente al del resto de sus propios
funcionarios y al de los de los otros ministerios, dado que se acogen a las disposiciones de Servicio Exterior, situacion
derivada de su giro de negocio, lo cual distorsionaria los resultados del analisis en caso de ser incorporado. Ver
anexo 5.1.

2 El analisis toma como referencia cifras del ano 2016. La estructura poblacional de los Ministerios de Gobierno ha
mantenido un comportamiento similar al de los periodos recientes, dado que no se han modificado las condiciones

de empleo, y es por esto que el presente estudio se enfoca en describir la situacién vigente en 2016.
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2 Esquemas de remuneraciones en el Sector Publico
2.1 Generalidades de los esquemas de remuneraciones

Segun Jiménez (2014) la teoria de la administracion de las compensaciones destaca que los
sueldos, salarios y prestaciones son las gratificaciones que los empleados reciben a cambio de su
labor, siendo las personas el mayor activo de las instituciones, particularmente, en el caso del
sector publico, se trata de las personas que estan a cargo del diseno y de la implementacién de
todas las politicas publicas.

Desde la perspectiva tedrica, existen tres principales sistemas de compensacion cominmente
encontrados en el sector publico. El sistema mas basico exhibe un pago fijo inicial, sin ajustes o
pagos extra por esfuerzo. En estos esquemas los empleados progresan en su carrera por medio
de la antigliedad y las promociones, tomando como fundamento el paradigma burocratico de la
Administracién Publica, donde las remuneraciones de los funcionarios estan desvinculadas del
rendimiento individual y organizacional, siendo este el modelo clasico en el cual “/os salarios son
retribuciones de eficiencia ligadas de forma reglada al escalafén y a la antigledad, con un escaso
peso del componente discrecional o de productividad”2.

El segundo esquema de compensacion contiene dos elementos esenciales: recompensas
diferenciadas segun las funciones de la organizacién y segin conocimiento inicial, el cual es
valorado mediante pruebas de ingreso. Este esquema es comun para algunos paises en desarrollo;
en este caso el pago tampoco depende del esfuerzo.

Por ultimo, el esquema que se conoce cominmente como pago por desempeno (incentivos),
donde el pago esta explicitamente vinculado al esfuerzo y los resultados tanto individuales como
colectivos, tal y como ocurre en el sector privado, siendo este utilizado por la mayoria de los
paises que componen la OCDE. Cabe anadir, que Gerhart (2009) afirma que, en funcién del tipo
de medicién del desempeno los modelos de remuneracion con el componente de incentivos se
dividen en individualistas, colectivos o hibridos (donde la remuneracién se basa en parte en el
desempeno individual asi como en el desempefo colectivo).

En la practica a nivel mundial, existen combinaciones de dichos esquemas. En Costa Rica existe lo
que se conoce como modelo de salario base mas pluses, en el cual existe un salario base al que
se anaden incentivos de diversa naturaleza, que dependen no solo del desempeno del funcionario
o la institucion, sino de las cualificaciones o la antigliedad, entre otras. Este es un hibrido entre
los esquemas tedricamente propuestos, siendo el actualmente vigente en los Ministerios de
Gobierno —ver recuadro siguiente-.

MINISTERIOS DE GOBIERNO: ESQUEMA REMUNERATIVO

En los Ministerios de Gobierno, los componentes salariales constituyen el conjunto de
retribuciones cuantificables que un funcionario recibe por su trabajo. A nivel de Ministerios
estan compuestos por el salario base, asi como por los incentivos (pluses) salariales, dentro de
los cuales destaca el de las anualidades como mecanismo de incremento anual®.

Desde la perspectiva tedrica se enmarca en un modelo hibrido conocido como salario base mas
pluses, pues presenta la caracteristica esencial de los esquemas basicos, como lo es un salario

3 Albi et al. (1997). Fundamentos, técnicas y casos. Barcelona: Editorial Ariel, Pag.133.
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inicial importante; sin embargo, a este se le afaden incentivos que en su gran mayoria no dependen
del desempeno, elemento diferenciador de los esquemas puros de pago por desempeno.

Segun el clasificador por objeto del gasto?, las remuneraciones se componen de los siguientes
tipos de gasto: remuneraciones bdsicas, remuneraciones eventuales, incentivos salariales,
contribuciones patronales (a la seguridad social y a los fondos de pensiones) y remuneraciones
diversas. Las remuneraciones basicas comprenden los sueldos (o salario base), jornales, servicios
especiales y suplencias entre otros. El componente de incentivos salariales contempla la
retribucion por anos servidos, la restriccion al ejercicio liberal de la profesién, el aguinaldo y el
salario escolar, asi como otros incentivos salariales. Por su parte, el componente de
remuneraciones eventuales incluye el tiempo extraordinario, el recargo de funciones y la
disponibilidad laboral, entre otros.

Para el grupo de estudio destaca que del total de erogaciones pagadas, un 51,2% corresponde
a salario base y un 4,5% a remuneraciones eventuales, por lo que el restante 44,3% corresponde
al pago de incentivos¥. Esto quiere decir que, en promedio, aproximadamente la mitad del
pago por concepto de remuneracién que recibe un funcionario de un ministerio de gobierno,
corresponde al salario base.

Particularmente, segun se observa en el cuadro siguiente, en los Ministerios de Gobierno existen 127
diferentes incentivos?, de los cuales Unicamente la anualidad depende del desempefio del funcionario®.

CANTIDAD DE RUBROS ADICIONALES AL SALARIO BASE

SEGUN MINISTERIO DE GOBIERNO
- Octubre 2016-

Ministerio Remuneraciones adicionales
Ministerio de Educacién Publica 74
Ministerio de Seguridad Publica 42
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 29
Ministerio de Hacienda 27
Ministerio de la Presidencia 20
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 16
Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes 16
Ministerio de Salud 15
Ministerio de Ambiente y Energfa 15
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos 13
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 12
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 12
Ministerio de Justicia y Gracia 12
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica 11
Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones 1"
Ministerio de Gobernacion y Policia "1
Ministerio de Economia, Industria y Comercio 10
Ministerio de Comercio Exterior 10
Total de incentivos'/ 127

Fuente: CGR. A partir de la informacién del Sistema de Pagos INTEGRA, 2016.
1/ Corresponde al total de rubros de Remuneraciones que son diferentes, no a la suma simple.




La diversidad de incentivos que se reconocen en el modelo salarial actual en cada ministerio de
Gobierno hace dificil su gestion, por cuanto no a todos los funcionarios —inclusive de una misma
institucion- se les reconocen los mismos incentivos, generando costos mayores al procesar
informacion para realizar los pagos, asi como un mayor riesgo de reprocesos, lo que implica
destinar mayor cantidad de recursos humanos y tecnoldgicos.

1 Véase CGR (2009), pag. 20.

2 Ministerio de Hacienda (2008).

3 Cifras a octubre 2016. Corresponde a la relacion entre el salario base respecto al total del salario pagado
sin considerar las contribuciones sociales. Dicho porcentaje varia para cada funcionario. Ademas, este
porcentaje varia significativamente segln grupo institucional del sector publico e institucion. Ver informes
periddicos: Presupuestos Publicos: Situacion y Perspectivas, Memoria Anual y Evolucion Fiscal y Presupuestaria
al 30 de junio, elaborados por esta Contraloria.

4 La cantidad de incentivos salariales se obtuvo a partir el sistema transaccional INTEGRA, resultado de los
pagos efectuados a cada uno de los funcionarios durante el 2016. Destaca la variabilidad segiin ministerio,
a pesar de tener un fundamento juridico homogéneo.

5 En la base de INTEGRA fue necesario eliminar pagos extraordinarios de componentes ligados a atrasos o
devoluciones de dinero que evidencian la dificultad de gestion del sistema y por ende del modelo salarial actual.

2.2 Principios de los esquemas remunerativos

La revisién sobre cudl es el esquema 6ptimo de remuneracién en el Sector Publico debe ser
continua, mas en el contexto de poca holgura fiscal por el que atraviesa el Gobierno Central. La
literatura en esta linea versa sobre la disyuntiva entre los modelos con pagos de incentivos y los
que no incorporan dichos elementos, sin encontrar un consenso particular que permita sefalar un
esquema ideal, ya que esto depende de los contextos particulares de cada pais.

Perry et al. (2009) revisaron conclusiones de 57 estudios publicados entre los afos 1997 y 2008
relacionados con la implementacién en diversos paises de sistemas de remuneracién con
componentes de pago por desempefno en el sector publico. Destaca que en la mayoria de los
estudios revisados el pago por el desempeno no cumple su objetivo, puesto que no representa un
incentivo para la mayoria de los colaboradores y no es una motivacién adicional. Ademas, los
autores seleccionaron de dichos estudios los 14 trabajos que consideraron de mayor calidad,
donde los resultados no son concluyentes en una sola direccién: en cuatro de ellos se concluye
que el pago por desempeno no genera el efecto deseado, en cinco no se puede concluir y los
otros cinco si concluyen de forma positiva sobre la aplicacién de incentivos por desempeno.

Por otra parte, respecto a conclusiones no favorables de la aplicacion de pagos adicionales
(incentivos) por desempefio, otros estudios sefalan que las caracteristicas tipicas del sector publico
dificultan la implementacion de sistemas de incentivos -Burgess y Ratto (2003)-; en esa linea, Bilmes
y Gould (2009) indican que la aplicacion de estos modelos genera contradicciones y no llegan a
cumplirse los objetivos que se habian planteado, por lo que no consideran propicia su aplicacién.

Por su parte, Bowman (2010), al igual que Weibel et al. (2010) presentan la tesis de que en el
sector publico los individuos no solo trabajan por dinero, por lo que los incentivos monetarios no
presentan motivaciones adicionales; asi, proponen su suspensién y no aplicacién, dado que en
general, los incentivos pueden terminar provocando una caida del desempenio.

En términos mas neutrales, la OCDE (2005) estudid casos de éxito, asi como de fracasos en la

aplicacion de pagos por desempeno en el Sector Publico de 14 paises desarrollados, concluyendo
que el pago de incentivos motiva Unicamente a una proporcién de funcionarios, el resto considera
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gue no mejora su desempeno, valorando mas importante la equiparacion de sus salarios a los
valores de mercado que los aumentos salariales vinculados al desempeno. Dicho estudio al igual
que el de Perry et al. (2009) concluyen que los modelos basados en evaluaciones hibridas que
incorporen elementos individuales y resultados organizacionales parecen presentar mejores
resultados que los basados en evaluaciones Unicamente individuales de desempeno.

Respecto a conclusiones positivas en la aplicacién de modelos de pago por desempeno, destaca
Marsden (2010) quien resalta que su aplicacidon presenta algunos efectos positivos en el
desempeno institucional, muy alineados a algunas conclusiones de los estudios de la OCDE (2005)
y Perry et al (2009), quienes sefalan casos en los cuales se muestran mejoras en el desempefio
tanto individual como de la organizacién. En dicho sentido, los estudios reconocen que los buenos
resultados obedecen a diversos factores, como lo son el plasmar y alinear los esfuerzos en torno
a las prioridades institucionales, la evaluacion del desempefo, la medicién de indicadores, la
mejor toma de decisiones y el trabajo en equipo.

En linea con lo anterior, Gerhart (2009) afirma que un aporte importante de los esquemas con
pago por desempefno es la vinculacién de los esfuerzos para el cumplimiento particular de
objetivos institucionales, por lo que el simple redireccionamiento del esfuerzo a favor de las
prioridades de la organizacion puede generar una mejora en el desempefio.

Sin duda, la busqueda de un modelo remunerativo 6ptimo es permanente, tanto a nivel nacional
como internacional, dado que para cada uno de los modelos existen ventajas y desventajas,
dependiendo también de las condiciones de cada pais. No obstante, tomando como referencia a
Schiavo-Campo et al. (1997), existen cuatro principios basicos simples y relativamente intuitivos
para orientar los esquemas de remuneraciones en el sector publico, con el objetivo de contar con
recurso humano motivado, efectivo y eficiente.

Figura 1
Principios generales de los esquemas remunerativos del Sector Publico

Igual salario debe darse por el mismo trabajo Las diferencias en el salario recibido deben
realizado bajo las mismas condiciones basarse  en las diferencias en las
responsabilidades asignadas y cualificaciones
requeridas, asi como en el trabajo realizado.

Recurso Humano:

Motivado, Efectivo y Eficiente

Los niveles de compensacion del Gobierno Los niveles de pago del Gobierno deberian
deben revisarse periddica y sistematicamente ser comparables a los del sector privado, en
para garantizar la validez continua del aquellas dreas que correspondan.

esquema de compensacion.

Fuente: Elaboracion Propia, tomando como referencia Schiavo-Campo et al (1997).
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Lo anterior, segun Schiavo-Campo et al. (1997), tiene un impacto importante en cinco areas, a
saber:

+ La gobernanza - personal calificado, motivado y eficiente es requisito para una
buena gobernanza, definida esta como el manejo eficiente de los recursos publicos,
la rendicion de cuentas, la transparencia y el cumplimiento del ordenamiento
juridico. Esto a su vez se vincula con el desarrollo del pais.

+  Produccion y distribucion de los bienes y servicios publicos - el factor trabajo
bajo consideraciones de calidad, asi como las reglas institucionales que guian su
comportamiento, impactan la produccién y distribucion de los bienes y servicios
publicos.

- Politica econémica - el éxito en la implementacién de la politica econémica recae
y depende necesariamente de personal de gobierno competente y motivado.

- Implementacidon de la politica fiscal - la ejecucion de los presupuestos y la
administracion eficiente del sistema tributario requiere de personal de gobierno
competente y motivado.

- Sostenibilidad fiscal - el peso fiscal de la planilla puede llegar a ser considerable e
insostenible.

El panorama que enfrenta el esquema remunerativo de los Ministerios de Gobierno respecto a los
principios supra senalados se desarrolla seguidamente.

3 Panorama del esquema remunerativo de los Ministerios de
Gobierno frente a los principios generales

3.1 Disparidades salariales en iguales puestos de trabajo

El primer principio senala que igual salario debe darse por el mismo trabajo realizado bajo
las mismas condiciones, muy en linea con lo establecido en el articulo 57 de la Constitucion
Politica el cual dispone entre otros aspectos, que el salario sera siempre igual para trabajo igual
en idénticas condiciones de eficiencia, lo que procura un trato igualitario entre los trabajadores
que realizan una misma funcién o servicio en condiciones andlogas de eficiencia.

Segun cifras obtenidas del sistema INTEGRA, en el caso de las plazas No Profesionales de los
Ministerios de Gobierno?, es posible identificar puestos en los cuales la diferencia entre el salario
menor y el salario mayor sobrepasa los ¢450 mil (tal y como se muestra en el siguiente cuadro),
considerando ademas que para algunos puestos el salario mayor pagado cuadriplica al salario
menor, a pesar de que tienen las mismas responsabilidades.

Estas diferencias en un mismo puesto en este nivel se explican principalmente por los incentivos
salariales que se asocian directamente con el tiempo de servicio, tal es el caso de las anualidades.
Por ejemplo, el salario de un oficial de seguridad de servicio civil 1, oscila entre ¢277.800 y
¢1.165.060, diferencia que se debe primordialmente a la cantidad de anualidades que el
funcionario recibe.

4 No se considera al MEP ni COMEX. Ver notal al pie N°2.
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DIEZ PUESTOS NO PROFESIONALES DE MAYOR DIFERENCIA SALARIAL

ESTADISTICOS DESCRIPTIVOS SEGUN PUESTO E INGRESO SALARIAL

Puesto Mini_mo Maximo Diferem_:ia Raz()n_ Promedio Desviacion Coef_icie_nte
(Min)  (Max) (Max-Min) (Max/Min) Estandar Variaciéon

OFICIAL DE SEGURIDAD DE SERVICIO CIVIL 1 277.800 1.165.060  887.260 4,2 509.613  165.620 32,5
TECNICO DE INGRESOS 548.774 1.244.416  695.642 2,3 754135 110.728 14,7
CONDUCTOR SERVICIO CIVIL 1 277.800 922914  645.114 3,3 412450 106.474 25,8
OFICIAL DE SEGURIDAD DE SERVICIO CIVIL 2 351.602  993.182 641.580 2,8 652507 218.816 33,5
CONDUCTOR SERVICIO CIVIL 2 286.250 871.713 585.463 3,0 438718  119.290 27,2
TECNICO DE SERVICIO CIVIL 3 409.900 980.424  570.524 2,4 604.088  155.324 25,7
TRABAJADOR CALIF. DE SERVICIO CIVIL 2 313.550 883.476 569.926 2,8 474142 99.340 21,0
CHOFER CONFIANZA 339.576 878.429 538.854 2,6 491682  157.723 32,1
TECNICO EN INFORMATICA 2 340.150 822.849  482.699 2,4 578.850 89.256 15,4
POLICIA DE TRANSITO 1 485.394 962.292  476.899 2,0 656970 112.254 171

1/ Se muestran los puestos que presentan mayor diferencia entre el ingreso salarial minimo y el ingreso salarial méximo.

2/ Es una medida de dispersiéon que indica cuanto se desvian en promedio los datos con respecto a la media.

3/ Es una medida de dispersion relativa la cual elimina el efecto de las unidades de medida permitiendo comparar dispersiones
de distribuciones diferentes.

Fuente: CGR. A partir de la informacién del Sistema de Pagos INTEGRA, 2016.

Por su parte, en las plazas Profesionales, las diferencias en un mismo puesto se pueden explicar
tanto por los incentivos salariales —que se asocian en algunos casos con el tiempo de servicio—
como por los montos generados a partir de la experiencia profesional y la capacitacion reconocida
por el Servicio Civil. Las diferencias entre el salario menor y el salario mayor sobrepasan en
algunos casos ¢1.800.000.

Tal y como se muestra en el siguiente cuadro, para algunos puestos el salario mayor pagado
triplica al salario menor, a pesar de que presentan las mismas responsabilidades. Cabe sefialar que
a nivel profesional las diferencias absolutas son mucho mas marcadas en comparacién con el nivel
no profesional, siendo la mayor de mas de ¢3.000.000.
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DIEZ PUESTOS PROFESIONALES DE MAYOR DIFERENCIA SALARIAL

ESTADISTICOS DESCRIPTIVOS SEGUN PUESTO E INGRESO SALARIAL

Puesto Mini_mo Maximo Diferensia Razén_ Promedio Desviacion Coef_icit?nte
(Min) (Max) (Max-Min) (Max/Min) Estandar  Variacion

PROFES.LIC. DE LA SALUD 2-B 1.731.007 4.949.062 3.218.055 29 3.351.653 973.484 29,0
MEDICO ASISTENTE GENERAL -G-1  1.424.294  4.382.194  2.957.900 3,1 2.674.059 711.461 26,6
DIRECTOR DE AREA GRUPO-F 2.073.721 5.003.639 2.929.918 2,4 3.587.639 628.036 17,5
DIRECTOR DE NIVEL CENTRAL G-F 3.841.841 6.255.069 2.413.228 1,6  4.644.104 962.628 20,7
ELREEISSEE NIVEL REGIONAL DE 3.260.749 5.591.364 2.330.615 1,7 4.608.828 843.238 18,3
JEFE DE UNIDAD NIVEL CENTRALF 3.150.766 5.432.783  2.282.017 1,7 4.398.201 829.352 18,9
PROFES.LIC. DE LA SALUD 2-D 1.726.069 3.899.161 2.173.092 2,3 3.018.647 765.216 25,3
PROFES.LIC. DE LA SALUD 2-F 2.505.064 4.670.689 2.165.625 1,9 3.082.844 751.942 24,4
PROFES.LIC. DE LA SALUD 2-C 1.646.638 3.678.713  2.032.075 2,2 2.449.245 686.017 28,0
PROFES.LIC. DE LA SALUD 3-F 3.287.196 5.172.545 1.885.349 1,6  4.533.663 662.187 14,6

1/ Se muestran los puestos que presentan mayor diferencia entre el ingreso salarial minimo y el ingreso salarial méximo.

2/ Es una medida de dispersién que indica cuanto se desvian en promedio los datos con respecto a la media.

3/ Es una medida de dispersion relativa la cual elimina el efecto de las unidades de medida permitiendo comparar dispersiones
de distribuciones diferentes.

Fuente: CGR. A partir de la informacién del Sistema de Pagos INTEGRA, 2016.

La Contraloria General ha indicado® que dentro de la Administracion Publica existe una diversidad
de instrumentos juridicos que regulan la relacion entre el Estado y sus servidores; los cuales, en
apego a lo previsto en los articulos 33 y 57 de la Constitucién Politica, deben procurar la
observancia del principio de igualdad salarial, velando por que los trabajos iguales impliquen
salarios o remuneraciones iguales en idénticas condiciones de servicio y eficiencia. Este principio
constituye todo un reto para el Estado Costarricense, pues aun bajo un mismo régimen salarial las
diferencias son significativas.

3.2 Disparidades salariales inconsistentes con las responsabilidades asignadas

El segundo principio para orientar los esquemas remunerativos del Sector Publico hace referencia
a que las diferencias en el salario recibido deben basarse en diferencias en las
responsabilidades asignadas y calificaciones requeridas, asi como en el trabajo realizado.
Este principio plantea dos elementos necesarios para su cumplimiento, el primero de ellos es que
el salario recibido debe depender de las responsabilidades asignadas y calificaciones requeridas,
es decir a mayor responsabilidad mayor salario.

El sequndo aspecto, hace referencia a diferencias salariales derivadas del trabajo realizado, dando
apertura al pago de horas extras, en casos necesarios, asi como a la existencia de un componente
de incentivos; sin embargo, dichas diferencias por incentivos deben cumplir con principios
superiores de sustentabilidad y sostenibilidad. A continuacion, se detalla cada uno de los puntos.

5 CGR. (2009). Pag.21.
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3.2.1 Diferencias salariales a pesar de mayores responsabilidades y calificaciones
requeridas

Seguln datos obtenidos de Sistema INTEGRA, al dividir la poblacion de funcionarios de los
Ministerios de Gobierno en quintiles®, se obtiene que en el 20% de la poblacién de mayor ingreso
(ingresos salariales superiores a ¢1.191.811) se concentra el 42,2% de los ingresos salariales
percibidos; por su parte en el quintil mas bajo (ingresos salariales inferiores a ¢481.893) se
concentra el 9,3% de los ingresos salariales totales.

CANTIDAD Y PROMEDIOS DE INGRESO SALARIAL POR FUNCIONARIO SEGUN QUINTIL
-Octubre 2016-

Rango de Quintil

i L. Promedio de % Ingresos
Quintil Poblaciéon larial larial

Minimo Maximo Ingresos Salariales Salariales

1 257.650 481.893 5.719 384.418 9,3%

2 481.893 581.380 5.718 536.040 13,0%

3 581.380 671.076 5.720 624.040 15,1%

4 671.076 1.191.811 5.716 846.809 20,5%

5 1.191.811 6.255.069 5.718 1.746.855 42,2%

Fuente: CGR. A partir de la informacién del Sistema de Pagos INTEGRA, 2016.

Ademas, dentro del quintil mas alto, un 8,4% pertenecen a puestos de plazas no profesionales
con un ingreso salarial promedio de ¢1.489.151; asimismo, en los quintiles 3 y 4 se ubican
puestos en plazas profesionales (un 0,1% con ingreso salarial promedio de ¢656.282 en el quintil
3y un 19,9% con ingreso salarial promedio de ¢1.074.560 en el quintil 4), por lo que es posible
hallar funcionarios que ganan mas que otros que ocupan puestos de mayores responsabilidades.
A continuacion, se muestra los datos desagregados segun quintil.

CANTIDAD Y PROMEDIOS DE INGRESO SALARIAL POR FUNCIONARIO

SEGUN QUINTIL DE INGRESO SALARIAL Y CUALIFICACION DE PLAZAS
-Octubre 2016-

Cualificacion segun plaza

No profesional Profesional
Quintil
% Funcionarios Ingreso salarial promedio % Funcionarios Ingreso salarial promedio
1 100,0% 384.418
2 100,0% 536.040
3 99,9% 624.018 0,1% 656.282
4 80,1% 790.381 19,9% 1.074.560
5 8,4% 1.489.151 91,6% 1.770.631

Fuente: CGR. A partir de la informacién del Sistema de Pagos INTEGRA, 2016.

6 Agrupa los funcionarios segun su ingreso per capita, cada quintil agrupa el 20% de los funcionarios, donde el
primer quintil contiene el 20% de los funcionarios con menor ingreso per capita, en tanto el quinto agrupa el 20%
de los funcionarios con el mayor ingreso por persona.
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Otro elemento importante en esa linea es que en diez’ Ministerios de Gobierno, el jerarca no
recibe el salario madximo pagado en la institucion, es decir, que existen funcionarios que devengan
mayores montos que el jerarca por concepto salarial, diferencias salariales que obedecen al tiempo
laborado en el sector publico. A manera de ejemplo, a la fecha del estudio, en el Ministerio de
Salud un 4,1% de los funcionarios (191) devengan salarios superiores al del ministro, cifra que
alcanza un 19,3% en el Ministerio de Cultura (116). En el caso extremo, la diferencia supera los
¢4.000.000 y ¢2.000.000 respectivamente. Lo anterior revela un desequilibrio a nivel interno
entre la remuneracion y el nivel de responsabilidad, asi como un rezago en el ajuste aplicado a
nivel de jerarcas.

Cabe senalar que la razén de dichas diferencias tiene fundamento en la concepcién misma del
modelo de remuneraciones vigente en los Ministerios, en el cual existen pluses que se otorgan en
funcién de la antigliedad, ademas de los reconocimientos por carrera profesional, de forma tal
que ambos merecen mencién particular.

El analisis estadistico de los datos utilizados® permite concluir que las diferencias en el salario total
son explicadas en mayor medida por las diferencias en la anualidad; es decir, este es el componente
salarial que produce mayores diferencias en los ingresos salariales.

Particularmente, el 20% (quintil) mas alto de la poblacién concentra el 48% de los ingresos
salariales por concepto de anualidad, esto asociado a que, en el Régimen Salarial del Servicio Civil,
el monto de anualidad corresponde a un porcentaje establecido del salario base, por lo tanto, a
mayor salario base, mayor monto recibido por cada anualidad. En contraste dentro del quintil mas
bajo tan solo se presenta un 8,6% del total pagado en anualidades, tal y como se muestra en el
siguiente cuadro.

CANTIDAD Y PROMEDIOS DE ANUALIDAD POR FUNCIONARIO SEGUN QUINTIL DE INGRESO SALARIAL
-Octubre 2016-

Quintil Anualidades Maximo de Promedio de Ingresos % Ingresos Salariales por
Promedio Anualidad Salariales por Anualidades Anualidades
1 9,2 33 61.478 8,6%
2 10,6 46 70.585 9,9%
3 15,5 48 103.773 14,5%
4 17,5 47 135.840 19,0%
5 20,5 66 344.029 48,1%

Fuente: CGR. A partir de la informacién del Sistema de Pagos INTEGRA, 2016.

Por otra parte, a nivel de carrera profesional se debe tener claro que su crecimiento dentro de los
ingresos salariales depende de los factores ponderables para el reconocimiento de este beneficio,

7 En algunos casos en que el jerarca recibe el monto mayor, este corresponde al pago de pension, ya que los jerarcas
en vez de recibir el salario de ministro escogieron continuar devengando su pension. Cifras al mes de octubre 2016.
8 El andlisis de regresion involucra el estudio de la relacién entre dos variables cuantitativas. En general, interesa si
existe una asociacion entre las dos variables, basado en alguna hipdtesis de independencia estadistica. Para este
caso, la variable dependiente es la diferencia entre el salario total minimo y el salario total maximo por puesto y
como independientes las diferencias en la anualidad minima y maxima por puesto (coeficiente = 1,27), las diferencias
en carrera profesional minima y maxima por puesto (coeficiente = 0,75) y las diferencias en otros incentivos minimos
y maximos por puesto (coeficiente = 1,11). En todos los casos los coeficientes resultaron significativos. Notese que
el coeficiente por carrera profesional es el menor de todos.
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a saber®: a) Grados y posgrados académicos b) Actividades de capacitacion recibida c) Actividades
de capacitacién impartida d) Publicaciones realizadas e) Experiencia laboral de caracter profesional
en las instituciones publicas nacionales f) Experiencia laboral de caracter profesional en organismos
internacionales. g) Experiencia docente en centros de ensefianza universitarios o parauniversitarios
publicos o privados.

Por lo tanto, es un incentivo muy variable entre los funcionarios, teniendo en cuenta que
Unicamente lo perciben aquellos funcionarios que se encuentran en plazas profesionales, para las
que al menos se requiera del titulo de bachiller universitario.

Segun los datos obtenidos del sistema INTEGRA, el promedio mensual recibido de ingresos por
concepto de carrera profesional corresponde a ¢99.948; no obstante, existen funcionarios que
alcanzan montos superiores a los ¢400.000 Unicamente por este concepto. La carrera profesional
es uno de los componentes que generan mayor brecha entre los funcionarios de plazas
profesionales y no profesionales.

Es asi como las cifras anteriores muestran que el esquema de remuneraciones actual se aleja en
este punto particular de los principios generales que deberian orientar el esquema de
compensaciones a nivel de Sector Publico.

3.2.2 Incentivos basados en el desempefo se otorgan casi a la totalidad de
funcionarios sin un umbral que garantice la sostenibilidad del esquema
remunerativo

Tal y como se indicd anteriormente, segln los principios, es posible la existencia de diferencias
salariales derivadas del trabajo realizado, lo cual permite en términos generales la presencia de
incentivos por desempeno, sin embargo, estos deben cumplir con dos elementos clave para su
verdadero cumplimiento, el primero es la necesidad de una evaluacion objetiva de la labor del
funcionario tanto a nivel individual como de su contribucion a los resultados de la organizaciéon'®,
ademas estos incentivos deben de tener un umbral'! o limite dentro de la composicién salarial, lo
cual coadyuva al cumplimiento del objetivo de sostenibilidad fiscal.

Respecto al primer punto, es importante senalar que, aunque el modelo actual de remuneraciones
cuenta con un incentivo asociado al rendimiento, como lo es el porcentaje de anualidad, dado
que para su obtencidén es necesario una calificacion de desempefno anual superior o igual a
bueno, en la practica casi la totalidad del personal la recibe, segun cifras de la Direccién General
de Servicio Civil'? durante el 2016 un 99,9%' de los funcionarios de las instituciones cubiertas por
el régimen del Servicio Civil™ recibieron una nota o calificacion que permite su obtencion.

9 Articulo 1 de la Resolucién de la Direccidon General de Servicio Civil, N° DG-064-2008

10 Asi descrito por Klingner y Nalbandian (2002).

11 Burgess et al. (2012).

12 Datos de la Direcciéon General de Servicio Civil, suministrados mediante oficio AGRH-OF-083-2018 del 02 de mayo
de 2018.

13 Tan solo 49 no funcionarios no alcanzaron la calificacion minima.

14 No incluye el MEP.
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Cabe indicar, que dicha medicion de desempeno es practicamente individual en algunos
Ministerios' y no existe ligamen con el desempefo institucional, Gerhart (2009) argumenta que
el uso de modelos de incentivos individuales puede fomentar la desintegracion y entorpecer el
trabajo en grupo, en la medida en que se evaluard y recompensara a cada funcionario de forma
individual y el resultado colectivo de trabajo puede dejar de ser una prioridad.

En linea con lo anterior, la Contraloria General ya ha senalado algunas debilidades en las metas e
indicadores de los Ministerios de Gobierno -ver recuadro siguiente-, situacion que en conjunto evidencia
vacios en la evaluacién del desempeno de los funcionarios y su ligamen con el desempefo institucional.

DEBILIDADES EN LA FORMULACION Y SEGUIMIENTO DE METAS
E INDICADORES EN LOS MINISTERIOS DE GOBIERNO

La Contraloria General de la Republica (CGR) realiza todos los afos un dictamen del Informe de
Resultados Fisicos del Presupuesto Nacional'®, al igual que en anos anteriores a partir del analisis
realizado no se avalé dicho informe para el ejercicio econdmico 2017, el cual fue remitido por
el Ministerio de Hacienda y elaborado por la Direccion General de Presupuesto Nacional (DGPN).
En coordinacion con el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN),
esta Direccion brinda asesoria técnica en la formulacién y consolida la informacion sobre los
resultados de metas e indicadores de todos los Ministerios para efectos de la evaluacion
presupuestaria anual del Gobierno Central por medio de la cual se realiza la rendicion de
cuentas publica ante la Asamblea Legislativa y la ciudadania.

Dentro de las principales consideraciones para la opinién adversa de la CGR destaca la no
inclusién de elementos explicativos para la medicion de eficiencia y costos unitarios de los
servicios requeridos en el articulo 52 de la Ley de la Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos (LAFRPP). Ademds, se presentan limitaciones sobre la metodologia para
medir la efectividad de los programas, por lo que se considera esta debe ser sujeta de revision
y mejoramiento continuo, mientras se depuran mecanismos para realizar un proceso de
evaluacién més integral.

También en dicho dictamen, respecto al analisis de confiabilidad realizado por la CGR, se sefala
como reto el mejorar la calidad de la informacién sobre la gestion presupuestaria, en vista de
que desde la formulacién se carece de indicadores para medir la eficiencia y la calidad de los
servicios, mientras que en las instituciones escasean los mecanismos de verificacion sobre la
informacion que se reporta. A manera de ejemplo, se tiene también, que para el ejercicio 2017,
39% de las metas de indicadores de desempefio del Poder ejecutivo, superaron el 100% de
cumplimiento, lo cual revela la necesidad de afinar dichos indicadores.

Finalmente, las debilidades senaladas se alejan de las premisas y condiciones organizacionales
necesarias para la aplicacién de modelos de evaluacion de desempefio, en esa linea Cornejo
(2009)'8, senala que es necesario:

- La formulacién de metas e indicadores vinculados a las definiciones de la misiéon institucional,
objetivos estratégicos y productos relevantes de cada institucion, validadas en el sistema de

15 Segun datos aportados por los Ministerios de Gobierno para efectos del calculo del indice de Gestién Institucional
(IGI, 2016) un 27,8% (5 en total) sefala que no existe vinculacion entre el modelo de evaluacién del desempeno de
los funcionarios y las metas y objetivos planteados en la planificacion de la institucion, de los cuales, atin existen dos
Ministerios que no cuentan con una metodologia para la definicién, medicién y ajuste de los indicadores que
incorporan en sus planes.
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planificacién, que funcione como convenio de desempefio con las unidades ejecutoras que
cuente con medios de verificacion.

- Establecer incentivos por rendimiento individual e institucional, de tal forma que el desempeno
genere valor publico.

- Establecer un sistema de medicién de resultados constante, objetivo, medible, transparente y
de simple gestion.

16 En cumplimiento de los requerimientos establecidos en el articulo 52 de la Ley de la Administracion Financiera
de la Republica y Presupuestos Publicos (LAFRPP, Ley N° 8131 de 18 de septiembre de 2001 y sus reformas).
17 CGR. (2018). Memoria Anual 2017, pp. 75-82.

18 Cornejo, M. (2009). Gestidn Publica, Incentivos y Remuneraciones en Chile. Polytechnical Studies Review, Vol
VII, N2 11.

Particularmente, para que los incentivos monetarios produzcan los efectos esperados es necesario
el cumplimiento de premisas y condiciones organizacionales. Klingner y Nalbandian(2002)'®
indican que en primer lugar, es basico que las organizaciones estén en condiciones de medir de
manera precisa el rendimiento efectivo de cada individuo, equipo de trabajo o unidad. Sin esta
condicién, no es posible vincular el pago al desempefo. Una segunda condicion sefala que el
mejor o mayor rendimiento de los individuos o equipos de trabajo, ademas de ser medible, debe
generar y evidenciar una mejora real en el rendimiento total de la organizacién. La tercera
condicién, especifica que el pago en si genere el incentivo esperado en los receptores. Como es
posible observar, estas condiciones son complejas y, en muchos casos, dificiles de cumplir, por lo
gue para su consecucion es necesario avanzar gradualmente.

Por otra parte, segun Burguess et al. (2012) una caracteristica indispensable de los esquemas de
pago por desempeno es que los incentivos deben de tener un umbral en la composicion salarial.
En el sector publico de los paises de la OCDE (2005), el porcentaje que representa los incentivos
del salario total alcanza como méximo en un 10% del sueldo, para los funcionarios, y un 20%
para los niveles gerenciales.

Para el grupo de estudio destaca que dentro de la estructura del salario, en promedio el porcentaje
de incentivos alcanza un 44,3% del salario total'”, muy superior al 10% que se presenta en los
paises de la OCDE. Lo anterior evidencia la inexistencia de un umbral en el pago de los incentivos
como parte de la estructura salarial.

33 Modelo de remuneraciones de Ministerios de Gobierno sin revision periodica
y con algunas brechas respecto del sector privado

Los principios generales de los esquemas remunerativos, hacen referencia a que los niveles de
pago del gobierno deberian ser comparables a los del sector privado, es decir una compensacion
comparable (no igual) a las habilidades equivalentes que se presentan en el sector privado.
Ademads, establecen que dichos niveles de compensacion del gobierno deben revisarse periddica
y sistematicamente para garantizar la validez continua del esquema de compensacion, lo cual
incluiria una revisién de la vigencia y razonabilidad de todos sus componentes, incluyendo los de
los incentivos.

16 P4g.152.
17 Esta cifra varia entre cada funcionario.
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Respecto a la comparabilidad' con el sector privado, es importante considerar que de manera
general se presentan algunas brechas relacionadas con la naturaleza de las funciones particulares
que se desarrollan en el sector publico.

A partir de datos de INTEGRA'™ asi como de los datos salariales a 2016 en empresas del sector
privado?, es posible identificar diferencias salariales entre ambos sectores. Por ejemplo los puestos
gerenciales o superiores en el sector privado presentan salarios en promedio que mas que duplican
el salario de sus homologos en el sector publico, es decir, los ministros y viceministros. Dicha
situacion es contraria en algunos jerarcas de otras instituciones del Sector Publico, en donde si
existen salarios que alcanzan dichos percentiles. Por su parte, en puestos profesionales, el salario
promedio de los Ministerios (sin considerar el Ministerio de Seguridad) es aproximadamente 10%
mayor, en contraste con el sector privado.

Por lo anterior, en aquellos puestos que se consideren pertinente y que la naturaleza de sus
funciones lo permita, existe espacio para el cumplimiento del principio de comparabilidad que
permita una relativa homologacion salarial de forma tal que sea posible mantener recurso humano
motivado, efectivo y eficiente.

En relacién con la revision periddica del esquema de compensacion en los Ministerios de Gobierno,
es importante sefnalar que este esquema tiene su origen en la Ley N° 2166 denominada Ley de
Salarios de la Administracion Publica del 09 de octubre de 1957. Con el paso de los afos, se han
ido incorporando distintos componentes (incentivos) al salario. El siguiente cuadro muestra los
principales incentivos y su respectiva fecha de origen.

LEY O DECRETO DE CREACION DE LOS
PRINCIPALES INCENTIVOS ADICIONALES AL SALARIO BASE

INCENTIVO ANO DE CREACION LEY O DECRETO DE CREACION

Articulos 5y 7 de la Ley N° 2166 (Ley de Salarios de la Administracion

Anualidad 1957 Publica) del 9 de octubre de 1957.

Zonaje 1965 Decreto Ejecutivo N° 90-S.C. del 13 de diciembre de 1965.

Prohibicién 1975 Lg}{ N° 5867 (Ley de compensacion por pago de prohibicion) del 15 de
diciembre de 1975.

Dedicacion Exclusiva 1983 Resolucion DG-003-83 del 1 de enero de 1983.

Disponibilidad 1997 Decreto Ejecutivo N° 26393: Reglamento Reconocimiento Disponibilidad

Funcionarios Poder Ejecutivo. Del 7 de octubre de 1997.

Fuente: Elaboracién propia.

Cabe afadir, que muchos de los incentivos se crearon en un contexto econémico y social particular
y terminan compensando salarios base bajos. Sin embargo en general los incentivos llevan muchos
anos sin ser sujetos de revision, lo que podria desvirtuar su naturaleza y el cumplimiento de su
objetivo. Por ejemplo el disefo del incentivo zonaje, que si bien pudo ser atendible en la Costa

18 Se aproxima mediante comparacién general de puestos seleccionados basicamente por similitud de funciones,
responsabilidades y requisitos académicos que se exigen para desempenarlo, asi como su ubicacion en la estructura
jerarquica de cada Institucion.

19 Se incluyen Unicamente los funcionarios en los cuales el ingreso salarial recibido corresponde a la jornada
completa, determinada a partir del ingreso salarial con mayor frecuencia (moda) para el mismo puesto.

20 El Financiero, 25 de abril, 2017. https://www.elfinancierocr.com/tecnologia/salarios-mas-atractivos-en-costa-rica-
se-ofrecen-en-tecnologia-y-servicios/ QZKQCM5RCNBULKSTLIG3HID6PU/story/
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Rica de 1965, parece cuestionable bajo las condiciones actuales de desarrollo econémico,
demogréfico, comercial y laboral a lo largo del territorio nacional.

34 La estructura del modelo de remuneraciones no garantiza su sostenibilidad fiscal

Como se explico al inicio de este documento, los esquemas remunerativos impactan necesariamente
la sostenibilidad fiscal. A partir de lo anterior, con el objetivo de valorar la sostenibilidad del
esquema de remuneraciones, se estima el gasto salarial para el periodo 2016-2030 a partir de
proyecciones poblacionales?' que consideran el cambio generacional, pero asumiendo que el
tamano de la planilla permanece constante, y tomando como referencia el modelo de remuneracion
vigente (salario base mas pluses), con incrementos anuales Unicamente ligados a la inflacion?2.
Los resultados de este escenario se muestran en el siguiente grafico.

Ministerios de Gobierno: gasto en salarios bajo escenario actual, 2010-2030 a/
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a/ Para 2010-2015, datos observados; para 2016-2030, datos proyectados.
Fuente: Elaboracion propia, a partir de la informacién del Sistema de Pagos INTEGRA, 2016.

Segun estos resultados, de mantenerse el comportamiento actual y bajo el escenario de cero
crecimiento de la poblacion (ingresos de funcionarios = salidas de funcionarios) e incrementos
salariales asociados Unicamente a aumentos inflacionarios, el gasto salarial presentaria una
tendencia creciente durante el periodo proyectado 2016-2030 segun se observa en el siguiente
grafico, superando los ¢445 mil millones en 2030.

Ademads, con la proyeccion es posible evidenciar que, por concepto de salario base se muestran
cada vez menores montos erogados hasta 2021, producto del cambio generacional, dado que en
promedio, el personal que sustituye al personal saliente entra a la planilla a ocupar puestos de
menor categoria. Este fendmeno que puede calificarse como un bono demografico, representa
una oportunidad para tomar decisiones y emprender acciones en aprovechamiento del menor
dinamismo en las tasas de crecimiento. No obstante, el crecimiento multiplicativo de la anualidad,
asi como el de la carrera profesional, impiden que el gasto total disminuya (ver grafico siguiente
y gréafico anterior).

21 Mediante un modelo de Sobrevivencia. Para su metodologia ver punto 5.2 del anexo.
22 Modelada a partir de la estimacion del Banco Central de Costa Rica, en el rango de 3% + 1p.p.
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Ministerios de Gobierno: gasto en salario base,

en anualidades y en carrera profesional bajo escenario actual, 2017-2030 a/
(Porcentajes de variacion)
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a/ Datos proyectados.
Fuente: CGR. A partir de la informacién del Sistema de Pagos INTEGRA, 2016.

A manera de ejercicio, en el recuadro siguiente se presenta el resultado de simulaciones ante la
aplicacion de distintos modelos salariales a funcionarios de nuevo ingreso en los Ministerios,
contrastados con el efecto de continuar con el esquema vigente. Particularmente se proyectan dos
escenarios, el primero de ellos referido a la aplicacién de un salario uniforme, tomando como referencia
los salarios generales y percentiles del sector privado, el sequndo escenario plantea una composicion
salarial tal que el 90% es un salario uniforme? y el 10%?2 restante se compone de incentivos los cuales
se ganan cada afno dependiendo del resultado de la evaluaciéon y no son acumulativos.

REMUNERACIONES DE LOS MINISTERIOS DE GOBIERNO: UNA COMPARACION
ENTRE EL ESQUEMA DE SALARIO BASE MAS PLUSES Y ESCENARIOS
DE APLICACION DE DISTINTOS MODELOS SALARIALES
-PROYECCION 2016-2030-

La Contraloria General de la Republica realizé un analisis mediante un modelo de sobrevivencia,
a partir del comportamiento poblacional de los Ministerios mostrado en el periodo 2009-2015
del cual se proyecta el comportamiento poblacional a corto, mediano y largo plazo, a la vez que
se incorpora la incidencia de este comportamiento en el gasto en salarios, mediante la proyeccion
del periodo 2016-2030. Ademas realiza un andlisis de escenarios en los cuales se compara el
régimen salarial vigente, con la aplicacién de un modelo de salario uniforme y un modelo que
contemple el 90% de salario uniforme y 10% de incentivos los cuales no serian acumulativos.

Los resultados del estudio muestran que del total de nuevos funcionarios que ingresaron en el
periodo 2009-2015, un 56,1% corresponde a personas menores de 30 afos, y el restante
43,9% a grupos etarios de mayor edad, factor que evidencia que los nuevos ingresos de
funcionarios a los Ministerios se componen, principalmente, de personas jovenes. Por el lado de
las salidas de funcionarios, el grupo etario de mayor proporcién de salida es el de las edades de
60 afos y mas (principalmente por pensién), con un 25,1% del total. Sin embargo, destaca que

23 Toma como referencia el promedio de los ingresos salariales del esquema actual que no generan efectos
multiplicativos en el crecimiento salarial, tales como anualidades y carrera profesional.

24 Segun la OECD (2005), en los paises del grupo, el tamano de los pagos por desempefio, usualmente representa
un porcentaje modesto del salario base, especialmente en los puestos no gerenciales, donde alcanza como maximo
un 10% del salario base. A nivel gerencial, estos pagos por desempefo, usualmente son mayores, llegando a
representar alrededor del 20% del salario base.
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un 37,6% de la poblaciéon de funcionarios que han salido, muestran edades inferiores a los 35
anos, lo que permite concluir que los funcionarios que se van de los Ministerios son,
primordialmente, los mas antiguos (posiblemente por pension) y los mas jovenes, mientras que
los de edades medias tienden a permanecer.

Del analisis realizado se obtiene que, de mantenerse el comportamiento demogréfico observado
en el periodo en estudio 2009-2015, es decir, en cuanto al comportamiento etario de los
funcionarios que ingresan y se retiran, asi como suponiendo que no hay crecimiento en el
tamano de la planilla e incrementos salariales Unicamente asociados a la inflacion, el gasto
salarial presentaria una tendencia creciente durante el periodo proyectado 2016-2030.

Por otra parte, si se aplicara un salario uniforme de forma gradual” a los funcionarios de nuevo
ingreso, el gasto salarial seria levemente mayor a las erogaciones que se presentarian de
mantener las condiciones actuales para todos los funcionarios (incluyendo a los de nuevo
ingreso), durante los primeros 12 afios. Después de dicho afio se observa lo contrario, es decir,
que el gasto en salarios de este grupo de funcionarios seria mayor bajo el esquema actual que
bajo el esquema de salario uniforme. Este fenémeno es explicado tanto por factores demogréficos
como por el disefio del esquema mismo que no contempla incentivos de caracter multiplicativo.

Por otra parte, ante la aplicacién de un esquema salarial que contemple el 90% de salario
uniforme y 10% de incentivos, se obtiene que durante los primeros 8 anos, el gasto salarial
seria levemente mayor a las erogaciones que se presentarian de mantener las condiciones
actuales para todos los funcionarios (incluyendo a los de nuevo ingreso). Sin embargo posterior
a dicho afo se evidencia que el gasto en salarios de este grupo de funcionarios seria menor al
de mantener las condiciones actuales, pero superior al esquema de salario uniforme.

Ministerios de Gobierno: Gasto en salarios bajo el esquema actual y bajo el escenario de salario uniforme

gradual a los funcionarios de nuevo ingreso,
2016-2030 a/
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a/ Datos proyectados.
Fuente: Elaboracion propia, a partir de la informacion del Sistema de pagos INTEGRA, 2016.

'/ El salario uniforme se refiere a la compensacion o monto Unico, que percibird un trabajador por la
prestacién de sus servicios, sin que existan otros pluses salariales adicionales. Se utiliza como referencia los
datos obtenidos de El Financiero, 25 de abril, 2017. https://www.elfinancierocr.com/tecnologia/salarios-
mas-atractivos-en-costa-rica-se-ofrecen-en-tecnologia-y-servicios/ QZKQCM5RCNBULKSTLIG3HID6PU/story/
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4 Conclusiones

El modelo de remuneraciones de los Ministerios de Gobierno presenta brechas importantes
respecto a principios basicos que orientan los esquemas de remuneraciones en el sector publico,
por lo que aun persiste el reto de modernizar el esquema de compensaciones de dichos Ministerios.
Como se evidencid, el esquema caracterizado por incentivos propicia la generacion de disparidades
salariales en puestos semejantes (disparidad horizontal), asi como diferencias salariales
inconsistentes con el grado de responsabilidad asociado al puesto (disparidad vertical), lo que
plantea la necesidad de una transicién a un sistema remunerativo en el que los incentivos salariales
se vayan ajustando a los principios y a la vez se reviertan las disparidades senaladas.

Ademas, el estudio realizado plantea la necesidad de revisar el sistema de evaluacion del
desempefo individual y su ligamen al sistema remunerativo, de forma tal que se propicie la
generacion de valor publico medible y alineado con los resultados institucionales y el servicio
publico brindado, de modo que las capacidades y caracteristicas del personal contratado
favorezcan la consecucion de las metas y objetivos de la gestion institucional.

En contraposicion a las buenas practicas y principios en que se fundamenta el andlisis de los
esquemas de compensacion en el sector publico, el sistema remunerativo vigente en los Ministerios
de Gobierno no han sido objeto de revisién con la periodicidad requerida, de lo cual pueden ser
un reflejo las diferencias que actualmente se observan entre las remuneraciones en el sector
publico y el sector privado.

Por otra parte, el esquema actual de remuneraciones impacta la sostenibilidad fiscal, dadas las
caracteristicas ya mencionadas de su estructura, por lo que resulta necesario profundizar la
discusion sobre sistemas mas eficientes, que respondan a los principios ya sefalados asi como a
parametros de razonabilidad, eficiencia, eficacia y responsabilidad fiscal.

Es importante sefalar, que dadas las funciones de la Direccién General del Servicio Civil referentes
al empleo en los Ministerios de Gobierno, como lo son garantizar una relacién ordenada y
equitativa en la administracion general del empleo publico, y promover la implantacién de un
sistema moderno de administracién de personal con el propdsito de garantizar la eficiencia de la
Administracion Publica, genere propuestas a partir de estudios del fenédmeno y tome medidas en
aquellos temas en los cuales su campo de accién le permite.

De esta manera, la Contraloria General de la Republica emite esta opinién que busca conformar
aportes técnicos que sirvan de apoyo a los tomadores de decisiones y que enriquezcan el debate
nacional, a partir de un analisis sobre cifras efectivas y el planteamiento de una serie de retos para
la modernizacién del empleo publico en Costa Rica tomando como referencia principios generales
para orientar los esquemas de empleo en el Sector Publico, y en el contexto de la anunciada
intencion del Presidente de la Republica, de modernizar el Servicio Civil y dialogar para hacer
efectivas las reformas al empleo publico®.

25 Cf. Presidente de la Republica de Costa Rica. Discurso de toma de posesion, 08 de mayo de 2018.
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5 Anexos
5.1 Consideraciones Metodoldgicas: Aspectos Generales

Los datos utilizados para la realizacion del estudio corresponden a registros de pagos del sistema
transaccional del Ministerio de Hacienda denominado INTEGRA, Para mantener la comparabilidad
de las cifras entre funcionarios y Ministerios se utilizan los datos a octubre de 2016 y los
correspondientes a la planilla de salarios?. Es importante destacar, que, dada la complejidad en
el manejo de la informacién, por sus caracteristicas en cuanto a disposicion de los datos, asi como
la variabilidad de estos respecto a su naturaleza como sistema transaccional de pagos?, fue
necesario utilizar software estadistico especializado?®.

En el analisis de distribucion del ingreso salarial se excluye al Ministerio de Educacion Publica
(MEP), puesto que la informacién correspondiente a este Ministerio se presenta en formatos no
compatibles para el andlisis con los formatos que se usan para presentar la informacién de los
otros Ministerios, particularmente la conformacién de la jornada laboral en este Ministerio (pago
por lecciones), asi como la estructura de pago, son elementos que dificultan su comparabilidad y
el manejo de la informacion.

También se ha excluido al Ministerio de Comercio Exterior (COMEX), debido a que mantiene un
grupo importante de funcionarios que son remunerados bajo un régimen salarial diferente al del
resto de sus propios funcionarios y al de los de los otros ministerios, dado que se acogen a las
disposiciones de Servicio Exterior, situacion derivada de su giro de negocio, lo cual distorsionaria
los resultados del andlisis en caso de ser incorporado.

Particularmente con el objeto de realizar las comparaciones de los salarios pagados en los distintos
Ministerios, tanto a nivel de salario total como por cada uno de los componentes salariales,
tomando como referencia la poblacién de funcionarios al 31 de octubre de 2016, asi como la
cualificacion de plaza en profesional y no profesional®, se estiman algunos indicadores como el
valor maximo, valor minimo, valor promedio, desviacién estandar, coeficiente de variacién por
puesto, coeficiente de Gini30, brecha salarial (absoluta y relativa).

5.2 Proyeccion poblacional y gasto en salarios 2016-2030

El analisis aplicado consta de cuatro etapas. En la primera se revisa y acondicionan los datos
mediante el software especializado®', de las cifras contenidas en el Sistema de Pagos INTEGRA,
las cuales corresponden a registros de pagos quincenales, desglosados por rubro®?, para cada uno
de los funcionarios de los Ministerios de Gobierno.

26 Se excluyen aquellos pagos extraordinarios, asi como el pago de montos adeudados. Ademds, se mantienen
solamente aquellos casos en los cuales el funcionario recibié el pago de ambas quincenas.

27 No solo incluye el pago de rubros ordinarios, sino también elementos no frecuentes como montos adeudados,
liquidaciones, recargos u otros.

28 Para su procesamiento se utiliza el software R.

29 Las plazas para puestos profesionales contemplan al menos el Bachillerato Universitario dentro de los requisitos.
30 El Coeficiente de Gini es un indicador utilizado para medir desigualdad en la distribucién del ingreso (u otra
variable). Adopta valores que oscilan entre cero y uno; cuando su valor se acerca a 1T muestra que existe una mayor
concentracion, en tanto una reduccion indica que los ingresos de los funcionarios se distribuyen de una manera mas
uniforme. Un coeficiente igual a 0 indica que no existe desigualdad en el ingreso; en contraste, el coeficiente igual
a 1 representa que el 100% de los ingresos lo concentra un unico individuo.

31 Software R version 3.4.1, mediante el uso de los paquetes data.table para el manejo y manipulaciéon de datos;
para el caso del andlisis de sobrevivencia se utilizé el pagquete survival y survminer.

32 Contiene salario base, anualidad, carrera profesional y prohibicién, entre otros.
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La segunda etapa consiste en describir la dindmica del comportamiento poblacional, es decir, los
ingresos y salidas de funcionarios durante el periodo 2009-2015, insumo necesario para la
estimacion de un modelo de sobrevivencia mediante la regresion de Cox, del cual se obtiene una
tabla de probabilidades que muestra la probabilidad de permanecer un ano mas en los Ministerios
de Gobierno, para grupos poblacionales de acuerdo con las variables sexo, plaza profesional o no
profesional, edad y cantidad de anualidades.

En la tercera etapa, a partir de la tabla de probabilidades y tomando como referencia la poblacién
a diciembre de 2015, se proyecta la cantidad de funcionarios que permaneceria afno a afno hasta
el 2030, obteniendo de igual forma las salidas estimadas de funcionarios, por pensién, muerte,
incapacidad, despido o renuncia.

Bajo el supuesto de que la planilla no crece (salidas iguales a contrataciones), se realiza una
simulacién que cumple con las mismas caracteristicas®* de las contrataciones observadas en el
periodo 2009-2015, obteniéndose asi la estructura de ingresos de funcionarios para el periodo
2016-2030.

Finalmente, en la cuarta etapa, a los resultados poblacionales obtenidos anteriormente se asocian
las variables financieras, acorde a las caracteristicas y comportamientos observados en el periodo
2009-2015, asignando un crecimiento anual a los componentes salariales durante el periodo
proyectado 2016-2030 igual a la inflacion estimada por el Banco Central de Costa Rica, en el
rango de 3% * 1p.p.

33 Sexo, plaza profesional o no profesional, edad y cantidad de anualidades.
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