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Fomentar el liderazgo transformador y mejorar las
competencias pertinentes de los funcionarios publicos

Resumen

Sobre la base de la experiencia de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, los
autores recuerdan el papel fundamental que desempefiara la administracion publica
en la aplicacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la necesidad de que haya
un liderazgo eficaz y funcionarios publicos competentes. Recordando también la
nocion de “dirigente transformacional”, los autores sefialan que probablemente no
sea suficiente un simple llamamiento en pro de recompensas a cambio de servicio.
La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible requiere mas bien un enfoque hacia el
liderazgo que haga hincapié en las necesidades, los valores y la moral de los
funcionarios publicos, lo que a su vez puede inspirar a las personas para lograr unas
normas mas elevadas de desempefio institucional y personal.

En la practica, el liderazgo transformacional entrafia compartir una vision
convincente, establecer normas de comportamiento, predicar con el ejemplo, desafiar
el statu quo, alentar a las personas a que trabajen en colaboracién y levantar la moral
mediante el reconocimiento de las contribuciones y los logros. Este estilo de
liderazgo se caracteriza por un criterio bien fundamentado basado en la comprension
objetiva, la interaccion y el intercambio de conocimientos, la aplicacion practica y el
ejercicio apropiado del poder politico.

En lo que respecta a la mejora de las competencias, cuando las reformas no son
suficientes a menudo se debe a conocimientos, capacidades, aptitudes y
comportamientos inadecuados por parte de los funcionarios publicos. Habida cuenta
del papel de intermediacion del Estado y el caracter integrado de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, la capacidad de relacion sera una parte importante de la
reforma administrativa y la aplicacion satisfactoria de la Agenda 2030. La capacidad
de relacion se refiere a la capacidad del Estado en sus funciones de intermediacion
en sus relaciones con otros agentes de la gobernanza. El Estado no esta aislado del
contexto de la sociedad, sino incluido en una relaciéon en que diferentes tipos de
participacién tienen el efecto de facilitar y aplicar las funciones de otros agentes de
la gobernanza para lograr determinados objetivos de politica deseados. Se tendran
que dominar varias competencias técnicas especificas, en particular en lo que
respecta a la prospectiva estratégica, la elaboracion de politicas con base empirica, la
alfabetizacion sociocultural, la evaluaciéon de resultados y la discrecionalidad
responsable, que es la discrecionalidad sujeta a mecanismos apropiados de rendicidon
de cuentas. Los mecanismos principales para conseguirlo incluyen la capacitacion, la
gestion integrada de los recursos humanos, el equilibrio entre los nombramientos
politicos y los basados en méritos en la administracion publica y una ética publica
arraigada.
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Introduccion

1.  El Secretario General afirmé que la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
es una promesa que los dirigentes hacen a las personas de todo el mundo, una
agenda en favor de las personas, para poner fin a la pobreza en todas sus formas y
una agenda en favor del planeta, que es nuestro hogar comun. La Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible contiene 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible y 169 metas
para erradicar la pobreza, luchar contra la desigualdad y hacer frente al cambio
climatico en los proximos 15 afios.

2.  Los Objetivos de Desarrollo del Milenio contribuyeron a sacar de la pobreza
extrema a mas de 1.000 millones de personas, hacer avances en la lucha contra el
hambre, permitir que asistieran a la escuela mas nifias que nunca y proteger nuestro
planeta. Generaron asociaciones nuevas e innovadoras, galvanizaron la opinioén
publica y demostraron el inmenso valor de fijar metas ambiciosas. Los Objetivos de
Desarrollo del Milenio situaron a las personas y sus necesidades inmediatas en el
centro de atencion.

3. Sin embargo, a pesar de todos los logros notables, persisten las desigualdades
y los progresos han sido dispares. Las personas pobres del mundo siguen
concentradas de forma abrumadora en algunas partes del mundo. En 2011, casi el
60% de los 1.000 millones de personas extremadamente pobres del mundo vivia en
solo cinco paises’. Los nuevos Objetivos de Desarrollo Sostenible se basan en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y van mucho mas alld, al abordar las causas
fundamentales de la pobreza, ademas de reconocer la necesidad universal de un
desarrollo que beneficie a todos los pueblos y la importancia de instituciones
eficaces y que rindan cuentas en pro del desarrollo sostenible.

4.  Cada vez se reconoce mas que el fortalecimiento de la produccion de datos y
la utilizaciéon de mejores datos en la formulacidon de politicas y su supervisiéon son
elementos propiciadores fundamentales del desarrollo. El seguimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio mostré que los datos son indispensables para el
desarrollo. Se necesitan mejores datos para la Agenda 2030. Seran necesarios un
compromiso politico firme y un aumento significativo de los recursos para hacer
frente a la demanda de datos para la nueva agenda para el desarrollo’.

5.  El papel de la administracion publica ha sido vital para la aplicacion con éxito
y sin tropiezos de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Ademas, la funcion de
los gobiernos nacionales y locales en la aplicacion de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio fue decisiva’® Ha quedado bien establecida la necesidad de una
cooperacion mas estrecha entre el gobierno, el sector privado y las organizaciones
no gubernamentales.

6. Las Naciones Unidas deben apoyar a los paises en tres formas diferentes,
como se refleja en la estrategia de apoyo de integracion, aceleracion y politicas. Es
necesario apoyar a los gobiernos para reflejar la nueva agenda mundial en los planes
y politicas nacionales de desarrollo a fin de incorporar los Objetivos de Desarrollo

N

Naciones Unidas, Objetivos de Desarrollo del Milenio, informe de 2015 (Nueva York, 2015).
Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacién, “Pursuing the
Millennium Development Goals through local government: thematic annex”, documento
preparado para el Foro Mundial sobre Desarrollo Local, Kampala (Uganda), octubre de 2010. Se
puede consultar en http://www.uncdf.org/gfld/docs/thematic-annex.pdf.
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Sostenible. Esa labor ya esta en marcha en muchos paises que lo han solicitado. Las
Naciones Unidas pueden apoyar a los paises para acelerar los progresos en la
consecucion de las metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible recurriendo a su
amplia experiencia en los ultimos cinco afios con el marco para acelerar el logro de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio. El enfoque requiere conocimientos
normativos sobre el desarrollo sostenible y la gobernanza que estén a disposicion de
los gobiernos en todas las etapas de aplicacion'.

7. Basandose en las experiencias adquiridas con los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, hay razones imperiosas para incluir la participacion de la administracion
publica en la Agenda 2030, en particular en el ambito del liderazgo sobre la reforma
de las politicas publicas y la gestion publica.

Liderazgo transformacional para los Objetivos de
Desarrollo Sostenible

8.  El debate académico sobre el liderazgo cambid drasticamente a finales del
decenio de 1970 con la publicacion de un libro fundamental sobre el tema escrito
por el experto James MacGregor Burns®. Segiin el Sr. Burns, el liderazgo puede ser
transaccional o transformacional. Los dirigentes transaccionales dan recompensas
tangibles a cambio de la lealtad y el trabajo de sus seguidores. Los dirigentes
transformacionales colaboran con sus seguidores en un intento de concienciar sobre
la importancia de los resultados concretos que se deben lograr®.

9.  El debate académico sobre el liderazgo fue desarrollado en el decenio de 1990
por el académico estadounidense Bernard Bass, que amplio el concepto de liderazgo
transformacional® del Sr. Burns. El Sr. Bass, junto con Bruce Avolio, elabord cuatro
caracteristicas fundamentales del liderazgo transformacional®.

10. Los Sres. Burns y Avolio afirmaron que el liderazgo transformacional se
caracteriza por la consideraciéon de la persona. Los dirigentes actian como
preparadores o mentores y escuchan las preocupaciones y las necesidades de los
seguidores, manteniendo una comunicacién abierta con ellos. Los dirigentes
aprecian y respetan la contribucioén individual que cada seguidor hace al equipo,
creando asi una motivacion inherente para desempefiar las tareas.

I

Véase James MacGregor Burns, Leadership (Nueva York, Harper and Row, 1978).

Kerry Barnett, John McCormick y Robert Conners, “Transformational leadership in schools —
panacea, placebo or problem?, Journal of Educational Administration, vol. 39, nim. 1 (2001);
Philip L. Cox, “Transformational leadership: a success story at Cornell University”, actas de la
Conferencia de la Asociacion de Administracion de la Educacion Terciaria/Asociacion de
Administradores Publicos de Personal, Canberra, 2001. Se puede consultar en
http://pandora.nla.gov.au/pan/10533/20011221-0000/www.anu.edu.au/facilities/atem-
aappa/papers-keynote.html; Zvi D. Gellis. “Social work perceptions of transformational and
transactional leadership in health care”, Social Work Research, vol. 25, nim. 1 (2001);
Desmond Griffin, “Transformational leadership”, 2003. Se puede consultar en
http://desgriffin.com/leadership/transform/; Timothy A. Judge y Ronald F. Piccolo,
“Transformational and transactional leadership: a meta-analytic test of their relative validity”,
Journal of Applied Psychology, vol. 89, nim. 5 (2004).

5 Judge y Piccolo, “Transformational and transactional leadership” (véase la nota 4).

Véase Bernard M. Bass y Bruce J. Avolio, “Developing transformational leadership: 1992 and
beyond”, Journal of European Industrial Training, vol. 14, nim. 5 (1990). Se puede consultar
en http://dx.doi.org/10.1108/03090599010135122.
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11. La segunda caracteristica es el estimulo intelectual. Los dirigentes desarrollan
y promueven a sus seguidores, estimulando y alentando formas innovadoras de
pensar y actuar. El compromiso de aprender es un atributo importante que permite
que los seguidores encuentren mejores maneras de lograr los objetivos del equipo.

12. La motivaciéon inspiradora es la tercera caracteristica de los dirigentes
transformacionales, que pueden comunicar una vision inspiradora y convincente a
sus seguidores. Si los lideres quieren que sus seguidores estén motivados para
actuar, deben crear estandares elevados, dar significado a las tareas y comunicar
optimismo respecto de los objetivos futuros. Para que la vision sea comprensible,
atractiva y poderosa, los dirigentes deben tener dotes de comunicacion excelentes.
Si los seguidores son optimistas sobre el futuro, estaran dispuestos a invertir mas
esfuerzos y hacer mas para cumplir las tareas.

13. La influencia moral es una cuarta caracteristica importante de los dirigentes,
que deben llevar una vida ejemplar caracterizada por la confianza, el
comportamiento ético y el respeto.

14. El liderazgo transformacional es esencial para el desarrollo. El liderazgo es
esencial para que todos los tipos de organizacion funcionen con la maxima eficacia’
El liderazgo transformacional es necesario para la aplicacién de la Agenda 2030, ya
que hace hincapié en las necesidades, los valores y la moral de los seguidores. El
liderazgo transformacional supone motivar a las personas para que adopten normas
mas elevadas®. También entrafia motivar a los seguidores para que dejen de lado los
intereses personales en beneficio del equipo, la organizacion o la comunidad®.

15. El liderazgo transformador se basa en la moral, lo que lo distingue de otros
enfoques de liderazgo®. El uso de la fuerza no puede considerarse una caracteristica
del liderazgo transformacional desde un punto de vista ético.

16. El enfoque transformacional va mas alla de otras formas de liderazgo. Muchos
modelos de liderazgo se centran en lo que los dirigentes dan a cambio de un
objetivo alcanzable y como lo consiguen, conocido como proceso transaccional. El
enfoque transformacional brinda un panorama amplio de liderazgo que incluye no
solo las recompensas, sino también la consideracion por parte de los dirigentes de

las necesidades y el bienestar de los seguidores™®.

17. El liderazgo transformacional trata al liderazgo como un proceso en el que
participan dirigentes y seguidores. Dado que ese proceso incorpora las necesidades
de seguidores y dirigentes, el liderazgo no es solo la responsabilidad personal del
dirigente. Surge de la interaccién entre dirigentes y seguidores. La esencia del

-

Alex Brillantes, “Accountable, responsive and inclusive governance” (documento presentado en
el National workshop of governance stakeholders, Mandaluyong City (Filipinas), 2013.

8 Jane M. Howell y Bruce J. Avolio, “Transformational leadership, transactional leadership, locus

1

©

15)

of control, and support for innovation: key predictors of consolidated business-unit
performance”, Journal of Applied Psychology, vol. 78, nim. 6 (diciembre de 1993). Se puede
consultar en http://dx.doi.org/10.1037/0021-9010.78.6.891; Boas Shamir, Robert J. House y
Michael B. Arthur, “The motivational effects of charismatic leadership: a self-concept based
theory”, Organization Science, vol. 4, nim. 4 (1 de noviembre de 1993).

Bruce J. Avolio, Full Leadership Development: Building the Vital Forces in Organizations
(Thousand Oaks, California, Sage Publications, 1999).

Avolio, Full Leadership Development (véase la nota 9); Bernard M. Bass, Leadership and
Performance Beyond Expectations (Nueva York, Free Press, 1985).
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personas .

18. Los dirigentes transformacionales tienen una serie de rasgos comunes que los
distinguen de los dirigentes transaccionales'. En primer lugar, se ven a si mismos
como agentes de cambio. Procuran cambiar las cosas y transformar las
organizaciones de las que son responsables. Son capaces de hacer frente a la
resistencia, asumir riesgos y enfrentar la realidad. Creen en las personas a las que
dirigen. Estan impulsados por un conjunto de valores sélidos. Continuan aprendiendo
y lo hacen a lo largo de toda la vida. Pueden superar problemas en la gestion de la
complejidad, la incertidumbre y la ambigiiedad. La mayoria son visionarios. Los
dirigentes transformacionales también son conocidos como personas que inician
cambios significativos en las organizaciones con las que estan asociados®.

19. El modelo de liderazgo transformacional presenta una serie de inconvenientes.
Una de las criticas es que carece de claridad conceptual. Incluye muchas actividades
y caracteristicas, entre ellas crear una vision y motivar a las personas para que se
conviertan en agentes de cambio, fomentar la confianza, prestar apoyo y actuar
como arquitectos sociales. Todo esto hace que sea dificil definir los parametros
exactos del liderazgo transformacional.

20. En sus investigaciones, J. Bruce Tracey y Timothy R. Hinkin llegaron a la
conclusion de que los parametros del liderazgo transformacional se suelen
superponer con concepciones similares del liderazgo™. Alan Bryman (1992)"', por
ejemplo, afirma que a menudo se trata igual al liderazgo transformacional y al
carismatico, aunque en varios modelos de liderazgo™ el carisma es solo uno de los
componentes del liderazgo transformacional.

21. Otra critica es que el modelo de liderazgo transformacional trata al liderazgo
como una cuestion de personalidad o preferencias personales, no un
comportamiento que se pueda aprender''. Una tercera critica es que el liderazgo
transformacional puede ser elitista y antidemocratico'".

22. En su libro, James M. Kouzes y Barry Z. Posner presentan un modelo notable
de cinco practicas de liderazgo ejemplar. Las practicas reflejan un conjunto de
cuestiones que el dirigente transformacional debe tener en cuenta’. La primera
practica es compartir una vision inspiradora. Los dirigentes transformacionales
consideran que pueden hacer cambios y pueden hacer realidad una imagen ideal y
singular de la organizacion en el futuro. Viven segin sus ideas e invitan a las
personas a ver posibilidades interesantes en el futuro.

23. La segunda practica es crear un camino prototipico. Esos dirigentes sientan las
bases de la forma en que se debe tratar a las personas y los objetivos que se deben
lograr. Fijan normas elevadas y luego predican con el ejemplo. La tercera practica

6/20

' Alan Bryman, Charisma and Leadership in Organizations (Londres, Sage Publications, 1992).

12 Noel M. Tichy y Mary Anne Devanna, The Transformational Leader (Nueva York, Wiley,
1986). Llegaron a esa conclusidn tras observar una serie de dirigentes transformacionales que
practican ese tipo de liderazgo, entre otros Jack Welch, John Harvey-Jones y Lee lacocca.

3 Griffin, “Transformational leadership” (véase la nota 4).

43, Bruce Tracey y Timothy R. Hinkin, “Transformational leadership or effective managerial
practices?”, Group and Organization Management, vol. 23, nim. 3 (1998).

15 véase Bass, Leadership and Performance Beyond Expectations (véase la nota 10).

16 James M. Kouzes y Barry Z. Posner, The Leadership Challenge: How to Make Extraordinary
Things Happen in Organizations, 52 edicion (San Francisco, California, Jossey-Bass, 2012).
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es cuestionar el statu quo. Los dirigentes transformacionales buscan enfoques poco
convencionales a fin de fortalecer la organizacion. Esos dirigentes comprenden
plenamente que los errores y los fracasos forman parte esencial del enfoque de
asumir riesgos y aceptan la decepcion como parte del proceso de aprendizaje.

24. La cuarta practica es alentar a las personas a actuar. Los dirigentes crean
equipos animados y fortalecen la colaboracion. Comprenden que solo se podran
mantener esfuerzos extraordinarios sobre la base del respeto mutuo. Los dirigentes
hacen que cada persona se sienta poderosa y capaz. Crean un clima de dignidad
humana y confianza. La quinta practica es reafirmar el espiritu. Los dirigentes
transformadores tratan a las personas como héroes y celebran sus logros. Como las
personas necesitan sentirse apreciadas por sus esfuerzos, los dirigentes
transformacionales reconocen las contribuciones que hacen las personas®’.

25. Otros estudiosos en este campo han propuesto requisitos similares para
desarrollar el liderazgo transformacional. En sus investigaciones, Bernard M. Bass
llegd a la conclusion de que los principales requisitos de un dirigente
transformacional son: i) establecer una vision de futuro fascinante; ii) inspirar a las
personas para que se sumen a la vision y la hagan realidad; iii) guiar la consecucion
de la vision; iv) establecer una relacion solida basada en la confianza con todos los
miembros del equipo™.

26. En su libro, Gary A. Yukl también sugiri6 las siguientes ideas practicas sobre
el liderazgo transformacional hace unos dos decenios: a) establecer una vision
interesante y que suponga un reto con todos los miembros del equipo; b) vincular la
vision a una estrategia para conseguirla; ¢) formular la visidon y transformarla en
accion; d) mostrar determinacion, confianza y optimismo acerca de la visién y su
realizacion; e) conseguir la vision mediante la planificacion de pasos y éxitos mas

~ . 1
pequefios para su plena aplicacion®®.

El liderazgo transformacional como criterio bien fundamentado

27. Los dirigentes transformacionales dependen de su capacidad para traducir su
sabiduria en una aplicacion practica a fin de persuadir a otras personas para trabajar
hacia la consecucién de objetivos comunes. En el contexto del desarrollo, los
Objetivos de Desarrollo Sostenible se han convertido en una via de dinamismo de
conocimientos sobre la base del contexto especifico de cada pais, en particular en
las organizaciones del sector publico. Por ejemplo, en lo que respecta al Objetivo de
Desarrollo Sostenible 10, los sectores publicos de los paises de la Asociacion de
Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN) han elaborado diversas definiciones,
indicadores y mediciones de desigualdad. Tales fronesis, que ya estan en marcha en
Filipinas, Indonesia, Tailandia y otros paises de Asia Sudoriental, permiten que el
conocimiento tacito se transforme en comprension explicita, alineando asi los
valores con la practica, de manera que se aborden distintos conceptos de
desigualdad en contextos especificos. Solo asi podrd cumplirse en la practica la
Agenda 2030 universal.

17

1
19

™

Véase “The leadership challenge”, se puede consultar en,
http://www.leadershipchallenge.com/About-section-Our-Approach.aspx.

Bass, Leadership and Performance Beyond Expectations (véase la nota 10).

Gary A. Yukl, Leadership in Organizations, 3% ed. (Englewood Cliffs, New Jersey, Prentice
Hall, 1994).
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28. Segun Ikujiro Nonaka e Hirotaka Takeuchi, el dirigente fronético tiene seis
habilidades, que pueden ayudar a promover los Objetivos de Desarrollo
Sostenible®. En primer lugar, esos dirigentes tienen una comprensién objetiva,
derivada de un conocimiento universal junto con una percepcion subjetiva basada en
la experiencia. Con ese entendimiento, pueden responder con un criterio so6lido
acerca de lo que es adecuado en un contexto y un entorno institucional determinados
en cumplimiento de un mandato relacionado con los Objetivos.

29. En segundo lugar, esos dirigentes crean un espacio y una esfera de interaccion
comunes entre los asociados para el desarrollo a fin de fomentar el intercambio
oportuno de conocimientos. En tercer lugar, esos dirigentes también pueden
anticipar desafios futuros y vislumbrar una forma de alcanzar los objetivos en
colaboracién con otros agentes, en particular en lo que respecta a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, en que se pide que se realicen esfuerzos continuados a largo
plazo.

30. En cuarto lugar, esos dirigentes deben exponer esas iniciativas previstas en
términos operacionales bien definidos. Es bien sabido que muchos ideales no se
cumplen a menos que los dirigentes puedan exponerlos de manera adecuada. En
quinto lugar, en lo que respecta al ejercicio del poder politico, los dirigentes
fronéticos, segun el entendimiento actual, son capaces de persuadir a otros para que
colaboren y compartan conocimientos entre si a fin de lograr una ejecucion
significativa y resultados solidos. Esta capacidad también sugiere la sexta
capacidad, fomentar la propia fronesis.

31. Este concepto de liderazgo se asemeja a las tradiciones indigenas de
musyawarah y gotong-royong, términos en indonesio que se refieren a la adopciéon
colectiva de decisiones y medidas basadas en modalidades de conocimientos
basados en la sociedad, que siguen practicando algunos dirigentes locales y
nacionales en Asia Sudoriental.

Papel de los funcionarios publicos competentes

32. El papel de los funcionarios publicos es un elemento central de las reformas
destinadas al desarrollo socioecondmico, especialmente cuando existen problemas
de desigualdad?. Las reformas a menudo son insuficientes debido a competencias
inadecuadas para formular y llevar a la practica las reformas mas importantes en

2

2!

2!

0

=

N

Ikujiro Nonaka y Hirotaka Takeuchi, “The big idea: the wise leader”, Harvard Business Review
(mayo de 2011).

Muchos de esos ejemplos en Indonesia figuran en Eko Prasojo y Defny Holidin, “Leadership
and management development in Asian countries: general overview of case studies in
Indonesia”, documento de politica (Tokio, National Graduate Institute for Policy Studies, 2015).
David Schultz, “The end of government”, Journal of Public Affairs Education, vol. 21, nim. 2
(primavera de 2015); Hal Hill, “The political economy of policy reform: insights from Southeast
Asia”, Asian Development Review, vol. 30, nim. 1 (2013); M. Jae Moon y Changho Hwang,
“The state of civil service systems in the Asia-Pacific region: a comparative perspective”,
Review of Public Personnel Administration, vol. 33, nim. 2 (2013); Klaus J. Brosamle, “Civil
service reform in developing countries: we do not really know what we are doing”, Escuela de
Gobernanza Hertie, agosto de 2012; Evan M. Berman, ed., Public Administration in Southeast
Asia: Thailand, Philippines, Malaysia, Hong Kong and Macao (Boca Raton, Florida, CRC
Press, 2010); Eko Prasojo, Reformasi Kedua: Melanjutkan Estafet Reformasi (Yakarta
(Indonesia), Penerbit Salemba, 2009).
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situaciones complejas®. Es mas, todo proceso conducente a una decision y,
posteriormente, a la aplicacion de una reforma significativa, requiere la
colaboracion entre dirigentes transformacionales y funcionarios publicos capaces.
La interfaz entre la politica y la burocracia es un factor importante para el éxito de
la reforma y el desarrollo®.

33. Cuando la politica y la gobernanza complejas inciden en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, la funcidon del funcionario publico aumenta de importancia,
en particular cuando existe una redistribucion de las funciones de gobierno entre
una gama de agentes de gobernanza comprometidos?.

34. Los procesos de formulacion de politicas impulsados por la innovacién son
especialmente importantes para el crecimiento econdémico y el desarrollo (véase
E/C.16/2015/4). Los dirigentes politicos y los funcionarios publicos no deben
aislarse de otros agentes de la gobernanza o mantener una posicién auténoma en los
procesos de elaboracion de politicas®. Como la innovaciéon impulsa cambios
evolutivos, con limitaciones politicas, juridicas, institucionales y administrativas?,
una funcidén primordial de los funcionarios publicos competentes es facilitar la
interaccion complementaria entre los agentes de la gobernanza®. Una interaccion
complementaria requiere capacidad de relacion junto con la creacién conjunta
generada por el liderazgo transformacional. La capacidad de relacion es una parte
esencial de la reforma administrativa y la ejecucion con éxito de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, y la necesidad de que exista subraya la importancia
estratégica de los funcionarios publicos.
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http://home.uchicago.edu/~slater/files/Doner-Ritchie-Slater2005; Peter Evans, Embedded
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Rainer Kattel y otros, “Can we measure public sector innovation? A literature review”, Learning
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http://www.lipse.org/userfiles/uploads/kattel%20et%20al%20egpa%20version.pdf.
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35. La capacidad de relacion también puede interpretarse en el sentido del papel
de intermediacion del Estado, concepto enraizado en las perspectivas hegelianas y
weberianas de la burocracia. Tiene un significado similar al de las colaboraciones
entre los agentes de la gobernanza democratica, promovido por Janet V. Denhardt y
Robert B. Denhardt®’. El papel de intermediacion refuerza la neutralidad de los
funcionarios publicos a la hora de expresar al gobierno las demandas y aspiraciones
del publico general. Los funcionarios publicos transforman en realidad los objetivos
de politica deseados, seglin proceda y en el contexto especifico de la comunidad. A
titulo de ejemplo, el papel de intermediacion es una caracteristica primordial de la
politica “Una Malasia”, destinada a superar la persistente discriminacién étnica® y
ayudar a la funcion publica profesional de Singapur a impulsar el desarrollo
econémico™®.

36. Los paises de Asia Sudoriental pudieron alcanzar los Objetivos de Desarrollo
del Milenio en distintos grados. Las deficiencias pueden atribuirse en parte a una
brecha entre las competencias del sector publico necesarias para promover las
medidas de colaboracion en la busqueda del desarrollo y la capacidad real. Los
funcionarios publicos pueden procurar lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible
mediante sus funciones de intermediacion, y las técnicas administrativas especificas
de planificacion, gestion estratégica, soluciéon de problemas y eficiencia en la
asignacion de recursos son bien conocidas. Sin embargo, la experiencia adquirida
con los Objetivos de Desarrollo del Milenio indica que sera fundamental determinar
las competencias especificas necesarias para lograr los Objetivos de Desarrollo
Sostenible y asegurar que estan ampliamente disponibles en el sector publico.

37. En el presente documento se incluyen las cinco competencias siguientes, que
abarcan cada una los conocimientos, competencias y actitudes necesarios:
prospectiva e innovacion estratégicas, formulacion de politicas adaptativas y con
base empirica, negociaciones con amplios conocimientos socioculturales,
evaluacion de los resultados y discrecionalidad con rendicion de cuentas.

Prospectiva e innovacion estratégicas

38. Habida cuenta de que los Objetivos de Desarrollo Sostenible requieren que se
preste atencion al desarrollo a largo plazo en muchas esferas, los funcionarios
publicos deberian dominar las técnicas de prospectiva estratégica a largo plazo. Las
iniciativas de reforma administrativa y de la funciéon publica son caracteristicas
esenciales de los planes estratégicos de muchos paises. El principal desafio es
transformar la prospectiva estratégica en politicas que se ajusten a los ideales de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible. Por esta razén, es necesario que los
funcionarios publicos mejoren el contenido y la aplicacién de politicas de forma
innovadora y en colaboracion. Esta competencia entrafia la capacidad de incorporar
los conocimientos de diversos agentes de la gobernanza y promover el aprendizaje
con miras a responder a las incertidumbres de manera adaptativa.

39. En el contexto de la reestructuracion de la gobernanza, la capacidad de
aprendizaje, que caracteriza al liderazgo fronético, supone un cambio en las
relaciones entre los agentes de la gobernanza. Esas relaciones estdn vinculadas con
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normas formales e¢ informales, que en si mismas son un reflejo de las posiciones
negociadoras. En esas circunstancias, la relacion entre el Estado y los demas se ve
modificada por mecanismos institucionales a través de los cuales los agentes de la
gobernanza adoptan decisiones en materia de politicas y toman decisiones con miras
a mejorar el desempefio®.

Formulacion de politicas adaptativas y con base empirica

40. Dado que la prospectiva estratégica toma en cuenta las posibilidades futuras,
los funcionarios publicos también deben velar por que la planificacion de hipotesis
sea pertinente para la situacion existente. El pasado y el futuro previsto se deben
tener en cuenta al planificar hipotesis. La situacion actual tiene sus raices en el
pasado. Cualquier cosa que ocurra en el futuro esta vinculada a las condiciones y
situaciones actuales y serd consecuencia de ellas.

41. A fin de considerar con mas precision la situacion actual como base para
prever el futuro, es necesario que los funcionarios publicos mejoren sus
competencias en la formulacién de politicas con base empirica. En caso de que se
produzcan acontecimientos inesperados, las soluciones alternativas y vias de
mitigacion diferentes podran ser mas evidentes si las politicas estan sustentadas en
pruebas solidas.

42. Por tanto, las politicas con base empirica se convierten en la base para la
adaptabilidad del gobierno ante los desafios.

43. La importancia vital de esta elaboraciéon de politicas adaptativa y basada en
pruebas se hace evidente al examinar la causa fundamental de los defectos de las
politicas en las organizaciones internacionales. Por ejemplo, la asistencia del Banco
Mundial a los paises en desarrollo para la reforma de la administracién publica entre
1999 y 2006 tuvo una tasa de éxito inferior al 45%3. Los conjuntos de reforma de la
funcién publica en cuestion no parecieron haberse basado en pruebas suficientes.
Esas deficiencias suelen ser atribuibles a una falta de conocimientos acerca de

cuéles son los problemas empiricos®.

44, La formulacion de politicas con base empirica también es una funcion de la
gobernanza democratica. En los casos en que los procesos deliberativos para la
formulacion de politicas son la norma, no es posible que una politica pueda gozar de
un amplio apoyo de la poblacion si no se basa en las condiciones reales de la
sociedad, refleja las aspiraciones de los afectados y se basa en sus propios
conocimientos desde el inicio del proceso de formulacion de la politica. La
formulacion de politicas con base empirica es compatible tanto con la planificacion
central, como se constatd en Singapur, como con el “desarrollismo”, en que se da al
Estado el papel rector para promover la industrializacion como prioridad frente a
otros objetivos de desarrollo econéomico, como en algunos paises de Asia Oriental.

3
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Esta l6gica esta tomada de Robert H. Bates, “The new institutionalism: the work of Douglas
North”, se puede consultar en http://scholar.harvard.edu/rbates/publications/new-
institutionalism-work-douglas-north; véanse también otras ideas en Ali Farazmand, ed., Sound
Governance: Policy and Administrative Innovations (Westport, Connecticut, Praeger Publishers,
2004).

¥ World Bank, “Public Sector Reform: What Works and Why?”(Washington D.C., 2008).

¥ Brasamle, “Civil service reform in developing countries” (véase la nota 22).
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45. Centrarse en las pruebas impulsa la apertura mediante la comunicacion, en
particular en las negociaciones, la solucion de problemas y el intercambio de
informacidn, que se producen en una fase temprana del proceso de adopcion de
politicas como precursores de adopcion de decisiones. Esos procesos y dindamicas
iterativos, que suponen una interaccion entre el gobierno y otros agentes de la
gobernanza en el contexto de los cambios institucionales, mejoraran el desempefio
del gobierno™®.

Negociaciones con amplios conocimientos socioculturales

46. El paso de una modalidad de coordinacidn jerarquizada a una de deliberacion
es fundamental para reforzar los procesos de elaboracion de politicas basados en el
consenso. La competencia de los funcionarios publicos para negociar entre los
agentes de la gobernanza desempefla una parte significativa de su papel de
intermediacion. Considérese la cuestion de la desigualdad, que es de gran
preocupacion para los paises en desarrollo y desarrollados, y un componente
fundamental de los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Los que buscan la maxima
ganancia para si mismos a expensas de los demas bien podrian percibir como una
amenaza el logro de la igualdad de derechos, la igualdad de acceso a los servicios
publicos y el bienestar para todos. Sin embargo, los funcionarios publicos
competentes deberian poder facilitar soluciones ventajosas para todos que lleven a
una mayor igualdad y bienestar para las personas desfavorecidas, y mayores
rendimientos para los ricos.

47. Las pruebas fiables obtenidas por los funcionarios publicos constituyen una
aportacion importante para las competencias en materia de negociacién, pero no
menos importante es la difusiéon de pruebas para que las usen otros agentes de la
gobernanza. Esto exige un enfoque fronético para abordar los aspectos
socioculturales de la negociacion, en particular en sociedades muy heterogéneas. En
Indonesia, donde residen unas 300 etnias en mas de 13.000 islas, una sefial
afirmativa en una cultura puede interpretarse como negativa en otras. Se considera
que los funcionarios publicos son negociadores capaces si poseen conocimientos
socioculturales que les permitan actuar como una influencia moderadora, por
ejemplo entre diferentes intereses religiosos o patrimoniales. Los conocimientos y
los valores locales también pueden desempefiar un papel en la creacion de
conocimientos, como la proclividad cultural para el compafierismo a fin de lograr un
objetivo deseado o en el liderazgo mediante el ejemplo.

Evaluacion de los resultados

48. La difusion de la prospectiva estratégica, la utilizaciéon de pruebas y la
capacidad negociadora afectaran la medida en que se alcancen los Objetivos de
Desarrollo Sostenible. Ademas, seran fundamentales las competencias relacionadas
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con los resultados, como la medicion del desempefio y la evaluacion de los
resultados. Los paises de Asia y el Pacifico intentaron una estructura de gestion
orientada hacia el desempefio y la han vinculado a toda la agenda de reforma®. En
la region de Asia Sudoriental, Singapur viene utilizando el aprendizaje basado en
objetivos en sus politicas y métodos de trabajo desde hace mas de un decenio .
Indonesia ha utilizado desde 2011 un cuadro de mando integral para hacer un
seguimiento de los indicadores clave del desempefio, y mas recientemente ha
comenzado a utilizar la evaluacion del efecto de las reglamentaciones. Malasia ha
introducido con éxito el analisis del efecto de las reglamentaciones en un entorno
institucional®. En Tailandia se ha desplegado la gestion basada en los resultados
como instrumento para la evaluacion en el sector publico, como parte esencial del
plan estratégico del pais para el desarrollo del sector piblico®.

49. El uso de instrumentos complejos de evaluacion de la actuacion profesional y
de evaluacion de los efectos no se corresponde necesariamente con el logro de los
resultados deseados®. A fin de evitar posibles escollos, el funcionario publico
competente deberia aprender de las experiencias de otros paises y hacer analisis de
la gestion del rendimiento y del efecto de las reglamentaciones de manera
estratégica e integrada.

Discrecionalidad con rendicion de cuentas

50. Los sistemas politicos y administrativos varian entre los paises. Surgen
problemas cuando marcos regulatorios que se consideran modelos y estandar
derivados de las mejores practicas se aplican en paises con sistemas politicos y
administrativos incompatibles con esos marcos y estandares y producen
consecuencias imprevistas. Esas consecuencias pueden influir tanto en la aplicacion
de las politicas de desarrollo sostenible como en la aplicacion del derecho
administrativo. Los resultados pueden ser particularmente inciertos en el contexto
de un entorno politico y administrativo en evolucion. Por ejemplo, si bien se han
introducido reformas juridicas comunes en la funcion publica de diversos paises,
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IV.

contrariamente a lo esperado siguen existiendo casos de corrupcidon y nepotismo en
. 40
el sistema™.

51. En esas condiciones, los funcionarios publicos deben ser capaces de ejercer
discrecionalidad en el desempefio de sus funciones. Mediante la adquisicion de
competencia discrecional, no solo podrian seguir cumpliendo la ley, en que se basa
la logica de la gobernanza®, sino que también podrian responder a patologias
burocraticas, como los intentos de utilizar lagunas institucionales con fines
corruptos*?.

52. Al mismo tiempo, la autoridad discrecional debe estar sujeta a mecanismos
apropiados de rendicion de cuentas. Las reformas en los paises de Asia Sudoriental,
por ejemplo, a pesar de las intenciones, no siempre se han manifestado de manera
adecuada. En ocasiones las normas y reglamentos han arrojado mayores beneficios
para funcionarios publicos rentistas, como encargados de hacer cumplir la ley, que
para el ciudadano medio.

Dificultades en la consecucion de la integracion
de las politicas en apoyo de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible

53. Muchas politicas no han logrado progresos significativos porque las funciones
y las competencias de los funcionarios publicos no son adecuadas para trazar un
curso de aplicacidon efectiva. Para tener éxito en la aplicacion de las politicas es
fundamental crear los conocimientos especializados y las competencias apropiados
entre los funcionarios publicos.

54. A fin de aumentar las competencias pertinentes de los funcionarios publicos,
una prioridad de la reforma del sector publico debe ser desarrollar una capacidad
apropiada de recursos humanos para lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible.
Habida cuenta de que esas reformas deberian continuar a lo largo del tiempo y
responder a los cambios en la tecnologia de la informacién y las comunicaciones, es
esencial comprometerse con la formacioén continuada. Hay cuatro formas principales
en las que las reformas sostenidas y el aprendizaje continuo pueden ser el principal
medio para mejorar las competencias de los funcionarios publicos a fin de lograr los
Objetivos de Desarrollo Sostenible: a) la capacitacion personalizada; b) la gestion
integrada de los recursos humanos; c) el equilibrio entre la politizaciéon y la
meritocracia; y d) una ética publica arraigada.
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Capacitacion personalizada

55. La capacitacion es la forma mas comun de cultivar las competencias deseadas
de los funcionarios publicos. Existen muchos métodos de capacitacion avanzados
que se han tomado de las practicas del sector privado. Sin embargo, evaluaciones
recientes han descubierto que podria existir un desajuste entre la capacitacion
facilitada y el contexto especifico de las instituciones, en particular en lo que
respecta a la necesidad de situar a los participantes y su aprendizaje en el contexto
de un programa de reforma del sector piblico®. Ese desajuste se hace mas
pronunciado cuando se tienen en cuenta los aspectos culturales de las
organizaciones en algunos paises. Técnicas, como la “evaluacion de 360 grados” no
suelen funcionar en un pais donde el colectivismo sea la manera principal en que los
funcionarios publicos se transmiten las evaluaciones entre si. Igualmente, entablar
un dialogo con los funcionarios de las organizaciones publicas de esos paises puede
dar lugar a un “efecto de halo”, en el que se evitan las evaluaciones negativas para
mantener relaciones armoniosas y mostrar respeto por la autoridad, en lugar de
mejorar la actuaciéon profesional®.

56. Los paises de Asia Sudoriental se basan en la educacion formal y los
resultados de los examenes como base para la contrataciéon y promocion de los
funcionarios publicos. En Singapur se alienta a los funcionarios superiores y otros
funcionarios publicos a obtener un master en administraciéon publica y politicas
publicas, preferentemente en una universidad bien considerada. En paises de
ingresos medianos, como Filipinas, Indonesia, Malasia y Tailandia, la disponibilidad
de programas de estudios en el extranjero para funcionarios publicos ilustra cuanto
hincapié se hace en la capacitacion en la region de Asia Sudoriental. Otros paises,
como Camboya y Viet Nam, pueden no requerir niveles educativos especificos para
el empleo en la administracion publica®. La educacion formal y la capacitacion no
conducen necesariamente a la plena consecucion de las competencias necesarias
para el desarrollo nacional y el apoyo a un programa de reforma eficaz®.

57. La personalizacion es una caracteristica fundamental de la capacitacion en las
estrategias contemporaneas de gestion de los recursos humanos. La experiencia de
los paises de Asia Sudoriental demuestra que se puede seguir una serie de métodos
para adaptar la capacitacion al contexto especifico de una organizacion publica. En
Singapur se viene aplicando desde hace tiempo el aprendizaje basado en objetivos
como medio de mejorar las competencias de los funcionarios publicos a través de
una experiencia practica solida y una orientacion firme hacia los objetivos de las
politicas®®. Si bien en muchos paises el aprendizaje practico se ha vuelto cada vez
mas comun, las competencias de los funcionarios publicos de Singapur se mejoran
mediante su exposicion enriquecida a experiencias adquiridas, incluidas las
aprendidas de los fracasos y de otras experiencias®®. En Indonesia, la capacitacion
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practica se ajusta en forma de aprendizaje practico supervisado por multiples
profesionales y funcionarios de alto nivel bajo los auspicios de la academia
gubernamental de lideres para la reforma y el programa de mejoramiento de la
capacitacion en liderazgo. La capacitacion incluye que los participantes resuelvan
problemas de politica pertinentes a su propio ritmo.

58. La combinacion de personalizacion vertical y horizontal en el aprendizaje
también beneficiaria a los funcionarios publicos. La técnica de cuadro de mando
integral que se practica en Indonesia, Malasia y Singapur ha proporcionado un
mecanismo de personalizacion vertical que permite a los funcionarios publicos
transmitir en cascada ideas de reforma mediante indicadores clave del desempefio.
Ese proceso en cascada puede promover la reforma de la administracion publica e
inducir a una personalizacidn vertical en el gobierno, por ejemplo desde el nivel de
ministro adjunto o director general al nivel de oficial. Algunos paises también han
considerado tutil promover el aprendizaje de otros mediante pasantias. Esto podria
considerarse una forma de personalizacion horizontal mediante el aprendizaje de
experiencias entre organizaciones publicas.

59. Una cuestion central en la capacitacion es la transferibilidad de aptitudes. Un
funcionario publico que adquiera nuevas aptitudes de lugares de trabajo diferentes
puede tener dificultades para aplicar lo que ha aprendido a un ritmo propio y de
manera adecuada. Por consiguiente, cuando un pais decida administrar un programa
de pasantias, antes de que comience el programa deberia informar a los participantes
de que deberian pensar en aplicar las lecciones aprendidas en el lugar de trabajo,
facilitando el intercambio de conocimientos entre los supervisores durante todo el
programa y fomentando los debates entre los participantes en el programa y los
supervisores sobre la forma en que podrian incorporarse las ensefianzas adquiridas
en el lugar de trabajo.

Gestion integrada de los recursos humanos

60. Hay indicios sé6lidos de que los paises son conscientes de que la seleccion del
personal es una fase importante de la contratacion y un factor determinante de la
totalidad del proceso de gestion de los recursos humanos®’. En lo que respecta a la
reforma, sin embargo, todas las funciones de gestion de los recursos humanos son
interdependientes y estratégicamente importantes, no solo en relacion con el
desarrollo de competencias de los funcionarios publicos, sino también en el
desempefio de las organizaciones publicas y su capacidad para aplicar un programa
de reformas orientadas al logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Esta idea
se remonta a la nocion del pensamiento sistémico® y los beneficios, reconocidos de

*” Moon y Hwang, “The state of civil service systems in the Asia-Pacific region” (véase la nota

22); Berman, Public Administration in Southeast Asia (véase la nota 22); Pan Suk Kim, ed.,
Civil Service Systems and Civil Service Reforms in ASEAN Member Countries and Korea (Sedl,
Daeyoung Moonhwasa Publishing, 2010).

*® peter M. Senge, The Fifth Discipline: The Art and Practice of the Learning Organization
(Nueva York, Doubleday, 1990).
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manera generalizada, de esas teorias en el mejoramiento de las competencias de los
. . YT
funcionarios publicos™.

61. La gestion integrada de los recursos humanos entrafia una reorganizacion
sistémica hacia subsistemas consolidados, coherentes y sincronizados. En lo que
respecta a la reforma y el desarrollo sostenibles, esas iniciativas van mas alla de los
valores institucionales convencionales, como la eficacia, la eficiencia y la equidad,
y abarcan arreglos estratégicos que se prestan a la consecucion de objetivos
estratégicos. Por tanto, la aplicacion de una gestion integrada de los recursos
humanos supone transformar una funcion en otra de manera sistematica.

62. El marco basado en competencias aplicado en Malasia, que se asemeja al de
Singapur, es un ejemplo de como funciona en la practica la gestion integrada de los
recursos humanos. El marco comprende la contratacion y la seleccion de personal,
la colocacion, el desarrollo, la remuneracién, la medicion del desempefio y la
jubilacion, todo ello como un sistema integrado. Cuando no existe un marco de ese
tipo, aparecen distorsiones. En Camboya, Filipinas, Indonesia y Tailandia se utilizan
procesos de contratacion y seleccion abiertos y por concurso basados en méritos®.
Sin embargo, cuando no se aplica el mecanismo por concurso, o en ausencia de un
plan de remuneracion adecuado, la corrupcion y el favoritismo pueden coexistir con
las medidas de reforma en curso.

63. Si bien los sueldos y sistemas de remuneracion competitivos no son suficientes
por si solos para prevenir la corrupcion, es evidente que los sueldos insuficientes
hacen que la administracion publica sea mas vulnerable. Los sueldos y la
remuneracion insuficientes, y la ausencia de una seleccién basada en los méritos,
también hacen que resulte muy dificil atraer a los mejores talentos del pais a la
funcion publica.

64. Aparte de las buenas practicas de contratacion, pueden surgir bajos niveles de
desempefio si no existen buenas oportunidades de colocacién y promocion de las
perspectivas de carrera’. Por otra parte, si se percibe que las practicas de la
administracion publica son poco claras y se plantean cuestiones acerca de la calidad
institucional®™, la gestion de los recursos humanos basada en los méritos y los
sueldos competitivos pueden desasociarse del crecimiento econdémico®’. Esos
fenémenos pueden ser un firme indicador de la ausencia de practicas de gestion
integrada de los recursos humanos.

65. La gestion integrada de los recursos humanos puede verse apoyada con un
sistema integrado de informacion de gestiéon para la administracion del personal.
Los paises de ingresos altos y medianos de Asia Sudoriental aplican generalmente la
tecnologia de la informacion y las comunicaciones en el gobierno, en particular en
apoyo de funciones de gestion de los recursos humanos. Sin embargo, una cuestion
fundamental es si los sistemas de informacion de gestion en la esfera de la gestion
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Mesut Akdere, “Quality Management Approach through Human Resource: An Integrated
Approach to Performance Improvement”, The Business Review, vol. 5, nim. 2 (verano de
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Moon y Hwang, “The state of civil service systems in the Asia-Pacific region” (véase la nota
22).

Brosamle, “Civil service reform in developing countries” (véase la nota 22).

Peter Evans y James E. Rauch, “Bureaucracy and growth: a cross-national analysis of the effects
of “Weberian’ state structures on economic growth”, American Sociological Review, vol. 64,
ndm. 5 (octubre de 1999).
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de los recursos humanos apoyan una interoperabilidad que permita que las
funciones de gestion desempefladas por diferentes dependencias organicas se
realicen en forma transparente y sincronizada.

66. Dada una situacion en que muchos paises tienen funciones de recursos
humanos descentralizadas a las autoridades locales, mientras que las normas y los
estandares los mantiene el gobierno central, la interoperabilidad de los sistemas de
informacion de gestion puede reducir las barreras institucionales entre los distintos
niveles y organismos del gobierno en relacion con decisiones relativas a la
transferencia y la promocion de las perspectivas de carrera del personal, asi como
las asignaciones presupuestarias. En Filipinas, Indonesia y Malasia, cuyos
organismos del sector publico estan muy dispersos geograficamente y abarcan una
gama de jurisdicciones, los sistemas de informacion de gestion han sido tutiles para
poner en marcha la gestion integrada de los recursos humanos.

Equilibrio entre los nombramientos politicos y basados
en el mérito

67. Uno de los requisitos principales para que funcione bien un programa de
reforma en la busqueda del desarrollo sostenible es una administracion publica
basada en el mérito. Con un sistema basado en el mérito, se establecen todos los
entornos institucionales y administrativos necesarios para la gestion de los recursos
humanos en el sector publico, el desempefio se evalua de manera estructurada y se
introduce la ética publica. Es bien sabido que la meritocracia estd asociada a la
profesionalidad en la administracion publica, la buena gobernanza y un alto nivel de
desempefio. La gestion de los recursos humanos administrada por un organismo de
administracion publica deberia ir acompafiada de la creaciéon de una comision de la
funcién publica. Todos estos elementos de la gestion de los recursos humanos
pueden encontrarse en muchos paises en desarrollo, aunque hayan seguido

. . . ., 53
diferentes trayectorias en su realizacion™.

68. Es importante sefialar que las organizaciones publicas y, en particular, los
organismos gubernamentales, tampoco son entidades neutrales como norma. Son
constructos politicos y se basan en relaciones entre los funcionarios elegidos y sus
electores, o incluso el publico. En lo que respecta a la evaluacion de la actuaciéon
profesional, la responsabilidad politica y la rendiciéon de cuentas en general se
expresan en términos de indicadores mensurables, en combinaciéon con los objetivos
de politica deseados. A menudo los funcionarios publicos “neutrales” no pueden
alcanzar los objetivos de politica establecidos por los procesos politicos, ya que
tienden a estar aislados y tienen poca responsabilidad politica propia. La separacion
de la politica y la administracion, esencial en principio, no suele encontrarse en la
practica, especialmente en los paises en desarrollo, donde los funcionarios elegidos
y nombrados suelen tener una relacion simbidtica.

69. Habida cuenta de esas tensiones entre la meritocracia neutral y la politizacion
de la administracion, se sugiere un enfoque equilibrado de la reforma de la
administracion publica®. Se ha constatado que lograr un equilibrio entre un sistema
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de administracion publica basada en el mérito y los nombramientos politicos
maximiza el desempefio de los funcionarios competentes. Ademas de dar mas
responsabilidad politica a los funcionarios publicos, los nombramientos politicos en
combinacion con un sistema basado en el mérito abren la posibilidad de una mayor
flexibilidad e innovaciéon por parte de los funcionarios publicos. Este enfoque
equilibrado podria constituir un avance decisivo en las mejores practicas
internacionales para la reforma de la administraciéon publica y podria ayudar a
mejorar las practicas de los paises en desarrollo. En general, la optimizacion de las
competencias y el desempefio burocratico depende de procesos en que se basa la
seleccion de los funcionarios publicos para puestos de nivel superior y ejecutivos.

70. También surge la cuestion de la aplicabilidad de estas sugerencias a los
esfuerzos de los paises en desarrollo por mejorar las competencias de los
funcionarios publicos, y a este respecto, se necesitan dos requisitos previos. En
primer lugar, el enfoque equilibrado propuesto mas arriba deberia gestionarse de
manera abierta y transparente, cualquiera que sea el mecanismo que se utilice en la
seleccion. Solo entonces podran ser objeto de escrutinio publico las calificaciones
de los candidatos para ocupar cargos ejecutivos. En segundo lugar, se deben
asegurar procedimientos administrativos que garanticen la “profesionalidad
autonoma” de los funcionarios publicos con el fin de dar a los funcionarios publicos
un grado suficiente de independencia y discrecion, asi como la rendicion de cuentas
para atender las prioridades nuevas y politicamente establecidas. Al mismo tiempo,
debe existir un mecanismo de recurso que permita a los funcionarios publicos
cuestionar directrices politicas que vayan en contra de la ley o estén en conflicto
con la constitucion. Esos dos requisitos permitirian a los funcionarios publicos usar
sus competencias de manera constructiva y responsable, con las debidas
salvaguardias instituidas.

Etica publica arraigada

71. Las prescripciones normativas relativas a la reforma de la funcion publica a
veces estan impuestas sin tener en cuenta el contexto®. Aparte de esa dificultad,
incluso enfoques estructurales hacia la reforma que sean idoneos para las
condiciones nacionales pueden no ser necesariamente eficaces ante una fuerte
resistencia e intereses arraigados. En tales situaciones, puede no bastar un enfoque
bien disefiado. En este caso, la ética desempefia un valioso papel para prevenir la
corrupcion y hacer frente al desempefio insatisfactorio de los funcionarios publicos.
Las cuestiones de qué sistema de ética puede abordar el problema, y cémo, son
importantes.

72. Partiendo de la 16gica de la autonomia incorporada®, los funcionarios publicos
deben mantenerse firmes en su determinacion de mantener la autonomia en la
adopcién de decisiones administrativas, pero sin aislarse de la sociedad. En lugar de
centrarse en la elaboracion de un nuevo cdédigo de conducta basado en los valores de
la sociedad, los funcionarios publicos deben escoger valores sociales importantes y
comprender su relaciéon con el desarrollo sostenible. Como las trayectorias
histéricas son importantes en la configuracion de las condiciones estructurales y
culturales de un pais, deben considerarse cuidadosamente las circunstancias que han

* Brosamle, “Civil service reform in developing countries™ (véase la nota 22).
% Evans, Embedded Autonomy (véase la nota 26).
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dado lugar a instituciones propensas a la corrupcion. Sobre la base de las
experiencias de Hong Kong (China), la Republica de Corea y Singapur™, los valores
publicos se deben escoger de manera selectiva basandose en pruebas demostradas de
que han tenido un efecto positivo en el desarrollo.

73. Una ética publica incorporada es esencial para fomentar la incorruptibilidad e
integridad de los funcionarios publicos, lo que les faculta para intentar alcanzar los
Objetivos de Desarrollo Sostenible de manera eficaz. Este enfoque complementa
estrategias comunes, como pactos de discrecionalidad con rendiciéon de cuentas e
integridad, e investigaciones “de motu proprio” iniciadas por un ombudsman
gubernamental para investigar determinados aspectos de la administracion publica
con miras a su mejora.
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