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escena, reconociendo en sus capa-
cidades, actuales o posibles, el re-
curso para superar las crisis que
desafian a las distintas sociedades
en el espacio globai.

Pero que se haya desarmado
el discurso (unico) a favor del retiro
del Estado como condicion de viabi-
lidad del desarrollo econémico y
social, no supone el retorno del Es-
tado a su estadio anterior, como si la
dinamica histérica obedeciera a un
movimiento pendular (no obstante
algunas simplificaciones nostalgi-
cas), sino que reclama de un salto
en calidad para enfrentar con éxito
los desafios de la gobernanza en la
etapa de globalizacion, esto es,
permitiendo a las sociedades ser
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" incluidas en los beneficios del desa-
rrolio en un marco de justicia y pleni-
tud democratica.

La llamada matriz “estado-
céntrica” ha agotado su ciclo, y se
agoté la confianza sin reservas en el
Estado como motor del desarrollo
econémico y social, asi como la idea
de que éste es el portador exclusivo
y excluyente del interés publico,
papel que ahora comparte con la
sociedad. (Echebarria, 2001:11). El
Estado requiere ahora de nuevas
capacidades en consonancia con el
avance de la sociedad civil sobre el
espacio publico, lo que supone
agregar a la institucionalidad demo-
cratica resultante del liberalismo la
impronta republicana caracterizada
por la dedicacion de los ciudadanos
a perseguir el bien comun y actuar
en consecuencia. (Bauman,
2003:76). En otros términos, la for-
ma tradicional del ejercicio del go-
bierno mediante la asignacién autori-
tativa de valores, se torna mas
compleja, y al mismo tiempo incorpo-
ra mayor incertidumbre como conse-
cuencia de extender el reconoci-
miento democratico a un mayor
numero de actores que legitimamen-
te reivindican su participacion en las
fransacciones que se despliegan en
el proceso de formacion de las politi-
cas publicas.

En el caso de la funcién publi-
ca, la consagracion de marcos lega-
les que habilitan el transito del unila-
teralismo al multilateralismo en las
relaciones laborales al interior del
Estado, da cuenta del cambio que
mencionamos. Mediante la negocia-

cién colectiva de las condiciones de
trabajo, el Estado asume su rol “pa-
tronal’, abandonando el enfoque
clasico de determinar con decisiones
de autoridad las reglas de la carrera
administrativa, admitiendo el plura-
lismo en la interpretacién del interés
publico y aviniéndose a la conceria-
cién con las asociaciones represen-
tativas de los trabajadores estatales.

Partimos del supuesto de que
el desarrollo del Estado es deseabie,
y entendemes que el mismo consiste
en la mejora de sus capacidades
institucionales para hacer posible el
desarrollo sustentable con inclusion
y equidad. Las reflexiones que si-
guen tienen el propdsito de explorar
distintas dimensiones en las que
puede observarse la incidencia de la
funcién publica en el proceso de
desarrollo del Estado.

'La exposiciébn se realizarad a
partir de una serie de cuestiones
centrales que asignan a la funcién
publica un papel destacado en la
construccion de una mayor capaci-
dad institucional del Estado, a saber:

. La conformacién de una fun-
¢ién publica profesional impac-
ta positivamente en el desa-
rmollo de las capacidades
institucionales del Estado.

. La existencia de una funcién
publica profesional es un fac-
tor relevante en el proceso de
desarrollo econémico y social.

. La profesionalizacion de la
funcién pubiica es condicién’
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necesaria para implementar
cambios en la gestiébn aso-
ciados al desarrollo de las ca-
pacidades institucionales del
Estado.

. Una funcién publica profesio-
nal contribuye a un mejor
desempefio del sector publico.

. El establecimiento de reglas
de profesionalizacion en la
funcién publica introduce in-
centivos que impactan positi-
vamente sobre el desempefio
del servicio publico.

. Los cambios caracteristicos de
la gobernanza contemporéanea
requieren de una funcién pu-
blica profesionalizada.

Todas estas cuestiones estan
relacionadas, pero analiticamente es
pertinente abordarlas como si fueran
singulares, lo que a su vez resultara
funcional para exponer distintas fa-
cetas que pueden dar lugar a inter-
venciones de reforma, cuyo impacto
puede ser apreciado con mayor
claridad.

La funcién publica

Los esfuerzos que realizan los
paises de América Latina para esta-
blecer la. profesionalizacién de su
funcioén pulblica en los Ultimos afios
han sido evidentes, pero la tarea no
se encuentra libre de obstaculos,
también presenta retrocesos y en
otros casos los progresos no han
sido satisfactorios. (Bonifacio, 2005;

Zuvanic, lacoviello y Dalbosco, 2004;
Longo, 2005).

La funcién publica en la region
carga todavia el lastre del clientelis-
mo electoral, el trafico de influencias,
su asociacién a conductas ritualistas,
la falta de transparencia y de aplica-
cién del principio del mérito; asi se
mantiene ajena a los asuntos centra-
les del Estado y pierde legitimidad
ante la ciudadania (Bau Aedo,
2005). A ello se suma que, al ampa-
ro del Estado minimo, la funcién
publica no solo fue relegada sino
que formé parte de los argumentos
para desactivar programas y servi-
cios  publicos. (Alonso-Jiménez,
2008).

Independientemente del ta-
mafio relativo del aparato estatal de
cada uno de los paises, sin duda sus
estructuras organizativas estan ca-
racterizadas por la complejidad, vy
ésta suele estar reflejada en las ca-
racteristicas de una funcién publica
que presenta rasgos diferenciados
segln el espacio institucional del
gue se trate, observandose que pro-
gresos en algunos sectores no son
acompafiados por otros que conser-
van formas tradicionales de organi-
zacion del empleo publico, incluso
contrapuestas a los esfuerzos de la
profesionalizacién. Heredia aprecia
que “..muchos gobiernos de la region
han introducido reformas para mejo-
rar la calidad del gobierno en aque-
llos sectores que mas les interesan a
los inversionistas -en particular, a los
mas moviles internacionalmente. El
poder fortalecido y los intereses es-
pecificos de estos grupos ayudan a
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entender, asi, los progresos obser-
vados en materia de administracion
y de personal en los sectores finan-
cieros del gobierno —bancos centra-
les, presupuesto, por ejemplo”.
(Heredia, 2002:29).

En la presentacién del amplio
estudio promovido hace pocos afios
por el Banco Interamericano de De-
sarrollo, BID, sobre el servicio civil
en América Latina (Echebarria,
2008), se enfatiza que estrategias
politicas bien disefiadas pueden ver
anulados sus resultados potenciales
a causa de una deficiente organiza-
cién y estructuracion del Servicio
Civil, como ocurre en los casos
mencionados de practicas de cliente-
lismo y corrupcién, pero que su ade-
cuada organizacién facilita y agiliza
la aplicacion eficiente de las politicas
publicas, y puede servir de cataliza-
dor e incluso de multiplicador de los
efectos de estas politicas sobre la
realidad econdmica, social y politica
de un pais, incidiendo en el desarro-
llo econdémico, la legitimidad del
Estado y en la consolidacién de la
democracia.

La funcién publica, o servicio
civil, puede ser entendida como el
“conjunto de arreglos institucionales
mediante los que se articulan y ges-
tionan el empleo publico y las

1. La definicién esta tomada de la Carta lbe-
roamericana de la Funcién Puablica. Existen
muchas otras en la literatura, pero la incor-
poracién de esta en un consenso regional
intergubernamental le otorga un mayor
significado, porque se convierte en refe-
rencia para los procesos de reforma que
encuentran en el acuerdo, un punto de
legitimacién.

personas que integran éste, en una
realidad nacional determinada, com-
prendiendo normas, escritas o infor-
males, estructuras, pautas cultura-
les, politicas explicitas o implicitas,
procesos, practicas y actividades
diversas, cuya finalidad es garantizar
un manejo adecuado de los recursos
humanos, en el marco de una admi-
nistracion publica profesional y efi-
caz, al servicio del interés general.1

La diversidad de situaciones
gue se presentan en cada caso na-
cional, asi como las reglas y practi-
cas caracteristicas de los sectores
mas extendidos o representativos
del empleo publico en cada uno de
los paises, no debiera impedir que
una mejor institucionalidad de la
funcion publica pueda ser construida
con base en unos pocos principios
generales, como por ejemplo, publi-
cidad, transparencia y objetividad
centradas en el mérito para los pro-
cesos de incorporacion al empleo
publico.

Un indicador de la creciente
importancia asignada a la cuestion
es el nimero de trabajos de analisis
e investigaciéon producidos en los
ultimos afios sobre esta tematica.
Sélo en los tres Ultimos congresos
del Centro Latinoamericano de Ad-
ministracion para el Desarrollo,
CLAD, que incluyeron la tematica de
modo explicito en la convocatoria
(también para el que se realizara en
noviembre del 2008), fueron presen-
fados mas de 160 documentos. Las
reflexiones originadas en su presen-
tacion y debate, puede ser sintetiza-
da a partir de las relatorias corres-
pondientes, e ilustran sobre la
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pertinencia del marco de anélisis
propuesto mas arriba para incentivar
la reflexion sobre la funcién puablica y
el desarrollo del Estado. (Bau Aedo,
2005; Alonso-Jiménez, 2006; Pérez
Fuentes, 2007).

De acuerdo con las observa-
ciones de relatoria de Alonso-
Jiménez (2008), la administracion
publica es ia responsable de la eje-
cucién de las politicas publicas ges-
tadas por el gobierno, por lo tanto la
profundizacion de las medidas de
cambio tiene como plataforma la
funcién publica y en ello involucra un
marco institucional. A partir de este
marco se aprecia que la funcién
publica no es un empleo ni puede
situarse en los criterios del mercado
laboral, sino como parte de un mo-
delo sostenible y estable que garan-
tice los minimos administrativos dife-
renciados del mercado. Las politicas
publicas y su articuiaciéon con lo pri-
vado no solamente depende del
tamario y resonancia del reclamo del
mercado para incursionar en lo pu-
blico, sino de mejores capacidades
en la conduccién de la gestion y
dimensién del rol y papel del Estado,
asegurando la institucionalidad forta-
lecida de entidades estatales y gu-
bernamentales para formar la masa
critica de especialistas, gestores y
técnicos con “pensamiento de Esta-
do’. La funcién publica en el entra-
mado politico demanda la demarca-
cién de fronteras clara con la funcién
politica, tanto como el instrumento
de aseguramiento de la instituciona-
lidad como para garantizar los roles
de la funcion publica.

También Alonso-Jiménez sub-
raya que la nueva institucionalidad
de la funcion publica demanda que
las reformas legales del servicio civil
no estén limitadas a reformas proce-
sales, sino que deben asumir su
inclusién en la tendencia del “retorno
de lo pulblico”, que requiere generar
reglas de juego entre lo publico y lo
privado, fortaleciendo el papel del
Estado en el aseguramiento de la
calidad de vida de sus ciudadanos.
Por ofra parte, agrega que la calidad
del Estado .se mide por el buen
desemperfio del gobierno, pero al ser
las instituciones de la administracién
publica las responsables por delega-
cién-de competencias constituciona-
les del cumplimiento del servicio y
gestion publica, el papel de la fun-
cién publica debera constituir uno de
los bhastiones més estables en la
conduccién institucional. Sera la
estabilidad institucional, el buen
desemperio y la calidad de la gestion
la plataforma que asegure la institu-
cionalidad gubernamental, por lo que
la clave de la institucionalidad esta
en capacidad del desempefio de un
Estado con visién de largo plazo.

Pérez Fuentes (2007) recono-
ce la necesidad de contar con direc-
tivos con competencias y habilidades
para gestionar personas, con espe-
cial énfasis en la gestién de la inno-
vacién. Menciona que el estableci-
miento de programas de gestion del
desemperio implica el desarrollo de
instrumentos que permitan fijar las
metas a las que se compromete el
alto directivo, identificar cuales son
tareas propias del ejercicio de un
cargo de alta direccién y, al mismo
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tiempo, establecer los supuestos
necesarios para que estas metas
puedan ser alcanzadas. Estos ins-
trumentos ademas promueven la
transparencia al posibilitar la accoun-
tability, ayudan en el necesario ali-
neamiento gubernamental y pro-
~ mueven el didlogo entre la autoridad
politica y los gerentes plblicos.
También destaca que los sistemas
de incentivos, especialmente ligados
a remuneraciones adecuadas al
nivel de responsabilidades y exigen-
cias del cargo, constituye uno de los
temas mas criticos para el éxito de
un sistema de profesionalizacion de
los niveles directivos. En el plano de
los incentivos también sobresale la
necesidad de vislumbrar actividades
especificas que posibiliten el desa-
rrolio ‘de carrera de los altos directi-
vos mas alla de su continuidad en
estos cargos, tales como alternativas
de desarrolio a partir de la propia
experiencia directiva.

Bau Aedo (2005) recupera ar-
gumentos relacionados con los de-
safios de la globalizacion, que re-
claman un profundo cambio cultural
de todos los servicios publicos, y se
la debe ver como un elemento fun-
damental para realizar el Buen Go-
bierno al servicio de los ciudadanos.
También en el marco de los nuevos
enfoques sobre la relacion gobierno-
ciudadanos, observa que los servi-
dores. publicos deben estar prepara-
dos para acoger, escuchar y com-
prender las realidades. de las
personas, comprometiendo al servi-
dor publico con la ciudadania me-
diante un mejor servicio publico.
Segln las observaciones de Bau

Aedo, la reforma de la funcion publi-
ca requiere coOnNsenNsos, recursos,
inclusion dentro del esfuerzo mayor
por modernizar y tecnificar el Estado,
y visiébn de la profesionalizacién
como democratizaciéon de las rela-
ciones de trabajo y el desarrollo con-
tinuo de competencias.

Capacidades institucionales

Dror reconocia hace tiempo
que los desafios que debe afrontar la
gobernacion contemporanea supe-
ran las capacidades de proveer so-
luciones en distintos niveles, desde
las calificaciones insuficientes del
liderazgo politico a la ausencia de
instituciones con los recursos nece-
sarios para afrontar problemas nue-
vos y cambios acelerados: la gober-
nacién global es incapaz de proveer
solucién eficaz a los problemas glo-
bales. (Bonifacio, 2007:1) Esta afir-
macién illeva a reflexionar sobre las
capacidades institucionales del Es-
tado para responder a desafios que
provienen fanto desde el interior de
la sociedad como del contexto glo-
bal. Al respecto, nuestra apreciacion
es que la profesionalizacion de la
funcién publica tiene un papel crucial
en el desarrollo de las capacidades
institucionales del Estado, como
destaca Echebarria (2006) “...una
correcta organizacion del Servicio
Civil facilita y agiliza la aplicacion
eficiente de las politicas publicas, y
puede servir de catalizador e incluso
de multiplicador de los efectos de
dichas politicas sobre la realidad
econdmica, social y politica de la
Nacién.”
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Zuvanic, lacoviello y Dalbosco
(2004:4) distinguen. las capacidades
politicas de las técnicas, donde las
primeras remiten a la posibilidad de
crear y sostener consensos para
establecer reformas, mientras que
las segundas se refieren a la acumu-
lacién de saber hacer de funciona-
rios dotados de competencia y esta-
bilidad con el propésito de proveer al
Estado de cierta autonomia deciso-
ria. Si se armonizan, las capacida-
des politicas aseguran la viabilidad
de las reformas, y las capacidades
técnicas movilizan eficientemente
estructuras y recursos calificados
para concretar los objetivos politicos.

E! desarrollo de las capacida-
des institucionales a las que se
hace mencién permitirian contar con
los requisitos para gobernar a los
que se refiere Peters (2003:13s),
entendidos como la posibilidad de
que se debe obtener:

) Articulacién de un conjunto de
prioridades comunes para la
sociedad, asignando un me-
canismo a través del cual
pueda emerger el consenso
respecto de esas prioridades y
objetivos, incluyendo el rol
mediador que pueden ejercer
las instituciones publicas que
son percibidas como legiti-
mas representantes del interés
ciudadano.

. Coherencia, por la necesidad
de que esos objetivos sean
consistentes y estén coordina-
dos dentro de una  vision
mas amplia y un equilibrio de
intereses.

. Logro de metas como capaci-
dad para lograr los objetivos y
las metas que se han plantea-
do, a través de medios tradi-
cionales de ejercer autoridad,
como la regulacion, el suminis-
tro directo y los subsidios, in-
cluyendo también a los acto-
res del sector privado.

. Retroalimentacion y rendicion
de cuentas (accountability)
para evaluar lo que efectiva-
mente ha sucedido para mejo-
rar la gobernanza sobre la ba-
se del aprendizaje del pasado.

La corriente neoinstitucional
(North, Olson) ha sido la que desta-
c6 la importancia de los factores
institucionales que inciden en el de-
sarrollo de la economia de mercado:
el grado de desarrollo de las institu-
ciones determina el coste de los
intercambios que la economia de
mercado exige reducir, siendo la
incertidumbre uno de los principales
factores de descuento y las institu-
ciones constituyen el mecanismo
adecuado para su reduccion, esta-
bleciendo garantias para el ejercicio
de  derechos y obligaciones, que
reducen el riesgo de comportamien-
tos arbitrarios. En la -perspectiva
neoinstitucional el desarrollo de los
paises seria tributario de la capaci-
dad de desarrollar instituciones ca-
paces de perfeccionar la economia
de mercado, superando las formas
mas limitadas y primitivas de inter-
cambio. El Estado va mas lejos,
asumiendo la garantia, no sélo del
funcionamiento de los mercados,
sino de los derechos politicos y so-
ciales en los que se basa el desarro-
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llo humano. El Estado debe asumir
la responsabilidad por la provision de
bienes y servicios publicos esencia-
les, y erigirse en un agente activo de
la equidad, la cohesién territorial y la
igualdad de oportunidades. (Echeba-
rria, 2000, p.8).

Mas recientemente, los estu-
dios de Rauch y Evans (2000) atri-
buyen al sistema de mérito en el
empleo puablico una contribucién
decisiva a la calidad de las institu-
ciones, en mayor medida que buena
gestién del empleo publico, remune-
raciones adecuadas y/o sistemas de
carrera profesional.

Funcién publica y desarrolio

El segundo argumento que se
propone exponer sostiene que una
funcién publica profesional es im-
portante para consolidar en los
paises procesos de desarrolio sus-
tentable.

Echebarria destaca que son
cada vez mas abundantes los traba-
jos econométricos comparativos que
establecen correlaciones favorables
entre diversos indices de calidad
institucional (medida a través del
grado de corrupcién percibida, la
calidad burocratica o la eficiencia
administrativa) y niveles de capital
humano, productividad, inversiéon y
crecimiento econdémico. Se estima
gue mas de la mitad de las diferen-
cias en los niveles de ingreso entre
los paises desarrollados y los de

América Latina, se asocian a defi-
ciencias en las instituciones de éstos
Gitimos.

Evans y Rauch (1999) reco-
gieron estimaciones de expertos con
el objeto de determinar en qué me-
dida las principales organizaciones
de la administracién econdmica, en
una muestra de paises en vias de
desarrollo, se aproximaban a los
rasgos basicos de una verdadera
burocracia tal como la defini6 Max
Weber: en qué medida, por ejemplo,
el reclutamiento a nivel de los cargos
publicos se hacia de acuerdo a crite-
rios impersonales que responden a
una meritocracia y en qué medida
las personas reclutadas podian es-
perar una carrera a largo plazo que
constituyera una recompensa seme-
jante a la que se puede esperar en el
sector privado, incluyendo la forma-
cién previa. Concluyeron que es
licito afirmar que sin la cooperacion
de la burocracia estatal es dificil, si
no imposible, implementar o mante-
ner un entorno de politicas condu-
cente al desarrollo econdmico. Asi-
mismo, es valido suponer que
salarios competitivos, promocion
interna, estabilidad en la carrera y
reclutamiento con base en los méri-
tos constituyen los ingredientes cla-
ves de las burocracias estatales
efectivas. ~ Controlando  variables
tales como el ingreso nacional, el
nivel de educacién y la diversidad
etnolingliistica, sus estudios mues-
tran que las medidas mencionadas
referidas a la estructura burocrética
son determinantes, estadisticamente
significativas en lo concerniente al
desempefio burocratico. Los resulta-
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dos del estudio indican que el reclu-
tamiento con base en los méritos es
el elemento de la estructura burocra-
tica mas importante para el mejora-
miento del desempefic burocratico.
La promocién interna y la estabilidad
en la carrera son factores de impor-
tancia secundaria en este aspecto, y
el efecto de los salarios competitivos
sobre el desempefio burocratico no
resulta claro.

Sobre esa base, fundaron una
escala de “weberianismo” para pre-
decir el crecimiento econémico. Con-
trolando el PTB per capita inicial y el
endeudamiento - inicial en capital
humano, la presencia de altos nive-
les de “weberianismo” resulté ser un
estimulo para el crecimiento del
PTB per capita, al menos tan pode-
roso como cualquiera de los indica-
dores utilizados en los modelos tra-
dicionales de crecimiento. (Evans,
2003:14).

Si como se afirma, el propésito
del “regreso del Estado” es alcanzar
mayores niveles de desarrollo eco-
némico y social, la reconstruccion y
consolidacién de sus capacidades
para el desarrollo, consiguen en la
profesionalizacion de la funcion pu-
blica una base significativa.

Funcién piblica y cambios
en el modelo de gestién

En nuestra opinién, también
existen soélidos argumentos para
sostener que la profesionalizacién de

la funcién publica es condicién nece-
saria para implementar cambios en
la gestibn asociados con un mejor
desemperio del sector publico, indis-
pensable a su vez para el desarrollo
de las capacidades estatales.

Analizando distintos casos na-
cionales (Bonifacio, 2007), no resultd
posible recoger evidencia suficiente
como para establecer la existencia
de un grado significativo de vincula-
cién entre los objetivos de profesio-
nalizar la fupcién publica y la incor-
poracién de innovaciones en la
gestion, en particular, la gestién por
resultados. ' En todo caso, existen
iniciativas no suficientemente conso-
lidadas para establecer contratos de
desempefio 0 compromisos de ges-
tion en niveles directivos de la fun-
cién publica, pero la funcidn publica
directiva, no obstante los progresos
recientes, no se ha consolidado
dentro de estatutos definitivos de
profesionalizacion en los que el méri-
to cumpla un papel destacado en la
seleccién y, menos aun, que haya
dado origen al establecimiento de
carreras profesionales razonable-
mente estables.

Cabe destacar en relacién con
la observacion anterior, que la incor-
poracién de sistemas de gestion
orientados a resultados Hevan impli-
citos modelos de contractualizacién
que restringen las alternativas para
adoptar un modelo de funcién publi-
ca directiva.

Conforme con el criterio que
se sustenta, la consolidacion de una
funcién publica profesional es una
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condicion necesaria para promover
innovaciones, en consonancia con la
calidad institucional que requiere Ila
gobernanza democratica, porque
detenta la capacidad de hacer sus-
tentable y previsible el modelo de
gestién. Ademas, contribuye al forta-
lecimiento de la calidad institucional
publica, por la valoracion positiva
que puede esperarse en la sociedad
por la vigencia efectiva del principio
del mérito.

Finalmente, por resultar deci-
siva para superar el clientelismo, la
falta de incentivos o su asighacion
arbitraria o indiscriminada, la dificul-
tad de constituir equipos de trabajo
sustentables, la ausencia de una
ética publica orientadora del desem-
pefio, entre ofros obstaculos para
una gestion efectiva de los asuntos
publicos. Es este conjunto de argu-
mentos lo que hace plausible la afir-
macion de que la decisién sobre el
modelo de funcidn publica directiva
es mas decisiva para la innovacion
que el modelo de gestion, incluso
dentro de un abanico de alternativas
para el tipo de funcién pablica con-
veniente de ser fortalecido en cada
pais. (Bonifacio, 2007:13s).

Funcién publica y desempefio

El establecimiento de reglas
de profesionalizacién en la funcién
publica permite el desarrollo mas
efectivo de innovaciones orientadas
a mejorar el desempefio de la ges-
tién publica.

La frecuente insistencia en
que la gestiébn por resultados es
compatible con modelos de contra-
tacion de personal que permiten
supeditar la continuidad en el em-
pleo al logro de metas o resultados
pactados previamente, se presenta
en contraposicién con el principio de
estabilidad del empleo publico, que
muchas veces es un punto medular
en un sistema meritocratico, para
limitar el clientelismo y el patrimonia-
lismo, poniendo resguardos al des-
pido arbitrarie.

Pero las implicancias de la
profesionalizacion de la funcién pu-
blica sobre la mejora del desempefio
gubernamental tienen una proyec-
cién mas amplia. La Carta Iberoame-
ricana de la Funcién Publica concibe
a la funcién publica en el marco de
una administraciéon publica profesio-
nal y eficaz, al servicio del interés
general (CIFP, 2003:5-6). Los princi-
pios rectores del sistema de funcion
ptblica promovido por la Carta
postulan el mérito, el desempefio y
la capacidad como criterios orienta-
dores del acceso, la carrera y las
restantes politicas de recursos
humanos. Asimismo, incluye los
principios de eficacia, efectividad y
eficiencia de la accidén publica, y de
las politicas y procesos de gestion
del empleo y las personas, vy la
transparencia, objetividad e impar-
cialidad, y el pleno sometimiento a la
ley y al derecho, como condiciones
bajo las cuales los principios anterio-
res tienen sentido.

Los postulados de la Carta,
que se presentan sin conformar una
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prescripcion de reformas, al tiempo
que promueve principios y valores
generales, sugieren instrumentos
eficaces para mejorar el desempefio
de la funcién publica, y dotar de re-
cursos calificados a las instituciones
del Estado en consonancia con la
complejidad de los desafios que
afronta.

En definitiva, se pretende
mostrar que - las orientaciones de
politica para la funcién publica exce-
den con creces el establecimiento de
unas reglas de juego orientadas a
proteger a los funcionarios de la
discrecionalidad, sino que el marco
de garantias cobra sentido para re-
forzar el desempefio al servicio del
interés general, dotando a la accién
publica de eficacia, efectividad y
eficiencia. De esta manera la funcion
publica se conecta con el desarrollo
de capacidades institucionales que
permiten al Estado orientar la accién
colectiva de la sociedad.

En otro plano, también corres-
ponde destacar el impacto que sobre
el desempefio puede tener la moral
que desarrolla una organizacion, ya
sea por la internalizacion del valor
que se le reconoce a la mision asig-
nada, asi como por el reconocimien-
to de la calidad de los servicios per-
cibidos por el puablico. Evans
. (2003:15) destaca que la internaliza-
cién entre los administradores de la
creencia que brindan invaluables

servicios y que la desviacién respec-

to de. los estandares profesionales
es moralmente inaceptable, resulta
un factor esencial para la efectividad
- de una organizacién burocratica.

Reglas de profesionalizacién
e incentivos sobre el desempeiio

lLa existencia de un solido
marco normativo y las expectativas
para el desarrollo de la carrera publi-
ca, cuando se aplican de manera
efectiva y previsible, juegan un papel
importante que en el compromiso de
los funcionarios para sostener como
valores la honestidad, la dedicacién
y la efectividad en el servicio que
brindan. Su construccion es laborio-
sa y su destruccion hace gravosa
una reconstruccién necesaria. Evans
(2003:16) subraya que la estima y el
reconocimiento publico son factores
que pueden jugar un papel importan-
te entre las compensaciones a los
funcionarios publicos, y agrega que
expandir esa parte del paquete pue-
de costar muy poco en términos
fiscales, y tener una alta tasa de
retorno en términos de rendimiento.

En términos generales, puede
preverse razonablemente que la
existencia de incentivos .y su ade-
cuada gestion como parte del disefio
institucional de la carrera administra-
tiva, tienen una influencia positiva en
el ejercicio de la funcién publica,
impactando en la mejora del desem-
pefio y la obtencion de resultados.
La obviedad de este argumento no
se corresponde con las practicas
habituales en contextos donde la
profesionalizacion estd insuficiente-
mente desarrollada: la valoracién del
desempefio que puede apreciarse
en las culturas administrativas es
débil o inexistente, existen tenden-
cias a la nivelacién de los sistemas
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remunerativos, y la falta de discrimi-
nacién del desempefio en los siste-
mas de incentivos no contribuyen a
la mejora de las actividades de la
administracién publica.

La Carta Iberoamericana de la
Funcién Publica destaca que los
incentivos tienen la capacidad de
contribuir efectivamente al rendi-
miento de las personas en el trabajo,
lo que requiere la existencia de sis-
temas de evaluaciébn como parte de
las politicas de gestion de recursos
humanos.

También el principio de mérito
puede operar como incentivo en el
desempefic de las personas si es
incluido en la promocién a puestos
de trabajo de nivel superior, asu-
miendo que la misma tenga sustento
en la valoracion del' rendimiento,
potencial y desarrollo de competen-
cias, con base a instrumentos que
reduzcan los riesgos de arbitrarie-
dad, nepotismo o clientelismo.

En otros casos, la gestion por
resultados puede administrar incen-
tivos que aplican en la escala de la
organizacioén, y se han adelantado
experiencias relacionadas con la
fiexibilizacién de reglas a las organi-
zaciones que demuestran mayor
efectividad en e! logro de los objeti-
vos. En este caso como en los antes
mencionados, el desvio de las reglas
muestra tendencias a una falsa de-
mocratizacién, por la que la asigna-
ciébn de los incentivos es incapaz
de discriminar contribuciones que
debieran ser diferenciadas para que
se valore su funcién. Por ofra parte,
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también debiera ser sopesada la
pertinencia de una “discriminacién
positiva”, con el propésito de no re-
tacear el acceso a recursos y herra-
mientas funcionales a la mejora de la
gestion en organismos gue “no califi-
can” en su desempefio, atendiendo
al interés publico puesto en juego.

En definitiva, los sistemas de
incentivos relacionados con la vigen-
cia efectiva de un sistema de pre-
mios y castigos, debieran permitir a
todos los actores involucrados, per-
cibir efectivamente las ventajas de
adoptar conductas responsables
respecto de los objetivos precisa-
mente identificados, y de relevancia
apreciable en lo que hace a su con-
tribucién a fines publicos. (Bonifacio,
2007:22). ~

Debe considerarse que la pro-
fesionalizacion de la funcion publica
puede impactar favorablemente so-
bre la opinién publica, si se consoli-
dan sistemas meritocraticos de se-
leccion para el acceder a la
administracién, atendiendo al recha-
20 que suscitan las practicas del
clientelismo en la incorporaciéon de
personal.

Funcidn publica y gobernanza

En lo que se considera “mode-
lo tradicional” de ejercicio del gobier-
no, el Estado es un actor relativa-
mente auténomo en la toma de
decisiones con base en la autoridad
que le es conferida por la ley, tanto
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en el interior de las organizaciones
publicas como en las relaciones
entre éstas y la sociedad. La socie-
dad no participa activamente des-
pués de pronunciarse en las eleccio-
nes de quienes van a conformar el
gobierno, dando lugar a la denomi-
nada por O’Donnell “democracia
delegativa”. Es evidente que la trans-
ferencia electoral del poder, celebrar
elecciones regulares y proteger los
derechos civiles, no es una base
suficiente para definir las metas de
desarrollo o la asignacion de recur-
s0s colectivos. (Evans, 2003:24s).

En la actualidad una variedad
de mecanismos se fueron desarro-
llando para dar lugar a una mayor
participacion de los intereses organi-
zados de la sociedad en el proceso
de desarrollo de las politicas publi-
cas, incluyendo su implementacion.
Esta visibn mas comprensiva de Ia
gobernanza, involucra una diversi-
dad de actores, y si bien amplia las
manifestaciones de la democracia,
dificulta las decisiones que se adop-
tan en el marco de consensos mas
amplios.

Peters dice que un modelo de
gobernanza. que dependa de manera
muy - significativa del grado de invo-
lucramiento de los actores de una
particular red que gire en torno a un
tema especifico, puede generar una
forma localizada de democracia,
pero también puede excluir al pabli-
co-en. general u otros grupos e indi-
viduos' interesados en el area de
politica en cuestién. Estas dificulta-
des no impiden que la gobernanza
continde siendo una meta para las

sociedades humanas, pero se debe
reconocer que las “soluciones” que
se han descubierto para los proble-
mas de la gobernanza de caracter
democratico, es igual al nimero de
decepciones que produjeron las
reformas. (Peters 2003:28s).

Asi, la gobernanza moderna
pone en entredicho muchos de los
supuestos de la administracién pu-
blica tradicional, colocandola en
situaciéon de interdependencia con
otras fuerzas sociales, incluyendo
una ciudadania activa y en condicio-
nes de asumir. responsabilidades
publicas que tradicionalmente fueron
exclusivas del gobierno. EI “buen
gobierno” logra que las cosas se
hagan pero no a partir de la autori-
dad y la jerarquia, sino haciendo
posible la cooperaciéon entre multi-
ples actores para lograr resultados.
Asi se sefiala que debe ser cuestio-
nada la tendencia a identificar la
capacidad del Estado con la posibili-
dad de que éste se encuentre aisla-
do de las influencias societales sino
que, por el contrario, la capacidad
transformadora del Estado requiere
la combinacion de una coherencia
interna, y de una insercién en la
sociedad, que Evans (2007) llama
autonomia insertada.

Los cambios caracteristicos de
la gobernanza contemporanea re-
quieren de una funciéon publica pro-
fesionalizada, porque la gobernanza
efectiva tiene mas probabilidades en
sociedades mas disciplinadas, con-
fiables y organizadas, lo que supone
una institucionalidad pulblica estable;
predecible y también confiable, lo
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que ademas es requerido por estar
el sector publico colocado, al decir
de Peters (2003:13), en la paradéjica
y delicada situacion de tener que
conservar gran parte de la respon-
sabilidad por la gobernanza, mien-
tras se debilitan muchos de los
mecanismos concretos que hacen
posible la gobernanza desde el
centro.

Alcanzar la gobernanza en los
términos descritos hace necesario
superar situaciones de autoritarismo,
corrupcién, captura del Estado por
intereses  privados, clientelismo,
corporativismos burocraticos, entre
otras cuestiones. En todos estos
casos una funcion pablica profesio-
nalizada juega un papel importante,
debido a que las reglas de juego
sobre las que se basa, tales como el
mérito, la transparencia, la equidad y
la responsabilidad, reducen el mar-
gen de discrecionalidad que da lugar
a las distorsiones que, como las
citadas, afectan los valores civicos y
democraticos.

Conclusiones

La idea de una institucionali-
dad administrativa republicana pro-
puesta por - Schweinheim (20086),
puede complementar y precisar los
argumentos que se han esgrimido
para sustentar que una funcién pu-
blica profesional es necesaria para el
desarrollo de las capacidades insti-
tucionales del Estado, que le permi-
tan a éste constituirse en el recurso
efectivo de la accion colectiva de la

sociedad para construir un orden
social con justicia para todos los
habitantes. La institucionaiidad ad-
ministrativa republicana se caracteri-
za por la limitacion de las autorida-
des politicas a los roles de
formulacién de politicas, concerta-
cién social, y evaluacion de resulta-
dos de los procesos de implementa-
ciébn a cargo de los organos de
ejecucioén; ia designacién sobre el
principio del mérito y seleccion
transparente de autoridades de
agencias y .organismos auténomos,
con estabilidad y plazos preestable-
cidos y evaluacion de desempefio
con base en acuerdos de gestion o
resultados; la designacién sobre el
principio del mérito y seleccion
transparente dentro del cuerpo del
servicio civil para los cargos directi-
vos de la administracién; mecanis-
mos de responsabilizaciéon politica
de autoridades ejecutivas sobre los
resultados de politicas con control
del congreso, y responsabilidad
administrativa y de gestiébn para
autoridades de entes autéonomos y
directivos del servicio civil; insti-
tucionalizacién de modelos de ges-
tiébn orientados a resultados. Esta
institucionalidad se encuentra en
la base de sectores publicos efica-
ces, eficientes, econémicos, equitati-
vos, sustentables, transparentes y
participativos. :

Seglin Schweinheim, en los
paises que pasaron por procesos de
democratizacion, reforma econdmica
y del Estado orientadas al mercado,
se materializé una especie de con-
tramodelo, que denomina de institu-
cionalidad administrativa delegativa,
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y que se caracteriza por la dis-
crecionalidad administrativa y de
gestién: menor responsabilizacién de
los gobernantes, minima responsabi-
lidad fiscal, escasa orientacién a la
gestiéon por resultados, menos conti-
nuidad y coordinacién de programas
y politicas, menor transparencia,
reducida participaciéon y control ciu-
dadano de la gestién publica y me-
nor auditabilidad.

~ En las expresiones de
O’Donnell se puede encontrar refle-
jada esta nocién de la institucionali-
dad, cuando destaca la necesidad
de construir un mejor Estado para
revertir una época en la que fue
desmantelado, pero observando que
esa intencion choca con los incenti-
vos de corto plazo de la mayor parte
de los politicos, para los que es ¢c6-
modo tener un Estado desmembra-
do, clientelista y facilmente manipu-
lable. Aprecia que un mejor Estado
es un Estado mas "ancho", realmen-
te dispuesto a abrirse a las voces,
identidades, demandas de todos los
sectores sociales. Y que, dentro de
un régimen democratico, inscriba
diversos derechos de ciudadania y
pueda y quiera implementarios junto
con las respectivas obligaciones.
Para ello hace falta una sociedad
que lo demande, un poder politico
comprometido en esa tarea y bu-
rocracias capaces y motivadas para
llevarlo a cabo.? Para O’Donnell, lo
estatal, en América Latina tiene una

2. Entrevista a Guillermo O’Donnell, publicada
en Zona, Diario Clarin, Buenos Aires,
10.06.2007.

gran deuda en lograr un caracter
propiamente publico, en el sentido
de estar auténticamente al servicio
de la ciudadania, cumpliendo lo que
dice ser como servidor de aquélla. Si
no se avanza en la construccion de
un Estado adecuado al sustento y
expansion de la democracia, las
democracias van a seguir siendo
incompletas y deficitarias: tendremos
democracias politicas pero nos falta
un Estado verdaderamente demo-
cratico, y hay una muy baja insti-
tucionalidad - estatal.  (Bonifacio,
2007:17-18).
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