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Reforma de la administracion pablica
en tiempos de transicion

efectiva si puede realizar su cometido y si su
capacidad para implementar decisiones de
politicas es alta.

I a administracién plblica se considera

La mejor administracién plblica es aquella que

es politicamente neutral, auténoma, responsable,
basada en el mérito, bien capacitada, representa-
tiva de la poblacién en general, receptiva a sus ne-
cesidades, y con un tamafo y estructura adaptada
a los requisitos de las funciones estatales centra-
les. Muchos paises no tienen una administracién
plblica que cumpla con estos criterios, especial-
mente aquellos que se enfrentan a los legados de
conflicto o autoritarismo. Las transiciones politi-
cas, sin embargo, representan una oportunidad
para resolver los problemas de tener una adminis-
tracién plblica disfuncionaly lograr los beneficios
de una reforma del servicio civil.

Las consecuencias de mantener una adminis-
tracion publica disfuncional e ineficaz incluyen

déficits fiscales asociados a grandes costos sala-
riales, la proliferacion de trabajadores ‘fantasma’
y puestos vacantes y la duplicacién de érganosy
funciones gubernamentales. Las consecuencias
mas graves incluyen el partidismo o la captura por
parte de las élites de los asuntos gubernamenta-
les, la corrupcién endémica en los sectores piblico
y privado, una prestacién de servicios deficientey
la institucionalizacion de la exclusion; todo lo cual
socava la gobernabilidad democratica y la confian-
za plblica.

Este documento esta dirigido a aquellos encar-
gados de formular politicas reformistas. Por lo
general, estos tomadores de decision enfrentan
obstaculos importantes en su apuesta de reforma,
tales como voluntad politica limitada, ausencia de
recursos suficientes, corrupciéon y una poblacién
dividida. Asi mismo, operan generalmente en un
entorno de politizacidn, clientelismo y limitaciones
de recursos humanos dentro de la propia adminis-
tracién plblica. El documento recomienda adoptar
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un enfoque gradual de la reforma que esté hecho a
la medida, respaldado por una estrategia politica
gue tenga como base del financiamiento el presu-
puesto nacional y cuente con un equipo técnicoy
de alto nivel que sea responsable de liderarla. Este
equipo puede promover la cooperacién entre orga-
nismos gubernamentales teniendo como punto de
partida una evaluacién detallada de la situacion.
Asi mismo, deberia priorizar la contratacion de
personal altamente calificado antes de la reestruc-
turacién e invertir en la capacitacion del personal
existente.

Si bien las diferencias contextuales e institucio-
nales siempre deben tenerse en cuenta, este
documento ofrece una gufa practica basada en las
lecciones aprendidas de los esfuerzos recientes de
la administracién pablica en lugares como Albania,
Nigeria, Afganistan y Guinea. Dichos esfuerzos son
complementarios al trabajo mas limitado y com-
plejo de la reforma judicial y de la reforma al sector
seguridad, los cuales han sido objeto de analisis
mas frecuentes que la reforma de la administra-
cién publica.

1. Comenzar con una estrategia politica

¢ Lareforma de la administracion pablica gen-
eralmente implica una amenaza a los bloques
de podery las culturas institucionales exis-
tentes. Mas que un proceso de caracter tec-
nocratico, la reforma es un proceso altamente
politizado que requiere de una estrategia para
generar apoyos, asegurar la aprobacién de
sectores clave, minimizar el riesgo politicoy
neutralizar a los saboteadores. Esta estrategia
debe ser lo suficientemente flexible para que
pueda respondery adaptarse a la dindmica
politica del pafs.

e Las reformas exitosas requieren politicos y
funcionarios piblicos de alto rango que tengan
conexiones en una variedad de ministerios
y dependencias, asi como con lideres del
sector privado y de la sociedad civil. Estos
liderazgos deben promover la reforma interna
y plblicamente, y facilitar la cooperacién para
garantizar la sostenibilidad del proceso a largo
plazo.

® Los aliados en el sector privado pueden
abogar por la reforma a través de sus vinculos
con las élites politicas, al tiempo que brindan
experiencia técnicay personal calificado para
la administracién pdblica.

e | os aliados entre las organizaciones no guber-

namentales, académicos, periodistas y otros
actores de la sociedad civil pueden proporcio-
nar informacién para mejorar el disefio de la
reforma, facilitar las consultas con las partes
interesadas fuera del gobierno y generar
concienciay confianza p(blica con respecto al
proceso de reforma. Como partidarios y vee-
dores, pueden ejercer presion al gobierno para
que implemente las reformas previstas.

Aunque a veces, como parte del proceso de
transicion, es necesario otorgar puestos en la
administracion plblica a excombatientes e in-
cluso a posibles saboteadores politicos, estas
medidas pueden poner en riesgo los esfuerzos
por volver al servicio civil mas eficaz. En caso
de que estos nombramientos sean inevitables,
es importante que éstos no sean asignados en
cargos que afecten el funcionamiento real de
la administracion en curso.

Una evaluacién de los riesgos y oportunidades
politicas asi como de los posibles partidarios
y oponentes en los sectores piblico y privado
es esencial para el desarrollo de una estrategia
politica que responda al contexto.

2. Adoptar un enfoque incremental

e Sibien puede haber cambios a pequena

escala que se den dentro de los primeros seis
meses, la reforma de la administracion pablica
generalmente toma al menos un periodo de
tres a cinco afos para tener un impacto visible
y mas de una década para que ésta eche
raices. Si bien lo ideal es que haya un proce-
so de reforma integral y acelerado, lo cierto

es que esto dificilmente ocurre en contextos
fragiles justamente en razon a las restricciones
politicas y de capacidades institucionales
limitadas.

En la mayoria de los casos, por lo tanto, es me-
jorimplementar una serie de reformas inicia-
les de manera tactica, enfocandose en areas
prioritarias que resulten en victorias rapidas,
causen la menor reaccion negativa posible y
generen apoyo plblico. Los primeros éxitos
generaran voluntad politica, crearan impulsoy
atraeran fondos para las reformas adicionales
y mas desafiantes. Por ejemplo, los cambios
en los procesos de contratacién o adquisi-
ciones pueden ser una manera de comenzar,
en vez de esfuerzos ambiciosos, como la ree-
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structuracién de ministerios o la investigacion
de antecedentes del poder judicial.

e Estas reformas graduales deben basarse en
una estrategia a largo plazo y una hoja de ruta
plurianual lo suficientemente flexible para
aprovechar las oportunidades emergentes,
hacer frente a los nuevos obstaculos y cambiar
de rumbo si falla algln enfoque.

3. Desarrollar un presupuesto
para la reforma

e | as reformas deben financiarse en la medida
de lo posible con el presupuesto nacional, ya
que esto le garantizara al gobierno el control
de la mismay la aceptacién interna, al tiempo
que demuestra el compromiso de la adminis-
tracion con el cambio y la creacién de confian-
za pUblica.

e Sin embargo, si la voluntad politica o los
recursos plblicos son demasiado limitados,
las reformas deben ser financiadas por un solo
donante internacional, pero bajo una gestién
nacional responsable. Esto ayudara a garan-
tizar un equilibrio entre el liderazgo nacional
y los requisitos de los donantes, evitando asi
la descoordinacion de la cooperacién interna-
cional.

e Cuando la opcion de un solo donante no sea
posible, se debe instar a mdltiples donantes a
que integren sus recursos, coordinen su apoyo
y acuerden un Gnico criterio de cumplimien-
to de requisitos. Este tipo de cooperacion
de donantes puede tardar mas de un afio en
establecerse, pero en Gltima instancia ahorra
tiempo y esfuerzo hacia adelante.

e Los procesos de reforma de la administracion
plblica requieren no solo presupuestos coher-
entes a largo plazo, sino también mecanismos
de rapido desembolso de los fondos necesari-
0s para cubrir gastos urgentes.

Para evitar la interferencia politica y la inercia
institucional, esta unidad debe estar separada
del organismo gubernamental que supervisa la
administracion pablica.

La unidad de reforma de la administracién
plblica debe estar ubicada en una oficina que
tenga tanto voluntad politica como influencia,
preferiblemente la del jefe de estado/gobier-
no u otro alto funcionario. Para mantener el
impulso y el apoyo, la unidad de reforma debe
informar directamente a este funcionario cada
4 a 6 semanasy garantizar que se tomen las
decisiones clave.

Idealmente, la unidad deberia comenzar como
un pequeio equipo central de 8 a 10 funciona-
rios piblicos de alto nivel que tengan un cono-
cimiento profundo de la dindmica local, redes
s6lidas entre los 6rganos gubernamentalesy
familiaridad con el desarrollo organizacional.
Deberia estar encabezada por una figura res-
petaday conocida.

Mas alla del equipo central, la unidad podria
incluir miembros de la sociedad civil o del
sector privado que aporten una variedad de
conocimientos al proceso de reforma, sean
capaces de contrarrestar la inercia institucio-
naly, preferiblemente, tengan alguna experi-
encia previa trabajando en o con el gobierno.
También se podrian contratar especialistas
locales e internacionales para apoyar tareas
especificas seglin sea necesario.

Para minimizar la confusion, la redundanciay
la interferencia, el mandato y los términos de
referencia de la unidad de reforma deben estar
claramente definidos, junto con las respons-
abilidades de los 6rganos gubernamentales
involucrados en el proceso de reforma.

4. Establecer una unidad de
reforma independiente

e Un mecanismo o entidad independiente;
idealmente respaldado por el jefe de estado/
gobierno, deberia encargarse de disefar, plan-
ificar, implementary luego coordinary monito-
rear el proceso de reforma en cooperacién con
los organismos gubernamentales relevantes.

5. Realizar una auditoria institucional

e Utilizando y ampliando la evaluacién que guia

la estrategia politica, la unidad de reforma de
la administracién pdblica debe comenzar con-
sultando con los funcionarios publicos clavesy
otras personas familiarizadas con el funciona-
miento interno del gobierno, a fin de generar
apoyo interno e identificar los problemas
prioritarios a abordar a través del proceso de
reforma.

Con el fin de disefiar un conjunto de reformas
adaptadas y con capacidad de respuesta local,
la unidad debe entonces realizar una auditoria
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integral de la legislacion, los reglamentosy los
procedimientos que guian las operaciones de
la administracién pdblica, asi como la estruc-
tura, el ndmero, las funcionesy las capaci-
dades de los organismos gubernamentales y
personal a nivel nacionaly local. Esto se puede
hacer internamente o con el apoyo financieroy
técnico de un donante u otros socios.

e La auditoria sirve como ejercicio de balancey
evaluacién de necesidades. Ademas, ayuda a
la unidad de reforma a identificar las brechas
que deben abordarse para alinear la admin-
istracion plblica con las funciones estatales
y los objetivos de la administracion. También
permite mostrar los costos econdmicosy de
otro tipo que supone tener una administracion
plblica ineficaz, generando asi evidencia para
contrarrestar a posibles saboteadores.

e Utilizando la auditoria como linea de base, la
unidad de reforma debe trabajar con el person-
al relevante de todo el gobierno para identifi-
carindicadores adecuados de monitoreo del
progreso e impacto de la misma, y utilizar esta
informacion para mejorar el proceso de refor-
ma a lo largo del tiempo. Los resultados del
seguimiento y la evaluacién constantesy con-
tinuos pueden utilizarse para demostrarle al
publico los beneficios de la reformay generar
un momentum para una reforma mas integral.

6. Promocion de la cooperacion
interdepartamental

e Mientras que la unidad de reforma de la ad-
ministracion pablica coordina el proceso, una
variedad de 6rganos y personal gubernamen-
tales ejecutan las reformas. Dado que estos
organismos a menudo operan aislados entre
si, el proceso de reforma debe incluir mecanis-
mos para garantizar que el personal reconozca
los beneficios del cambio, haga aportes sobre
el disefno de la misma, tenga la oportunidad de
expresar sus preocupacionesy colabore en la
implementacién y el seguimiento.

e |os equipos de tareas o los comités de traba-
jo interdepartamentales deben garantizar el
disefo conjunto de los aspectos especificos
de los procesos de reformay la cooperacion
sostenible en la implementacion. El trabajo de
estos equipos debe ser responsabilidad princi-
pal del personal que se les asigne, en lugar de
ser un complemento de otras tareas.

e Ademas de los roles y responsabilidades
definidos por la unidad de reforma, los equi-
pos interdepartamentales pueden desarrollar
conjuntamente pautas de cooperacion para
enfocar su trabajo. Podrian utilizar procesos,
como la Adaptacion Iterativa para la Resolu-
cion de Problemas (PDIA), desarrollada por el
Harvard Center for International Development,
para identificar los desafios que necesitan
resolver, identificar sus causas y posibles
soluciones, reflexionar sobre el proceso de
implementacién y adaptarlo para mejorar los
resultados.

e Para incentivar la cooperacion, la admin-
istracion podria ofrecer a las entidades un
ndmero determinado de nuevos puestos con
altos salarios en caso de que desarrollen e
implementen un plan de reforma colaborativo
con claros indicadores de éxito.

7. Priorizar la contratacion
de nuevo personal

e Si bien una administracion pablica sobred-
imensionada puede necesitar reestructura-
ciény racionalizacién, es probable que estas
medidas atraigan resistencia, causen retrasos
y requieran un lapso de tiempo mas largo. Por
esta razén, a menudo es mejor comenzar con-
tratando personal nuevo que tenga las habili-
dades para implementar reformas prioritariasy
dar nueva vida a la administracién pdblica.

e Al comienzo del proceso, la contratacién debe
serrapiday especifica, con el objetivo de
llevar a puestos clave a personas altamente
capacitadas que crean en la reforma. Si bien
se puede reasignar parte del personal, la
atencién debe centrarse en la contratacién de
personal nuevo que serad agente de cambio
dentro del sistema, incluso del extranjeroy
del sector privado o de la sociedad civil. Los
nuevos empleados deben recibir los recursos
necesarios para impulsar la reformay cambiar
la cultura institucional. La influencia politica
de la oficina que alberga la unidad de reforma
debe utilizarse para identificar, reclutary apoy-
ar a estos agentes de cambio.

e Con el fin de atraer personas altamente capac-
itadas a la administraciéon pablica a mediano
y largo plazo, la administracién podria esta-
blecer un programa de acceso rapido para
los nuevos liderazgos. Si bien es posible
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que la administracion pdblica no ofrezca una
compensacion basada en el mercado, dichos
programas brindan el tipo de reconocimiento
y el crecimiento acelerado de la carrera que
facilitan la contratacion estratégica.

La experiencia demuestra que la seguridad
laboral y una carrera profesional predecible,
basada en calificaciones salariales transpar-
entesy evaluaciones del desempeno, son tan
efectivas como la compensacion basada en
el mercado para atraer personal calificado. Si
bien los estados que enfrentan limitaciones
de capital humano han introducido bonifica-
ciones relacionadas con el desempefio para
atraer a funcionarios publicos calificados,

el enfoque mas comin es seguir la cultura
institucional predominante en términos de
incentivos.

Después de la primera ola de contrataciones,
la unidad de reforma deberia centrarse en
establecer un sistema de contratacion basado
en el mérito que sea transparente y abierto a
todos. Esto demostrara el compromiso del go-
bierno con la reforma, fomentara la confianza
plblicay contribuira a recorrer un largo camino
hacia la construccién de una administracion
plblica profesional y eficaz.

El reclutamiento de personal debe ocurrir en
etapas, que van desde exdmenes estandariza-
dos hasta entrevistas en comités, que estan
abiertas al monitoreo por parte de la sociedad
civil. En algunos casos, una institucién inde-
pendiente puede desarrollar las preguntas de
examen y entrevista para reducir la interferen-
cia. El proceso debe incluir procedimientos de
apelacion de decisiones y resolucion de que-
jas. La informatizacion puede garantizar que
todos los solicitantes se sometan al mismo
procesoy estén disenados para confirmar sus
calificaciones.

Los procesos transparentes son especial-
mente importantes en contextos en los que la
discriminacién por motivos de origen étnico,
religion, género u otros factores ha afectado la
contratacién. Deben fomentarse las politicas
de empleo basadas en la equidad, aunque
debido a la sensibilidad del tema este tipo de
medidas pueden basarse en un enfoque grad-
ual comenzando, por ejemplo, con cierto tipo
de cargos especificos.

8. Aplazar lareestructuraciony la
racionalizacion a gran escala

¢ Dada la tendencia entre las sucesivas ad-
ministraciones a crear nuevas entidadesy
puestos, la unidad de reforma eventualmente
necesitara trabajar con el personal relevante
para reestructurar una administracién pdblica
sobredimensionada en linea con las funciones
centrales del estado.

e En lugar de adoptar una postura confrontati-
va, la unidad de reforma debe buscar trabajar
junto con los funcionarios de alto nivel en la
reestructuracion, utilizando los hallazgos de la
auditoria para resaltar sus beneficios e incen-
tivandolos a colaborar entre si en el desarrollo
de planes de reforma con resultados medibles,
particularmente a través de equipos de trabajo
interdepartamentales. La entidad guberna-
mental que supervisa los asuntos y la admin-
istracion plblica debe asumir esta funcién de
coordinacion a largo plazo.

e La reestructuracion, los recortes presupuestar-
iosy la investigacidn de antecedentes pueden
requerir reducciones de personal. Dado que la
reduccion de personal provocara resistencia
e interferencia, debe abordarse mas adelante
en el proceso de reformay producirse gradual-
mente. En lugar de despidos masivos, es mejor
optar por capacitaciones o reasignaciones de
laborales. El personal mas reacio al cambio
podria ser ubicado puestos en los que causara
el menor danoy, con el tiempo, se le puede
ofrecer una jubilacién anticipada o atractivos
paquetes de indemnizacidn para que se retire
voluntariamente.

e | a buena disposicion y productividad de los
funcionarios dependera de que haya transpar-
encia absoluta con respecto a los criterios y el
proceso de disminucion del personal.

9. Invertir en formacion

e Aumentar la capacidad del personal existente
para desempenarse en consonancia con las
funciones estatales es una prioridad. Esto
debe hacerse mediante una combinacién de
métodos que aseguren la participacion de la
mayor cantidad de personal posible, utilizando
contenido aplicable al contexto local.
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e | os donantes suelen estar dispuestos a
proporcionar financiacién para que person-

al técnico externo capacite o asesore a los
funcionarios plblicos en el desarrollo de su
trabajo. El personal individual puede estar
acompafiado por dichos expertos entre uno

a tres anos, mientras su carga de trabajo au-
menta gradualmente hasta que pueda hacerse
cargo por completo.

La formacion en grupo también es importante.
La unidad de reforma debe trabajar con el
personal relevante y los expertos externos
para desarrollar programas de capacitacién
basados en los hallazgos de la auditoriay

los problemas y soluciones identificados por
los equipos interdepartamentales a través de
procesos facilitados como la PDIA.

Es preferible la capacitacion continua a
nivel interno, ya que genera camaraderiay
promueve la cooperacidn entre el personal
ademas de desarrollar sus capacidades.

Algunos gobiernos desarrollan relaciones con
universidades locales para brindar capac-
itacion personalizada al personal, mientras
gue otros invierten en universidades dedi-
cadas a la administracion piblica, especial-
mente para puestos de liderazgo.

La capacitacion en linea es una opcién viable,
especialmente porque tiende a ser menos cos-
tosa que los cursos formales en instituciones
fisicas. Sin embargo, requiere que el personal
tenga o reciba acceso confiable a Internet.

e El personal superior puede preferir asistir a

capacitaciones o cursos en el extranjero. Estos
deben ser examinados cuidadosamente por
calidad, costo y aplicabilidad.

Cuando la auditoria revele personas o areas
de excelencia o practica efectiva, el personal
debe ser reconocido oficialmente y alenta-
do a compartir su experiencia con la unidad
de reformay otro personal. Esto refuerza su
compromiso, sefiala qué tipo de trabajo se
valora dentro de la administracién pablicay
ayuda a crear una cultura de aprendizaje a
través del intercambio de conocimientosy la
cooperacion.

Mas alla de la transferencia de nuevas habili-
dades, los programas de capacitacion también
presentan una oportunidad para inculcar un
codigo de ética/conducta actualizado de la
administracion plblicay promover un sentido
del deber civico entre todos los funcionarios
plblicos.
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