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1. La Carta entiende la expresion “funcion
publica” como equivalente a “servicio civil”,
dejando expresamente excluidos de ella
los cargos de naturaleza politica.

Carta Iberoamericana de la Funcion
Pudblica, CIFP, una contribucion que
permite enriquecer las perspectivas
del andlisis.

El Preambulo de la CIFP
sostiene que para la consecucion de
un mejor Estado, instrumento indis-
pensable para el desarrollo de los
paises, la profesionalizacion de la
funcion publica es una condicion
necesaria. Al exponer los alcances
de la profesionalizacion, precisa su
definicibn en un conjunto de requi-
sitos que califican a los servidores
publicos: deben poseer los atributos
del mérito, la capacidad, la vocacion
de servicio, la eficacia en el desem-
pefio de su funcién, la responsa-
bilidad, la honestidad y la adhesion a
los principios y valores de la
democracia.'

Revista Centroamericana de Administracién Publica (50-51): 9-35, 2006 9



Si se nos permite, al menos

provisoriamente, entender que el
concepto “mejor Estado” es una
expresion  posible  del  “buen

gobierno”, lo que sostiene la CIFP es
gue este resulta de la profesio-
nalizacién de la funcion publica. El
argumento de esta proposicién se
encuentra en diversos estudios que
registran evidencias sobre una
relacion positiva, entre la existencia
de sistemas de funcidén publica o
servicio civil, investidos de atributos
como los citados, y los niveles de
confianza de los ciudadanos en la
administracion publica, la eficacia
gubernamental y la lucha contra la
corrupcidon, y la capacidad de
crecimiento econdémico sustentable
de los paises; ademas, que una
administracion profesional contribuye
al fortalecimiento institucional de los
paises y a la solidez del sistema
democratico.?

Ahora bien, no obstante la
evidencia que habla del valor de la
profesionalizacion. de la funcion
publica como factor importante en la
promocién del desarrollo, de Ila
necesidad de adoptar politicas
publicas que tiendan a fortalecerla y
consolidarla, la cuestion no esta
exenta de dificultades, como lo
demuestra el hecho de que distintos

2. Ver Carta |Iberoamericana de la Funcion
Publica  (2003), Predmbulo. Estos
argumentos pueden encontrarse en los
trabajos de Rauch y Evans (2000) y
Carlson y Payne (2002).

3. Ver al respecto, la evaluacién que se pre-
senta en el documento de Longo (2005a) y
Banco Interamericano de Desarrollo, BID,
(2006).

analistas  consideran

limitados.®

que son

En cuanto al “buen gobierno”,
desde el sentido comdn estariamos
plenamente de acuerdo con que
nuestras sociedades posean una
gobernacion con esa cualidad, al dar
por supuesto que el mismo respon-
deria a las expectativas de la
ciudadania, mejorando el bienestar
general por medio de un desarrollo
sustentable, el progreso en la
reduccion de la pobreza y la desi-
gualdad, la inclusién social en la
educacion, la salud, la vivienda, y
una democracia consolidada, partici-
pativa y con calidad institucional,
entre otro bienes publicos.

Tampoco en este caso los
resultados de la actuacién del
gobierno tendria resultados satis-
factorios, cuando la pobreza afecta a
225 millones de latinoamericanos, de
los que 100 millones son indigentes,
a lo que se suma que si lograra
crecer en los siguientes doce afios al
promedio de los cinco mejores afios
de los noventas, solo nueve
naciones alcanzarian la meta del
milenio de reduccion de pobreza a la
mitad, en el 2015, segun la Comision
Econdmica para América Latina y el
Caribe, CEPAL.

Por ello en nuestra regioén, por
cierto, no exclusivamente, se percibe
que la gobernabilidad se deteriora
con la caida de las expectativas, en
la capacidad de la democracia de
dar respuesta a las demandas de los
ciudadanos. La falta de credibilidad
en la politica como medio condu-
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cente para una accidon ciudadana
efectiva, al tiempo que debilita al
sistema politico, resta margen de
accion a la ciudadania. (Bonifacio,
2003:4). Ademas, como destaca
Bauman (2003:175-178), los para-
metros mas decisivos de la condicion
humana surgen ahora de areas fuera
del alcance de las instituciones del
Estado-nacion y los poderes, que
presiden sobre la preservacién y el
cambio de esas condiciones son
cada vez mas globalizados, mientras
que los instrumentos de control e
influencia de los ciudadanos siguen
confinados al &ambito local (la
globalizacion del capital, las finanzas
y la informacioén); en ese espacio no
hay instituciones que se parezcan a
los vehiculos desarrollados por el
Estado republicano, para posibilitar
la participacion y la accién politica
eficaz de los ciudadanos, con lo que
se anula la ciudadania.

En ese marco de la comple-
jidad creciente de los problemas
sociales, la emergencia protagonica
de nuevos actores y la realidad de
un mundo globalizado, surgen
diferentes perspectivas sobre la
gobernanza, que van desde consi-
derarla un nuevo paradigma para la
gobernacion moderna en tiempos de
globalizacion, hasta una concepcion
ideoldgica que relativiza o cuestiona
el papel del Estado en la vida social.

En todo caso, existen argu-
mentos que hacen plausible el
esfuerzo por sopesar los alcances de
este concepto y su valor explicativo.

¢El progreso econémico, social y
politico alcanzado por algunos
paises, podria explicarse como
resultado de haber creado algunas
condiciones basadas en los
principios que se reconocen como
constitutivos del “buen gobierno™? Y
si asi fuera, ¢estos principios
podrian ser reproducidos en otras
sociedades para alcanzar resultados
similares? ¢Los supuestos en los
que se basa la gobernanza, estan
presentes en nuestros paises?

Claro que las mismas interro-
gantes podrian ser dirigidas al papel
de la funcion publica profesional: ¢ es
posible establecer una serie de
principios aplicables a la funcién
publica de distintos paises para
mejorar el desempefio guberna-
mental?; ¢es suficiente la evidencia
para sostener que entre ella y el
desarrollo existe una relacion
necesaria?; los supuestos de una
funcién publica profesional, ¢estan
presentes en nuestros paises?

La reflexion sobre la funcién
publica en el buen gobierno requiere
de un acuerdo sobre el alcance de
los conceptos implicados, y las
realidades a partir de las que se
desarrollan, porque como bien dice
Renate Mayntz (2000) al referirse a
la gobernanza, la distincién de los
significados no solo es importante
para evitar equivocos y malenten-
didos, sino porque una variacion
semantica generalmente refleja un
cambio de percepcion, refleje o no a
su vez este Ultimo los cambios en la
realidad.
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Del buen gobierno
0 gobernanza

El concepto del buen
gobierno, governance o gobernanza
se ha convertido en un campo de
estudio de varias disciplinas, las que
han elaborado teorias y enfoques
para su andlisis, y aunque coexisten
definiciones diferentes sobre sus
alcances vy significado, distintos
autores coinciden en que no deben
considerarse  excluyentes,  sino
complementarias.* En general, la

4. Asi lo entiende Conde Martinez (2004), que
citando a Hyden y Court (2002: 16 y ss.)
distingue cuatro consideraciones sobre la
gobernanza: i) la ciencia de la admi-
nistracion, que constata la erosion de
fronteras entre lo publico y lo privado en la
conduccién de los asuntos publicos, y
subraya como cualidades de una buena
gobernanza a la transparencia, la parti-
cipacién, la responsabilidad, etc.; ii) las
relaciones internacionales, que enfatiza las
teorias de la interdependencia y la
existencia de regimenes internacionales
estables dentro de los que los Estados
asumen obligaciones y normas mutuas; iii)
la politica comparada, que la centra en los
procesos de transicion  politica o
democratizacion, interesada en la legiti-
macion de las instituciones del Estado y de
los procesos decisorios y de politicas
publicas vy, iv) las agencias internacionales
de desarrollo, que parten de un concepto
genérico de gobernanza, como el modo en
el que la actividad politica puede conducir
el funcionamiento de las sociedades.

5. Diccionario de la Lengua Espafiola de la
Real Academia.

6. Stoker cita a Kooiman y Van Vliet, (1993;
p.64), quienes sostienen que: "El concepto
de 'buen gobierno' apunta a la creacién de
una estructura o un orden que no se puede
imponer desde el exterior, sino que es
resultado de la interaccion de una
multiplicidad de agentes dotados de
autoridad, y que influyen unos en otros".

mayor parte de los enfoques
concurren a marcar una diferencia
entre la gobernanza, y el alcance
gue la teoria politica tradicional
otorga al gobierno, el que remite
principalmente a las instituciones
oficiales del Estado y su monopolio
del poder coercitivo legitimo, y se lo
caracteriza por su capacidad de
adoptar decisiones y de hacer que
se cumplan mediante procesos
oficiales e institucionales que inter-
vienen en el plano del Estado
nacional, para mantener el orden
publico y facilitar la accién colectiva.
(Stoker: 1998; Mayntz: 2000).

En espafiol, la gobernanza se
define como el “arte o manera de
gobernar, que se propone como
objetivo, el logro de un desarrollo
econdémico, social e institucional
duradero, promoviendo un sano
equilibrio entre el Estado, la socie-
dad civii y el mercado de la

economia”.’

Stoker (1998) sostiene que si
bien el "buen gobierno" se usa de
distintas maneras y tiene varios
significados, hay un acuerdo basico
acerca de que se refiere a la puesta
en practica de estilos de gobernar,
en los que han perdido nitidez los
limites entre los sectores publico y
privado. Asi la esencia del "buen
gobierno" es la importancia primor-
dial que atribuye a los mecanismos
de gobierno que no se basan en el
recurso a las autoridades ni en las
sanciones decididas por éstas.® En
su opinion la bibliografia es ecléc-
tica, y resefa significados que le son
atribuidos: el empefio en instaurar un
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gobierno eficiente, y que debe rendir
cuentas (Banco Mundial, BM); la
posibilidad de contratar, delegar e
implantar nuevas modalidades de
regulacion (Osborne y Gaebler); una
forma aceptable de presentar la
reduccidn de gastos, o bien indicar
una disminucion de la intervencion
de las autoridades. Para el autor
tiene un sentido més lato, y consiste
en reconocer la interdependencia de
los sectores publico, privado vy
voluntario, poniendo en entredicho
muchos de los supuestos de la
administracion publica tradicional.

Para Querol (2002) la gober-
nanza puede definirse como un
sistema de reglas formales e
informales (normas, procedimientos,
costumbres, etc.), que establecen las
pautas de interaccion entre actores
en el proceso de toma de decision,
considerando actores relevantes,
tanto a los poderes publicos como a
los actores sociales y econémicos.

Blanco y Goma, consideran
que la gobernanza o gobierno en
red, significa el reconocimiento de la
complejidad como elemento intrin-
seco del proceso politico; un sistema
de participaciébn y colaboracion de
actores plurales en el marco de
redes plurales, y una nueva posicién
de los poderes publicos en los
procesos de gobierno, que demanda
la adopcién de nuevos roles e
instrumentos. Para Prats, un sistema
social tiene gobernanza cuando esta
estructurado socio-politicamente, de
modo tal, que todos los actores

7. Las citas corresponden a Esteve (2005).

estratégicos se interrelacionan para
tomar decisiones colectivas, y
resolver sus conflictos conforme a un
sistema de reglas y procedimientos
formales e informales, dentro del
cual formulan sus expectativas y
estrategias.’

La Comision de las Comu-
nidades Europeas identificé la
reforma de la gobernanza como uno
de sus cuatro objetivos estratégicos
a principios del 2000, y el Libro
Blanco sobre la Gobernanza Euro-
pea propone abrir el proceso de
elaboracién de las politicas de la
Unién Europea, UE, con el propdsito
de asociar a un mayor namero de
personas y organizaciones en su
formulacién y aplicacién, lo que se
traducira en una mayor transpa-
rencia y responsabilizacion de todos
los participantes.

De acuerdo con Stoker (1998),
son caracteristicas del “buen
gobierno™

. Poner en tela de juicio supues-
tos tradicionales que entien-
den al gobierno como si fuera
“independiente” de fuerzas
sociales mas amplias, y su
legitimidad no viene dada, sino
que resulta del reconocimiento
expreso a relaciones de poder
concretas.

. Un cambio en el equilibrio
entre el Estado y la sociedad
civil, donde hay una ciudada-
nia activa que contribuye a
desarrollar el capital social y
asume responsabilidades que
tradicionalmente fueron del
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gobierno, y la complejidad que
introduce la pérdida de nitidez
en materia de limites y res-
ponsabilidades, suscita ambi-
gliedad e incertidumbre.

. En el “buen gobierno” ningin
agente, publico o privado,
tiene bastantes conocimientos
ni capacidad para resolver
unilateralmente los problemas,
por lo que se busca una visién
compartida y trabajo conjunto.

o En él la maxima actividad de
asociacion es la formacion de
redes que se rigen a si mis-
mas, no limitaindose a influir,
sino a asumir el gobierno, con
un déficit en materia de
rendicibn de cuentas, que
puede orientarse mediante un
papel del gobierno, como
orientador.

. El “buen gobierno” consiste en
lograr que las cosas se hagan,
aunque no por el poder del
gobierno de emplear autori-
dad, sino por emplear la
capacidad de coordinacion
entre los interesados, la orien-
tacibn para conseguir los
resultados, y la integracion vy
regulacion para evitar efectos
secundarios no deseados, Yy
alcanzar coordinacion efectiva.
La paradoja es que el buen
gobierno, puede fracasar por
las tensiones, capacidades
diferentes, fallos de direccion,
entre otros.

Para  Grafia  (2005) la
emergencia de la “gobernanza” seria

el resultado de -caracteristicas
decisivas del contexto histérico-
social: la crisis del Estado tradicional,
los reclamos sociales de partici-
pacion, la conformacién de “redes”
de decisores y el proceso de
globalizacion. Lo que estd cues-
tionado no seria la autoridad estatal,
sino mas bien sus opciones politicas,
en una época en que la necesidad
del Estado se hace més evidente
que nunca, y contribuye a desle-
gitimar el Estado. Una lectura
simplista de las transformaciones en
curso, alienta a concebir y practicar
una gobernanza “contra el Estado”.
La gobernanza nace bajo el signo de
la critica al Estado proveedor, caro,
ineficaz, vertical e intervencionista, y
convoca, a los mil actores de la
“sociedad civil’, a tomar en sus
manos la gestion del poder, y a
sentar las bases de un nuevo tipo de
Estado racional, democratico vy
eficiente. (Grafia, 2005:14-18). Para
este autor, en los afios noventas la
“buena gobernanza” esta asociada a
la reforma del Estado y promocién
de la economia de mercado, cuando
al Estado se lo hacia responsable de
los efectos perversos de politicas de
seguridad social onerosas, inefica-
ces y clientelisticas, y se propone
subsanar el endeudamiento estatal
aplicando métodos empresariales de
gestion; entonces, con el objetivo de
“hacer mas con menos”, se pro-
mueven programas liberales de
ajuste estructural, e iniciativas ciuda-
danas que aseguren la integracion
social con o sin Estado, predicando
el crecimiento econdémico directa-
mente funcional a un mercado libre
de trabas. La falta de matices en
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estas ideas acarrearon efectos no
deseados, y en América Latina en
muchos casos, las reformas destru-
yeron estructuras preexistentes, y no
produjeron soluciones mas demo-
créticas, eficaces y estables, debi-
litando la capacidad de los poderes
publicos para cumplir con sus fun-
ciones y acrecentando el déficit de
legitimidad (Grafia: 32-34,53).

Conde Martinez  (2004:4)
observa que en los paises en
desarrollo existen elementos contra-
rios a los valores generalmente
aceptados como definitorios de la
buena gobernanza: autoritarismo,
carencia de servicios publicos
elementales, baja calidad de los
existentes, corrupcién, discrimina-
cion de minorias y géneros, captura
del Estado por intereses privados,
falta de capacidad y de seguridad de
los ciudadanos en su relaciéon con
el Estado, violencia politica, con-
flictos internacionales y falta de
integracién econdmica como mues-
tra de una gobernanza internacional
inadecuada.

Estas Ultimas apreciaciones
presentan fuertes restricciones a la
viabilidad de la construcciéon de la
gobernanza, pero no debe perderse
de vista el recurso de la capacidad
institucional que los Estados conser-
van, como punto de partida para
cimentar nuevas bases para el “buen
gobierno”.

En este sentido, para matizar
el andlisis y no perder de vista el
papel del Estado frente a algunos
énfasis de la gobernanza que

parecieran desdibujarlo, interesa
traer a colaciéon la observacion de
Mayntz, para quien no se trata tanto
de una pérdida de control estatal,
sino mas bien de un cambio en su
forma, porque la autorregulacion
social tiene lugar en un cuadro
institucional reconocido por el
Estado, que no solo ejerce una
funcién de legitimacion, sino que a
menudo, apoya la emergencia de
varias formas de autogobierno. El
Estado mantiene el derecho de
ratificacion legal, de imponer deci-
siones autoritarias alli donde los
actores sociales no lleguen a alguna
conclusion, y el derecho de intervenir
con una accion legal o ejecutiva en
el caso en que un sistema autbnomo
no satisfaga las expectativas de
regulaciéon. Para Mayntz, el control
jerarquico y la autorregulacién social
no son mutuamente excluyentes,
sino principios ordenadores dife-
rentes que a menudo resultan
amalgamados, y su combinacion y
autorregulacién "a la sombra de la

o]

jerarquia", puede ser mas prove-
chosa que cualquier otra forma
"pura” de governance (Mayntz,
2000).

En un sentido semejante se
pronuncia Senarclens (1998), para
quien si bien la autonomia politica de
los Estados puede verse restringida,
recuerda que conservan en lo
esencial el monopolio de la violencia
legitima, ofrecen un marco insti-
tucional a la cohesion politica y
social, al arbitraje de los conflictos, al
reparto de los recursos, y a la
facultad politica de dar 6rdenes. Las
disputas por el poder se siguen
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desarrollando esencialmente en su
espacio politico, de modo que la
expansion de los mercados y las
comunicaciones no impide que los
Estados sigan siendo los polos
principales del poder politico, los
proveedores de normas Yy regi-
menes, y las fuentes primordiales de
las subordinaciones politicas. Los
Estados asumen una funcién esen-
cial en estas esferas: instauracion de
un orden juridico estable; manteni-
miento de la seguridad interior;
creacion de condiciones propicias
para la actividad econémica y el
empleo; lucha contra la pobreza;
proteccion del medio ambiente; y
educacion, formacién y salud.

Con estas Ultimas referencias,
destaca para nuestro propdsito la
sugerencia realizada por Grafia (op.
cit.: 33-34) de una gobernanza que
se oriente por los criterios de:

. Abandonar el esquema Unico
de gobernanza aplicable a
cualquier caso, apelando a
la creatividad de la pobla-
cibn en situaciones sociales

concretas.
. Sustituir una propuesta tecno-
cratica de reforma institu-

cional, por el didlogo abierto
sobre los cambios posibles y
necesarios.

) Evitar el trazado de una falsa
frontera entre Estado y socie-
dad civil, procurando fortalecer
el ambito publico y recompen-

8. Grafia, op. cit,, pp. 33-34, siguiendo a
Alcantara (1998).

sar a la vez, los aportes al
bien comun provenientes de
instituciones no estatales.

. Impedir el analisis por sepa-
rado de la reforma institucional
y la politica macroeconémica
reconociendo la relacion nece-
saria entre ambas.

. Abandonar la distincion artifi-
cial entre los niveles nacional
e internacional de la
gobernanza.8

Otra perspectiva: el Codigo
Iberoamericano del Buen
Gobierno, CIBG

La cuestiéon del buen gobierno
también ha sido objeto de una
iniciativa regional, recientemente
adoptada por la VIII Conferencia
Iberoamericana de Ministros de
Administracion Publica y Reforma
del Estado, celebrada en Montevideo
en junio del 2006, que elabord el
CIBG. ElI mismo se presenta como
resultado de la  permanente
busqueda de una ética universal,
fruto de un consenso en los
principios y valores basicos de la
convivencia global, asi como en las
tendencias universales promotoras
de cadigos de conducta que guien el
ejercicio correcto de las practicas
profesionales.

Conviene aclarar que el
escenario en el que el Cddigo
plantea la cuestion del buen

gobierno, remite al concepto clasico
de gobierno y a los principios a los
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gue deben ajustar el desempefio sus
mas  significativos  exponentes,
guedando implicito que el mismo
redundard favorablemente para el
interés publico. EI Codigo se
establece para su observancia, por
quienes ejercen los mas elevados
roles de poder en el ambito del
Poder Ejecutivo, asi como por todos
los “altos cargos” del gobierno.® En
este sentido, su aplicacion no
involucra a la funcién puablica como
la consideramos en este trabajo, sino
que tendria como meta el “centro”
del gobierno, aunque promoviendo
valores y conductas cénsonas con
las requeridas por la gobernanza. Es
ilustrativo para nuestro propdésito,
trazar una vinculacion entre el
desempefio de los funcionarios y la
gobernanza, por medio de la
profesionalizaciéon de la funcién
publica.

Los firmantes establecen
como fundamento del Codigo el
principio de la dignidad de Ila
persona humana, y como valores
esenciales de desarrollo los de la
libertad y autonomia del ser humano,
y su esencial igualdad intrinseca. De
ahi que, para garantizar estas
opciones esenciales, sea preciso
que un buen gobierno reconozca,
respete 'y promueva todos los

9. Dice que “sera aplicable a los Presidentes
de Republica, Vicepresidentes, Presidentes
de Gobierno o de Consejo de Ministros,
Primeros Ministros, Jefes de Gabinete de
Ministros, Ministros, Secretarios de Estado
0 equivalentes, y, en general, todos los
altos cargos del Poder Ejecutivo, tales
como viceministros, subsecretarios,
directores de entes publicos o directores
generales.”

derechos humanos, civiles, politicos,
sociales, culturales y econémicos, en
su naturaleza interdependiente vy
universalidad, asi como que procure
la busqueda permanente del interés
general, la aceptacion explicita del
gobierno del pueblo y la igualdad
politica de todos los ciudadanos, y el
respeto y promocién de las institu-
ciones del Estado de Derecho y la
justicia social. Y declara que los
valores que guiaran la accion del

buen gobierno son: obijetividad,
tolerancia, integridad, responsabili-
dad, credibilidad, imparcialidad,

dedicacion al servicio, transparencia,
ejemplaridad, austeridad, accesibili-
dad, eficacia, igualdad de género y
proteccion de la diversidad étnica y
cultural, asi como del medio
ambiente.

En el CIBG se define como
buen gobierno aquél que busca y
promueve el interés general, la
participacion ciudadana, la equidad,
la inclusion social y la lucha contra la
pobreza, respetando todos los
derechos humanos, los valores y
procedimientos de la democracia y el
Estado de Derecho.

Luego de estas definiciones
generales, el Cdadigo se articula en
reglas de conducta, las vinculadas a
la naturaleza democratica del
gobierno, a la ética gubernamental y
a la gestion publica.

Las reglas vinculadas a la
naturaleza democrética del gobierno
indican la promocién, reconocimiento
y proteccion de los derechos
humanos y las libertades fundamen-
tales, evitando toda discriminacion, y
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persiguiendo la satisfaccion de los
intereses generales mediante la
informacion y  participacion, el
sometimiento a la ley, asegurando la
imparcialidad y objetividad de las
actuaciones publicas y la profesio-
nalidad de los empleados publicos,
combatiendo, entre otras, las prac-
ticas clientelares, nepotistas y patri-
monialistas.

En materia de ética guber-
namental, los altos funcionarios
evitaran el uso abusivo del poder, los
privilegios informativos, reguladores
y competenciales, el conflicto de
intereses con su cargo publico,
sometiéndose a las condiciones y
exigencias previstas para el resto de
los ciudadanos, sin aceptar trato de
favor o privilegio. Ademas, se
responsabilizaran politicamente en
todo momento por las decisiones y
actuaciones propias y de los
organismos que dirigen, y ejerceran
sus competencias de acuerdo a los
principios de buena fe y dedicacion
al servicio publico.

En materia de gestion publica,
el Cédigo establece que los miem-
bros del Poder Ejecutivo actuaran de
acuerdo con los principios de
legalidad, eficacia, celeridad, equi-
dad y eficiencia, y vigilaran siempre
la consecucion del interés general y
el cumplimiento de los objetivos del
Estado. El CIBG postula que la
gestion pulblica ha de tener un
enfoque centrado en el ciudadano,
mejorando continuamente la calidad
de la informacién, la atencién y los
servicios prestados. Deberan ser
accesibles a la ciudadania, ejer-

ciendo sus funciones de manera
ejemplar, administrando los recursos
materiales y financieros del Estado
con austeridad, protegiendo el
patrimonio cultural y el medio
ambiente en el marco de sus
competencias. Asimismo, fomenta-
ran la participaciéon de los ciudada-
nos en la formulacion, implantacion y
evaluacién de las politicas publicas,
en condiciones de igualdad vy
razonabilidad, y promoveran Ila
evaluacién permanente de politicas y
programas para  asegurar el
rendimiento y la eficacia. También
propiciaran una regulacion que
considere los impactos de las
normas y la rendicién de cuentas.

Segun el Cdbdigo, los altos
funcionarios deberan promover y
garantizar politicas y programas de
carrera, capacitacion y formacion
que contribuyan a la profesiona-
lizacién de la administracion publica
y daran un trato adecuado, digno y
respetuoso a los funcionarios y
empleados publicos, involucrandoles
en la definicion y logro de los
objetivos y resultados de la orga-
nizacién. También promoveran una
administracion receptiva y accesible,
y la utilizacion de un lenguaje
administrativo claro y comprensible
para todas las personas.

Como se aprecia el CIBG se
propone, a partir de comprometer a
los altos funcionarios del Poder
Ejecutivo con sus principios, cons-
truir la oportunidad de la gobernanza
en los términos que antes hemos
descrito, incluyendo la profesionali-
zacion de la funcion puablica.
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La percepcién de los ciudadanos

A priori, se puede juzgar que
“el buen gobierno es un bien publico
necesario”, y en ese sentido la
valoracion que el publico tiene del
gobierno no puede desestimarse,
particularmente cuando el concepto
de buen gobierno en una parte
significativa de la literatura se
elabora a partir de una apreciacion
sobre el pobre  desempefio
gubernamental, y la desconfianza de
los ciudadanos en quienes ejercen el
gobierno.

Segun los estudios de la
Corporacién Latinobarémetro
(2005:6) la “aprobacion del gobierno”
en los diecisiete paises de la region
que incluye la muestra, ha aumen-
tado desde 36% en el 2002 a 49%
en el 2005; en siete de ellos es
superior al 60%, y en otros siete es
inferior al 40%. En particular, los
paises del Istmo Centroamericano se
ubican en un nivel de aprobacién
inferior al promedio latinoamericano,
con la excepcion de Republica
Dominicana (62%) y ElI Salvador
(58%); Costa Rica y Nicaragua
muestran, con un 34%, los niveles
mas bajos de aprobacion del grupo.

Para nuestro punto de vista es
importante también conocer como es
visualizado el Estado. Los encues-
tados aprecian que el poder del
Estado ha disminuido desde el 2003,
donde un 57% de los habitantes de
la regibn decian que era la
instituciéon que tenia mas poder, a
49% en el 2005. Algo semejante
sucede con los partidos politicos que

disminuye la percepcién de poder de
39% en el 2003 a 34% en el 2005 (v.
p. 19-20).

En cuanto a cémo el Estado
utiliza la capacidad que se le reco-
noce en solucionar los problemas
que le preocupan a la gente, la
percepcién de los ciudadanos de la
region es muy limitada: solo un 9%
dice que puede solucionar todos los
problemas, y un 20% que logra la
mayoria. Por el contrario un 47%,
casi uno de cada dos encuestados,
dice que soluciona solo algunos,
mientras una pequefia minoria de
8% dice que no puede solucionar
ninguno (p. 20).

En la consideracion de los
ciudadanos la corrupcidon esta
presente de manera importante en
las instituciones publicas, porque en
el promedio para América Latina, la
apreciacion es que 68% del total de
los funcionarios publicos son corrup-
tos; los valores para Centroamérica
varian entre el 77% y el 63%, por lo
que el tema ha de ser considerado
relevante en términos de la con-
fianza de los ciudadanos en el
gobierno (p. 26).

Para la gobernabilidad tam-
bién es importante la valoracién de
la democracia. Los estudios que se
han citado indican que en 1995 el
40% decia que la democracia no
podia solucionar los problemas,
mientras el 50% decia que si podia.
La situacion se ha mantenido en una
década porque en el 2005 un 37%
dice que la democracia no soluciona
los problemas, mientras un 53% dice
que silo logra (v. p. 45).
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Los autores aprecian que la
instrumentalizacién de la democracia
como sistema que soluciona los
problemas le resta legitimidad, y la
deja al vaivén de los resultados, del
desempefio de los gobiernos, produ-
ciendo inestabilidades de goberna-
bilidad. La afirmaciéon cobra sentido
porque al preguntar sobre el
significado de la democracia, el 20%
de los consultados afirma que en ella
lo mas importante es “una economia
que asegure un ingreso digno”.
Cuatro de cada diez habitantes
siguen esperando que la democracia
le solucione los problemas, y ni la
agenda politica, ni el discurso de los
lideres, ayuda a separar el
desempefio de los gobiernos, de la
legitimidad basica del régimen
democratico (p. 41).

La insatisfaccion con la demo-
cracia ha mostrado en la dultima
década un nivel elevado, cuyo
promedio esta alrededor del 60%.
Aunque el apoyo que la misma
suscita presenta proporciones simi-
lares, se ve opacado por la
indiferencia y/o aceptacion del
autoritarismo, que llego6 al 40% en el
2000 (punto méas bajo de la
preferencia definida por la demo-
cracia, con un 48%), para presentar
un 34% en el 2005 (p. 53). De la
Region Centroamericana, solo Repu-
blica Dominicana, Costa Rica y El
Salvador, superan el promedio de
América Latina, en cuanto a la
satisfaccion con la democracia.

Los distintos temas expuestos
permiten apreciar un desajuste entre

las expectativas y el nivel de
satisfaccion de los ciudadanos con el
Estado, el gobierno y la democracia.
Quedan asi confirmadas algunas
debilidades de la gobernanza en la
region, en cuanto a la obtencion de
resultados, pero debe apreciarse
también el recurso que para su
fortalecimiento significa, la positiva
valoracion de las instituciones.

La situacion de la funcion
publica en laregién

Asi como se ha procurado
establecer los alcances del concepto
de buen gobierno, al pretender
establecer una vinculacion con la
funcion publica, resultara también
conveniente hacer algunas precisio-
nes conceptuales, y también trazar
una vision sobre sus caracteristicas
en la region.

Longo (2001:6) define al
servicio civil como el “sistema de
articulacion del empleo publico

mediante el que determinados pai-
ses garantizan, con enfoques, sis-
temas e instrumentos diversos,
ciertos elementos bésicos para la
existencia de administraciones publi-
cas profesionales”. En alguna opor-
tunidad hemos empleado el con-
cepto “funcién publica” para designar
al conjunto del personal que trabaja
al servicio del Estado, en una
relacién de empleo regulada por un
estatuto que, en general, estipula
derechos y obligaciones, incluidas
unas reglas para el acceso, perma-
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nencia y movilidad en los cargos
(Bonifacio, 2001:3).

¢Cudl es la distancia entre
estas precisiones conceptuales y la
realidad de las administraciones
publicas latinoamericanas? Resulta
ilustrativo al respecto el capitulo
dedicado a la burocracia en el
Informe sobre el Progreso Eco-
némico y Social en América Latina,
“La Politica de las Politicas Publicas”
del Banco Interamericano de Desa-
rrollo, BID (2006).

El estudio considera relevante
la dimensién cualitativa del empleo
publico para entender la capacidad
institucional y la efectividad de la
burocracia, y examina en qué
medida las burocracias latinoameri-
canas estan dotadas de los atributos
institucionales necesarios para el
desempefio de los roles normativos,
que se les ha asignado en una
democracia representativa.*

La existencia de garantias
efectivas de profesionalismo en el
servicio civil, y el grado de proteccion
efectiva de los funcionarios frente a
la arbitrariedad, la politizaciéon y la
busqueda de beneficios privados da
lugar a un “indice de mérito”, por
medio del cual se mide el grado de
autonomia de la burocracia. De alli
resulta la distincién de tres grupos de

10. Con base en datos, indices y
conclusiones de un estudio de
diagndstico institucional del servicio civil
realizado en dieciocho paises de la
region. (lacoviello (2005).

11. http://www.iadb.org/res/ipes/2006/
search.htm

paises: Brasil, Chile y Costa Rica se
ubican en primer lugar, con indices
comprendidos entre 55 y 90 (sobre
100), lo que refleja una aceptacion
generalizada de los principios de
mérito en las decisiones de selec-
cion, ascenso y despido de servi-
dores publicos. Les sigue un grupo
de paises con indices comprendidos
entre 30 y 55, que incluye Argentina,
Colombia, México, Uruguay vy
Venezuela, en los que coexisten las
practicas basadas en el mérito con
tradiciones de clientelismo politico.
Un tercer grupo de paises, integrado
por Bolivia, Paraguay, Republica
Dominicana, Pert, Ecuador y todos
los paises centroamericanos con
excepcién de Costa Rica, presenta
indices por debajo de 30, lo que
indica una fuerte politizacion de las
decisiones de seleccién, ascenso y
despido.

Un segundo andlisis™ repara
en que para desempefiar roles
sustantivos en el disefio y la
implantacion de las politicas publi-
cas, la burocracia también requiere
incentivos y capacidades técnicas
adecuadas para un desempefio
eficiente. Asi se construye el “indice
de capacidad funcional’, que mide
las caracteristicas de los sistemas de
remuneracion salarial, y los de
evaluacion del desempefio de los
funcionarios publicos. En este caso,
Brasil y Chile se destacan con
indices cercanos a 60 sobre 100,
reflejando sistemas ordenados de
gestion salarial, con relativa equidad
interna y procesos para mejorar la
competitividad salarial, asi como
procesos de evaluacién que comien-
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zan a relacionar el desempefio
individual con el grupal e institu-
cional. Les sigue un grupo de paises
con indices comprendidos entre 35 y
50, formado por Costa Rica,
Colombia,  Argentina,  Uruguay,
México y Venezuela, que se carac-
teriza por haber pasado por
procesos de ordenamiento del
sistema salarial, aunque persisten
situaciones de inequidad interna y
problemas de competitividad salarial
en los niveles gerenciales. El grupo
con peores resultados presenta
indices comprendidos entre 10 y 25,
y estd formado por Republica
Dominicana, Ecuador, Bolivia, El
Salvador, Guatemala, Nicaragua,
Perl, Panama, Paraguay y Hon-
duras. Estos paises se caracterizan
por la diversidad de criterios de
pago, falta de informacién sobre las
remuneraciones, altos niveles de
desigualdad y ausencia de evalua-
cién del desempefio.

Considerando conjuntamente
ambos indices, los paises analiza-
dos pueden agruparse en tres
niveles diferenciados de desarrollo
burocratico:

. Tiene burocracias con un
desarrollo minimo, por lo que
el sistema de servicio civil no
puede garantizar la atraccion y
retencion de personal com-
petente, ni dispone de meca-

12. Los autores advierten que aunque se
basa en estudios de casos cualitativos de
los sistemas de servicio civil de la region,
la categorizaciéon (y los ejemplos de los
paises) no es precisa, y se realiza
Gnicamente con fines ilustrativos.

nismos de gestion que per-
mitan influir en un compor-
tamiento efectivo de los fun-
cionarios. Este grupo incluye
paises con bajo puntaje en
ambos indices: Panama, El
Salvador, Nicaragua, Hondu-
ras, Perl, Guatemala, Ecua-
dor, Republica Dominicana,
Paraguay y Bolivia.

o Presenta sistemas de servicio
civil relativamente bien estruc-
turados, pero que no llegan a
consolidarse en términos de
garantias de mérito y herra-
mientas de gestion que per-
mitan una efectiva utilizacion
de capacidades. Este grupo
esta integrado por Venezuela,
México, Colombia, Uruguay,
Argentina y Costa Rica.

. Brasil y Chile se destacan en
términos de ambos indices, y
estdn mas institucionalizados
en relaciébn con los demas
paises, pese a tener perfiles
diferenciados en sus sistemas
de servicio civil.

Con base en los datos
anteriores, el estudio realiza una
categorizacion  basica de los
diferentes tipos de burocracias que
se encuentran en los paises de la
region.”? La prevalencia de estos
tipos de burocracia varia de un pais
a otro, y los distintos tipos también
pueden coexistir en un mismo pais.

Se identifica como burocracia
administrativa a la que posee baja
capacidad y un grado relativamente
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alto de autonomia. Existen normas
formales de mérito que no se aplican
en la practica. Los funcionarios se
nombran sobre la base de criterios
méas politicos que meritocraticos,
pero pueden tener cierta estabilidad
en sus cargos. Su grado de
competencia técnica y la orientacion
hacia un buen desempefio son
bajos. Esta categoria abarca las
burocracias de Perd, Venezuela y
Ecuador (en el nivel mas bajo), y las
de Argentina, Colombia, Costa Rica
y Uruguay (en el nivel mas alto).

Una baja autonomia y baja
capacidad caracterizan la burocracia
clientelar. Los funcionarios publicos
ingresan temporalmente al gobierno
bajo criterios de lealtad o afiliacion
partidaria, y también bajo el control
de organizaciones sindicales. Se
incluye a los paises centroameri-
canos con excepcién de Costa Rica,
y en Republica Dominicana,
Paraguay y Bolivia (salvo en algunos
enclaves meritocraticos). También
México (hasta la Ley de Carrera) y
en sectores de Argentina, Colombia,
Per y Uruguay, al amparo de
regimenes transitorios o especiales
de empleo que conceden al gobierno
una mayor flexibilidad en nombra-
mientos y despidos.

La burocracia paralela, que se
caracteriza por la baja autonomia y
la alta capacidad, esta conformada
por cuadros que se han incorporado
bajo formas contractuales flexibles,
aunque en varios paises la renova-
cién de contratos es rutinaria. Se
han incorporado a efectos de cubrir
determinadas necesidades técnicas.

Pueden ser exitosas y también
resistidas por actores burocraticos
internos. La categoria incluye
equipos que gestionan proyectos
con financiacion internacional. Las
burocracias paralelas se caracterizan
por diferentes grados de autonomia
y capacidad, pero no contribuyen a
reforzar las capacidades del sector
publico.

Finalmente, la burocracia
meritocratica se caracteriza por dife-
rentes combinaciones de alta auto-
nomia y capacidad. Esta integrada
por funcionarios con estabilidad,
reclutados por mérito e incor-
porados a carreras profesionales,
con diversos incentivos para el
desempefio  profesional de su
trabajo. Se presenta en Chile o
Brasil, asi como en entidades
singulares vinculadas a la burocracia
fiscal o econ6mica (como bancos
centrales, entidades regulatorias o
administraciones tributarias, la
carrera diplomética en diversos
paises).

La extensa referencia que
hemos realizado tiene, por una
parte, el propdsito de reconocer el
valor de un estudio sin precedentes,
por aplicar una metodologia
uniforme y estar basado en datos
primarios, para conocer la funcion
publica de la regién. Pero también
hemos de observar la dificultad para
llegar a conclusiones categoricas
desde el analisis de datos,
atendiendo a la complejidad de las
estructuras del servicio civil en cada
pais, y a la dificultad de situar los
casos nacionales en una categoria
analitica precisa. En todo caso, la
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referencia puede contribuir a ilustrar
la reflexion, particularmente para los
paises convocados en esta confe-
rencia, en la medida que en su
mayoria resultan incluidos en un
diagnéstico que presenta un desafio
importante, para la mejora de la
funcion publica.

El camino

de la profesionalizacién
de la funcién publica
en América Latina

La Carta Iberoamericana
define a la funcién puablica (2003)
como un conjunto de arreglos
institucionales, mediante los que se
articulan y gestionan el empleo
publico y las personas que lo inte-
gran, y comprende normas, estruc-
turas, pautas culturales, 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
administracion publica profesional y
eficaz, al servicio del interés general,
dirigida y controlada por la politica
en aplicacion del principio democra-
tico, pero no patrimonializada por
ésta, lo que exige preservar una
esfera de independencia e impar-
cialidad en su funcionamiento, por
razones de interés publico (CIFP,
2003:5-6).

Los principios rectores del
sistema de funcién publica promo-
vido por la Carta postulan el mérito,
el desempefio y la capacidad como

criterios orientadores del acceso, la
carrera y las restantes politicas de
recursos humanos. Asimismo, al
incluir entre los principios la eficacia,
efectividad y eficiencia de la accién
publica y de las politicas y procesos
de gestion del empleo y las
personas, se toma en cuenta la
necesidad de superar el estado
enunciativo en que muchas veces se
entraban estas politicas. A su vez, la
transparencia, objetividad e impar-
cialidad, asi como el pleno
sometimiento a la ley y al derecho,
agregan las condiciones bajo las
cuales los principios anteriores
tienen sentido.

Méas alla de las orientaciones y
principios, la CIFP expone operativa-
mente ejes para el desarrollo de una
funcion publica profesional. Entre
ellos: la planificacion para el estudio
de las necesidades cuantitativas y
cualitativas de recursos humanos en
el tiempo; vinculaciéon de la estrate-
gia organizativa y las politicas con
las practicas de gestion del empleo y
sistemas de informacion eficientes;
reclama instrumentos de gestion de
personal como la descripcién de los
puestos de trabajo y los requisitos de
idoneidad, o perfiles de competen-
cias correspondientes, equilibrando
especializacién con flexibilidad, y en
los perfiles, ademas de conocimiento
y experiencia, habilidades, actitudes,
capacidades cognitivas y rasgos de
personalidad considerados relevan-
tes para el éxito en el trabajo.

En lo relativo a los procesos
de acceso al empleo publico
requiere:
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a) Publicidad de las convo-

catorias.

b) Libre concurrencia de acuerdo
con requisitos generales y
perfil de competencias acor-
des al puesto.

c) Transparencia en la gestion
del proceso.

d) Especializacion de los 6rganos
técnicos y cualificacion profe-
sional de sus integrantes.

e) Garantia de imparcialidad.

f) Fiabilidad y validez probadas
de los instrumentos utilizados
para verificar las competen-
cias de los aspirantes.

o)) Eleccién del mejor candidato,
de acuerdo con los principios
de mérito y capacidad.

h) Eficacia, eficiencia y agilidad
de los procesos de recluta-
miento y seleccion.

La Carta recomienda Ila
evaluaciéon del rendimiento de las
personas en el trabajo, como parte
de las politicas de gestion de
recursos humanos incorporadas por
todo sistema de servicio civil. En
materia de compensacion debera
responder a prioridades y objetivos
vinculados a la estrategia, y a la
situacion financiera y presupuestaria
de las organizaciones, teniendo la
equidad como principio rector del
disefio de las estructuras retributivas,
incidiendo en los incentivos de
carrera y el estimulo al rendimiento.

La Carta sostiene que los
sistemas de funcidn publica deben
incorporar mecanismos que favo-
rezcan y estimulen el crecimiento de
las competencias de los empleados
publicos, mantengan alto su valor de
contribucion y satisfagan en lo
posible sus expectativas de progreso
profesional, armonizando éstas con
las necesidades de la organizacion,
fomentando la empleabilidad. La
capacitacion ha de complementar la
formacion inicial, para adaptarse a la
evolucion de las tareas, hacer frente
a déficits de rendimiento, apoyar el
crecimiento profesional para los
cambios  organizativos, y las
prioridades claras de la organizacion.

Nuevamente el principio de
mérito es incluido en la promocién a
puestos de trabajo de nivel superior,
por recomendarse el sustento en la
valoracién del rendimiento, potencial
y desarrollo de competencias, con
base a instrumentos que reduzcan
los riesgos de arbitrariedad, nepo-
tismo o clientelismo. En las rela-
ciones laborales, sostiene el derecho
de los empleados publicos a la
defensa de sus intereses, nego-
ciacion de las condiciones de
trabajo, facilitar la transaccion y la
concertacion, garantizar derechos en
materia de salud laboral y seguridad
en el trabajo.

La CIFP destaca la necesaria
existencia de nlcleos especiali-
zados, dotados de una consistente
cualificacién técnica, y ubicados en
posiciones de autoridad formal
coherentes con el alto valor
estratégico de su funcién, con el
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cometido de elaborar directrices
estratégicas de gestion del empleo y
las personas coherentes con la
estrategia organizativa, haciendo el
seguimiento 'y control de su
aplicacion. Asimismo, que esas
unidades deben desempefiar un
papel en la planificacion de personal
de alcance global, en la gestion de
operaciones y procesos que deban
ser asumidas por una instancia
central, en el estudio, diagnéstico,
evaluaciébn e innovacion de las
politicas y practicas de gestion de los
recursos humanos y el impulso de
las reformas, en el apoyo a los
directivos en el ejercicio de las
funciones que les incumben como
responsables de la gestion de las
personas a su cargo.

La Carta reconoce a la franja
directiva o gerencial como funcion
diferenciada, tanto de la politica
como de las profesiones publicas
que integran la funcion publica
ordinaria, y reclama arreglos
institucionales que hagan posible:

a) Una esfera de delegacion.

b) Sistemas eficaces de control y
rendiciéon de cuentas.

C) Premios y sanciones vincula-
dos a la responsabilidad y los
resultados de la gestién.

d) Racionalidad y creacién de
valor publico en el uso de los
recursos.

También que, para la garantia
de su profesionalidad, existan

regulaciones especificas para definir
el universo de cargos, delimitandolos
de las funciones politicas y del
servicio civil ordinario, exigencias de
cualificacién profesional, competen-
cias, reglas de acceso con criterios
de capacidad y mérito, normas de
evaluacién y rendiciébn de cuentas
que definan mecanismos de control
por resultados, estatutos de
permanencia que vinculen a los
resultados de la gestién, e incentivos
que estimulen la buena gestion,
vinculando una parte de la
compensacion a los resultados.

Esta sintesis de los postulados
de la Carta, que en la misma se
presentan expresamente sin preten-
sion de conformar una prescripcion
de reformas, se constituye como
recurso de alto nivel para respaldar
las iniciativas nacionales orientadas
a profesionalizar la funcion publica.
Y asi como promueve principios y
valores generales, también sugiere
instrumentos eficaces para mejorar
el desempefio de la funcion publica,
dotar de recursos calificados a las
instituciones del Estado en conso-
nancia con la complejidad de los
desafios que afronta, asegurar la
continuidad de la gestion publica
sirviendo al principio democratico, y
contribuir a la efectividad de las
politicas publicas.

Oportunamente identificamos
un numero importante de reformas
legislativas en los servicios civiles de
los paises de la region, posteriores a
la adopcién de la Carta Iberoa-
mericana de la Funcién Publica
(Bonifacio:2005,11):

26 Revista Centroamericana de Administracién Publica (50-51): 9-35, 2006



. Ley del Estatuto de la Funcion
Publica de Venezuela (2002).

. Ley N° 19.882 que Regula la
Nueva Politica de Personal a
los Funcionarios Publicos de

Chile (2003).

. Ley del Servicio Profesional de
Carrera de la Administracion
PuUblica Federal de México
(2003) y su Reglamento
(2004).

. Ley N° 476 del Servicio Civil y
de la Carrera Administrativa
de Nicaragua (2003).

. Ley de Normas que Regulan
el Empleo Publico, la Carrera
Administrativa, la Gerencia
Publica de Colombia (2004).

. Ley Marco de Empleo Publico
de Pera (2004), que entré en

13. Organizado por el Centro Latinoame-
ricano de Administracion para el
Desarrollo, CLAD, y la Divisibn de
Administraciéon Publica y Gestién para el
Desarrollo del Departamento de Asuntos
Econdémicos y Sociales de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas
(UNDESA), con el apoyo del Gobierno
de México, el "Foro Iberoamericano:
Revitalizacion de la Administracién
Publica. Estrategias para la Implemen-
tacion de la Carta Iberoamericana de la
Funcion Publica", se realiz6 el 4y 5 de
mayo del 2005, en ciudad de México.
http://www.clad.org.ve

14. Longo afirma que, por razones propias
de la cultura social y politica de América
Latina, existe una tendencia a identificar
las reformas con las leyes que pretenden
implantarlas, y que muchas veces no son
aplicadas o se tergiversan, y es vasta la
literatura que avala la afirmacion (Longo,
2005:22).

vigencia en enero del 2005,
entre otras iniciativas.

La evaluacién de los avances,
obstaculos y estrategias en la
implantacion de la CIFP," consideré
que entre los rasgos predominantes
de la funcién puablica en la region
destacan la escasa observancia
practica de las reglas, discre-
cionalidad y clientelismo en los
sistemas de gestibn del empleo,
déficit de profesionalizacion, rigidez
en los procedimientos, carencias en
la gestibn del recurso humano.
Frente a esa situacion, la implan-
tacion de la Carta se ve como
“equivalente a la realizacion de
reformas capaces de mejorar, de
forma efectiva y sostenible en el
tiempo, los sistemas de gestién del
empleo y los recursos humanos en
los paises latinoamericanos.” (Longo
20052:8-9)."

Reflexiones sobre la contribucién
de lafuncién
publica a la gobernanza

Atendiendo a la complejidad
del gobierno y, en particular, de la
gobernanza  contemporanea, la
mejora de ambos no puede sino
encontrar en el desarrollo de una
funciébn publica profesional una
condicién necesaria para su mejora,
pero la misma complejidad a la que
aludimos no permite caer en la
simplificacién de considerar que esta
es suficiente para el buen gobierno.
Se ha sostenido antes que no puede
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pretenderse que la institucionalidad
administrativa se constituya en el
reaseguro frente a las crisis de
gobernabilidad, sino que la misma es
parte de un entramado institucional
méas amplio, que puede dotar a la
democracia de recursos efectivos
adicionales para responder a los
desafios de la gobernabilidad actual.
En ese sentido, una funcién publica
meritocratica constituye un activo
institucional, un recurso disponible
para la mejor gestion de los asuntos
publicos, que conciernen al conjunto
de la sociedad (Bonifacio:2003:10).

Aunqgue sea necesario realizar
evaluaciones adicionales para cono-
cer si las politicas que contienen las
reformas legislativas estan afian-
zando resultados efectivos, debe
reconocerse que son una parte
relevante del proceso de cambio, y
existe evidencia de su impacto en
aspectos clave para la funcion
publica profesional, como la incor-
poracién del mérito para el acceso y
la promocién en empleo publico y su
aplicacion a la cobertura de fun-
ciones directivas, revelando que esta
politica esta siendo considerada en
las agendas de los gobiernos de la
region. En coincidencia, Heredia
(2002:21-22) afirma que el transito
de burocracias discrecionales, frag-
mentarias e irresponsables a buro-
cracias eficientes, profesionales,
honestas y transparente constituye
un proceso largo, costoso y dificil,
pero reconoce que también existen
logros en la regiéon en los ultimos
afos, y las experiencias exitosas de
cambio en otros paises y periodos,
indican que modernizar y profesio-

nalizar los sistemas de personal
gubernamental, aunque dificil, no es
imposible.

A propésito de la contribucion
de la funcién publica a la gober-
nanza, nos parece relevante pro-
poner un analisis en el que la politica
para la funcién publica se conciba
mas alla del rol instrumental al que la
recluyen algunas estrategias de
reforma o modernizacion del Estado,
para poner énfasis en la responsa-
bilidad que le compete como agente
responsable de asegurar bienes
publicos y valores colectivos, en
cooperacion con los representantes
politicos legitimados por los ciuda-
danos en elecciones libres, para
constituir gobiernos democraticos, y
con las organizaciones de la
sociedad civil. Para ello se requiere
identificar factores que en el disefio
institucional de la funcion publica,
intervienen en el ejercicio demo-
cratico del poder del Estado, como
garante del bien comun.

Cabe destacar este particular
énfasis, porque si el debate sobre la
gestion publica se limita a la efi-
ciencia, se confunden las priori-
dades, y por la via de las pérdidas
en capacidad institucional, el interés
publico se ve perjudicado; y se
desvirtia el sentido del servicio
publico como actividad concurrente a
la construccion de ciudadania. El
movimiento de la nueva gestion
publica, que enfatiza el giro de la
administracion hacia el logro de
mejores servicios a los clientes y a la
gestion por resultados, no termina de
resolver el problema de las rela-
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ciones del ciudadano con la admi-
nistracion, asegurando la apropiada
identificacion de ésta con el interés
publico, evitando su actuacion a
favor de intereses particulares
(Peters, 1998).

Las reformas tecnocréticas
han omitido que en la construccién
de una funcion publica democratica y
eficiente es imprescindible la parti-
cipacion de los representantes
electos, porque la accién politica es
un insumo critico para establecer
una funcion publica responsable, en
el acompafiamiento de una gestién y
politicas consensuadas democratica-
mente como programa de gobierno,
a partir de reconocer y promover la
competencia profesional de la fun-
cion publica. Con plena conciencia
de esta necesidad, se ha destacado
que las estrategias de reforma
necesitan contar con un liderazgo
politico que traslade a los actores
involucrados, una sensacion de
necesidad y urgencia por cambiar;
gue debe inspirar a una politica de
Estado clave para resolver los
problemas importantes y sensibles
de la ciudadania; que se requiere
construir alianzas en las que apoyar
las iniciativas de cambio y opera-
ciones de consenso nacional, inter-
partidarias o intersectoriales, frente a
la brevedad de los ciclos politicos. *

En cuanto al papel del actor
mas complejo, menos estructurado,

15. Declaracion Final del Foro Iberoame-
ricano: Revitalizacion de la Adminis-
tracion Publica. Estrategias para la
Implantacion de la Carta Iberoamericana
de la Funcion Publica.

y parte esencial de la argamasa de
la gobernanza, la sociedad civil, es
clave considerar su intervenciéon en
este proceso, que por razones
metodologicas y de posibilidad
hemos centrado en la consolidacion
de una funcién publica profesional.
Seria una grave simplificacién
considerar que la sociedad civil, que
los ciudadanos, tienen una sola voz.
Y reducir la ciudadania a las cate-
gorias de “administrados”, “clientes”
0 “usuarios”, un grave error de con-
cepto, no porque estas Ultimas no
expresen una parte de la realidad
social y carezcan en tanto tales de
entidad para la administracion o el
gobierno, sino porque en si mismos
no abarcan a todos los sujetos
comprendidos en la gobernanza.

La sociedad civil es diversa,
compleja, y sus posiciones frente a
diversas cuestiones es divergente en
cualquier sociedad democratica.
Como ha sugerido Cardoso, frente a
la imagen idealizada que en muchos
casos tiene de si misma, la sociedad
civil no es el reino de los "buenos
valores e intenciones" en contraste
con la logica del poder y los inte-
reses que se atribuyen a los
Estados. Es posible también que los
grupos civiles y comunitarios defien-
dan causas que son sumamente
polémicas, y en algunos casos
incompatibles con las normas vy
principios aceptados universalmente.
La cuestion de quién habla en
nombre de la sociedad civil, no tiene
respuesta sencilla. La legitimidad de
las organizaciones de la sociedad
civil emana de lo que hacen, y no de
a quienes representan, ni de ningan
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tipo de mandato externo; su poder
consiste en su capacidad de discutir,
proponer, experimentar, denunciar y
servir de ejemplo, no es un poder de
decision (Cardoso, 2004).

La sociedad civil tiene una
capacidad para actuar por si misma
que no depende de ninguna
autorizacion ni mandato, y sin
embargo, en su relaciébn con el
Estado, pueden existir limites
legitimos a su participacion directa

en el proceso gubernamental de
toma de decisiones. Pero una
sociedad civil activa, que se

involucre en los asuntos publicos, no
debilita la democracia y la
gobernanza, sino que incrementa los
recursos nacionales invertidos en el
desarrollo social, y da mayor peso a
la opinidon del pais en cuestiones
globales (Cardoso, 2004).

Entre modalidades de relacién
alternativas, la colaboracion en un
esquema de mutuo respeto entre
politicos y administradores, que
implica reconocimiento de las legiti-
midades en juego, constituye la

forma indicada de un sistema de
servicio civil orientado al interés
publico. Este reconocimiento de

legitimidades, en lo que hace al
funcionariado, interpela al principio
del mérito, y también supone el
reconocimiento de la autoridad poli-
tica, en sus atributos de legitimidad
del ejercicio responsable del
gobierno. El gobierno  politico
debiera conceder a la burocracia, la
oportunidad de legitimarse de cara a
la sociedad por la via de institu-
cionalizar el principio del mérito,

beneficiando la funcion de la
gobernacion con el recurso de una
administracion mas competente, lo
gue reforzaria su legitimidad en
cuanto a los resultados de la gestion.

La gobernanza debiera consi-
derar el impacto de los procesos de
transicion y los cambios de liderazgo
en la gestién politica de la admi-
nistracion, porque altas tasas de
rotacién de funcionarios en cargos
politcos como en los niveles
directivos, generan inercias adminis-
trativas costosas, e impactan negati-
vamente sobre los resultados de las
politicas. El proceso se entraba y
dificulta la elaboracion de consensos
indispensables para viabilizar poli-
ticas de Estado, que son las que
aseguran la continuidad institucional
de cursos de accién concertados
entre fuerzas politicas y sociales,
con independencia de su cambio de
posicién en el ejercicio de los roles
de poder. La incapacidad para
profesionalizar la burocracia publica,
puede ser un subproducto de este
proceso, que junto con las politicas,
se reemplazan a los actores que las
protagonizaron, en un cambio
continuo.

El cambio politico de los
ejecutivos en procesos electorales,
expresa la voluntad de los ciuda-
danos a favor de cambiar politicas y
resultados de la accion guber-
namental. Los cambios de gestion,
gue tienen costos inevitables y
también deseables, con base en un
sistema de funcién publica profe-
sional y previsible, estarian en
condiciones de reducir unos costos
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adicionales que tienen origen en los
movimientos propios de la alter-
nancia, a los que se suman a veces,
la imprevision, la falta de informacion
y la inexperiencia.

Por otra parte, la consoli-
dacion de la democracia en nuestros
paises, puede encontrar en la
democratizacion de la administracion
publica un aliciente importante. La
administracion burocratica, circuis-
cripta a su estructura jerarquica de
organizacion, amparada en normas y
procedimientos formales, distante de
las personas e ignorante de sus
necesidades, expresa un patron
autoritario que los ciudadanos
perciben como ajeno e inamistoso.
La modernizacion de la administra-
cion publica tiene un fuerte desafio
en la demanda por su mayor
democratizacion, que comprende
brindar servicios apropiados a los
ciudadanos, pero mucho mas alla,
supone modificar relaciones de
poder en la sociedad.

La extension de las reglas de
juego democréticas al interior de la
administracion, en el sentido de una
efectiva participacién de distintas
expresiones de la sociedad civil en el
proceso de las decisiones publicas
gubernamentales, puede plantearse
en distintos niveles, e implica
importantes cambios en la funcién
publica como organizacion y como

16. Asi entendida, la responsabilidad incluye
la responsabilizacion (accountability),
gue consiste mMas precisamente en
responder por un compromiso que ha
sido aceptado por un mandante, superior
o principal.

institucion. Es posible desarrollar
modalidades de estructuracion vy
funcionamiento de las burocracias
publicas que hagan posible un
mayor contacto con los ciudadanos,
mediante la autonomia de los
administradores publicos profesio-
nales en el ejercicio de su gestion,
con mecanismos de control que
aseguren su contribucién al interés
publico, y no a intereses politicos
particulares (Barth, 1996; King vy
Stivers, 1998).

La responsabilidad en el
ejercicio de la funcién pdblica,
entendida como adopcion de un
compromiso ético y una preocupa-
cion por las consecuencias de la
accion (Martin, 1997), es un con-
cepto que aplica al disefio del
régimen de funcionarios, y se corres-
ponde con la orientacién hacia el
interés publico.’® Asi, la responsa-
bilidad en el sistema de funcion
publica demanda de los funcionarios,
dar cuenta de sus acciones a un
espectro de actores mas amplio,
incluyendo politicos, colegas, clien-
tes, usuarios y ciudadanos, con
directas consecuencias de democra-
tizacion del ambiente de la gestion
publica (Quirk, 1997).

El planteo de la democra-
tizacion de la administracion publica
como via para asegurar que el
servicio civil oriente su desempefio
de acuerdo al interés publico,
excede los alcances planteados por
otros aspectos de las reformas
gerenciales, por la revisibn en
profundidad de la propia identidad de
la administracion publica. Como se
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ha expuesto, la democratizacion de
la administracion publica reconoce la
doble via del control politico y del
control social sobre el servicio civil.
La tradicion de la dicotomia entre
politica y administracién, al obviar la
importancia de la influencia del
servicio civil en el proceso decisorio,
restaba espacio a la consideracién
de un control social separado del
politico, cuando en realidad los
ciudadanos tienen mudltiples oportu-
nidades de participaciéon en las
decisiones, lo que supone, a su vez,
gue los servidores publicos deben
asumir responsabilidades que van
mas alla de las que les imponen las
instancias politicas. La combinacion
de las nociones de ética del servicio
y de representatividad burocratica,
puede ser una opcién para el disefio
de un sistema que permita superar
las actuales dificultades.

Como se adelantd en el Foro
de México,"” la implantacién de las
orientaciones de la Carta Iberoame-
ricana de la Funcion Publica,
requerird de esfuerzos sostenidos
gue permitan la conformacion de una
voluntad politica y de consensos
politico-sociales, asi como de un
cambio cultural propicio. Estas
condiciones pueden dar significado a
los aspectos mas relevantes de la
reforma para institucionalizar un
sistema  de funcion publica
profesional, evitando naturalmente el

17. Julio César Fernandez Toro, Secretario

General del CLAD, Presentacion del
Foro.

18. Asi lo expresa Horn, citado por Prats
(2999).

riesgo de acomodar las politicas
trascendentes a un mero recetario
de soluciones, ignorante de los
desafios que enfrenta el Estado, y
de la relevancia que para su
desempefio de cara a la sociedad,
tiene la calidad institucional del
aparato gubernamental.

Existen argumentos que corro-
boran la contribuciéon de una funcién
publica basada en el mérito a la
seguridad juridica, a la goberna-
bilidad y a la continuidad institucional
de politicas. Un sistema de carrera
administrativa fundado en el mérito
para el acceso y la promocion, y con
los controles que eviten su
apartamiento a favor de intereses
privados o0 corporativos, proporciona
los incentivos necesarios para que
los funcionarios adopten compro-
misos de desempefio, de lealtad con
el sistema democratico y de respon-
sabilidad frente al interés general,18
contribuyendo de manera decisiva a
la gobernanza que haga posible el
acceso de nuestros pueblos, a un
desarrollo con justicia social y
democracia plena.
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