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Desafios y oportunidades en la institucionalizacion de una
funcién publica profesional

José Alberto Bonifacio

1. ,Qué cambio para el Estado?

¢ Son nuevos los desafios que confronta el Estado al promediar la primera década del siglo
XXI, o bien podemos pensar que los rasgos caracteristicos del tiempo que transcurre no
difieren de aquellos que nos acompafaron en las Ultimas décadas? La pregunta no es
ociosa, porque nuevos problemas requieren nuevas soluciones, y si el diagndstico no es
capaz de representar las claves de la realidad de este tiempo, las politicas publicas no seran
eficaces en proveer las soluciones esperadas, por mas que sus propositos e instrumentos
pretendan ser la respuesta a aquellos problemas que aquejan a una buena parte del conjunto
social en nuestros paises.

Esta sencilla observacién tiene consecuencias en muchos planos, entre los cuales nos
interesa destacar la necesidad acuciante de emprender sistematicamente la evaluacion de
todo el proceso de desarrollo de las politicas publicas a fin de ampliar su eficacia en orden a
resolver problemas publicos, asi como también llamar la atencion sobre el riesgo de adoptar
soluciones globales que se hacen inviables al confrontar con la cultura y la historia particular
de las sociedades nacionales y sus instituciones.

Muchas reflexiones se han hecho acerca de cuales cambios, aceptando que los hubo,
marcaron un punto de inflexion en la historia reciente, al punto de llevarnos a considerar que
los parametros dentro de los cuales puede expresarse eficazmente la voluntad colectiva
requieren de lecturas renovadas. A proposito del “siglo XX corto” propuesto por Eric
Hobsbawm (1914-1989), se ha expresado que el ataque del 11 de septiembre de 2001 en
Estados Unidos plantea la posibilidad de que el siglo XX no haya concluido con la caida del
muro de Berlin, como se venia creyendo, sino doce afios después (Fuentes y La Parra
Lopez, 2002:9). Estos acontecimientos fueron presentados, tanto por sus efectos materiales
como simbdlicos, como causa eficiente de cambios que afectaron las condiciones de vida
del conjunto de la humanidad.

En la mirada particular que se dirige al protagonismo del Estado-nacion en la historia
contemporanea, el suceso de la crisis del Estado de bienestar, la hegemonia de las politicas
neoliberales que menguaron la capacidad de intervencién estatal en la sociedad, las
dificultades que afronta la consolidacion de la democracia y las patentes limitaciones para
promover el desarrollo con equidad frente a la extension de la pobreza, presentan una
situacién en la cual las herramientas de la accion colectiva no parecen estar en condiciones
de superar el desafio del presente. Bauman (2003:12) propone la alternativa de la politica:

“El arte de la politica, cuando se trata de politica democrética, se ocupa de desmontar los
limites de la libertad de los ciudadanos, pero también de la autolimitacién: hace libres a los
ciudadanos para permitirles establecer, individual y colectivamente, sus propios limites,
individuales y colectivos”. Pero destaca que la aversién a la limitacién y la consecuente
insignificancia de la politica tienen el precio del sufrimiento humano y el efecto de que las
decisiones mas decisivas se tomen en un espacio muy distante del espacio publico
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politicamente institucionalizado, con lo que *“...el verdadero poder permanecerd a una
distancia segura de la politica, y la politica sera impotente para hacer lo que se espera de
ella ...” (p.14).

Los efectos globales de la “guerra preventiva” desatada por la principal potencia militar y su
contraparte, la inseguridad global emergente del terror deslocalizado, son ejemplos de la
dimension de los problemas: desencadenan de manera inmediata en la mayor parte de los
paises decisiones y acciones (preventivas, activas, consecuentes), que agobian la agenda de
accion gubernamental, involucrando sin contemplaciones a los actores mas inopinados del
planeta y sacando del foco de atencion aquellas cuestiones que no son menos importantes ni
menos urgentes en la agenda publica de las sociedades nacionales.

La desesperante situacion de pobreza que afecta a 225 millones de latinoamericanos, de los
cuales 100 millones son indigentes, enfrenta la realidad de que si lograra crecer en los
siguientes 12 afios al promedio de los cinco mejores afos de los 90, sélo nueve naciones
alcanzarian la meta del milenio de reduccién de pobreza a la mitad en 2015 * Ya no se trata
de describir la situacion, sino de la busqueda de la comprension de los procesos que
producen la pobreza a un ritmo imposible de superar, o incluso alcanzar, por las politicas
publicas destinadas a su reduccion o compensacion. Ello ha llevado a pensar que “...toda
politica de lucha contra la pobreza est4 condenada al fracaso si se intenta aplicarla aislada
del reconocimiento de las condiciones macroecondémicas y macropoliticas actuales...” y que
las politicas alternativas reales de lucha contra la pobreza implican el disefio de un esquema
de acumulacién y poder también alternativo.

Para que la ganancia de la libertad, que se presenta como un resultado que la humanidad no
conocié en la historia precedente, adquiera un sentido superador de la incapacidad para
cambiar el rumbo de los acontecimientos del mundo, incluso en la escala local o de la
sociedad nacional, surge la necesidad de tender puentes entre la vida publica y la privada,
para que el principio liberal de “ser y dejar ser” admita la remodelacion de la libertad
individual en la basqueda colectiva del bien comun. “Sacar a los pobres de su pobreza no es
tan solo un asunto de caridad, conciencia y deber ético, sino una condicion indispensable
para reconstruir una republica de ciudadanos libres.” (Bauman, 2003:186)

En nuestra region 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, y la falta de credibilidad en la politica como medio conducente para una accion
ciudadana efectiva, al tiempo que debilita al sistema politico, resta margen de accion a la
ciudadania. (Bonifacio, 2003:4) Bauman (2003:175-178) reconoce que si bien los Estados
contemporaneos no tienden a ser menos democraticos ni se han alejado en esencia del
modelo republicano, no obstante la democracia, tal como se la practica dentro del Estado, es
cada vez mas impotente para proteger o corregir las condiciones vitales para la vida de sus
ciudadanos. Los parametros mas decisivos de la condicidn humana surgen ahora de areas
fuera del alcance de las instituciones del Estado-nacion y los poderes que presiden sobre la
preservacion y el cambio de esas condiciones son cada vez mas globalizados, mientras que

LY si se lograra mejorar la distribucién en un 5 por ciento de la region, los paises que cumplirian la meta subirfan a 12,
seglin la CEPAL. Diario EIl Sur (Chile), 1-12-03

Z Las referencias proceden de “Trabajo y produccion de la pobreza en Latinoamérica y el Caribe: estructuras, discursos y
actores” (CLACSO 2004)
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los instrumentos de control e influencia de los ciudadanos siguen confinados al ambito local
(la globalizaciébn del capital, las finanzas y la informacién); 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.

Asi tenemos que la dinamica del mundo actual, con niveles de incertidumbre y complejidad
claramente diferenciados de los caracteristicos de hace apenas una década, no facilita el
establecimiento de una agenda para que el Estado, en su caracter de instrumento de la
accion colectiva, pueda cristalizar un disefio institucional que le asegure un desempefio
eficaz en la resolucion de los problemas de la sociedad. En todo caso podriamos reconocer
algunos elementos sobre la base de los cuales se construyé la nueva realidad —vg. la
revolucion tecnologica -, pero la irrupcion de fendmenos globales que se instalan por encima
de la capacidad de los estados nacionales para configurar una agenda propia, otorgan
caracter perentorio al desarrollo de capacidades que permitan al Estado sobrellevar los
desafios del presente.

El objetivo del trabajo es analizar una politica que, a priori, tiene la cualidad potencial de
mejorar de modo significativo la capacidad de desempefio del aparato estatal: el
establecimiento de un sistema de funcién publica (FP) profesional como componente
relevante de la institucionalidad administrativa (Bonifacio, 2003; Schweinheim, 2004). Las
reflexiones que preceden se han considerado necesarias para dar un marco en el cual el
proceso de reforma de la funcion publica se inserta: la ocurrencia de fenomenos globales que
afectan sin mas a las sociedades particulares, la pobreza en la que se encuentra sumergida
una parte importante de la poblacion, la pérdida de capacidad de decision del Estado-nacion,
las limitaciones de la democracia para dar respuesta satisfactoria a la demanda social. El
aumento de la capacidad de desempefio del aparato estatal es de gran relevancia en el
proceso de generar respuestas y construir herramientas para afrontar los desafios
resefiados, con lo que excede ampliamente su consideraciébn en términos de una
herramienta para la mejora de la gestion de la administracion publica. De alli la sugerencia
de valorar estas iniciativas como un proceso de construccién de un espacio para el desarrollo
de la accion colectiva y el sentido de que esta politica pueda ser apreciada en “clave
republicana”, es decir, ser parte de un proceso de construccion de ciudadania.

Para hacer el trayecto, nos valdremos de la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica
(CIFP), que al proponerse definir las bases que configuran un sistema profesional y eficaz de
funcion publica como pieza clave para la gobernabilidad democratica, incita a la reflexion en
un contexto en el cual la revalorizacién del papel del Estado se ha instalado como tema
central de la agenda del desarrollo con justicia social. Reconociendo que la propuesta
confronta dificultades para avanzar en su cometido, pero que dispone de oportunidades para
instalar mejoras institucionales, el objetivo del trabajo es analizar obstaculos y posibilidades
de progreso de los postulados de la Carta, incluyendo las lecturas de la situacion en curso, a
fin de ampliar el debate sobre sus contenidos, aportar a los resultados del andlisis y a la
apreciacion sobre las perspectivas de su materializacion.

2. La funciéon publica como instrumento institucional para la mejora de la capacidad
del Estado: La carta Iberoamericana de la Funcién Publica

¢Hasta que punto es la FP un instrumento estratégico, clave, para mejorar la capacidad del
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Estado? * Hemos podido apreciar que favorecer la profesionalizacién de la administracion se
ha constituido como asunto de la agenda publica de reconstruccion de la institucionalidad
estatal en la crisis de Argentina a partir de 2001 (Bonifacio, 2003). En el sentido que
procuramos explorar, el Preambulo de la CIFP se manifiesta:

Para la consecucion de un mejor Estado, instrumento indispensable para el desarrollo
de los paises, la profesionalizacion de la funcién publica es una condicién necesaria.
Se entiende por tal la garantia de posesién por los servidores publicos de una serie de
atributos como el mérito, la capacidad, la vocacion de servicio, la eficacia en el
desempefio de su funcion, la responsabilidad, la honestidad y la adhesién a los
principios y valores de la democracia.

La Carta fundamenta tal aserto en estudios que registran evidencias acerca de una relacion
positiva entre sistemas de funcion publica investidos de tales atributos y los niveles de
confianza de los ciudadanos en la administracion publica, la eficacia gubernamental, la lucha
contra la corrupcion, la capacidad de crecimiento econémico sustentable, el fortalecimiento
institucional de los paises y a la solidez del sistema democratico. La Carta destaca reconocer
la diversidad y heterogeneidad de los sistemas nacionales de FP, para precisar que su
finalidad es definir las bases que configuran un sistema profesional de funcién publica, un
marco genérico de principios rectores, politicas y mecanismos de gestion para un lenguaje
comun sobre la funcién publica iberoamericana y servir como fuente de inspiracion para las
aplicaciones concretas, regulaciones, desarrollos y reformas. (CIFP, p.3, 5)

Seguidamente haremos una presentacion de los puntos destacados de la CIFP a fin de
contar con parametros para apreciar como se relacionan con la ocurrencia de cambios en
algunos sistemas nacionales de funcion publica. En esta lectura de la Carta trataremos de
destacar, dentro de la heterogeneidad de casos nacionales, los topicos que constituyen un
punto de inflexion respecto del pasado, y que fueron asumidos por los Jefes de Estado y de
Gobierno iberoamericanos.

La propuesta de la CIFP

En primer lugar se debe destacar que la Carta contribuye a definir a la Funcion Pablica como
un conjunto de arreglos institucionales mediante los que se articulan y gestionan el empleo
publico y las personas que lo integran, y comprende normas, estructuras, 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 aplicacién del principio democratico, pero no patrimonializada por ésta, o que exige
preservar una esfera de independencia e imparcialidad en su funcionamiento, por razones de
interés publico. (CIFP, p. 5-6)

% Con mejorar la capacidad del estado nos referimos a que disponga de los recursos necesarios para dar curso a la accién
colectiva de la sociedad. En el plano politico, debe disponer de la capacidad de tener gobierno por medio de elecciones
libres, no condicionadas -como con frecuencia ocurre- por la alquimia institucional de la que resultan, por ejemplo, sistemas
electorales que en lugar de establecer las reglas constitutivas del orden politico de la sociedad, se modelan a la medida de
mayorias circunstanciales con el propésito de asegurar el acceso 0 mantenimiento en el poder. En el caso de la FP, se trata
de las condiciones de actuacién y competencias necesarias en el personal al servicio del Estado, para materializar politicas
basadas en la capacidad de escucha a la sociedad y sustentables por la via de aseguren la equidad en la sociedad.

4
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Destaca que la nocion utilizada es compatible con la existencia de diferentes modelos de
funcion publica y tipos de relacion de empleo, incluyendo diferentes sectores del sistema
politico administrativo con regulaciones singulares de personal y diferentes niveles de
gobierno y administracion, incluyendo los niveles subnacionales. (CIFP, p.6-7)

Los criterios orientadores que inspiran los enunciados de la Carta presentan un grado de
generalidad que hace posible el consenso, pero no facilita el intento de corroborar en que
medida de los procesos de cambio realizados en los paises se corresponden con las
propuestas. Brevemente, estos principios son: a) preeminencia de las personas y politicas
gue desarrollen el maximo valor del capital humano; b) profesionalidad de los recursos
humanos; c) estabilidad del empleo publico y proteccidn frente a la destitucion arbitraria, sin
perjuicio de la duracién; d) flexibilidad en la organizacion y gestion del empleo publico; €)
responsabilidad de los empleados publicos por el trabajo y los resultados, y respeto e
implicacion en las politicas publicas definidas por los gobiernos; f) observancia de los
principios éticos del servicio publico; g) protagonismo de los directivos publicos y
responsabilizacion por la gestién de las personas; h) promocién de la comunicacién, la
participacion, el dialogo, la transaccion y el consenso orientado al interés general en la
relacion entre los empleadores publicos y personal; i) politicas activas para favorecer la
igualdad de género, la proteccion e integracion de las minorias, y en general la inclusion y la
no discriminacion.

Los principios rectores del sistema de funcién publica promovido por la Carta agregan mayor
precision al plantear que el mérito, el desempefo y la capacidad son 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 accion publica y de las politicas y
procesos de gestién 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 imparcialidad, asi como el pleno sometimiento a la ley y al
derecho, agregan las condiciones bajo las cuales los principios anteriores tienen sentido.

A partir del Capitulo 4 la Carta desarrolla con mayor efecto operativo, los ejes para el
desarrollo de una funcion publica profesional. En primer término, subrayando la importancia
de la planificacion para el estudio de las necesidades cuantitativas y cualitativas de recursos
humanos en el tiempo, vinculando la estrategia organizativa y las politicas y practicas de
gestion del empleo con base en sistemas de informacion eficientes. Para la organizacién del
trabajo reclama la existencia de instrumentos de gestion de personal como la descripcion de
los puestos de trabajo y los requisitos de idoneidad o perfiles de competencias
correspondientes, equilibrando especializacion con flexibilidad, y en los perfiles, ademas de
conocimiento y experiencia, habilidades, actitudes, capacidades cognitivas y rasgos de
personalidad considerados relevantes para el éxito en el trabajo.

Es probablemente el desarrollo correspondiente a la gestién de los procesos de acceso al
empleo publico donde se promueven principios que exceden lo meramente instrumental,
impactando sobre las practicas que condicionan e impiden con frecuencia el desarrollo de
una funcién publica profesional en América Latina: a) Publicidad de las convocatorias; b)
Libre concurrencia de acuerdo con requisitos generales y perfil de competencias acordes al
puesto; c¢) Transparencia en la gestion del proceso; d) Especializacion de los 6rganos
técnicos y cualificacion profesional de sus integrantes; e) Garantia de imparcialidad ; f)
Fiabilidad y validez probadas de los instrumentos utilizados para verificar las competencias
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de los aspirantes; g) Eleccién del mejor candidato, de acuerdo con los principios de mérito y
capacidad; h) Eficacia, eficiencia y agilidad de los procesos de reclutamiento y seleccién.

La Carta recomienda la evaluacion del rendimiento de las personas en el trabajo debe formar
parte de las politicas de gestion de recursos humanos incorporadas por todo sistema de
servicio civil. En materia de compensacion destaca que la estrategia 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.

Al postular que los sistemas de funcidn publica deben incorporar mecanismos que
favorezcan y estimulen el crecimiento de las competencias de los empleados publicos,
mantengan alto su valor de contribucién y satisfagan en lo posible sus expectativas de
progreso profesional, armonizando éstas con las necesidades de la organizacion, contribuye
a fomentar la empleabilidad del personal. Esta dimensidn se ve reforzada por la capacitacion
para complementar la formacién inicial, para adaptarse a la evolucion de las tareas, para
hacer frente a déficits de rendimiento, para apoyar su crecimiento profesional y para afrontar
los cambios organizativos y apoyar prioridades claras de la organizacion, siendo
recomendada la evaluacion de la inversion en formacion (aprendizajes, satisfaccion de los
participantes, relacion entre resultados y costos e impacto sobre el rendimiento en el trabajo).
Nuevamente el principio de mérito es incluido en la promocién a puestos de trabajo de nivel
superior, por recomendarse el sustento en la valoraciébn del rendimiento, potencial y
desarrollo de competencias, con base a instrumentos que reduzcan los riesgos de
arbitrariedad, nepotismo o clientelismo.

En materia de relaciones laborales, los criterios orientadores de la Carta también tienen un
alto grado de generalidad: derecho de los empleados publicos a la defensa de sus intereses,
negociacion de las condiciones de trabajo, facilitar la transaccion y la concertacion, garantizar
derechos en materia de salud laboral y seguridad en el trabajo. Como se vera en el analisis
de las experiencias nacionales, este aspecto tiene un espacio importante dentro de las
politicas en desarrollo, lo que probablemente haga necesario fortalecer su consideracién en
las orientaciones para la consolidacion de la FP.

De gran importancia es el sefialamiento en la Carta, y para la perspectiva del presente
trabajo, lo concerniente a las unidades organizativas y sistemas responsables de la gestién
del empleo publico. La CIFP destaca la necesaria existencia de nucleos especializados,
dotados de una consistente cualificacién técnica, y ubicados en posiciones de autoridad
formal coherentes con el alto valor estratégico de su funcion, con el cometido de elaborar
directrices estratégicas de gestién del empleo y las personas coherentes con la estrategia
organizativa, haciendo el seguimiento y control de su aplicacion. Asimismo, que esas
unidades deben desempenfiar 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, diagnostico, evaluacion e innovacion de las politicas y practicas de gestién 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 CIFP reconoce a la franja directiva o gerencial como funcion diferenciada tanto de la
politica como de las profesiones publicas que integran la funcién puablica ordinaria, y reclama
arreglos institucionales que hagan posible: a) una esfera de delegacién; b) sistemas eficaces
de control y rendicién de cuentas; c) premios y sanciones vinculados a la responsabilidad y
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los resultados de la gestion; d) racionalidad y creacion 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, competencias, reglas de
acceso con criterios de capacidad y mérito, reglas de evaluacion y rendicion de cuentas que
definan mecanismos de control por resultados, reglas de permanencia que vinculen a los
resultados de la gestion, e incentivos que estimulen la buena gestion, vinculando una parte
de la compensacion a los resultados.

Para la eficacia de los arreglos institucionales de los sistemas de funcion publica, la Carta
considera imprescindible: a) exclusion de su patrimonializacion por la politica y
administraciones profesionales basadas en el sistema de mérito; b) superacion de las
visiones burocraticas por enfoques orientados a resultados, la innovacion y el aprendizaje; c)
enfoques flexibles de gestion de las personas; d) por los diferentes actores de los valores
propios del servicio publico, en particular la honestidad, la austeridad en el manejo de los
recursos, la transparencia de las decisiones, la evaluacién y rendiciébn de cuentas y el
compromiso con el servicio a los ciudadanos.

Dimensiones de la Funcion Publica promovidas por la CIFP
Generales

- Desarrollo del capital humano

- Profesionalidad de los recursos humanos

- Observancia de los principios éticos del servicio publico

- Respeto e implicacion en las politicas publicas definidas por los gobiernos

- Vocacién de servicio, honestidad y adhesién a los principios y valores de la democracia
Garantias

- Estabilidad y proteccion frente a la destitucion arbitraria

- lgualdad de género, proteccioén e integracion de minorias, inclusiéon y no discriminacion
- Publicidad de las convocatorias

- Libre concurrencia a la seleccién

- Imparcialidad

- Derechos en materia de salud laboral y seguridad en el trabajo.

- Transparencia, objetividad e imparcialidad, sometimiento a la ley y al derecho
Gestion

- Responsabilidad de los empleados publicos por el trabajo y los resultados

- Protagonismo de los directivos publicos

- Responsabilizacion de directivos por la gestion de las personas

- Evaluacion del rendimiento

Gestion de personal

- Planificacién de la gestién de recursos humanos en el tiempo

- Sistema eficiente de informacién de recursos humanos

- Descripcién de los puestos de trabajo y perfiles de competencias

- Especializacion de los 6rganos técnicos y cualificacion profesional de sus integrantes
- Eficacia, eficiencia y agilidad de los procesos de reclutamiento y seleccion.

- Promocioén de la comunicacion, la participacion, el didlogo en las relaciones laborales
- Fiabilidad y validez probadas de los instrumentos

- Eleccion del mejor candidato

- Compensacién equitativa

- Eficacia, efectividad y eficiencia en politicas y procesos de gestion del empleo
Carrera

- Mérito, el desempefio y la capacidad como criterios del acceso y la carrera

- Promocion por rendimiento, andlisis del potencial y desarrollo de competencias

- Capacitacion para desarrollo personal, cambio organizativo y prioridades de la organizacion
- Empleabilidad

- Negociacion de las condiciones de trabajo
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3. Apreciaciones sobre los avances en la institucionalizacién de la FP

Teniendo la CIFP los propésitos que se han resefiado, es de la mayor importancia considerar
los procesos en curso en los paises de la regién, para apreciar las orientaciones
predominantes de las reformas del servicio civil, sus progresos y dificultades. En este marco,
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) desarroll6 una importante iniciativa de estudio
en América Latina, a fin de conocer las caracteristicas centrales de sus servicios civiles. *
Posteriormente, y a consecuencia de la vigencia de la Carta, se realizé el "Foro
Iberoamericano: Revitalizacion de la Administracion Puablica. Estrategias para la
Implementaciéon de la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica" °, donde fueron
presentados estudios de distintos paises. En las secciones siguientes abordaremos los

trabajos considerados en el Foro.
La implantacion de la Carta

El documento de base del Foro considera los obstaculos y estrategias de reforma para la
implantacion de la Carta (Longo 2005). Si bien el autor se propone enfatizar los aspectos
propositivos por encima del analisis de dificultades y resistencias, advierte que entre los
rasgos predominantes de la FP en la region destacan la escasa observancia practica de las
reglas, discrecionalidad y clientelismo en los sistemas de gestion del empleo, déficit de
profesionalizacion, rigidez en los procedimientos, carencias en la gestion del recurso
humano. Frente a ello la implantacion 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
gestion del empleo y los recursos humanos en los paises latinoamericanos.” (Longo 2005, 8-
9).

El documento sostiene que los obstaculos a la Carta no son de naturaleza técnica, sino que
“...deben ser abordados en clave de gestién del cambio organizativo y de economia politica
de las reformas institucionales” ejemplificadas en la resistencia al cambio y el empleo publico
visto como recurso politico, respectivamente, para reconocer que también contabiliza entre
los obstaculos el déficit de desarrollo institucional y de capacidad organizativa. (Longo,
2005:10) En ese contexto, se reconoce entre los actores afectados y resistentes a la clase
politica, la oposicion, el partido gobernante, la tecnoestructura, los empleados publicos, sus
sindicatos, los directivos y mandos medios, ademas de la justicia, los parlamentos
(congresos), académicos, corporaciones y colegios profesionales. En el orden cultural, el
papel del gobierno como empleador, la lealtad politica, la desconfianza en los politicos y
modelos mentales emergen como trabas, a las que se suman rasgos del sistema politico, la
constitucionalizacion de aspectos del empleo publico y la inestabilidad. (ps.11-14)

Longo (2005:15) destaca que el liderazgo es una variable crucial para la reforma, la cual se
ve afectada por la escasa relevancia de la FP en la agenda gubernamental, la primacia de

* En el marco de la Red de Gestién y Transparencia de la Politica Pablica de los “Dialogos Regionales de Politicas”, a partir
de una metodologia comin de evaluacién que permitiera el anélisis comparado de los diferentes sistemas nacionales de
funcion publica, en una primera etapa se realizaron estudios en Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Colombia, Republica
Dominicana, Guatemala, Jamaica, Uruguay y Venezuela.

> Organizado por el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) y la Division de Administracion
Publica y Gestion para el Desarrollo del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de la Organizacion de las
Naciones Unidas (UN-DESA), con el apoyo del Gobierno de México, el Foro fue realizado durante los dias 4 y 5 de mayo
de 2005, en Ciudad de México.
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visiones contrapuestas (vg., la fiscal), la escasa implicancia presidencial y rivalidades al
interior del gobierno. De otra parte, las carencias técnicas se traducen en informacion
deficiente, baja cualificacion, fragmentacion del empleo, centralismo y déficit de capacidad
directiva.

De la descripcion presentada hasta aqui, el documento da cuenta de un repertorio de
obstaculos amplio, tanto desde el analisis conceptual (gestion del cambio) como politico, en
el cual todos los actores reconocibles, desde alguna perspectiva, aparecen como potenciales
responsables. Probablemente resulte ilustrativo considerar entrabamientos efectivos frente a
iniciativas especificas.

La segunda parte del trabajo, centrada en un marco de analisis para una estrategia de
implementacion, destaca la importancia de instalar “una percepcion de necesidad y urgencia”
del cambio, que puede valerse de la “crisis social de confianza” en el funcionamiento de la
administracion, y la crisis fiscal. Segun el autor ellas pueden ser usadas por los reformadores
para estimular el cambio, y nuevamente el liderazgo con poder politico efectivo es visto como
factor crucial, construyendo coaliciones, en particular con los responsables de politicas
presupuestarias (como en Chile y Brasil), y con los organismos multilaterales, por el papel
gue vienen cumpliendo en las reformas institucionales.

A proposito de esta mencion del papel de los organismos multilaterales y su financiamiento a
reformas institucionales, es necesario observar que sus sistemas de gestion discrepan
reiteradamente con los objetivos de politica que estamos considerando. En efecto, las
unidades ejecutoras disefiadas para la gestion de proyectos se convierten con frecuencia en
burocracias paralelas incapaces de incrementar el capital institucional de las
administraciones publicas por su inadecuada integracion con la funcion puablica ordinaria, su
discontinuidad y la consecuente falta de sustentabilidad de los proyectos. Por otra parte, son
también funcionales a los sistemas de empleo clientelistas que se procura cambiar erradicar,
por la falta de transparencia en la contratacion de consultores por el procedimiento de elegir
dentro de ternas construidas “a la medida”, desvirtuando el principio del meérito.
Lamentablemente, no se trata de una situacién marginal, sino que alcanza a miles de
contratos profesionales en los distintos paises, y de alta remuneracion si se compara con las
escalas salariales normales de la administracion publica. (Martinez Nogueira, 2002)

En un punto cuya importancia conviene destacar, Longo se pregunta si la implantacion de la
CIFP debe encararse como un proceso gradual de cambios incrementales que se van
desarrollando a medida que se produce la maduracion de las circunstancias, 0 mas bien en
ruptura con las rutinas precedentes; como una estrategia de extension progresiva, que se
inicia en ambitos seleccionados, o debe ser concebida como una reforma global, que afecta
a la totalidad del sistema y a todos los sectores del empleo publico. Si bien reconoce que es
dificil dar respuesta prescindiendo del contexto, destaca las dificultades propias de reformas
centradas en “enclaves de excelencia”, y agrega “...las reformas de signo profesionalizador
de la funcién publica parecen encontrarse entre las que aconsejan la adopcion de enfoques
sistémicos y globales, sin perjuicio de que la implementacién de los cambios pueda ser
desigualmente gradual y progresiva. Sélo estos enfoques les atribuyen la legitimidad que les
permite institucionalizarse.” (Longo, 2005:21-22).

Los ejemplos que se citan para argumentar las dificultades que confrontan estrategias
incrementales, permiten otras lecturas. El caso del Instituto Federal Electoral debiera
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evaluarse en el contexto institucional e historico mas amplio que dificultd la
institucionalizacién del servicio civil de carrera en México (Bonifacio y Falivene, 2002); la
suerte del Instituto Superior de Economistas de Gobierno de Argentina no se explica por un
supuesto caracter elitista o que genere suscite percepcion de iniquidad, porque estos
factores hubieran puesto en mayor debilidad al Cuerpo de Administradores
Gubernamentales, lo que no ocurrié. En otros casos, distintas reformas focalizadas podrian
ilustrar el éxito de la estrategia (Heredia, 2002) °

Por ello apreciamos que en este punto, particularmente importante, no resultaria conveniente
minimizar la probable conveniencia de una estrategia incrementalista, que puede resultar
funcional en contextos de una FP altamente descentralizada en cuanto a la diversidad de
regimenes laborales, y aun por la multiplicidad de actores que sostienen intereses diferentes
y potencialmente contrapuestos a las reformas. Entre estas alternativas de estrategia se
presenta no solo la variante de abordar en cambio en instituciones estatales particulares,
sino, por ejemplo, sobre aspectos del sistema de FP, como el acceso, la evaluacion del
desempefio, que también pueden adelantarse de manera gradual y progresiva, incluso,
diversa.

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
afirmacién (Longo, 2005:22). No obstante, es posible encontrar también excepciones e la
regla, como algunas experiencias pueden demostrar (Egafia, 2003:98). Por otra parte, los
procesos de negociacion, debate y decision que dan lugar a las leyes y otras normas
subordinadas, son expresion del proceso de conformacion de coaliciones necesarias para las
reformas, constituyen un imperativo de cumplimiento obligatorio para los actores concernidos
y crean las condiciones necesarias para la implantacién de las reformas, y por lo tanto,
debiera reconocérsele un papel mas protagonico dentro de la estrategia de implantacion. En
muchos casos los reformadores deben ir de la “Ceca a La Meca” para conseguir el preciado
instrumento legal que les permita hacer imperativa una iniciativa de cambio, incluyendo el
cabildeo con congresistas, sindicatos y el propio gobierno.

Seria conveniente desarrollar en torno al proceso legislativo y de construccion normativa,
cursos consistentes de elaboracidon de estrategia para dar viabilidad a las iniciativas
reformistas.

Asimismo, en orden a las cuestiones puestas en juego, resultaria de utilidad desarrollar
indicadores que den cuenta de la materializacién de iniciativas dentro del vasto programa de
reforma de la FP incluido en la Carta, sintetizadas en las Dimensiones de la Funcién Publica
Promovidas por la CIFP expuestas en este trabajo (pag. 7)

® El caso del IFE en México no es ilustrativo de una restriccion de esta estrategia, sino mas bien una excepcion, como lo
manifiestan los casos citados también de los bancos centrales, Asi Heredia aprecia que “..muchos gobiernos de la region han
introducido reformas para mejorar la calidad del gobierno en aquellos sectores que mas les interesan a los inversionistas -en
particular, a los mas maviles internacionalmente. El poder fortalecido y los intereses especificos de estos grupos ayudan a
entender, asi, los progresos observados en materia de administracién y de personal en los sectores financieros del gobierno —
bancos centrales, presupuesto, por ejemplo. (Heredia, 2002:29)
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El desarrollo de la funcidon pablica en los paises latinoamericanos

¢, Qué reformas se realizaron en los servicios civiles iberoamericanos después de la sancion
de la Carta? En los afos recientes de realizaron diversas reformas legislativas en la FP de
los paises latinoamericanos: la 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), la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion Publica Federal de
México (2003) y su Reglamento (2004), la Ley No. 476 del Servicio Civil y de la Carrera
Administrativa de Nicaragua (2003), la Ley de Normas que Regulan el Empleo Publico, la
Carrera Administrativa, la Gerencia Publica de Colombia (2004), la Ley Marco de Empleo
Publico de Peru (2004), que entré en vigencia en enero de 2005, entre otras iniciativas

¢, Cudles de las reformas realizadas fueron inspiradas en la CIFP? Con la finalidad de ilustrar
este punto, nos valdremos de los informes nacionales presentados en el "Foro
Iberoamericano: Revitalizacion de la Administracion Publica. Estrategias para la
Implementacion de la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica", que ya hemos citado. Alli
fueron presentados seis casos nacionales: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y
México. De ellos, solo en el caso Colombiano la CIFP es presentada, de modo sistematico,
como fundamento de las reformas promovidas por la nueva legislacion. ’

Argentina

El andlisis de la FP en la Argentina realizado por Salas 8, encuadra con precisién en el marco
de problemas propuesto en el presente trabajo: la insercion del pais en el marco global, “la
necesidad de un Estado mas activo y competente en su desempefio, mejor garante de las
libertades de todos para la colaboracion social requerida que permita convivencias
ciudadanas mas dignas, seguras y equitativas.” (Salas, 2005:34) Salas identifica cuatro
tendencias que conforman el escenario de la FP en Argentina: democratizacion de las
relaciones de trabajo por via de la negociacion colectiva en el sector publico; progresiva
institucionalizacién del régimen del empleo publico federal, por medio de la Ley Marco de
Regulaciéon del Empleo Publico Nacional; disefio e implantaciéon de “novedosos” regimenes
escalafonarios y de carrera administrativa, entre los mas significativos el Sistema Nacional de
la Profesion Administrativa; fuerte impulso a la profesionalizacion mediante inversiones en
capacitacion.

Las tendencias positivas tienen su contraparte en otras que de signo divergente: creciente
presencia y trascendencia funcional de personas contratadas sin relacion de dependencia
laboral, en tendencia creciente desde 1995 y que en algunos organismos constituyen el
colectivo mas numeroso; débil encuadramiento laboral del personal de organismos
reguladores, encuadrado en la Ley de Contrato de Trabajo del sector privado, sin
negociacion colectiva y sin régimen de carrera propio en algunos casos; heterogeneidad de
encuadramientos laborales con relativa obsolescencia y grado de cumplimiento efectivo.

Sobre esas tendencias impactaron la prohibicién de cubrir cargos vacantes que redijeron los

" Si bien la observacion es de caracter formal, la CIFP es citada 12 veces en el documento de Colombia, 3 en el de
Argentina, 1 en el de Chile y no existen citas en los documentos de Costa Rica y México.

® Eduardo Salas, Director General de la Oficina Nacional de Empleo Piblico de la Subsecretaria de la Gestién Publica de la
Jefatura de Gabinete de Ministros de Argentina.
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concursos Yy la movilidad, con impactos como la elevacion marcada de la edad promedio del
personal y retiros voluntarios que afectaron los planteles de los organismos.

Més recientemente se normalizaron los 6rganos paritarios y se amplio la representacion
gremial, se actualizaron los salarios, se pasaron los contratos laborales a relacion de
dependencia y se reactivo la capacitacion mediante la formulacion de planes institucionales.

Salas hace un andlisis detallado de los aspectos estructurales y dinadmicos del Sistema
Nacional de la Profesibn Administrativa, que establece un régimen de Funciones Ejecutivas
para los puestos de direccion, la realizacion de concursos de méritos y capacidades para el
ingreso y la promocién, la evaluacion anual del desempefio y la capacitacibn como
elementos que inciden en la dinamica de la carrera, asi como las dificultades originadas en la
ausencia de un nomenclador de puestos y perfiles y la ausencias de concursos por las
razones apuntadas, asi como por la cobertura provisional de los puestos de direccion, y
también los inconvenientes de la estructura salarial poco atractiva en puestos inferiores y
muy diferenciada en los superiores respecto de los cargos directivos.

Salas concluye en la necesidad de instalar la problematica de la reconfiguracion del servicio
civil como una cuestion de amplia incumbencia social y de agenda publica, relacionado con
la construccion institucional de la capacidad de governanza societaria, que esta asociada a la
necesidad de atraer y retener a personas altamente calificadas para atender procesos
criticos de incumbencia estatal asociados al desarrollo social. (Salas, 2005:47-49)

Brasil

La administracién publica en Brasil paso, en el periodo de 1988 a 2002, por dos cambios en
la Constitucion Federal, buscando un modelo mas eficiente de actuacion del Estado, y
actualmente pasa por una fase de transicion, que ha tomado medidas de recomposicién de la
fuerza de trabajo por medio de concursos publicos y de recuperacion de salario real de
diversas categorias de servidores. Ademas, se esta reduciendo en contingente de
trabajadores tercerizados para revalorizar la funcion de servidor publico como instrumento
esencial para la actuacién del Estado. (Mendonga, 2005) °

En ese contexto se desarrolla la experiencia de democratizacion de las relaciones de trabajo
en la Administracion Publica Federal desde 2003, experiencia inédita que busca establecer
compromisos con la representacion de los servidores publicos que resulten en mejoras de la
calidad del servicio prestado al ciudadano y de las condiciones de trabajo, carrera y
remuneracion de los servidores. La Secretaria de Recursos Humanos del Ministerio de
Planeamiento, Presupuesto y Gestion, es responsable del sistema de personal civil del poder
ejecutivo federal.

Mendonca presenta la profesionalizacion de la funcién publica como asunto de orden no
exclusivamente técnico, sino politico: la experiencia de construccion de un modelo
democratico de relaciones de trabajo en el servicio publico, esta incluido en las tentativas de
ampliar el grado de transparencia y de control social de las acciones del Estado. La Mesa
Nacional de Negociacion Permanente, se constituyé en un instrumento provisorio de

% Sérgio Eduardo A. Mendonga, Secretario de Recursos Humanos del Ministerio do Planejamiento, Orgamento y Gestéo de
Brasil.
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interlocucion para atender dos necesidades prioritarias: a) tratar las demandas sindicales
méas urgentes, y b) promover la construccién colectiva de un Sistema de Negociacion
Permanente. Para agilizar la discusion de temas estratégicos, la Mesa Nacional constituyo
Comisiones Tematicas: Politica Sindical, Seguridad Social, Directivas de Planes de Carrera y
Politica Salarial.

La metodologia de trabajo establecida en la Agenda acordd primero las bases conceptuales
de la negociacion colectiva, sobre las cuales desarrollaron el modelo de negociacion; una
vez) definido el modelo, buscaron sustentacién legal, sugiriendo legislacion especifica,
constitucional e infra-constitucional.

Actualmente es posible constatar la existencia de consenso sobre la oportunidad de
constitucionalizar la negociacion colectiva de trabajo para el sector publico, sustentada
exclusivamente en los principios y normas que rigen la administracién publica. No hay duda
gue debe ser preservado el principio de reserva legal sobre las materias incluidas por este
instituto, de forma que los acuerdos celebrados en las Mesas de Negociacién, cuyos
contenidos estuviesen sometidos a reserva legal, serian necesariamente sometidos a
ratificacion del Poder Legislativo.

Como consecuencia de la implantacion de la Mesa Nacional de Negociacion Colectiva entre
2003 a 2004, la dinamica del proceso de negociacion con los sindicatos alcanzaron
resultados inéditos en la historia de la administracion publica federal: fueron presentados al
Congreso Nacional mas de 26 actos normativos, todos aprobados por consenso de todos los
Partidos Politicos.

Se aprecia la existencia de desafios a enfrentar para consolidar el proceso de
democratizacion de las relaciones de trabajo, como ampliar el espacio de negociacion frente
a la tradicion corporativa de las entidades sindicales. El fortalecimiento de la transparencia y
del control social son considerados avances inequivocos del proceso de democratizacion de
las relaciones de trabajo, pero que no garantizan la estabilidad de ese sistema. Solamente la
incorporacion de los intereses difusos de la sociedad al proceso de negociacion es lo que
asegurara apoyo de los actores sociales y politicos externos al proceso y resolvera la tension
entre el interés publico difuso e los intereses de los servidores publicos en la mesa de
negociacion. El sistema sera estable si es capaz de incorporar a las negociaciones y los
acuerdos celebrados en la mesa, como contrapartida, compromisos claros y transparentes
con la mejora de los servicios publicos prestados a la poblacién. De otra forma, la “poblacién”
puede tornarse opositora a los acuerdos. Por ello esta previsto en el sistema, la inclusién de
otras entidades que representen los intereses difusos, tales como consejos sociales,
representantes del parlamento y de organizaciones de la sociedad.

Chile

En el caso de Chile las reformas en el campo de la FP se insertan en un contexto sostenido
de politicas explicitas e institucionalizadas de “modernizacion de la gestién publica” y en un
marco de alta estabilidad politica. El segundo dato importante, es que las reformas a la FP
tienen su origen en el Protocolo de Acuerdo entre el gobierno y la Asociacion Nacional de
Empleados Fiscales (ANEF) en 2001, que se plasma en 2003 en un Acuerdo Politico-
Legislativo entre todos los sectores con representacion parlamentaria con la sancion de la
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Ley N° 19.882 sobre la Alta Direccién Publica y el Nuevo Trato Laboral. (Bau Aedo, 2005)*°

Esta nueva normativa instaura el Sistema de Alta Direccién Publica (SADP), con un proceso
de preseleccion publica y meritocrética de los altos directivos (primer y segundo nivel de los
servicios, directores y subdirectores, directores regionales, jefaturas de unidades
organizativas, entre otros), manteniendo la designacion por las autoridades politicas
correspondientes y estableciendo un sistema de incentivos remunerativos en base a
desempenio; los ministros proponen los perfiles profesionales, de competencias y aptitudes al
Consejo de Alta Direccion Publica, quien los aprueba y a resultas del proceso de seleccion
propone una ndmina de entre 3 y 5 candidatos al Presidente de la Republica para la
provision del cargo por tres afos, renovables dos veces, supeditado al cumplimiento de
Convenios de Desempefio Institucional.

En segundo lugar, impulsa una nueva politica de acceso y desarrollo de las personas de la
administracion publica, extendiendo los sistemas de acceso profesionalizado por concurso
hasta el tercer nivel de los servicios (jefes de departamentos), creando sistemas
transparentes de concursos para la promocion interna (que consideran capacitacion
permanente, evaluacion de desempefio, experiencia calificada y aptitud para el cargo),
ampliando paulatinamente los recursos para la capacitacion ( 1% de los gastos de personal
en 2005) y creando un nuevo sistema de evaluacion colectiva del desempefio; se
incrementaron las remuneraciones por cumplimiento de metas basadas en los Programa de
Mejoramiento de Gestion (PMG).

En el plano institucional, establece en el Ministerio de Hacienda la Direcciébn Nacional de
Servicio Civil (DNSC), servicio descentralizado de coordinacion, supervision vy
perfeccionamiento de las funciones de personal en los servicios de la administracion civil del
Estado. Su mision es la de “Institucionalizar una nueva politica de gestion directiva y
desarrollo de las personas de la administracion publica, basada en el mérito y la idoneidad,
gue contribuya a mejorar la eficacia y eficiencia de los servicios a la ciudadania”. Por su
parte, el Consejo de Alta Direccion Publica tiene como funciones principales conducir y
regular el proceso de seleccion de candidatos a cargos de jefes superiores de servicio del
sistema. Los integrantes del Consejo son la Directora Nacional del Servicio Civil, quien lo
preside, y cuatro miembros nombrados por el Presidente de la Republica y ratificados por el
Senado por los 4/7 de los senadores en egjercicio.

Colombia

La Constitucion de 1991 establece que los empleos de los 6rganos y entidades del Estado
son de carrera, y que el ingreso el ascenso y la permanencia se haran de manera exclusiva
con base en el mérito; asimismo, crea la Comision Nacional del Servicio Civil con las
funciones de administrar y vigilar la carrera. Luego de distintas reformas durante los afos
noventa, la Ley 909 de 2004, expide normas que regulan el empleo publico, la carrera
administrativa y la gerencia publica. (Grillo Rubiano, 2005)**

Esta reforma establece que el ingreso y la permanencia en los empleos publicos se dara
previa comprobacion del mérito, mediante procesos de seleccidén publicos y abiertos en los

10 Catalina Bau Aedo, Directora Nacional del Servicio Civil del Ministerio de Hacienda de Chile.
! Fernando Grillo Rubiano, Director del Departamento Administrativo de la Funcion Pablica de Colombia.
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gue se podra participar sin discriminacion alguna. Por primera vez una ley sobre empleo
publico, sin olvidar su naturaleza de libre nombramiento y remocion, establece normas que
buscan garantizar que sea la competencia profesional el criterio que prevalezca para el
nombramiento de los gerentes publicos y se introducen como instrumentos de evaluacién de
la gestion de los gerentes publicos los “acuerdos de gestion”

La ley define el empleo como el nacleo basico de la funcidn publica, e incorpora el concepto
de competencias laborales como metodologia para la gestién del mismo empleo y del talento
humano. La capacitacion se hace extensiva a todos los servidores publicos, para lo cual se
adopto el Plan Nacional de Formacion y Capacitacion.

Las unidades de personal tienen la responsabilidad de elaborar planes estratégicos de
recursos humanos, planes anuales de vacantes, elaboracidén de los proyectos de plantas de
personal. Se crea un Sistema General de Informacion Administrativa de recursos humanos a
cargo del Departamento Administrativo de la Funcion Publica.

El desempefio laboral de los empleados sera evaluado en correlacion con los resultados
institucionales, siendo sus finalidades principales: acceder y ascender en la carrera,
conceder estimulos, planificar la capacitacion y la formacion y determinar la permanencia en
el servicio, asi como el desarrollo y mejora de las competencias laborales

La objetividad y trasparencia de la gestion del recurso humano estan puestos en
responsabilidad de la Comisién Nacional del Servicio Civil y el Departamento Administrativo
de la Funcion Publica. La primera es un 6rgano independiente de las ramas del poder
publico, de caracter permanente, dotado de personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio propio. Dentro de esta misma funcién de administracion, la Comision debera
expedir las orientaciones y los lineamientos generales con los cuales se realizardn los
procesos de seleccion y se disefiaran los instrumentos para la evaluacion del desempefio de
los empleados y administrarq, organizar4 y actualizara el registro publico de carrera
administrativa. Por su parte al Departamento Administrativo de la Funcion Publica, le
corresponde fijar las politicas en materia de organizaciébn administrativa del Estado, en
gestion del recurso humano en lo referente a planeacion, vinculacion vy retiro, bienestar social
e incentivos al personal, sistema salarial y prestacional, nomenclatura y clasificacion de
empleos, manuales de funciones y requisitos, plantas de personal y relaciones laborales.

Costa Rica

En este pais el Servicio Civil tiene una extensa tradicion —medio siglo- , y fue establecido en
la Constitucion Politica. No obstante el desarrollo de regimenes de empleo propios en la
administracion descentralizada que se produjo posteriormente, se reconoce una amplia
influencia de las reglas constitutivas del sistema de servicio civil, incluso para empleos que
habitualmente estan bajo estatutos particulares, lo que se relaciona con la influencia y
competencia profesional de la Direccibn General de Servicio Civil. Esta mantiene el manual
descriptivo de puestos y se encarga de la seleccion de los candidatos elegibles; las vacantes
se cubren por seleccién interna o por concurso, y la DGSC confecciona una terna para
decision de la autoridad jurisdiccional competente.

15



X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

El relato de la experiencia (Lee Ching, 2005) *? reconoce las restricciones que para el

servicio civil derivan de la rigidez normativa, asi como distorsiones en materia salarial,
nombramientos temporales o interinos y valoracién negativa de la evaluacion del desempefio
vinculada a incentivos salariales. De todas formas, se considera consolidado el respeto al
principio del mérito, y que la gestion de las personas a permitido al personal publico
integrarse a una carrera administrativa que estimula su profesionalizacién y el mejoramiento
de sus competencias.

Estos principios se han extendido al Sistema Universitario Publico y a los gobiernos locales.
No existe en cambio una valoracién positiva de los acuerdos emergentes de las
convenciones colectivas en el sector descentralizado, donde se aprecia el desarrollo de
iniquidades conflictivas en comparacién con los entes de la administracion central.

México

La Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal centralizada
de 2003, se presenta como un mecanismo para garantizar la igualdad de oportunidades en el
acceso a la funcion publica con base en el mérito y con el fin de impulsar el desarrollo de la
funcién publica para beneficio de la sociedad. El Sistema es dirigido por la Secretaria de la
Funcion Pudblica y sus principios rectores son la legalidad, eficiencia, objetividad, calidad,
imparcialidad, equidad y competencia por merito.

El servidor publico de carrera ingresa a través de un concurso de seleccién y tienen
estabilidad y permanencia en el servicio. El Sistema comprende distintos Subsistemas. El de
Planeacion de Recursos Humanos determina las necesidades cuantitativas y cualitativas de
personal que requiera la Administracion Publica; el de Ingreso regula los procesos de
reclutamiento y seleccion de candidatos, asi como los requisitos necesarios para que los
aspirantes se incorporen; el de Desarrollo Profesional, contiene los procedimientos para la
determinacion de planes individualizados de carrera de los servidores publicos; el de
Capacitacion y Certificacion de Capacidades establece los modelos de profesionalizacion
para los servidores publicos, que les permitan adquirir conocimientos basicos,
especializacion, actualizacion y educacién formal en el cargo desempefiado; aptitudes y
actitudes necesarias para ocupar otros cargos de igual o mayor responsabilidad, las
habilidades necesarias para certificar las capacidades profesionales adquiridas; el de
Evaluacion del Desempefio para establecer los mecanismos de medicion y valoracion del
desempeiio y la productividad, pardmetros para ascensos, promociones, premios y
estimulos, asi como garantizar la estabilidad laboral.

En lo relativo a los sistemas de informacion, se crea el “Registro Unico de servidores
publicos”, que integra la informacién de los servidores publicos de todo el personal de la
administracion publica federal. Se prevé que el registro contenga informaciéon sobre datos
personales y curriculares, relacionados con el ingreso o reingreso, cursos de capacitacion,
certificacion de capacidades, plan de carrera, promociones, puntuacion y movimientos
laterales, resultados de las evaluaciones del desempefio, licencias, historia laboral,
intercambios, compatibilidades, autorizaciones y separaciones. (Romero Ramos, 2005) *

12 Guillermo Lee Ching, Director General del Servicio Civil de Costa Rica.
¥ Eduardo Romero Ramos, Secretario de la Funcién Publica de México.
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El proceso de reclutamiento y seleccion se inicia en las dependencias realizando la
descripcion, perfil y valuacion del puesto vacante, el comité de profesionalizacién lo tiene que
validar para luego poderse publicar la vacante en el diario oficial de la federacion y en el
portal de “Trabajaen”. Los aspirantes ingresan sus curriculos y el portal hace el filtro
automaticamente, sigue la evaluacion de las capacidades técnicas y de estos se tendra que
elegir al candidato final a través de dos etapas mas, la entrevista y el comité de seleccion.

La capacitacion y la certificacion de capacidades son los procesos clave de la carrera,
mediante los cuales los servidores publicos de carrera son inducidos, preparados,
actualizados y habilitados para desempefiar un cargo en la administracion publica.

Vision de conjunto

Los casos nacionales que se han resefiado dan cuenta de una importante dinamica en el
proceso de politicas que promueven la consolidacion institucional de la funcién publica
profesional, en un contexto tan variado como el que puede resultar de la tradicion y
actualidad institucional de cada pais en este campo. Pero también importa destacar los
puntos de convergencia, porque la clave institucional a la que corresponden da muestras
claras de que se progresa sobre el unilateralismo en las relaciones laborales por la via de la
negociacion con los representantes del personal, inaugurando una nueva agenda que lleva a
los actores a asumir mayor responsabilidad en el aseguramiento del interés publico, que
muchas veces fue subordinado a las presiones corporativas (politicas, sindicales y privadas).
Existe en esa mayor responsabilizacion dentro del proceso de cambio, un reconocimiento
explicito del ciudadano y el colectivo social como referente principal, y que tiene derecho a
gue la actuacion desde el aparato publica deba evaluarse, que el desempefio sea medido,
gue haya responsabilidad por resultados, y que los incentivos de remuneracion, promocion,
carrera y reconocimiento simbdlico respondan al trabajo y se asignen justamente.

La capacidad institucional esta vinculada a organizaciones publicas que dispongan de
recursos humanos calificados, informacion de calidad y medios materiales, para cumplir su
cometido, como bien especifica la Carta. En los casos expuestos se reconocen antiguas y
nuevas instituciones rectoras del sistema de FP, aquellas en buena medida consolidadas y
estas consistentemente instaladas, en condiciones de liderar los procesos de reforma que se
requieren, aunque probablemente en capacidad y necesidad de recibir mayor impulso politico
para dar trascendencia acorde a su importancia para el despliegue de la capacidad de
actuacion del propio Estado.

En todo caso, se da cuenta con bastante precisién de los progresos que se suman a uno de
los capitulos mas caros de la funcion publica profesional: el mérito como palanca para el
acceso Yy la promocién en empleo publico. Y mas aun, la adopcion de estos criterios en la
cobertura de funciones directivas que estaban sujetas a la libre disponibilidad, concesién al
clientelismo tradicional a expensas del ejercicio idéneo de la funcién publica y subsidio
ciudadano a la incompetencia.

El Acuerdo Final adoptado las autoridades politicas y los directores de los sistemas de
funcién puablica y servicio civil de los paises iberoamericanos en el Foro de México en junio
de 2005, destaca que experiencias recientes de modernizacién de la funcién publica se han
inspirado ya en la Carta para disefiar las reformas o para reforzar las iniciativas anteriores
convergentes con los principios de la misma. La resefia de los casos nacionales
considerados da prueba de la existencia de estructuras institucionales y procedimientos
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consolidados, asi como que otros son de reciente instauracion, por lo que se hayan en
proceso de implantacion.

El Acuerdo subraya que la Carta tiene vocacion de extenderse a todo el empleo publico,
basandose en que su modelo incorpora una logica sistémica que aconseja su implantacion,
preferentemente, mediante reformas de alcance global e integrado, siempre que ello sea
posible. En este particular se insiste en un enfoque que podria ser considerado de maxima,
aunque mas relativizado. Como hemos argumentado mas arriba, parece conveniente
explorar caminos alternativos para alcanzar el objetivo de institucionalizar una funcién publica
profesional, incluyendo reformas ni globales ni integradas, o variantes de estrategia que no
recusen el incrementalismo.

Al reconocer que las reformas institucionales que requiere la implantacion de la Carta
afrontan obstaculos, las conclusiones retoman estrategias sugeridas en el documento de
base (Longo, 2005), aunque también incorporan matices y alternativas: a) que el liderazgo
traslade a los actores involucrados una sensacion de necesidad y urgencia por cambiar; b)
gue la implantacion debe basarse en un diagndstico certero del entorno institucional del pais
e inspirar a una politica de Estado como elementos para resolver los problemas importantes
y sensibles de la ciudadania; c) La viabilidad de las reformas exige construir alianzas en las
gue apoyar las iniciativas de cambio d) que la implantacién de la Carta vincule ésta al
cumplimiento del principio de igualdad ante la ley, a los objetivos de los Estados en materia
de redistribucion equitativa de los ingresos, en especial a la inclusién social, del desarrollo
econdmico, en particular a la lucha contra el déficit publico y los desafios de competitividad
derivados de la apertura econdmica, y en la prestacion de servicios de calidad a la
ciudadania; e) considerar las restricciones de distinta naturaleza que enfrentan los paises,
identificando estrategias selectivas y graduales que permitan realizar avances tangibles y
concretos; f) revisién de los marcos legales vigentes sobre el empleo publico sin reducir las
reformas a la mera elaboracibn de nuevas leyes de funcién publica o servicio civil,
desarrollando capacidades internas; g) operaciones de consenso nacional, interpartidarias o
intersectoriales, frente a la brevedad de los ciclos politicos; h) La difusiéon del conocimiento
de la Carta en la Regién es considerada como un recurso de primer orden para el éxito de
los procesos de implantacion.

En los matices y alternativas se percibe una lectura mas politica para sostener las
estrategias, donde se destacan conceptos como politica de Estado, redistribucién del ingreso
e inclusion social, asi como la necesidad de identificar estrategias selectivas y graduales que
permitan avanzar.

Las recomendaciones adoptan un caracter muy general, al indicar que en la construcciéon de
las capacidades requeridas para la implantaciéon y profundizacién de las orientaciones
contenidas en la Carta serd importante la cooperacién internacional para acciones como la
creacion de grupos de trabajo tematicos integrados por los paises (la evaluacién del
desempefio, la profesionalizacion del personal directivo, las competencias laborales, los
sistemas de informacion sobre el personal publico y la capacitacion), el fortalecimiento de los
mecanismos permanentes de intercambio, comunicacion e informacion y la organizacion de
talleres, seminarios especializados y cursos de capacitacion sobre temas especificos. No
obstante esa generalidad, el caracter multilateral de la iniciativa y el entramado institucional
gue le da apoyo generan, por la via de las recomendaciones particulares realizadas,
condiciones favorables para avanzar en la consolidacion de resultados con base en el
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benchmarking y la gestion del conocimiento interinstitucional a nivel regional.
4. Alcances de las iniciativas multilaterales en la reforma institucional

Las IV, V y VI Conferencias Iberoamericanas de Ministros de Administracion Publica y
Reforma del Estado que aprobaron la "Declaracién de Santo Domingo”, el "Consenso de
Santa Cruz", la "Carta Iberoamericana de la Funcién Publica" y el "Consenso de San José",
cuyos contenidos han sido respaldados por las Xll y XIlI Cumbres Iberoamericanas de Jefes
de Estado y de Gobierno (afios 2002 y 2003), destacan la vigencia del tema de la
profesionalizaciéon de la funcion publica en la agenda gubernamental de la region,
satisfaciendo el argumento de legitimidad politica en el plano formal.

No obstante sera conveniente reconocer que las declaraciones de caracter multilateral en
materia de politicas vienen precedidas por el prejuicio de insustancialidad: la conciliacion de
intereses y puntos de vista diferentes sobre materias por lo general complejas, resultan en
formulaciones de caracter muy general, con escasas consecuencias operativas, que no
comprometen definitivamente a ninguno de los actores que las suscriben. Cuando ello no es
asi, sera posible reconocer la existencia de actores y argumentos con posiciones muy
definidas y tendrian lugar presiones para alcanzar resultados en consonancia con los
principios o intereses sustentados por las partes enfrentadas; actores menos poderosos
podrian ser persuadidos, disuadidos o compelidos a arreglar sus conductas conforme a las
posiciones en disidencia. **

Cabe destacar que la CIFP esta exenta de generalizaciones, es mas, formula precisiones
operativas e instrumentales, introduciéndose en detalles de la gestion. El inventario de las
dimensiones contenidas que hemos presentado mas arriba, da muestras claras de esta
afirmacién.

¢, Cuales son las condiciones de eficacia de una iniciativa de tipo multilateral, como es el caso
de la CIFP, para producir cambios, dentro de un espectro variable de obijetivos, a fin de
mejorar las capacidades del Estado? Por una parte, es evidente que el proceso en este
campo no puede evidenciar la perentoriedad propia de otras materias, donde la incapacidad
y/o dificultad para el consenso sobre la accidn colectiva de actores estatales (paises) tiene
consecuencias tan evidentes como el cambio climatico provocado por la contaminacion
ambiental o el nivel de desarrollo afectado por los subsidios a la agricultura. Los intereses
puestos en juego en la negociacion entre los actores resultan de una evidencia que no se
manifiesta ene este caso. En esas condiciones, existe la posibilidad que los acuerdos y
consensos sean mas faciles de alcanzar, pero los resultados mas dificiles de materializar.

La pregunta sobre las condiciones de eficacia, nos lleva a la necesidad de verificar, en la
medida de lo posible, si los cambios que se han producido en la FP de la regién, muestran
una vinculacién explicita o implicita, con las propuestas contenidas en la CIFP. En el primer
caso podriamos encontrariamos indicadores de eficacia, politicas nacionales que han sido
inspiradas en la Carta. Como en distintos paises de la region se vienen produciendo, con
diferentes manifestaciones, cambios en la FP, podria considerarse que el efecto de la Carta

4 La historia reciente da crédito a estas observaciones, cuando observamos la capacidad de accién unilateral de algunos
paises para imponer reglas globales al margen de las instituciones que la comunidad internacional se ha dado para resolver
los problemas colectivos.
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se solaparia con estos esfuerzos y, al menos, en una observacion rapida, no podriamos
asegurar la existencia de causalidad.

Objetivamente, por cierto, puede observarse que las materias comprendidas en el proceso
de cambio de la funcién publica adelantadas en los paises, son parte de las iniciativas
incluidas en la CIFP, sin necesidad para este reconocimiento de operativizar indicadores
relacionados con las distintas dimensiones de cambio que promueve la Carta.

En todo caso, lo relevante en realidad es encontrar que con la iniciativa multilateral se abrio
la posibilidad de desarrollar sinergia que potencien el proceso de cambio, que en cada pais
este puede facilitarse si los liderazgos encuentran referentes donde reconocerse, asi como
apoyos para fortalecer sus estrategias de desarrollo y consolidacion institucional de la
funcidén publica. La iniciativa de la CIFP es, en todo sentido, una sefal estimulante.

Podriamos coincidir, conforme al marco inicial dado a este trabajo, con la reflexion
introductoria al Foro de México '° que afirma que, no obstante los adelantos normativos, la
implantacion de las orientaciones de la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica requerira
de esfuerzos sostenidos que permitan la conformacion de una voluntad politica y de
consensos politico-sociales, asi como de un cambio cultural propicio. Justamente estas
condiciones pueden dar significado a los aspectos mas relevantes de la reforma para
institucionalizar un sistema de funcion publica profesional, evitando naturalmente el 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.

La accion multilateral puede desplegar un papel destacado en el desarrollo de sinergia para
esta reconstruccion institucional. Para ello es menester proyectar una vision de la funcién
publica que supere su caracter instrumental al que a veces la recluyen algunas estrategias
de reforma, para poner énfasis en la responsabilidad que le compete como agente
responsable de asegurar bienes publicos y valores colectivos, adecuadamente articulada con
los representantes politicos legitimados por ciudadanos que pueden ejercer
responsablemente su libertad. “Ello requiere identificar factores que en el disefio institucional
de la funcién publica, intervienen en el ejercicio democratico del poder del Estado como
garante del bien comun. Si el debate sobre la gestién publica se limita a la eficiencia, se
pierden dimensiones relevantes relacionadas con el interés publico, que le otorgan sentido al
servicio publico como actividad destinada a satisfacer las demandas y necesidades de los
ciudadanos.” (Bonifacio, 2002)
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