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Resumen

La evaluacion del desempefio en la administracion publica, ademas de responder
a un ejercicio burocratico, se encamina a un sistema de evaluacion por resultados
sociales enfocada al servicio publico, que gira en torno a la colectividad. Es ahi, donde
radica la importancia de reflexionar sobre ¢cuales son las tendencias que influyen para
que la evaluacion sea objetiva, calificando el desempefio de un servidor en el puesto de
trabajo, en la gestidn institucional y en la percepcion de los usuarios? Como estudio de
caso se han seleccionado a los cuerpos de bomberos, entidades de seguridad ciudadana
y orden publico, reguladas por el COESCOP. La particularidad de estas organizaciones
radica en la autonomia para definir un procedimiento de evaluacion propio, puesto que,
en la actualidad estan excluidas de toda normativa emitida por el ente rector en talento

humano del Ecuador, el Ministerio del Trabajo.

La presente investigacion analiza y describe cdmo y cuéles son esas tendencias
en el subsistema de evaluacion del desempefio. Inicia especificando las lineas de
evaluacion en el sector publico, identifica los componentes de auditoria en el subsistema
de evaluacion de desempefio, analiza el ordenamiento juridico vigente aplicable a estas
instituciones y finalmente, muestra las conclusiones y recomendaciones. Para ello, se

uso el método de teoria fundamentada.

Palabras claves: evaluacion, desempefio, servidor publico, eficacia institucional,

cuerpos de bomberos, teoria fundamentada.
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Abstract

The performance evaluation in public administration, responding to a
bureaucratic exercise, is directed towards an evaluation system for social results focused
on public service, which revolves around the community. That is where lies the
importance of reflecting on what are the trends that influence the evaluation to be
objective, qualifying the performance of a server in the workplace, in institutional
management and in the perception of users? As a case study, fire brigades, security and
public order entities, which are regulated by COESCOP, have been selected. The
particularity of these organizations lies in the autonomy to define their own evaluation
procedure, since, at present, they are excluded from all regulations issued by the

governing body on human talent in Ecuador, the Ministry of Labor.

This research analyzes and describes how and what these trends are in the
performance evaluation subsystem. It begins by specifying the lines of evaluation in the
public sector, identifies the audit components in the performance evaluation subsystem,
analyzes the current legal system applicable to these institutions and, finally, shows the

conclusions and recommendations. For this, the grounded theory method was used.

Key words: evaluation, performance, public server, institutional efficiency, fire station,

well-grounded theory.
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Introduccion

La administracion del talento humano se compone de subsistemas: planificacion
del talento humano, clasificacion de puestos, seleccion de personal, formacion,
capacitacion, desarrollo profesional y evaluacion del desempefio (LOSEP, 2010). De
estos, la evaluacion del desempefio permite medir y estimular la gestién de la entidad,
de los procesos internos y de los mismos servidores (Chianevato, 1999). Para esto, se
fijan objetivos, metas e indicadores cuantitativos y cualitativos de gestion encaminados
a impulsar la consecucion de fines y prop6sitos institucionales, asi como el desarrollo
de los servidores publicos y el mejoramiento continuo de la calidad del servicio publico
(MDT-2018-0041, 2018). Sin embargo, en la busqueda de informacion sobre las
tendencias para la auditoria en la evaluacion del desempefio, que no tiene lineamientos
claros al ser un tema nuevo, se descubre que poco o casi nada se ha estudiado al

respecto (Sanchez & Calderdn, 2012).

La presente investigacion analiza y describe este procedimiento de forma
aplicable a los cuerpos de bomberos como entidades de seguridad ciudadana y de orden
publico, reguladas por el COESCOP. Para ello, se utilizé la metodologia con enfoque
cualitativo, que “enfatiza el aspecto individual, holistico y dinamico de la experiencia
humana y trata de capturar la comprension del todo” (Vivar, Arantzamendi, Olga, &
Gordo, 2010, p. 2). Aborda, a profundidad, el estudio del fendmeno y cémo este afecta a
la eficiencia institucional. Es decir, no se centra en la prediccién y control de un
fendmeno, sino en la descripcion sisteméatica de la experiencia cotidiana (Vivar,

Arantzamendi, Olga, & Gordo, 2010).

El método utilizado fue la teoria fundamentada, donde la teoria emerge de los
datos (Glaser & Straus, 1967). Esta herramienta de investigacion es clave en la presente

investigacion puesto que permite indagar sobre lo desconocido o poco estudiado, para
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contribuir al marco tedrico en un area especifica y generar teorias sustantivas. Se
entiende como teoria sustantiva a “aquella que es aplicable a un area determinada, a
diferencia de las teorias formales que presentan un nivel de abstracciéon mayor y, por lo
tanto, son aplicables a situaciones generales” (Vivar, Arantzamendi, Olga, & Gordo,

2010, p. 5).

En la obtencion de la teoria sustantiva, dado el protocolo de investigacion
utilizado sobre la base de la teoria fundamentada, se empled la codificacion abierta a
partir del analisis documental y revision bibliografica de la normativa legal vigente
referente a la evaluacion del desempefio del personal de los Cuerpos de Bomberos en el
Ecuador. En esta fase se determinaron los codigos y categorias iniciales, la causalidad y
relacién de las variables de investigacion, para luego llegar a una codificacion axial
donde se definen cddigos y categorias en correlacion con la relacion causal; v,
finalmente, llegar a una codificacion selectiva para enunciar las diferentes proposiciones
y cajas. Con la informacion obtenida se pudo analizar y describir las principales
tendencias de auditoria en el subsistema. Estos resultados aportan a la administracion
publica ecuatoriana para fortalecer la evaluacion de desempefio de los cuerpos de
bomberos, en coherencia con la gestion institucional y, a la vez, con el desarrollo

personal de los servidores.

Desarrollo

La administracion publica esta sujeta a la razon juridica e institucional. Es decir,
reconocida y amparada en la constitucion y normas de derecho que dan origen a su
organizacion y atribuciones y, por otro lado, con el compromiso con la sociedad. “La
razén juridica y la razén institucional organizan el ambito de competencias de la
administracion publica, y este se origina en el poder legislativo en cuanto institucién

que representa a la sociedad en el Estado” (Uvalle, 2004, p. 50). Bajo este contexto, se
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puede entender que la administracién publica responde a un orden, a unas leyes y a un
sistema burocréatico para el cumplimiento del marco juridico emanado desde el poder
legislativo. En Ecuador, en el articulo 227 de la Constitucion de la Republica se sefiala
que la administracion publica constituye un servicio a la colectividad que se rige por

varios principios, entre ellos la eficiencia y la evaluacion.

Dentro de la administracion publica existe un sistema burocratico, y en este
sistema cada empleado desarrolla actividades claramente definidas, que tienen como
objeto la eficiencia en la ejecucion de las funciones propias del puesto de trabajo. Un
dominio legal por medio de un cuadro administrativo, en donde prima “la obediencia
estricta al derecho por parte del funcionario a traves del acatamiento en el proceder de
las reglas, ya sean estas técnicas o normativas” (Weber, 2004, p.174). Es decir, “un
cuadro administrativo compuesto de funcionarios que ejecutan su trabajo ajeno a
sentimientos y en estricto cumplimiento de la ley” (Burbano, 2012, p. 5). En este
sistema, las funciones son delegadas por una autoridad, existe una cadena de mando de
acuerdo con el principio jerarquico, con el cumplimiento estricto de reglas y
procedimientos, y las decisiones se centralizan en el nivel mas alto. Por lo tanto, la
primera teoria de evaluacion de la administracion pablica es bajo los parametros de un
modelo burocratico (Restrepo Medina, 2009, pag. 167). Donde el evaluador es el jefe
inmediato, se enfoca en la gestion o desempefio del servidor en el puesto de trabajo,
puede ser o no programada; Yy, los resultados afectan a la carrera administrativa del

servidor (Paladines, 2017).

No obstante, han existido fuertes criticas a este modelo, (Martin-Castilla, 2005)
sefiala “El modelo tradicional de Administracion Publica, de marcado caracter
burocratico, mostraba una serie de importantes disfunciones y adolecia de una

adaptacion al entorno socioecondmico, que hacian necesaria la introduccién de una serie
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de cambios” (p. 53) a esto corrobora Makdn (2000)al sefialar que en los Gltimos afios
(realidad que persiste hasta el momento) ha existido deterioro en las cuentas publicas. El
déficit fiscal y el endeudamiento en los paises han demostrado que “el aparato
burocratico publico estd agotado debido a una planificacion estratégica ritual e ineficaz
y a rutinas operativas morosas y de baja calidad” (p. 2). Por ende, se ve traducido en
deficiencia de la administracion publica a la hora de ofertar servicios de calidad a la
ciudadania. Hace una observacion al modelo gerencial indicando que “la burocracia
conduce a los directivos, dejandoles un margen muy pequefio de autonomia para la
accion creativa e innovadora. Estos se abocan casi exclusivamente a la administracién
de los problemas cotidianos sin poder atender los aspectos estratégicos” (p. 2). Por lo
tanto, considera que bajo estos preceptos se debe replantear la idea de un nuevo modelo

de gestién enfocada al logro de resultados concretos y de impacto en la sociedad.

En otras palabras, para una éptima evaluacion a la administracion publica no
solo es necesario el mecanismo burocratico ya que “la evaluacion es un proceso abierto,
plural cambiante y propositivo, que es creado y desarrollado por actores especificos-
burocracia gubernamental, grupos de interés y organizaciones sociales y politicas”
(Uvalle, 2004, p. 63). Tiene como objetivo que el desempefio de las instituciones sea
consecuente con los valores de un régimen democratico que promueva una vida publica
productiva y justa. Una de las grandes propuestas para este engranaje en la evaluacion
es la gestion por resultados, que propone “la administracion de los recursos publicos
centrada en el cumplimiento de las acciones estratégicas definidas en el plan de
gobierno, en un periodo de tiempo determinado” (Makon, 2000, p. 3). De esta manera,
se puede gestionar y evaluar a las instituciones del Estado en funcion de las politicas

publicas que atienden las demandas de la sociedad.
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No obstante, existe una discusion en este modelo de evaluacién al definir la
produccién publica por resultados y productos. “La medicion de productos puede
asociarse a un proceso continuo, al interior de las organizaciones, el segundo tiene
consecuencias que trascienden el ambito de una institucion” (Makaén, 2000, p. 3). Sin
embargo, una de las luces a esta discusion es la nueva gestion publica, esta se encamina
a la evaluacion del desempefio por resultados sociales enfocada en el servicio publico,
en donde, los ciudadanos tienen derechos y, a la vez, “se convierten en veedores en
tanto dichos derechos se cumplan en la provision de los bienes y servicios publicos”.

(Burbano, 2012, p. 25)

Es aqui donde toma fuerza la participacion de la ciudadania en la formulacion,
disefio y evaluacion de las politicas publicas ejecutadas por las diferentes instituciones
del Estado. Es el punto en el cual las necesidades del ciudadano son consideradas el
inicio de todo el proceso productivo de la administracion publica y, a la vez, su
satisfaccion es el fin de dicho proceso. Ademas, en el control y la evaluacion se debe
considerar la relacion entre la sociedad y el Estado, entre los ciudadanos y el gobierno.
Conforme lo dispone la normativa legal vigente ecuatoriana como son: el articulo 85 de
la Constitucion, 2 y 3 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, COOTAD, 64
de la Ley Organica de Participacion Ciudadana yl3 del Codigo Organico de

Planificacion y Finanzas Publicas.

A este modelo de evaluacion la conoceremos como: evaluacion del desempefio
por resultados sociales enfocada en el servicio publico, donde el servidor es calificado
en funcién de una previa evaluacién de la institucion y del proceso que forma parte, con
enfoque a los resultados, en donde el evaluador no solo es el jefe inmediato, sino
también los usuarios, y lo méas importante el efecto incide en el mejoramiento de la

calidad del servicio (Paladines, 2017). Esto nos lleva a la proposicion 1.
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Ahora bien, para evaluar la eficacia de la gestion de una entidad, programa,
proyecto u operacion, en relacién con sus objetivos y metas, teniendo en cuenta los
objetivos generales, es necesario de una auditoria (Sevillano, 2011, p. 78) y no de una
enfocada al ambito econémico o financiero, sino un examen a la gestion de la
institucién o bien llamada auditoria de gestion. En Ecuador, la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado, en su Art. 21, manda que “La Auditoria de Gestion es la
accion fiscalizadora dirigida a examinar y evaluar el control interno y la gestion”
(LOCGE, 2002, p. 7) con el fin de determinar si dicho desempefio cumple con los
criterios de economia, efectividad y eficiencia. Afiade que “constituirdn objeto de la
auditoria de gestion: el proceso administrativo, las actividades de apoyo, financieras y
operativas (...); vy, el cumplimiento de las atribuciones, objetivos y metas

institucionales” (LOCGE, 2002, p. 7).

Proposicion 1
De las lineas de evaluacion estudiadas, la nueva gestion publica se encamina a la
evaluacion del desempefio por resultados sociales enfocada en el servicio pablico, en
donde, los ciudadanos dejan de ser actores pasivos y pasan, de alguna manera, a ser
veedores del cumplimiento de sus derechos en el momento que se aprovisionan de los

bienes y servicios que las entidades publicas ofrecen.

Para entender el comportamiento de estos factores se cita a continuacion a
Martha Alles, quien propone una evaluacion de desempefio bajo el enfoque de
competencias. Es decir, todas las personas deben ser evaluadas en funcién de las
competencias requeridas en el puesto de trabajo y, para ello, recomienda una valoracién
de 360°, que observara unicamente los factores de sus funciones. Con esta accion no se

analizaran rasgos de la personalidad, sino al contrario se identificar4d y ponderara



17

conductas en el desempefio de su labor con relacion al puesto ocupado; vy, a la par,
efectuar una evaluacién de cumplimiento de objetivos-analisis de rendimiento (Alles,
2005). La nota obtenida para el anélisis de rendimiento esta en funcion de los objetivos
cumplidos y la nota obtenida en la evaluacion de competencias esta en funcién de lo

requerido en el perfil (Alles, 2005).

Esta metodologia se adentra en el enfoque de gestidn por resultados, sin dejar de
lado la jerarquizacion emanada de la administracion burocratica y también cumple con
la propuesta de Martha Alles. Sin embargo, una variante principal fue el cumplimiento
de la normativa legal. Si el funcionario era llamado la atencidn por alguna falta dentro
de la institucion durante el periodo de evaluacion se descontaba un porcentaje de la nota
final de la evaluacion (Resolucién de la SENRES 38, 2008). Estas tendencias son
aplicadas en el sector publico con la emision del Acuerdo Ministerial No. MDT-2018-
0041, donde se expide la Norma Técnica del Subsistema de Evaluacion del Desempefio,
que incluye: portafolio de productos institucional y por unidad, metas por unidad,
perfiles actualizados, componentes de la evaluacién que, a su vez, se subdivide en:
niveles de satisfaccion de usuarios externos, satisfaccion de usuarios internos,
cumplimiento de norma interna y evaluacién de la percepcion del nivel jerarquico

superior (MDT-2018-0041, 2018). Lo que nos lleva a la proposicion 2.

Proposicion 2
Los componentes de auditoria en el subsistema de evaluacion en el sector publico estan
definidos en el Acuerdo Ministerial No. MDT-2018-0041 donde se expide la Norma
Técnica del Subsistema de Evaluacién del Desempefio, que tiene un enfoque de

evaluacion del desempefio por resultados sociales. Sin embargo, de esta norma se
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excluyen, de entre otros, a los cuerpos de bomberos.

Ahora, con la teoria sustantiva generada con las proposiciones 1y 2, el estudio
se adentra en la aplicacion del ordenamiento juridico respecto a la evaluacion de
desempefio en los cuerpos de bomberos en Ecuador. Se ha identificado un total de siete
normas en el sector publico; sin embargo, al momento de comparar el &mbito de
aplicacion en el sector pablico con los cuerpos de bomberos se puede apreciar que

existen diferencias, tal cual se muestra en la tabla 1.

Tabla 1

Base legal ecuatoriana referente al subsistema de evaluacion del desempefio en el

sector publico.

Ambito de aplicacion

Bomberos.

2005

N. Base legal Publicacién Sector Cuerpos de
publico bomberos
Constitucién de la Republica Registro Oficial 449, de 20-oct- v/ v/
2008
Ley Organica de Servicio Registro Oficial Suplemento V4 V4
Publico-LOSEP 294, de 06-oct-2010
Reglamento a la Ley Organica de  Registro Oficial Suplemento V4 V4
Servicio Publico 418, de 01-abr.-2011
Norma de Control Interno de la Registro Oficial Suplemento 87, v/ v/
Contraloria General del Estado de 14-dic.-2009
Norma Técnica del Subsistemade  Acuerdo MDT-2018-0041, de v/ X
Evaluacion de Desempefio 07-mar-2018
Cadigo Organico de las Entidades  Registro Oficial No. 19, 21, de v/
de Seguridad Ciudadanay Orden  junio-2017 X
Publico-COESCOP
Reglamento Organico Interno y Acuerdo Ministerial 538, /
de Disciplina de los Cuerpos de Registro Oficial 169, de 20-dic- X

Elaborado por: Autora 2021

Fuente: Ministerio de Trabajo, Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias
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Las cuatro primeras normas de la tabla 1 coinciden en que los servidores
publicos deben ser evaluados periddicamente, que el enfoque debe ser integral y por
resultados, utilizando indicadores cualitativos y cuantitativos, con criterios técnicos en
funcién de las actividades de cada puesto de trabajo. También concuerdan en que
existird un organo rector del sistema al cual deberd notificarse los resultados de la
evaluacion, los cuales serviran de base para identificar programas de capacitacion,
entrenamiento, promocion y reubicacion para mejorar el rendimiento individual y la
productividad institucional. Con respecto a la norma nimero cinco, sorprendentemente,
se excluye de su aplicacion a los cuerpos de bomberos y las dos udltimas son de

aplicacion exclusiva a estas entidades.

Por lo tanto, el estudio se centra en las dos normas restantes. La primera, emitida
en el 2017 y ultima reforma el 13 de julio de 2020, es de caracter genérico para las
entidades de seguridad ciudadana y al analizar el subsistema de evaluacion de
desempefio se evidencia un componente adicional a los ya citados anteriormente: un
plan de carrera. Este “constituye el sistema mediante el cual se regula la seleccion,
ingreso, formacion, ascenso, estabilidad, evaluacion y permanencia de las y los
servidores del nivel técnico operativo que lo integran” (Ocles, 2020, p. 3). Al comparar
el COESCOP con la norma tecnica emitida en el acuerdo 0041 se encuentra que la
evaluacion de desempefio incluird: pruebas fisicas, académicas, psicologicas y, en caso
de ser necesario, pruebas de control y confianza (COESCOP, 2017). Esto con el objeto
de aplicar politicas de reconocimiento, ascenso y cesacion, a través de los cuales

procurara mejorar los niveles de eficiencia y eficacia del personal (Ocles, 2020, p. 11).

Desde una evaluacion del modelo burocratico a una por resultados sociales
enfocados en el servicio publico, existen caracteristicas claramente observables. Estas

diferenciaciones se encuentran también en la Norma Técnica del Subsistema de
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Evaluacién del Desempefio. No obstante, al comparar con el Reglamento Organico
Interno y de Disciplina de los Cuerpos de Bomberos, junto con el COESCOP, se

evidencia la persistencia de ciertas tendencias burocraticas, que se muestran en la Tabla

2.
Tabla 2
Enfoque de la evaluacion de desempefio en el servicio publico
Tendencias  Burocratico Por resultados NTSED Reglamento COESCOP
de sociales Organico
evaluacion: enfocados en el Interno y de
servicio publico Disciplina del
Cuerpo de
Bomberos
Evaluador Jefe inmediato Jefe inmediato, Jefe inmediato  Jefe inmediato Jefe
ciudadania con una con una inmediato
permanencia permanencia
minima de 3 minima de 3
meses, usuario  meses
interno y
externo
Periodicidad Cuando el jefe Al menos una Unavezalafio Unavezal Una vez al
inmediato lo vez al afio afio afio
amerite
Enfoque Desempefio del  Desempefio del  Desempefio del  Desempefio Desempefio
servidor en el servidor en el servidor en el del servidor del servidor
puesto de puesto de puesto de en el puesto en el puesto
trabajo trabajo y el trabajo y la de trabajo de trabajo
proceso que unidad a la que
forma parte pertenece
Tipo de No programada  Programada de  Programadade  Programada Programada
evaluacion acuerdo con la acuerdo con la
planificacién planificacién,
institucional MAs un proceso
de socializacion
Efecto Inciden en el Incide en el Incide en el Incide en la Incide en la
mejoramiento mejoramiento mejoramiento selecciony el seleccion,
del puesto de de la calidad del de la calidad plan de permanencia
trabajo y la servicio del servicio y carrera y ascenso
carrera desempefio de
administrativa la unidad
Metodologia Empiricay en Por medio de Por medio de No se indica No se indica
funcioén de la indicadores de indicadores metodologia metodologia

cantidad de
resultados

gestion/gestion
por resultados

cualitativos y
cuantitativos
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Factores por  Resultados Desempefio Indicadores de  Pruebas de Resultados
evaluar personal gestion cualidades de la gestion
(competencias)  operativa morales, (desempefio
Satisfaccion de  Nivel de fisicas, laboral).
usuarios eficiencia del intelectualesy  Pruebas
desempefio ensu fisicas,
individual capacidad pruebas
Satisfaccion de  técnica académicas,
usuarios profesional pruebas
externos psicolégicas,
Satisfaccion de pruebas de
usuarios control y de
internos confianza

Fuente: Norma Técnica del Subsistema de Evaluacion del Desempefio, Paladines (2017), Reglamento
Organico Interno y de Disciplina del Cuerpo de Bomberos, COESCOP.

Elaborado por: Autora 2021

Los cuerpos de bomberos, por su propia naturaleza (autonomia), estan exentos
de aplicar la norma técnica, al depender del presupuesto general del Estado. Sin
embargo, estan en completa obligatoriedad de efectuar la evaluacion de desempefio, tal
cual lo manda la LOSEP y COESCOP. Pero, queda a libre albedrio de la maxima
autoridad de cada entidad levantar la metodologia con el procedimiento, reglamento o
instrumento de evaluacion. Esto, debido a que son entidades autonomas adscritas a un
Gobierno Auténomo Descentralizado, que tambiéen es autonomo (Ifiiguez, 2019). Hasta
el momento no existe un procedimiento modelo o norma generalizada emitida por el

ente rector para regular la evaluacion en estas instituciones.

Por otro lado, al ser instituciones pertenecientes a la administracion publica,
obligatoriamente, deben utilizar un modelo de evaluacion por resultados sociales
enfocados al servicio publico. En donde, ademas de una evaluacion integral individual,
la ciudadania tendra un rol importante. Nace asi la pregunta: ;,como se esta efectuando
la evaluacion del desempefio en los cuerpos de bomberos en el Ecuador? Para ello, se

han revisado algunos ejemplos.

En el Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Cuenca se evalla unicamente el

cumplimiento de la ejecucion de las tareas, actividades y desempefio diario, ambiente
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laboral y apoyo entre trabajadores. Se realiza una vez al afio y los encargados son el jefe
de Talento Humano, con los jefes inmediatos. En el estudio aplicado a esta entidad, en
particular, se recomienda que, para una evaluacion Optima, se debe “supervisar y
monitorear, las evaluaciones realizadas en talleres, cursos, labores diarias como
reconocer el esfuerzo de los trabajadores cuando aportan valor agregado a las
actividades diarias” (Cabrera, 2016, p. 130). En otro apartado, el autor menciona que “la
instituciébn no acata la LOSEP en el proceso de evaluacion y, por ende, los
colaboradores no adquieren los conocimientos necesarios y no realizan bien su labor”
(Cabrera, 2016, p. 103). Con estos parametros de evaluacion se evidencia que no se
cumple con los componentes minimos que propone la NTSED y tampoco con una

evaluacion por resultados sociales enfocados al servicio publico.

En el del Cuerpo de Bomberos del Canton Gualaceo se cuenta con un modelo de
evaluacion por desemperio, basado en competencias, donde cada servidor es evaluado
de acuerdo al perfil del puesto. Los parametros pueden ser orientacion a resultados,
dinamismo-energia, iniciativa, liderazgo, pensamiento analitico, capacidad de
planificacion y organizacion, integridad, entre otros (Ifiiguez, 2019). Sin evidenciar una
valoracion en resultados, satisfaccion a usuarios o cumplimiento de normativa, se limita
unicamente a competencias generales y especificas. Al igual que el ejemplo anterior, no
se cumple con los componentes minimos que propone la NTSED y tampoco con una

evaluacion por resultados sociales enfocados al servicio pablico.

Finalmente, analizando la aplicacion de la norma técnica en la administracion de
un dltimo ejemplo, se puede mencionar un estudio realizado en el Cuerpo de Bomberos
Municipal del Canton Mera, que también cuenta con un sistema de evaluacion por
competencias, en funcion del perfil de cada puesto. Sin embargo, entre las principales

conclusiones a las que llega el autor, respecto a la entidad, es que con este modelo de
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evaluacion “no existe viabilidad en la comunicacion interna, ni trabajo en equipo sobre
las actividades de servicio de prevencién, proteccién, socorro” (Haro, 2019, p. 56) y
recalca sobre el uso de herramientas actualizadas para el control de las metas cumplidas
sobre las planificadas. De igual manera, este tipo de evaluacién no cumple con los
componentes establecidos en la NTSED y tampoco con una evaluacion por resultados

sociales enfocados al servicio publico. Lo que nos lleva a la proposicién 3.

Proposicion 3
La exclusion de los cuerpos de bomberos de la NTSED ha provocado que el subsistema
de evaluacién de desempefio quede a criterio de la autoridad de turno, sin existir un
proceso estandarizado para todas estas instituciones. Esta situacion provoca varias

formas de interpretar y aplicar el subsistema.

Volviendo a la NTSED se observa que cada componente abarca
subcomponentes, o elementos a calificar, tales como: 1.- Los indicadores de gestion
operativa de cada unidad o proceso se limitan al cumplimiento de las metas y objetivos
planteados para la unidad a la que pertenece el puesto. 2.- Los niveles de eficiencia del
desemperio individual se subdividen en: a) calidad de productos y servicios del puesto,
b) oportunidad en la generacion de productos y servicios, ¢) conocimientos especificos,
d) competencias técnicas y competencias conductuales. Todas ellas, con base en el
perfil del puesto. 3.- Los niveles de satisfaccion de los usuarios externos se basa en
encuestas de satisfaccion a los usuarios. 4.- Los niveles de satisfaccion de los usuarios
internos mide la calidad y oportunidad de los subproductos entre unidades. Finalmente,

5.- El cumplimiento de las normas internas tiene el caracter de disminuir puntos a la
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calificacion final de acuerdo con sanciones o llamados de atencién por faltas cometidas

(MDT-2018-0041, 2018).

Bajo esta premisa, el modelo de evaluacion del Cuerpo de Bomberos
Voluntarios de Cuenca se enfoca Unicamente al subcomponente a y b del componente 2,
mientras que, los otros dos ejemplos Unicamente se centran en el subcomponente ¢ del

mismo componente 2. Esto nos lleva a la proposicion 4,

Proposicion 4

Para que la evaluacion de desempefio en los cuerpos de bomberos se rectifique a una
evaluacion del desempefio por resultados sociales enfocada en el servicio publico es
necesario que cumpla con las condiciones minimas establecidas en la NTSED, que son:

1.- Indicadores de gestion operativa de cada unidad o proceso.

2.- Niveles de eficiencia del desempefio individual.

3-. Niveles de satisfaccion de usuarios externos.

4.- Niveles de satisfaccion de usuarios internos.

5.- Cumplimiento de normas internas.

Discusion

En Ecuador, los cuerpos de bomberos son entidades publicas, adscritas a un
Gobierno Autonomo Descentralizado, que cuentan con total autonomia administrativa,
financiera y operativa. Prestan el servicio de prevencion proteccion y extincion de
incendios y apoyo en otros eventos adversos de origen natural o antropico (COESCOP,

2017). En otras palabras, la labor de estas instituciones es para la ciudadania en su
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respectiva circunscripcion territorial y esta sujeta a una evaluacion por resultados

sociales enfocados al servicio publico.

Ahora bien, el estudio del subsistema y en especial “la auditoria de evaluacién
de desempefio es muy importante; sin embargo, es un campo que ain no ha sido
mayormente profundizado” (Sanchez & Calderon, 2012, p. 1). No son muchas las
investigaciones que hagan alusion al tema. Sin embargo, hay que reconocer que la teoria
demuestra la importancia e incidencia de la evaluacion del desempefio con la eficiencia

institucional, de ahi nace la importancia del estudio.

Campuano (2004) sefiala que “El aprovechamiento y potencializacion de las
competencias del capital humano es pilar fundamental del éxito de cualquier empresa.
Por tal motivo, de la evaluacion de desempefio (...) depende la concrecion de las
estrategias organizacionales” (p. 1). Y, con ello, el cumplimiento de metas y objetivos
no solo por unidad, sino en su conjunto de toda la organizacion. Esta afirmacién es
corroborada por Alles (2005) al indicar: “Los métodos para evaluar el desempefio
constituye uno de los medios mas utiles para aumentar la productividad, asi como

facilitar el avance a las metas estratégicas” (p. 30).

Ademas de contribuir al desempefio institucional, la evaluacion de desempefio es
capaz de “detectar necesidades de capacitacién, mejorar el nivel futuro de esfuerzo del
empleado, definir politicas de compensacién, tomar decisiones de ubicacidn, mejorar la
comunicacion entre jefes y subordinados, seguir el 6rgano regular de acuerdo a la
estructura, entre otros” (Correa, 2013, p. 183). Existe, por lo tanto, beneficios para el
funcionario y la organizacion. Esto lo refiere Gémez y Romero al indicar que la
adecuada aplicacion de la evaluacién proporciona “oportunidades de crecimiento y

condiciones de efectiva participacion a todos los miembros de la organizacion, teniendo
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presentes, por una parte, los objetivos organizacionales y, por otra, los individuales”

(Gémez & Romero, 2014).

La evaluacion de desempefio como procedimiento estructurado y sistematico
sirve para “medir, evaluar e influir sobre los atributos, comportamientos y resultados
relacionados con el trabajo, con el fin de descubrir en qué medida es productivo el
empleado, y si podria mejorar su rendimiento futuro” (Dolan, Valle, Jackson, &
Schuler, 2007, p. 229). O, en palabras de Werther y Davis (2008) “la evaluacion del
desempefio constituye el proceso por el cual se estima el rendimiento global del

empleado; dicho de otra manera, su contribucion total a la organizacion” (p. 302).

La evaluacion de desempefio tiene un impacto directo en el alcance de los
objetivos personales, que, a su vez, influyen en la efectividad de la unidad a la que
pertenece el evaluado y, por ende, los resultados son reflejados también en la eficiencia
institucional. Esta herramienta mejora los resultados de los recursos humanos y es un
estimulo para la mayor productividad y entre sus propositos fundamentales esta
“convertir el tratamiento de los recursos humanos como un recurso basico de la empresa
y cuya productividad puede desarrollarse indefinidamente” (Chianevato, 1999, p. 36),

siempre en aras de cumplir las metas empresariales e individuales.

Conociendo la importancia de la evaluacion de desempefio, ¢cdmo se ejecuta
una auditoria de gestion a este subsistema en Ecuador? Para ello, hay que observar las
normas de control interno emitidas por la Contraloria General del Estado. La
administracion del talento humano consta en el apartado 407 de este cuerpo legal, que
se subdivide en: 01) habla del plan de talento humano, 02) es el manual de clasificacién
de puestos, 03) la incorporacion de personal, 04) la evaluacion del desempefio, 05) las

promociones y ascensos, 06) la capacitacion y entrenamiento continuo, 07) la rotacion
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de personal, 08) actuacién y honestidad de las servidoras y servidores, 09) asistencia y
permanencia del personal y, por Gltimo, la 10) informacion actualizada del personal
(Contraloria General del Estado, 2009). Dentro de estas no existe una que encaje,
especificamente, para los cuerpos de bomberos, por lo que no permite que el control sea

puntual como lo es a los funcionarios de otras instituciones publicas.

Sobre la base de la teoria sustantiva, obtenida de la revision y analisis
bibliogréafico, de la codificacidn abierta donde se verifico la causalidad de las variables,
evaluacion del desempefio y eficiencia institucional enfocada a resultados sociales y
codificacion axial, se determinaron los codigos y categorias, encontrando que: a) existe
norma mandataria y supletoria para auditar el subsistema de evaluacion de desempefio
de los cuerpos de bomberos, b) estas entidades en Ecuador estan excluidos de la norma
técnica de evaluacion del sector puablico, a pesar de ser entidades publicas, c¢) los
servicios ofrecidos son para la ciudadania y, por lo tanto, esta asume el rol de veedora
desde la satisfaccion de sus propias expectativas y requerimientos como cualquier
usuario. Por ello, a partir de los codigos y categorias logradas en la investigacion se ha
generado una codificacion selectiva que engloba la teoria sustantiva detallada en la caja

1y caja 2.

Cajal
En una auditoria 6ptima del subsistema de evaluacion, para los cuerpos de bomberos,
se observaria el COESCOP como norma mandataria, junto con el Reglamento
Orgénico Interno y de Disciplina del Cuerpo de Bomberos, y la NTSED como marco
complementario. De esta forma, se perfeccionarian los parametros de evaluacion
enmarcados en el precepto legal vigente, en concordancia con una evaluacion por

resultados sociales enfocados en el servicio publico.




28

Los factores a determinar en una auditoria al subsistema de evaluacion de desempefio

Caja2

en los cuerpos de bomberos son:

Factores

Cuerpos de Bomberos

Observacion

Evaluador

Periodicidad

Enfoque

Tipo de
evaluacion

Efecto

Metodologia

Componentes
por evaluar

Jefe inmediato con una
permanencia minima de tres
meses con el servidor a ser
evaluado.

Evaluacién definitiva cada afo.

Desempefio del servidor en el
puesto de trabajo e incidencia en
la eficiencia de la unidad e
institucion.

Programada de acuerdo con la
planificacién, mas un proceso de
socializacion.

Incide en el mejoramiento de la
calidad del servicio, desempefio
de la unidad e incidencia en la
permanencia y ascenso.

Por medio de indicadores
cualitativos y cuantitativos.

Indicadores de gestion
operativa.

Nivel de eficiencia del
desempefio individual.
Satisfaccion de usuarios
externos.

Satisfaccion de usuarios
internos.

Cumplimiento de la normativa.
Pruebas fisicas, académicas,
psicoldgicas, de control y de
confianza.

Se rescata lo dictaminado por el COESCOP de
evaluar el jefe inmediato, en complemento de
la NTSED de que el jefe debe tener una
permanencia minima de tres meses para
evaluar.

Se rescata lo dictaminado por el COESCOP y
la NTSED de evaluar cada afio.

Se rescata lo dictaminado por el COESCOP de
evaluar el desempefio del servidor en el puesto
de trabajo, en complemento con la NTSED de
que la evaluacion debe tener concordancia con
la eficiencia de la unidad e institucion.

Se rescata lo dictaminado por el COESCOP de
una evaluacion programada, en complemento
de la NTSED de afadir una etapa de
socializacion con los evaluados y evaluadores.
Se rescata lo dictaminado por el COESCOP de
que la evaluacién tiene correspondencia en el
mejoramiento de la calidad del servicio, en
complemento con la NTSED de afadir
incidencia en la permanencia y ascenso.

No se rescata lo dictaminado por el COESCOP
y se valida lo emitido por la NTSED, de
evaluar por medios de indicadores cualitativos
y cuantitativos.

Se rescata lo dictaminado por el COESCOP de

tomar pruebas fisicas, académicas,
psicoldgicas, de control y confianza, en
complemento con la NTSED de gestion
operativa.

Nivel de eficiencia del desempefio individual.
Satisfaccion de usuarios externos.
Satisfaccion de usuarios internos.
Cumplimiento de la normativa.

Esto quiere decir que los cuerpos de bomberos deberan levantar su metodologia

de evaluacion con la normativa obligatoria y supletoria, como se muestra en la caja

numero uno. De manera adicional, tienen que considerar los factores de evaluacion

presentadas en la caja ndmero dos. Esto hace que la auditoria al subsistema de

evaluacion, en estas entidades, sea dinamica, que no tienda a confundir al auditor y que
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la entidad no incurra en incumplimientos y/u observaciones. De entre los posibles

riesgos en una auditoria, se tienen los enumerados en la tabla nimero 3.

Tabla 3

Riesgos en la auditoria al subsistema de evaluacién de desempefio en los cuerpos de

bomberos en Ecuador

Factores Cuerpos de bomberos Punto de interés Descripcion del
posible riesgo
Evaluador Jefe inmediato conuna - Que la responsabilidad de la Inobservar la
permanencia minima de evaluacion recaiga sobre la Unidad normativa al
tres meses con el Administrativa de Talento Humano.  momento de
servidor a ser evaluado. - Que el evaluador no cumpla conel  designar/identificar
periodo minimo de permanencia a los evaluadores.
(tres meses) para evaluar al personal
a su cargo.
- Que el jefe inmediato haya
renunciado sin haber evaluado a su
personal.
Periodicidad  Evaluacion parcial cada - Que no se cumplan los periodos Incumplimiento en
afio. minimos de evaluacion. los plazos
- Que se omita la evaluacion parcial establecidos para
por falta de personal. evaluar.
Inexistencia de un
registro de
calificaciones y la
nota final se resuma
a una apresurada y
poco objetiva.
Enfoque Desempefio del - Que la evaluacion sea Que el enfoque de
servidor en el puesto de  individualista y se centre Gnicamente  evaluacién no se
trabajo e incidenciaen  en el desempefio del puesto de centre a una por
la eficiencia de la trabajo, sin incidencia en la resultados con
unidad e institucion. eficiencia de la unidad e institucion.  incidencia en la
satisfaccion de los
usuarios.
Tipo de Programada de acuerdo - Que la evaluacion sea improvisada, Que no exista
evaluacion con la planificacion, sin planificacién, autorizacion ni registro de
mas un proceso de socializacion. autorizacion de la
socializacion. - Que las convocatorias de planificacion.
evaluacion no se realicen acordes a Que no exista
la planificacion. registro de la
socializacion.
Efecto Incide en el - Que no haya una interpretacion Que no exista

mejoramiento de la
calidad del servicio,
desempefio de la
unidad e incidencia en
la permanencia y
ascenso del personal.

Optima de los resultados.

- Que los resultados de evaluacion
no tengan efecto de mejora en la
gestion. Por el contrario, se limiten
al registro y archivo.

evidencia de que
los resultados
obtenidos influyan
en planes o
proyectos
institucionales, para
el mejoramiento de
la calidad del
servicio.



Por medio de
indicadores cualitativos
y cuantitativos.

Metodologia

Nivel de eficiencia del
desempefio individual.
Satisfaccion de
usuarios externos.
Satisfaccion de
usuarios internos.
Cumplimiento de
normativa.

Pruebas fisicas,
académicas,
psicoldgicas, e control
y confianza.

Factores por
evaluar

- Que la evaluacion sea subjetiva 'y a
percepcion del evaluador.

- Que los indicadores planteados
para la evaluacién no tengan sustento
técnico.

- Que los indicadores no sean
acordes a las metas y objetivos del
puesto y/o unidad.

- Que la evaluacion se limite al
desempefio individual.

- Que no existe evidencia de la
percepcion de satisfaccion de los
usuarios externos.

- Que no exista evidencia de
satisfaccién de los usuarios internos.
- Que no exista evidencia de
calificaciones de pruebas fisicas.

- Que los ejercicios (pruebas fisicas)
no estén acordes a la edad y
limitaciones (registradas en ficha
ocupacional) de los evaluados.

- Que las pruebas académicas no
estén acordes a la instruccion,
capacitacién y formacion recibida
durante el periodo de evaluacion.
-Que las pruebas de control y
confianza no cuenten con un sustento
técnico para su aplicacion.

- Que los factores a evaluar no estén
socializados con todo el personal.

- Que no exista registro de las
calificaciones de las pruebas
ejecutadas.

- Que los pesos asignados a las
diferentes pruebas no estén
debidamente autorizados y
socializados.

Que no exista
evidencia de la
aplicacion de
indicadores
cualitativos y
cuantitativos.

Que la aplicacion
de los indicadores
no sea al segmento
correcto.

Que la evaluacion
de desempefio no
cumpla con los
factores de
evaluacion
minimos.

Que el personal que
aplique las pruebas
no sea idéneo.

Que el presupuesto
no sea suficiente,
incurriendo en otros
gastos adicionales.

Fuente: Normas de Control Interno, Norma Técnica del Subsistema de Evaluacion del
Desempefio

Elaborado por: Autora 2021

La realidad normativa para los cuerpos de bomberos, al depender del COESCOP
y el reglamento interno como norma mandataria y la NTSED como norma supletoria,
hace que la evaluacion del desempefio en estas entidades se vuelva compleja y el trabajo

del auditor sea mas arduo.

Conclusiones
La teoria fundamentada como método de investigacion permitié indagar sobre

las tendencias de auditoria en la evaluacion del desempefio y ayudd a contribuir al
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marco tedrico y generar teoria sustantiva a partir de la revision bibliografica, que llevd
el trabajo a una codificacion abierta donde se reviso la causalidad de las variables:
evaluacion del desempefio y eficiencia institucional. Luego, a una codificacion axial
donde se determind codigos y categorias generales encontrando que, para auditar a un
cuerpo de bomberos en Ecuador, existe norma mandataria y supletoria, que estan
excluidos de la NTSED emitida por el MDT Yy que estas instituciones por su naturaleza
se deben a la ciudadania. Finalmente se lleg6 a una codificacion selectiva que engloba
la teoria sustantiva como tal, es decir que estas instituciones pueden levantar una
metodologia de evaluacion con la normativa legal obligatoria y supletoria considerando

los factores esenciales susceptibles en una auditoria a este subsistema.

Existen dos lineas de evaluacion claramente identificadas: la burocratica y la
nueva gestion pablica. La segunda, se encamina a la evaluacion del desempefio por
resultados sociales. Se enfoca en el servicio pablico, en donde los ciudadanos dejan de
ser actores pasivos y pasan a ser veedores del cumplimiento de sus derechos, al

momento de aprovisionarse de los bienes y servicios que las entidades publicas ofrecen.

Para las entidades publicas en Ecuador, la norma que tiene caracteristicas
propias de una evaluacion del desempefio por resultados sociales es el Acuerdo
Ministerial No. MDT-2018-0041, emitido por el ente rector en materia de talento

humano en Ecuador, que es el Ministerio de Trabajo.

Los cuerpos de bomberos, a pesar de ser entidades publicas, estan excluidos de
la Norma Técnica del Subsistema de Evaluacion de Desempefio, Acuerdo Ministerial
No. MDT-2018-0041. Esto ocasiona que cada institucion levante su propia evaluacion
sin directrices, asesoramiento y, sobre todo, sin estandarizacion en los factores de

evaluacion.



32

Los factores a considerar en una auditoria al subsistema de evaluaciéon del
desempefio de los cuerpos de bomberos en Ecuador son: el responsable de la evaluacién
o evaluador; la periodicidad entre cada evaluacion; un enfoque global de desempefio del
servidor y la incidencia en el cumplimiento de objetivos y metas de la unidad o proceso
del cual forma parte; un tipo de evaluacion programada y socializada; el efecto debe
incidir de manera directa en la calidad del servicio; permanencia y ascenso del
funcionario bombero; una metodologia que incluya indicadores cualitativos y
cuantitativos; y, finalmente, que incluya factores de evaluacion acordes a la naturaleza

de los cuerpos de bomberos.

Los componentes minimos de evaluacion en los cuerpos de bomberos son:
indicadores de gestion operativa, que miden: el desempefio de la unidad/proceso, al que
pertenece el evaluado; nivel de eficiencia del desempefio individual, donde se valora la
labor del empleado en el puesto de trabajo; satisfaccion de usuarios externos e internos
como beneficiarios directos del servicio ofertado; cumplimiento de la normativa;
pruebas fisicas, donde se certifique que las condiciones de los evaluados son dptimas
para prestar el servicio en un cuerpo de bomberos; pruebas académicas, donde se mida
el nivel de actualizacion de conocimientos de los servidores en cada rango; v,
finalmente, pruebas psicologicas y de control y confianza. Esto dltimo, como
complemento para una evaluacion integral, donde se certifica que el personal bomberil
se encuentra en condiciones aceptables para el cumplimiento de la atencion de

emergencias.

Para una auditoria optima en el subsistema de evaluacion para los cuerpos de
bomberos, se observaria el COESCOP como norma mandataria, junto con el
Reglamento Organico Interno y de Disciplina del Cuerpo de Bomberos, y la NTSED

como norma complementaria, cumpliendo asi los parametros de evaluacion enmarcados
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en la normativa legal vigente, en concordancia con una evaluacion por resultados

sociales enfocados en el servicio publico.

Entre los posibles riesgos, en que los cuerpos de bomberos pueden incurrir en
una auditoria al subsistema de evaluacion, estan: el incumplimiento de la normativa
legal vigente, tanto mandataria como supletoria; que los resultados obtenidos no incidan
en la satisfaccion de la ciudadania, es decir, que no se vea reflejado en un aumento de la
satisfaccion de los usuarios; que no exista evidencia ni registro para y de la evaluacion,
datos que seran necesarios en los planes de carrera; y, finalmente, que no se cumplan

con los factores minimos de evaluacion.
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