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chos cambios en la regién, hasta
ahora fundamentalmente normati-
vos. En el plano internacional, las IV,
V y VI Conferencias Iberoamerica-
nas de Ministros de Administracion
Publica y Reforma del Estado apro-
baron la “Declaracién de Santo Do-
mingo’, el “Consenso de Santa
Cruz’, la “Carta Iberoamericana de la
Funcién Publica”" y el reciente “Con-
senso de San José”, cuyos conteni-
dos han sido respaldados por las
respectivas Xt y Xill Cumbres [be-
roamericanas de Jefes de Estado y
de Gobierno (2002 y 2003). Mientras
que en los ambitos nacionales de la
region se han producido desde el
2002 hasta la fecha, continuas re-
formas legislativas sobre el tema,
entre las que se pueden citar: la Ley
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del Estatuto de la Funcién Plblica de
Venezuela (2002); Ley N° 19.882
que regula la nueva Politica de Per-
sonal a los Funcionarios Pblicos de
Chile (2003); la Ley del Servicio Pro-
fesional de Carrera de la Administra-
cién Poblica Federal de Meéxico
(2003) y su Reglamento (2004); la
Ley de Normas que Regulan el Em-
pleo Pablico, la Carrera Administrati-
va, la Gerencia Publica y se dictan
otras disposiciones de Colombia
(2004); Ia Ley No. 7/2007, del 12 de
abril, del Estatuto Basico del Em-
pleado Pulblico de Espafia (2007); v,
recientemente, la Ley No. 41-08 dei
16 de enero del 2008: Ley de Fun-
¢ién PL’Jblicai de Republica Domini-
cana (2008).

¢Por qué tanta actividad nor-
mativa e inicio de reformas que pro-
mueven |a profesionalizacion de la
funci6n publica? ;A qué se debe y
qué pueden tener en comun €sos
cambios en pleno desarrollo? La
respuesta es simple, como bien lo
expresa el Consenso de Santa Cruz:

“Una Administracién Pablica
profesional forma parte def te-
jido institucional que hace po-
sible ef progreso y el bienestar
de las sociedades”.

Y la Carta Iberoamericana de
la Funcién Puablica:

“Diversos estudios realizados
por organismos infernaciona-

1. El textc completo de estos documentos
puede encontrase en &l portal electrénico
del CLAD: www.clad.org.ve

les registran evidencias acerca
de una relacién positiva entre
la existencia de sistemas de
funcién piblica o servicio civil
investidos de fales afribufos y
fos niveles de confianza de ios
ciudadanos en la administra-
cion pdblica, la eficacia guber-
namental y la lucha contra la
corrupcion, y la capacidad de
crecimiento  econdmico  sus-
tentable de los paises’.

En otros términos, se puede
afirmar que existe una relacion
directa entre la variable institucional
y el rendimiento social, politico y
econdmico de los palses, y en parti-
cular, que hay una relacién entre la
racionalizacion de la funcién publica
mediante su profesionalizacién y el
desarrcllo de las naciones.

Por este motivo es necesarlo
revisar los servicios civiles o siste-
mas de funcién puablica y reformarlos
conforme a las nuevas orienfaciones
de la profesionalizacion con base en
el mérito, y de la necesaria flexibili-
dad de la administracion del perso-
nal del Estado.

Pero antes de referirnos a las
tendencias actuales de profesionali-
zacion de la funcidén pablica en tbe-
roamérica, repasemos brevemente
la importancia de racionalizar la or-
ganizacién y el funcionamiento del
Estado, los avatares de su burocrati-
zacién y las condiciones presentes
en el ambito de lo publico que exigen
una nueva adaptacion del aparato
institucional publico.
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El Estado patrimonialista
o preburocratico
y sus problemas

Una de las claves del desarro-
llo en las sociedades europeas, nor-
teamericanas y, posteriormente, de
otras regiones del mundo, ha sido la
ruptura con las caracteristicas del

Estado preburocratico, cuyo patrén -

organizativo es el llamado spoiled
sysfem del siglo XIX.  El Estado
preburocratico era susceptible de ser
secuestrado por intereses politicos,
economicos o sociales parciales y
ajenos al interés general de toda la
sociedad. Sirvié de instrumento de
dominacién politica sobre la pobla-
cion y de enriquecimiento econémico
a favor de élites dominantes. Por ello
esté definido por la 6gica del cliente-
lismo, esto es, del otorgamiento de
prebendas y privilegios de distinto
tipo a cambio de lealtad politica, y
por el patrimonialismo, es decir, por
la apropiacién de los cargos del Es-
tado para fines privados y el ejercicio
del poder como si fuera un patrimo-
nio personal o grupal.

En el spoiled system que ope-
raba en el Estado liberal burgués,
quien ganaba las elecciones lo ga-
naba todo, ocupando todos los es-
pacios de poder o autoridad en el
ambito publico y ejerciendo el poder
sin grandes limitaciones, debido a
que los mecanismos institucionales
existentes no eran suficientemente
efectivos para que se ejerciera un
adecuado control institucional y so-
cial sobre los gestores publicos. Lo
que implicaba en la gestién publica

un dominio de la politica con exclu-
siébn de cualquier racionalidad de
orden técnico, y un ejercicio del po-
der sin claras fronteras entre los
intereses publicos y los privados.

Una de las causas institucio-
nales que permitian tal situacién era
que el ingreso a cargos estatales
estaba mediado por relaciones pri-
marias de familia, amistad o compa-
drazgo y/o por relaciones de perte-
nencia al grupo politico ganador y/o
a sus asociados en negocios rentis-
tas para los que el poder del Estado
abria una serie de caminos. El Esta-
do preburocratico que articulaba el
spoiled system estaba organizado en
torno a principios de jefatura politica .
y lealtad a las personalidades, por
lo que era inexistente un régimen
normativo especial de la funcion
publica. B

El empleo de los funcionarios
publicos era abierto y no estaba
especialmente regulado, por lo que
se le aplicaba la legislacion laboral
ordinaria. No existia un régimen de
carrera administrativa del personal al
servicio del Estado, cuya administra-
cion se ejerciera con sujeciéon al
principio del mérito y por medios
objetivos e imparciales.

En particular, los problemas
derivados del Estado preburocratico
son de manera esquematica los
siguientes:

. Su desempefio resultaba ser
ineficiente, con costos eleva-
dos frente al bajo rendimiento
de su actividad.
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e La gestién publica era ineficaz,
con carencia de resultados y
productos de calidad satisfac-
toria y de impactos favorables
para la sociedad.

. El aparato publico era facil-
mente secuestrable por élites
dominantes que lo utilizaban
para fines propios y no de toda
la sociedad.

. En consecuencia, permitia la
corrupcion de la gestion publi-
ca para beneficio particular de
los funcionarios publicos y de
los particulares que se les
asociaban con este fin.

. Y, por ultimo, era un Estado
con. una baja capacidad de
respuesta a las necesidades
sociales, fundamentalmente
como consecuencia de una
baja capacidad técnica de sus
funcionarios, quienes ingresa-
ban al servicio del Estado por
clientelismo o0 compadrazgo.

Por tales motivos, ese modelo
creaba serias limitaciones al desa-
rrolio. del capitalismo liberal, puesto
que su sistema de privilegios y acce-
so0s no universales bloqueaba la libre
competencia, y estimulaba a ciertos
grupos particulares en perjuicio de
otros. La excesiva politizaciéon de los
cargos publicos chocaba con la ra-
cionalidad técnica demandada por fa
emergente sociedad industrial, asi
como con la continuidad del Estado,
y el predominio exclusivo de la ra-
cionalidad politica reducia las posibi-

lidades de planificacién y administra-
cién a mediano y largo plazo.

Las prebendas y privilegios del
Estado preburocrético también en-
traban en contradiccién con las lu-
chas por la ciudadania de amplios
sectores de trabajadores, que per-
seguian el acceso igualitario a los
servicios del Estado. De ahi las fuer-
tes presiones y tendencias hacia la
constitucién de un Estado con capa-
cidad de aglutinar intereses difusos,
construir intereses generales, mediar
entre intereses particulares, posibili-
tar un acceso crecientemente uni-
versal a la ciudadania, y de asegurar
un trato objetivo e imparcial a los
diversos grupos y sectores sociales.
Ese Estado se desarrollé bajo el
llamado paradigma burocratico ana-
lizado por el socidlogo Max Weber,
cuyos principales elementos se ex-
ponen a continuacion.

La constitucion del Estado
racional normativo o burocratico -
y la profesionalizacion

de la funcion publica

La racionalizacion

de la organizacién

y funcionamiento del aparato
publico

Frente a los problemas origi-
nados por el Estado Preburocratico,
se desarrollaron reformas institucio-
nales que se propusieron alcanzar
un modelo de Estado que res-
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pondiera a los valores de eficiencia,

eficacia, objetividad, imparcialidad,

honestidad e interés general en la
gestién publica.

Para lograr tales valores, el
nuevo paradigma de Estado se sus-
tenté en dos supuestos basicos:
primero, en que Unicamente la racio-
nalizacion de la organizacién y del
funcionamiento del Estado (la ges-
tion publica) lo permitiria; y, segun-
do, que era necesario la distincién y
consecuente separacion -entre las
actividades del Estado que siguen
una racionalidad propiamente politi-
ca y aquellas que deben ser ejecu-
tadas bajo una racionalidad predo-
minantemente técnica.

Las tendencias hacia la racio-
nalizacién de la organizacién y fun-
cionamiento del Estado, lo institucio-
nalizaron como una instancia con
significativos niveles de autonomia
respecto a los intereses particulares,
articuladora del desarrolio de las
sociedades a través de la adminis-
tracion, la planificacion, la regulacion
y la intermediacién, asi como del
acceso universal a servicios publicos
especializados y provistos con inte-
gridad profesional. /

En especial, cabe destacar los
siguientes mecanismos que lograron
concretar la mencionada racionaliza-
cion del Estado:

. La preparacién de la actividad
futura del Estado mediante su
planificacién institucional, con
base en prioridades, politicas
y estrategias formuladas ra-

cionalmente, y que definan
claramente los objetivos y las
metas que deben ser logradas
dentro de parametros presu-
puestarios.

En consecuencia a lo anterior,
también era necesario la pre-
vencion de los ingresos y
de los gastos del Estado
mediante una programacion
presupuestaria regulada pu-
blicamente, y garantizando la
legalidad del gasto me-
diante la instauracién de con-
troles presupuestarios institu-
cionalizados.

El establecimiento normativo
de la previsibilidad de todas
las actuaciones administrati-
vas del Estado en cualquier
asunto, mediante su rutiniza-
cién con la formulacién de
manuales de procedimientos
que garanticen la objetivi-
dad, imparcialidad, honestidad
y eficiencia de la gestién
publica.

El establecimiento de un régi-
men de responsabilidad con
medios e instrumentos de con-
trol institucional sobre el ejer-
cicio de la autoridad publica,
que permita establecer la res-
ponsabilidad de las autorida-
des y funcionarios del Estado
frente a las decisiones y medi-
das que adopten.

El resguardo de la memoria
administrativa de la actuacién
del Estado, mediante la orga-
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nizaciéon de archivos y regis-
tros administrativos seguros.
De manera que con posteriori-
dad se pueda conocer porme-
norizadamente cémo se actud
y por qué de una manera
determinada.

. La adopciéon de una estructura

: organizativa ordenada jerar-
quicamente mediante la asig-
nacién y distribucién legal de
competencias a . los entes y
6rganos del Estado.

. La aprobacion de -un régimen
juridico especial, de derecho
publico, que regule las estruc-
turas organica y funcional del
Estado, con el que se garanti-
za la sujecién de la gestion
publica al principio de legali-
dad, y se protege al ciudadano
frente a la accion estatal (Es-
tado de Derecho).

° Y,  por (itimo, mediante la
adopcion de un régimen de
funcion publica profesional,
con base en el principio del
mérito y administrado por me-
dios objetivos e imparciales.
Esto es, la burocratizacion del
Estado.

La burocratizacién del Estado
con la profesionalizacién
de la funcién puablica

Estos procesos institucionales
establecieron una burocracia funda-
mentada en la relativa separacion

entre la politica y la técnica. La poli-
tica se encarga de la formulacion de
las grandes decisiones sobre politi-
cas publicas y sus correspondientes
estrategias. Mientras que la técnica
se encarga de articular una alta ca-
pacidad de implementaciéon de deci-
siones en un contexto de trato obje-
tivo e imparcial con la sociedad,
asegurando la primacia de los
intereses generales sobre los parti-
culares, sustentadas en ia aplicacion
de leyes y normas administrativas
establecidas para tales fines. De
esta forma, en la estructura de car-
gos de la funcioén publica, los cargos
politicos se diferencian de los técni-
cos. Los primeros dependen de la
rotacién creada periédicamente por
las elecciones y la representacion
politica. Los segundos dependen de
reglas del servicio civil profesionali-
zado que regulan el acceso, perma-~
nencia y movilidad de una “Carrera
Administrativa” desarrollada en torno
al mérito.

En particular, los regimenes
de funcién publica profesional que
burocratizaron al Estado se estable-
cieron fundamentalmente con los
elementos definitorios siguientes:

. El ingreso, permanencia Yy
promocién de los funcionarios
publicos opera conforme "al
merito profesional (capacidad
y desempefio) y mediante me-
dios técnicos objetivos e im-
parciales que permiten la
competencia en igualdad de
condiciones (procedimientos e
instrumentos: concursos y
evaluaciones).
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o Los funcionarios publicos con
tareas de naturaleza técnica
ingresan a una carrera admi-
nistrativa con goce de estabili-
dad en el cargo, sustentada.en
el desempefio y en el cumpli-
miento de: estandares  éticos.
Los que desempefian funcio-
nes primordiaimente de racio-
nalidad ‘politica (cumplan o no
funciones de representacion)
suelen ser de libre nombra-
miento y remocién (no disfru-
tan de estabilidad)..

e - Los funcionarios publicos es-
tan protegidos por una cober-
tura econémica social que ga-
rantiza su vida digna. Ello
supone remuneraciones jus-
tas, seguridad frente a la ad-
versidad (entre otros la de la
salud), y jubilaciones o pen-
siones al término de su vida
laboral. Esta proteccién eco-
némico-social se otorga a
cambio de la exigencia de un
buen desempefio, integridad,
actualizacion de las capacida-
des a través de la capacitacion
permanente, mantenimiento
de objetividad e imparcialidad
en el ejercicio de sus funcio-
nes, y de una ética cuya moti-
vacion es distinta a la de la
rentabilidad, y ha de estar se-
dimentada en la bulsqueda
del bienestar general de la
sociedad.

J Las tareas de los funcionarios
estan claramente establecidas
mediante la descripcién nor-
mativa de los puestos de fra-

bajo (listado de competencias
y actividades).

o Hay una diferenciacion clara
de los puestos de trabajo se-
gun sus tareas, mediante un
tabulador o clasificacion de
cargos.

. A los funcionarios publicos se
les pagan salarios adecuados
segun las responsabilidades
de cada puesto de trabajo o
cargo {descripcién normativa
de puestos y clasificacion de
los cargos) y el desempefio.
Existe por.lo tanto un tabula-
dor de remuneraciones arti-
culado con el tabulador de
cargos.

De esta forma, el proceso de
racionalizacién de la organizacién y
funcionamiento del aparato publico
permiti6 la superacion del Estado
patrimonialista y clientelista, y uno
de los factores sustantivos de la
racionalizacién institucional o cons-
tituy6 la instauracion de . regi-
menes legales de funcién pubhca
profesionalizada.

Como lo expuso Max Weber:

“Un mecanismo burocrético
perfectamente  desarrollado
actia con relacién a las de-
mas organizaciones de la
misma forma que una méaqui-
na con relacién a los métodos
no mecanicos de fabricacion.
La precisién, la rapidez, la uni-
vocidad, la oficialidad, la con-
tinuidad, la discrecibn, .la uni-
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formidad, la. rigurosa subordi-
nacién, el ahorro de fricciones
y de costas objetivas y perso-
nales son infinitamente mayo-
res en una administracion se-
veramente burocrética, servida
por funcionarios especializa-
dos, que en todas las demas
organizaciones de tipo cole-
gial, honorffico o auxiliar. Des-
de que se trata de tareas
complicadas, el trabajo buro-
cratico pagado no es sélo mas
preciso, sino con frecuencia
inclusive més barato que el
trabajo honorifico formalmente
exento de remuneracién”.?

Con ello se logré, en los pai-
ses que lo adoptaron plenamente, el
desarrollo de capacidades para
construir intereses generales a partir
de niveles de autonomia de los 6r-
ganos y entes del Estado, respecto a
los particularismos de los diversos
grupos politicos y sociales. La nor-
mativizacion de la funcién publica
crea, en principio, es -un sistema
integral basado en estandares apli-
cables para todos, y hasta cierto
punto protege a los funcionarios: de
la cooptacién por los intereses politi-
cos o particulares, o por lo menos,
crea un sistema donde esta coopta-

2. Economia y Sociedad, esbozo de sociolo-
gfa comprensiva, Fondo de Cultura Eco-
némica, México, (1992; 730-731).

3. Estas tesis son desarrolladas bésicamente
en sus Escritos Politicos de 1918, en ellos
se relata la situacién de Alemania luego de
perder la Primera Guerra Mundial, asf como
la deformacion que frente al tipo ideal cons-
truido, se habfa constituido la burocracia
profesional alemana.

cién no constituye el principal patrén
organizativo del Estado.

Algunos problemas derivados
de un desarrollo rigido
del Estado burocrético

En muchos casos, el desarro-
llo del Estado burocratico, cimentado
en sistemas de funcion publica pro-
fesional que comprendian la Carrera
Administrativa, no sélo. brindaron a
los funcionarios ptiblicos una estabi-
lidad relativa en el trabajo, limitada
por el resultado de .verificaciones

_periédicas de la idoneidad, desem-

pefio y capacidad profesional del
funcionario, sino que en la practica
se crearon situaciones de inamovili-
dad absoluta en la que-los funciona-
rios no eran sometidos a evaluacién
o control, o éstos resultaban en pro-
cedimientos . formales sin c¢onse-
cuencia alguna sobre la estabilidad.

De:otra parte, y como lo habia
sugerido Max Weber, a pesar de las
bondades del paradigma racional-
normativo con que se supera el Es-
tado patrimonialista o clientelar, el
desarrollo del modelo burocratico de
Estado posibilitaba que el cuerpo de
funcionarios profesionalizados: “la
burocracia”; adquiriera tal poder que
lo autonomizara frente a las autori-
dades de los Poderes: Ejecutivo y
Legislativo, y frente a la sociedad.
Asl, el cuerpo de burécratas podia
escapar de los controles instituciona-
les y sociales, desarrollar sus pro-
pios intereses particulares e, incluso,
secuestrar al Estado.® Paradéjica-
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mente, el mecanismo que pretende
proteger al Estado de ser secuestra-
do por intereses particulares, podia
convertirse en el nuevo instrumento
de su secuestro.

Las criticas formuladas desde.

las sociedades desarrolladas al mo-
delo burocratico de organizacion
estatal, y que se vinculan con los
sistemas de carrera administrativa
son principalmente las siguientes:*

o Rigidez organica derivada del
excesivo formalismo en la re-
gulacion de los puestos de
trabajo. Lo que se origina en la
concepcién que identifica a
cada funcionario publico con
un cargo u érgano, de manera
gue la estructura organica re-
sultante esta determinada por
la estructura de cargos. Con
ello, la organizacién del Esta-
do no puede modificarse fa-
cilmente para adaptarse a los
cambios en la misién, objeti-
vos y metas que debe alcan-
zar, a la necesidad de modifi-
cacion de las estrategias, a la
variacion de los recursos dis-
ponibles o a la transformacién
de las condiciones bajo las
que debe actuar el Estado en
la realidad.

. Inflexibilidad funcional por el
excesivo formalismo en la
descripcidbn normativa porme-

4. Problemas que por cierto no son priva-
tivos de los Estados u organizaciones pu-
blicas, y que se encuentran también pre-
sentes en las organizaciones privadas o
empresariales.

norizada de las tareas de cada
puesto de frabajo. Con lo que
es imposible reorientar el tra-
bajo de los funcionarios hacia
actividades nuevas o distintas
a las que tiene descritas
normativamente.

Incremento innecesario del
numero de funcionarios, debi-
do a que el sistema de funcion
publica profesional puede
adoptar un. funcionamiento
perverso con el facil acceso a
la Carrera Administrativa, por
vias distintas a las de los con-
cursos y las evaluaciones
competitivas, objetivas e im-
parciales, mientras que una
vez en la carrera, con condi-
ciones que generan la inmovi-
lidad absoluta del funcionaria-
do, es imposible sustituir a los
malos funcionarios con unos
mejores, por lo que se opta
por ingresar nuevos funciona-
rios sin remover a los ya exis-
tentes. Por ello se suelen
crear dependencias organicas
a las que se trasladan los fun-
cionarios no deseados, que en
la préactica constituyen bolso-
nes de funcionarios incapaces
e ineficientes que son privile-
giados con la inmovilidad a
costa del erario pliblico.

Asimetria de la carga de traba-
jo entre los distintos compo-
nentes de la organizacion, de-
bido a que la rigidez organica
y la inflexibilidad funcional im-
pide la redistribucion racional
de funcionarios de conformi-
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dad con las necesidades del
servicio. Ello genera una inca-
pacidad de la administracion
de personal para movilizar
funcionarios hacia las unida-
des organicas, que por cual-
quier motivo presentan un
aumento de sus requerimien-
tos de funcionarios a pesar de
que en otras unidades exista
personal ocioso.

. Reduccion de la capacidad de
respuesta del Estado a las ne-
cesidades sociales y a los re-
querimientos del entorno debi-
do, primero, a los problemas
antes mencionados, y segun-
do, por la tendencia a deses-
timular el mejoramiento de la
capacidad y del desempefio
de los funcionarios publicos.
En efecto, cuando en los sis-
temas de funcién publica pro-
fesionalizada no se realiza la
evaluacién del desempefio y
de la capacidad del funciona-
riado, o cuando la evaluacién
es sblo formal y no genera
consecuencias (incentivos o
sanciones), existen condicio-
nes para due se tienda al fe-
némeno del minimo esfuerzo
en el trabajo. Asl, un buen
funcionario que no es premia-
do frente a un mal funcionario
que no es sancionado origina
el desestimulo del primero,
quien tiende de manera natu-
ral a la disminucién de su nivel
de esfuerzo en el trabajo.

o Aparicién de privilegios odio-
sos a favor del funcionariado

gue no son a menudo exclu-
yentes, éticamente inapropia-
dos, que son inconvenientes
para los fines del Estado en
pro del interés general de la
sociedad y que imposibilitan
una buena gestién de perso-
“nal. Asf, el comportamiento de
la burocracia en pro de sus
propios intereses tiende a ge-
nerar un Estado autoreferen-
ciado, concentrado sobre si
mismo, alejandolo de las
preocupaciones y necesidades
de los ciudadanos.

Lo que conlleva a Estados
ineficientes e ineficaces, sumidos en
la improductividad, o con un signifi-
cativo descenso en la calidad de los
bienes y servicios que suministra a
la sociedad.

El Estado racional-normativo
y la implantacién de sistemas
de funcién publica profesional
en América Latina

El modelo burocratico de Es-
tado se desarrollé y ha operado,
incluso en los paises desarrollados,
sin haber llegado nunca a lo que
podriamos llamar el tipo ideal racio-
nal normativo o weberiano. La néu-
tralidad axiolégica que Weber otor-
gaba a los funcionarios profesionales
siempre ha sido dificil de implantar
de manera absoluta.

En pocos Estados latinoameri-
canos la racionalizacién de la ges-
tion gubernamental no ha operado
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significativamente, y no existen legis-
laciones que prevean la profesionali-
zacion de la funcién publica. En la
mayoria de los paises de la regién el
desarrollo y fortalecimiento institu-
cional del aparato publico y, en es-
pecial, la implantacién de la profe-
sionalizacion de la funcién publica
mediante sistemas que contemplan
la Carrera Administrativa y la estabi-
lidad de los funcionarios, han sido
impulsadas por la aprobaciéon de
legislaciones técnicamente apropia-
das y de procesos de reforma del
Estado importantes. Sin embargo, en
la mayoria de los paises estos es-
fuerzos se han encontrado sujetos a
una racionalidad politica parcializada
e influenciada por intereses coyuntu-
rales, por encima de cualquier racio-
nalidad = técnica-profesional o del
interés general de la sociedad. En
muchos casos bajo la vieja conseja
colonial de “se acata pero no se
cumple”, las aprobaciones de mar-
cos regulatorios que prevén la fun-
cién publica profesional no siempre
han sido aplicadas de verdad, resul-
tando letra muerta.

En consecuencia, la mayoria
de los Estados latinoamericanos
son de manera simultanea vy, -en
cierta medida como una forma cultu-
ral esquizoide, patrimonialistas vy
burocraticos.

Algunas falencias que expre-
san esta coincidencia de clientelis-
mo-populista con  racionalismo-
normativo son;

. En algunas experiencias, a
pesar de que las leyes prevén
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la Carrera Administrativa para
todo el funcionariado, como un
régimen ordinario, sin embar-
go, en la practica la Carrera
Administrativa es de alcance
reducido en el cuerpo de ser-
vidores publicos, porque se
excluye de su aplicacion a
toda la gerencia alta y media,
a numerosos cargos que sin
ser de direccion se consideran
de confianza, y por la via
de la contratacién sin con-
curso fi evaluacion, ingresa a
conveniencia un nutrido no-
mero de funcionarios que a
pesar de que realizan funcio-
nes ordinarias no se conside-
ran de carrera, ni cuentan con
estabilidad.

En ofros casos, a pesar de
que las legislaciones estable-
cen la Carrera Administrativa
como un régimen general apli-
cable a todos los componen-
tes organicos del Poder Ejecu-
tivo y de los demas poderes,
sin embargo, la continua. prac-
tica de crear sistemas espe-
ciales de carrera hace que el
régimen general sea excep-
cional y, de esta forma, es bur-
lada la ejecucion del mandato
legal.

A veces, el espiritu, propésito
y razon del legislador es alte-
rado en la practica, cuando a
pesar de que la legislacién or- -
dena que el ingreso a la Ca-
rrera  Administrativa vy, . por -
consiguiente, la adquisicién
del beneficio de estabilidad en
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el trabajo, se debe producir
por medio de concursos publi-
cos de oposicidén, sin embar-
go, se crean “puertas traseras”
para el ingreso a la carrera.
Un ejemplo de ello son las de-
cisiones de los tribunales que
le otorgan el estatus de fun-
cionario de carrera con estabi-
lidad a los contratados, por
desemperiar labores ordina-
rias después de cierto periodo
de tiempo sin que se les haya
abierto el cargo a concurso.
Asl, la contratacién y el paso
del tiempo son la manera mas
frecuente de ingresar a la ca-
rrera  y. adquirir estabilidad,
mientras que los medios com-
petitivos, objetivos e imparcia-
les de seleccion e ingreso se
dejan de lado.

Y, por Ultimo, en unos casos el
disefio y en otros el desarrollo

de las instancias y sistemas

de administracién del personal
al servicio del Estado nacieron
con una gran debilidad. Asi, la
administracion de personal ca-
recia de capacidad técnica
real para implementar los dis-
tintos componentes de los sis-
temas de empleo publico, y en
especial del Régimen de Ca-
rrera Administrativa Profesio-
nal. La administracion de per-
sonal se convirti® en una
gestion de mera tramitacion, y
no se dispuso de condiciones

para la formulacién de politi-
cas y estrategias para el desa-
rrolio de la funcién publica pro-
fesional, ni para el control
efectivo del sistema. Muchas
de las veces, las instancias de
administracién de personal se
relegaron a niveles jerarquicos
menores, y en otros se se-
cuestr6 con designaciones
gue perseguian garantizar la
continuacién de la practica
clientelar.

En América Latina, los proce-
sos de desarrollo de sistemas de

funcién puablica profesional, con base

en el mérito y por medios objetivos e
imparciales;, han sido desiguales y
parciales, y a pesar de la existencia
formal de sistemas de funcién publi-
ca profesional, los cambios politicos
en el gobierno o la simple sustitucion
de un ministro conlleva a que se
produzca la rotacion de personal
bajo criterios clientelitas o de com-
padrazgo, tipicos del Estado patri-
monialista.

Por estos motivos, las trans-
formaciones del Estado latinoameri-
cano son retos que implican, de una
parte, formalizar y ejecutar la conso-
lidacion del Estado burocratico
(como la que se dio en los paises
desarroliados), y de otro, evitar fos
problemas surgidos por el excesivo
formalismo y rigidez que se ha evi-
denciado en muchas experiencias de
burocratizacion del Estado.
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Las respuestas a los problemas
surgidos con el desarrolio

del Estado burocratico

o racional normativo

La propuesta neoliberal
y las mal llamadas reformas
de primera generacién

Gran parte de las criticas lan-
zadas en los ochentas por proble-
mas derivados de los desarrolios
formalistas y rigidos del modeio bu-
rocratico de Estado ya habian sido
sugeridas por Max Weber (op. cit).
Sin embargo, en esta oportunidad Ia
mayor andanada de criticas provino
del llamado pensamiento neoliberal,
con un enfoque predominantemente
economicista. Desde este enfoque
se desechaba la importancia del
Estado como herramienta para el
bienestar de la sociedad y, por el
contrario, se privilegiaba al mercado
como instrumento para lograr el de-
sarrollo, bajo el eslogan de: “menos
Estado y mas mercado”. Con tales
proposiciones, desde la vertiente
neoliberal se recomendd la reduc-
cién del Estado al minimo, la que
comprendia dos sentidos: el primero,
dado que las necesidades de desa-
rrolio s6lo podrian ser satisfechas
por el mercado, este por tanto debia
ser liberalizado, limitando las regula-
ciones del Estado sobre el mercado
y trasladando la mayor cantidad
posible de actividades estatales al
mercado (reduccion de! Estado inefi-
caz en lo cualitativo o sustantivo). El

segundo, debido a que el Estado
resultaba excesivamente costoso, y
que se operaria una transferencia de
sus actividades al mercado, se re-
queria contar con un Estado mas
pequefio, por lo que habia que dis-
minuir su tamafo (reduccién del
Estado ineficiente en lo cuantitativo).
Estas reducciones prosperaron por
la via de las desregulaciones, las
privatizaciones, la llamada terceriza-
cién y por los despidos masivos del
personal al servicio del Estado.

De otra parte, desde el punto
de vista de la gestién publica, el
pensamiento neoliberal promovié la
adopcién por parte del Estado, de
las técnicas gerenciales privadas o
empresariales, sin ninguna adapta-
cién critica. Esta incorporacion de
elementos del sector privado y del
mercado a la organizacién y practi-
cas del sector publico, se logré con
la llamada contractualizacién vy
utilizando estandares de calidad y
productividad similares a los de las
empresas.

En cuanto a la profesionaliza-
cién de la funcién publica, desde el
pensamiento neoliberal se impulso,
como antes se dijo, la reduccion
masiva de funcionarios, las que se
dieron a pesar de que en América
Latina, la media de funcionarios pt-
blicos respecto al nimerc de habi-
tantes, es menor que en las socie-
dades de donde emergieron los
principales lineamientos neolibera-
les, como se demuestra en los si-
guientes cuadros:
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CUADRO No. 1
COMPARACION DE EMPLEO PUBLICO ENTRE AMERICA LATINA

Y EL CARIBE Y LOS PAISES DE LA ORGANIZACION
PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO, OCDE

Pais En % de la poblacién
econémicamente activa
Argentina ; 11.4
Bolivia ’ 5.8
Brasil - - 74
Chile 3.8
Colombia 2.8
Ecuador ) 6.3
El Salvador , 4.8
Jamaica . 9.1
México 1.5
Nicaragua 4.8
Pert : ‘ 8.1
Trinidad y Tobago 13.3
Uruguay 13.6
Promedio de América Latinay el Caribe 7.3
Alemania 12.3
Canada 17.5
Checoslovaquia 15.4
Dinamarca, Finlandia, Noruega 20.0
Espafia 15.2
Estados Unidos 14.6
Holanda 12.2
Hungria 21.4
ltalia 15.2
Reino Unido 12.6
Suecia 30.0
Promedio de pais de la OECD . 15.6

Fuente: Ingrid Carlson y J. Mark Payne. Estudio Comparativo de Estadistica de Empleo Publico
en 26 paises de América Latina y el Caribe, 2002. hitp./fwww.iadb.org/int/DRP; OCDE
Public Management Service, 2001. Los datos sobre el empleo en el sector publico son
de 1999 o del afio mas reciente disponible.

X
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En conclusion, los funcionarios
plblicos -apenas representaban en
América Latina un promedio de 7.3%
de la poblacién econdmicamente
activa, mientras que en los paises de
la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
némico, OCDE, el promedio es del
15.6%. Véase, como un ejemplo a
destacar, que en Estados Unidos el
porcentaje es de 14.6%, el doble del
promedio de América Latina.

1R
CUADRO No. 2

PERSONAL PUBLICO EN
RELACION CON LA POBLACION

Paises Personal publi-
co/poblacién

Argentina 4.9
Brasil 3.3
Chile 2.5
Meéxico 4.8
Promedio de estos 3.88
paises de América
Latina
Canad4 4
Estados Unidos 7.1
Francia 7
Espafia
Promedio de estos 6.03
paises desarroilados

Fuente: Carlsony Payne, 2001, WDI, 2001; y
IMD, 2000,

En particular cabe destacar
que, mientras en. Estados Unidos
habia siete funcionarios por cada
100 habitantes, en ningin pais de
América Latina se llegaba a’ cinco
funcionarios por 100 habitantes.

Para evitar los conflictos, una
de las vias mas utilizadas de reduc-
cién de la burocracia fueron::

. Los procesos de los llamados
“retiros voluntarios”, por medio
de los cuales los funcionarios
de carfera que tenian estabili-
dad renunciaban (no se les
despedia) y, a cambio, los go-
biernos les pagaban presta-
ciones sociales mayores de
las que recibirian normalmente
Yy, en algunos casos, créditos y
capacitacion para su- recon-
versién laboral.

. Jubilaciones anticipadas, de
manera que los funcionarios
eran jubilados con todos los
beneficios sin haber cumplido
los afios previstos por ley para
ello.

El resuitado de tales formas
de reduccién de personal fue que se
permitié la salida masiva de los me-
jores funcionarios, mientras que los
que no se encontraban con seguri-
dad de dar el salto o con capacidad
para sobrevivir en el mercado, se
mantuvieron al servicio del Estado.
De esta manera, la ya precaria ca-
pacidad de respuesta de los Estados
latinoamericanos se agudizé. En el
siguiente cuadro se aprecia lg di-
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mension de la reduccién del empleo
publico en la region.

CUADRO No. 3

REDUCCION DEL EMPLEO
PUBLICO EN RELACION
CON LA POBLACION

ECONOMICAMENTE ACTIVA
1987-1998
Pais Magnitud porcentual
de la reduccién
Argentina -35
Bolivia -25
Chile -63
1-Costa Rica -32
Uruguay -26
Venezuela -75
Promedio: -42,66
Fuente: Centro Latinoamericano de Admi-

nistracién para el Desarrollo, CLAD.
(www.clad.org.ve/siare/tamano/
estadistica.htmi)

5. La investigacion fue realizada por el CLAD
en el 2003 por encargo del Didlogo Regio-
nal de Politica del Banco Interamericano de
Desarrollo, BID, para la Red de Gestién y
Transparencia. El trabajo fue elaborado por
Nelson Marconi, Laura Carrilio y Claudia
Helena Cavalieri, bajo la coordinacién y su-
pervisién del CLAD. Ver en hitp:/iww.
clad.org.ve/siare/innotend/innotend.html
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El porcentaje promedio de re-
duccién del empleo publico llegd al
42,66% en una década de aplicacion
de las recetas de corte neoliberal.
Esto es, de cada diez empleados
cuatro perdieron su trabajo.

El drama de esta brutal reduc-
cién del empleo publico en América
Latina, se agrava con la situacion de
los sueldos bajos devengados por
los cargos gerenciales, frente a los
mejores salarios pagados en el sec-
tor privado; imposibilitando que el
sector publico pueda competir con el
mercado laboral privado. Asi, los
Estados en la regiéon no pueden
competir con el sector privado para
disputarle los mejores directivos. Un
estudio recientemente® afirma: “En
conclusién, los salarios pagados a
los dirigentes maximos en el sec-
tor publico son relativamente inferio-
res a los existentes para sus pares
en el sector privado en los paises
analizados”.

Como antes lo sefialaramos,
en América Latina el Estado burocra-
tico y los sistemas de funcién publica
profesional se encontraban en un
nivel bajo o intermedio de institucio-
nalizacién, acompariados por la con-
vivencia de elementos patrimonialis-
tas o clientelistas (autoritarios). A
esta situacion, ya grave de por si,
desde las posiciones mas radicales
del neoliberalismo se promovié la
desregularizacién (en algunos casos
total) de los regimenes de Carrera
Administrativa,  fundamentalmente
para flexibilizar ia gestion de .recur-
sos humanos, aunque al costo de
restarle integralidad. Uno de los




planteamientos extremos recomen-
daba la eliminaciéon de las leyes de
Carrera Administrativa para someter
a todo el funcionariado a la legisia-
cion ordinaria que regulaba las rela-
ciones laborales en el mercado, libe-
ralizando asi los procesos de
seleccion, ingreso, permanencia,
promocion y retiro de los funciona-
rios y promoviendo la contractualiza-
cion. Menos mal que esta propuesta
solo llegé a ser acogida parcialmente
en algunos paises latinoamericanos.

El resultado final de afios de
aplicacion de las medidas neolibera-
les en América Latina ha sido el
aumento de la pobreza, la reduccién
de la calidad de vida del ciudadano,
el debilitamiento de la institucionali-
dad publica y una mayor fragilidad
de los mercados, todo ello contribu-
yendo al surgimiento de préacticas
igualmente autoritarias aunque dis-
tintas y, por consiguiente, siguid
contribuyendo con el progresivo
deterioro de las condiciones de
gobernabilidad democratica en la
region.

La redefinicién del Estado
burocratico latinoamericano
bajo orientaciones

de una Nueva Gerencia Publica

La influencia de la visiéon neo-
liberal como guia de la reforma del
Estado ha decrecido en los dUltimos
tiempos, debido a las consecuencias
negativas de su aplicacion en las
experiencias concretas. Paulatina-
mente se ha tomado conciencia

sobre que el mercado no puede re-
solver los problemas de desarrollo
social con equidad, y que el Estado
es un instrumento insustituible para
la sociedad. Igualmente, hoy se en-
tiende mas que el problema basico
del ambito publico no esta tanto en
el tamafio del Estado y, en conse-
cuencia, en el nimero de funciona-
rios publicos a su servicio, sino en lo
que éstos hacen, vale decir, en la
eficiencia y eficacia del Estado. El
reto institucional latinoamericano es
mejorar el Estado burocratico redu-
ciendo el clientelismo y el patrimo-
nialismo, y tomando en cuenta las
criticas a la burocratizacion formalis-
ta y rigida de algunas experiencias.
Hasta ahora, la realidad latinoameri-
cana ha sumado lo peor de los dos
modelos, con los problemas de un
Estado burocratico poco instituciona-
lizado y secuestrado por sectores
que lo consideran su patrimonio, a la
vez el desarrollo formalista y rigido
del modelo. Por ello es necesario
estructurar procesos de instituciona-
lizacién burocratica y de profesiona-
lizacion de la funcion publica, con
elementos clave de la llamada Nue-
va Gestion Publica.

En todo caso, las reformas
institucionales que se derivan de
esta Nueva Gestion Publica no pue-
den llamarse, como lo han hechd
algunos autores, reformas de se-
gunda generacion. Ya que desde el
punto de vista conceptual, no existe
un hilo conductor entre las reformas
neoliberales y las de una Nueva
Gestion Publica. Por el contrario, las
Ultimas estan en sentido inverso a
las propuestas neoliberales. En con-
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secuencia, en mi opinion, tampoco
podemos hablar de un paradigma
postburocratico, sino mas bien de
rescatar lo bueno del modeio buro-
cratico del Estado.

A través del documento “Una
Nueva Gestion Publica para América
Latina”, el CLAD propone para la
regién el desarrollo de un modelo
que supere algunas de las “limitacio-
nes” que las experiencias compara-
das han mostrado de los desarrollos
concretos del modelo burocratico o
racional-normativo. Desde esta posi-
cién se reconsidera el gran valor del
Estado para incidir sobre el bienestar
de la sociedad y su desarrollo. Y,
sobre todo, se considera que la cen-
tralidad del Estado es fundamental
para regular la actividad de las so-
ciedades nacionales y protegerlas de
los problemas de un mundo que se
ha globalizado asimétricamente.

Desde las orientaciones que
se han formulado para una
Nueva Gestion Publica en América
Latina encontramos los siguientes
propésitos:

. Dotar al Estado de una
mayor flexibilidad - organica y
funcional.

. incrementar la capacidad de
respuesta y ‘la adaptacion
continua del Estado a los
cambios.

o Aumentar la eficiencia y efica-
cia del Estado mediante la me-
jora del ciclo de formacion de
politicas publicas, con evalua-

cién y controles institucionales
y sociales sobre: su desempe-
fio, la calidad de los pro-
ductos publicos (bienes y ser-
vicios) y de su impacto sobre
las esferas politica, social y
econémica.

. Lograr que la gestion de lo
publico sea més transparente,
promoviendo la participacion
ciudadana, profundizando su
democratizacién y garantizan-
do ld responsabilizacion del
ejercicio del gobierno.

. En definitiva, pasar de un Es-
tado autoreferenciado a uno
cuyo centro de atencion sea el
ciudadano y sus necesidades.

Las nuevas tendencias
para la consolidaciéon
de la funcién puablica
profesional

Los nuevos propésitos y orien-
taciones que desde la corriente de
una Nueva Gestion Publica se im-
pulsan, incidieron en la forma de
concebir el disefio y la gestion de los
sistemas de funcion publica profe-
sional. Esta nueva vision sobre los
sistemas de empleo publico, carrera
administrativa y administracion de
personal, se encuentra estructurada
en la Carta lberoamericana de la
Funcién Publica.

Reconociendo la heterogenei-
dad de los sistemas nacionales de
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funcién publica, la Carta Iberoameri-
cana de la Funcién Puablica delinea
‘un conjunto de bases comunes,
sobre las que debiera articularse
el disefio y funcionamiento de los
diferentes sistemas nacionales de
funciéon publica en los paises ibe-
roamericanos”, permitiendo esfuer-
zos compartidos y un lenguaje co-
mun para_ mejorar los sistemas

nacionales.

Entre las principales tenden-
cias que se encuentran en la Carta
Iberoamericana, podemos destacar
los siguientes aspectos:

Modificacion de la concepcion
sobre los tipos de racionalidad
presentes en el funcionariado
al servicio del Estado

En efecto, el tradicional mode-
lo burocratico de Estado se soportd
en la diferenciaciéon de dos racionali-
dades presentes entre los funciona-
rios publicos: la politica, que se en-
contraba en los altos funcionarios
directivos del Estado, como por
ejemplo los presidentes, vicepresi-
dentes, ministros y viceministros; y la
técnica, que debia regir el compor-
tamiento de los funcionarios operati-
vos. La premisa es que se debian
separar ambas esferas de operacién
en la gestién del Estado. Esta sepa-
racion entre la politica y la técnica
cimenté todo el andamiaje de los

6. Carta lberoamericana de la Funcién Publi-
ca, CLAD-ONU (DESA), 2003, p. 4.

sistemas de funcién publica profe-
sional, ya que la proteccién de los
funcionarios técnicos otorgandoles
estabilidad en la carrera administra-
tiva con base en el mérito permitio,
de una parte, evitar que los funciona-
rios operativos fueran nombrados
por clientelismo politico, compadraz-
go, etc., y con ello impedir que el
Estado fuera secuestrado por in-
tereses particulares. Y, de otra, el
ingreso, permanencia y promocion
de los funcionarios técnicos con
base en el mérito y por medios obje-
tivos e imparciales, posibilitd garanti-
zar que los mas capaces estuvieran
al servicio del Estado y, en conse-
cuencia, se incrementara la eficacia
y eficiencia de la gestion publica.

Sin embargo, en las practicas
nacionales se desvirtuaron estas
protecciones por varias vias:

. Estableciendo la Carrera Ad-
ministrativa con estabilidad en
el cargo solo para los niveles
mas bajos de la estructura de
cargos del Poder Ejecutivo.

. Creando un listado enorme de
cargos que eran declarados
de libre nombramiento y re-
mocién por ser de “confianza”.

. Aprobando tal cantidad de
sistemas especiales de perso-
nal en organismos desconcen-
trados o descentralizados, sin
estabilidad para los funciona-
rios, que la Carrera Adminis-
trativa se redujo solo a los mi-
nisterios o secretarias de
Estado.
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o Creando ‘“puertas traseras’
para el ingreso a la Carrera
Administrativa, como  por
ejemplo, la contratacion tem-
poral de funcionarios que con
el transcurrir de poco tiempo
adquirian la estabilidad en el
cargo sin haber concursado
publicamente.

Estas practicas permitieron
gque amplios porcentajes del funcio-
nariado al servicio del Estado no
tuviera la proteccién de la estabiii-
dad, gquedando atado a sus fuentes
de -nombramiento por clientelismo
politico o grupal y por compadrazgo,
y por lo tanto, manteniendo el se-
cuestro del Estado por intereses
particulares. Pero también, dejando
que gran parte del funcionariado no
fuera el mas capaz para desempe-
fiar su trabajo. En especial, hay que
reconocer la altisima rotaciéon del
personal directivo o gerencial (alto,
medio y bajo) con impacto negativo
para la continuidad administrativa en
los servicios, programas y proyectos
del Estado.

De otra parte, las practicas an-
tes descritas, asi como la idea de la
existencia de solo dos racionalida-
des que podian ser claramente dife-
renciadas, y que fue aplicada a pies
juntilla  (incluso en los paises
desarrollados que se profesionalizé
a la mayoria de los cargos directivos

o gerenciales bajos, medios y altos),

desconocia la existencia de una
realidad que hoy es mas evidente: la
existencia de una tercera racionali-
dad en la gestién publica, la tecno-
politica, intermedia entre la propia-

mente politica y la exclusivamente
técnica. Esta tercera racionalidad
estd presente en el comportamiento
de lo que ahora se denomina el sec-
tor directivo del Estado.

El sector politico es aquél que
estd directamente vinculado a las
funciones de representacion segin
el partido gobernante, y ha de ser
rotado segun los resultados electora-
les. El sector directivo es el segmen-
to intermedio entre politicos y técni-
cos, que aungue es de importancia
clave en la articulacién de la vision
politica y el programa de gobierno
con las capacidades institucionales
de planificaciéon, administracion e
implementacién, suele evidenciar
problemas -de gerencia en nuestra
region. Para ese sector habria que
crear una normativa especial de
carrera. El sector técnico, vinculado
directamente a funciones de imple-
mentacién, ha de entrar en un marco
normativo de  profesionalizacién a
través de la Carrera Administrativa,
que permita estabilizar las condicio-
nes de acceso, permanencia, pro-
teccién, capacitacion y salida.

Por ello la Carta Iberoameri-
cana reconoce la existencia de este
tercer sector entre los funcionarios
estatales, y sugiere la necesidad de
otorgarles un sistema de Carréra
Administrativa especial que permita
consolidar sus capacidades y evite
su alta rotaciéon, otorgéndoles una
relativa estabilidad en un contexto de
flexibilidad. Esto es, ia creacion de
una Carrera Administrativa Gerencial
o Directiva diferenciada de la Carre-
ra Administrativa de los Técnicos.
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Concebir la implantacién

de sistemas de funcién publica
profesional como un problema
de orden politico y técnico

Los retos institucionales que
implica consolidar y mejorar el mo-
delo burocratico de Estado en Amé-
rica Latina no son Unicamente de
caracter técnico, sino también politi-
co, o0 si se prefiere de naturaleza
tecnopoiitica. Lo cierto es que Esta-
dos poco profesionalizados son Es-
tados que sirven poco no sélo a la
sociedad, y tampoco son Utiles para
los politicos, puesto que impiden la
efectividad gubernamental. Paradéji-
camente, la aplicacion de férmulas
patrimoniales y clientelistas por los
gobiernos, lejos de ganar mas votos
para las préximas elecciones, los
impulsa a perderlos, puesto que las
elecciones sancionan la efectividad
gubernamental, y a menor eficien-
cia y eficacia mayor desencanto
electoral.

De ahi la relacion entre la ins-
titucionalizacién y profesionalizacion
de la funcibn publica en América
Latina, y la reduccién de los riesgos
de ingobernabilidad que parecen
incrementarse en la regién. La con-
solidacion de la Carrera Administra-
tiva profesional, con base en el méri-
to y por medios objetivos e
imparciales, esta ligada al futuro de
la democracia y amerita, por tanto, la
construccién de consensos naciona-
les que permitan una estrategia con-
sensuada con fuerte apoyo social.

Este proceso establece pasos
de avance en el desarrollo del para-

digma burocratico en América Lati-
na, obstaculizado histéricamente por
la marcada herencia preburocratica
aln operante en los Estados lati-
noamericanos, que en mayor o me-
nor medida evidencian dinamicas
institucionales de caracter hibrido,
esto es, mezcla de légicas preburo-
craticas y de desiguales procesos de
formalizacién y burocratizacion. Esa
matriz de la cultura institucional
crea fuertes obstaculos a la raciona-
lizacién estatal y al desarrollo eco-
némico y social.

De hecho, hay que disefiar es-
trategias que hagan viable la cons-
truccion y gestion sustentable de los
sistemas de funcidn publica profe-
sional, previendo Ilas resistencias
naturales al cambio y la busqueda
de la mayor cantidad de alianzas
posibles. Entre ellas, se debe dar un
especial tratamiento a los partidos
politicos y a los sindicatos o asocia-
ciones de funcionarios publicos que
se encuentran muchas de las veces
asociados a los primeros. Los parti-
dos deben entender que su mante-
nimiento en el gobierno depende,
como dijimos antes, de los resulta-
dos e impacto de su gestion, por lo
que deberian ser los mas interesa-
dos en poseer condiciones favora-
bles de gobernanza (capacidad real
de direccionar el aparato publico),
entre las que tenemos a la necesaria
institucionalizacién de un sistema de
funcién pulblica profesional. En cuan-
to a los funcionarios publicos y sus
representaciones laborales, hay que
concienciar los beneficios reales que
la profesionalizacién con base en el
mérito y los procesos objetivos e
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imparciales de gestion de personal,
tienen para los trabajadores al servi-
cio del Estado y, en tal sentido, las
reformas son con los funcionarios
publicos y no contra ellos.

Evitar la extrema rigidez

del tradicional modelo
burocrético y la desregulacién
total de Ia propuesta neoliberal

Si bien son ciertos los proble-

mas de rigidez creados por una im-
plantacion excesivamente formalista
del modelo burocratico de Estado en
los paises que lo consolidaron ple-
namente (paises desarrollados), lo
cierto es que en la mayoria de los
paises de América Latina, repetimos,
el modelo burocratico no liegd nunca
a establecerse totalmente y convivié
con préacticas preburocraticas, patri-
monialistas o clientelistas. Por ello
las criticas a la rigidez del modelo
burocratico deben ser tomadas con
cautela en la region, y de alli que no
tuviera sentido que en muchos pai-
ses de América Latina se intentaran
aplicar las recomendaciones neolibe-
rales de desregular la gestién publi-
ca, flexibilizar la organizacién y fun-
~cionamiento del Estado, y eliminar
los sistemas de Carrera Administra-
tiva con estabilidad para los funcio-
narios. En verdad, el gran reto de los
gobiernos latinoamericanos es aca-
bar con las practicas patrimonialistas
y clientelistas en el Estado, lo que
supone su racionalizacién y normati-
vizacion, esto es, su burocratizacion.
Eso si, tomando en cuenta que la
creacion y consolidacién del modelo

burocratico de Estado en la region
debe evitar los excesos formalistas
en que se incurrid en los paises
desarrollados. En consecuencia, la
Carta Iberoamericana promueve la
formalizacién y el desarrollo de la
profesionalizacion de la funcion pu-
blica dentro de cierta flexibilidad, que
le permita al Estado su permanente
adaptacién a- los cambios en las
prioridades, los recursos disponibles
y las condicionalidades del entorno.

Rescatar la dimension ética
y mistica del servicio publico

Una de las tendencias mas
importantes en estos dias es la de
revalorizar la dimension ética y mis-
tica del servicio publico. Para ello se
debe comenzar por el rescate del
valor social de la funcion publica.
Lograr que la sociedad reconozca la
importancia y el respeto que mere-
cen quienes estan a su servicio.
Alcanzar igualmente que el funciona-
rio publico retome para si el valor del
servicio social que implica la funcion
pblica.

Quien decide trabajar al servi-
cio del Estado para ejercer la funcion
ptiblica, debe ser alguien con voca-
cion para ello, con convicciones' y
valores de servicio a la comunidad.
Su comportamiento en el ejercicio
del gobierno o en el desempefio de
la gestion publica en general debe
ser ética, (ademas de técnicamente
intachable), primero, porque ejerce
un rol por el que se produce un mo-
delaje social. ElI comportamiento
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bueno o malo de los funcionarios
publicos tiende a ser imitado por los
ciudadanos. Y, segundo, porque el
ejercicio de la funcién publica exige
que la atencion a los particulares, la
solucién de sus problemas, la res-
puesta a sus reclamos, el manejo de
los recursos de toda la sociedad, y
en definitiva la relacién entre el Es-
tado y la sociedad, debe proceder de
manera ecuanime, objetiva, impar-
cial, pulcra, honesta y respetuosa,
entre otras consideraciones.

En tal sentido, existe un valor
ético del servicio publico, y una vo-
cacion y moral del funcionario pabli-
co que deben ser consideradas para
el ingreso, mantenimiento y promo-
cién de los funcionarios publicos en
la Carrera Administrativa.

Ello implica la construccién co-
lectiva de una mejor cultura institu-
cional en el Estado, que debe estar
en sintonia con una mejor cultura
ciudadana en la sociedad.

Otorgarle importancia
a la formacion y capacitacion
de los funcionarios publicos

El incremento de la calidad de
los productos publicos (bienes vy
servicios destinados al consumo o
uso de la sociedad), asf como que el
impacto de las politicas publicas sea
positivo para el desarrollo de las
naciones, depende en gran medida
del incremento de la capacidad de
gestion del aparato publico, y ello a
su vez esta estrechamente vinculado

a la calidad del capital humano al
servicio del Estado.

La Unica manera de garantizar
gue el Estado capte a los trabajado-
res mas capaces profesionalmente,
es que el acceso al empleo se orien-
te por el valor del mérito profesional
y se produzca por medios objetivos e
imparciales (seglin principios de
publicidad, libre concurrencia, trans-
parencia, imparcialidad, fiabilidad y
validez de los organismos e instru-
mentos de evaluacion de competen-
cias, eleccion con base al mérito y la
capacidad, adecuacion de la selec-
cién al perfil del puesto y eficiencia y
agilidad de los procesos de recluta-
miento). Pero ello no es garantia
suficiente ‘de que el Estado cuente
con el mejor personal posible, por
ello se debe reconocer la importan-
cia de la calidad de la formacién y
capacitacion de los funcionarios
publicos.

En tal sentido, las politicas de
desarrollo del personal al servicio del
Estado deben de preocuparse por
atender los procesos de formacion
anteriores al ingreso del funcionario
al servicio del Estado, asi como de la
formacién y del adiestramiento ©
capacitacion permanente del funcio-
nario en servicio. Y deben compren-
der no solo los contenidos técnicos y
metodoldgicos de las disciplinas
profesionales, sino también la di-
mensiodn ética del servicio publico.

Para ello son clave las rela-
ciones entre el Estado empleador y
las universidades y demas centros
de formacién publica y privada para
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concertar los contenidos curriculares
de los programas académicos con
las necesidades del Estado. Esta
adecuacion cualitativa entre la oferta
y la demanda en el empleo publico,
es de beneficio comUn para los cen-
tros de formacion que dictan carre-
ras técnicas o de licenciatura, para el
Estado y para los estudiantes que
tienen al sector publico como un
posible mercado de trabajo. Esta
concertacion debe darse mas adn en
los cursos de formacién de cuarto
nivel o postgrado, en los que los
técnicos y profesionales al servicio
del Estado pueden profundizar y
especializar sus conocimientos.

Igualmente, se debe prever la
capacitacion o adiestramiento conti-
nuo de los funcionarios publicos para
la actualizacién de sus conocimien-
tos y herramientas de trabajo, y para
el desarrollo de sus destrezas y
habilidades laborales.

Las politicas de formacion y
de capacitacion o adiestramiento
deben de estar orientadas a las ne-
cesidades objetivas del servicio pl-
blico, de manera que dependeran de
los diagnosticos de necesidades de
formacién y de capacitacion que
sean levantados peribdicamente.
Nunca debe permitirse que los pla-
nes y programas de formacion y la
capacitacion dependan de los de-
seos individuales de los funcionarios,
ya que se ha demostrado que esa
manera de actuar Unicamente sirve
para incrementar los conocimientos
personales del funcionario, con el
posible engrosamiento de su cu-
rriculo académico, pero no atiende a

las necesidades reales del servicio
publico.

Por Gltimo, si bien se requiere
que una instancia central (nivel es-
tratégico) se encargue de las politi-
cas, planes y estrategias de forma-
cibn y capacitacion de los
funcionarios publicos; sin embargo,
la experiencia comparada no acon-
seja la creacion de grandes orga-
nismos estatales ejecutores directos
de la formacién y de la capacitacion
de funcionarios. Eilo se debe a que
los costos de infraestructura (aulas y
sus mobiliarios) y sobre todo de per-
sonal permanente (profesores e
instructores)  suelen ser elevadisi-
mos. La tendencia es mas bien a la
utilizacién de las instituciones de
formacion y capacitacién publicas y
privadas ya existentes. Lo importan-
te no es quien imparte directamente
la formacion y la capacitacion, sino a
qué necesidad responde la forma-
cioén y capacitacion, y cual es el con-
tenido y la calidad de las mismas. La
regulacién y el control de la forma-
cién y de la capacitacion de los fun-
cionarios publicos, si es una tarea
estratégica indelegable del Estado.

Comprender la necesidad

de la evaluacion del desempeiio
de los funcionarios técnicos

y de los directivos

Otro asunto sobre el que la
Carta |Iberoamericana hace un gran
énfasis es en la evaluacion del
desempefio, tanto por comporta-
miento en el trabajo, estableciendo
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~escalas de conducta u otros instru-
mentos técnicos de caracter objetivo,
como por resultados, identificando
previamente los objetivos e indicado-
res congruentes con el puesto que
permiten posteriormente medir el
grado de éxito en los resultados.

La evaluacién del desempefio
de los funcionarios debe ser tomada
como una herramienta poderosa
para diagnosticar la capacidad de
gestién del sector publico, y en con-
secuencia, una de las variables que
incidird en la capacidad real de res-
puesta de los entes y 6rganos del
Estado frente a los desafios del en-
torno. Por este motivo, si bien hay
una cierta evaluacion individual de
cada funcionario que es necesaria
para medir si de conformidad con su
rendimiento laboral y ética en el tra-
bajo, debe permanecer dentro de la
Carrera Administrativa o debe ser
removido del cargo; sin embargo, la
tendencia actual en. la evaluaciéon del
desempeno-de los funcionarios es a
otorgarle un gran valor a la evalua-
cién. del desemperio -colectivo, aso-
ciado a la evaluacion del desempefio
institucional, de unidades administra-
tivas de trabajo.

Esta evaluacién debe también
comprender los esfuerzos. de los
funcionarios por mejorarse profesio-
nalmente mediante los planes y-pro-
gramas de formacion y de capacita-
cién . que antes seflalamos. .Una
combinacién de evaluaciones indivi-
duales y colectivas permitiria, de una
parte, . garantizar que la- estabilidad
del funcionario en la Carrera Admi-
nistrativa esté efectivamente asocia-

da a la mejoria de las capacidades
de implementacién. Asi se combina-
rian la promocién de oportunidades
de entrenamiento 'y capacitacion,
con la instalacion o consolidacion de
sistemas de monitoreo y evaluacioén.

Ademas, hay que tomar en
cuenta, que la evaluacion del
desempefio de los funcionarios, im-
plica la posibilidad real de que se
establezca la responsabilizacién
individual y colectiva, por la gestion
publica frente a la sociedad.

Promover el desarrollo

de los funcionarios publicos
mediante el establecimiento
de incentivos y sanciones

Pero todo esfuerzo del Estado
por lograr la captacion de los traba-
jadores mas capaces y de su mejo-
ramiento permanente, asi como por
conseguir que el comportamiento
individual y colectivo del funcionaria-
do sea el esperado técnica y ética-
mente, no servirdn de nada si su
mejora o desmejora en el frabajo, y
en general, si la mejoria o deterioro
de la calidad y el impacto de los
servicios publicos, no tiene conse-
cuencia alguna sobre el funcionaria-
do. La evaluacién del desempeiio
individual o colectivo no debe ser
una simple rutina formal, ya que no
tendra sentido alguno si su resultado
no produce consecuencias para los
evaluados.

Por ello, previo a la evaluacién
individual o colectiva, y bajo el cono-
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cimiento publico y en particular de
los sujetos a evaluacién, se debe
contar con estrategias claras de
compensacién que permitan estimu-
lar el esfuerzo, el rendimiento y el
aprendizaje de competencias por
parte del personal al servicio del
Estado. Los funcionarios publicos
deben asociar totalmente sus posibi-
lidades de permanencia (estabilidad)
y promocién en la carrera (ascensos)
y sus expectativas de progreso
(econédmico -y profesional) con su
comportamiento, esfuerzo y contri-
bucidn individual y colectiva en el
servicio publico.

Para que el sistema de incen-
tivos y de sanciones funcione, el
régimen de los medios objetivos e
imparciales por los que se va a eva-
luar el desempeiio del funcionario y
las consecuencias del resultado de
la evaluacién, debe estar formaimen-
te definido. Las reglas deben estar
formaimente establecidas con ante-
rioridad, ser precisas, conocidas por
los funcionarios y aplicarse con la
maxima pulcritud posible.

Fortalecer las instancias
y procesos de gestion
del personal al servicio
del Estado -

Hoy mas que nunca se reco-
noce la importancia de contar con
poderosos organismos = centrales
(nivel estratégico) y desconcentra-
dos o descentralizados (niveles ope-
rativos) de gestion de recursos
humanos, con suficiente autoridad

formal y calificacion técnica para
asegurar una adecuada gestion del
empleo de personal al servicio del
Estado, en las actuales condiciones
del
Latina.

Ello pasa por revalorizar y re-
convertir las actuales autoridades e
instancias de administracién de per-
sonal, de simples gestores en ver-
daderos . formuladores de politicas,
planes y estrategias para dotar de
personal al” Estado, y en efectivos
rectores de los regimenes de empleo
publico, con el manejo de sistemas
de informacién sobre el recurso
humano y control real sobre los pro-
cesos de administracion de personal.

Hay que retomar en serio la
planificaciéon de los recursos huma-
nos al servicio del Estado, sustenta-
da en el estudio de las necesidades
y capacidades de personal a corto,
mediano y largo plazo, y con la iden-
tificacién de las acciones necesarias
para cubrir la diferencia entre nece-
sidades y capacidades, sobre la
base de un sistema de informacién
moderno, que permita identificar
adecuadamente la disponibilidad
cuantitativa y cualitativa de personal.

Para una mejor administracion
de personal en la asignacién y distri-
bucién de los recursos humanos, se
debe desarrollar la organizacién del
trabajo mediante una mejor y mas
flexible descripcién de los puestos
(ubicacién organizativa, principales
dimensiones, funciones, responsabi-
lidades y finalidades o areas en las
que se espera obtencion de resulta-
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dos) y de los perfiles de competen-
cias (caracteristicas y cualidades
cuya posesion se presume para el
éxito en el desempefio del puesto),
con el proposito de precisar el valor
de contribucion de los puestos.

Tomar en cuenta los impactos
de la gestién de personal
sobre el desempefio
institucional del Estado

y sobre las politicas

de empleo publico

La ultima tendencia que des-
tacaremos en el presente trabajo, es
la que se refiere & reconocer que el
manejo del empleo publico es un
poderoso instrumento en varios sen-
tidos sobre:

) La capacidad institucional del
Estado para responder efi-
cazmente a los desafios de las
sociedades contemporaneas e
incidir favorablemente en su
desarrolio.

. El nivel de eficiencia del Esta-
do, fundamentalmente con
respecto a la adecuacién del
gasto publico a principios de
economia, honestidad, pulcri-
tud y legalidad.

° El empleo publico como una
de las principales fuentes de
trabajo en la sociedad que
puede tener incidencias deci-
sivas sobre ciertas situaciones
sociales.

Por lo anterior, los sistemas de
funcién publica profesional y el em-
pleo publico en general, puede ser
una herramienta a utilizar en los tres
sentidos mencionados, pero al mis-
mo tiempo deben ser manejados con
muchisimo cuidado, de manera res-
ponsable. En tal sentido, los regime-
nes, las politicas, los planes, las
estrategias, y sobre todo las practi-
cas en la administracién de personal,
deben ser asuntos de Estado, prefe-
riblemente consensuados social y
politicamente y protegidos frente a
cualquier interés particular.

Por todo lo anterior, en Améri-
ca Latina es necesario proceder a
construir sistemas de funcién publica
profesional, que permitan la raciona-
lizacién de la organizacién y del fun-
cionamiento del Estado, acorde con
las actuales realidades, desechando
las practicas clientelistas o patrimo-
nialistas, permitiendo la flexibilidad
del aparato publico para adaptarse a
los cambios continuos, y recono-
ciendo su importancia como herra-
mienta para el fortalecimiento del
Estado y el ‘desarrollo de la
sociedad 0
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