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Fortalecer la profesionalidad y la moral del servicio
publico en Africa

Resumen

Ahora que el plazo de 2015 se avecina, muchos debates y analisis se centran en
los progresos logrados en relacion con los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) y la agenda para después de 2015. Se considera que en gran medida se han
alcanzado los ODM, pero se reconoce que los logros han sido desiguales,
especialmente en Africa, y pueden extraerse muchas ensefianzas de la experiencia
adquirida en el decenio pasado mientras la alianza mundial para el desarrollo
sostenible se prepara para su proximo capitulo. Se prevé que sera un periodo dificil
en el que habra muchas exigencias en un contexto muy diferente del de hace un
decenio, cuando se establecieron los ODM.

En Africa, el servicio publico se considera el motor para el logro de las metas y
los objetivos de desarrollo. Los gobiernos llevaran a la practica la agenda de
desarrollo sostenible por medio de sus servicios publicos y los funcionarios que en
ellos trabajan. La resiliencia de los servicios publicos de Africa y el perfil de sus
empleados pueden analizarse desde la perspectiva de las diversas reformas
realizadas. Puede afirmarse que el servicio publico ocup6 un lugar preponderante en
la era poscolonial y que la oleada de reformas continuas y constantes tuvo efectos en
¢él. Por consiguiente, mientras los servicios publicos se preparan para la llegada de
2015, el debate ya ha pasado a centrarse en la agenda para después de 2015. ;En qué
medida estan capacitados y preparados estos servicios publicos para responder a la
agenda para después de 2015? En particular, ;con qué mentalidad aborda el
empleado publico la respuesta al tipo de enfoque y de ejecucion que se requiere para
una agenda de desarrollo sostenible que dé resultados satisfactorios?

Los ODM proporcionaron una vision convincente y no cabe duda de que la
agenda para después de 2015 hara lo mismo. Sin embargo, para hacer realidad esa
visidn se necesita contar con empleados publicos fuertes y motivados. También se
plantean algunas preguntas al respecto: jse esta prestando suficiente atencion a la
cultura y los procesos de gestion del cambio que deben crearse para fomentar el tipo
de servicio publico necesario para el nuevo trayecto y el tipo de empleado publico
necesario para responder al nuevo reto? Lo que es mas importante, se plantean
interrogantes acerca de la manera en que los servicios publicos pueden crear el
liderazgo, la capacidad y la moral del servicio publico para superar las nuevas
dificultades que traera consigo la agenda de desarrollo sostenible.

Por consiguiente, el fin del presente documento es formular comentarios sobre
los efectos de la reforma en el servicio publico y los empleados publicos, que son los
encargados del logro de los objetivos de desarrollo, especialmente en los paises en
desarrollo de Africa. También se comentan las dificultades y los problemas que esa
reforma ha traido consigo en relacion con la profesionalidad del servicio publico.
Ademas, se basa en la experiencia adquirida en los periodos de reforma y los ODM
para determinar si los empleados publicos tienen el etos, los patrones de conducta y
la motivacion requeridos para ejecutar satisfactoriamente la agenda de desarrollo
sostenible.
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Introduccion

1. A medida que se aproxima el plazo final de 2015, los encargados de formular
politicas han centrado su atencidén en lo que va a sustituir a los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM). Teniendo en cuenta la experiencia pasada con esos
objetivos, el nuevo marco desempefiara una funcidon esencial y decisiva en la
elaboracion de las politicas nacionales y mundiales para el proximo decenio y maés
alla. Los agentes mundiales, especialmente los estatales, estan obligados a acelerar y
concluir la labor de los ODM y al mismo tiempo prepararse para la agenda para
después de 2015, mientras la alianza mundial para el desarrollo sostenible se prepara a
su vez para su proximo capitulo, en un mundo més complejo que hace diez afios.

2. En Africa, el servicio puiblico se considera como el motor para el logro de las
metas y los objetivos de desarrollo. Por lo tanto, los gobiernos llevaran a la practica
la agenda de desarrollo sostenible mediante sus servicios publicos y los funcionarios
que en ellos trabajan. Los gobiernos estan estructural y constitucionalmente
vinculados a la administracién publica, independientemente del sistema de
gobierno!. Los empleados publicos, en su calidad de encargados del logro de los
objetivos de desarrollo, especialmente en los paises en desarrollo de Africa, deben
tener una soélida cultura basada en valores y la capacidad de apoyar a los
destinatarios de la reforma. Se ha argiiido que la reforma del sector publico en
Africa no ha incluido a todos los ciudadanos y, sin embargo, el objetivo de la
reforma es mejorar su nivel de vida2. También se ha sefialado que el éxito logrado
en Uganda puede atribuirse a la capacidad de informar al publico acerca de la
necesidad de efectuar una reforma3. El apoyo y la motivacion de este recurso —los
empleados publicos— es fundamental para la ejecucion y el éxito de este proceso.
La cultura del servicio publico debe basarse en valores universales solidos:
confianza de la poblacion, imparcialidad, equidad, transparencia, principios éticos y
entrega desinteresada“®. Sin embargo, la expresion de esos valores debe encuadrarse
en el contexto de la buena gobernanza y el estado de derecho y debe venir guiada
por un liderazgo fuerte. Lo tinico que se obtendra si esto no existe y si el servicio
plblico esta desvinculado de sus ciudadanos’ es el retraso en el logro de los ODM y
de la puesta en practica con éxito de la agenda para después de 2015.

3. El presente documento examina, en primer lugar, los efectos que tiene la
reforma en el servicio publico, especialmente en Africa, las dificultades y los
problemas que esta ha traido consigo en relacion con la profesionalidad del servicio
publico y la medida en que esta puede haber repercutido en los valores éticos de los
funcionarios. En segundo lugar, se basa en lo aprendido durante los periodos de
reforma y en la experiencia adquirida con los ODM para comprender lo que
contribuira a un etos mejor y a una cultura y una moral positivas entre los
empleados publicos para el desarrollo sostenible en Africa.

I A. A. Olagboye, Inside the Nigerian Civil Service (Ibadan, Nigeria, Daily Graphics, Limited, 2005).

2 J. Fatile y K. Adejuwon, “Public sector reform in Africa: issues, lessons and future directions”,
Journal of Sustainable Development in Africa, vol. 12, nim. 8 (2010).

3 M. Baird, “The global influence of new public management: case studies from Africa”,
documento presentado para el Programa de Maestria en Administracion Publica, Universidad
Villanova, 2007.

4 P. S. Omoyefa, The Politics of Public Sector Reforms in Africa (Lesotho, Universidad Nacional
de Lesotho, 2008).
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I1.

Preparacion para una era de desarrollo después
de 2015

El aprendizaje en materia de politicas es imprescindible [...] para que las poli-
ticas nuevas arraiguen verdaderamente en los paises africanos?.

4.  Para lograr progresos mas rapidos en cuanto a los objetivos de desarrollo
sostenible y humano en Africa es imprescindible disponer de un servicio publico
que dé buenos resultados y que cuente con funcionarios que compartan un etos
caracterizado por elevados niveles de profesionalidad. Sin embargo, tras varios
decenios de reformas del servicio publico en todos los Estados-nacion de Africa,
algunos sostienen que la corrupcion es un obstaculo para el logro de los ODM en
Africa. Por lo tanto, es conveniente reflexionar sobre la reforma del sector publico
en todo el continente, pues ello arrojaria cierta luz sobre el disefio de las
caracteristicas institucionales e individuales esenciales del servicio publico en
general y de los funcionarios publicos en particular. Algunos son conscientes de que
la reforma del sector publico se ha abordado de manera equivocada en el pasado’.
En el espiritu de la formulacion de politicas reflexivas, algunas de las experiencias
adquiridas respecto de esas reformas en Africa podrian ser adecuadas para el disefio
de una nueva agenda de reforma del sector piblico en Africa, una agenda que se
ajuste a las exigencias de las realidades actuales a nivel mundial y continental.

Experiencia adquirida en la reforma del sector publico

5. Antes de la llegada de los ODM, los servicios publicos de Africa habian sido
objeto de varias reformas que produjeron diversos resultados y depararon muchas
experiencias dolorosas. La meta de las reformas era esencialmente crear un servicio
publico eficiente y efectivo que prestara servicios de calidad a sus ciudadanos. Sin
embargo, a pesar de las numerosas reformas del sector publico iniciadas, se prestd
poca atencion a la cultura y al cambio institucionales, salvo los supuestos
subyacentes de que si se introducian ciertas politicas (por ejemplo, las actividades
relativas a la contratacion, la mejora de la remuneracion, el adelanto profesional y
las oportunidades de ascenso), la conducta deseada se ajustaria en consecuencia. En
otras palabras, las reformas crearian automaticamente un empleado publico
profesional, con un etos caracterizado por hacer siempre lo correcto.

6.  Por otra parte, no se comprendieron plenamente las repercusiones del ritmo de
la reforma, las expectativas relacionadas con ella ni el tiempo que esta tomaria. Los
procesos de transformacion y cambio fundamentales toman mucho tiempo,
especialmente cuando se trata de las complejidades de un sistema de servicio
plblico. Mediante las reformas, los servicios publicos en Africa han estado tratando
de lograr en unos cuantos decenios (por ejemplo, 19 afios en el caso de Sudafrica) lo
que ha tomado centenares de afios lograr en los paises desarrollados®. Las reformas
efectuadas después de 1980 consistieron principalmente en programas de ajuste
estructural, en gran medida impulsados desde el exterior, que se centraron en
medidas de reduccidén y contencién de los costos’. Ademas, como han sefialado

w

J. Ayee, “Public sector management in Africa”, serie nim. 82 de documentos de trabajo de
investigacion economica (Legon, Ghana, Universidad de Ghana, noviembre de 2005).

6 Véase www.sabc.co.za/news/a/1d52090041b3d466a3cbb7f256fal81e/Corruption-seen-as-
hindrance-to-MDGs-in-Africa.
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comentaristas africanos, tales como Joseph Ayee, en relacion con el aluvion de
etapas de reforma del sector publico en Africa, parece existir un consenso general en
los informes de los consultores y en las publicaciones académicas de que los
resultados o logros de las reformas han sido sumamente limitados en el continente, e
incluso negativos en algunos casos’. Algunos afirman que el culpable de ello es el
enfoque tecnocratico adoptado por los donantes’, segun el cual se consideraba que
la reforma del servicio publico era un problema de ingenieria que debia resolverse
con soluciones de manual.

7.  Es posible que algunos donantes también hayan sefialado que podria pensarse
que el gobierno estaria creando organizaciones con fines de lucro y de
enriquecimiento®. Esos enfoques no han prestado ninguna atencién a las politicas de
ajuste cultural respecto de la gestion de los recursos humanos, salvo la reduccion del
numero de funcionariosS. Si bien la profesionalidad en los servicios publicos de los
paises desarrollados se ha fortalecido con sus democracias solidas y de larga data, el
servicio publico de la era poscolonial, que ocupd un lugar preponderante como
motor de la sociedad y principal proveedor de diversos servicios para la poblacion,
ha venido disminuyendo.

8. Si bien se reconocia la funcion que desempeiaron el Estado y los servicios
publicos durante el periodo comprendido entre 1950 y 1970, en los afios ochenta
surgid una critica antiestatista que puso en tela de juicio la contribucion positiva del
Estado al desarrollo®. La funcién de las instituciones estatales volvio a estar de
moda en el decenio de 1990, cuando la norma era reorganizar el gobierno en el
marco del nuevo concepto de gestion publica. En Sudafrica, el nuevo Gobierno
democratico emprendi6 la tarea de transformar la administracion publica de modo
que esta dejara de prestar servicio al Estado y pasara a prestarselo a un Estado
democratico y de desarrollo, y que esta se interpretara como producto de la
modernizacion 0. La expresion “nueva gestion publica” se relaciona con un Estado
minimalista, basado en una ideologia neoliberal y en mercados libres. Ivor Chipkin
sostiene que Geraldine Joslyn Fraser-Moleketi, ex-Ministra de Administracion y
Servicio Publicos, insisti6 en demostrar, y no lo logrd, que las nuevas técnicas de
gestion publica podian separarse de su revestimiento ideologico!!. Joseph Jabbra
sostiene que, aparte de describir a los empleados publicos con la terminologia del
sector privado de “administradores” en un entorno carente de compasion y atencion
y a la ciudadania como clientes y consumidores, el aumento espectacular de la

N

©

Banco Mundial, Reforming Public Institutions and Strengthening Governance: A World Bank
Strategy — November 2000 (Washington D.C., 2000).

Turkia Ould Daddah, Directora General del Instituto de Ciencias Administrativas, “Public
service in Africa: professionalism”, presentacion hecha en la Segunda Conferencia Panafricana
de Ministros de Administracién Publica, Rabat, 1998.

M. S. Grindle, “Good governance: the inflation of an idea”, documento de trabajo niam. 202 del
Centro de Desarrollo Internacional (Cambridge, Massachusettes, Universidad de Harvard,
octubre de 2010).

Geraldine Joslyn Fraser-Moleketi, “Public service reform in South Africa: an overview of
selected studies from 1994 to 2004, Maestria en Administracion, Escuela de Gestion y
Administracion Publicas, Universidad de Pretoria, 2006.

Ivor Chipkin, “Design flaws in CIPRO: ambivalence to the new public management in South
Africa”, Public Affairs Research Institute Short Essays, nam. 2 (mayo de 2011).
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corrupcion en el servicio publico no tenia precedentes en la administracion publica
antes de la nueva gestion publica!2.

9. A pesar de la solidez técnica del enfoque de la reforma, los programas y
proyectos no han estado a la altura de las expectativas. Ademas, en algunos paises,
después de la reforma, los servicios publicos pueden caracterizarse por cierta falta
de rendicion de cuentas, probidad y disciplina en materia financiera, lo que tiene
consecuencias adversas para la efectividad de la reglamentacion y, por tanto, para la
eficiencia general. La Carta Africana sobre los Valores y los Principios de la
Administracion y el Servicio Publicos, aprobada por la Uniéon Africana en 2011, y la
Red de Administradores de Recursos Humanos del Sector Publico de Africa,
iniciada por administradores de recursos humanos del servicio publico en Africa y
puesta en marcha en febrero de 2009, son algunas de las iniciativas emprendidas por
los africanos para solventar esos problemas.

10. Las reformas han traido consigo algunas ensefianzas dolorosas, pero la
experiencia adquirida ofrece oportunidades de fortalecer la profesionalidad para el
desarrollo sostenible. Algunas de esas oportunidades se resumen a continuacion:

a) Las agendas impulsadas desde el exterior tienen efectos notables en el
servicio publico y en sus funcionarios;

b) Los procesos de transformacion y cambio deben centrarse
fundamentalmente en quienes se espera que dirijan el cambio;

c¢) Se presta poca atencidén a una cultura de servicio publico africano en
continua evoluciéon basada en valores. P. S. Omoyefa* sostiene que las reformas
deben dejar de centrarse fundamentalmente en la “maquinaria” de los servicios
publicos y pasar a centrarse en una cultura basada en valores;

d) Los servicios publicos de Africa deben basarse en valores publicos
universales, en particular la confianza de la poblacion, la imparcialidad, la equidad,
la transparencia, los principios éticos y la entrega desinteresada’;

e) Junto con el vehiculo de la reforma deben tenerse en cuenta el patron de
conducta, el contexto social y el entorno cultural de las personas a quienes se
destina esta*;

f) Los valores de los codigos de la administracion publica deberian
establecer los derechos y las obligaciones de los empleados publicos;

g) Es necesario institucionalizar un liderazgo desinteresado y decidido
como precursor de la reforma de la administracion publica;

h) La calidad del liderazgo politico deberia asegurar un clima propicio para
el desarrollo de la profesionalidad en el servicio publico. Los requisitos esenciales
son la existencia de normas dentro de un marco juridico y una voluntad politica
resuelta y coherente®;

i)  El gobierno debe aprovechar el recurso mas importante de los servicios
publicos: su personal.

6/17

J. Jabbra, rector de la Lebanese American University, en el Libano, discurso de apertura del 27°
Congreso de Ciencias Administrativas sobre el tema titulado “Global competitiveness and public
administration: implications for education and training”, Abu Dhabi, julio de 2007.
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11. Por lo tanto, si bien el impulso de la reforma del servicio publico se ha
centrado en mejorar los requisitos institucionales para la prestacion de servicios, es
decir, la “maquinaria”, se ha hecho menos hincapié en los agentes dentro de esas
instituciones, es decir, los funcionarios, como los ejecutores propiamente dichos de
las reformas. En el decenio de 1990, el concepto de gobernanza ocupd un lugar
destacado en la gestion publica. La buena gobernanza se asocia con una
administracion orientada hacia el desarrollo que se centra en mejorar la calidad de
vida de la poblacién y se manifiesta en un sistema administrativo efectivo, creible y
legitimo que sea accesible para los ciudadanos!3. Ese concepto produjo la
rehabilitacion del Estado al tratar de explicar la falta de desarrollo en varios paises
africanos centrandose en la funcién de las instituciones’.

12. La buena gobernanza, como paradigma de la prestacion efectiva de servicios
plblicos, tiene gran recepcion en muchos regimenes de servicio piblico en Africa.
Sin embargo, la buena gobernanza por si sola no es mas que un método para hacer
algo correctamente. A fin de lograr un cambio de conducta y de mentalidad entre los
empleados publicos, se requiere un enfoque concomitante centrado en obtener el
respaldo de los empleados publicos para “hacer lo correcto”. Y, al ser el desarrollo
humano sostenible el mayor desafio global que afronta el mundo en desarrollo, los
ODM proporcionan una poderosa afirmacion de visualizacion para responder a la
siguiente pregunta: “;Cual es el fin de las reformas del sector ptiblico?”.

Experiencia adquirida con la visualizacion de una agenda
de desarrollo sostenible

13. En 2000, en la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas celebrada en
Nueva York, los dirigentes mundiales aprobaron la Declaracion del Milenio y se
comprometieron a fomentar un mundo pacifico, prospero y justo. La Declaracion
describe los ODM, un conjunto de metas de desarrollo y reduccién de la pobreza
que habian de lograrse para 2015. El plazo de 2015 se acerca rdpidamente Yy,
entretanto, se estan realizando muchos andlisis y debates sobre los progresos
logrados en relacién con los ocho ODM (la erradicacion de la pobreza extrema, la
ensefianza primaria universal, la igualdad entre los sexos, la salud infantil, la salud
materna, la reduccion del VIH/SIDA, la sostenibilidad del medio ambiente y una
alianza mundial para el desarrollo).

14. Se considera que, en gran medida, los ODM se han alcanzado, pero se
reconoce que los logros han sido desiguales. El Millennium Development Goals
Report 2013: Assessing Progress in Africa Towards the Millennium Development
Goals (Informe sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio de 2013: evaluacion
de los progresos logrados en Africa en la consecucion de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio) sefiala que en 2012, a nivel mundial, 15 de los 20 paises que
habian logrado los mayores progresos en la consecucion de los ODM eran africanos
y que paises como Benin, Egipto, Etiopia, Gambia, Malawi y Rwanda habian
logrado progresos notables respecto de varios Objetivos y varias metas. En la
mayoria de los paises en desarrollo que han experimentado un crecimiento también
se ha producido un descenso de la pobreza. Sin embargo, esto no ha sido asi en toda
Africa y se reconoce ampliamente que, habida cuenta de que en la actualidad cinco
de sus indicadores no estan bien encaminados (salvo los relacionados con el

13 M. Srivastava, “Good governance: concept, meaning and features - a detailed study” (2009).
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VIH/SIDA y otras enfermedades, la ensefianza primaria universal y la igualdad entre
los sexos), es posible que Africa no cumpla su compromiso de lograr los objetivos
de mitigacion de la pobreza para 2015. El informe concluye que es indispensable
que los paises sigan aprendiendo unos de otros, dado que los paises que presentan
un crecimiento sostenido y equitativo y una estabilidad politica y donde existen
politicas orientadas hacia el desarrollo humano estan logrando buenos resultados
respecto de la mayoria de los objetivos.

15. Se ha dialogado mucho acerca de los logros de los ODM. Para seguir
aprendiendo de la experiencia adquirida con la reforma del sector publico en Africa,
el presente documento se incorpora a dicho didlogo —en la medida posible—
basandose en lo aprendido para mejorar los servicios publicos de Africa mientras
estos lidian con sus prioridades de desarrollo. Esto contribuira a un mejor etos, que
servira de inspiracion para los empleados publicos mientras estos se preparan para la
agenda para después de 2015. En ese sentido, algunos de los principales aspectos
que se pueden extraer de los ODM son los siguientes:

a)  Ofrecieron una vision sencilla, aunque convincente, y sirvieron de
instrumento efectivo de comunicacion y promocion'4;

b)  Especifican los compromisos politicos y exigen rendicidén de cuentas por
parte de los dirigentes politicos;

¢) La medicion y los plazos sirven de apoyo a la rendicién de cuentas', lo
que, a su vez, impulsa la accion y establece objetivos definidos que los funcionarios
publicos deben tratar de lograr;

d) Se centran en resultados y productos que son valiosos para la comunidad
para el desarrollo!>, lo que hace que la repercusion sea mas real para los
funcionarios que trabajan en estrecha colaboracion con sus comunidades;

e) Lograron que la atencion pasara a centrarse en politicas que iban mucho
mas alla de los objetivos de crecimiento econdémico, lo cual tiene mayor eco entre
los empleados publicos, que estan a la vanguardia respecto de la prestacion de
servicios, especialmente a nivel local;

f)  Permiten manejar mejor la capacidad de los gobiernos!¢ y facilitan un
didlogo que no se limita solo a calificar a los empleados publicos de incompetentes
y perezosos.

16. La transicion hacia una agenda para después de 2015 no estara exenta de
dificultades. Los problemas persisten y muchos de ellos se examinaron en la
Reunién Consultiva Regional de Africa sobre los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, celebrada en Addis Abeba en octubre de 2013. Las dificultadas
relacionadas con los objetivos de desarrollo sostenible incluyeron la financiacion
para la ejecucion, el seguimiento y la evaluacion, los conocimientos técnicos y la

8/17
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16

Consejo de la Agenda Global sobre Evaluacion del Progreso, “Getting to zero: finishing the job
the MDGs started” (2012). Entre los que contribuyeron a la preparacion del documento
figuraron Ernest Aryeetey, Daniel Esty, Edwin Feulner, Thierry Geiger, Daniel Kaufman, R.
Andreas Kraemer, Marc Levy, John McArthur, Robert Steele, Anand Sudarshan, Andy Sumner y
Mark Suzman.

T. Moss, “What next for the Millennium Development Goals?”, Global Policy, vol. 1, num. 2
(2010).

G. Cameron, “Statistics for the new agenda”, MDGs and Beyond, nim. 2 (noviembre de 2012).
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inclusién!”. En los paises de Africa Central, el desarrollo del estado de derecho
ocupa un lugar prioritario en la agenda, junto con la falta de gobernanza y la
debilidad de las instituciones, la frecuencia de las crisis politicas, y las tensiones
entre civiles y militares!8. El proyecto de informe sobre los objetivos de desarrollo
sostenible para Africa Septentrional pone de relieve las siguientes cuestiones
tematicas esenciales para lograr el desarrollo sostenible: la gobernanza, la lucha
contra la corrupcion, el estado de derecho y la eficiencia de la accion publical®.
Superar esas dificultadas es fundamental para abarcar las tres dimensiones del
desarrollo sostenible: la dimension econdmica, la social y la ambiental. Erradicar la
pobreza es esencial para el desarrollo sostenible y requiere un crecimiento
econdmico sostenido, inclusivo y equitativo, y actividades encaminadas a reducir las
desigualdades, promover la igualdad entre los sexos y asegurar el acceso a una
educacion de calidad (A/68/202).

Consideraciones para lograr un servicio publico
profesional y orientado al desarrollo en Africa

17.  En el informe regional de Africa sobre los ODM, correspondiente a 2013, en el que
se evaltan los progresos de Africa hacia la consecucion de esos objetivos, se afirma que,

a menos de 1.000 dias para 2015, los encargados de la formulacion de politicas
tienen el impulso de esforzarse por alcanzar los objetivos sin tener en cuenta la
calidad, la igualdad y la sostenibilidad. Esta urgencia debe venir atenuada por
el imperativo de mantener los progresos después de 2015. Al fin y al cabo, el
proceso de desarrollo y los desafios y oportunidades que plantea se manten-
dran mucho después de que los ODM hayan pasado.

Un entorno general que englobe la buena gobernanza y el estado de derecho es un
requisito fundamental para avanzar hacia la consecucion de un servicio publico
orientado al desarrollo, capaz de lograr resultados en relacién con una agenda para
el desarrollo en Africa. A nivel del entorno particular, hacen falta impulsores clave,
tanto institucionales como individuales, del cambio en pro de un servicio publico
orientado al desarrollo.

Entorno general: requisitos

Buena gobernanza y estado de derecho

18. El ideal de buena gobernanza asegurara el desarrollo sostenible. La mala
gobernanza hara lo contrario. No obstante, la buena gobernanza debe ser mas que un
mero concepto util e incluir las dimensiones de un liderazgo politico fuerte con

17 Sithabiso Gandure, “Sustainable development goals: a Southern Africa perspective”, documento

presentado en la Reunién Consultiva Regional de Africa sobre los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, Addis Abeba (2013).

18 Thadée Yossa, “Report on the sustainable development goals: Central Africa sub region”,

resumen preparado para la Reunion Consultiva Regional de Africa sobre los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, Addis Abeba (2013).

19°A. M. Saleck, “Draft report on sustainable development goals for North Africa: summary”,

preparado para la Reunion Consultiva Regional de Africa sobre los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, Addis Abeba (2013).
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voluntad de fomentar la rendicién de cuentas y la transparencia y de promover y
defender el estado de derecho. El ciudadano debe estar en el centro de la practica
del buen gobierno, y debe haber colaboracion con todos los agentes de la sociedad
(la administracion publica, el sector privado, las organizaciones no gubernamentales
y los ciudadanos). Seguin las practicas de la buena gobernanza, los funcionarios
publicos deben demostrar flexibilidad, participar en asociaciones de colaboracion y
consultas, y promover la transparencia, lo cual, a su vez, inspira confianza,
contribuye al aumento de la productividad y protege frente a la corrupcién; la buena
gobernanza exige una capacidad de liderazgo que haga referencia continua a un
sistema de valores morales y a una ética de accion y servicio publico que confieran
peso y significado a los términos transparencia, responsabilidad y rendicidon de
cuentas®.

19. El estado de derecho asegura que ningin organo individual de la
administracion publica tenga la capacidad de ejercer un poder sin control y de que
todos sean responsables ante la ley. El estado de derecho exige que las leyes sean
claras, publicas y que se apliquen de manera justa y por igual, y que se protejan los
derechos fundamentales.

20. En general, el concepto de buena gobernanza y los principios que comporta se
plasman en papel en forma de politicas publicas y se consagran en constituciones2°
y otros marcos normativos. En gran medida, se extraen de las mejores practicas y las
politicas de los paises desarrollados y causan una impresion excelente sobre el
papel. Lo que no es tan excelente, sin embargo, es su aplicacion, que es desigual.
Turkia Ould Daddah afirma que, sin un verdadero liderazgo y sin funcionarios
pﬁbligcos profesionales, las normas mas cuidadosamente elaboradas no servirian para
nada’.

Ausencia de corrupcion

21. En relaciéon con la corrupcion se citan a menudo ejemplos de administracion
publica ineficaz, asi como la escasa confianza de la poblacion en la administracion
publica. Es importante contar con un servicio publico altamente profesional que
inspire en la poblacién confianza en su capacidad para acabar con las practicas
corruptas. Muchos servicios publicos estan aun por demostrar este importante
atributo mediante la aplicacion efectiva de los marcos existentes implantados para
promover la integridad y una conducta ética. En el problema de la corrupcion se
manifiestan la escasa rendicion de cuentas y una falta de transparencia.

22. Los requisitos a nivel del entorno general no bastaran, pues lo Gnico que hacen
es fijar el marco contextual dentro del cual deberian operar el servicio publico y los
funcionarios. A fin de lograr avances y de aprovechar la experiencia adquirida en el
pasado, varios otros factores especificos podrian dar buenos resultados a la hora de
mejorar la forma en que el servicio publico se reposiciona, algo necesario si se
pretenden hacer avances en la introduccion de cambios positivos en la vida de miles
de millones de personas en todo el continente.

10/17

2

M. Hossen (2001). “Problems and possibilities of good governance in Bangladesh: hurdles to
achieve sustainable development”, Public Policy and Administration Research, vol. 1, nim. 1
(2011).
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Entorno particular: principales impulsores institucionales
e individuales del cambio en pro de un servicio publico
orientado al desarrollo

Importancia de la comprension de la cultura y la moral del servicio
publico

23. Se esta observando que el modelo tradicional de organizacion y prestacion de
servicios publicos, basado en los principios de jerarquia burocratica, planificacion y
centralizacion, control directo y autosuficiencia, parece estar siendo sustituido por
una gestion de los servicios publicos basada en el mercado o una cultura
empresarial2!. No obstante, si se acepta lo anterior, tal vez sea pertinente afiadir una
idea localizada de las culturas institucional y de gestion prevalentes en los servicios
ptblicos de Africa.

24. ;Se comprenden bien las culturas en los servicios piblicos de Africa y la
forma en que impulsan el desempefio? Ivor Chipkin sostiene que el desempefio del
sector publico estd altamente influenciado por las personas que trabajan en sus
diversos departamentos y organismos, las culturas institucionales que surgen y las
sociedades a las que aparentemente rigen o atienden22. Asi pues, durante la reforma,
es necesario centrarse en la cultura, no solo en la maquinaria de los servicios
ptblicos y la administracién®. Existe abundante bibliografia sobre la cultura
institucional, en gran medida centrada en estudios sobre el sector privado. No
obstante, gran parte de esa bibliografia puede ser instructiva para el sector publico,
sin restar importancia a la complejidad de este sector y de la prestacion de sus
servicios. Comprender la cultura es fundamental para entender qué sucede en las
organizaciones, como han de gestionarse y como se pueden mejorar23. K. K. Dale
afirma que, mirando a través de un prisma psicoldgico, la cultura institucional puede
definirse como la personalidad de la organizacién, lo cual incluye sus valores
compartidos, creencias, practicas, procesos de socializacion y conductas
aceptables?4. La evaluacion y la gestion de la cultura institucional son una parte
necesaria de las mejoras institucionales.

25. En el servicio publico, no se presta atencion suficiente a la comprension de la
cultura institucional actual y a la necesidad de hacerla avanzar en una direccion que
cree un entorno de trabajo inspirador que atraiga y motive a los funcionarios
publicos. Como sefiala Richard Barrett, el principal desafio al que se enfrentan las
organizaciones es coOmo crear una cultura que aliente los mas elevados niveles de
creatividad y productividad del empleado. La respuesta esta en comprender la
motivacion de los empleados2>. Ello permitira dar nuevo impetu a los funcionarios y
lograr que se sientan motivados para realizar la vision. Ademas, un entorno de

2

N
¥}

Comisién Econémica para Africa, “Public sector management reforms in Africa: lessons learned”
(Addis Abeba, 2003); puede consultarse en la direcciéon www.rrojasdatabank.info/newpmafrica03.pdf.
Ivor Chipkin, “Histories and cultures of the public service in South Africa”, Public Affairs
Research Institute.

E. Schein, “Organizational culture and leadership: a dynamic view”, Human Resource
Management, vol. 24, nim. 3 (otofio, 1985).

K. K. Dale, “Perceptions of organizational culture of a multi-campus community college
district: mixed methods in concert”. Tesis doctoral (no publicada), Universidad del Estado de
Colorado, 2012.

5 R. Barrett, Liberating the Corporate Soul: Building a Visionary Organization (Woburn,

Massachusetts, Butterworth-Heinemann, 1998).
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trabajo que apoye el bienestar del empleado hara disminuir el absentismo y mejorara
la calidad del trabajo y de las relaciones entre los trabajadores. No obstante, en su
critica del nuevo concepto de gestion de los servicios publicos, el rector de la
Lebanese American University, J. Jabbra, advirti6 del peligro de examinar
comparaciones con el sector privado en las que los funcionarios publicos se han
convertido ahora en administradores que deben producir resultados precisos y
mensurables en un entorno aséptico carente de compasion y atencion, en lugar de
estar al servicio de la ciudadania y tener que encontrar formas innovadoras de
trabajar con ideales vagos plasmados en las politicas que les llegan de los cargos
ejecutivos politicos'?. Aun asi, incluso el sector privado ha tendido en cierta medida
a reconocer la importancia de cuidar del bienestar del empleado para lograr un
aumento de la productividad.

Importancia del liderazgo

26. “Liderazgo, liderazgo y una vez mas liderazgo” es un mantra valido para el
tono, la cultura y el profesionalismo del servicio publico. Turkia Ould Daddah
sostiene que no puede haber un servicio publico profesional sin la afirmaciéon de una
voluntad politica decidida y coherente®. El liderazgo politico es necesario para
lograr un clima propicio para el desarrollo del profesionalismo en el sector publico.

27. Un liderazgo basado en valores marca el tono para la creacion de un entorno
de trabajo que alimente la participacion, la innovacion y el desempefio. Los lideres
de Africa deben anclar su labor en la conciencia del bien comun y contar con una
vision que tenga eco entre su pueblo. Los objetivos de desarrollo sostenible,
contextualizados para cada pais, encierran el potencial de inspirar tanto a la
poblacion como a los funcionarios publicos a aspirar a alcanzarlos siempre y cuando
crean que, por medio de las acciones de quienes los lideran, la intencion es honesta
y el objetivo, el bien comun.

28. Sin embargo, comprender la situacion del liderazgo en el continente de manera
concreta, sistematica y consciente de la cultura es critico, en primer lugar, si
queremos comprender las raices del liderazgo en Africa y, en segundo lugar, si
pretendemos utilizar esa comprension para informar una respuesta experta y
pertinente a las mejoras en el liderazgo. Para abordar la reforma del sector publico a
fin de mejorar la administracion y la gobernanza en Africa hace falta un esfuerzo
concertado que deberia incluir reformas encaminadas al control de la corrupcién y a
lograr una mayor transparencia y rendicion de cuentas.

29. De manera similar, Turkia Ould Daddah indica que la falta de profesionalidad
entre los funcionarios publicos superiores tendrd serias consecuencias para el
desarrollo sostenible®. Los altos dirigentes administrativos que tratan a diario con
los funcionarios publicos deben crear el entorno correcto para sacar lo mejor de los
funcionarios, lo cual deberia incluir una cultura basada en valores y sostenida por la
entrega desinteresada, la participacion, la colaboracion, la diversidad, el aprendizaje
y la innovacion, contribuciones a la comunidad y la sociedad, y una vision. El
propio interés, sin una mentalidad de servicio publico, impide los avances y minara
el desarrollo sostenible.

30. Ello no resta valor a la idea de que, cuando las personas se incorporan al
servicio publico, tienen una especial obligacion de ser justas e imparciales en su
trato con la poblaci()ng. La imparcialidad, la neutralidad, la transparencia, la
rendicion de cuentas y la receptividad son cualidades inherentes a su trabajo. La
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remuneracion representa también un papel importante en la motivacion y la
seguridad laboral, y sirve como garante de la neutralidad. No obstante, Ivor Chipkin
sefiala que, si bien se da mucha importancia a los incentivos unidos a los sistemas de
gestion del desempefio, estos no explican necesariamente la variacion observada en
materia de eficacia®.

31. Invertir de forma deliberada en crear el entorno adecuado y reproducir
caracteristicas de otros sectores de la sociedad no menoscabard el compromiso de
los funcionarios publicos con el bien comun, sino que los hard mas conscientes del
ecosistema de la administracion publica y de la forma en que esta interactua con la
sociedad, asi como de la inmensa responsabilidad que ellos tienen en ese sistema. El
debate sobre la remuneracion y las recompensas no mirara el bien comun ni pondra
el interés personal del funcionario por encima del bien comun. El debate solo se
centra en un aspecto de lo que es necesario para crear un entorno propicio que
resulte motivador.

32. El liderazgo en las esferas tanto politica como administrativa del servicio
publico se considera critico y ha llevado a muchos a pedir que los valores se
reconfiguren?® y que los compromisos se evaluen conforme a medidas del éxito,
facilitando asi la rendicion de cuentas'.

En el centro del desarrollo sostenible debe haber una agenda centrada
en las personas

33. Los ODM han conseguido colocar a las personas en el centro de la agenda para
el desarrollo (véase A/68/202). P. S. Omoyefa sostiene que la reforma va mas alla de
la maquinaria de administracion del Estado y que, para lograr una auténtica reforma
del sector publico, tanto el sector privado como la sociedad civil deben estar englo-
bados en ella. Asi pues, la inclusividad y un enfoque ascendente con una amplia par-
ticipacion nacional son elementos no negociables del éxito de la agenda para el de-
sarrollo sostenible. Hacen falta, pues, funcionarios perspicaces que sean receptivos,
comprendan el ciclo de formulacion de politicas, promuevan la participacion, tengan
una gran capacidad de dialogo y sean capaces de gestionar de manera eficaz las aso-
ciaciones publico-privadas. Los propios funcionarios deben participar de forma
comprometida y sentirse parte de la sociedad cuyas necesidades estan atendiendo.
Un funcionario que no se sienta comprometido respondera sin interés y con indife-
rencia, mostrando escasa empatia con la dificil situacion de los pobres y sin com-
prender la necesidad de formular politicas en pro de estos.

34. Alentar la participacion plena no ha sido uno de los puntos fuertes; la cuestion
de la igualdad entre los géneros es un ejemplo revelador. La desigualdad entre los
géneros es uno de los principales desafios a la hora de alcanzar el desarrollo
sostenible, y aun persisten graves injusticias contra las mujeres'®, entre ellas, la
violencia por razén de género, la desigualdad en la distribucion de la riqueza, y las
grandes disparidades entre los géneros en la participacion y en los niveles de toma

o)

Tag Elsir Mahgoub Ali, Ministro de Estado de Trabajo y Reforma Administrativa del Sudan,
“The role of public sector leadership in fostering socio-economic and political development in
Africa”, seminario sobre el desarrollo de la capacidad de liderazgo en el sector publico en pro
de la buena gobernanza en Africa, Kampala, 2004.
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de decisiones?7. Si el servicio publico es el microcosmos que refleja la sociedad a la
que sirve, es necesario que los funcionarios cuenten con la capacidad y la formacion
necesarias en materia de diversidad y dialogo, a fin de poder comprender y gestionar
la plena participacion de ese colectivo. No puede esperarse que también ellos
sientan las dificultades de manera automatica y que, a su vez, vayan a responder con
las capacidades y aptitudes necesarias. La idea persistente de que los funcionarios lo
saben todo y deben responder en consecuencia crea muchos de los puntos de
interrupcion en la prestacion de servicios y exige replantearse seriamente la forma
en que los funcionarios publicos reciben orientacion para determinados aspectos de
la funciéon que desempeian. La idea de que deberian saber hacerlo mejor solo sirve
para seguir desencantandolos y desmotivandolos pues, en muchos casos, se ven
obligados a producir resultados sin haber recibido la capacitacion y la orientacion
necesarias.

Reposicionamiento de la funcién de recursos humanos para lograr
resultados en relacion con los empleados

35. El capital humano es el principal factor determinante del éxito institucional28.
Si se acepta esta vision —y en el presente documento se acepta— los funcionarios
que facilitan la agenda centrada en las personas y prestan asesoramiento estratégico
a los directores y los lideres dentro de la funcion publica sobre la mejor forma de
gestionar a su gente tendran que contar con los conocimientos, las capacidades, la
competencia y el espacio necesarios a nivel estratégico para poder influir en la
importancia de este enfoque.

36. Al evaluar las actuales funciones y dependencias de recursos humanos dentro
de la funciéon publica, la atencion se centra sobre todo en las actividades de
transaccion, mas que en las de transformacion y de desarrollo institucional basadas
en la constitucion de una fuerza de trabajo motivada. Los recursos humanos se
consideran un elemento fundamental de la planificacion institucional y desempefian
una funcidn institucional basica en las cuestiones de transaccion. En Africa, muy
pocas funciones publicas se concentran en el valor estratégico que los recursos
humanos tienen para una organizacion, por lo que pierden la oportunidad de utilizar
a los empleados para ayudar a los directivos a contar con empleados mejor
informados y mas comprometidos, motivados por el hecho de trabajar en el servicio
publico, con los niveles de tecnologia y automatizacidon necesarios para prestar
servicios de calidad a un costo menor. La funcion de los recursos humanos tampoco
estd preparada para ofrecer una ventaja competitiva en el emergente entorno
centrado en los talentos. Ya sea a propdsito o por omision, la funcidén de recursos
humanos en el sector ptiblico parece no estar preparada, sobre todo, para apoyar el
bienestar emocional de una fuerza de trabajo que debe rendir en un entorno
complejo, en medio de grandes presiones y sujeta a elevados estandares. La puesta
en marcha de la Red de Directores de Recursos Humanos del Sector Publico de
Africa durante el taller de capacitacion del Departamento de Asuntos Econémicos y
Sociales celebrado el 27 de febrero de 2009 en Arusha (Republica Unida de

28

Sithabiso Gandure, “Sustainable development goals: a southern Africa perspective”. Documento
presentado en la Reunién Consultiva Regional de Africa sobre los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, Addis Abeba (2013).

Comision de Administracion Publica del Canada, “Emerging trends affecting the Public Service
Commission and the Public Service Employment Act”, documento de investigacion del Foro de
Politicas Publicas (septiembre de 2009).
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IV.

Tanzania) resulto, pues, oportuna. Su objetivo fundamental era mejorar la capacidad
de los directores de recursos humanos en el sector publico de Africa y, al hacerlo,
reposicionar y reforzar la funcién de los profesionales de recursos humanos. La
constitucion de la red reconoce la necesidad de lograr directores de recursos
humanos competentes y profesionales en el sector publico de Africa a fin de apoyar
el desarrollo de los conocimientos, la experiencia y las aptitudes, las redes y las
actitudes para con los funcionarios para quienes se planifican y a través de quienes
se prestan los servicios, se conciben y ejecutan las innovaciones de importancia
critica y se llevan a cabo las reformas necesarias para lograr un rapido desarrollo
econdmico y social en el continente africano. La red pretende promover, mejorar y
reforzar la excelencia, la integridad y los estandares profesionales en la practica de
la gestion de los recursos humanos en el sector publico en Africa.

37. La influencia de la funciéon de los recursos humanos se debe aumentar de
manera apreciable a nivel estratégico y de la toma de decisiones, y deben concebirse
formas de medir su valor estratégico, si es que se pretende posicionar la funcion
para que pueda facilitar el compromiso y la motivacion de los funcionarios publicos
de cara al cumplimiento de la agenda para el desarrollo sostenible.

Conclusion

Consideraciones para dar un nuevo impetu a los funcionarios publicos
con miras a una agenda para el desarrollo después de 2015

38. Tras muchas décadas de reformas del sector publico en el continente africano,
se han extraido varias ensefianzas, que, si se toman en consideracion, pueden ser
atiles para dar forma a la agenda para el desarrollo después de 2015 en Africa. Es
crucial saber lo que funciona y lo que no, especialmente en vista del tremendo
esfuerzo y de los cuantiosos recursos que se dedican a las reformas'. El presente
documento ha considerado la repercusion de las reformas en la funcidon puablica en
Africa y las dificultades y desafios resultantes para el profesionalismo del servicio
publico y su etos. En el documento se sugiere que la escasa atencion prestada a la
cultura institucional del sector publico y sus instituciones ha contribuido a los
fracasos de la reforma. En el documento se aprovecha la experiencia adquirida
durante los periodos de reforma y la extraida de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio para comprender qué contribuird a mejorar el etos y a crear una cultura y
una moral positivas entre los funcionarios publicos con miras al logro del desarrollo
sostenible en Africa, y se sostiene que esa experiencia adquirida brinda
oportunidades para reforzar la profesionalidad y la motivacién entre los funcionarios
publicos en el contexto del desarrollo sostenible.

39. La buena gobernanza, como modelo para la prestacion eficaz de servicios
plblicos, encuentra gran eco en numerosos sistemas publicos de Africa. Sin
embargo, la buena gobernanza por si sola no es mas que un método para hacer algo
correctamente. La experiencia adquirida en el entorno general por si sola puede no
resultar (y, de hecho, no ha resultado) suficiente para consolidar una cultura sélida
de desempeiio y rendicion de cuentas en relacion con la forma en que los
funcionarios publicos abordan la mejora del desempefio. Se ha de replantear la
experiencia adquirida en el entorno particular o en relacion con la naturaleza
institucional de la organizacion del servicio publico. ;Cuédn bien se comprende la
cultura del servicio piblico en Africa? Y, utilizando ese conocimiento, ;como se
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puede aprovechar la experiencia adquirida para reafirmar la necesidad de introducir
cambios radicales en la cultura y las practicas institucionales en las distintas
funciones publicas de Africa? P. S. Omoyefa sostiene que una reforma verdadera del
sector publico no debe limitarse a la maquinaria de la administracion del Estado. Si
bien se ha escrito mucho sobre el cambio institucional desde la organizacion del
sector publico, ain queda mucho por hacer para aplicar la experiencia adquirida en
la mejora de los enfoques por parte de los lideres politicos y los dirigentes
administrativos superiores, en la profesionalizacion del servicio publico y en la
incorporacion de los valores culturales locales e institucionales en la gestion del
servicio publico.

40. A fin de lograr un cambio de comportamiento y de mentalidad entre los
empleados publicos se requiere un enfoque concomitante centrado en obtener el
respaldo de los empleados publicos para “hacer siempre lo correcto”. La buena
gobernanza puede asegurar el desarrollo sostenible. Sin embargo, si se pretende
colocar al ciudadano en un lugar central y recuperar la confianza de la poblacion, se
debe ir mas alla de los compromisos en las politicas, las practicas y las instituciones
y pasar a practicas demostradas. Para ello se requiere el tipo de liderazgo de calidad
a nivel politico y administrativo superior que estd comprometido en la lucha contra
la corrupcion, el fomento de la rendicion de cuentas y la transparencia y el
cumplimiento y la defensa del estado de derecho.

41. En el corazéon del argumento se halla la consideracion de si los servicios
publicos comprenden su cultura propia y saben como incorporar valores e impulsar
el desempefio. El argumento toma algunos aspectos prestados de la bibliografia
referente al sector privado, afirmando que comprender lo que sucede en una
organizacion es fundamental para determinar como se ha de dirigir y, lo que es mas
importante, como se puede mejorar. En la esfera del sector publico, no se dedica
suficiente atencion a comprender la cultura institucional y la forma en que se puede
crear un entorno de trabajo propicio que inspire, atraiga y motive a los funcionarios
publicos y los impulse a realizar la vision.

42. La base para el reposicionamiento y la reorientacion del servicio publico debe
ser una cultura de liderazgo basada en valores, en la que los dirigentes
administrativos creen el entorno correcto para sacar lo mejor de los empleados
publicos. Ese entorno debe estar basado en valores y estar sostenido por la entrega
desinteresada, la participacion, la colaboracion, la diversidad, el aprendizaje y la
innovacion, las contribuciones a la comunidad y a la sociedad, y una vision. Invertir
en el entorno apropiado reforzara el compromiso con el bien comun y hara del
servicio publico un sector de empleo atractivo. A su vez, los funcionarios deben
comprender que, al incorporarse a la funcion publica, tienen una obligacion especial
de respetar y defender los siguientes valores, inherentes a su trabajo: imparcialidad,
neutralidad, transparencia, rendiciéon de cuentas y receptividad. Asimismo, una
agenda para el desarrollo sostenible centrada en las personas exige funcionarios
perspicaces que sean receptivos, comprendan el ciclo de formulacién de politicas,
promuevan la participacion, tengan una gran capacidad de didlogo y fomenten la
participacion de todos los agentes. Para integrar todo esto con éxito, los
funcionarios publicos mismos deben sentirse comprometidos y sentirse parte de la
sociedad. De lo contrario, el resultado seran funcionarios no comprometidos que
responderan sin interés y con indiferencia.
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43. Esta orientacion exigira que la funcién de recursos humanos facilite los
intereses de los empleados en el sector publico. A fin de lograrlo con éxito, deben
replantearse la influencia y el valor estratégico de la funcion. Esta debe elevarse, de
modo que deje de ser meramente un impulsor de transacciones y se convierta en un
centro de transformacion, con las medidas de desarrollo institucional necesarias para
transformar la cultura y producir funcionarios apasionados, comprometidos y
motivados que logren resultados en relacion con la agenda para el desarrollo
sostenible.

44. En ultima instancia, la cultura de la funcidn publica debe basarse en valores
solidos, que se deben expresar dentro del contexto de la buena gobernanza y el
estado de derecho, con la orientacion de unos lideres fuertes y comprometidos. De
lo contrario, la funcion publica estara desconectada de los ciudadanos y no podra
lograr resultados en relacion con el desarrollo sostenible, lo cual conducird a
demoras en la consecucion de los ODM y de la agenda para el desarrollo después
de 2015.
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