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Presentacion

Los importantes procesos de transformacion de las estructuras politicas
y econdmicas de los paises de América Latina han constituido el objeto
de estudio de numerosas investigaciones, planteadas desde distintas dis-
ciplinas y con diferentes enfoques tedricos. Un elemento destacado en
muchos de estos estudios es la supuesta debilidad institucional de los Es-
tados latinoamericanos y, como consecuencia, su poca capacidad de ac-
tuacion para afrontar los importantes retos que se les plantean politica,
social y econémicamente.

En este contexto, este libro pretende aportar una visién comple-
mentaria de la denominada debilidad institucional, centrando la atencién
en sus consecuencias sobre diferentes dmbitos clave de las administra-
ciones publicas, especialmente a partir del surgimiento y desarrollo de la
denominada Nueva Gestion Piblica como referente normativo para la
mejora del rendimiento de los aparatos publicos latinoamericanos.

Aunque este libro no se plantea exclusivamente como una critica a
la Nueva Gestion Piblica en lo que a sus aportaciones de cardcter neo-
empresarial se refiere, buena parte de los argumentos aportados apuntan
la necesidad de revisar sus postulados de cara a su adecuacion tanto en
las particularidades del sector ptiblico como en las caracteristicas propias
y diferenciadas de realidades institucionales no anglosajonas, como es el
caso de las Administraciones publicas latinoamericanas. Esta vision cri-
tica se ha extendido entre profesionales y académicos vinculados a di-
versos foros de debate sobre la gestidn piiblica en los paises de América
Latina. Autores de la talla de Henry Mintzberg (uno de los mdximos re-
ferentes en el &mbito de la teoria de la organizacidn tanto en el sector pri-
vado como en el publico) comparten también esta visiéon cuando apuntan
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que «gracias a este tipo de légica [la nueva gestién puiblica], gran parte
del sector publico ha perdido su camino y vaga de un lado a otro, como
amnésicos que pretenden ser empresas» (Mintzberg, 2005: 181).

Para contribuir a la reflexién en esta linea, la aproximacion que
aporta este libro parte de la necesaria clarificacion conceptual de los tér-
minos utilizados, con su aplicacion al andlisis de la realidad institucional
de los paises del drea latinoamericana, esbozando un diagndstico general
a partir del cual se establece una serie de reflexiones y propuestas para su
transformacion.

Este planteamiento surge tras constatar que, desde hace varias déca-
das, la mayor parte de paises latinoamericanos ha logrado establecer y
consolidar sistemas politicos democréticos en lo que parece revelarse
como un proceso irreversible. Pero mds allé de las expectativas generadas
en los momentos iniciales, estos sistemas democraticos no han consegui-
do detener un creciente descontento de la poblacién hacia las organiza-
ciones politicas establecidas, las instituciones publicas, el desarrollo eco-
némico y social y, especialmente, su redistribucién. En América Latina la
democracia no ha conseguido lograr la estabilidad institucional de los
aparatos publicos, ni la disminucién de la pobreza y las notables desi-
gualdades que caracterizan sus estructuras socioecondmicas.

Este proceso parece estrechamente vinculado a la debilidad institu-
cional de sus Administraciones publicas, que no logran regular con pres-
teza y neutralidad los dmbitos publicos y privados, ni prestar servicios
publicos adecuados a las necesidades existentes ni, finalmente, redistri-
buir correctamente los recursos para alcanzar una mayor equidad social.
Se trata de un diagndstico general relativamente compartido pero con di-
ferencias muy importantes en cuanto al andlisis de sus origenes, de los
problemas concretos que conlleva y, especialmente, de las propuestas de
actuacién para superar esta debilidad institucional.

Para dar respuesta a esta situacion, una de las vias destacadas de ac-
tuacién desarrolladas por los paises de América Latina ha consistido en
el impulso de distintos procesos de reforma y modernizacién de sus ad-
ministraciones publicas. La tltima de estas oleadas transformadoras, aus-
piciada por el referente normativo de la denominada Nueva Gestion Pui-
blica, parece que ha logrado mayores éxitos en cuanto a su aplicacion. El
problema y la paradoja es que, a pesar ello, la debilidad institucional per-
siste e incluso se incrementa, y los aparatos publicos no muestran un ma-
yor nivel de eficacia y eficiencia en la generacion de los impactos que se
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presuponian en cuanto al alcance del desarrollo humano en la regién. El
objetivo de este libro es analizar los motivos de este fracaso mediante la
revision de algunos de los 4mbitos clave que permiten dar cuenta de los
resultados obtenidos y ofrecer una visiéon complementaria orientada a
realizar propuestas constructivas para superar la situacion descrita.

Este andlisis pasa necesariamente por ofrecer una vision critica del
impacto de la Nueva Gestion Piblica en los paises de América Latina.
Uno de los argumentos destacados se refiere a que dicha corriente nor-
mativa no s6lo no ha incentivado el fortalecimiento institucional sino que
incluso lo ha frenado. Ello tiene mucho que ver con uno de los plantea-
mientos destacados de estos enfoques, el de la flexibilidad, que no suele
ir acompafiado de referencias explicitas a sus riesgos y consecuencias no
deseadas, asi como a la debilitacion de las instituciones publicas.

Diversos planteamientos complejos, con miltiples denominacio-
nes, como el que propugna apostar por la denominada posburocracia,
proponen en la practica superar los principios institucionales de cardcter
weberiano, alegando su cardcter caduco e inadecuado a las realidades
contemporaneas de los paises latinoamericanos. Aunque es obvio que al-
gunos de estos principios resultan obsoletos, otros estdn plenamente vi-
gentes para una institucién publica: la igualdad, la equidad, la capacidad
y el mérito en el acceso y la progresion profesional en el servicio civil o
la jerarquia, entre otros, son elementos clave para fortalecer un sistema
institucional ptblico. El abandono de estos principios burocraticos ha su-
puesto optar por unas estrategias de gestiéon fragmentadas, poco profun-
das, basadas habitualmente en una suerte de modas apoyadas en instru-
mentos operativos de gestion y en importantes canales de difusién, que
acaban concentrando la atencidn (y los recursos) de los poderes publicos
en visiones a corto plazo que no suelen tener continuidad.

Con este planteamiento de partida, este libro propone abordar de
forma critica los aspectos mds relevantes de dicha agenda reformadora
auspiciada por las corrientes vinculadas a la Nueva Gestion Publica. El
desarrollo de los argumentos en relacién con dicha influencia se plantea
a través del andlisis de diversos d4mbitos o dindmicas que se consideran
clave para interpretar el diagndstico ofrecido y, desde la perspectiva de
las instituciones, permite aportar una vision de su impacto en la configu-
racion institucional de las administraciones publicas de los paises de
América Latina. Entre estos dmbitos destacan:
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1. Los procesos de reproduccién de instituciones propias de otros

contextos de referencia, que pueden interpretarse en términos de
isomorfismo institucional, ya sea de cardcter mimético cuando
responden a una opcién de la propia Administracién, coercitivo
cuando ésta se ve obligada a reproducir dichas instituciones, o
de presion normativa cuando el proceso obedece al seguimiento
acritico de aquello establecido por determinados colectivos pro-
fesionales. Suele decirse que América Latina es una «gran ex-
portadora de materia prima» y una «gran importadora de mode-
los» (politicos, de Estado, de descentralizacién o de gestion,
entre otros). La traslacion directa de estos arreglos instituciona-
les exdgenos a realidades politicas, administrativas, sociales y
econdémicas para las que no fueron disefiados suele comportar
desajustes que tienden a limitar los resultados previstos cuando
no a generar nuevos problemas afiadidos a los que se pretendia
dar respuesta.

. Lainestabilidad y la falta de continuidad institucional como ras-

go distintivo de buena parte de los sistemas administrativos lati-
noamericanos. Conectando con el punto anterior, la periodicidad
con la que se realizan los procesos de isomorfismo institucional
apuntados dificulta la consolidacién de las opciones selecciona-
das, dando lugar a cambios continuos de orientacién y de mode-
los de referencia. Este fendmeno, que se ha denominado «efecto
Penélope», consistente en tejer de dia (un mandato presidencial)
y deshacer de noche (el siguiente mandato presidencial), com-
porta que ninglin modelo institucional, equivocado o no, consi-
ga alcanzar una permanencia minima para ofrecer algin tipo de
rendimiento.

. La ausencia de un servicio civil de carrera y/o los problemas de

su disefio institucional. Que una organizacién publica consiga
llegar a ser fiable, predecible, segura, eficaz y eficiente depende
en buena medida de la calidad profesional del personal que la
integra. El desarrollo de sistemas de servicio civil de carrera
concebidos como instituciones, esto es, como reglas del juego
para conseguir la implicacién efectiva de los profesionales que
integran la organizacion, resulta ser un elemento clave de la for-
taleza institucional de las administraciones publicas. Pero para
lograr un servicio civil de carrera funcional a los objetivos y re-
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tos planteados a las Administraciones publicas latinoamericanas
es necesario atender a sus sistemas de seleccion, carrera profe-
sional, incentivos, clima laboral, valores y ética publica, entre
otros. Y un elemento esencial e ineludible es conseguir que es-
tas reglas del juego operen bajo los principios de neutralidad,
igualdad, capacidad y mérito. Las soluciones facilitadas por los
distintos modelos internacionales de referencia plantean distin-
tos escenarios, con equilibrios adaptados a realidades frecuente-
mente alejadas de las caracteristicas predominantes en el con-
texto latinoamericano.

. Los valores neoliberales, empresariales e instrumentales que
afectan desde al modelo de Estado hasta a las pautas culturales
con las que operan los empleados piblicos. Hay que tener pre-
sente que la Nueva Gestion Publica no es neutral, ya que se ge-
nera en unos paises y en un contexto politico y econdémico en el
que predominan unos valores determinados. La aplicacién de
las técnicas e instrumentos vinculados que proponen las co-
rrientes relacionadas con este enfoque suele tener como impac-
to, no siempre explicitado, la transformacidn de los valores ins-
titucionales y culturales de los miembros de la Administracién
publica que las adopta. Atender a dichas consecuencias resulta
esencial tanto para interpretar los resultados obtenidos como
para valorar las alternativas de continuidad en su puesta en
marcha.

. La Administracion relacional y el partenariado entre la dimen-
sién publica y la dimensién privada. La Nueva Gestion Publica
aboga por reorientar e incrementar la relacion entre el sector pu-
blico y el privado, modificando actividades y roles que se han de
seguir. El conocido principio de «mejor llevar el tim6n que re-
mar» refleja la esencia de este modelo relacional que disefia
unas instituciones publicas de reducidas dimensiones que se
apoyan en los actores privados (con 4nimo o sin &nimo de lucro)
para la prestacidn de una parte importante de los servicios y ac-
tuaciones publicas. El modelo de gestion indirecta o de gestion
de redes conocido en América Latina como «terciarizacién» y
en Espafia como «externalizacién» puede parecer positivo como
planteamiento, pero también puede generar importantes proble-
mas y asimetrias sociales si no se implanta correctamente.
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6. El planteamiento con el que se proponen utilizar las tecnologias
de la informacion y la comunicacion y la implantacién del de-
nominado gobierno electrénico. A modo de ilustracién de uno
de los dmbitos emergentes en gestidn publica, la introduccién de
las tecnologias de la informacién y de la comunicacion repre-
senta una oportunidad para que las instituciones publicas mejo-
ren la calidad de la democracia con mayor transparencia y parti-
cipacion, la prestacion de servicios incrementando también su
eficacia y eficiencia, y la gestion de las redes de actores priva-
dos con los que interactian. Pero, nuevamente, la puesta en
préctica poco reflexionada, planificada o adaptada a la realidad
de los Gobiernos y de las Administraciones latinoamericanas y
de las sociedades a las que éstos sirven pueden dar lugar a nota-
bles efectos perversos. La implantacidn de estas tecnologias no
es tarea exclusiva de los tecndlogos y su introduccién en las or-
ganizaciones publicas contiene implicaciones que van mds alld
de su cardcter instrumental, con impactos en dmbitos clave
como la equidad, la igualdad o la propia imagen y legitimidad
de los gobiernos que las impulsan.

7. La consultoria internacional como agente que promueve dindmi-
cas de isomorfismo institucional. Los Gobiernos y las Adminis-
traciones publicas latinoamericanos han sido tradicionalmente
importantes receptores de la actividad de consultoria internacio-
nal vinculada al disefio de instituciones. Esta importancia cuanti-
tativa no suele tener equivalencia en cuanto al rendimiento obte-
nido y, en algunos casos, la inversion suele ser claramente
contraproducente. El tipo de agentes que desarrollan dicha acti-
vidad y la actitud de los receptores son fundamentales para valo-
rar tanto sus logros como sus impactos efectivos sobre la realidad
institucional que se propone transformar.

El andlisis de estos dmbitos clave para el disefio institucional de las Ad-
ministraciones publicas latinoamericanas se plantea desde los denomina-
dos enfoques neoinstitucionalistas. Precisamente la definicidén e ilustra-
ciéon de diversos conceptos destacados desde estas perspectivas
analiticas, adaptados a la realidad que se analiza, constituye otra de las
aportaciones significativas de este libro. Con estos enfoques conceptua-
les se plantea asi una vision complementaria de la situacion actual de las
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instituciones que caracterizan el funcionamiento de las Administraciones
objeto de estudio que permite ofrecer, a modo de propuestas constructi-
vas, una serie de recomendaciones para promover el fortalecimiento ins-
titucional de los aparatos publicos de los paises de América Latina.

Atendiendo a dichos objetivos, el libro se estructura en siete capi-
tulos articulados en dos partes diferenciadas. La primera parte agrupa
tres capitulos y plantea una aproximacion general tanto a la Nueva Ges-
tién Piblica como a los conceptos propios de los enfoques neoinstitucio-
nalistas que se proponen para su andlisis a partir de la realidad latino-
americana que se queria transformar. En el primero de estos capitulos se
ofrece un primer andlisis general de las caracteristicas basicas de las co-
rrientes que constituyen la Nueva Gestion Publica, con un enfoque criti-
co que se centra en sus impactos efectivos en los paises de América La-
tina. El segundo se detiene en las aportaciones realizadas desde diversas
corrientes neoinstitucionalistas como referente conceptual y analitico
para abordar el andlisis de la realidad institucional de las Administracio-
nes latinoamericanas y el impacto de los referentes externos en su evolu-
cion. El tercer capitulo, que cierra esta primera parte, utiliza dichas apor-
taciones para ofrecer una reinterpretacion de los impactos de la Nueva
Gestion Publica sobre los paises de la region.

La segunda parte contiene tres capitulos dedicados a concretar las
aproximaciones realizadas en la parte anterior en diversos 4mbitos espe-
cificos vinculados a la configuracidn institucional de las Administracio-
nes publicas latinoamericanas. El capitulo cuarto se dedica a uno de los
elementos clave para el fortalecimiento institucional de las organizacio-
nes publicas, los sistemas de servicio civil, y ofrece un diagndstico tanto
de su situacién como del impacto de las presiones externas vinculadas a
la Nueva Gestion Ptblica utilizando para ello las aportaciones realizadas
desde los enfoques neoinstitucionalistas. El quinto se centra en la carac-
terizacion de los planteamientos y resultados de un nuevo fendmeno que
supuestamente debia transformar por completo la gestion publica, el de-
nominado gobierno electrénico. Su andlisis mediante los referentes ne-
oinstitucionalistas permite aportar una vision complementaria tanto a las
propias expectativas generadas como a su impacto efectivo, ofreciendo
ademds una serie de propuestas constructivas para integrar sus potencia-
lidades a la realidad del funcionamiento de las organizaciones publicas.
El siguiente capitulo, el sexto, se centra en la caracterizacién y el andli-
sis critico de las actividades de consultoria vinculadas al disefio institu-
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cional, en especial la de cardcter internacional, concretando sus impactos
efectivos y aportando reflexiones para incrementar su adecuacién a los
procesos de transformacién institucional de las administraciones latino-
americanas.

Después de estas dos partes se concretan las principales conclusio-
nes a partir de las aportaciones realizadas y se presentan, a modo de
apunte, algunas de las principales lineas de investigacién que se propo-
nen como agenda de futuro para continuar el andlisis, la interpretacion y
la formulacién de propuestas en relaciéon con una realidad compleja
como es la configuracion institucional de los paises de América Latina.

Para finalizar esta presentacion cabe destacar que el presente libro
agrupa el trabajo que hemos desarrollado desde 1999. Los autores somos
profesores de Ciencia Politica y de la Administracién en la Universitat
Pompeu Fabra de Barcelona y, aunque hace quince afios que trabajamos
en temas vinculados a la gestidén publica en sus distintas dimensiones
(planificacion, organizacion, gestion, evaluacidn, gestion de recursos hu-
manos, organizacion informal y conflicto en las instituciones publicas,
entre otras), desde hace seis hemos enfocado nuestro interés a la realidad
de las Administraciones publicas de América Latina.

Asi, este libro es el resultado agregado de ideas y documentos de
trabajo que se han ido elaborando y presentando en el marco de los con-
gresos sobre reforma del Estado y de la Administracion publica organi-
zados por el CLAD en los que hemos participado; por ejemplo en los
congresos IV (México), V (Santo Domingo), VI (Buenos Aires), VII
(Lisboa), VIII (Panamd) y IX (Madrid), en el que organizamos ocho pa-
neles o grupos de trabajo y presentamos doce ponencias. Este congreso
ha sido nuestra dgora de lujo para discutir y mejorar el enfoque tedrico,
las hipétesis y las reflexiones que hemos ido elaborando durante estos
afios. También ha contribuido a esta reflexion nuestra presencia en semi-
narios internacionales y en cursos dirigidos a altos funcionarios celebra-
dos en México, Brasil, Perd, Colombia, Republica Dominicana, Cuba y
Nicaragua. Un lugar destacado merecen algunos foros espafioles en los
que hemos tenido la oportunidad de trabajar con profesores y estudiantes
de América Latina: en el doctorado en Gobierno y Administracién Pu-
blica y en el mdster en Gobernabilidad del Instituto Universitario Ortega
y Gasset (donde Carles Rami6 ha impartido un curso en el doctorado de
las dltimas siete ediciones y en el mdster de las tltimas cinco). También
debe destacarse el doctorado en Ciencias Politicas y Sociales de la Uni-
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versitat Pompeu Fabra con el que estamos vinculados desde hace nueve
afos. Finalmente mencionar a la Fundacié CIDOB (Centro de Informa-
cién y Documentacion Internacional de Barcelona) en el marco de los se-
minarios y talleres de debate del programa de América Latina que du-
rante el dltimo afio dirigié Carles Ramio.

El texto que sigue es el resultado de la seleccidn, la actualizacion,
la integracidn y la mejora de un conjunto de articulos que han sido pu-
blicados por separado en revistas cientificas de distintos paises de Amé-
rica Latina y de Espaifia. Las revistas en las que hemos publicado estos
articulos sobre instituciones, servicio civil y critica a la Nueva Gestién
Publica en América Latina son: Reforma y Democracia (n.* 20,21y 27)
del CLAD de Venezuela, Prospectiva (n.> 17 y 22) de México, Servicio
Profesional de Carrera (n.° 3) de México, Gestion y Politica Piiblica
(vol. IV, n.° 1) del CIDE de México, Studia Politicae (n.° 4) de Argenti-
na, Revista do Servico Piiblico (afio 52,1n.° 4) de Brasil, Agenda. Revista
de Gobierno y Politicas Publicas (n.° 1) de Colombia, Gestion y Andlisis
de Politicas (n.”* 16 y 25) de Espaiia, Revista Vasca de Administracion
Piiblica (n.* 65y 70) de Espafa, e Instituciones y Desarrollo (n.° 5) de
Espafia. También destacan dos capitulos de libros editados en lengua in-
glesa por el BID (2003) y por la editorial Marcel Dekker (2005). En la bi-
bliografia aparecen las referencias de todas estas aportaciones.

En el desarrollo de esta labor de investigacién también queremos
manifestar nuestro mas profundo agradecimiento a una serie de institu-
ciones y personas con las que hemos tenido oportunidad de colaborar,
dialogar y reflexionar conjuntamente y sin cuya contribucion estos lo-
gros no hubieran sido posibles. Dichas instituciones son: el Centro Lati-
noamericano de Administracién para el Desarrollo, el Banco Interameri-
cano de Desarrollo, el Colegio de México, el Colegio de Jalisco, la
Universidad de los Andes, el Instituto Ortega y Gasset, la Universitat
Autonoma de Barcelona, el Interdisciplinary Institute of Management de
la London School of Economics, el CIDOB, el Instituto Internacional de
Gobernabilidad, el Instituto Nacional de Administracion Publica del Mi-
nisterio de Administraciones Piblicas de Espana, la Escuela de Admi-
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PRIMERA PARTE

MARCO CONCEPTUAL Y CRITICA
A LA NUEVA GESTION PUBLICA
DESDE UNA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL






1. Debilidad institucional y Nueva Gestion Publica en
los paises de América Latina. Diagndstico y
propuestas

Presentacion

El objetivo de este capitulo es analizar las oportunidades y las amenazas
de las recientes experiencias de mejora e innovacién de la gestion publi-
ca en los paises de América Latina, en relacion con las experiencias de
los paises occidentales de vanguardia. Este diagndstico justificard la pre-
sentacion de un conjunto de propuestas tentativas que tienen la voluntad
de contribuir a la superacién de una parte de los principales problemas
detectados. El planteamiento parte de la hipétesis de que las intervencio-
nes basadas s6lo en la gestién o el management publico adoptan una
perspectiva muy tecnocratica que es claramente insuficiente para solven-
tar los problemas de las instituciones puiblicas de América Latina, y de
que es un error limitarse sélo a este aspecto sin atender a dimensiones
politicas y econdmicas mds generales.

Es importante, por lo tanto, que al presentar o analizar experiencias
de innovacién en la gestion publica se tengan en cuenta conceptos tales
como la globalizacién, el Estado, la gobernabilidad, el impacto de las
tecnologias de informacidn y comunicacion, el papel de las instituciones,
el servicio civil de carrera y las practicas de la consultoria internacional,
entre otros.

En este sentido, la tarea inicial que deberia plantearse al abordar un
andlisis de este tipo es la de identificar cudles son los problemas a los que
se enfrentan los paises de América Latina y que impiden de forma es-
tructural un desarrollo sostenido en el nivel politico, econémico y social.
Es evidente que no pueden deberse sélo a la deficiente gestion publica;
el management publico es un factor importante, pero de ninguna manera
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es el tinico problema o la tnica solucién. Algunos autores han aportado
reflexiones que hacen referencia a problemas derivados de la globaliza-
cidn, la crisis en la gobernabilidad, la ausencia de capital social o el fené-
meno de la corrupcidn, entre otros. Pero si bien esta definicién multidi-
mensional parece acertada en un primer momento, encierra dificultades
fundamentales que impiden avanzar en esta linea. Pueden identificarse
cuatro dificultades principales que plantea esta férmula cladsica de defi-
nicién de los problemas.

La primera es que conceptos tales como globalizacién, gobernabili-
dad y capital social son relativamente recientes en la literatura, y su defi-
nicidn, tanto tedrica como empiricamente, reviste muchas dificultades.
Cada uno de estos conceptos es muy amplio y agrega muchas variables en
el andlisis, sin que se especifique cudles son las fundamentales y cudles las
secundarias; o qué variables representan las causas y cudles los efectos.

La segunda dificultad es que cuando se sefala que los problemas de
los paises de América Latina residen en deficiencias en la adaptacién a la
globalizacion, en dificultades en la gobernabilidad o en la debilidad del
capital social no se estdn identificando los problemas especificos de la
region, sino que se hace referencia a problemas o retos asociados a todos
los paises del mundo, sean éstos paises en vias de desarrollo o paises de-
sarrollados.

La tercera dificultad que plantea este tipo de abordajes es que se
suele confundir los sintomas con las enfermedades. Los problemas deri-
vados de la globalizacién, de la gobernabilidad y de la debilidad del ca-
pital social representan sintomas de un problema de base, de una enfer-
medad comun que afecta a la mayoria de los paises de América Latina,
pero no son en s{ mismos la enfermedad.

Por dltimo, incluso el problema de la corrupcién, también bastante
universal, se ajusta a la necesidad de precisar problemas con suficiente
base autdctona.

La hipétesis central de este trabajo es que el problema fundamental
de los paises de América Latina, que dificulta su desarrollo y progreso,
es la débil institucionalizacion de su sistema politico y administrativo en
todas sus dimensiones. La débil institucionalizacién de las instituciones
publicas politicas y administrativas es la enfermedad comun de los pai-
ses de América Latina que genera serios problemas de gobernabilidad, de
debilidad del capital social y de corrupcion. La debilidad institucional es
una deficiencia estructural de la region que se ve agravada por el fen6-
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meno de la globalizacién comercial y de la implantacién de la sociedad
de la informacién. Desde aqui se abordard el problema de la debilidad
institucional, y de sus posibles vias de solucion, desde una perspectiva de
gestién publica o de ciencia de la administracion.

El diagnéstico: la debilidad institucional como problema

El término «institucién» no estd exento de complejidad. A modo de in-
troduccidn, lo definiremos como el conjunto de «reglas del juego» que
comparten los actores vinculados a un determinado dmbito de actuacién
publica y que se utilizan como referente para orientar sus interacciones y
la toma de decisiones. A lo largo de este libro se adoptard la definicién
aportada por el neoinstitucionalismo, que se comenta y desarrrolla en el
siguiente capitulo.

Uno de los problemas destacados de los paises de América Latina
reside en la débil institucionalizacién de sus instituciones publicas.
Como se ha sefialado en el parrafo anterior, inicialmente se entendera por
debilidad institucional la falta de consolidacién de las citadas «reglas del
juego», el hecho de que éstas no sean ni compartidas ni aceptadas por los
distintos actores implicados, lo que dificulta los procesos de toma de de-
cisiones, y su posterior aceptacion y aplicacion.

Pero para comprender adecuadamente esta problemadtica es necesa-
rio distinguir, en primer lugar, entre los elementos internos que influyen
en la debilidad de las instituciones (es decir, aquellos vinculados a as-
pectos especificos de los paises de América Latina) y los elementos ex-
ternos (los vinculados a aspectos externos o generales que no son sélo
autoctonos de los paises de América Latina).

Pueden identificarse cinco elementos internos. El primero de ellos
es el de las consecuencias sobre el sistema politico derivadas del modelo
presidencialista, mayoritario en los paises de América Latina. El segundo
estd constituido por la falta de identificacién de un modelo de Estado pro-
pio para cada pafs, sustentado por un amplio consenso social. El tercero,
por los procesos de isomorfismo mimético, que implican la copia de mo-
delos administrativos externos desvinculados de la tradicién y de la cul-
tura administrativa autéctona. Un cuarto elemento es el de la discontinui-
dad o intermitencia en la implantaciéon de modelos externos, cambiando
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en poco tiempo el interés en aplicar un determinado modelo para implan-
tar otro distinto. Por dltimo, la ausencia o la debilidad de un servicio civil
de carrera que canalice a los diversos colectivos de empleados publicos.

En cuanto a los elementos externos que influyen en el proceso, se
sefialan tres. En primer lugar, las situaciones y procesos de isomorfismo
coercitivo, que consisten en que tanto las grandes instituciones interna-
cionales que operan en la region (fundamentalmente el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial) como los paises desarrollados con po-
liticas de cooperacién, imponen determinados modelos administrativos
descontextualizados de las tradiciones administrativas de los paises de la
regién. Como segundo elemento debe sefialarse el fendmeno de la glo-
balizacién, que en su dimension del comercio internacional favorece la
competitividad comercial de los paises desarrollados en detrimento de
los paises en vias de desarrollo. En tercer lugar, las consecuencias deri-
vadas del fenémeno de la sociedad de la informacién y de la importancia
de alcanzar un nivel de competitividad destacado con las Nuevas Tecno-
logias de la Informacién y la Comunicacion.

Finalmente, un elemento tanto interno como externo afecta el pro-
ceso. Se trata de la amenaza que implica el conjunto de instrumentos
agrupados bajo el nombre de Nueva Gestion Publica que, en la bisqueda
de un modelo posburocratico que facilite una gestién flexible, econémica,
eficaz y eficiente, genera un proceso de desinstitucionalizacién orientado
a demoler las bases de un modelo administrativo de cardcter weberiano.

La conjuncién de estos nueve elementos ha favorecido en los pai-
ses de América Latina unos modelos politicos y administrativos muy dé-
bilmente institucionalizados o, incluso, desinstitucionalizados.

(Cudles son los mecanismos mediante los que los elementos men-
cionados contribuyen a generar un proceso de debilidad institucional?
Por ejemplo, la opcidén de un modelo politico presidencialista (resultado
de un proceso de isomorfismo o copia histdrica del modelo politico de
Estados Unidos) genera unos sistemas politicos muy inestables y poco
institucionalizados. El modelo politico presidencialista estimula los lide-
razgos carismaticos (incluso mesidnicos) y las fracturas constantes del
sistema politico en funcién de las biografias personales de los presiden-
tes. Solo hay continuidad y estabilidad cuando el modelo presidencialis-
ta degenera en una dictadura explicita o implicita (situacion bastante ha-
bitual en la historia lejana y presente de los paises de América Latina). El
modelo presidencialista, por otra parte, dificulta la institucionalizacién
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de los partidos politicos y los hace estructuralmente débiles, obstaculi-
zando también la institucionalizacién de las instituciones administrati-
vas, que pueden sufrir cambios conceptuales y de sus efectivos de forma
radical de una legislatura a otra.

El modelo presidencialista que tiende a degenerar en un modelo de
liderazgo carismatico (cuya desviacién maxima implica el populismo) no
permite configurar un modelo de Estado sélido, continuado y respaldado
por una amplia base social. El modelo de Estado es, en cada momento, lo
que el lider presidencial considera prioritario. Del mismo modo, el lider
presidencial puede decidir construir su propio modelo administrativo ins-
pirado en el modelo externo de influencia del momento o sugerido por
sus asesores. Este fendmeno de isomorfismo institucional es ademads dis-
continuo, ya que variard tantas veces como haya alternancia del poder
presidencial. Esto significa que después de varios afios de esfuerzo para
cambiar las bases institucionales de la Administracion publica, éstas se-
ran transformadas de forma radical, generdndose una sensacion perma-
nente de trdnsito administrativo que no alcanza nunca a llegar a la meta.
Es un tejer y destejer continuo, al estilo de Penélope, que jamds logra la
estabilidad. Cada nuevo presidente decide empezar de nuevo, destruir lo
hecho en el pasado y volver a nacer.

Esta inestabilidad politica, que alcanza de forma evidente a las ins-
tancias administrativas, tiene su mas evidente manifestacion en la ausen-
cia de un modelo de servicio civil de carrera efectivo basado en la obje-
tividad, el mérito, la capacidad y la carrera administrativa. Si el objetivo
de la nueva presidencia es destejer lo avanzado por la presidencia ante-
rior para tejer algo totalmente distinto, en un contexto de presién de
clientelismo de partido o de facciones dentro de un mismo partido, se
puede facilmente anticipar que los incentivos para implantar un sistema
estable de servicio civil no serdn nunca suficientes.

Al circulo de variables negativas de cardcter autéctono, cuya causa
principal reside en el modelo presidencialista, deben afadirse las presio-
nes externas que tampoco contribuyen a la institucionalizacién y estabi-
lidad de los sistemas administrativos.

En este sentido, las instituciones internacionales imponen unos mo-
delos de Estado y unos modelos administrativos en funcién de las modas
intelectuales del momento y de intereses dificilmente precisables. Condi-
cionan las ayudas econdémicas a la implantacién de un determinado mo-
delo de Estado y de un determinado modelo administrativo, con indepen-
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dencia de que éstos sean consecuentes con la tradicién y la cultura del

pais objeto de atencidén. La globalizacién y la sociedad de la informacion
representan fendmenos que combinados han servido para justificar cam-

bios radicales e indiscriminados en estos paises y que permiten manifes-

tar de forma evidente las debilidades de los modelos desinstitucionaliza-
dos que los hacen muy vulnerables. Finalmente, la Nueva Gestion Publica

representa el punto de encuentro de las presiones internas y externas, ya

que la flexibilidad que se propone puede ser bastante satisfactoria, pero
ahonda de una forma notoria el mal de la debilidad institucional.

El cuadro 1 presenta una sintesis de los problemas identificados.

CUADRO 1

Los problemas derivados de la desinstitucionalizacion de las instituciones

publicas

Problemas internos

Desinstitucionalizacion
de las instituciones
publicas

Desinstitucionalizacién
politica

Desinstitucionalizacion
de la gestion publica

Presidencialismo:
e liderazgos carismdticos
con cambios traumaticos,
¢ tendencia al caudillismo,
¢ debilidad del sistema de
partidos
Isomorfismo mimético
Ausencia o debilidad del
servicio civil
Empuje de la Nueva Gestion
Pdblica

Problemas externos

Desinstitucionalizacién
de la gestion publica

Globalizacion

Sociedad de la
Informacion

Isomorfismo coercitivo
Empuje de la Nueva Gestion
Publica

Debilidad de la
competitividad comercial

Debilidades técnicas
Dificultades de acceso de los
ciudadanos

FUENTE: elaboracion propia.
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Nueva Gestion Publica y debilidad institucional en América
Latina

Como se sefialé en el apartado anterior, la Nueva Gestion Piblica actia
como un punto de cristalizacién, como un catalizador de los elementos
internos y externos que propician los procesos de debilidad institucional
en América Latina. Parece oportuno entonces que, antes de continuar con
el andlisis, se responda a la pregunta de qué se entiende por Nueva Ges-
tién Publica.

Si bien el andlisis se profundizard en el capitulo 3 de este libro,
una primera consideracion es que bajo esta perspectiva se agrupan dis-
tintas corrientes y modelos de gestidn, algunas analiticas, la mayoria de
cardcter normativo, algunas genéricas y otras mds especificas. Entre las
corrientes significativas de la Nueva Gestioén Publica se suelen encon-
trar conceptos como desregulacion, agencializacién, gerencializacion,
privatizacidn, externalizacién (servicios piblicos gestionados por orga-
nizaciones privadas con y sin dnimo de lucro), ética en la gestién publi-
ca, participacién ciudadana, etc., todos ellos intentando vertebrar un
nuevo paradigma que se ha denominado «posburocratico» (Barzelay,
1998).

Ante esta avalancha de estrategias y herramientas modernizadoras,
un criterio de clasificacion sustantivo podria ser el de agrupar, por un
lado, todas aquellas corrientes de la Nueva Gestion Publica que adoptan
un enfoque neoempresarial y que hacen énfasis en la economia, la efica-
ciay la eficiencia de los aparatos publicos, proponiendo una clienteliza-
cién de los ciudadanos; y por otro lado, los enfoques que ponen especial
atencion en la repolitizacion, la racionalizacién y el control de la exter-
nalizacion de los servicios publicos, la participacion ciudadana y la ética
en la gestion publica. El peso real de estos dos grupos de corrientes es
desigual. Las corrientes neoempresariales representan la mayoria de la li-
teratura y resultan ser la fuente de inspiracion directa de un significativo
nimero de equipos de gobierno. Las corrientes que podrian denominarse
como neopublicas (las que abogan por la repolitizacidén, una nueva regu-
lacidn, la participacion y la ética, entre otras), en cambio, son claramen-
te minoritarias tanto en el mundo académico como en las bases concep-
tuales de las innovaciones en la gestién ptiblica.

Cabe apuntar, sin embargo, el surgimiento y consolidacién de vi-
siones criticas con los postulados de cardcter neoempresarial de la Nue-
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va Gestion Publica y, en especial, con su aplicacién, resultados e impac-
tos. Criticas que incluso se refieren a su impacto en el propio contexto
institucional, fundamentalmente anglosajon, en el que surgieron estas co-
rrientes (Mintzberg, 2005), y que apuntan a la necesidad de su revision
en profundidad, especialmente en cuanto a adecuacién tanto al sector pu-
blico como a otras realidades institucionales de referencia.

(Cudles son las caracteristicas, problemas y criticas que tienen am-
bas corrientes de la Nueva Gestion Piblica? En cuanto a las corrientes
neoempresariales se encuentran:

— El impulso de la filosofia de «no remar» sino de hacer que los
otros «remen»: el Estado relacional y la sociedad del bienestar
reemplazan al Estado intervencionista y de bienestar.

— El fomento a que las Administraciones publicas pasen de ser
proveedoras de servicios publicos a intermediarias que «ven-
den» servicios.

— La adopcién del lenguaje y los conceptos propios del sector pri-
vado.

— La reduccioén de la relacién entre la Administracién y la ciuda-
dania a la relacién entre Administracién y clientes.

— Las propuestas de fragmentacidn de la Administracién en uni-
dades mds pequefias con una creciente autonomia respecto a la
gestion econdémica, patrimonial, laboral, etc., para que éstas se
especialicen en la produccién de una gama determinada de
servicios y se reajusten con mds facilidad a las necesidades de
los clientes respecto a los servicios publicos.

— Todas estas caracteristicas se materializan en organismos que
tienen unas formas juridicas alejadas en mayor o menor grado
del derecho publico.

Por otra parte, las caracteristicas mds destacables de las corrientes neo-
publicas son:

— El refuerzo del concepto de ciudadania, para que permita la ex-
presion activa de las opiniones. Se considera que el concepto de
ciudadania debe servir para, mediante un discurso abierto y plu-
ralista, recrear la legitimidad politica en la Administracién pu-
blica.
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— La propuesta de reforzar los valores hacia el aspecto ptblico de
los empleados ptblicos y crear una cultura administrativa aso-
ciada tanto a la eficacia y a la eficiencia como a la ética en la
gestién publica.

— El reconocimiento de nuevos derechos con garantia a los ciuda-
danos.

— El situar como horizonte la satisfaccién del ciudadano en la uti-
lizacién de los servicios ptblicos, asi como la simplificacion del
sistema o del procedimiento y el tiempo de acceso al mismo.
Aprobar y organizar nuevos servicios publicos, con o sin exter-
nalizaciones.

— Actuar con principios y valores, como la universalidad y la igual-
dad, en los servicios piblicos contrapuestos a los de economi-
cismo y gestion.

— Incrementar la calidad y el niimero de los servicios publicos.

(Cudles son las principales amenazas para las Administraciones ptblicas
de América Latina que se derivan de este contexto? De forma sintética, y
sin dnimo de exhaustividad, pueden enunciarse siete grandes cuestiones,
relacionadas con la aplicacién indiscriminada de los conceptos e instru-
mentos vinculados a la Nueva Gestién Publica:

a) El conflicto entre los principios de la flexibilidad administrativa,
la implantancion de un modelo de Administracion relacional y
los principios propios de las administraciones puiblicas
latinoamericanas

La Nueva Gestion Publica tiene un impacto sobre dos elementos, tedri-
camente positivos, pero que generan muchos problemas y desajustes en
las administraciones publicas de América Latina, que son la flexibiliza-
cion institucional y la gestion indirecta de servicios publicos mediante la
participacion de redes de organizaciones privadas (Rami6, 2001).

Las estrategias de modernizacién de la Nueva Gestién Publica tie-
nen como principal logro el disefio de sistemas administrativos flexibles.
Aunque es cierto que la flexibilidad puede favorecer que se alcancen los
objetivos propuestos por una Administracion atendiendo a los principios
de economia, eficacia y eficiencia, no es menos cierto que la escasa ins-
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titucionalizacién de estos nuevos sistemas organizativos permite una dis-
crecionalidad importante, que puede favorecer dindmicas poco deseables
e incluso perversas.

Las Administraciones publicas de América Latina en los afios
ochenta y principios de los noventa se encontraban inmersas en un pro-
ceso de transformacién para conseguir instituciones plenamente webe-
rianas. En la mitad de este proceso surge la Nueva Gestion Piblica, que
aconseja relajar y flexibilizar las reglas y los procesos e introducir valo-
res de empresa. El resultado 16gico de esta poca afortunada intromision
no es unas instituciones posburocriticas (mds eficaces y eficientes) sino
unas instituciones preburocraticas en las que predominan el clientelismo
y la inseguridad juridica. Si se acepta que el principio de la «nueva ri-
queza de las naciones» se manifiesta en la calidad de las instituciones y
de sus capacidades para la accidn colectiva, se puede afirmar que la Nue-
va Gestién Publica no ha contribuido ni contribuye, sino mas bien lo
contrario, al desarrollo humano de los paises de América Latina.

Otra de las consecuencias mas relevantes de la Nueva Gestion Pu-
blica es la configuracién de lo que se ha denominado Administracion re-
lacional, que supone una ruptura con el modelo de Administracién pu-
blica. La Administracién relacional responde a un modelo en el que el
aparato administrativo tradicional reduce de forma drastica sus dimen-
siones, reserviandose la capacidad de planificacion, decisién, control y
evaluacién y derivando la gestion directa de los servicios publicos a una
red de instituciones publicas y, fundamentalmente, privadas.

La externalizacion de los servicios publicos es una estrategia fun-
damental en el modelo de la Administracién relacional. En buena parte
de los paises de América Latina se externaliza de forma deficiente, ya
que no se invierte mucho esfuerzo en planificacién, control y evaluacién
de los servicios externalizados. Es necesario definir, en primer lugar, qué
servicios publicos pueden ser objeto de externalizacidn y cudles no (por
ejemplo, los servicios ptblicos que manejan informacién confidencial de
los ciudadanos o los servicios publicos de muy dificil control si son de-
rivadas al sector privado). Una vez externalizados determinados servi-
cios publicos a organizaciones privadas con o sin &nimo de lucro, la Ad-
ministracion publica debe asegurar (y por lo tanto invertir recursos a) la
preservacion del control y de la evaluacién de estas organizaciones pri-
vadas que prestan servicios de titularidad y con financiacién publica.

Pero todos estos requisitos de la externalizacion suelen estar ausen-
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tes en la mayoria de los paises de América Latina. El control y la eva-
luacién de los servicios externalizados son actividades complejas y eco-
ndémicamente costosas, pero si no se realizan la Administracién no pue-
de garantizar unos estdndares de calidad minimos en tales servicios. Las
organizaciones privadas que prestan estos servicios puiblicos, siempre
deseosas de conseguir plusvalias (objetivo también perseguido por mu-
chas ONG), al no sentirse controladas ni evaluadas perciben que son las
duefias reales de la agenda publica. Esta situacién privilegiada de las or-
ganizaciones privadas prestadoras de servicios publicos tiene como con-
secuencia casi inevitable el encarecimiento para la Administracién del
sistema y unos niveles de calidad bajos en la prestacion de dichos servi-
cios. Sin planificacion, sin control y sin evaluacion de las redes privadas
que prestan servicios publicos no es posible conseguir, a medio y largo
plazo, la mejora de la eficacia y de la eficiencia, que son los dos objeti-
vos fundamentales que deberian perseguir las estrategias de externali-
zacion.

b) El conflicto entre los valores empresariales y los valores de la
Administracion ptiblica

La cultura organizativa es el ambiente que se respira en una organiza-
cién, los rituales y costumbres, las leyendas, los simbolos, etc.; estd
presente en todos los tiempos y espacios de una organizacién, pero es
dificil de precisar. La esencia del enfoque de la cultura organizativa re-
side en considerar a las organizaciones como sociedades relativamente
auténomas dotadas de sus propios procesos de socializacién, de normas
y estructuras sociales. En un nivel general, una cultura organizativa se
edifica mediante la articulacién de mitos, de valores y de ideologia. La
cultura organizativa tiene unas utilidades muy importantes respecto a
la dindmica y eficacia de las organizaciones, e influye de forma direc-
ta tanto en el comportamiento como en los resultados de las organiza-
ciones.

(Qué sucede cuando, de la mano de la Nueva Gestion Publica, se
impulsa en las administraciones publicas de América Latina una cultura
organizativa de cardcter neoempresarial? La situacion mds habitual que
se suele producir es que en un dmbito de gestién que presenta una ausen-
cia o casi ausencia de cultura administrativa cohesionada y transversal se
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introducen unos valores neoempresariales. El resultado es que no hay
choque entre culturas y no hay apenas conflicto, sino que aparece una
cultura administrativa de cardcter empresarial sin matices. No hay mes-
tizaje cultural, sino una nueva cultura organizativa que barre con todos
los valores (positivos y negativos) poco articulados que existian previa-
mente.

En esta situacion los politicos se comportan como empresarios, los
responsables administrativos como directivos o gerentes y el personal
padece este sistema, pero se suele integrar intentando conseguir un be-
neficio econémico al vincularse sus retribuciones con los resultados. Se
trabaja con baterias de indicadores, fundamentalmente econdémicos, y se
manejan sistemas de informacién y cuadros de direccién integrales. En
apariencia y en sustancia se estd ante la presencia de una empresa ordi-
naria con alta eficiencia y eficacia (o baja eficiencia y eficacia, como
muchas empresas) y que va perdiendo de vista valores como la equidad,
la igualdad, la ciudadania o los impactos sociales de las intervenciones.
Estos valores no se llevan bien con cuentas de resultados, con clientes to-
dopoderosos o con complementos de productividad.

Impulsar una cultura organizativa en estas condiciones genera una
cierta convulsidn inicial que suele superarse con la conviccién de los
conversos, ya que los valores previos escasamente articulados genera-
ban incertidumbre entre los miembros de la organizacién piiblica y, en
cambio, la nueva cultura otorga un sentido a todo, incluso a lo que es es-
casamente explicable o justificable desde un punto de vista de la ética
publica.

(Cudntos cargos electos y buenos empleados publicos preocupados
por formarse leen los fines de semana los amenos best-sellers de empre-
sa que se venden en los aeropuertos? ;Cudntos leen la escasa y aburrida
literatura de gestién publica? Evidentemente muchos en el primer caso y
muy pocos en el segundo. El contagio es rdpido y supone la entrada de
unos valores empresariales, antes demonizados, en el sector publico. Fi-
nalmente los cargos electos y los empleados publicos leen y se interesan
por los mismos temas (gestion empresarial) que la mayoria de los gesto-
res de organizaciones privadas.

En definitiva, es importante abandonar la idea de que la introduc-
cién de valores neoempresariales en la Administracién publica es positi-
va en el sentido de que estimulan una gestién mucho mds eficaz y efi-
ciente. Este escenario sélo es cierto cuando se introducen estos nuevos
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valores en administraciones publicas institucionalizadas que poseen unos
solidos valores publicos previos. La mayoria de las administraciones pu-
blicas latinoamericanas no poseen una cultura organizativa previa sélida
y cohesionada configurada sobre valores publicos. En esta situacién de
debilidad cultural de lo piblico, la introduccién de valores neoempresa-
riales de la mano de la Nueva Gestion Publica es muy negativa ya que los
medios (economia, eficacia y eficiencia) se transforman en fines y se
pierden de vista los objetivos tltimos de los programas ptblicos y a los
colectivos de ciudadanos a los que van dirigidos.

¢) La ausencia o la aplicacion parcial de sistemas de servicio civil

América Latina ofrece un espectro muy diverso de modelos y variantes
de servicio civil: desde paises que no poseen sistemas de servicio civil
institucionalizados de base profesional, que es la opcién mayoritaria,
hasta paises que poseen sistemas histdricos de servicio civil, como en el
caso de los paises del sur de América Latina. Existe también una amplia
variedad de situaciones intermedias. Pero a pesar de las enormes dife-
rencias entre los paises de América Latina, hay algunos puntos de con-
tacto entre los mismos con respecto a las disfunciones generales detecta-
das. En términos generales puede sefialarse que los sistemas responden
mds a impulsos clientelares y politicos que a impulsos profesionales, y
que ademas los incentivos econdmicos y de estatus de los servidores pu-
blicos son muy bajos.

Estos dos elementos implican una gran inestabilidad de los recursos
humanos, que intercambian posiciones del sector publico al sector priva-
do con gran rapidez, sin que el primero aproveche las capacidades profe-
sionales y el aprendizaje técnico que ha invertido en sus efectivos de per-
sonal. Otro punto de contacto con relacion a los sistemas de servicio civil
emergentes es la réplica del modelo abierto de servicio civil, derivado de
una fascinacién mds genérica por el modelo administrativo de Estados
Unidos. Sin embargo, la implantacion de estos jévenes sistemas de servi-
cio civil se encuentra con las dificultades derivadas de su escaso encaje
con una realidad administrativa que no tiene mucha relacion con la de
Estados Unidos.
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d) Las prdcticas negativas de una parte significativa de la
consultoria internacional

Los proyectos de desarrollo o refuerzo institucional pueden contribuir al
éxito de los procesos de transicion democrdtica, de reforma del Estado
o de construccién de una economia de mercado fiable en los paises de
América Latina. Estas actividades suelen estar protagonizadas por con-
sultores que apoyan los procesos de construccidn de sistemas de servicio
civil, de reforma institucional, de modernizacién administrativa, de re-
forma educativa, sanitaria, policial, judicial, fiscal y, en general, de dise-
flo o redisefio de politicas piblicas. Este apoyo suele tomar cuerpo en ta-
reas de asesoramiento a autoridades publicas, elaboracién de informes y
diagnésticos y reparto de acciones publicas, teniendo como beneficiarios
directos a gobiernos e instituciones publicas o paraptblicas de los paises
en transicion o desarrollo, como es el caso de los Estados de América
Latina.

La consultoria institucional (organizativa, de procesos, de recursos
humanos, etc.) para organismos publicos de cardcter internacional es una
actividad mucho mds compleja que la consultoria institucional donde el
consultor y la institucién publica objeto de consultoria pertenecen al mis-
mo contexto nacional.

En lineas generales se puede argumentar que la actividad principal
y mds compleja de un consultor internacional reside en escapar (la ma-
yorfa de las veces no lo consigue y, en ocasiones, ni tan solo lo pretende)
de las distintas tensiones internacionales y domésticas que pretenden
capturarlo para favorecer determinados intereses particulares. En defini-
tiva, estas presiones edifican un tipo de «consultoria fordista», que impli-
ca una actividad rdpida, estandarizada y que persigue fundamentalmente
el maximo beneficio econdmico para la consultora y/o el consultor. A la
consultoria fordista no le preocupan los problemas autéctonos (incluso
los niega: «todas las organizaciones tienen idénticos problemas con in-
dependencia de que sean privadas o publicas y con independencia de su
contexto econdmico y social» es su base argumental) y aporta unas solu-
ciones universales validas tanto para Colombia como para Chile, Nueva
Zelanda o Tailandia. Funciona con referentes tedricos predefinidos y con
un trabajo de campo rdpido y formal.

El resultado de esta actividad no suele ser la resolucién de los pro-
blemas de fondo ni la de los de caricter institucional. El modelo fordista
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de consultoria se utiliza también cuando el consultor tiene intereses ocul-
tos (agenda oculta) en la actividad de consultoria que desarrolla, ya que
su objetivo es defender determinados intereses particulares de estados,
instituciones internacionales y, fundamentalmente, empresas multinacio-
nales. Se trata de una actividad corrupta que utiliza el modelo fordista ya
que es el que mejor se adapta a sus intereses. Es obvio que el resultado de
esta consultoria no permite solucionar los problemas reales de la Admi-
nistracién objeto de estudio y que suele empeorar su situacion, ya que de
lo que se trata es de inventar los problemas para facilitar que se apliquen
las estrategias del recetario que beneficia a los intereses institucionales o
internacionales ocultos.

e) Las tensiones en la gestion derivadas de los jovenes procesos de
descentralizacion territorial

El modelo mayoritario de descentralizacién en América Latina se carac-
teriza por ser:

* Muy reciente (en la mayoria de los paises es un fenémeno vincu-
lado a la dltima década o menos).

¢ Inducido (el impulso de la descentralizacién ha sido promovido
por el bloqueo de las Administraciones centrales y no por las Ad-
ministraciones periféricas, que demandardn mayor capacidad de
gestion).

e Municipal (en la mayoria de los municipios el actor que se ha be-
neficiado de la descentralizacién es la Administracién local y
menos la de cardcter regional o estatal en los sistemas federales).

* Administrativo (se ha descentralizado fundamentalmente la ges-
tién y mucho menos la capacidad politica para decidir politicas
publicas propias).

Este proceso general y comun en la mayoria de la regién implica que la
mayoria de estos paises gestionan los servicios publicos en un contexto
de gobierno multinivel, que se deriva de la multiplicidad de niveles ad-
ministrativos y de administraciones que posee cada pafs. Por lo general
existen tres niveles administrativos: el central, el intermedio (regiones o
estados en los sistemas federales) y el local (que puede, a su vez, agrupar



38 Marco conceptual

varios subniveles), configurando un complejo sistema de relaciones in-
tergubernamentales que suele resultar poco maduro y poco instituciona-
lizado, donde predominan las 16gicas de competencia en detrimento de
las dindmicas de cooperacion e intercambio.

f) Las transformaciones generadas por las Tecnologias de la
Informacion y la Comunicacion

Las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (TIC) son en si
mismas un reto para las administraciones publicas de América Latina. La
base conceptual y la metodologia de implantacién de las mismas en estos
paises tendrdn una enorme importancia, ya que segun sus contenidos, el
impacto de futuro puede ser muy desfavorable y maximizar externalida-
des negativas. Pero otras concepciones y metodologias podrian contribuir
para reducir al maximo los impactos negativos e incluso podrian tener la
capacidad de transformar una parte de estos problemas en oportunidades
para mejorar de forma muy significativa la eficacia y la eficiencia de las
Administraciones ptuiblicas de América Latina.

g) La corrupcion de las instancias puiblicas

En los paises en que la corrupcidn en el sector piblico esta instituciona-
lizada, ésta se manifiesta en los tres niveles de la Administracion: en la
cupula estratégica (dimensidn politica), en el nivel intermedio (dimen-
sién profesional estratégica) y en el nivel operativo (dimensién profesio-
nal operativa). En estos paises la corrupcién no es un problema de las
instituciones publicas sino un problema social y los fenémenos de co-
rrupcién aparecen tanto en la esfera ptiblica como en la privada. En otros
paises (la mayoria), el fendmeno de la corrupcién no es integral y estd lo-
calizado en unos puntos muy concretos. Pero en muchos casos la corrup-
cién es un problema derivado de una gran relajacién institucional, de la
falta de un servicio civil de carrera real y de incentivos econdmicos sufi-
cientes para ejercer la funcién publica con dignidad.



2. Una vision neoinstitucionalista para el andlisis de
las administraciones publicas de América Latina

Sobre el concepto de institucidén

A partir de la primera presentacion de los rasgos distintivos de los enfo-
ques de la Nueva Gestion Publica, en este capitulo se introducen diver-
sas aportaciones realizadas desde las denominadas corrientes neoinstitu-
cionalistas, a modo de marco conceptual para interpretar los procesos de
transformacién de las administraciones publicas latinoamericanas.

Atendiendo a dicho enfoque, el primer tema que vamos a desarro-
llar es el propio concepto de institucién y sus implicaciones, especial-
mente en lo que se refiere a las interrelaciones entre sus componentes.

En segundo lugar, se hard referencia a las dindmicas de configura-
cién y desarrollo de la institucion y, por dltimo, se consideraran las diné-
micas de transformacion y cambio (o su ausencia). Para ello se destacan
las aportaciones realizadas desde los diversos enfoques considerados
sobre:

a) La formacion y el disefio de las instituciones, en referencia al
proceso de creacion y configuracion de estos entramados de va-
lores, normas, reglas, estructuras, procesos y rutinas. La in-
fluencia de los factores del pasado o el disefio racional buscan-
do determinados efectos sobre el comportamiento de los actores
son algunos de los pardmetros que se van a considerar.

b) Los procesos de transformacién y cambio institucional, plan-
teando la discusién entre la estabilidad y permanencia de las
instituciones como uno de sus rasgos distintivos y definitorios,
frente a una aproximacién de cardcter dindmico que conside-
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ra que las instituciones son entidades cambiantes a través de
la accién de los distintos actores implicados y de la influencia
de las presiones del entorno que inciden sobre su configura-
cion.

a) El concepto de institucion: elementos distintivos e implicaciones

En este apartado se analizan las distintas definiciones del concepto de
institucién que se ofrecen desde los distintos enfoques neoinstituciona-
listas. En particular, se hace referencia a cuatro de ellos: el enfoque nor-
mativo, el de la eleccidn racional (rational choice), el histérico y el de la
teoria de la organizacion. Se identificaran los elementos caracteristicos
de cada uno de ellos para poder verificar su aplicacion en el andlisis de
las administraciones publicas latinoamericanas en aquellos dmbitos de
gestion que se destacan en los siguientes capitulos.

Segtin el enfoque normativo (Peters, 1999), el principal rasgo dis-
tintivo de las instituciones es la importancia de los valores y su concre-
cion en una «légica de lo apropiado» que incide sobre los actores impli-
cados. Una institucién no es necesariamente una estructura formal sino
un conjunto de normas, reglas, conocimientos y rutinas que establecen
los pardmetros de aquello que los agentes consideran aceptable. En tér-
minos de March y Olsen (1989: 21) una institucién es un «conjunto de
reglas y rutinas interrelacionadas, que definen las acciones apropiadas en
términos de la relacion entre roles y situaciones». Es decir, una institu-
cion es un referente que incorpora una determinada manera de definir la
situacion, el rol que deben seguir los agentes y las obligaciones que estdn
asociadas a este rol en esa situacion concreta. Estas obligaciones crista-
lizan en un conjunto de reglas y procedimientos asociados, entre los cua-
les cada agente debe seleccionar los que considera oportunos, contando
con un margen de discrecionalidad dentro de los limites establecidos por
la institucién de que se trate. Esta discrecionalidad, sin embargo, puede
generar distintas interpretaciones de «lo adecuado», lo que se traduce en
la aparicion de distintas culturas organizativas dentro de la misma insti-
tucion.

Dos componentes destacados de este concepto de institucion, que
plantean cierta confusion en su aplicacion a casos concretos, son las re-
glas y las rutinas. Por rutina se entiende una pauta estable de comporta-
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miento asumido por los agentes implicados que hace mds «racional» y
predecible su comportamiento dentro de la institucién. Las reglas repre-
sentan la concrecion de la «légica de lo apropiado», como guia para los
agentes que se incorporan a la institucidn; esas reglas le permiten estruc-
turar su comportamiento de acuerdo con lo establecido (Scott, 1995).

De esta definicidon de institucion se derivan, ademas, otras caracte-
risticas como su durabilidad o persistencia, su capacidad para influir so-
bre el comportamiento de los individuos o su legitimidad inherente al he-
cho de ser interiorizadas por los individuos, que interpretan su violacién
como una afrenta a su propio interés. Una institucion establecida condu-
ce a los agentes implicados a plantear sus actuaciones en términos de
adecuacion a las normas establecidas y no a las consecuencias que com-
portan, es decir, los actores son conscientes de sus decisiones, pero las
toman a partir de los pardmetros establecidos por los valores, normas y
rutinas de la institucién dominante.

Este concepto de institucién que destaca la interiorizacion de los
valores, normas y rutinas por parte de los agentes implicados se acerca al
concepto desarrollado desde otros enfoques neoinstitucionalistas como el
de la teoria de la organizacién. Por el contrario, los enfoques neoinstitu-
cionalistas vinculados al rational choice establecen una clara distincién
entre las preferencias de los individuos y las «reglas del juego» que limi-
tan y orientan sus actuaciones.

Aunque dentro del propio neoinstitucionalismo rational choice
existen diversas variantes, todas ellas destacan el componente regulativo
en la definicion de las instituciones y el cardcter racional del comporta-
miento de los actores implicados. Desde esta perspectiva se entienden las
instituciones como reglas que los individuos utilizan para determinar
quién y qué se incluye en una situacién, cémo se estructura la informa-
cién, qué acciones se toman y con qué secuencia, y como se agregan las
acciones individuales (Kiser y Ostrom, 1982).

Desde el enfoque rational choice se distinguen claramente los con-
ceptos de institucién y organizacidn. Si las instituciones son un conjunto
de reglas y normas, las organizaciones son las instancias o arenas en las
cuales los individuos se relacionan y se organizan, de acuerdo con las
instituciones vigentes (Ayala, 1999).

Sin una clara definicién que se distinga de los otros, el neoinstitu-
cionalismo histérico delimita las instituciones a través de las reglas for-
males, los procedimientos y las practicas operativas estdndares que es-
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tructuran las relaciones entre los actores en varias unidades de la politica
y la economia (Peters, 1999). La diferencia aparece al destacarse la in-
fluencia de las instituciones en la configuracion de los intereses de los
actores, ademds de sobre sus interrelaciones y estrategias (Thelen y
Steinmo, 1992). En otros términos, se trata de la diferencia entre consi-
derar las preferencias como exdgenas a la institucién (como se hace des-
de el rational choice) o endégenas a la misma (neoinstitucionalismo his-
térico).

Uno de los principales rasgos de las instituciones que se destacan
en el enfoque histérico es su permanencia y reproduccién a lo largo del
tiempo, su tendencia a mantenerse (a través de dindmicas de path de-
pendence o «dependencia de la senda») incluso después de transforma-
ciones importantes en el entorno que originé su aparicién (aspecto sobre
el que este enfoque no realiza aportaciones destacadas). Una tendencia
que tan solo se ve alterada por procesos graduales de adaptacién o por
interrupciones puntuales que dan origen a cambios bruscos (con la idea
de punctuated equilibrium de la que se hablard en un apartado poste-
rior).

Otro elemento destacado del neoinstitucionalismo histérico es la
importancia de las ideas, entendidas como corrientes de pensamiento, en
la definicién de las instituciones. Se trata de la «légica de lo apropiado»
(en términos del neoinstitucionalismo normativo), que facilita una serie
de «recetas» para afrontar las situaciones definidas y que constrifie las
opciones aceptables por parte del gobierno.

Desde el enfoque neoinstitucionalista de la teoria de la organiza-
cién tampoco se establece una clara distincién entre los términos institu-
cién y organizacidn. El énfasis en la definicidn se sitda, en este caso, en
el proceso de creacién de valores y esquemas cognitivos que comporta
toda institucion. Como indica Scott, «las instituciones consisten en acti-
vidades y estructuras cognitivas, normativas y reguladoras que dan esta-
bilidad y sentido al comportamiento social. Las instituciones se canali-
zan a través de distintos medios —culturas, estructuras y rutinas— y
operan en multiples niveles de jurisdiccién» (1995: 33). Con esta defini-
cién se mantiene el cardcter regulativo de las instituciones que se desta-
caba en el enfoque rational choice, pero se amplia sustancialmente su al-
cance hasta modificar las estructuras de significado que orientan el
comportamiento de los actores. En otros términos, se destaca la inciden-
cia de las instituciones en la configuracion de la estructura y el conteni-
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do de las preferencias de los agentes que participan de ellas, mds alld de
limitar o direccionar su margen de maniobra como afirmaba el enfoque
racional.

Autores como Meyer y Rowan destacan el cardcter simbdlico de la
estructura formal de las organizaciones como mecanismo de adaptacion
que responde a la necesidad de legitimar su actividad en entornos donde
ni los objetivos estdn claramente definidos ni existen indicadores claros
que permitan evaluar su actividad. A esta idea obedece el proceso de
adaptacion de las organizaciones a los «mitos y ceremonias» presentes
en su entorno organizativo de referencia (Meyer y Rowan, 1991; Meyer
y Scott, 1992). En esta linea, otro elemento destacado del enfoque de la
teoria de la organizacidn es el papel combinado de la cultura, las estruc-
turas y las rutinas y procesos, como canales a través de los cuales las ins-
tituciones «toman forma» y se transmiten, dando significado y sentido al
comportamiento de los individuos.

El énfasis en el papel de las instituciones en la modificacion de las
preferencias de los actores implicados acerca el neoinstitucionalismo
de la teoria de la organizacion a los enfoques normativo e histérico. En
los tres casos se asume que las preferencias son enddgenas a la institu-
cidn, esto es, que los actores las ven modificadas a partir de su partici-
pacidn en ésta. Este apunte conduce a plantear la posibilidad de realizar
una agrupacion alternativa de los enfoques neoinstitucionalistas consi-
derados.

b) De los cuatro enfoques a las dos orientaciones
neoinstitucionalistas

Considerando los apuntes realizados desde los diferentes enfoques neo-
institucionalistas sobre el concepto de institucién y sus implicaciones,
se puede definir una clasificacién que permita agruparlos en dos orien-
taciones bdsicas. Para realizar esta clasificacion se atiende a las diferen-
cias sobre el cardcter de las preferencias de los actores con relacién a la
institucion, ademas del resto de elementos destacados en los distintos
conceptos de institucion que se manifiestan desde los enfoques neoins-
titucionalistas. El resultado se ofrece, de forma sintética, en el siguien-
te cuadro.
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CUADRO 2
El concepto de institucion y los distintos enfoques neoinstitucionalistas

Enfoques Normativo Rational choice Histérico  Teoria de la
neoinstitucionalistas organizacion
Se define la normas, reglas, reglas que reglas, estructuras
institucion en esquemas prescriben, estructuras, cognitivas,
términos de mentalesy  proscribeny  procesos, normativasy
rutinas permiten précticas regulativas
Las preferencias enddgenas exogenas enddgenas enddgenas

de los actores,
respecto a la
institucion son

Elementos 16gica de costes de  ideas (como  simbolosy
destacados lo apropiado  transaccién corrientes de significados,
en el enfoque pensamiento),  cultura,

punctuated procesos
equilibrium y rutinas

FUENTE: elaboracidn propia a partir de Scott (1995), Immergut (1998) y Peters (1999).

El supuesto de racionalidad exdgena a la institucion (mantenida
desde la perspectiva del rational choice) se distancia de los tres enfoques
que defienden la incidencia de las instituciones en la configuracién de las
preferencias de los actores. Esta incidencia puede darse mediante la «16-
gica de lo apropiado», a través de las ideas (que establecen pardmetros
para identificar «buenas practicas») o por la introduccion de significados
y simbolos mediante un proceso de socializacion.

A partir de estas premisas, y siguiendo el esquema de P. Hall y
C.R. Taylor (1996) y E. Immergut (1998), los cuatro enfoques neoinsti-
tucionalistas pueden sintetizarse en dos orientaciones, una mds préoxima
al rational choice (denominada calculus) y otra que se denomina «inter-
pretacion» o cultural approach, en funcién de sus argumentos explicati-
vos sobre el papel de las instituciones y sobre sus procesos de creacion y
desarrollo.

De las diferencias entre ambas orientaciones destacan dos con-
cepciones opuestas sobre las relaciones institucion-actor y sobre el tipo
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de actor social que actia en la configuracién y la recepcién del marco
institucional: a) el actor que calcula constantemente y de forma racio-
nal los costes y beneficios de diferentes opciones de accidn, y cuyas
decisiones reflejan una estrategia que maximiza su funcién de utilidad,
y b) el actor «sobresocializado» que asume y sigue las normas esta-
blecidas por la institucidn, sin cuestionarlas y sin mostrar resistencia
sobre la base de su interés particular (Tolbert y Zucker, 1996). Segin
los rasgos apuntados, los enfoques normativo, histérico y de la teoria
de la organizacién se ubican mds facilmente dentro de la dltima orien-
tacidn citada.

Desde la orientacion calculus o rational choice se plantea una do-
ble direccidn en las relaciones entre institucidn y actor, donde éste puede
modificar la institucién para adecuar el comportamiento de los demds
participantes a sus intereses individuales, pero al mismo tiempo debe
adaptar su conducta maximizadora de la utilidad a las restricciones im-
puestas por la institucién. Se destaca asi la capacidad de los individuos
para alterar las instituciones, aunque al mismo tiempo éstas limitan y
constrifien su comportamiento.

Desde la orientacién denominada «cultural» la «l6gica de lo
apropiado» incide directamente sobre el comportamiento de los acto-
res que participan en la institucién, proceso que se inicia y refuerza
con las dindmicas de socializacién de los miembros que entran a for-
mar parte de una organizacién. La direccidn opuesta no aparece de for-
ma tan clara, es decir, la influencia de los actores sobre la institucion
es menor y no se plantea el desarrollo de estrategias de cambio tan
«féciles» como en el caso anterior. Su transformacion se formula a tra-
vés de procesos agregados, donde confluyen diversos requisitos ade-
mads del interés de actores concretos. Desde esta orientacién las insti-
tuciones presentan una mayor resistencia al cambio, y se caracterizan
por una mayor durabilidad y tendencia a mantenerse y reproducirse a
lo largo del tiempo (a través de path dependence). Precisamente en es-
tas dindmicas de permanencia tiene un papel destacado la creacién de
valores, significados y esquemas mentales que caracterizan a las insti-
tuciones.
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Sobre las dindmicas de configuracién, transformacion y
desarrollo de las instituciones

Después de realizar una primera aproximacion a los principales compo-
nentes del concepto de institucion, se presenta en esta seccién una visién
de sus dindmicas de configuracién, transformacion y desarrollo orienta-
da a aportar el instrumental conceptual y analitico para caracterizar los
procesos de cambio de las administraciones publicas latinoamericanas.

a) Formacion y diseiio de instituciones: las fases de
institucionalizacion y las dindmicas de isomorfismo institucional

Los enfoques neoinstitucionalistas de la denominada orientacién «cultu-
ral» no suelen destacar las fases iniciales de surgimiento de la institu-
cion, situando el énfasis explicativo en su posterior capacidad de perma-
nencia. Sin embargo aparecen referencias a la funcionalidad que
cumplen ciertos arreglos entre actores y que dan lugar a la aparicién de
instituciones. Asi, la institucion derivaria de los arreglos exitosos en de-
terminados contextos, donde la coherencia entre las estructuras de signi-
ficado y la 16gica de lo apropiado permitian cumplir una determinada
funcionalidad (March y Olsen, 1989).

Los argumentos vinculados a la funcionalidad, y a la mayor o me-
nor adecuacién de la institucién a la organizacion en la que se aplica, se
relacionan con los procesos de aprendizaje institucional. Con relacién a
estos procesos, Lanzara (1999) distingue entre las estrategias de explo-
racion de nuevas alternativas y la explotacion de las instituciones vigen-
tes. La exploracién de nuevos equilibrios entre valores, normas, reglas y
procesos requiere que los actores dirijan una gran parte de sus esfuerzos
a la investigacidn activa, mientras que la explotacion de las instituciones
ya creadas, por el contrario, se caracteriza por la refinacién y el perfec-
cionamiento de las instituciones disponibles. Se contrapone as{ una acti-
tud de experimentacion, propension al riesgo, inventiva y disponibilidad
para afrontar la incertidumbre, a una actitud mas conservadora, con aver-
sidn al riesgo y a la toma de decisiones.

Las estrategias de exploracién generan variabilidad, con unos cos-
tos de experimentacion altos que deben afrontarse a corto plazo, mientras
que los beneficios obtenidos pueden ser minimos y habitualmente a me-
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dio o largo plazo. En este sentido, el desarrollo de estrategias de explo-
racion requiere de un apoyo continuado y estable, tanto desde la direc-
cién politica como a través de un liderazgo dinamizador que mantenga el
impulso necesario para la consecucién de resultados. Las estrategias de
explotacion, por el contrario, exigen menor inversion en la medida en
que parten de unos referentes ya contrastados, que se proponen mejorar
tan solo de forma incremental. A través de estos procesos se consiguen
respuestas rapidas a corto plazo y con menos riesgo que en el caso ante-
rior. También es menor el apoyo necesario por parte de las esferas politi-
cay directiva, en la medida en que se asuman como «legitimados» los re-
sultados auspiciados por las instituciones vigentes que se toman como
referente. En el contexto de globalizacién, organismos internacionales
como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional o el Banco
Interamericano de Desarrollo, desempefian un papel destacado en la «le-
gitimacién» de estos referentes. El entorno institucional en el que se en-
cuentran las administraciones latinoamericanas propicia el desarrollo de
dindmicas de explotacién, aunque no tanto de las propias instituciones
como de aquellas importadas de otros contextos de referencia. Sin em-
bargo, la combinacién resultante entre ambas estrategias de aprendizaje
(explotacion versus exploracion), dependerd también de la presencia de
los distintos grupos de actores, con diversos intereses y horizontes tem-
porales contra los que definir sus inversiones y estrategias.

En la caracterizacién de este proceso destaca la aparicién de rutinas
como resultado «natural» de la interaccion entre los actores en el estadio
inicial de la institucién. Estas pautas reproducidas, que facilitaban las re-
laciones y la toma de decisiones en el seno de la institucion, generaron
unas dindmicas propias que tendieron a consolidar la institucién, es de-
cir, a institucionalizarse. Plantear la discusion sobre el proceso de insti-
tucionalizacién de las instituciones supone reconocer que éstas se crean
y desarrollan siguiendo ciertas fases y que, siguiendo estos estadios de
desarrollo de la institucion, se pueden identificar diferentes grados de
institucionalizacidn.

Una primera aproximacién vincula el nivel de institucionalizacién
a la vulnerabilidad de la institucidn frente a la intervencion de determi-
nados actores (Jepperson, 1991). Asi, una institucion estard muy institu-
cionalizada si estd fuertemente insertada en las rutinas de la accién de de-
terminados agentes, que la utilizan de forma habitual y sin cuestionarla
(taked for granted, segin DiMaggio y Powell, 1991a) y, ademads, queda
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fuera de la discusién sobre posibles reformas pues ningtin actor conside-
ra ni oportuna ni viable su revisién o sustitucidn.

Esta resistencia al cambio y a la transformacién puede interpretar-
se en términos de permanencia de la institucion (tiempo que lleva fun-
cionando sin alteraciones sustantivas) y en términos de centralidad en el
marco de accidn de los agentes (si resulta una pieza clave en las interre-
laciones y en las dindmicas de actividad de los agentes que la utilizan) y
unifica determinados acuerdos ampliamente aceptados a partir de princi-
pios mas amplios. El tiempo que lleva en funcionamiento y la posicién
en el esquema de relaciones se revelan, asi, como dos indicadores desta-
cados para identificar el grado de institucionalizacién, en corresponden-
cia con su resistencia al cambio, otra de las dimensiones clave que hay
que considerar para interpretar su efectividad en el direccionamiento de
la actuacion de los actores implicados.

Concibiendo el grado de institucionalizacién como un estadio que
alcanzan algunas instituciones, resulta conveniente intentar identificar
las fases o estadios previos que se siguen para ello, para apuntar dénde se
quedaron o hasta dénde han llegado en este proceso las instituciones que
se pretende analizar.

Aunque no existe una tnica via de consolidacién de las institucio-
nes, y cada caso requiere de una buena dosis de andlisis concreto de la
realidad que lo rodea, tentativamente pueden apuntarse ciertas pautas de
institucionalizacion a través de la progresiva superacion de diversos es-
tadios de desarrollo. La consideracidn de estos estadios es una referen-
cia genérica que orienta un primer andlisis, a partir del cual se puede ar-
gumentar el grado de institucionalizacién y modular la estrategia de
cambio de la institucién considerada. Tal como se apuntaba anterior-
mente, serd mucho mas costosa la modificacién de una institucién «ins-
titucionalizada» que la de aquella que se encuentra en los estadios ini-
ciales de consolidacion, donde tanto el grado de apoyo de los actores
implicados como su papel en la regulacion de las interacciones todavia
son fragiles.

Cabe apuntar, sin embargo, que segun la capacidad de la institucién
para generar incentivos para la accién y crear un esquema de significa-
dos para los actores, su proceso de institucionalizacién puede seguir ve-
locidades diferentes. Su grado de adecuacion al resto de instituciones vi-
gentes también es un dato relevante que facilita y acelera el ritmo de
consolidacién de la instituciéon. Por ello los estadios o fases de institu-
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cionalizacién que se comentan a continuacién deben contextualizarse en
el entorno en el que se desarrollan.

En una primera aproximacion, y partiendo del esquema propuesto
por Tolbert y Zucker (1996: 180-185), se pueden identificar tres fases en
el proceso de institucionalizacidn: habitualizacion (o fase de preinstitu-
cionalizacién), objetivizacion (o fase de semiinstitucionalizacién) y se-
dimentacion (o fase de consolidacion).

En la fase de habitualizacidn, el primer estadio del proceso, se pro-
duce el desarrollo de unas respuestas a un cambio en el equilibrio exis-
tente que, con una determinada combinacion entre explotacién/explora-
cion (Lanzara, 1999), van generando una nueva institucién para afrontar
la nueva situacién percibida. A partir de su uso reiterativo, la institucién
incipiente va ganando legitimidad y se convierte en recurso habitual para
afrontar nuevas situaciones, integrandose con el resto de instituciones ya
consolidadas. Los agentes que adoptan este nuevo arreglo tienden a ser
homogéneos y a disponer de canales de comunicacién e intercambio,
aunque existe una gran variabilidad en cuanto a la aplicacion de la nueva
institucion que todavia esta en fase de configuracion.

La configuracién concreta de la nueva institucion se produce en la
denominada fase de objetivacién. La objetivizacion supone el desarrollo de
cierto grado de consenso entre los agentes implicados sobre el valor de la
nueva institucién, asi como el incremento del nimero de organizaciones
que la adoptan. El proceso de objetivizacion implica la existencia de
cierta teorizacidn, asociada a la creacion de una definicién genérica del
problema organizativo que pretende resolver la institucién y a una justi-
ficacidn del arreglo institucional que ésta conlleva como solucién. Esta
fase combina un reconocimiento publico generalizado y el desarrollo de
una teoria que nos da un diagndstico compatible con la solucién pro-
puesta por el arreglo.

Una vez que la institucién ha pasado las fases de habitualizacion y
objetivizacion, puede entrar en un estadio de consolidacion, denominado
sedimentacidn, arraigdndose en el entramado institucional, independien-
temente de la permanencia o no de los agentes y las condiciones que ac-
tuaron en las fases anteriores. En clave de red de actores, la consecucion
de este estadio depende en buena medida de una baja resistencia de los
agentes opuestos al nuevo arreglo institucional a un continuo apoyo por
parte de los agentes impulsores, y de que se confirme la capacidad de res-
puesta de la institucion al problema inicial al que se enfrentaba. Este re-
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querimiento, sin embargo, debe relativizarse en la medida en que suele re-
sultar dificil establecer relaciones causales directas entre la puesta en mar-
cha de un nuevo arreglo institucional y la obtencién de resultados direc-
tos. De ello deriva la importancia de la institucién como configuradora de
las percepciones de los actores, ademds de condicionadora de sus com-
portamientos mediante los incentivos que genera. Su adecuacion al con-
texto institucional en el que se ubica, es decir, su coherencia con el resto
de instituciones vigentes, representa un valor que facilmente puede paliar
unos bajos resultados respecto a la situacién que pretendia afrontar.

En el proceso de surgimiento y conformacidon de la institucion a lo
largo de los diferentes estadios de desarrollo comentados resulta clave
destacar la incidencia del entorno organizativo. A partir de la caracte-
rizacion de ese entorno se definen los conceptos de isomorfismo insti-
tucional y de decoupling (Meyer y Rowan, 1991; DiMaggio y Powell,
1991a).

El concepto de isomorfismo institucional se refiere al hecho de que,
en determinadas circunstancias, las organizaciones tienden a adoptar for-
mulas institucionales aceptadas y consolidadas en su entorno de referen-
cia, esto es, ya probadas por otras organizaciones que se consideran como
referentes (Meyer y Rowan, 1991).

En contextos caracterizados por cierta ambigiiedad en la definicién
de los objetivos de las organizaciones y por la ausencia de indicadores
efectivos para evaluar su actividad, el isomorfismo institucional contri-
buye a legitimar a la organizacién. Asi, con la reproduccién de los meca-
nismos de estructuracion y actuacion aceptados por el entorno de la or-
ganizacion, ésta tiende a ganar legitimidad y aumentar su capacidad de
supervivencia, pues su evaluacién social se realiza en esos términos y no
en funcién de los resultados de su actividad concreta en términos de efi-
cacia o eficiencia.

Esta dependencia respecto al entorno conduce a la consideracién
de las redes de agentes con los que la organizacion se relaciona y al tipo de
relaciones que establece. La tipologia de la red (network) en que la orga-
nizacién desarrolla su actividad da razén del tipo de dindmicas que se es-
tablecen, asi como del tipo de recursos que se intercambian.

En la linea de avanzar en este concepto, y partiendo de la clasifica-
cién establecida por DiMaggio y Powell (1991a), se destacan tres tipos
de isomorfismo institucional:
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1. Isomorfismo coercitivo: resultado de presiones formales e infor-
males ejercidas por otras organizaciones para que se reproduzcan
las estructuras y las pautas de funcionamiento. Se asocia, aunque
no exclusivamente, a los mandatos legales establecidos por el Es-
tado. La existencia de un entorno legal afecta directamente a la
configuracién de muchas organizaciones y, obviamente, a las ad-
ministraciones publicas en especial.

2. Isomorfismo mimético: resultado de procesos de imitacién de
referentes que se consideran lideres o ejemplos para seguir. As{,
en entornos caracterizados por cierta ambigiiedad en los objeti-
vos, sin un claro criterio para evaluar los resultados, con una im-
portante presencia de elementos simbdlicos, las organizaciones
tienden a configurarse a partir de un referente que se considera
mds legitimado o exitoso.

3. Presién normativa, en referencia al impacto de los colectivos
profesionales que definen aquello que se consideran «buenas
practicas» que hay que reproducir. El efecto de este tipo de iso-
morfismo se da a través de dos canales: la propia formacidn y le-
gitimacién basada en los conocimientos especializados en un
ambito y las redes de profesionales que intercambian conoci-
mientos y favorecen la rdpida extensién de determinadas pautas
de actuacion. Cabe destacar que en este tipo de isomorfismo tie-
ne un papel destacado el proceso de seleccion de personal que se
incorpora a la organizacién, detectindose la tendencia de los
distintos colectivos a autorreproducirse a través del recluta-
miento de profesionales de su misma formacién.

Incorporando el papel de los actores, cabe apuntar que cuando los direc-
tivos publicos operan en entornos inestables, donde los criterios de éxito
y fracaso son ambiguos, cambiantes o conflictivos, y cuando sus dindmi-
cas de actuacién no son bien entendidas, su actuacién tiende a buscar re-
ferentes legitimados que faciliten la argumentacién de sus decisiones. Y
cuando la investigacién y la experimentacién no estdn institucionaliza-
das, los directivos tienden a tomar sus decisiones ampardndose en las ru-
tinas establecidas (formal o informalmente), ya sean las propias de la or-
ganizacién o las del grupo profesional con el que se identifican (Olsen y
Peters, 1996).

Sin embargo, como indican DiMaggio y Powell (1991a), no cabe
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esperar que estos procesos de isomorfismo institucional obedezcan a
una mejora de la eficiencia organizativa. Por ello, en correspondencia con
el isomorfismo institucional, en el 4mbito de la gestion de los recursos
humanos aparece el concepto de decoupling como muestra del desajus-
te entre las instituciones formales y el funcionamiento efectivo de la or-
ganizacion. En este sentido, diversos autores han indicado la desvincu-
lacién de las estructuras formales entre si y respecto a las actividades
desarrolladas habitualmente (Meyer y Rowan, 1991; Meyer y Scott,
1992; Tolbert y Zucker, 1996). El decoupling es una respuesta de la or-
ganizacidn al isomorfismo institucional cuando éste entra en conflicto
con unos requisitos minimos de eficacia y eficiencia o bien cuando el
conflicto se produce por la existencia de diversos contextos de referen-
cia (diversos marcos con pautas institucionales que no se ajustan entre
si), lo que requiere cierta flexibilidad en la interpretacion de las institu-
ciones formales para que puedan ser aceptadas por los distintos agentes
organizativos.

En conexién con los procesos de isomorfismo institucional y de de-
coupling aparece, en el conjunto de elementos que explican la configura-
cion y el disefio de las instituciones, el papel de las ideas o corrientes de
pensamiento. Aunque los valores, normas, reglas y procesos establecen
unas dindmicas de actuacion determinadas, la actividad de los actores
que participan en la institucion también se ve modificada por el conjun-
to de creencias que esta institucién, de un modo u otro, incorpora. El se-
guimiento de ciertas «modas» o referentes conceptuales, ya sea a través
del isomorfismo por presién normativa, por la necesidad de legitimar la
posicién de la organizacién en su entorno de referencia, o por cumplir
con ciertos requisitos de eficacia y eficiencia, se presenta como un factor
que hay que considerar en las dindmicas de transformacién de las admi-
nistraciones publicas latinoamericanas.

b) Dindmicas de path dependence: elementos constitutivos e
implicaciones para el andlisis

Las dindmicas de path dependence o «sendero de dependencia» son un
elemento esencial para contribuir a explicar los procesos de configura-
cién y desarrollo de las instituciones. El concepto de path dependence se
asocia al argumento de la relevancia causal de determinados estadios
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precedentes en una secuencia temporal o, en otros términos, a que cier-
tos hechos pasados influyen en los posteriores (Mahoney, 2000).

Los argumentos basados en path dependence destacan como, par-
tiendo de determinados hechos relativamente casuales o contingentes, se
establecen «senderos» que configuran un entramado que delimita la evo-
lucién posterior de la institucion y dificultan su «reversibilidad» (Levi,
1997). En la misma linea, Stinchcombe (1968) introducia los conceptos
de sunk costs y vested interests como inductores de un incremento del
coste y de la incertidumbre de tomar y desarrollar senderos alternativos,
haciendo «menos caro» el seguimiento de la pauta establecida.

Pierson (2000) destaca cuatro rasgos definidores de las dindmicas
de sendero de dependencia presentes en el sector publico:

a) La existencia de multiples equilibrios posibles a partir de una
misma situacién de partida.

b) La contingencia por la que incluso pequefos cambios, si se pro-
ducen en determinados momentos, pueden comportar conse-
cuencias importantes.

c) El papel decisivo de la temporalidad y la secuencia o, en otros
términos, cudndo, y en qué orden, se producen las modificacio-
nes para explicar la configuracién del equilibrio y el inicio de un
sendero de dependencia.

d) Lainercia: una vez iniciado el proceso de sendero de dependen-
cia se generan «rendimientos crecientes» o «retroalimentaciones
positivas» que tienden a consolidar y mantener el modelo selec-
cionado.

Pero mads alld de destacar la importancia de los precedentes, su tempo-
ralidad y su secuencia de desarrollo, los andlisis que se centran en el
path dependence deben incorporar, como minimo, tres rasgos definido-
res (Mahoney, 2000): 1) la relacion causal de los procesos, con especial
atencion a las implicaciones de los eventos ocurridos en los estadios
iniciales en que se fragué la institucién (Collier y Collier, 2002); 2) la
consideracion de que esos hechos iniciales tienen un cardcter contingen-
te y no pueden ser explicados a partir de hechos anteriores o de determi-
nadas condiciones iniciales; y 3) la consideracion de que las secuencias
de cambios posteriores a la definicién de la institucién vendrdn marca-
dos por unas pautas causales relativamente deterministas, es decir, por
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cierta inercia, que lleva a reproducir la configuracién de partida (The-
len, 1999).

El segundo rasgo referido a la causalidad del punto de partida del
path resulta especialmente destacado para el desarrollo del andlisis en la
medida en que, si las condiciones presentes en el instante inicial permi-
ten predecir o explicar el resultado consiguiente, la secuencia resultante
no puede considerarse como un sendero de dependencia (en la medida en
que no se ha producido una modificacién sustancial de la trayectoria an-
terior). Esta acepcion del punto de partida y de sus consecuencias puede
asociarse a la distincién que establecen ciertos autores (Stinchcombe,
1968; Collier y Collier, 2002; Thelen, 1999) entre causas constantes
(constant causes), que se reproducen a lo largo del tiempo sin alteracio-
nes significativas, y causas histdricas (historical causes), que se corres-
ponden con un cambio destacado que posteriormente produce una serie
de consecuencias.

Para considerar el grado de predictibilidad, sin embargo, se apela a
criterios como la existencia de teorfas que permitan apuntar otro desa-
rrollo de los hechos y que, por determinadas circunstancias que no se
pueden anticipar, han dado lugar a la seleccidn de una alternativa distin-
ta. Asi por ejemplo, la selecciéon de una determinada tecnologia «inefi-
ciente» se considera como contingente desde la perspectiva de los histo-
riadores econémicos, en la medida en que contradice las predicciones de
la teorfa neocldsica, aunque los resultados pueden ser coherentes con las
expectativas de otras teorias sociales (Mahoney, 2000).

El andlisis de la evolucién del sendero de dependencia suele reali-
zarse a partir de las secuencias que genera, destacando dos tipologias ba-
sicas (Mahoney, 2000; Thelen, 1999; Krasner, 1984): las self-reinforcing
sequences o «secuencias de autorrefuerzo» y las reactive sequences o
«secuencias reactivas» (Mahoney, 2000). La principal diferencia entre
ambas secuencias es la 16gica que sigue el proceso generado: mientras
que en el caso de las secuencias de self-reinforcing los eventos posterio-
res se caracterizan por reforzar y reproducir la institucion a lo largo del
tiempo, en el caso de las secuencias reactivas los eventos posteriores
puede que no la refuercen sino que la transformen e incluso tiendan a ha-
cer reversible el cambio iniciado, regresando a la situacion similar a la
continuidad del punto anterior a su aparicién.

En el andlisis concreto del surgimiento y evolucién de una institu-
cion, siguiendo las dindmicas de path dependence puede identificarse una
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combinacién de ambos tipos de secuencias. Los nuevos ajustes institucio-
nales que derivan de determinados cambios en el entorno, especialmente
si son resultado de un impacto directo producido externamente, pueden
combinar facilmente los rasgos caracteristicos de las dos tipologias de se-
cuencias. Por otro lado puede resultar plausible que determinados cam-
bios que se deriven de una determinada coyuntura critica, como conse-
cuencias légicas de la nueva articulacién institucional generada, tiendan a
reforzar su configuracion inicial o, incluso transformédndola, consoliden la
adaptacién o ajuste necesarios para su mantenimiento a lo largo de un sen-
dero de dependencia.

Estas apreciaciones no pretenden cuestionar la conveniencia de la
distincién, sino destacar la complementariedad de determinados argu-
mentos contenidos en ambas tipologias. Lo relevante es la 16gica subya-
cente o predominante en la cadena de eventos que suceden tras el surgi-
miento de un sendero de dependencia por el que discurre la evolucién
posterior de la institucidén. Asi, mientras en las secuencias de self-rein-
forcing se destacan los elementos que explican la pervivencia del nuevo
ajuste institucional, con las secuencias de cardcter reactivo se enfatiza la
capacidad del cambio introducido para generar unas consecuencias o de-
rivaciones a modo de reaccién, marcando distancias respecto a la trayec-
toria precedente, sin que ello signifique el mantenimiento del ajuste es-
tablecido en el punto de cambio de direccion.

Para completar el esquema conceptual y analitico con objeto de
abordar las dindmicas de path dependence se debe hacer referencia a los
mecanismos de reproduccion y mantenimiento, que explican uno de los
principales rasgos de las instituciones que se configuran a través de un
sendero de dependencia, esto es, la capacidad de persistir en ausencia de
las tensiones o causas que originaron su aparicién. Una primera distin-
cién parte de considerar la rapidez con que se activan los mecanismos
de reproduccién de la institucién (Mahoney, 2000). Se pueden diferen-
ciar asf unas instituciones que desarrollan rdpidamente los mecanismos
de reproduccién y que son capaces de aprovechar las oportunidades o
dindmicas ofrecidas por el arreglo institucional de partida, desarrollan-
do secuencias de self-reinforcing hacia un determinado sendero. En con-
traposicion, aquellas instituciones que desarrollan los mecanismos de
reproduccion de forma més pausada o gradual, aunque siguen condicio-
nadas por los eventos que dieron lugar a su aparicion, pueden no ser ca-
paces de mantenerlos a medio y largo plazo. Ello en buena medida por-
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que los mecanismos de reproduccién no se activaron con suficiente agi-
lidad o rapidez para capitalizar la caracterizacidn inicial del arreglo en
que se basaba la institucién.

El andlisis de los mecanismos de reproduccién institucional aso-
ciados a las dindmicas de path dependence debe vincularse a la pers-
pectiva con la que se define el proceso. Se distinguen asi dos aproxima-
ciones al concepto de path dependence, en la linea de lo comentado para
el neoinstitucionalismo: la aproximacion «racional» y la aproximacion
«cultural». Desde ambas perspectivas el concepto se considera con dis-
tintos énfasis y de ello derivan diferentes estrategias de investigacion. Si
en los estudios neoinsitucionalistas elaborados con un enfoque préximo
a la eleccion racional se destaca la funcionalidad de la institucién para
explicar su surgimiento, cristalizacién y posterior mantenimiento a tra-
vés del sendero de dependencia, desde las aproximaciones culturalistas
se destaca la vision histdrica, preguntdndose sobre el punto de partida y
sobre los mecanismos que han incidido en su mantenimiento més alld de
los condicionantes que explicaron su surgimiento. Se contraponen asi
los conceptos de equilibrium order y de historical process (Thelen,
1999).

Esta consideracion también se refleja en los mecanismos de mante-
nimiento y reproduccién de un determinado sendero de dependencia. En
el caso mds cercano al enfoque «racional» se pondera especialmente la
funcionalidad de la institucién y su papel en la coordinacién entre los im-
plicados, que facilita que los actores tiendan a adaptar sus estrategias
para mejorar sus resultados, lo que redunda en un fortalecimiento de la
propia institucién. Desde otros enfoques se destacan los efectos distribu-
tivos de las instituciones, especialmente en cuanto a la dimensién de po-
der se refiere y cdmo, al crear determinados equilibrios entre diferentes
actores, los beneficiados tienden a utilizar esa ventaja para generar diné-
micas que favorezcan su mantenimiento y extension (Pierson, 2000).

Desde la perspectiva neoinstitucionalista, el andlisis de los meca-
nismos de reproduccién «aborda un tipo de cambio politico discontinuo
en el que coyunturas criticas «desalojan» patrones institucionales mas
antiguos» (Collier y Collier, 2002: 36). A partir de esta ruptura, Mahoney
(2000) identifica diferentes tipos de explicaciones de los senderos de de-
pendencia segtin los mecanismos de reproduccién y cambio institucional
que se produzcan.
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CUADRO 3
Tipologia de explicaciones de los procesos de path dependence a partir de los
mecanismos de reproduccion y cambio

Tipos de Utilitarista-  Funcionalista ~ Dimensién  Legitimacién
explicacién racional de poder
Mecanismo

La institucién Lainstituciéon La institucién La institucion
se reproduce  sereproduce  se reproduce  se reproduce

Mecanismos a través del porque cumple porque esta porque los
de andlisis coste- con una apoyada por  actores
reproduccién  beneficio funcionalidad un grupode  consideran que
realizado por enelsistema  actores. es conveniente
los actores. en que se y apropiada.
encuentra.
Presiones Cambios Debilidad de  Cambios en
competitivas  producidos las élites que  los valores y
Mecanismos  de instituciones exdgenamente apoyabanla  creencias
de cambio alternativas; que institucién y  subjetivas de
procesos de transforman refuerzo de los actores.
aprendizaje. las necesidades los grupos
del sistema. contrarios.

FUENTE: elaboracién propia a partir de Mahoney (2000).

En las explicaciones de caracter utilitarista se centra la atencién en
como los actores optan racionalmente por reproducir una determinada
institucién en la medida en que sus potenciales beneficios superan los
costes de su adopcién. El cambio y la transformacién institucional se
producen, en consecuencia, cuando dejan de existir los citados benefi-
cios o cuando, a través de un proceso de aprendizaje, los actores valoran
otras alternativas. Como se coment$ anteriormente, este tipo de argu-
mentos es mas dificil de aplicar en el sector publico que en un entorno
de mercado, especialmente porque en el primer caso resulta mis com-
plicado para los actores «racionales» evaluar los costes y beneficios de
los posibles impactos que se derivarian de la implantacién de determi-
nadas instituciones.
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Las explicaciones de cardcter funcional centran su atencién en el
papel que cumple una determinada institucion en relacién con el sistema
social en el que se integra (en términos de integracidn, adaptacién y su-
pervivencia). Desde este enfoque se destaca la funcionalidad como «cau-
sa» de reproduccion institucional, y ello a pesar de considerar, siguiendo
la 16gica del sendero de dependencia, que la aparicion de la institucién
obedeci6 a razones contingentes y no funcionales. En otros términos, en
este tipo de argumentos la funcionalidad reemplaza la idea de eficiencia
y coste-beneficio presente en las explicaciones utilitaristas comentadas
anteriormente. En cuanto a los procesos de cambio, desde este tipo de ex-
plicaciones se recurre a la aparicion de presiones externas que provocan
alteraciones importantes en los equilibrios del sistema, modificando la
funcionalidad que cumplia la institucién analizada.

En cuanto a las explicaciones vinculadas a la dimensién de poder,
destaca el énfasis en el efecto de la institucidn sobre el equilibrio entre
los actores existente en un determinado sistema u organizacién. Aunque
originada por razones de cardcter contingente, la institucion favorece de-
terminados grupos en detrimento de otros. A partir de este nuevo equili-
brio surgen las presiones del grupo favorecido para desarrollar y reforzar
la institucién que los beneficia. Esta perspectiva nace de considerar la
naturaleza conflictual del proceso de configuracién y reproduccién insti-
tucional, en la que compiten diferentes actores con intereses contrapues-
tos. Precisamente este cardcter conflictual se concibe como un motor de
cambio y transformacién de las instituciones, cuya alteracion se explica-
ria por el refuerzo de determinados grupos opuestos al equilibrio vigen-
te o por la transformacién del grupo lider que considera oportuno modi-
ficar la institucién para mantener su posicion.

En las explicaciones basadas en la legitimacion, la reproduccién ins-
titucional parte de las orientaciones, valores y creencias de los actores im-
plicados sobre la conveniencia y adecuacién de la institucidn. Se trata de
una opcién voluntaria, que puede materializarse desde un apoyo activo
a una aceptacion pasiva, que considera que la institucion es la mas apro-
piada para orientar y estructurar las relaciones en un determinado entor-
no. En esta perspectiva se sitian las aportaciones neoinstitucionalistas
vinculadas a la denominada aproximacién «cultural», en la que aquello
que se acepta y se da por hecho pesa mds que los cdlculos racionales de
utilidad, la funcionalidad de la institucién en el sistema o su apoyo por
parte de determinados grupos con poder para mantener la institucion.
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Con los argumentos basados en la legitimacion se considera que el
funcionamiento de la institucidn tiende a generar unas dindmicas que fa-
vorecen su pervivencia, y en las que los precedentes iniciales sobre lo
que es apropiado marcan decisiones futuras acordes, que tienden a refor-
zar el sendero de dependencia establecido. Los procesos de cambio insti-
tucional se explican, desde este punto de vista, por la aparicién de incon-
sistencias en la diversidad de perspectivas y percepciones del entramado
de actores vinculados a la institucién, que facilitan el surgimiento de
nuevos esquemas mentales y valorativos sobre qué se considera apropia-
do, favoreciendo la interrupcién de las dindmicas de reproduccidn prece-
dentes.

Como puede observarse, los diferentes tipos de explicaciones pre-
sentadas, en tanto que categorias analiticas, pueden y deben utilizarse de
forma combinada en el estudio de los procesos concretos de manteni-
miento y reproduccidn institucional a través de dindmicas de sendero de
dependencia. Cabe apuntar, sin embargo, que la utilizacién de un tipo u
otro de explicaciones permite enfatizar diferentes elementos del proceso
y, por lo tanto, debe valorarse su conveniencia y adecuacion al tipo de
institucién analizada, asi como al entorno en el que ésta se desarrolla.

En todo caso, en la utilizacién combinada de los diferentes tipos de
explicaciones de los procesos de reproduccién institucional asociados a
dindmicas de sendero de dependencia, resulta destacada la presencia de
determinados ciclos o efectos de «retroalimentacién» que favorecen pre-
cisamente la pervivencia de la institucion. En el andlisis de estos ciclos se
centra el concepto de increasing returns o rendimientos crecientes, en una
acepcién amplia no dnicamente vinculada a la perspectiva economicista
que puede asociarse al concepto. La consideracién de los rendimientos
crecientes permite completar la reflexion introducida sobre las dindmicas
de sendero de dependencia, recuperando sus rasgos distintivos y comple-
mentando su valoracion para vehicular el andlisis de las instituciones.

El anélisis de Arthur (1994) sobre las condiciones que favorecen el
desarrollo de dindmicas de «rendimientos crecientes» en la utilizacién de
determinadas tecnologias se ha considerado valido para caracterizar di-
ferentes contextos sociales y para el andlisis de las instituciones (North,
1991). Realizando una adaptacién de los rasgos apuntados por Arthur
(1994), se definen cuatro factores que inciden sobre la configuracién de
dindmicas de rendimientos crecientes:
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a) Los costes fijos o la importante inversion realizada al tomar una
determinada opcién, por lo que implica de desarrollo de una es-
tructura adecuada, de la incorporacion de unos conocimientos
asociados y por el establecimiento de procesos de trabajo cohe-
rentes con el modelo.

b) Los efectos de aprendizaje, en especial en sectores intensivos en
conocimiento. La adopcién de una determinada alternativa im-
plica incorporar una serie de procesos de aprendizaje para su
desarrollo que, a su vez, generan una importante tendencia a
mantener la opcidn seleccionada o bien a introducir variaciones
incrementales en ella, en lugar de abandonarla. Como indica
Pierson, «con retornos crecientes, los actores tienen mayores in-
centivos para concentrarse en una sola alternativa y continuar
en una senda especifica una vez que se han dado los pasos ini-
ciales en esa direccién» (2000: 254). En otros términos, y si-
guiendo los argumentos explicativos vinculados a la legitima-
cién (Mahoney, 2000), los procesos de aprendizaje vinculados a
la puesta en marcha y al desarrollo del modelo se pueden aso-
ciar a procesos de socializacién de los agentes implicados, que
tenderdn a incrementar su adhesidn, legitimando al mismo tiem-
po la opcién tomada.

¢) Los efectos de coordinacién, vinculados a la generacion de lo
que los economistas denominan externalidades positivas, referi-
das tanto al interior de la organizacion o sistema en el que se en-
cuentra la nueva institucién como a las relaciones con su entor-
no. En términos de explicaciones asociadas a la funcionalidad
(Mahoney, 2000), podria establecerse que estos efectos tienen
que ver con el papel que cumple la institucion en relacién con el
sistema en el que se integra, facilitando o resolviendo determi-
nados ajustes entre agentes. Ello resulta especialmente visible en
sistemas que comparten una determinada institucién, cuya ex-
tensioén en términos de isomorfismo institucional facilita el in-
tercambio y la coordinacién entre agentes, contribuyendo asi-
mismo a incrementar su legitimacién (DiMaggio y Powell,
1991a).

d) Las expectativas adaptables, a partir de los citados efectos de coor-
dinacién con otros agentes, referidas al proceso de ajuste de los
objetivos y metas en funcién del entorno institucional dentro de
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los mérgenes establecidos por el sendero de dependencia. Asi,
este proceso de adaptacion al contexto facilita de nuevo la gene-
racién de rendimientos crecientes que tienden a reforzar la insti-
tucioén.

En relacién con estos rasgos que sirven para caracterizar las dindmicas
de rendimientos crecientes en el proceso de creacién de nuevas organi-
zaciones e instituciones, Pierson (2000) apunta diversos elementos que
favorecen tanto su surgimiento como su intensidad en el sector publico.

En primer lugar, la elevada interdependencia de los agentes impli-
cados y como las consecuencias de determinadas iniciativas dependen en
buena medida de las acciones de los demds participantes. Ello comporta
el refuerzo de los efectos de coordinacion comentados, asi como de los
procesos de adaptacion de expectativas.

La importancia del complejo entramado de instituciones vigentes
en el sector publico: «tanto las instituciones formales como las politicas
publicas establecen constricciones legales vinculantes y extensivas so-
bre el comportamiento (y) las instituciones tienden a generar procesos
de autorrefuerzo que hacen cada vez menos atractivo un cambio de
orientacién» (Pierson, 2000: 259). Ello complica los procesos de cam-
bio, favoreciendo las dindmicas de autorrefuerzo y generando rendi-
mientos crecientes que favorecen la adaptacion a la institucionalidad vi-
gente.

La posibilidad de utilizar la autoridad politica y las asimetrias de
poder para generar cambios o favorecer la estabilidad del entramado ins-
titucional, en la linea de lo comentado en relacién con los argumentos ex-
plicativos de las dindmicas de sendero de dependencia basadas en la dis-
tribucién del poder (Mahoney, 2000).

La complejidad y la ambigiiedad, que muchas veces caracterizan el
funcionamiento efectivo de las organizaciones del sector publico, y que
suelen traducirse en la inexistencia de indicadores claros sobre los resul-
tados de las actuaciones realizadas que puedan servir para orientar los
procesos de aprendizaje y mejora. En la medida en que la interpretacion
de los resultados no es Unica o unidireccional, se favorece la generacién
de determinados esquemas mentales que favorecen la gestién de la in-
formacién disponible en aras de reforzar los equilibrios existentes y, con
ello, favorecer las dindmicas de rendimientos crecientes. Con conexiones
directas con los procesos de isomorfismo institucional por presién nor-
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mativa (DiMaggio y Powell, 1991a), este elemento se relaciona con la
existencia de grupos que favorecen el predominio de un determinado dis-
curso o vision de la realidad interorganizativa que orienta la toma poste-
rior de decisiones.

Ademds, las dindmicas de rendimientos crecientes se producen con
especial intensidad en el sector publico en la medida en que los actores
suelen operar con horizontes temporales relativamente cortos. La impor-
tante rotacién de los efectivos de las posiciones directivas no propicia es-
trategias a medio y largo plazo, lo que comporta que las dindmicas preexis-
tentes tiendan a adecuarse en lugar de promover su transformacién. Si a
ello se anade la percepcion del cambio de sendero de dependencia como
una actuacion que genera elevados costes (y resistencias) a corto plazo y
tan sélo beneficios (inciertos) a medio y largo, el resultado es la conti-
nuacién del modelo existente, generando rendimientos crecientes por el
horizonte temporal de los agentes implicados en su desarrollo. Extrapo-
lando la apreciacién realizada por B. Geddes, «el medio politico inesta-
ble fuerza a los politicos racionales que se encuentran en el poder a con-
centrarse en las actividades que permiten obtener resultados rapidos y
recompensas inmediatas» (1994: 13).

Otro elemento que también contribuye a intensificar las dindmicas
de rendimientos crecientes en el sector ptiblico es la cldsica tendencia de
las instituciones politicas a favorecer el statu quo. Como indica Pierson
(2000), frente a la propension al cambio de las instituciones vinculadas
al sector privado, en el sector ptblico predomina la vocacién de perma-
nencia en la medida en que con ello se pretende reducir la incertidumbre
politica, promoviendo la estabilidad para ofrecer una «seguridad juridi-
ca» que favorezca el funcionamiento del sistema en su conjunto. Con
esta vocacion se disefian unas instituciones que buscan limitar y orientar
los margenes de actuacién de los agentes implicados, soportadas con me-
canismos que actian como obstdculos al cambio institucional.

Con esta vision general del concepto de sendero de dependencia,
desde las coyunturas criticas con las que surge hasta las secuencias que
de ellas se derivan, y los mecanismos de reproduccién y cambio, se con-
figura el marco analitico con el que se pretende investigar la permanen-
cia de las instituciones que son objeto de estudio.
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c) Transformacion institucional: alcance del cambio y la
continuidad del modelo

Completando la aproximacién conceptual a los procesos de configuracién
y desarrollo de las instituciones, en esta seccidn se introducen diversos
conceptos asociados a las dindmicas de transformacion institucional.

Uno de los principales rasgos distintivos de las instituciones, tal como
se apuntd en su conceptualizacion y al comentar sus procesos de configura-
cion y desarrollo, es su tendencia a la estabilidad y al mantenimiento, repro-
duciendo el equilibrio inicial. Desde este enfoque se tienden a destacar los
elementos vinculados a la continuidad de las instituciones, mientras que sur-
gen ciertas dificultades para explicar los procesos de cambio de las mismas.

A pesar de esta tendencia predominante, sin embargo, aparecen di-
versos argumentos para explicar los procesos de adaptacidn de las insti-
tuciones. La explicacion de las transformaciones suele combinar proce-
sos lentos de busqueda y modificacién paulatina de la institucién para
afrontar nuevas situaciones o cambios incrementales en su entorno, con
procesos de cambio brusco o punctuated equilibrium (en términos de Kras-
ner, 1984), que en periodos concretos interrumpen las dindmicas de repro-
duccién institucional.

En cuanto a la primera acepcion, Thelen y Steinmo (1992) introdu-
cen el concepto de «dinamismo institucional» referido a los procesos de
adaptacion a través de los cuales instituciones latentes se convierten en
relevantes o cuando instituciones existentes se adecuan a distintos fines,
en escenarios en los que aparecen nuevos actores.

La segunda acepcién enfatiza la influencia de los cambios en el en-
torno de la organizacion como origen y catalizador de los procesos de
cambio institucional brusco o discontinuo. Desde esta concepcién de las
instituciones no hay equilibrios eficientes generales sino s6lo equilibrios
locales o, en términos de estabilidad, equilibrios discontinuos (Sanz Me-
néndez, 1997). En este tipo de argumentos, sin embargo, aparecen ciertos
problemas respecto al locus explicativo y al papel de las instituciones. Si
las instituciones son variables independientes que contribuyen a explicar
los resultados de la interaccién de los distintos actores en periodos de es-
tabilidad, en situaciones de cambio pasan a ser variables dependientes,
conformadas por la actuacién de esos mismos actores implicados.

Un andlisis mas concreto permite ejemplificar lo evidente de esta
interaccion, donde la dependencia mutua entre actuaciones emprendidas
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por los actores y las constricciones y la direccidn ejercidas por las insti-
tuciones contribuye a explicar tanto su evolucién como su configuracién
actual. Aunque ello incrementa la complejidad del modelo explicativo,
su consideracion permite enriquecer la capacidad descriptiva y analitica
en su aplicacion a la realidad de las administraciones publicas. En todo
caso cabe apuntar lo diacrénico de la relacidn, esto es, que en determina-
dos momentos, y bajo determinadas circunstancias, las instituciones en-
tran en situaciones de inestabilidad que favorecen su transformacién y
cambio.

Esta doble direccidn de la influencia entre instituciones y actores
implicados también se produce en la relacion entre instituciones y entor-
no de referencia. Si los procesos de isomorfismo institucional responden
a una situacion en la que la institucién tiende a adaptarse al entorno, cabe
considerar que esta misma institucién también intenta incidir sobre el
medio en el que se encuentra. Ello es especialmente patente en el caso de
las instituciones asociadas a organizaciones que ocupan puestos de «li-
derazgo» en el entorno en el que se encuentran, ya sea por sus dimensio-
nes, por su caracter innovador o por su imagen, y que las convierte en re-
ferentes para el resto de agentes implicados.

Manteniendo estas premisas aparecen distintos elementos vinculados
al andlisis de los procesos de cambio institucional. Asi por ejemplo, el de-
sajuste entre los valores de la institucion y los que predominan en su en-
torno de referencia suele ser un catalizador del cambio. El desacuerdo o la
diferencia dentro de la propia institucion, entre diferentes interpretaciones
de la «légica de lo apropiado» que ésta configura, también puede constituir
el punto de partida de un proceso de transformacién institucional.

Otro ejemplo se refiere a los procesos de aprendizaje que se desa-
rrollan en el marco de las instituciones, para adecuar el tipo de respues-
tas a las nuevas situaciones que se plantean. Aunque las instituciones fa-
cilitan un conjunto de respuestas a las distintas situaciones que deben
afrontar los actores, las transformaciones en el entorno suelen activar los
procesos de adaptacion para modificar sus rutinas y procesos (Levitt y
March, 1990). En esta categoria se incluirfan las dindmicas de isomorfis-
mo institucional comentadas en el apartado anterior, referido a la forma-
cién y disefo de las instituciones. En estos procesos de aprendizaje y
adaptacion también desempefian un papel destacado las ideas o corrien-
tes de pensamiento que tienden a definir aquello que se considera «bue-
nas practicas», legitimando ciertas vias de accién en detrimento de otras
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(Hall, 1992). Estas ideas son uno de los principales estimulos para la de-
nominada innovacién institucional.

Si el dinamismo institucional destacaba el cardcter incremental de
las transformaciones institucionales, los procesos de equilibrio disconti-
nuo introducian la posibilidad de modificaciones de mayor alcance y en
menor lapso de tiempo. A través de ambos procesos, aunque con distin-
tos ritmos y contenidos, pueden producirse transformaciones institucio-
nales. Desde esta perspectiva analitica, sin embargo, y dado el caricter
esencialmente estable de las instituciones, se introduce el concepto de in-
novaciones limitadas o bounded innovations (Weir, 1992). Este concep-
to parte de considerar que la combinacidn de las nuevas ideas con el con-
junto de interrelaciones que se dan en el seno de la institucién es lo que
permite generar innovaciones limitadas. Estos procesos se conciben
atendiendo a la persistencia de las instituciones, considerando que aun-
que éstas crean las oportunidades para la innovacién, también establecen
sus limites.

Estos cambios, por otro lado, y siguiendo la orientacién neoinstitu-
cionalista destacada, no deben presuponerse necesariamente que son fun-
cionales y, ademads, suelen obedecer mds bien a la coincidencia de diver-
sos flujos de actividad y de oportunidades para la accién que no a una
actividad previamente planificada (Thelen y Steinmo, 1992; Cohen,
March y Olsen, 1972).

En esa misma linea cabe recordar que el origen de los senderos de
dependencia que suele marcar la evolucién de muchas instituciones se
encuentra en las ya comentadas critical junctures (Collier y Collier,
2002), concebidas también como confluencia de diversos flujos o ele-
mentos que favorecen el cambio institucional. Estos autores explican, a
modo de ejemplo de la utilizacién de este concepto, la ausencia de cam-
bio en los modelos de gobierno de América Latina a lo largo del siglo xx
debido a la «falta de encuentro» entre diversas presiones internas y ex-
ternas que, con caracter aislado, apuntaban en dicha direccidn.






3. Critica a la Nueva Gestion Pablica: modelo de
Estado, instituciones y cultura organizativa

Presentacion

A partir de la presentacion de los principales rasgos de la Nueva Gestién
Publica y de las consecuencias de su aplicacion indiscriminada en los pai-
ses latinos, en este capitulo se ofrecerd una perspectiva mas detallada de
algunos problemas derivados de su implantacién en América Latina. Cabe
recordar que esta corriente renovadora de la Administracién publica sur-
gi6 en un conjunto de paises desarrollados (Reino Unido, Estados Unidos,
Australia, Nueva Zelanda y Canadd), con una tradicion administrativa que
se ha tendido a denominar «anglosajona». Esta circunstancia no es casual
y supone una base para argumentar una parte de los problemas y fracasos
que ha tenido y puede tener la implantacion de la Nueva Gestion Publica
en los paises latinos. Se adopta un objeto de estudio muy amplio («paises
latinos») para poder argumentar los problemas de una forma general que
permita agrupar tanto a los paises de América Latina como a los que con-
forman la Europa mediterrdnea. La mayoria de todos estos paises tienen
unos rasgos comunes, con independencia de su grado de formalizacion,
de un modelo de administracion y de una tradicion administrativa, que se
ha tendido a denominar «continental» y que es muy distinta a la de los
paises que siguen la tradicién administrativa anglosajona.

Cinco son los problemas analizados: 1) el impacto de la Nueva Ges-
tién Publica sobre la definicidn del papel y las caracteristicas de los mode-
los de Estado y regimenes de bienestar; 2) los problemas derivados de im-
plantar estrategias de modernizacién que adoptan como referencia a paises
con una muy diferente tradicién administrativa; 3) el impacto de la Nueva
Gestion Publica sobre las culturas administrativas de los paises latinos; 4)
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las consecuencias negativas de algunas estrategias de la Nueva Gestién Pa-
blica sobre el control de la agenda publica por parte de las instituciones pu-
blicas y los problemas de «capturas» y de potenciales pautas de corrup-
cién; y 5) la flexibilidad que aporta la Nueva Gestién Publica, que permite
tedricamente configurar un modelo de gestiéon posburocrético pero que, en
algunas ocasiones, puede derivar en sistemas preburocrdticos de base
clientelar. Finalmente, se presenta un conjunto de propuestas tentativas
para contribuir a superar los problemas antes descritos y facilitar la opti-
mizacion de una buena parte de las estrategias neoempresariales de la Nue-
va Gestion Publica sin derivar en situaciones no deseadas y disfuncionales
para las administraciones publicas de nuestros paises.

La implantacion y el impacto de la Nueva Gestion Publica en
las administraciones publicas

Es habitual poner a la Administracidn publica contempordnea en varias
encrucijadas como la de reflexionar sobre sus problemas de legitimidad
y credibilidad social. La Administracién ptblica ha ido perdiendo su vi-
gor formal derivado de la fortaleza inherente al concepto de Estado cld-
sico y se ha transformado en un instrumento que capta recursos para
transformarlos en servicios directos e indirectos a los ciudadanos. La so-
ciedad se ha envalentonado y ha perdido el miedo a una inmensa maqui-
naria burocratica que seguia designios dificilmente comprensibles, y dis-
ponia a su antojo de importantes facetas de la vida puiblica y privada de
los administrados. Los ciudadanos, en su acepcion actual, se han conver-
tido en «propietarios» politicos y econdémicos de la Administracion y
como tales le exigen resultados. En este sentido, la Nueva Gestion Pui-
blica estd orientada a incrementar la eficacia y la eficiencia de la Admi-
nistracion publica. Esta bisqueda es 16gica y trascendente debido a que
la ausencia de eficacia y eficiencia del sector publico pone en peligro su
legitimidad y estabilidad, pudiendo incluso llegar a cuestionar el propio
sistema politico, ya que en la medida en que los gobiernos no proporcio-
nen con eficacia las politicas y los servicios publicos demandados social-
mente, los apoyos al sistema politico disminuyen (Bazaga et al., 1998).
Durante las ultimas cuatro décadas han sido numerosas las aporta-
ciones tedricas y practicas que han intentado modificar los pardmetros
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organizativos y la gestion del sector ptblico. La Administracién puiblica
tradicional va asociada al concepto de burocracia, es decir, una organiza-
cidén jerarquica en que cada unidad tiene unas responsabilidades clara-
mente delimitadas, estando sus actuaciones reguladas mediante reglas
escritas y mecanismos de control vertical. En su momento, aunque ahora
pueda resultar una paradoja, el modelo de organizacion burocrético fue
la respuesta a las necesidades derivadas de la modernidad, una moderni-
dad racionalizadora que se manifestaba en el dominio de la eficiencia, la
predictibilidad, la calculabilidad y el control tecnolégico. Pero con el
tiempo la Administracion publica tradicional que se inspira en el mode-
lo organizativo burocratico ha desarrollado disfunciones muy importan-
tes que tienen como resultado mas sustantivo la falta de adaptacién de las
organizaciones publicas al contexto socioeconémico actual.

Tras numerosos intentos fallidos de modificacion de los pardmetros
weberianos que las han dominado, y que atin las dominan, en las admi-
nistraciones publicas de los paises latinos han aparecido de manera ro-
tunda durante los afios noventa un conjunto de perspectivas reformado-
ras bajo el titulo integrador de Nueva Gestion Publica.

CUADRO 4
Modelos y corrientes de Gestion Piiblica y el rol de los ciudadanos

Modelo Corrientes Corrientes
burocrético neoempresariales neoptblicas
Dimensién Votante Votante Ciudadano
politica (ideoldgico) (calidad de (mecanismos
los servicios) variados de

influencia politica)

Dimensién Contribuyente Contribuyente Accionista
econdémica por servicios

Dimension Usuario Cliente Ciudadano,

de servicios accionista
publicos y cliente

Rol de los Pasivo Activo en la Activo en todas
ciudadanos recepcion de las dimensiones

servicios, pasivo
en el resto de
las dimensiones

FUENTE: Ramid, Mas y Santolaria (1999).
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Como se ha mencionado en el capitulo 1, en la literatura de la Nue-
va Gestién Publica la mayoria de las aportaciones pueden considerarse
neoempresariales y, en cambio, las contribuciones neopiblicas represen-
tan una minoria. La asimetria se agudiza con un impacto real de ambas
corrientes, ya que las aportaciones neopublicas son mucho menos atrac-
tivas para los gestores politicos y para los gestores profesionales que las
aportaciones neoempresariales. En este sentido, los valores asociados a
la ética publica (corrientes neopublicas) son «s6lo» valores que pueden
aparecer en el plano normativo (cédigos deontoldgicos, declaraciones de
principios, etc.) y que, como mucho, pueden incorporarse en un nivel
formal de discurso. Es decir, los valores y la ética publica estan en fran-
ca desventaja con los valores neoempresariales de cardcter instrumental
que van acompafiados de herramientas que favorecen su inmediata eje-
cucién. No es necesario asumir unos valores gerenciales neoempresaria-
les sino que deben implantarse determinadas técnicas y recetas y, con el
tiempo, los nuevos valores asociados a estos elementos (conceptualmen-
te mucho mds pobres que los puiblicos) se asumen, consciente o incons-
cientemente. En cambio, los valores y la ética publica deben primero in-
teriorizarse (en tanto que valores) y luego afrontar los inconvenientes de
gestionar con esta «carga» deontoldgica. La asimetria es desalentadora.

Los problemas de la implantacién de la Nueva Gestion
Publica en las administraciones publicas latinas

a) La definicion del modelo de Estado: el como no puede responder
al qué

En el titulo de este subapartado el cémo hace referencia a la forma de ges-
tionar, lo que intenta aportar y modificar la Nueva Gestion Publica, y el
qué es el modelo de Estado que se desea implantar para contribuir a ge-
nerar bienestar a los ciudadanos de un determinado pais. En este sentido,
debe definirse primero el modelo de Estado y después buscar los mejores
instrumentos de gestion, acordes con los objetivos y condicionantes del
modelo de Estado seleccionado. Pero en buena parte de los paises de
América Latina y de la Europa mediterrdnea no se ha producido un deba-
te politico sobre el modelo de Estado que se desea implantar y, en cambio,
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si se ha decidido aplicar un nuevo instrumental de gestién de la mano de
la Nueva Gestion Publica de cardcter neoempresarial, que parte de unos
valores ideoldgicos y administrativos que acaban, con el tiempo, por de-
finir el nuevo modelo de Estado. En otras palabras, el cémo (la forma de
gestionar) acaba definiendo el qué (el modelo de Estado).

En este sentido, es necesario abandonar la idea de que la Nueva Ges-
tién Publica es s6lo un conjunto de instrumentos para la mejora de la ges-
tién y tener en cuenta que también lleva incorporados valores ideolégicos
y administrativos. Ademads, estos instrumentos han nacido en paises an-
glosajones que, con anterioridad, si habian realizado el esfuerzo de definir
su modelo de Estado. Es innegable que buena parte de los instrumentos de
la Nueva Gestion Publica que provienen de Estados Unidos, Reino Unido
y Nueva Zelanda estdn vinculados a un modelo de Estado que se puede de-
finir como neoliberal. En una esfera algo mds progresista, algunos instru-
mentos de la Nueva Gestioén Publica pueden asociarse a las formulaciones
britdnicas de la «tercera via» de Blair (1998) y Giddens (1999), lo que de
forma mds correcta podria denominarse como sociedad del bienestar.

Las estrategias modernizadoras de la Nueva Gestion Publica alte-
ran las relaciones entre el sector publico, el mercado, el tercer sector y la
familia, definiendo un determinado modelo de Estado. Sus instrumentos
dan prioridad a la eficiencia, tanto del mercado como del sector ptiblico,
por encima de otros criterios, como el de la equidad.

Como se ha dicho en los pdrrafos anteriores, en algunos paises me-
diterrdneos (por ejemplo, Espaiia e Italia) no se ha producido un debate
politico y social respecto al modelo de Estado que se desea implantar en
el futuro para definir lo que ambiguamente se ha denominado Estado del
posbienestar. En América Latina tampoco se ha producido este debate,
debido a que los organismos internacionales, fundamentalmente el Ban-
co Mundial, han hurtado la posibilidad de establecer en cada pais esta
discusidn, dando por sentado que sélo existe un modelo de Estado de fu-
turo, y que €ste es de cardcter neoliberal.

Pero si América Latina no sélo tomara como modelo de Estado el de
los paises anglosajones y ampliara sus referencias a Europa podria apre-
ciar que en el debate actual hay distintas opciones de modelos de Estado,
asociadas a diferentes concepciones de la gestion publica. Gosta Esping-
Andersen (1993), por ejemplo, ha elaborado una categorizacion de distin-
tos modelos de Estado en cuanto a produccion de bienestar. Argumenta
este autor que la estructura de produccion de bienestar en las sociedades
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desarrolladas occidentales tiene tres ejes fundamentales y que, en funcién
de sus enlaces, pueden distinguirse tipos ideales de lo que se denominan
regimenes (o estados) de bienestar, cada uno de ellos asociado a diferen-
tes modelos de sector publico. Por un lado estd la provisién publica de
bienestar, por otro la produccién de bienestar por las familias y, en tercer
lugar, la provisién y produccién de bienestar que corresponde al mercado.

Deberia afiadirse también la produccion de bienestar derivada del ter-
cer sector (ONG, fundaciones, etc.) que en los dltimos afios ha experimen-
tado un notable crecimiento. Sector publico, familia, mercado y tercer sec-
tor representan los cuatro vértices de un «rombo» (véase la figura 1) que
configura el escenario de la provision de servicios y del bienestar de un pais
y que genera un determinado modelo de Estado. Valores clave de muchas
sociedades como la igualdad, la equidad, la dependencia o la solidaridad se
encontrardn potenciados de forma diferente en funcién de cudl o cudles de
estas cuatro dimensiones representen la fuente principal de produccién de
bienestar para la ciudadania. Para entender mejor las implicaciones de cada
modelo de esta tipologia son muy ttiles los conceptos de «desmercantili-
zacion», «desfamiliarizacién» y solidaridad (Esping-Andersen, 1993).

El concepto de mercantilizacion, en su férmula pura, asume que las
garantias sociales publicas, aunque sean minimas, no sélo no erradican la
pobreza y el desempleo sino que los fomentan. Es decir, se entiende que
el mercado asigna los recursos de forma eficiente y equitativa, y que la
proteccion social es fuente de abusos, corrupcion social y ociosidad. Esta
formulacién originaria, que decayé durante el auge del keynesianismo,
encuentra hoy nuevos e importantes ecos en el neoliberalismo. La idea
general es que el mercado, cuando se le permite funcionar libremente y
sin distorsiones, es un mecanismo emancipador de los individuos: todo el
mundo trabajard y se autoproveera de bienestar. Los riesgos que existen
s6lo tendrdn efectos negativos si el individuo no es suficientemente pre-
visor y trabajador. Como se observar4, esta linea de pensamiento contie-
ne algunos puntos débiles muy importantes que han sido ampliamente
desarrollados en la literatura econémica y social.

Pero si, como muchos autores han sefialado, el mercado es un ins-
trumento insuficiente para asegurar el bienestar de las personas, los pode-
res publicos deben crear redes publicas de cardcter regulativo, distributi-
vo y redistributivo que reduzcan las asimetrias econdémicas y sociales.
Este es el concepto de «desmercantilizacién», que hace referencia a la ca-
pacidad que tienen los individuos en una sociedad determinada de pro-
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veerse de bienestar con independencia del mercado. En todo caso, serd
esencial ver en cada situacion qué grado de «desmercantilizacidon» existe
en cada modelo, es decir, hasta qué punto un régimen provee de alternati-
vas reales al mercado para asegurar el bienestar de los individuos.

Por otra parte, la familia se ha configurado histéricamente como un
magnifico sistema para asegurar el bienestar de las personas, pero la critica
feminista ha puesto la atencién sobre la necesidad de tener en cuenta el con-
cepto de «desfamiliarizacién», ya que las familias también generan en su
seno importantes asimetrias. Si la desmercantilizacién hacia referencia a la
independencia del mercado, la desfamilizacion se centra en la autonomia
que tienen los individuos para proveerse de bienestar en una sociedad de-
terminada con independencia de la familia. Si se piensa en las mujeres con
trabajos no remunerados en el seno de la familia y que no forman parte del
mercado laboral (situacién de buena parte de las mujeres en los paises de
América Latina y de una parte importante en los paises europeos medite-
rraneos), es evidente que el concepto de desmercantilizacion es insuficien-
te para hablar de régimen emancipador. No se puede intentar desmercanti-
lizar un fenémeno que previamente no estd mercantilizado y, por tanto, hay
que buscar otro mecanismo de emancipacién que sea titil en estos casos.

FIGURA 1
«Rombo» de la provision de servicios 'y de bienestar

Sector publico

institucional
(Suecia)

continental | i conservador-,
(Alemania) | . mediterraneo,
"""""" (Espafia)

Tercer
sector

Familia

residual

Mercado

FUENTE: elaboracién propia a partir de Esping-Andersen (1993).
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Los intercambios en la familia funcionan por lo general sobre la
base de nexos de reciprocidad, en el mercado se intercambian recursos y
en el Estado los intercambios se basan en la redistribucién. La redistri-
bucién que potencia el Estado debe entenderse como un cambio en la
asignacion original de riesgos sociales entre los ciudadanos. Es decir, el
Estado colectiviza los riesgos y los redistribuye. Utilizar los conceptos
de «desmercantilizacién» y de «desfamilizacién» es itil para analizar los
diferentes modelos de Estado de bienestar y de sector publico, ya que
cada fuente de produccién de bienestar soporta responsabilidades dife-
rentes a la hora de proteger a los individuos (véase el cuadro 5).

El primer modelo de régimen de bienestar, siguiendo a Gosta Es-
ping-Andersen (1993) es el denominado institucional, caracteristico de
los paises escandinavos. En estos paises la dependencia de la familia es
minima porque la unidad bdsica de proteccién es el individuo y, de esta
forma, se evita que la familia sea la referencia para otorgar derechos o
deberes sociales a sus miembros. Se trata de un Estado de bienestar muy
desfamilizado y basado en la ciudadania, en el que la provisién estatal de
servicios es de cardcter universal. El sector ptblico de este modelo es
muy importante, proveyendo todo tipo de servicios y redistribuyendo las
rentas, lo que implica también un nivel de desmercantilizacién muy
acentuado. La desmercantilizacion es en estos casos tan elevada que los
derechos de los individuos son bastante independientes del mercado (de
su posicidn en la escala productiva). Este tipo de Estado de bienestar se
denomina también modelo socialdemdcrata y en un plano més operativo
puede destacarse como caracteristica bdsica que su financiacion corre a
cargo de los fondos del Estado, cubiertos con impuestos directos muy
progresivos, administrados fundamentalmente por los gobiernos centra-
les y locales. La presidn fiscal es elevada pero también lo son la cuantia
y la profundidad de la prestacion directa de servicios publicos (no tnica-
mente transferencias). Se trata de servicios cuya financiacién, gestién y
provision son publicas. Cabe sefialar, también, que en estos paises la pro-
vision publica de servicios, en particular servicios sociales, es una fuen-
te de creacion de empleo muy importante.

El modelo de Estado institucional vincula la provisién publica de
los servicios con la equidad; por lo tanto queda descartada la provisién
privada de servicios publicos, al considerarse que genera asimetrias so-
ciales). Es inviable, entonces, la aplicacion de buena parte de las estrate-
gias e instrumentos de la Nueva Gestion Piblica.
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El segundo gran modelo de régimen de bienestar es el llamado re-
sidual, seguido especialmente en Estados Unidos, pero también en otros
paises de tradicién anglosajona (como el Reino Unido a partir de las re-
formas conservadoras durante las dos décadas pasadas). En este caso, la
dependencia de la familia no tiene por qué ser elevada ya que este mode-
lo pretende evitar prejuzgar los modos de vida «privados» elegidos por
los individuos (en la linea del liberalismo politico mds ortodoxo). Sin
embargo, en la préctica esta tesis no es tan neutral como se pretende,
puesto que la no intervencion es una decision politica pero, sobre todo,
una eleccién que perpetia un statu quo en el que la familia (y, en espe-
cial, las mujeres) soporta con frecuencia cargas importantes en la provi-
sion de bienestar. En teoria, en este modelo liberal de base individualista
no se parte de un concepto elaborado de familia, pero al mismo tiempo
no se aplica una politica de emancipacién (desfamilizacién) relevante.
En estos estados es el mercado quien estd en la base de la estructura de
produccién de bienestar y por tanto el Estad s6lo tiene un papel asisten-
cial menor.

La consecuencia de esta articulacion es que el pardmetro de solida-
ridad estd muy limitado, ya que la asistencia publica se focaliza en gru-
pos concretos que han fracasado en el objetivo de asegurarse su propio
bienestar, lo que da un tinte de provision de caridad que estigmatiza a los
beneficiarios y genera dualismo social (se habla cada vez mds de insiders
y outsiders para referirse, respectivamente, a los individuos para quienes
el mercado es una respuesta y también para quienes es insuficiente). No
existe, por lo tanto, una verdadera estructura estatal de redistribucion de
riesgos porque se tiene una concepcion del individuo que hace que esto
se perciba como innecesario, ya que la responsabilidad de cada ciudada-
no es procurarse su propio bienestar. Es evidente que en este modelo la
desmercantilizacion es pricticamente inexistente.

El modelo de Estado residual encaja a la perfeccion con la filosofia,
las estrategias y las herramientas de la Nueva Gestion Publica, que se
inspira en los principios conceptuales de este modelo de Estado. Sus es-
trategias vinculadas al mercado y a la eficacia y eficiencia son elementos
esenciales del mismo.
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CUADRO 5
Modelos de Estado de bienestar

Sector publico Sector pablico  Sector publico implicado
mas implicado menos implicado en la economia

en la economia en la economia

(EB institucional) (EB residual) (EB conservador)

Continental Mediterrdneo

«Desmercantilizacién» Alta Baja Media Media
«Desfamilizacion» Alta Mediana Baja Muy baja
Solidaridad Alta Muy baja Media Media
Unidad bésica Ciudadano Individuo Familia Familia
Ejemplos Suecia, Estados Unidos, Austria, Espafia,
Finlandia Reino Unido Alemania  Portugal

FuEeNTE: Ballart y Rami6 (2000).

El tercer modelo de régimen de bienestar es el continental europeo,
también denominado conservador. En términos generales se define por
ser eminentemente familiarista, ya que su andamiaje de proteccion se
fundamenta en la existencia de hombres con carreras profesionales inin-
terrumpidas que suelen necesitar de una familia que se responsabilice de
los menores, los ancianos y los enfermos. Como la unidad bésica es un
hombre con una carrera profesional regular, entre los 18 y los 65 afios,
éste es un estdndar que resulta dificil de alcanzar para una parte impor-
tante de las mujeres de los paises que siguen este modelo. En lo relativo
a la «desmercantilizacion» este sistema es algo ambiguo. Al existir se-
guros ptiblicos o sociales puede entenderse que no se confia en el buen
funcionamiento de la cobertura a través de seguros privados del merca-
do, pero la dependencia del trabajo (que ofrece el mercado) es muy alta.

El rol del Estado como fuente de produccion de bienestar consiste en
la provision de seguros publicos (sanidad, pensiones, desempleo y, en me-
nor medida, educacion y servicios sociales). Este modelo, de corte cristiano-
demdcrata depende de las contribuciones de empresarios y trabajadores, que
condicionan mds o menos directamente las prestaciones posteriores. Por
tanto su financiacién no se basa en impuestos generales sino en cotizaciones
aun sistema diferenciado de Seguridad Social. Estos fondos suelen ser con-
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trolados por un mecanismo institucional tripartito, formado por el gobierno,
los sindicatos y las asociaciones empresariales. La provision de servicios en
este modelo puede ser tanto publica como privada, ya que existen diversos
tipos de mecanismos y es muy frecuente el sistema de copago (cierta con-
traprestacion monetaria directa por la percepcion del servicio publico).

Se trata de un mecanismo que no es igualitario en su estado puro,
pero que pretende favorecer la equidad. El tipo de solidaridad es corpo-
rativo, es decir, organizado por grupos de ocupacién que constituyen un
universo de riesgos particulares. El nivel de corporativismo (grado de
uniformidad de los regimenes) es variable entre los diversos estados y a
menudo tiene bases histdricas y tradicionales. Por ejemplo en Italia, don-
de existe una gran segmentacion social, hay aproximadamente 130 fon-
dos publicos de pensiones diferentes basados en la ocupacién y en Fran-
cia se estima que pueden alcanzar los 300.

El modelo de Estado continental europeo o conservador tiene capa-
cidad para absorber una parte de las estrategias de la Nueva Gestion Pu-
blica pero tiene dificultades en su ejecucion debido a las complejidades
corporativas asociadas a él.

Finalmente, debe destacarse que dentro del modelo conservador o
continental los paises del sur de Europa del drea del Mediterraneo (entre
ellos Espafia) han configurado un submodelo que posee algunas peculia-
ridades. En estos paises también ha habido una extension del sistema de
pensiones y del sistema sanitario a toda la poblacién, y los impuestos o
contribuciones se basan en los rendimientos del trabajo. La administra-
cion de estos recursos corresponde al gobierno central y la provision de
servicios la llevan a cabo en su mayoria, hasta hace pocos afios, institu-
ciones publicas. Otra caracteristica es que son paises con un nivel de gas-
to social relativamente bajo en comparacién con las medias europeas, ya
que existen administraciones publicas bastante rigidas. Esto se debe a
que, al contrario de lo que ocurre con el modelo institucional, el desarro-
llo de las transferencias econdémicas es mayor que el de los servicios pu-
blicos. Pero la principal caracteristica de este submodelo europeo-medite-
rrdneo reside en que el familismo es mucho mds elevado que en el resto
de estados continentales, debido a la tradicién y arraigo de la religién ca-
télica. Las unidades familiares por lo general se utilizan como base para
el cdlculo de derechos, en lugar de ser el individuo, como sucede en los
paises que integran el modelo institucional anterior.

El Estado en este modelo es subsidiario de la institucidén familiar.
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Estos paises, por ejemplo, han soportado en los tltimos afios elevadisi-
mos niveles de desempleo sin que las instituciones publicas hayan podi-
do asegurar subsidios para todos los parados. En estas situaciones de cri-
sis las familias han actuado como pequeiias unidades de redistribucién de
los recursos y, quizds por este motivo, no ha existido conflicto social. Por
esta razon, se suele justificar a menudo en la tipologia el establecimien-
to de esta cuarta categoria de Estados, que se fundamenta en la promo-
cién de valores tradicionales familiares.

Se ha podido apreciar, con la ayuda de estos modelos del Estado de
bienestar, la existencia de diferentes tipos de sector publico. En el régimen
de bienestar institucional el sector publico es el eje del sistema, presta todo
tipo de servicios mediante instituciones publicas e interviene directa e in-
directamente sobre la economia de mercado. Los paises que siguen este
modelo tienen elevadisimos porcentajes de gasto ptiblico con relacién al
Producto Interior Bruto (PIB) y poseen un volumen muy importante de
empleados publicos. En el régimen de bienestar residual el sector piblico
tiene un protagonismo mucho menor, sus intervenciones son minimas y
presta pocos servicios publicos. Los paises que siguen este modelo tienen
bajos porcentajes de gasto publico con relacién al PIB y poseen un volu-
men reducido de empleados publicos. En el régimen de bienestar conser-
vador o continental el sector piblico adopta una posicién intermedia, con
un elevado protagonismo en algunos servicios y con escaso en otros. Es un
sistema donde el peso no reside ni en el Estado, ni en el mercado, ni en la
familia sino en un punto intermedio (salvo en los paises europeos medite-
rraneos, donde la familia tiene un gran peso). Los paises que siguen este
modelo tienen un gasto publico de nivel medio bajo o medio alto, segtin
los casos, y unos volimenes variables de empleados publicos.

Finalmente, debe afiadirse que en la actualidad los tres regimenes de
bienestar estdn en una situacién de cambio que hace complejo el rol que
debe tener en cada uno de ellos el sector publico. El modelo institucional
de los paises escandinavos, que es el mas estatico de todos los modelos,
va abriendo espacios hacia el mercado acercandose al modelo continental
o conservador. El modelo residual busca suavizar su dureza acercdndose
al submodelo europeo-mediterrdaneo. En este sentido, la conocida «terce-
ra via» de Blair disefiada por Giddens (1999) «descubre» las virtudes del
submodelo europeo-mediterrdneo de base familiar. Finalmente, el sub-
modelo conservador-mediterrdneo va abandonando paulatinamente, por
razones de modernidad social, su dependencia de la familia y tiende a
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adoptar algunos elementos del modelo residual. A todos estos cambios
hay que afadir el vigor con el que ha surgido el denominado tercer sector
(ONG, fundaciones, etc.) que aparece como un complemento a los servi-
cios publicos pero que con el tiempo tiende a funcionar bajo pardmetros
similares a los que operan en el mercado. En definitiva, todo estd cam-
biando y es muy dificil precisar los destinos finales de estas transforma-
ciones y, por lo tanto, no es posible definir con claridad el papel que ten-
dré que desempeiiar en un futuro el sector piblico en cada escenario.

De todos modos, la mayoria de los paises (en especial los de Amé-
rica Latina y los de la Europa mediterrdnea) no posee modelos de Estado
claramente institucionalizados. Mds bien posee modelos mixtos o hibri-
dos que estdn en proceso de transicién y cuyos componentes son tan
«tiernos» que la aplicacién de las estrategias modernizadoras de la Nue-
va Gestién Puiblica, ademds de ser absorbidas sin resistencias, suponen la
adopcidén de pardmetros propios del modelo de Estado residual o del neo-
modelo de Estado hibrido, aparentemente progresista, vinculado al go-
bierno laborista britdnico presididos por Tony Blair. Esta es la situacién
presentada al principio del subapartado: los instrumentos de la Nueva
Gestion Publica (el como) tienen capacidad para contribuir de forma de-
cisiva a definir un nuevo modelo de Estado (el qué).

b) Los problemas de imitar modelos institucionales de otras
tradiciones administrativas

Como se ha visto anteriormente, las estrategias modernizadoras de la
Nueva Gestién Publica se originan en paises como Gran Bretafa, Esta-
dos Unidos, Canad4, Australia y Nueva Zelanda, paradigmas del modelo
anglosajon de Administracion publica. La hipdtesis de este apartado es
que la Nueva Gestién Piiblica estd intimamente vinculada con el disefio
institucional de estos paises y que cuando se intenta implantar en nacio-
nes con diferentes disefios institucionales, como por ejemplo los paises
latinos, los instrumentos de la Nueva Gestién Publica pierden buena par-
te de sus supuestas bondades y se transforman en estrategias que dificul-
tan, generando disfunciones, la consecucién de eficacia y eficiencia en
las instituciones publicas que han decidido «importarlas».

En este subapartado se analizardn secuencialmente tres dimensio-
nes: la primera intenta responder por qué los paises latinos han decidido
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implantar instrumentos vinculados a instituciones que les son extrafias,
la segunda demuestra las dificultades y los fracasos asociados a la im-
plantacién de estrategias que forman parte de modelos administrativos
ajenos y, finalmente, la tercera dimension se propone explicar las causas
concretas que hacen que la Nueva Gestion Publica pueda ser exitosa en
los paises anglosajones y un fracaso en los paises latinos. Para estas tres
argumentaciones se utilizard el bagaje conceptual que ofrece el enfoque
tedrico del neoinstitucionalismo, desarrollado en el capitulo anterior.

El anélisis de los procesos de cambio del entramado institucional
que implican las estrategias de modernizacién de la Nueva Gestién Pu-
blica, considerando el predominio de los referentes externos, en las ad-
ministraciones publicas latinas puede asociarse a procesos de isomorfis-
mo institucional. Pero, ;por qué los paises latinos tienden a copiar las
estrategias modernizadoras de los paises anglosajones? La respuesta es
compleja. En los paises de América Latina se produce una sinergia entre
el isomorfismo coercitivo, de la mano de diversos organismos econémi-
cos internacionales, y el isomorfismo mimético.

En cambio, en los paises de la Europa mediterranea predomina de for-
ma clara el isomorfismo mimético. La copia o mimetismo por parte de los
paises latinos de las estrategias modernizadoras de los paises anglosajones
se produce debido a que en estos paises una parte significativa de sus élites
politicas y administrativas se han formado académicamente en Estados
Unidos y Gran Bretafia. Estas élites optan por un modelo intelectualmente
préximo pero, en cambio, muy alejado de las realidades administrativas de
sus propios paises. Otros argumentos que explican el fendmeno del isomor-
fismo mimético son la comodidad y el temor. Comodidad en el sentido de
que es mas facil copiar recetas modernizadoras inventadas y probadas por
otros que buscar y encontrar desde dentro las soluciones. El temor se refie-
re a que es mds facil impulsar estrategias modernizadoras legitimadas en el
exterior, en paises mds avanzados, que exponerse a implantar estrategias
autdctonas que, en caso de fracaso, pueden ser objeto de feroces criticas.

Pero el problema reside en que algunos instrumentos que funcionan
bien en el modelo anglosajén pueden tener impactos negativos en el mo-
delo continental de Administracién, ya que los contextos institucionales y
sociales son distintos. Ademads, cuando se replican los modelos anglosajo-
nes en los paises latinos no se logran incorporar los «matices ocultos» que
son la clave del éxito de estos modelos y estrategias en los paises de ori-
gen. En este sentido, a partir de los canales que propician el isomorfismo
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institucional, el siguiente elemento que hay que considerar es el proceso de
institucionalizacion de las pautas de comportamiento importadas. Los pro-
cesos de institucionalizacién se refieren a las dindmicas a través de las cua-
les una determinada estructura, creencia o actividad se inserta en el marco
institucional, es decir, se acepta sin discusion y se incluye en los mecanis-
mos de reproduccién del isomorfismo institucional. Esta aceptacion reci-
proca por parte de un conjunto de actores de una pauta de actuacién, como
respuesta a problemas o inquietudes recurrentes, supone su insercion en las
dindmicas de funcionamiento habitual de las organizaciones. En este sen-
tido se recupera la pauta de actuaciéon como respuesta a una misma situa-
cién, sin cuestionar su origen o mantenimiento y desarrollando a su alre-
dedor un conjunto de creencias que le dan coherencia con el resto del
marco institucional en el que se inserta (Tolbert y Zucker, 1996).

En este proceso de institucionalizacion, sin embargo, suelen apare-
cer las ya mencionadas situaciones de decoupling, entendidas como de-
sajustes entre las instituciones formales y el funcionamiento efectivo de
la organizacion. En este sentido, diversos autores han indicado la des-
vinculacién de las estructuras formales entre si y respecto a las activida-
des desarrolladas habitualmente (Meyer y Rowan, 1991; Meyer y Scott,
1992; Tolbert y Zucker, 1996).

El resultado final suele traducirse en una apariencia institucional que
se refleja en determinadas estructuras orgdnicas y en procesos formales, con
denominaciones similares a las de las organizaciones que se han tomado
como referentes, y que contrastan con unas dindmicas muy distintas de fun-
cionamiento. El decoupling genera una suerte de organizacion informal, una
determinada interpretacidn de las instituciones, que se corresponde con los
valores, pautas de conducta y procesos de trabajo habituales en el contexto
organizativo en el que se aplican. Mas que valorar el decoupling como una
supuesta «perversion» del espiritu de la nueva institucién, un planteamiento
préctico y proactivo debe valorar el decoupling como una dindmica natural
que facilita que la institucion se acople en el contexto organizativo (Salva-
dor, 2001). Ello no es ébice, sin embargo, para comprobar si realmente estas
variaciones desvirtdan los supuestos beneficios asociados a la adopcién de la
nueva institucion (en este caso las estrategias modernizadoras de la Nueva
Gestion Publica) en el sentido que el decoupling supone «un cambio que no
altera el funcionamiento real de la organizacién». Este fendémeno también
edifica un modelo mixto entre el nuevo disefo institucional y el antiguo, si-
tuacion que genera complejidades y, en ocasiones, caos organizativo.
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El fenémeno del decoupling y la incapacidad para copiar los «as-
pectos ocultos y mds finos» de las estrategias de modernizacién de la
Nueva Gestion Ptblica son dos razones que pueden explicar el fracaso de
la implantacién de los pardmetros de la Nueva Gestién Publica en los
paises latinos. Ademads, estos paises poseen unos modelos institucionales
que hacen que buena parte de las estrategias de innovacién de la gestion
publica sean dificilmente aplicables. Nuevamente aparecen las diferen-
cias, desde una perspectiva distinta de la analizada en el apartado ante-
rior, entre los modelos de Estado anglosajones y los latinos. El modelo de
Estado de los paises anglosajones representa una combinacién de Estado
soberano y Estado supermercado' (March y Olsen, 1997; Villoria e Igle-
sias, 2000) (véase el cuadro 6) cuyos componentes facilitan cambios ra-
dicales dentro de los limites de un sistema democrético, lo que implica
que pueden absorber con facilidad las estrategias de modernizacién de la
Nueva Gestion Piblica. En cambio, los paises latinos siguen mas las pau-
tas del denominado Estado corporativo (especialmente en los paises de
América Latina) combinado con algunos elementos de Estado institucio-
nal® (March y Olsen, 1997) en el caso de los paises latinos mediterrdneos
mds desarrollados, que hace que tengan grandes dificultades para absor-
ber las transformaciones propuestas por la Nueva Gestién Publica.

En definitiva, en los paises latinos los elementos que bloquean una
parte de las estrategias de modernizacion de la Nueva Gestion Publica (si-
guiendo a Barzelay, 2000; Villoria e Iglesias, 2000) y que, en todo caso,
s6lo son permeables a cambios de cardcter incrementalista y que facilitan
el decoupling y los modelos institucionales mixtos, son los siguientes:

— Ningun actor posee peso suficiente para romper el equilibro que
mantiene el sistema administrativo tradicional.

— No existe ninguna institucién que tenga en régimen de monopo-
lio la renovacidn de la gestién publica.

— Los programas de renovacién de la gestion piiblica no forman
parte de la agenda por la apatia y el desinterés de la ciudadanfia.

— Los gobiernos estdn ocupados en politicas publicas con un fuer-

1. La Nueva Gestion Piblica es un producto de este modelo de Estado, pero en otros
contextos institucionales dicho modelo es el resultado de la implantacién de la Nueva Ges-
tién Publica.

2. De todos modos, el modelo de Estado institucional es un reflejo de los paises del
norte de Europa, en especial de los paises escandinavos.
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te peso politico y de interés general que no dejan tiempo para
plantearse los problemas y disfunciones vinculados a la gestion.

— Los empleados ptiblicos dedicados a definir la politica de la gestion

CUADRO 6

Modelos de Estado y cambio institucional

tienen mucha autonomia al no ser el centro de atencién politica.

Paises anglosajones

Estado
soberano

Estado
supermercado

Paises latinos

Estado de
negociacion
corporativa

Estado
institucional

Caracteristicas —Quien gana las

Dinamica
de cambio

elecciones tiene
autoridad,
legitimidad y
poder para
promover el
cambio
institucional.

—La burocracia es
un instrumento
neutral al servicio
del gobierno.

—Cambios
radicales dentro
de los limites de
un sistema
democritico.

—Los ciudadanos
son clientes.

—El Estado es un
proveedor mds de
bienes y servicios.
—El factor clave es
la eficiencia, la
flexibilidad y el
ahorro.

—El sector privado
es el modelo que
se debe imitar.
—Los empleados
publicos deben
transformar su
cultura en una
cultura
empresarial.

—Los cambios
radicales son
posibles, pues la
adaptabilidad y la
supervivencia son
valores
destacados.

—Las bases del
Estado son la
negociacion y el
cOmpromiso.
—Preocupan los
problemas
técnicos de la
gestion de
servicios sociales.
—Hay partidos
fuertes
ideologizados.
—Los empleados
publicos tienen
mucha fuerza en la
determinacion de
las politicas
publicas.

—Cambio
incremental.
Opciones
«blandas».

—El nivel politico
no puede cambiar
libremente el
modelo de gestion.
Este debe ser
negociado con los
distintos
colectivos.

—El poder politico
debe someterse a
los valores y
creencias
compartidos por la
poblacién que
estan por encima
de la democracia
numérica.

—Los empleados
publicos sirven a
los intereses
generales mas que
al gobierno y
controlan a la
clase politica.

—Cambio
evolutivo.

—Las reorganiza-
ciones suelen
formalizar
desarrollos ya
producidos.

FUENTE: elaboracién propia a partir de March y Olsen (1997).
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¢) El impacto sobre la cultura organizativa: las implicaciones de
una cultura empresarial en el sector piiblico

Como se ha sefalado en el capitulo 1, la cultura organizativa es el am-
biente que se respira en una organizacion, los rituales y costumbres, las
leyendas, los simbolos, etc. Puede ser definida como el producto de un
proceso dindmico por el cual los miembros de una organizacién aprenden
las respuestas que deben dar a situaciones problemadticas (Deal y Ken-
nedy, 1999). La cultura tiene que ver con las suposiciones y creencias
que comparten los miembros de una organizacién y que, a menudo, son
la clave explicativa de comportamientos o situaciones que pueden pare-
cer en ocasiones previsibles y, en otras, sorprendentes. Es decir, se pue-
de entender por cultura organizativa los comportamientos observados de
forma regular en la relacién entre los individuos que forman parte de una
organizacion, los valores dominantes aceptados, la filosofia que orienta
la politica de la organizacién hacia los empleados y los ciudadanos, las
reglas del juego para moverse y progresar dentro de la organizacion, etc.

La cultura organizativa tiene unas utilidades muy importantes res-
pecto a la dindmica y eficacia de las organizaciones, influyendo de forma
muy directa en el comportamiento y los resultados de las organizaciones.
Sus funciones son (Ramié, 1999):

— Definicién de limites, estableciendo distinciones entre una orga-
nizacioén y otra. Las personas internas y externas identifican con
claridad que estdn en el interior de una determinada organiza-
cién con unas especificidades ambientales distintas a las de su
entorno.

— Transmision de un sentido de identidad a los miembros de la or-
ganizacion. Las personas que integran la organizacién recono-
cen sus elementos diferenciales y se identifican con los mismos.
La cultura organizativa se convierte en un instrumento que da
sentido a actitudes y modelos de comportamiento y cierta auto-
nomia a los valores sociales de cardcter general. Se podria decir
que una cultura organizativa fuerte genera un sentimiento simi-
lar al de nacionalidad entre sus miembros.

— Facilitar la creacién de un compromiso personal con los objetivos
organizativos; es decir, generar compromisos amplios que permi-
tan superar parcialmente los intereses egoistas de cada individuo
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y grupo. En este sentido, una cultura organizativa fuerte permite
superar la fragmentacion de objetivos, intereses y estrategias.

— La cultura organizativa puede ser un sistema de control sibilino
sobre los miembros de una organizacion en el sentido de que és-
tos suelen comportarse de forma previsible ante determinados
estimulos gracias a unos valores y tradiciones.

La Administracion ptblica no posee una tnica cultura organizativa, sino
que al tratarse de un enorme conjunto de organizaciones que desarrollan
competencias muy diversas agrupa varias culturas. Es, en conclusion, una
macroorganizacion donde coexisten diversas culturas. La Administracién
puiblica como organizacién multicultural (Ramid, 1999) no ha sido todavia
analizada aunque sugiere algunos temas para tratar. Una de las cuestiones
mds interesantes para analizar podria ser de qué manera la multiculturali-
dad de la Administracion publica puede generar diversos conflictos por la
inevitable confrontacion entre varias pautas culturales. ;Tiene la Admi-
nistracién publica una cultura y unos valores burocréticos? En parte si,
pero también, y desde hace mucho tiempo, es una organizacién multicul-
tural y este hecho todavia no ha sido asumido.

Existen diferentes tipos de cultura organizativa, asociados a distin-
tas categorias de organizaciones. Cualquier organizacién puede tener es-
pecificidades derivadas de su fundador, historia y miembros més relevan-
tes, por lo que puede ser dificil encontrar dos organizaciones exactamente
con la misma cultura organizativa. De todos modos, si se evita analizar
las variables mds particulares, pueden encontrarse distintos tipos o mo-
delos de cultura organizativa. Una distincién bastante utilizada en la lite-
ratura organizativa, por ejemplo por el gurii Handy, es la de distinguir
cuatro grandes modelos de cultura organizativa (Mas y Ramio, 1998):

a) Modelo «Zeus»: es una cultura organizativa asociada a valores
familiares articulados en torno al lider de la familia. Los mitos,
valores e ideologia estdn muy relacionados con la figura del li-
der. Se trata de un modelo de cultura ligada a organizaciones pe-
quefias y medianas de cardcter familiar, que equivale a la es-
tructura simple de Mintzberg (1990).

b) Modelo «Apolo»: hace referencia a una cultura organizativa con
unos valores e ideologia de caricter burocrético similares a los
que operan en las burocracias maquinales de Mintzberg (1990).
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¢) Modelo «Dionisio»: se trata de una cultura organizativa muy va-
riable que estd asociada a los mitos, valores e ideologia particu-
lares de los miembros de la organizacidn, tanto en el &mbito pro-
fesional como en el personal. Los objetivos de la organizacién
tienden a satisfacer los objetivos individuales de los miembros
de la misma. Las burocracias profesionales de Mintzberg (1990),
como las universidades, centros sanitarios o gabinetes juridicos,
poseen las caracteristicas generales de este modelo de cultura
organizativa. Cada rol profesional tiende a generar de forma
auténoma sus objetivos y dindmicas de trabajo y su propia cul-
tura organizativa.

d) Modelo «Atenea»: es un modelo de cultura organizativa con
unos valores e ideologia vinculados a los procesos tecnolgicos
y que modifican sus contenidos en funcién de los cambios en el
entorno (cultura contingente); suele ir asociada a empresas de
alta tecnologia que configuran organizaciones complejas y des-
centralizadas (parecidas al modelo divisional y a la adhocracia
de Mintzberg, 1990).

(Cudl es la cultura organizativa de las administraciones publicas? Si se
toman en consideracion los modelos anteriores la respuesta es sencilla: el
modelo de cultura «Apolo». De todos modos, esta asociacidn seria una
simplificacién excesiva, ya que las administraciones publicas acogen una
gran variedad y diversidad de organizaciones que representan diferentes
modelos de cultura organizativa. Pueden encontrarse, con facilidad, or-
ganizaciones publicas que responden a los cuatro modelos de cultura or-
ganizativa:

a) Modelo cultural «Zeus»: el ejemplo mas relevante serian los pe-
quefios ayuntamientos en los que los alcaldes ejercen un gran li-
derazgo y tienen un gran dominio de la organizacién. Estos
ayuntamientos mantienen una cultura organizativa vinculada a
los valores e ideologia de sus alcaldes. No hay gran diferencia
entre la cultura de una pequefia organizacién empresarial articu-
lada en torno al propietario y la cultura de un ayuntamiento cen-
trada en la figura del alcalde. Otros ejemplos de modelo cultural
«Zeus» en la Administracion publica son todas aquellas organi-
zaciones (direcciones generales, organismos auténomos, etc.)
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muy jévenes, con pocos afios de existencia, que suelen depender
de las pautas de comportamiento (valores e ideologia organiza-
tiva) de sus lideres-fundadores.

b) Modelo cultural «Dionisio»: las organizaciones publicas que
agrupan mayoritariamente roles profesionales muy acentuados
responden a este modelo: centros hospitalarios dominados por el
personal médico y de enfermeria, centros educativos dominados
por el personal docente, unidades de asistencia social dominadas
por los trabajadores sociales, etc. La importancia cuantitativa y
cualitativa de estas competencias y de estos roles profesionales
en el sector publico implica que una parte muy significativa de
las administraciones publicas respondan a este modelo cultural.

¢) Modelo cultural «Atenea»: existen algunas organizaciones pu-
blicas, relativamente minoritarias, que responderian a estos pa-
rametros culturales: centros informdticos, centros de investiga-
cién y desarrollo, etc.

d) Modelo cultural «Apolo»: el modelo de cultura organizativa
asociado sustantivamente a la Administracién publica no es la
cultura organizativa cuantitativamente mds presente en las orga-
nizaciones publicas. De todos modos, conceptualmente es muy
importante ya que las organizaciones ptiblicas centrales, que son
las que dirigen y controlan los programas publicos, suelen res-
ponder a este modelo de cultura organizativa. Los ministerios de
la Administracién general del Estado, los departamentos de las
administraciones autonémicas y las unidades centrales de las
administraciones locales siguen con bastante fidelidad los para-
metros culturales de tipo burocratico del modelo «Apolo».

Pero, como ya se ha mencionado, la Administraciéon publica no posee
una dnica cultura organizativa, sino que es una macroorganizacién don-
de coexisten diversas culturas. Una de las cuestiones mds interesantes
para analizar en este sentido podria ser como la multiculturalidad de la
Administracién publica puede generar diversos conflictos por la inevita-
ble confrontacion entre varias pautas culturales. Un mismo complejo or-
ganizativo puede agrupar un gabinete juridico, unos servicios internos de
gestion econdémica y de personal y unos servicios sectoriales asociados a
profesiones altamente institucionalizadas (por ejemplo, sanidad, asisten-
cia social). Cada uno de estos sectores de gestion poseen su propia cul-
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tura organizativa y, en algunos casos, no existe ningin parametro cultu-
ral comin que favorezca una minima cohesién cultural. Pero la diversi-
dad y el conflicto cultural en la Administracién publica pueden tener
efectos positivos y negativos:

— Lariqueza cultural puede generar una sinergia positiva que per-
mita disefiar y gestionar programas publicos complejos que re-
quieren la participacion de una pluralidad de valores culturales.

— Puede existir una cultura organizativa dominante que anule al
resto de culturas que coexisten en una organizacion. En este sen-
tido es bastante usual que la cultura «Apolo» de caracter buro-
cratico, vinculada a las unidades mas poderosas, se imponga al
resto de los modelos culturales. Esta situacion suele generar una
gran desmotivacion en los dmbitos de gestion y en los colectivos
profesionales que poseen unos valores culturales marginados.
Ademds, se pueden generar perversidades en la gestién: un hos-
pital o una universidad que esté dominada por pardmetros cultu-
rales burocraticos tendrd un nivel de eficacia muy bajo.

— El méaximo responsable de la organizacion puede desempefiar
distintas estrategias: una estrategia negativa si defiende y repre-
senta un tnico modelo cultural o una estrategia positiva si es ca-
paz de sacar partido a la diversidad cultural jugando estratégica-
mente con ella a la hora de dirigir la organizacién hacia la
consecucién de sus objetivos.

(Cudles son los valores que acechan a la cultura administrativa contem-
pordnea? Valores superficiales emergentes, malos valores resistentes y
buenos valores ptblicos anoréxicos.

a) Valores superficiales emergentes

Peters y Waterman en su célebre obra En busca de la excelencia (1982)
y Peters en Reinventando la excelencia (1992) consideran que las orga-
nizaciones «excelentes», triunfadoras en los afios ochenta, tienen cultu-
ras fuertes con valores compartidos. Los valores mds importantes a los
que hacen referencia estos autores son:
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* Latendencia a la accién, el espiritu practico.

e La cercania con el cliente, adaptdndose a sus necesidades.

¢ El estimulo de la autonomia y la iniciativa.

* La flexibilidad, entendida como la capacidad constante de ade-
cuarse a los cambios que experimenta el entorno.

* El hecho de favorecer una estructura organizativa sencilla con
grupos de profesionales reducidos.

Las organizaciones que posean estos valores como centrales en su cultu-
ra organizativa serdn proclives al éxito. Pero los planteamientos pres-
criptivos en la cultura organizativa estdn lejos de ser acertados ya que
buena parte de las empresas modelo de Peters y Waterman en los afios
ochenta, a las que era necesario copiar si se deseaba alcanzar el esquivo
éxito empresarial, desaparecieron o entraron en profundas crisis durante
los noventa (Micklethewait y Wooldriege, 1998; Deal y Kennedy, 1999).

En definitiva, no existen unos valores e ideologia organizativa in-
falibles para afrontar los cambios y las turbulencias contemporédneas de
los entornos que tienen que prever todas las organizaciones, incluidas las
organizaciones publicas. En la Administracién ptblica ni siquiera es po-
sible afirmar que la cultura burocratica sea una cultura negativa.

b) Malos valores resistentes

La cultura burocrética puede ser negativa para afrontar la gestion de de-
terminados servicios publicos (por ejemplos, servicios sociales) que re-
quieren planteamientos posburocraticos, pero la cultura burocratica pue-
de ser necesaria y dificilmente mejorable en algunos dmbitos de gestién
publica como pueden ser los servicios comunes, la gestion tributaria, la
regulacién y el control, etc. En este sentido no hay que confundir la cul-
tura burocrdtica con una suerte de cultura burocratica perversa analizada
por autores como Crozier (1974) y que se ha configurado en una imagen
muy popular entre los ciudadanos pero no siempre acorde con la realidad
de muchas de las administraciones.

La cultura burocrdtica «perversa» que esta asociada al papeleo in-
discriminado, a un hipercontrol formal, a la utilizacién de las reglas
como mecanismos de blindaje corporativo, etc., es, sin lugar a dudas, una
cultura nociva para las organizaciones publicas que dificulta la eficacia y
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la eficiencia en su gestién y que deslegitima las actuaciones publicas.
Esta cultura, parcialmente extendida en algunas de nuestras administra-
ciones, hay que erradicarla. Sin embargo, todavia existen miembros en
algunos dmbitos de gestion publica que se enorgullecen de unas pautas
corporativas que maximizan los derechos laborales y minimizan las obli-
gaciones de los servidores publicos.

c¢) Buenos valores publicos pero anoréxicos

Uno de los problemas bésicos en la cultura organizativa de la Adminis-
tracién publica no reside en la poco extendida cultura burocrética per-
versa sino en la ausencia en algunas administraciones de unos valores es-
pecificos asociados a la gestion publica. Algunos valores que habria que
potenciar al mdximo en las organizaciones publicas son, segun el Institu-
to de Estudios Fiscales (1997):

e La lealtad institucional: se debe exigir que la actuacion de los
empleados publicos se dirija a la atencidn prioritaria de los fines
constitucional y legalmente asignados al servicio publico, orien-
tando su esfuerzo profesional a dicho servicio con dedicacién y
fidelidad.

e La integridad, objetividad e independencia: son tres elementos
basicos en la actitud del empleado publico hacia el exterior y ha-
cia la institucion de la que forma parte. Esto significa que deben
respetarse en toda su amplitud las incompatibilidades que permi-
ten superar posibles conflictos de intereses. Debe buscarse el
equilibrio, evitando sacrificios desproporcionados en relacién con
los objetivos alcanzables. Deben evitarse las relaciones profesio-
nales y econdmicas privadas que estén directamente relacionadas
con las actividades desempefiadas como empleados publicos.

* La competencia técnico-profesional: debe existir una preocupa-
cién constante por la propia capacitacién técnica, imprescindible
para el correcto desempefio de las funciones que tenga encomen-
dadas, asi como por la calidad de su trabajo. Los empleados pu-
blicos deben buscar la eficacia en la utilizacién de los recursos
puestos por la sociedad en manos de la Administracion publica
para el cumplimiento de sus fines. De todos modos, la busqueda
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de la eficacia no debe conseguirse nunca mediante la vulneracién
de cualquiera de los otros valores fundamentales.

e La confidencialidad: muchos empleados publicos utilizan para su
gestién informaciones «calientes» de los ciudadanos o de deter-
minados programas publicos en fase de gestaciéon que deben
mantenerse en la mds absoluta confidencialidad y no pueden ser
utilizados en beneficio propio o de terceros.

e El respeto a las personas: el puesto crucial que desempefia un
empleado publico ante la sociedad le obliga a ser extremadamen-
te cuidadoso en el trato con las personas, tanto en lo que se refie-
re al respeto de los derechos y libertades de los ciudadanos con
los que se relaciona en su actividad publica, como en la asuncién
y apoyo de las legitimas aspiraciones de desarrollo personal de
las personas con las que comparte las tareas.

La OCDE (1998b), aporta una visién mds estructurada de los valores al
disefar una «infraestructura de la ética piblica», que agrupa un compro-
miso y una responsabilidad del liderazgo politico, un control y una res-
ponsabilidad que se derivan del marco legal, una orientacién deontologi-
cay una adaptacién profesional y, finalmente, unas condiciones de gestién
vinculadas a las especificidades del sector publico:

e Compromiso y responsabilidad del liderazgo politico: suponen
una precondicién para alcanzar la eficacia del resto de los ele-
mentos de la infraestructura de la ética publica. El comporta-
miento de los politicos tiene una dimensién simbdlica muy im-
portante y una dimensién practica muy relevante en los procesos
de rendimiento politico de cuentas a los electores y al elaborar la
normativa que regula las actuaciones publicas.

e Control y responsabilidad que se deriva del marco legal: con-
sisten en imponer limites al comportamiento de los empleados
publicos y en controlar su observancia. Suele ser la estrategia
mads utilizada por su simplicidad, pero su eficacia puede ser nula
si no se cumple el resto de las dimensiones. Existen otros meca-
nismos de responsabilidad (definicién exhaustiva de procesos
administrativos, auditorias y comisiones de supervision, etc.) que
pueden ser bastante efectivos en determinadas situaciones y con-
diciones.
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e Orientacion deontolégica y adaptacion profesional: los c6digos
de conducta perfilan los principios éticos aplicables a todo un
servicio publico o un departamento u organismo en concreto. El
c6digo de conducta de una entidad agrupa una declaracion de los
valores de la entidad, la descripcién de su papel, las responsa-
bilidades de la entidad en relacién con sus empleados y la de és-
tos en relacion con la entidad, con sus clientes-ciudadanos, etc.
La adaptacién profesional consiste, en términos generales, en
mostrar a los empleados publicos cdmo aplicar en la préctica los
planteamientos normativos y cdmo ajustar los mecanismos de
responsabilidad. En este apartado la politica de formacién de la
institucién es un elemento clave.

e Condiciones de gestion vinculadas a las especificidades del sec-
tor puiblico: son las que tienen como finalidad definir un entorno
favorable para estimular comportamientos honestos. Principios
como el trato justo y equitativo a los clientes-ciudadanos e, inter-
namente, a los empleados publicos; la negativa de los empleados
publicos a seguir directrices no éticas, la denuncia de las malas
conductas, etc. Ademads se trata de asegurar que los empleados
publicos tengan un sueldo digno y una seguridad en sus puestos
de trabajo. Evidentemente, el salario y la seguridad no aseguran
el respeto a los valores ptblicos, pero ;como es posible que em-
pleados publicos con inseguridad laboral y mal pagados respeten
unos valores y una ética publica?

Se ha hablado de buenos valores publicos anoréxicos, ;/por qué anoréxi-
cos? Todo parece indicar que la capacidad nutritiva de los valores y la éti-
ca ptiblica es muy elevada. Pero la cuestién reside en si el cuerpo de la Ad-
ministracién publica tiene capacidad para sintetizar y aprovechar estos
apetitosos nutrientes. En este punto surgen relevantes dudas: los valores
asociados a la ética publica son sdlo valores y, en este sentido, aparecen
profusamente en el plano normativo (c6digos deontolégicos, declaraciones
de principios, etc.) y se incorporan al nivel del discurso. Es decir, tienen
una utilidad formal pero en la practica diaria los comportamientos reales si-
guen otras pautas de actuacion. Ademds, se puede producir la paradoja de
que cuanto mds elevados y profundos sean los valores publicos mds excep-
cional es su aplicacion. En este sentido se puede hacer mencién a una chan-
za que circula por determinados dmbitos publicos: «Los principios son lo
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mds alto que existe. Hay que tenerlos tan altos que, en caso necesario, se
pueda pasar por debajo de ellos» (Otto Flake, citado en Tange, 1996).

Los valores y la ética publica estdn en franca desventaja con los va-
lores gerencialistas de cardcter instrumental que van acompafiados de
instrumentos que favorecen su inmediata ejecuciéon. Deberia evitarse
asumir de forma acritica unos valores gerenciales neoempresariales, que
frecuentemente son el resultado de la implantacion de técnicas y recetas
que los transmiten y que, con el tiempo, favorecen su asuncién mas o
menos consciente por parte de los actores implicados. En cambio los va-
lores y la ética publica exigen una interiorizacién previa y su posterior
asuncion e introduccion en la gestion publica. Una asimetria desalenta-
dora que suele dificultar su aplicacién efectiva.

El impacto cultural de la Nueva Gestién Piblica sobre las
culturas administrativas de América Latina

En el capitulo 1 se ha analizado lo que sucede cuando, de la mano de la
Nueva Gestién Publica, se impulsa en las administraciones publicas lati-
nas una cultura organizativa de cardcter neoempresarial. Como se men-
ciond, la situaciéon mds habitual que suele encontrarse es que en un dm-
bito de gestién que presenta una ausencia o casi ausencia de cultura
organizativa cohesionada y transversal se introducen unos valores neo-
empresariales. El resultado es que no hay choque entre culturas y, enton-
ces, apenas hay conflicto. Es decir, el resultado es que aparece una cul-
tura organizativa de cardcter empresarial sin matices.

Pero ;qué sucede, en cambio, cuando la entrada de unos valores de
cardcter neoempresarial choca con culturas sectoriales de cardcter profe-
sional? En estos casos depende del tipo de cultura profesional sobre la
que se impulsen los valores neoempresariales. En algunos tipos de cultu-
ra profesional, como por ejemplo la médica, el choque entre culturas
puede provocar una sinergia que multiplique los efectos negativos de la
cultura neoempresarial. Es decir, una situacién peor que en el caso de
ausencia de cultura previa. Otra posibilidad es que la cultura profesional
configure un tipo de organizacién que la literatura califica como misio-
nera (Gil, 1999); es decir, una cultura con unos contenidos ideolégicos
muy fuertes. En esta situacion si se produce un choque de culturas y lo
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mads usual es que la cultura empresarial no florezca. Por ejemplo, si se in-
tenta impulsar una cultura neoempresarial en un dmbito de gestion de
bienestar social es muy probable que exista (para bien y también para
mal) un rechazo radical a los nuevos valores considerados como intrusos.

Finalmente, cuando la cultura neoempresarial se introduce en unas
organizaciones o dmbitos de gestion ptblica con una sélida cultura orga-
nizativa que agrupa valores publicos (lo que es una situacion bastante ex-
cepcional en las administraciones publicas de los paises latinos) los efec-
tos son muy distintos a los de los escenarios anteriores. En primer lugar
se produce un choque l6gico entre ambas culturas que puede tener como
desenlace una cultura organizativa hibrida que combina valores publicos
con valores de cardcter empresarial. Evidentemente los primeros siempre
van a prevalecer sobre los segundos. Pero el porcentaje de cultura em-
presarial, aunque minoritario, puede generar un impulso muy positivo en
la gestion de las organizaciones publicas. Al fin importard la economia y
la eficiencia, las técnicas y los instrumentos de gestion, se tendrd muy
presente la limitacion de los recursos, etc. Es decir, el trabajo mas técni-
co y operativo se impregnard de estimulos positivos hacia una gestién
profesionalizada. Pero esta dimensidn estard siembre circunscrita a una
cultura y unos valores superiores de cardcter publico, de conciencia en la
importancia del sector y de los productos publicos. El orgullo de politi-
cos y empleados publicos edificado sobre los valores publicos se verd
multiplicado al asumir de forma mds econdémica, eficaz y eficiente la ac-
tividad de la gestién piiblica. Poco a poco se irdn perdiendo los comple-
jos con relacion a los gestores del sector privado.

En definitiva, el supuesto de que la introduccién de valores neoem-
presariales en la Administracidn publica es positivo, en el sentido de que
estimulan una gestiéon mucho mds eficaz y eficiente, sélo es cierto cuan-
do se introducen estos nuevos valores en administraciones publicas ins-
titucionalizadas que poseen previamente unos sélidos valores publicos.
Desgraciadamente, la mayoria de las administraciones ptblicas latinas
no poseen una cultura organizativa sélida y cohesionada configurada so-
bre valores publicos. En esta situacion de debilidad cultural de lo publi-
co, la introduccidén de valores neoempresariales de la mano de la Nueva
Gestion Publica suele comportar efectos perversos, ya que los medios
(economia, eficacia y eficiencia) se transforman en fines y se pierden de
vista los objetivos dltimos de los programas publicos y los colectivos de
ciudadanos a los que van dirigidos.
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Pero el impacto de las corrientes neoempresariales de la Nueva
Gestion Publica no se limita a la transformacién de la cultura y de los va-
lores de los empleados publicos; también tiene su impacto en otros co-
lectivos como los cargos politicos y la ciudadania:

— Los cargos electos y de confianza politica se han encargado de
modernizar unas administraciones publicas muy anticuadas, ya
que han observado con desconfianza unos valores burocraticos
apegados a dindmicas obsoletas que se han vinculado errénea-
mente con los valores ptiblicos. Esto ha supuesto cierta belige-
rancia de una parte de la clase politica hacia los valores publicos
(o lo que creian que eran los valores publicos) y han apostado
ciegamente por las corrientes neoempresariales para modernizar
la Administracion.

— Los ciudadanos, tradicionalmente despreocupados por la Admi-
nistracién publica, adoptan una posicién que mezcla la descon-
fianza con la critica féacil. Muchos ciudadanos estdn encantados
con la «privatizacién» de la Administracién y con el ejercicio de
sus derechos como clientes. La cultura politica de nuestros paises
dista mucho de la fortaleza de los paises anglosajones. La Admi-
nistracién publica interesa poco salvo como oportunidad indivi-
dual para conseguir un empleo seguro. La ciudadania no se ha
preocupado colectivamente por los resultados del sector publico,
excepto para plantear una poco profunda y articulada critica al
funcionamiento de la Administracién. La preocupacién de los ciu-
dadanos en el 4mbito colectivo se ha concentrado tradicionalmen-
te en las entradas del sector puiblico: por ejemplo cémo escatimar
los recursos econdmicos que se perciben por los canales fiscales.
Este comportamiento colectivo es poco acorde con el Estado de
bienestar. En el plano individual, en cambio, los ciudadanos se
comportan conforme a los pardmetros del Estado de bienestar en
la buisqueda de las trasferencias econémicas y en la recepcion de
todo tipo de servicios publicos. En este contexto la transformacién
del rol de ciudadanos a clientes se percibe de forma positiva en la
sociedad, ya que el rol de cliente permite maximizar los bienes y
servicios publicos con una incidencia individual. No importa per-
der los derechos asociados al concepto de ciudadania, ya que afec-
ta a bienes y servicios publicos con una incidencia colectiva.
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CuUADRO 7
El impacto de los valores neoempresariales sobre las culturas organizativas de
los paises latinos

Cultura previa Resultado

Cultura débil + Valores Cultura empresarial sin
(escasos valores publicos) neoempresariales valores publicos
Mayoritario en las de la

administraciones latinas  Nueva Gestion Publica

Cultura fuerte Cultura de lo publico con
(potentes valores ptiblicos) valores eficientistas
Minoritario en las

administraciones latinas

Cultura fragmentada Cultura variable
(valores profesionales-

corporativos)

Presente en algunos

dmbitos de gestion de las

administraciones latinas

FUENTE: elaboracién propia.

a) Las dificultades de la Administracion relacional en un contexto
de gobierno multinivel: ;quién controla la agenda?; y problemas
derivados de las «capturas»

Las administraciones publicas producen distintos tipos de servicios, des-
de los que se podrian denominar servicios puros (sanitarios, educativos,
de transportes, etc.) hasta otros como la informacion, la seguridad y la re-
gulacién, contando para ello con servicios internos (los suministrados
por unas unidades a otras en el seno de la propia Administracion publi-
ca). Hasta el momento, un inadecuado modelo de organizacién y una cul-
tura organizativa muy vinculada a valores internos han impedido relati-
vamente que la Administracion publica se considere a si misma como
una organizacién productora y prestadora de servicios. Pero la realidad y
la presion de los ciudadanos y de algunos cargos politicos y grupos de
funcionarios, han ido suavizando la resistencia a esta equiparacién. Pero
de todos modos, la mayoria de las administraciones publicas espafiolas,
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por ejemplo, han optado sélo inicialmente por intentar mejorar sus dise-
fos organizativos y la capacitacion de sus efectivos de personal con el
objetivo de prestar servicios ptublicos de calidad.

Existe la impresion, mds o menos generalizada, de que es improba-
ble que las administraciones publicas tengan capacidad para prestar
servicios de calidad en un contexto de restriccién del gasto publico. Al
haber servicios que deben continuar siendo publicos, muy amplios en el
marco de un Estado del bienestar, se ha optado por mantener su caracter
publico pero derivando su gestion al sector privado (externalizacion).?
En efecto, en los ultimos tiempos ha aparecido con fuerza una nueva di-
ndmica que se caracteriza por la circunstancia de que determinados servi-
cios publicos son desempefiados por organizaciones privadas.

Pero ;por qué el sector puiblico transfiere actividades que le son
propias al sector privado? La respuesta es que existe la conviccién de que
determinadas organizaciones privadas son mds eficaces (prestan servi-
cios de mayor calidad) y mds eficientes (resultan mds econémicas) que
las organizaciones publicas. Esto puede ser cierto en algunas circunstan-
cias y no resulta tan evidente en otras. De todos modos, el hecho de que
efectivamente las redes de organizaciones privadas presten servicios pu-
blicos de mejor calidad a la sociedad y con menores costes dependera
siempre del grado de control que ejerzan los organismos publicos sobre
este sector. Sin control no hay garantias de calidad y se pueden perder las
supuestas ventajas economicas.

El primer gran problema con relacion a la externalizacién es que
los motivos que impulsan a las administraciones publicas a externalizar
una parte importante de sus servicios y de sus actuaciones publicas no
son nada transparentes. La teoria de que el motivo principal de las exter-
nalizaciones es la eficacia y la eficiencia de los servicios publicos no pa-
rece estar validada por los datos empiricos. Por una parte, en un estudio

3. La externalizacién de servicios en el 4mbito de la Administracién piblica es lo
que en el sector empresarial se denomina outsourcing o contracting out 'y consiste en la
contratacion por parte de una empresa de otra para la realizacion de determinados servicios
o actividades en la que esta ultima estd especializada. La principal diferencia entre la ex-
ternalizacion que llevan a cabo las empresas privadas y la que se aborda desde el sector pu-
blico consiste en que, en el caso de las primeras, la contratacién externa se dirige hacia
servicios o productos de apoyo o auxiliares de la actividad principal de la empresa, con el
fin de reducir costes o de liberar recursos. Por el contrario, en el caso de las administracio-
nes publicas la externalizacién de dirige al nicleo de su propia actuacién empresarial, su
actividad de servicio publico es la que se transfiere al sector privado.
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realizado por la consultora Accenture* en el afio 2003, en el que se reco-
ge el resultado de una encuesta realizada a altos cargos de la Adminis-
tracién publica espafiola, éstos sefialan que el objetivo prioritario de la
externalizacién es mejorar la rapidez o la calidad del servicio. También
se destacan otros dos objetivos: obtener acceso a experiencia profesional
y a nuevas tecnologias. En cambio, el objetivo de la reduccién de costes
s6lo aparece en sexto lugar. Estas opiniones contrastan con las eviden-
cias empiricas que destacan de forma significativa que el recurso a las
externalizaciones se deriva fundamentalmente de la imposibilidad de
contratar nuevos empleados publicos, es decir, un argumento totalmente
reactivo que carece de objetivos proactivos para explicar los motivos de
la externalizacion. Un segundo argumento esgrimido es la necesidad de
actualizar constantemente la tecnologia de los diferentes sectores de ac-
tividad de los servicios publicos. En cambio, sorprendentemente, para
muchos altos cargos entrevistados la mejora de la rapidez, la calidad de
los servicios publicos y la reduccidn de costes no eran objetos priorita-
rios de atencion.

Finalmente, algunos responsables politicos de las administraciones
publicas consideran que las limitaciones de la gestidn ptiblica (como la
congelacion del presupuesto, pero especialmente los temas vinculados a
los costes de los empleados piiblicos) no dejan otra salida que transferir
una parte de los servicios ptblicos a gestores privados. Las empresas pri-
vadas estdn reguladas por una normativa y tienen unas caracteristicas or-
ganizativas que las hacen mds apropiadas para prestar de forma mas efi-
caz y eficiente los servicios publicos. En este sentido no hay ninguna
duda de que las politicas de externalizacion de las administraciones pu-
blicas en varios paises de América Latina estdn directamente vinculadas
a los problemas hipotéticamente irresolubles de la gestiéon de los em-
pleados ptblicos. En concreto se utilizan dos argumentos en favor de las
externalizaciones:

— Por una parte, las presuntas rigideces asociadas a la gestion de
los empleados publicos han estimulado que muchas administra-
ciones publicas hayan decidido congelar sus plantillas de perso-
nal. Esta situacion ha obligado a externalizar hacia agentes pri-
vados todas aquellas nuevas competencias asumidas por las

4. Véase Accenture (2003).
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administraciones publicas. En este sentido no es casualidad que
las competencias con mayor proporcién de externalizaciones
sean las que siguen en la actualidad en proceso de crecimiento,
como por ejemplo las asociadas a medio ambiente y a servicios
sociales emergentes.

— Por otra parte, la 16gica de negociacién por parte de la Adminis-
tracién con los agentes sociales, muy agresivos en el campo del
empleo publico, sobre las condiciones econdmicas y de trabajo
ha llegado a un punto de bloqueo del sistema. Ello se debe a que
determinados impactos de dichos acuerdos ya no son asumibles
por las administraciones publicas, por lo que deben optar por las
externalizaciones para escapar de este circulo de negociacion la-
boral. El sistema de negociacién colectiva también se ha im-
puesto en las grandes empresas privadas. El actual abuso de es-
tas empresas a la subcontratacién ha sido la estrategia que han
utilizado para escapar de los excesos de este sistema. Es eviden-
te el paralelismo que existe entre la externalizacién impulsada
por las administraciones publicas y la subcontratacién impulsa-
da por las grandes empresas privadas.

Otro tema que hay que tener en cuenta y que no debe ignorarse, es que
las organizaciones privadas que prestan servicios publicos también
pueden gestionar de forma ineficiente por mala gestién y/o por la in-
tencién de maximizar los beneficios en detrimento de la calidad. Ade-
mads, deben imputarse en estos servicios externalizados los recursos, y
por tanto los costes, que debe invertir la Administracién en su planifi-
cacioén, control y evaluacién. Cabe aqui resaltar que s6lo se puede ga-
rantizar que las organizaciones privadas que provean servicios publicos
presten servicios de calidad a los ciudadanos si la Administracién pu-
blica ejerce al maximo sus prerrogativas de planificacion, control y
evaluacion.

Para que los servicios externalizados sean de calidad la Adminis-
tracion debe controlarlos. Sin embargo, la mayoria de las administracio-
nes publicas en distintos paises de América Latina no ejercen un auténtico
control de la calidad sobre los servicios publicos que han externalizado.
Ello va asociado a la poca consideracion de lo que en economia se deno-
mina costes de transaccion. Estos costes, que son imputables a la Admi-
nistracion publica, se corresponden, por ejemplo, con el disefio y redac-



100 Marco conceptual

cién de los contratos, la evaluacién de las ofertas, la negociacion de los
contratos y el seguimiento y la evaluacion de los resultados de la exter-
nalizacion. Hay que tener en cuenta que los costes de transaccién pueden
ser en algunos casos bastante altos, debido a las diversas contingencias
que no es posible prever. Esta situacion se produce especialmente cuando
la gestion de un servicio publico utiliza tecnologia muy compleja.’ En de-
finitiva, la externalizacién de determinados servicios piblicos puede ser
una buena opcién para mejorar la calidad y la eficiencia de los mismos
pero siempre que se garanticen los derechos de los ciudadanos y la Admi-
nistracién mantenga un dominio y control real sobre los mismos. En algu-
nas ocasiones la opciéon mds correcta seria la de intentar mejorar las orga-
nizaciones publicas sin tener que utilizar la opcién de la externalizacion.

Otro problema fundamental en muchas administraciones publicas
de América Latina es que no existen limites a la externalizacién. Si se
toma en cuenta la opinién de los directivos puiblicos politicos y profesio-
nales y los datos empiricos sobre qué es lo que se estd externalizando, se
llega a la conclusién de que todas las competencias, funciones y servi-
cios que protagonizan las administraciones piblicas podrian ser objeto
de gestion por agentes privados. De esta forma se externalizan servicios
que manejan informacién confidencial de los ciudadanos y de los propios
empleados publicos, se externalizan temas vinculados a la seguridad y a
la defensa, se externalizan servicios muy delicados que afectan a dere-
chos fundamentales de los ciudadanos, se externalizan politicas regulati-
vas y de inspeccion de las administraciones publicas, y se externalizan
los servicios internos, como la gestidon de personal, la gestién econdmica
y la informatica, entre otros. No existe una plantilla conceptual general
ni particular (por sector de gestidn o por tipo de Administracién publica)
que defina sectores que nunca deberian ser objeto de externalizacién en
funcién de argumentos del tipo de impacto social, sensibilidad del sector,
seguridad o confidencialidad.

Regresando a la Nueva Gestion Publica, uno de los impactos mds
sobresalientes de la misma, como ya se ha mencionado, es la configura-
cién de lo que se ha denominado Administracion relacional. La Adminis-
tracion relacional supone la ruptura con el modelo de Administracién pu-
blica, uniforme en la dimension organizativa, que se encarga de gestionar
directamente todos los servicios publicos. Este tipo de Administracién

5. Véase Lopez Casasnovas (2003).
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responde a un modelo en el que el aparato administrativo tradicional re-
duce de forma dréstica sus dimensiones reserviandose la capacidad de pla-
nificacion, decisidn, control y evaluacién y difiere la gestion directa de
los servicios publicos a una red de instituciones publicas y, fundamental-
mente, privadas. En este modelo el sector publico deja de ser un tnico y
extenso continente para transformarse en un archipiélago de organizacio-
nes instrumentales que tienen unos objetivos muy concretos. Los gestores
publicos ceden su rol de gestores directos de servicios en el marco de unas
grandes instituciones jerarquizadas y se transforman en gestores de redes
que tienen como misién planificar, decidir, controlar y evaluar las acciones
publicas aplicadas por las distintas «islas» instrumentales. El mecanismo
basico que configura una Administracion relacional es la externalizacion
de servicios publicos, lo que implica la gestidn de servicios ptiblicos por
entidades privadas con y sin 4nimo de lucro.

La gestioén sigue un modelo de Administraciéon relacional en un
contexto de gobierno multinivel que se deriva de la multiplicidad de ni-
veles administrativos y de administraciones que posee cada pais. En la
mayoria de los paises hay tres niveles administrativos: el central, el in-
termedio (regiones o estados en los sistemas federales) y el local (que
puede, a su vez, agrupar varios subniveles). Toda esta red de administra-
ciones publicas configura un complejo sistema de relaciones interguber-
namentales en las que fluyen mds los conflictos derivados de una com-
petencia vertical u horizontal que la cooperacién e intercambio de
informacién. Paradgjicamente el sector publico de cualquier pafs, a pesar
de ser inmenso, al estar fragmentado en millares de administraciones pu-
blicas independientes gestiona sus redes de servicios en una gran sole-
dad. Incluso las administraciones piblicas con mayores dimensiones
(como la Administracién central o la Administracién de las grandes re-
giones o municipios) tienden a fragmentarse en unidades administrativas
en las que prevalece también mds la 16gica del conflicto entre departa-
mentos estancos que la colaboracion entre ambitos administrativos que
forman parte de una misma institucién.

Otro elemento que hay que tener en cuenta es que el éxito aparente
de los valores neoempresariales en la gestion publica ha acelerado y mul-
tiplicado las experiencias de externalizacion de servicios publicos. Pero
con relacion a los valores debe sefialarse, ademds, que no es lo mismo
externalizar desde convicciones «publicas» que externalizar desde con-
vicciones «privadas».
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La combinacién de la externalizacion con la cultura neompresarial,
que implica un notable déficit de valores publicos en los aparatos admi-
nistrativos, en un futuro puede tener graves consecuencias para la Admi-
nistracion publica en diferentes dimensiones. Dos de ellas son los pro-
blemas de «capturas» y de corrupcién potencial y la cesion de la agenda
publica a actores privados.

a) Los problemas de «capturas» y de corrupcion potencial. En los pai-
ses en que la corrupcion en el sector publico estd institucionalizada, ésta
se manifiesta en los tres niveles de la Administracién: en la cipula estra-
tégica (dimension politica), en el nivel intermedio (dimensién profesio-
nal estratégica) y en el nivel operativo (dimension profesional operativa).
En estos paises la corrupcion no es un problema de las instituciones pu-
blicas, sino que es un problema social y los fenémenos de corrupcién
aparecen tanto en la esfera publica como en la privada. Hay otros paises
(la mayoria) donde el fenémeno de la corrupcion no es integral y estd lo-
calizado en unos puntos muy concretos. Por ejemplo, en Alemania, Fran-
cia'y Espafa las situaciones de corrupcion se concentraron en el dpice es-
tratégico. Es una corrupcién de cardcter politico ocasionada por los
problemas de financiacién de los partidos politicos.

De todos modos, en todos los paises (incluso en los que apenas
existen actividades corruptas en la esfera piblica) ha habido una fuerte
tension sobre los empleados publicos de alto nivel especializados en po-
liticas regulativas. Muy estudiada por la literatura es la situacién de
«captura» del regulador por el regulado (Noll, 1983), que consiste en que
el regulador acaba regulando para proteger los intereses del regulado.
Este fendmeno dificil de prevenir y de evitar no se puede considerar
como corrupcién pero puede estimular actividades ilicitas. Un alto em-
pleado publico que tiene como funcidn controlar un sector empresarial
muy potente sabe que su carrera profesional prosigue de forma natural en
el sector privado trabajando en las potencias econémicas que suelen ser
los agentes que antes ha regulado.

Pero todo este fendmeno, restringido hasta el momento a las politi-
cas regulativas, también estd invadiendo las politicas distributivas que
son mucho mds numerosas e intensivas de personal. Con la externaliza-
cién de los servicios publicos las relaciones entre las administraciones
publicas y las organizaciones privadas prestadoras de los servicios pu-
blicos pueden ser similares a las que se establecen en las politicas regu-
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lativas. En este nuevo escenario serdn excepcionales los fenémenos de
«captura» y de corrupcion. Esto supone aumentar enormemente las pre-
siones de corrupcidn en la esfera piiblica. Por esta razén es muy impor-
tante que los empleados publicos encargados de controlar y evaluar los
servicios publicos externalizados estén socializados en valores publicos.
Pero si los empleados piblicos estdn socializados en valores de caracter
neoempresarial, esto puede implicar que sean mucho mds permeables a
la captura y a posibles actos de corrupcion.

b) La cesion de la agenda piiblica a actores privados. Como se ha men-
cionado, académicamente se suele decir que se estd ante una Administra-
cidén relacional (ordenadora y disefiadora, pero que no gestiona) en el
marco de un gobierno multinivel. Y es cierto; la externalizacidn se basa
en una red de agentes privados que colaboran con la Administracién en la
consecucion de los objetivos publicos: esto es, una Administracién rela-
cional. También es cierto que existe un contexto de gobierno multinivel:
los acelerados procesos de descentralizacién, por ejemplo, en muchos
paises de América Latina generan una gran fragmentacién competencial
y situaciones de competitividad entre administraciones publicas.

De todos modos, esta tendencia a la fragmentacién no la persiguen
los agentes privados que prestan servicios publicos y que tienden, de for-
ma natural, a la concentracién econdmica hasta llegar a situaciones de
pseudooligopolio. Con el tiempo se generan grandes empresas especiali-
zadas en prestacion de servicios publicos que estdn vinculadas a la vez al
gobierno local, a los mesogobiernos (estados o regiones) y a la Adminis-
tracion central. Estas empresas tienen una vision transversal del sistema
publico; visién global e integrada de la que carecen los diferentes nive-
les publicos. Este tipo de empresas puede llegar a tener tanto poder que
la agenda piiblica de las diferentes administraciones esté en sus manos,
ya que poseerdn mucha mds informacién que la que cada Administracién
publica considerada individualmente.

b) Los problemas de la flexibilidad administrativa: de la
posburocracia a la preburocracia clientelista

Los problemas analizados hasta el momento conducen de forma inevita-
ble a otro: la consecucién de una anticuada preburocracia de base clien-
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telar y no de la anhelada posburocracia. Las estrategias de moderniza-
cién de la Nueva Gestion Publica tienen como principal logro disefiar
unos sistemas administrativos flexibles. La flexibilidad se considera,
desde hace unos afios, como una virtud de los sistemas administrativos
mds modernos que muchos han denominado, influidos por la formula-
cion de Barzelay (1998), como posburocréticos. Las organizaciones pu-
blicas posburocriticas se pueden también considerar como sistemas hi-
bridos y escasamente institucionalizados que pueden lograr con agilidad
los objetivos de las organizaciones ptiblicas. Y nuevamente, aunque es
cierto que la flexibilidad pueda favorecer el hecho de conseguir los dis-
tintos objetivos atendiendo a los principios de economia, eficacia y efi-
ciencia, no es menos cierto que la escasa institucionalizacién de estos
sistemas organizativos permite una discrecionalidad que puede favorecer
dindmicas poco deseables y perversas.

A diferencia de los paises anglosajones, en la mayoria de los paises
latinos no es nada evidente que se esté experimentando la transformacién
de un modelo burocritico hacia un modelo posburocratico debido a que,
quizds, nunca se ha disfrutado de unas administraciones realmente buro-
craticas que respeten los pardmetros weberianos. Las construcciones bu-
rocréticas de estos paises han sido sélo parciales en el sentido de que han
combinado una sobreburocratizacion estructural con una infraburocrati-
zacién del comportamiento. Es decir, una perversa mezcla de formalismo
y clientelismo (Shmitter, 1991, citado por Prats, 2000). En definitiva, la
mayoria de los paises latinos, en especial en América Latina, no han te-
nido nunca instituciones burocraticas en el sentido moderno del término,
ya que sélo las normas y los procesos formales han seguido los requisi-
tos weberianos pero los procesos reales y los valores han continuado
siendo preburocraticos.

De todos modos, esta esquizofrenia institucional en la que se ha vi-
vido durante muchas décadas habria concluido probablemente con el tiem-
po en un predominio de los pardmetros burocraticos (objetividad, mérito y
capacidad, carrera administrativa, jerarquia, etc.) sobre los comportamien-
tos clientelares. Los recientes procesos de democratizacion politica, los
mds recientes intentos de implantacion de servicios civiles de carrera y la
bisqueda de la eficacia y la eficiencia en los servicios ptiblicos sélo podian
desembocar en la configuracion de instituciones profesionales y neutrales.
Pero en pleno proceso de transformacién para conseguir instituciones ple-
namente weberianas aparece la Nueva Gestion Publica, que aconseja rela-
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jary flexibilizar las reglas y los procesos e introducir valores de empresa.
El resultado 16gico de esta poco afortunada intromisién no es unas institu-
ciones posburocraticas, sino unas instituciones preburocréticas en las que
predomina el clientelismo y la inseguridad juridica.

c) El desenlace: la dificil legitimidad y la todavia mds dificil
credibilidad social de la Administracion piiblica. El avance del
sector privado y de sus valores sobre el dmbito de lo piiblico

El enfoque neoempresarial estd orientado a la eficacia de la Administra-
cion publica. Esta biisqueda es l6gica y trascendente, ya que la ausencia
de eficacia del sector publico pone en peligro la legitimidad y estabilidad
que pueden llegar a poner en cuestidn el propio sistema politico. En la
medida en que los gobiernos no proporcionen con eficacia las politicas y
los servicios publicos demandados socialmente disminuirdn los apoyos
al sistema politico (Bazaga et al., 1998). El enfoque neoempresarial ase-
gura en principio la eficacia de las organizaciones publicas, pero ;qué
tipo de eficacia?, juna eficacia que satisface a los usuarios directos de los
servicios publicos o que satisface a toda la sociedad (usuarios directos,
indirectos, inferidos, no usuarios)?

Una cuestion clave reside en que la eficacia de las organizaciones pu-
blicas tiene una relevante dimensién de percepcion: los ciudadanos valoran
la eficacia en funcién de lo que subjetivamente perciben. Esto significa que
entran en juego expectativas de beneficio en funcion de sus demandas y ne-
cesidades. Pero las percepciones que se derivan de las expectativas estan
muy mediatizadas por los valores sociales. Es decir, se regresa al concepto
de cultura, pero no cultura de cardcter organizativo sino de cardcter politi-
co y social. Una cultura civica que se edifica sobre unos mitos, valores e
ideologia social y, en menor medida, sobre una ideologia politica derivada
de la historia, de las pautas de mercado y también de las dindmicas del sec-
tor publico. El sector publico tiene una dimensién tan relevante que contri-
buye a generar y vertebrar una determinada cultura civica en su entorno so-
cial. Una Administracién ptblica, por ejemplo, muy corporativa puede
contribuir a generar o reforzar, por la via de la intervencién en el mercado
econdmico y social y por un proceso de 6smosis, una sociedad corporativa.

La Administracién encuentra su legitimidad en la aceptacion social
de los bienes y servicios que produce. Si dichos bienes y servicios pro-
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vocan indiferencia o rechazo en la sociedad por su inconveniencia o su
mala calidad, la Administracidn publica estd en falso. Pero ;cudles son
los criterios de valoracién de los bienes y servicios aceptados social-
mente? Bazaga et al. (1998) distinguen, con el inconveniente de simpli-
ficar unos elementos muy complejos, cuatro criterios basicos:

e La eficacia propiamente dicha, en el sentido de que las politicas
y los servicios consigan los impactos deseados.

e La equidad en el reparto social de los costes y beneficios de las
politicas y los servicios.

e La calidad, es decir, satisfacer o exceder las expectativas de be-
neficio de los ciudadanos.

e La eficiencia en el manejo de los recursos, esto es, alcanzar los
impactos deseados con una cantidad razonable de recursos.

Estas dimensiones permiten vislumbrar los limites de los valores y técnicas
empresariales y de las nuevas tecnologias de la informacién en su posible
contribucidn a la legitimidad de las acciones y productos de la Administra-
cion publica. Los enfoques neoempresariales no aportan nada y limitan
mucho las posibilidades de mejorar la eficacia de las politicas y servicios
publicos. Lo mismo ocurre con la equidad en el reparto social de los costes
y los beneficios. La eficacia y la equidad se derivan de las concepciones
politicas de cada espacio temporal y, por lo tanto, deben decidirse y eva-
luarse en clave estrictamente politica y gestionarse en clave de valores y
ética publica.

En cambio, la cultura que se deriva de los enfoques neoempresaria-
les parece favorecer las otras dos dimensiones que otorgan legitimidad a
las actuaciones y resultados publicos: la eficiencia y la calidad. Pero es
una contribucion sélo aparente, ya que la eficiencia es una variable com-
pleja que surge de la combinacién de dos elementos: por una parte la
mera gestion de los recursos (en la que los valores neoempresariales ha-
cen mucho hincapi€) y la consecucion de los impactos deseados que de-
penden, en cambio y tal como se ha hecho mencién, de valores politicos
y publicos y no empresariales. Finalmente, en la valoracién de la calidad
se combinan elementos parecidos a los del sector privado, y por lo tanto
acordes con los principios postulados por el enfoque neoempresarial,
junto con elementos complejos derivados de la cultura politica y la ima-
gen de la Administracion publica. Por ejemplo, es conocido que se valo-
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ra mejor la calidad de los servicios publicos concretos que la calidad de
los servicios publicos genéricos, ya que la valoracion de estos ultimos
depende de la cultura politica y administrativa de la ciudadania.

En definitiva, los valores e instrumentos neoempresariales y las
nuevas tecnologias de la informacién no contribuyen tanto como creen
sus defensores a reforzar la legitimidad y credibilidad de la Administra-
cién publica por la via de una mayor valoracién social de los bienes y
servicios publicos.

Como posible desenlace, muchos agentes infecciosos (valores neo-
empresariales), sumados a pocas defensas (valores publicos) allanan el
camino hacia el deterioro del sector piblico. En las administraciones las
resistencias a los valores neoempresariales son muy reducidas y el im-
pacto de estos nuevos valores es muy alto. Las teorias y técnicas neoem-
presariales estdn entrando con fuerza en las administraciones publicas de
estos paises debido a que las resistencias son muy escasas. Se trata de ad-
mistraciones publicas jévenes, lo que implica una falta de tradicién, un
déficit muy notable en valores publicos y también, afortunadamente, po-
cas tendencias burocraticas negativas. Las nuevas administraciones no
han invertido en formacién y socializacién de sus empleados y el primer
intento mas o menos articulado de formacién ha sido la introduccién de
los valores, teorfas y técnicas neoempresariales. Es 16gico, entonces, que
el impacto de los valores neoempresariales sea muy alto.

Por otra parte, los politicos han bajado a la gestién y han apostado
por la gestién neoempresarial. Los cargos electos y de confianza politica
se han encargado de modernizar unas administraciones publicas muy an-
ticuadas. Los cargos electos y de confianza politica han observado con
desconfianza unos valores burocraticos apegados a dindmicas obsoletas, y
erréneamente las han vinculado con los valores publicos. Esto ha supues-
to cierta beligerancia de una parte de la clase politica hacia los valores pu-
blicos (o lo que crefan que eran los valores ptiblicos) y han apostado por
las corrientes neoempresariales para modernizar la Administracion.

Se detecta, asi, una falta de sintonia entre el modelo de Administra-
cion de los paises latinos que sigue los patrones continentales y la forma-
cion anglosajona de nuestras €lites. Las administraciones ptiblicas de los
paises latinos suelen seguir el modelo de la Administracién continental,
pero la mayoria de sus élites se han formado en Estados Unidos y Gran
Bretafia. Las élites han introducido un sistema de modernizacién impulsa-
do por un modelo de Administracién muy distinto al existente. Instrumen-
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tos que funcionan bien en el modelo anglosajon pueden tener impactos ne-
gativos en este modelo. La élite politica, administrativa y académica in-
troduce un tipo de gestiéon muy sofisticada nada acorde con la realidad de
la Administracién y tampoco de las necesidades sociales del contexto.

Ante esta situacion, la reaccion del sector privado es la de tender a
aprovechar todos los espacios que cede el sector ptiblico para ampliar sus
posibilidades de negocio. Si bien el sector privado no impulsé el inicio
de la empresalizacion de la Administracién publica, sino que fue esta
misma que por propia iniciativa adopté dicha tendencia, una vez puesto
en marcha el proceso ha reaccionado con rapidez e incentivado su agudi-
zacion. No se hace referencia aqui a la privatizacién de empresas publi-
cas (telecomunicaciones, sector financiero, etc.) sino a la externalizacion
de los servicios publicos (educacidn, sanidad, bienestar social, etc.), es
decir, a los servicios ptiblicos financiados ptiblicamente y prestados por
organizaciones privadas con o sin dnimo de lucro. Una vez iniciado el
proceso de externalizacién es muy dificil detenerlo, ya que la presion del
sector privado para continuar la tendencia es muy intensa.

Y no so6lo el sector privado crece con el proceso. Ha surgido con
fuerza el tercer sector (ONG, fundaciones, asociaciones, etc.) que apro-
vecha también los espacios libres que ha dejado la Administracién pu-
blica. Una parte importante de estas nuevas organizaciones ha adoptado
pautas parecidas a las organizaciones privadas. El extraordinario vigor
con el que ha surgido el tercer sector no deja de ser sorprendente. Es otro
ejemplo de lo que sucede cuando se adoptan unos mecanismos propios
de otras sociedades. Pero si bien el tercer sector es cuantitativamente im-
portante, hay dudas sobre su consistencia cualitativa. Se podria plantear
que se trata de un sector poco maduro que puede tender a funcionar como
empresas privadas, captando a algunos colectivos de emprendedores es-
casamente concienciados en determinados valores sociales que buscan
espacios de autoocupacion ante la falta de empleo en el sector privado
tradicional. Muchas ONG no responden a las caracteristicas de las orga-
nizaciones misioneras y adoptan configuraciones parecidas a las organi-
zaciones privadas.

A estos factores debe agregarse que la formacién y los referentes
académicos de las administraciones publicas también se estdn transfor-
mando. Se ha pasado del monopolio del derecho a la influencia de las es-
cuelas de negocios, de las aportaciones en la gestion de la economia del
sector publico y de consultoras con unas dudosas capacidades intelec-
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tuales. El derecho ha dejado de ser el contenido bésico de formacién y
socializacién de los miembros de la Administracién publica. Pero su pér-
dida de protagonismo no se ha debido a la consistencia de otras dreas de
conocimiento alternativas, sino que estd vinculada a su propia crisis. Se
podria decir que el derecho como instrumento bédsico de formacién y so-
cializacién ha muerto de forma natural. Esto significa que ha dejado un
espacio libre sin que la Administracién publica haya elaborado un plan
de sustitucién. La sustitucidn del derecho se ha producido de forma de-
sordenada y su espacio ha sido ocupado por un magma poco vertebrado
de contenidos empresariales de las escuelas de negocios, de planes for-
mativos de oportunidad de las consultoras (que iban perdiendo el merca-
do de consultoria del sector publico) y, finalmente, de la economia del
sector publico. El impacto de la ciencia politica y la gestion publica ha
sido mucho menor debido a la reciente implantacidn de estas disciplinas.

(Cudl es el lugar de los ciudadanos en este escenario? Los ciudada-
nos, tradicionalmente despreocupados por la Administracién publica, pa-
recen adoptar una posicién que mezcla la desconfianza con la critica fa-
cil. Muchos de ellos estardn encantados con la «privatizacion» de la
Administracion y con el ejercicio de sus derechos como clientes. La cul-
tura politica de los paises latinos dista mucho de tener la fortaleza de la
del resto de los paises occidentales de referencia. La Administracién pu-
blica interesa poco excepto como oportunidad individual para conseguir
un empleo seguro. La ciudadania se ha preocupado poco colectivamente
por los resultados del sector publico, salvo para, en ocasiones, plantear
una poco profunda y articulada critica al funcionamiento de la Adminis-
tracién. Su preocupacién se ha concentrado tradicionalmente en los in-
gresos del sector publico, por ejemplo en cémo escatimar los recursos
econdémicos que percibe por los canales fiscales. Este comportamiento
colectivo es poco acorde con el Estado de bienestar. Individualmente, en
cambio, los ciudadanos si se comportan conforme a los pardmetros del
Estado de bienestar en la busqueda de las trasferencias econdémicas y en
la recepcidn de todo tipo de servicios publicos.

En este tipo de contexto, en la sociedad la transformacién del rol de
ciudadanos a clientes se percibe de forma positiva, ya que el rol de clien-
te permite maximizar los bienes y servicios publicos con una incidencia
individual. No importa perder los derechos asociados al concepto de ciu-
dadania, ya que afectan a bienes y servicios publicos con una incidencia
colectiva.



110  Marco conceptual

Por otra parte, las tecnologias de la informacién introducen un con-
junto de dilemas para la gestion puiblica y en la interaccién entre la Admi-
nistracion y los ciudadanos que las corrientes neoempresariales no tienen
capacidad de solventar de forma satisfactoria. Los efectos asimétricos que
pueden tener las tecnologias de la informacion sobre la sociedad, la posibi-
lidad de utilizarlas como mecanismos de marketing politico, el posible abu-
so de las posibilidades de autoservicio de los ciudadanos (que a su vez ge-
neran asimetrias sociales), el establecimiento de Iimites a los ciudadanos en
su acceso a la informacién que posee la Administracion publica, o el acce-
so universal o parcial (por razén geogréfica, social, etc.) de los ciudadanos
a las TIC, son elementos que representan dilemas y problemas politicos y
técnicos de redefinicion de los espacios publicos y privados, de la ética en
la gestion publica, de la sensibilidad social, etc., que las corrientes neoem-
presariales, que se sustentan sobre unas bases excesivamente tecnocraticas
con poca sensibilidad politica y social, no estdn en condiciones de afrontar.

Parece asf cerrarse el circulo del «pensamiento tinico»: ciudadanos,
politicos, empleados publicos, centros de formacién y pensamiento, em-
presas y tercer sector coinciden en la benevolencia de la ola neoempre-
sarial. La combinacion de estos actores con similares estimulos genera
una situacién negativa para la Administracion publica.

La combinacién de los principales actores que estan relacionados
con la Administracién ptiblica y que tienen los mismos estimulos ge-
nera sinergias y pautas de relacién negativas. Las relaciones mds im-
portantes que se establecen en esta red de actores se describen en el
cuadro 8.

CUADRO 8
Relaciones entre los actores en un sistema en el que predominan los valores
neoempresariales
Relaciones entre Impacto de los valores neoempresariales
actores
Politicos versus Relacién comercial consistente en intercambio de votos
ciudadanos y de bienes y servicios piblicos. Se maximizan los inter-

cambios individuales y se minimizan los de cardcter co-
lectivo.
Empleados publicos  Relacion entre empleados y clientes de una empresa. La
versus ciudadanos Administracién tiende a cuidar mucho la imagen y los



Sector privado y
tercer sector versus
ciudadanos

Politicos versus
empleados piblicos

Politicos y empleados
ptiblicos versus sector
privado y tercer sector

Politicos y empleados
publicos versus
formadores

Formadores versus
sector privado y
tercer sector
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elementos intangibles en la prestacién de servicios indi-
viduales. Se descuida el resto de las dimensiones.

El sector privado y el tercer sector que prestan servicios
publicos atienden a los ciudadanos como clientes «de se-
gunda», ya que estas organizaciones han descubierto que
la relacidn con clientes de servicios publicos no tiene por
qué ser simétrica.

Los politicos inculcan valores gerenciales a los emplea-
dos ptiblicos y los dirigen como empleados de servicios
privados. Preocupacién excesiva por la evaluacion del ren-
dimiento y por los complementos de productividad. Obse-
sioén por el como y despreocupacion por el gué.

Es la relacion mds compleja. Politicos y empleados pu-
blicos tienden a empresarializarse y tratan con respeto
a los servicios externalizados que ya son una empresa.
No hay unos roles claros de regulador-regulado sino de
empresarios y directivos privados con aspirantes a em-
presarios y directivos privados.

Las instituciones formadoras son las que impulsan los
procesos y contenidos formativos. Los politicos adoptan
una posicion reactiva en la definiciéon de contenidos. Po-
liticos y funcionarios buscan en la formacidén recetas y
valores seguros que les permitan superar incertidumbres
y complejos.

Las conexiones entre las instituciones formadoras y las
organizaciones privadas que prestan servicios ptblicos
son cada vez mds intensas. Es evidente que una forma-
cién que inculca determinados valores y herramientas
puede reforzar la posicién de determinados agentes pri-
vados (mds externalizacién y/o menos control sobre los
servicios externalizados).

FUENTE: elaboracién propia.

El desenlace mds razonable de todo este proceso es la paulatina

pérdida de identidad de la Administracion publica, de los valores y de la

ética publica y el predominio de los criterios de mercado econémico y de

unos nuevos y parciales criterios de mercado politico. El proceso de ex-

ternalizacion se acentuard, generando potentes grupos empresariales con

clientes cautivos y que apenas deberan rendir cuentas a nadie de sus ac-
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ciones y resultados. La Administracién puede ir perdiendo voluntaria-
mente el control sobre esta estructura relacional, pero los ciudadanos
también pueden perder derechos y calidad en los servicios que reciben. El
centro del sistema no estard en el dmbito publico sino en el 4mbito priva-
do. Las deserciones de cargos electos y de empleados publicos hacia el
sector privado serd mds intensa que en la actualidad. Se configurard una
nueva carrera profesional consistente en hacer méritos en la politica y en
la funcién publica para, posteriormente, recoger los beneficios del esfuer-
70 una vez se incorporen al tejido privado.

La pérdida de valores ptiblicos y de control sobre la paraadminis-
tracion serd también muy intensa. Los beneficiarios de este proceso, las
organizaciones privadas con o sin dnimo de lucro, pueden tender a abu-
sar de esta situacion de privilegio. Los ciudadanos intentardn defender
sus derechos individuales y colectivos por la via de asociaciones de con-
sumidores mds que por la via politica y social. Finalmente, las nuevas
tecnologias de la informacidn contribuirdn a conseguir formalmente mas
economia, eficacia y eficiencia en detrimento de valores publicos como
la igualdad de acceso, la neutralidad, etc. Estas tecnologias favorecerdn
el acercamiento entre la Administracion y la ciudadania pero mas sim-
bélica que realmente. Se estd, en definitiva, ante un nuevo modelo en el
que las élites sociales salen beneficiadas y las clases mds desprotegidas
quedan en una situacién de desamparo.

Propuestas tentativas: las condiciones para implantar la Nueva
Gestion Publica en los paises latinos

Cambiar la tendencia de esta reciente crisis del sector publico de los pai-
ses latinos es posible, aunque debe reconocerse que se trata de una tarea
complicada. La estrategia bdsica seria la de hacer un esfuerzo en la for-
macién y socializacién de los distintos agentes implicados, desde politi-
cos hasta empleados ptiblicos en unos valores y una ética piblica moder-
na que contribuya a configurar una nueva cultura organizativa. No se
trata tanto de dar marcha atrds sino de reconducir la situacién. Los paré-
metros culturales neoempresariales son tan recientes y «tiernos» que es
relativamente sencillo contextualizarlos en unos valores superiores de
cardcter publico. Para ello deben disefiarse unas estrategias que tengan
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como objeto revitalizar valores ptiblicos como la lealtad institucional, la
integridad, la objetividad e independencia, la competencia profesional, la
confidencialidad, el respeto a las personas y reforzar las dimensiones po-
liticas, sociales y técnicas que permitan disefiar una «infraestructura de
la ética publica» (OCDE, 1998).

Estos valores y ética publica no se deben divulgar sélo en las orga-
nizaciones publicas, sino también en las privadas que prestan servicios
publicos. Ademads, deberia hacerse un esfuerzo por trasladar estos valores
y fundamentos éticos a la sociedad. Es decir, los objetivos de la estrategia
de revalorizacion del sector publico estdn relativamente definidos, pero,
en cambio, no sucede lo mismo con el proceso que debe contribuir a su
consecucién. En este sentido, y sin &nimo de exhaustividad, pueden desta-
carse algunos elementos:

a) Los partidos politicos de cada pais con representacién parla-
mentaria deben definir el modelo de Estado que configurara el
sistema autdctono nacional de provision de bienestar y de desa-
rrollo humano de los ciudadanos. El Estado neoliberal o residual
es una opcién mds, pero no es la unica posible, ya que hay mu-
chas formas distintas dentro de los ejes intervencién positiva
versus intervencion negativa y busqueda de la eficacia del mer-
cado versus equidad y eficacia del mercado. Estos distintos me-
canismos implican diferentes maneras de relacionar el sector
publico, el mercado, el tercer sector y la familia.

b) Los cargos electos deben definir el modelo de Administracién
publica del futuro: sus espacios de actuacion, su modelo de ges-
tidn, sus relaciones con el sector privado, etc. Debe definirse un
modelo de futuro atendiendo a las especificidades de estos mo-
delos de Administracién (el modelo continental), y a su evolu-
cioén histérica, arquitectura territorial y nacional, etc.

¢) Los cargos electos, con la participacion del resto de formaciones
politicas y la intervencién de distintos estamentos econémicos y
sociales, deben definir unos valores y una ideologia organizati-
va especificos para las administraciones publicas. Implantar un
servicio civil de carrera es un paso absolutamente imprescindi-
ble para conseguir unas administraciones con valores ptblicos,
neutrales y eficaces.

d) Los funcionarios de alto nivel deben disefiar planes de selec-
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cidén, formacién y socializacién acordes con los valores e ideo-
logia organizativa previamente definida.

e) Una primera fase de formacion serd la de transmitir a los cargos
electos puestos de confianza politica y a los directivos ptiblicos
profesionales los nuevos valores e ideologia. Los politicos y los
directivos publicos representan el mayor canal de divulgacion
cultural en las organizaciones publicas.

f) Deben definirse cddigos deontoldgicos genéricos pero que pue-
dan ponerse en practica y evitarse la inhibicidn de politicos y di-
rectivos publicos en la aplicacion de sanciones ante los compor-
tamientos discordantes con dichos cédigos.

Con relacion a la cultura organizativa, una vez esté diseflada y consoli-
dada idéneamente se pueden utilizar instrumentos orientados a mantener
vivos los mitos, valores e ideologia de la organizacion. Buena parte de
las técnicas de gestion de recursos humanos sirven, entre otras funciones,
para mantener y reforzar la cultura. Los instrumentos mas importantes a
la hora de preservar una determinada cultura organizativa son los proce-
sos de seleccién, los procesos de socializacion y el papel de los directi-
vos publicos.

Respecto de los procesos de seleccion, su finalidad consiste en en-
contrar y contratar a quienes tengan los conocimientos, destrezas y capa-
cidades necesarias para realizar correctamente los trabajos de una organi-
zacion. En la prictica, el proceso suele darse en los siguientes términos:
cuando una organizacion desea incorporar a una persona bien formada
profesionalmente y que se adecue a los valores de su organizacién suele
seguir un proceso que comprende dos fases. En un primer momento se
buscan perfiles profesionales acordes a las tareas que hay que desempe-
nar y el trabajo de seleccion de estos perfiles se suele externalizar a car-
go de una empresa especializada en procesos de seleccion. Su objetivo es
encontrar unos pocos candidatos (entre dos y cinco aproximadamente).
La segunda fase consiste en valorar cudl de los candidatos finales pre-
senta las caracteristicas personales mds adecuadas para adaptarse a los
valores de la cultura organizativa. Este segundo proceso de seleccién
suele ser responsabilidad de los directivos de la organizacién contratan-
te, los cuales realizan varias entrevistas a los candidatos con guiones
muy dispares. No se busca, en esta segunda fase, al mejor profesional en-
tre los finalistas sino al mejor perfil psicosocial para su integracion cul-
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tural en la organizacién. En la Administracion ptblica los procesos cla-
sicos de seleccion son mucho mas neutros, no permiten identificar los
mejores perfiles psicosociales y deben utilizarse otros instrumentos para
preservar la cultura organizativa. De todos modos, cuando se contratan
laborales o interinos algunas administraciones publicas utilizan procesos
similares a los descritos anteriormente.

En cuanto al proceso de formacién y socializacion, se entiende que
la socializacidn es aquel proceso complejo por el que un individuo, naci-
do con potencialidades de conducta de amplio rango, es conducido a de-
sarrollar una conducta real delimitada dentro de un rango mucho maés es-
trecho, el rango de lo que es habitual y aceptable para él de acuerdo con
los estandares del grupo. La rapidez y efectividad del proceso de sociali-
zacion determina la lealtad del empleado, el compromiso, la productivi-
dad y la rotacién. La estabilidad bdsica y la efectividad de las organiza-
ciones dependen, por tanto, de su habilidad para socializar a los nuevos
miembros. Formacién y socializacién son dos elementos muy relaciona-
dos, ya que la aplicacion correcta del primero logra elevados indices en
el segundo. Ahora bien, la formacién no es el inico mecanismo de so-
cializacidn, sino que existen otros también significativos, como la adqui-
sicién de roles, la influencia de los grupos sobre los individuos y los sis-
temas de control en las organizaciones.

Los directivos publicos, tanto politica como profesionalmente, son
decisivos en relacion con la cultura organizativa. Dichos directivos, a tra-
vés de sus acciones en la gestién y en el plano simbdlico, fijan las nor-
mas no escritas que se transmiten al resto de la organizacion. De estos ac-
tores emana buena parte de los valores e ideologia organizativa y sus
actuaciones son las que con el tiempo configuran la mitologia de la orga-
nizacion. Los altos funcionarios deben ser un ejemplo a la hora de trans-
mitir los valores publicos de la organizacion. Los politicos que, en mu-
chos casos, carecen de los conocimientos necesarios para transmitir
valores e ideologia organizativa deben ser muy cuidadosos y, al menos,
tienen la obligacion de no actuar en contra de los valores publicos de ca-
racter legal o legitimados socialmente.
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CUADRO 9

Relaciones entre los actores en un sistema en el que predominan los valores

neopiiblicos

Relaciones entre
actores

Impacto de los valores neoptiblicos

Politicos versus
ciudadanos

Empleados publicos
versus ciudadanos

Sector privado y
tercer sector versus
ciudadanos

Politicos versus
empleados publicos

Politicos y empleados
ptblicos versus sector
privado y tercer sector
Politicos y empleados
publicos versus
formadores

Formadores versus
sector privado y
tercer sector

«Repotilizacion» de esta relacion prestando especial aten-
cidn a los derechos y necesidades de cardcter colectivo.

«Republificacion» de esta relacion prestando especial aten-
cidén a los derechos y necesidades de cardcter individual
respetando los de cardcter colectivo.

Relacién entre empresas y clientes con el control directo
de la Administracién piblica. Esta incorpora canales de
relacion directa con los ciudadanos-clientes de los servi-
cios publicos externalizados para que éstos puedan desa-
rrollar sus derechos como ciudadanos.

Relacién en el marco de los valores y la ética publica.
Los politicos deben ser un ejemplo del respeto de los va-
lores publicos. Exigencia de profesionalidad a los em-
pleados publicos.

Planificacién de los sistemas relacionales, control y eva-
luacién del sistema. Tomar medidas técnicas para evitar
la captura del regulador por parte de los entes regulados.
Establecer planes de formacién fundamentados en los va-
lores y la ética puiblica. Hacer también un esfuerzo en valo-
res y técnicas de cardcter gerencial pero desde una pers-
pectiva publica. Estimular la formacién «desde dentro de
la organizacién».

La Administracién debe vigilar activamente las relacio-
nes que se establecen entre ambos sectores y supervisar
los contenidos «calientes» de los programas de forma-
cion.

FUENTE: elaboracion propia.
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Con relacién a la externalizacién como maxima expresioén del mo-
delo de Administracion relacional propuesto por la Nueva Gestion Pui-
blica, deberian adoptarse, al menos, las siguientes medidas de caricter

técnico:

a)

Planificar integralmente una estrategia comun de externaliza-
cion definiendo:

— qué servicios publicos pueden ser susceptibles de externali-
zacién y cudles deben mantenerse en régimen de gestion di-
recta por parte de la Administracion;

— la opcién por un modelo integrado de externalizacion (el im-
pulso lo deciden las instancias centrales de la Administracién)
o por un modelo descentralizado en el que cada departamento,
agencia, etc., decide su propia estrategia de externalizacion;

— qué tipo de agentes privados se desea priorizar en la politica
de externalizacion: empresas con dnimo de lucro u organiza-
ciones del tercer sector; organizaciones pequefias (que sélo
prestan un servicio puntual en un determinado dmbito publi-
co) u organizaciones de grandes dimensiones (que prestan
varios tipos de servicios publicos a muchos departamentos).
Hay que tener presente que la Administracién tiene la capa-
cidad (si actia de forma proactiva) de articular el tipo de te-
jido empresarial de prestacién de servicios publicos que esti-
me mads conveniente en funcidn de sus intereses (y no s6lo de
los intereses del funcionamiento natural del mercado).

b) Un buen criterio podria ser el de no externalizar aquello cuya

gestion se desconoce (por ejemplo los servicios publicos emer-
gentes) ya que las dificultades de control y de evaluacién son, en
estos casos, enormes debido al desconocimiento de los proble-
mas reales con los que se enfrenta este tipo de gestion.

Deben asegurarse los mecanismos juridicos de control de la ges-
tién, de los resultados y del impacto de los servicios externali-
zados (por ejemplo, normativa reguladora general y pliegos de
condiciones, etc.). Este requisito suele ser observado por la ma-
yoria de las administraciones publicas, pero es poco operativo si
no se resuelve bien el siguiente requisito.



118 Marco conceptual

d) Debe lograrse, mediante el disefio apropiado, que una parte de la
Administracién publica se encargue de forma constante del con-
trol y la evaluacién de los servicios externalizados. Debe capa-
citarse al personal para que pueda desempefar estas funciones.
Debe también disefiarse un sistema de rotacion de los empleados
publicos que se encargan del control de las organizaciones pri-
vadas prestadoras de servicios publicos para evitar posibles cap-
turas y prevenir potenciales casos de corrupcion.

e) Debe establecerse una unidad central (agencia u otro tipo de mo-
delo organizativo) que se encargue del control y evaluacién fi-
nal de la externalizacion de toda una Administracién o de la glo-
balidad de un nivel administrativo (por ejemplo el Gobierno
local).

Como conclusion, se puede afirmar que las estrategias neoempresariales
de la Nueva Gestion Publica pueden ser Utiles para mejorar la economia,
eficacia y eficiencia de las administraciones publicas de los paises lati-
nos y contribuir al desarrollo humano de estas sociedades. Pero para que
el rendimiento positivo de estas estrategias sea posible hay que cumplir,
al menos, cuatro requisitos. En primer lugar, definir un modelo de Esta-
do autéctono como resultado del pacto social de cada pais e implantar
unas nuevas instituciones publicas acordes con la tradicién histérica y la
cultura administrativa de cada nacién para evitar los fendmenos de de-
coupling e isomorfismo incompleto e imperfecto. En segundo lugar, hay
que equilibrar los valores de empresa asociados a las estrategias mds re-
levantes de la Nueva Gestion Piblica con la implantacién de valores ne-
opublicos. Primero deben asentarse unos valores publicos bdsicos y so-
bre ellos edificar valores de cardcter eficientista. En tercer lugar, hay que
implantar la Administracién relacional invirtiendo en capacitacién técni-
ca de los empleados publicos para que éstos sean capaces de afrontar to-
das las complejidades derivadas de la gestion de redes. Finalmente, un
cuarto requisito transversal es implantar un servicio civil de carrera que
permita canalizar y consolidar una cultura administrativa potente y que
favorezca la profesionalidad y competencia técnica de los empleados pu-
blicos.

Es posible que estas condiciones que deben acompaiiar a la im-
plantacién de las corrientes neoempresariales de la Nueva Gestion Pu-
blica impliquen, con el tiempo, formular un nuevo paradigma para mo-
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dernizar las administraciones publicas de los paises latinos. Esta necesi-
dad deberia ser un elemento bdsico de la agenda del futuro de todos los
estudiosos de las administraciones publicas de estos paises. Es necesario
pasar del «que piensen e inventen ellos» (los anglosajones) a explorar
modelos y estrategias de modernizacion de la Administraciéon publica
propios.






SEGUNDA PARTE

EXPERIENCIAS CONCRETAS: SERVICIO CIVIL
DE CARRERA, GOBIERNO ELECTRONICO
Y CONSULTORIA INTERNACIONAL






4. Servicio civil y procesos de modernizacion en
América Latina: una vision desde las instituciones

Gestion de recursos humanos en las administraciones publicas
latinoamericanas: el servicio civil como institucion

Los importantes procesos de cambio en el papel que ejercen los estados
en las sociedades contempordneas tienen un reflejo directo tanto en las
funciones que éstos desarrollan como en las estrategias utilizadas para
hacerlas efectivas. En el contexto latinoamericano, la frecuente falta de
adecuacion de las estructuras administrativas publicas tradicionales a es-
tos procesos de cambio, junto con las crisis politicas y econdmicas, han
propiciado el surgimiento de programas de modernizacién y reforma de
los aparatos publicos. Como consecuencia, y desde hace ya varias déca-
das, la modernizacion de las administraciones publicas parece ser un ras-
go distintivo o consustancial a su propia existencia, apareciendo con
cierta asiduidad en las agendas de los poderes publicos. La elaboracién
de estos programas de modernizacién también ha estado condicionada
por los procesos de globalizacién, tanto a través de la consideracion de
referentes internacionales como mediante la actuacion de agentes trans-
nacionales que han actuado como vehiculos de difusion institucional.

El impacto de la internacionalizacién de referentes se refleja en el
hecho de que los programas de modernizacién no siempre han atendido
a las particularidades de cada pais, ni por el origen y tipo de presiones
para la modernizacion ni por su realidad politico-administrativa. Mien-
tras que en la Europa occidental y los paises anglosajones los impulsores
del cambio eran fundamentalmente la crisis fiscal y la expansion de la
demanda de servicios publicos, en buena parte de los paises latinoameri-
canos la presion se ha derivado tanto de los problemas asociados a la de-
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bilidad del Estado y de sus sistemas democraticos como desde diversos
organismos internacionales. Como resultado de estas presiones, los pro-
gramas de modernizacién han tendido a seguir referentes conceptuales e
ideolégicos que han ido cambiando siguiendo ciertas modas u oleadas,
de duracién e impacto variables. Pero en buena parte de estos programas
se reconoce explicitamente el papel clave de la gestion de los recursos
humanos para la transformacion del funcionamiento de las administra-
ciones publicas.

El andlisis de los procesos de modernizacién de las Administracio-
nes latinoamericanas ofrece una visiéon complementaria para entender la
capacidad de actuacion de los respectivos gobiernos en el desarrollo de
las politicas publicas en diferentes dreas. El andlisis concreto de la ges-
tién de sus recursos humanos permite identificar, ademds de un elemento
esencial de esa capacidad de actuacion, uno de los ejes de la interaccion
entre la politica y la Administracién en los estados latinoamericanos. Ca-
bria suponer que el dmbito de la gestién de los recursos humanos, por su
cardcter interno, tiene menos influencia de las dindmicas de globaliza-
cién que inciden sobre otras politicas mds permeables a las influencias
externas. Sin embargo, el andlisis de los procesos de modernizacion de-
sarrollados en los paises latinoamericanos muestra cémo la globalizacién
ha incidido sobre los procesos de emulacién y aprendizaje de las politi-
cas de gestién publica en general, y sobre las vinculadas a la gestion de
los recursos humanos en particular.

Para realizar el andlisis de estos procesos se propone una perspec-
tiva analitica neoinstitucionalista, que contribuird a explicar el impacto
de la globalizacién sobre las dindmicas internas de cambio y moderniza-
cion de las administraciones ptiblicas latinoamericanas. En este sentido,
un primer paso para plantear el andlisis de los procesos de transforma-
cion de sus sistemas de gestion de recursos humanos es la definicién de
los principales conceptos y del enfoque tedrico sobre los que se articula
el argumento. En este capitulo se plantea el andlisis de los procesos de
modernizacion de los sistemas de «servicio civil» o «funcién puiblica» .
entendidos como el conjunto de normas, reglas, valores, rutinas y proce-
sos que, a través de su interaccidn, dan cuenta de la configuracién de un

6. Se propone el término «servicio civil» como el mds utilizado en Latinoamérica,
aunque con la excepcién de paises como Argentina, Chile o Venezuela, donde es mds co-
mun el concepto «funcién piblica».
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modelo de empleo piblico profesional.” Esta definicion proviene de la
perspectiva analitica desde la que se destaca la importancia tanto de los
elementos apuntados, en su vertiente formal e informal, como de su ade-
cuacion al contexto institucional en el que se desarrollan.

En tanto que institucion, el sistema de gestién de los recursos hu-
manos genera una «légica de lo apropiado» (March y Olsen, 1989; Pe-
ters, 1999), que como ya se dijo en el capitulo 2, establece los pardmetros
para el desarrollo de la actividad de los distintos actores implicados. El
conjunto de elementos que componen la institucion facilita a los actores
un marco para interpretar las situaciones a las que se enfrentan, incidien-
do en la definicién que éstos hacen de sus propios intereses y expectati-
vas, a partir de sus responsabilidades institucionales y relacionales con el
resto de actores. En este contexto institucional, algunas opciones de ac-
cion ni siquiera se tendran en cuenta o se consideraran inviables, en be-
neficio de otras alternativas que centrardn la discusién y muy probable-
mente la decisién finalmente seleccionada.

El contexto en el que se desarrolla la institucidén que caracteriza a la
gestion de recursos humanos constituye, desde esta perspectiva, un ele-
mento esencial para considerar en los procesos de aprendizaje e importa-
cién de férmulas innovadoras exitosas en otros contextos institucionales.
De todo ello se deriva la necesidad de adecuar los objetivos y las estrate-
gias de transformacion a las instituciones vigentes, entendiendo su papel
en un contexto social determinado, para facilitar los procesos de cambio
de las administraciones publicas latinoamericanas.

En relacién con los procesos de cambio institucional, un primer
elemento que cabe considerar son los procesos y canales a través de los
cuales se produce la difusién de las instituciones (Scott, 1995). De nue-
vo resulta clave la definicién de la red de actores con las que la organi-
zacién se relaciona y de las cuales recibe influencias (Jordana, 1995;
Marsh y Rhodes, 1992), aunque diversos autores resaltan la importancia
de las dindmicas institucionales generadas en el propio seno de la orga-
nizacién, como se ha sefialado en el capitulo 2. Con relacién al caso de
la gestion de los recursos humanos de cada organizacion en las admi-

7. Los argumentos que se proponen no se refieren a la totalidad del empleo publico,
sino principalmente al personal vinculado al niicleo bdsico de las administraciones publi-
cas latinoamericanas. Ello se advierte explicitamente en los casos en que se amplia el co-
mentario al conjunto de empleados publicos.



126  Experiencias concretas

nistraciones latinoamericanas, esta consideracion sobre el cambio endo-
geno resulta especialmente oportuna.

El servicio civil en su contexto: modelos y tradiciones
administrativas de referencia

El andlisis de los sistemas de servicio civil en los paises de América La-
tina ofrece un espectro muy variado de modelos y submodelos. Las va-
riaciones incluyen desde paises que no poseen sistemas de servicio civil
institucionalizados de base profesional (opcién mayoritaria en la précti-
ca), hasta pafses que poseen sistemas historicos de servicio civil. Entre
estos dos polos existe una amplia variedad de situaciones intermedias:
paises que no poseen modelos generales de servicio civil pero que adop-
tan sistemas similares para colectivos profesionales muy concretos
(como la carrera diplomatica de las cancillerias), paises que en la dltima
década han intentado con mayor o menor éxito implantar de forma glo-
bal o parcial un sistema de servicio civil (por ejemplo, Bolivia, Reptbli-
ca Dominicana, México o Nicaragua), o paises que han visto cémo se
desvirtda su modelo histérico de servicio civil por las dictaduras milita-
res de los afios ochenta, y que actualmente estdn impulsado su revisién
(por ejemplo, Chile y Argentina).?

A pesar de las enormes diferencias existentes, se pueden establecer
algunos puntos de contacto entre estos casos. En términos generales los
sistemas responden mds a impulsos clientelares y politicos que a impul-
sos profesionales, en un contexto donde los incentivos econémicos y de
estatus de los servidores publicos son muy bajos. Estos dos elementos
implican una gran inestabilidad de los recursos humanos de las adminis-
traciones publicas.

8. Oszlack (2001) analiza de forma conjunta los numerosos paises de América Lati-
na que estdan implantando o reestructurando un modelo de servicio civil de carrera: Argenti-
na, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, El Salvador,
Guatemala, Guayana, Honduras, Nicaragua, Panamd, Republica Dominicana, Suriman, Uru-
guay y Venezuela.
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a) Dos modelos de gestion de los recursos humanos en las
administraciones publicas

Pueden identificarse dos grandes modelos de gestion de los empleados
publicos: un modelo cerrado que parte del principio de polivalencia de
los empleados publicos (referidos como «funcionarios de carrera») y un
modelo abierto inspirado en el principio de especializacién (Ballart y Ra-
mi6, 2000; Palomar, 2000). El modelo cerrado de servicio civil parte de
la consideraciéon de que el empleado publico estard vinculado durante
toda su vida laboral a la Administracidn, ocupando diferentes puestos de
trabajo y configurando de esta manera su carrera profesional. Las admi-
nistraciones europeas, por ejemplo, representan los principios del mode-
lo cerrado de servicio civil. El modelo abierto, por su parte, se basa en la
diferenciacion de los puestos de trabajo de la Administracién, lo que su-
pone hacer un estudio detallado de cada uno de ellos con el objetivo de
reclutar a las personas mds idéneas. El sistema administrativo de Estados
Unidos es el que mejor refleja estos criterios.

Planteada como una dicotomia, la discusion sobre su conveniencia
para configurar los sistemas de servicio civil en Latinoamérica tiende a
centrarse sobre los valores que subyacen en ambos modelos. Se contra-
pone un modelo abierto asociado a la flexibilidad, al dinamismo y a la
eficacia y la eficiencia, frente a un modelo cerrado vinculado a la rigidez
y la burocratizacién, que puede tender a convertirse en una rémora para
el funcionamiento de las organizaciones publicas. En un contexto de cre-
ciente globalizacidn, este tipo de diagndsticos simplistas apoya la intro-
duccién de sistemas de servicio civil de modelo abierto para los paises de
América Latina, descartando decididamente el modelo cerrado europeo
continental. Esta decisién estratégica es un error, derivado de una confu-
sién sobre los objetivos y las aportaciones efectivas de un modelo de fun-
cién publica o servicio civil.

Es cierto que los paises de América Latina buscan un modelo de
servicio civil que les permita edificar instituciones ptblicas eficaces y efi-
cientes. Pero no es menos cierto que el objetivo profundo de la implanta-
ciéon de modelos de servicio civil busca superar el modelo clientelar y
contribuir a fortalecer institucionalmente las organizaciones publicas.

La aproximacién conceptual expuesta en los capitulos anteriores
conduce a situar la discusion en la funcionalidad del modelo de servicio
civil en el sistema sociopolitico en el que se integra. Resulta imprescin-
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dible para ello reconocer cudles son las instituciones que rodean a la ins-
titucion denominada «servicio civil» para identificar tanto su valor como
sus posibilidades de transformacién. En esta linea, una interesante refle-
xién sobre una institucion vigente en gran parte de los modelos de servi-
cio civil de los paises desarrollados, el sistema de mérito, se encuentra en
un texto de J. Prats (2000). A partir de los estudios realizados por John-
son y Libecap (1994) y Horn (1995) sobre la evolucién de los sistemas
de patronazgo y mérito en la funcién puiblica de Estados Unidos, Prats
plantea una reflexién sobre la verdadera funcionalidad a la que responde
la existencia de estas instituciones de gestion de los recursos humanos.
Del analisis se desprende que la funcién social asociada al surgimiento
del sistema de mérito en el servicio civil era la de procurar seguridad ju-
ridica. Ello se operaba a través de las garantias institucionales de la im-
parcialidad de los agentes publicos y de la seleccidn, promocién y retri-
bucion de éstos segiin el mérito y los criterios de la carrera burocrética.
Siguiendo este andlisis no es de extrafiar que este sistema sea objeto de
criticas cuando se evalda a partir de otros criterios y otras funciones dis-
tintas a las que originaron su aparicion y consolidacion.

b) Dos tradiciones administrativas de referencia

La necesidad de considerar la realidad social, politica y administrativa en
la que surgen y se mantienen los diferentes sistemas de servicio civil
conduce a incluir el andlisis de la tradiciéon administrativa de referencia.
Los sistemas administrativos que habitualmente se han tomado como re-
ferencia internacional pueden dividirse en dos grandes modelos o tradi-
ciones administrativas: el modelo de la Europa continental-occidental y
el modelo anglosajon.

Esta doble clasificacién se inspira en la que elaboran Pollit y Bouc-
kaert (2000) a partir de las tradiciones o modelos que ellos denominan la
«perspectiva del Rechstaat» y la perspectiva del «interés piblico». En
la primera tradicién, mds propia de lo que se ha denominado modelo de la
Europa continental, el Estado desempefia un papel central y muy visible
como configurador de la sociedad. Como valores destacados de esta tradi-
cién se sefialan los de la seguridad juridica, la equidad y la igualdad ante la
ley. En la segunda tradicién, la que se ha denominado «modelo anglosa-
jon», el papel del Estado es mucho menos significativo y visible, y tien-
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den a limitarse y controlarse sus poderes, destacando el papel de los di-
ferentes agentes sociales como configuradores de la sociedad. Los valo-
res asociados a este modelo son los de la imparcialidad, la transparencia
o el pragmatismo en la actuacion de los gobiernos y administraciones.

Siguiendo esta diferenciacion, uno de los primeros elementos dis-
tintivos de las tradiciones administrativas es la estabilidad de sus siste-
mas politicos y administrativos. Mientras que en los modelos anglosajo-
nes (concretado en los casos del Reino Unido y de Estados Unidos)
aparece una clara linea de continuidad, sin rupturas traumaéticas o radica-
les, en los modelos de la Europa continental (con referentes como Fran-
cia, Alemania y Espafia) destaca la ruptura y transformacién brusca del
sistema politico, mientras se mantiene estable el sistema administrativo.
Con estas caracteristicas los sistemas administrativos del modelo conti-
nental adquieren un valor intrinseco como garantes de la continuidad, in-
crementando su autonomia e independencia respecto del sistema politi-
co. Para el caso concreto del sistema de servicio civil, la opcién por un
modelo cerrado, de cuerpos y grupos, junto con un bajo grado de politi-
zacion, refuerzan este caracter «estable», de continuidad ante la inestabi-
lidad politica del entorno.

Un segundo rasgo que caracteriza las dos tradiciones administrativas
es el de las relaciones que se establecen entre la sociedad y los aparatos
publicos. En los modelos anglosajones dichas relaciones se desarrollan en
un entorno que se acerca al «pluralismo», caracterizado por una sociedad
civil muy dindmica, articulada y configurada al margen de la intervencién
del Estado. Por contra, los modelos continentales tienden a configurarse
en un contexto de «estatismo» (donde el aparato publico desarrolla un im-
portante papel de regulador/promotor de la sociedad civil, con una clara
actividad intervencionista) o alternativamente en un contexto de «corpo-
rativismo», donde la articulacién de grandes sectores de la sociedad con-
diciona la actividad del Estado, en una relacién de apoyo mutuo.

El papel de los sistemas de servicio civil en ambos casos se confi-
gura como una institucién adaptada a contextos diferentes. Tanto la esta-
bilidad del sistema politico como las relaciones entre el Estado y la socie-
dad dan origen a sistemas administrativos diferenciados que, obviamente,
facilitan el surgimiento y mantenimiento de sistemas de gestion de los re-
cursos humanos diferenciados. Mientras un modelo de servicio civil de
cardcter estable y continuado al servicio de un Estado fuertemente inter-
ventor se afianzaba en un contexto de inestabilidad politica, en el polo
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opuesto, con un contexto politicamente estable y una sociedad civil muy
articulada, se conformaba un modelo de servicio civil de caracteristicas
diferentes al anterior.

A estos rasgos cabe afiadir la dimensién de «politizacién/profesio-
nalizacién», que hace referencia al predominio de una légica en la que
prime la confianza politica o los méritos profesionales en el recluta-
miento y seleccion de los diferentes grupos de empleados publicos. En la
mayor parte de los modelos administrativos suelen predominar los crite-
rios de validez profesional para el conjunto de empleados, aunque exis-
ten importantes excepciones en los altos cargos de las organizaciones pu-
blicas, que suelen estar ocupados por politicos o personas seleccionadas
bajo criterios de confianza politica, con una vinculacién temporal con la
Administracién. El predominio de este cardcter en paises como Francia o
Espafia contrasta con otros modelos, como el caso del Reino Unido, don-
de se reduce al maximo el espacio politico, reservdndose puestos de ran-
go muy elevado para su provision por parte de profesionales y no por po-
liticos (por ejemplo los secretarios permanentes de los ministerios). El
sistema opuesto, la politizacion de la mayor parte de la Administracion,
lo encontramos en el Estados Unidos del siglo X1x (spoil system) o en la
propia experiencia espafiola también en el siglo xix (las cesantias). El
sistema de botin o de cesantias consistia en que los empleados publicos
se renovaban después de las elecciones, cuando el partido vencedor en
las mismas recompensaba a algunos de sus seguidores nombrdndolos
para los puestos publicos.

Aunque los modelos francés y espafiol de servicio civil se pueden
considerar cercanos al modelo profesional, presentan también muchas
tensiones propias del modelo politizado. Un primer elemento que hay
que considerar es la amplitud del espacio que se reserva a los altos car-
gos y a determinados directivos publicos (por ejemplo gerentes) selec-
cionados basdndose en criterios de confianza politica y subsidiariamente
de cardcter profesional. Estos colectivos configuran un ambito de gestion
estratégico que algunos autores como Quermonne (1994) definen como
spoil system de circuito abierto. Un segundo elemento es la amplitud del
espacio que se reserva a jefes administrativos profesionales que son se-
leccionados por una combinacién de méritos profesionales con criterios
de confianza personal o politica, utilizando el mecanismo de la libre de-
signacion. Este colectivo configura un dmbito de gestion semiestratégico
que Quermonne (1994) define como spoil system de circuito cerrado.
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Se configuran asi distintas combinaciones de las variables clave
consideradas, a partir de las cuales se puede plantear el desarrollo de los
distintos &mbitos que constituyen el sistema de gestion de los recursos
humanos: seleccién, formacion, retribucidn, evaluacidn del desempefio y
carrera administrativa.

Lo que interesa destacar, sin embargo, es que detrds de estas opcio-
nes estratégicas aparecen complejos institucionales distintos, que incen-
tivan ciertos comportamientos y dindmicas de funcionamiento, y que
propician o facilitan ciertos valores y normas y no otros.

Algunos programas de modernizacién contemporaneos planteados
para su aplicacién en paises en vias de desarrollo han partido de juzgar los
logros de un modelo con los pardmetros del otro, olvidando su funciona-
lidad concreta con relacion a su contexto. Condenar el funcionamiento de
un modelo de servicio civil pensado para aportar estabilidad y seguridad
por sus fallos con relacion a los principios de eficiencia y economia re-
sulta tan inapropiado como intentar implantar férmulas exdgenas que ig-
noren la realidad en la que éste se desarrolla. De todo ello se deriva la ne-
cesidad de considerar tanto las caracteristicas implicitas de los modelos
de servicio civil como el contexto en el que éstos aparecen y se desarro-
llan, como paso previo a incorporar cualquiera de sus propuestas a otras
realidades politico-administrativas. Puesto que la realidad politica y ad-
ministrativa de la mayoria de los paises de América Latina se caracteriza
por la inestabilidad tanto de su sistema politico como del administrativo,
una primera opcion deberia pasar por establecer un modelo de servicio ci-
vil que aportase fundamentalmente estabilidad al sistema administrativo,
como primer paso para estabilizar el conjunto. La evolucién de las inicia-
tivas de modernizacion de las administraciones ptiblicas latinoamericanas
muestra cémo los procesos de aprendizaje y emulacion presentan una tra-
yectoria poco acorde con este planteamiento institucional.

El servicio civil y la modernizacién de las administraciones
publicas latinoamericanas

A lo largo del siglo xx se han producido numerosas iniciativas orientadas
a modernizar los aparatos publicos de buena parte de los paises latino-
americanos. Aunque con una gran variabilidad entre paises, en parte por
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las trayectorias diversas de sus sistemas sociopoliticos, estas iniciativas
modernizadoras pueden agruparse en tres grandes etapas. Esta misma
agrupacion representa un primer indicador de los procesos de emulacién
que se dan en las politicas de la gestion publica, conceptualizables si-
guiendo el principio de isomorfismo institucional. El valor de estas ini-
ciativas puede concebirse atendiendo a sus impactos y consecuencias,
pero también a su dimensién simbdlica, en tanto que expresion de la vo-
luntad de transformacidén de la sociedad y del Estado. La distancia entre
ambas dimensiones, asimilables a los procesos de decoupling asociados
al isomorfismo institucional, se relaciona con la legitimidad asociada a
las iniciativas. Mientras que las declaraciones ofrecen «ganancias» in-
mediatas para los gobiernos impulsores, su operatividad y puesta en
practica puede comportar altos costes politicos, dificiles de administrar
en sistemas caracterizados por la inestabilidad y la visién a corto plazo.
Asi surge el contraste entre un nivel formal, de discurso modernizador,
adaptado a los referentes internacionales y a lo que se considera apropia-
do, con una préctica «desacoplada», distinta a lo formalmente definido.

Partir de una revision de la evolucién de los procesos de reforma
permite identificar diversas dindmicas de emulacién institucional, con
pautas comunes entre paises que trascienden sus fronteras, incluso para
la transformacién organizativa interna de sus administraciones y de su
gestion de recursos humanos. En el apartado siguiente se destacan algu-
nos aspectos de las modificaciones que inciden en el dmbito del servicio
civil, comprobdndose tanto su orientacién como su alcance efectivo a
partir de los argumentos sobre el aprendizaje institucional y sobre el im-
pacto de los referentes propios de un contexto de globalizacién.

a) Una revision de los procesos de reforma y modernizacion en
Latinoamérica

Partiendo de estas premisas, y siguiendo los andlisis planteados por Osz-
lack (2001) y Spink (1997), pueden diferenciarse tres fases de moderni-
zacion en el drea latinoamericana. Una primera fase cubre las iniciativas
modernizadoras del Estado que surgieron a principios del siglo XX y se
prolongaron hasta los afios ochenta de ese siglo. Aunque con diferencias
en cuanto al punto de partida, durante esa fase la mayor parte de los pai-
ses latinoamericanos iniciaron procesos encaminados a reformar y refor-
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zar los aparatos publicos estatales, concebidos como agentes fundamen-
tales para articular las relaciones sociales y promover el desarrollo. Con
estas reformas se pretendia incrementar el intervencionismo estatal, que
durante esta etapa vio crecer de forma importante sus estructuras y do-
taciones. El enfoque modernizador de esta primera etapa, siguiendo di-
ndmicas de isomorfismo institucional, se expandié por buena parte de la
regidn, tanto en su concepcién genérica como en sus concreciones,
como muestra la proliferacién de escuelas e institutos de Administra-
cién publica de cardcter nacional. Un elemento importante que contri-
buyé a este proceso de difusion fue la intervencion de diversos organis-
mos internacionales, como el caso de las Naciones Unidas que, a través
de los diferentes organismos vinculados, promovi6 el fortalecimiento de
los estados como via para facilitar la puesta en marcha de los planes de
desarrollo.

El balance global de estas iniciativas mostrd escasos logros vy, tal
como indica Spink (1997), las reformas a gran escala, como esfuerzos
sistemdticos y masivos destinados a transformar de forma sustantiva la
Administracién publica, no consiguieron implantarse en Latinoamérica.
Resulta significativo que frente a los fracasos registrados durante los go-
biernos democrdticos, en los periodos de gobierno autoritario se consi-
guieron ciertos avances, habitualmente asociados a la necesidad de obte-
ner legitimidad por la via de mejorar el funcionamiento de la organizacién
publica. Pero estos logros, ademds de ser también escasos, tampoco fue-
ron sustentables en el tiempo.

A partir de la década de los afios ochenta del siglo XX aparecen nue-
vas iniciativas modernizadoras con un planteamiento diferenciado. Las
iniciativas impulsadas por los paises latinoamericanos durante esta fase
se denominan «reformas de primera generacién», segtin la nomenclatura
propugnada por el Banco Mundial (Bresser-Pereira, 2001). La orienta-
cién de estas iniciativas debe entenderse atendiendo a los procesos de
modernizacion impulsados inicialmente por los gobiernos conservadores
que ocuparon el poder en Gran Bretafia y Estados Unidos, y que rdpida-
mente se extendieron a buena parte de los paises anglosajones. Concre-
tadas a través de una incipiente corriente de gestion, el New Public Ma-
nagement, su influencia alcanzé a diversos paises europeos de tradicién
administrativa continental, y a buena parte de los paises latinoamerica-
nos, aun cuando sus realidades sociopoliticas y econémicas diferian de
los referentes de origen de la iniciativa.
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Sin embargo, el objetivo central de estas reformas no era tanto la
mejora del funcionamiento del Estado como su mera reduccion, partien-
do de la consideracion de que desarrollaba funciones que en el nuevo
contexto ideoldgico no se consideraban adecuadas. Ello se tradujo en la
sustitucion del Estado en determinadas areas de actuacion (a través de
privatizaciones, externalizaciones, y desregulaciones, entre otras), y en
una importante reduccién de efectivos de los aparatos publicos. A partir
de un estudio de once paises de la region,” Sulbrandt (1989) observa un
crecimiento continuado en las décadas de los afos sesenta y setenta que,
desde el inicio de los afios ochenta, tiende a desacelerarse para dar paso
al decrecimiento. Los datos muestran los importantes logros conseguidos
por las iniciativas de «reforma de primera generacién», muy por encima
de las reformas precedentes, aunque ello debe relativizarse dado el al-
cance de los diferentes objetivos perseguidos.

Asi, la vocacion de estas iniciativas modernizadoras era la de ofrecer
orientacion externa al aparato estatal, es decir, pretendian modificar sus
relaciones con la sociedad, pero no su funcionamiento interno. El Banco
Mundial estuvo fuertemente comprometido con las reformas orientadas
hacia el mercado desde que el Plan Baker de 1985 defini6 estas reformas
como precondicién para la solucién de la crisis de la deuda (Bresser-Pe-
reira, 2001). Con esta orientacidn, los principales éxitos de dichas refor-
mas se plasmaron en los procesos de creacién de agencias, en los procesos
de externalizacidn y en la reduccién de las dimensiones de los aparatos ad-
ministrativos puiblicos. Ello comport6 que las reformas se centrasen mds
en la reduccién del servicio civil que en la transformacién efectiva del mo-
delo (mds alla de introducir modificaciones como una mayor fragmenta-
cion y flexibilizacién).

Entrada la década siguiente, los afios noventa, surgié una nueva
«generacién» de reformas, que se diferenciaron en cuanto a objetivos y
orientacion de la precedente. La distincién de estas «reformas de segun-
da generacién» no debe ocultar ciertas lineas de continuidad con las an-
teriores, como la tendencia a la reduccién de estructuras y efectivos de
los aparatos publicos (Sulbrandt, 2002), pero su objetivo central iba mas
alld de esta redimension. Como indica Bresser-Pereira, la «reforma del
Estado significé para el Banco Mundial en primer lugar downsizing (o

9. Argentina, Bolivia, Costa Rica, Chile, Guatemala, Honduras, México, Panam4,
Pert, Uruguay y Venezuela.
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reduccién del aparato puiblico) y en segundo, realizar la reforma del
servicio publico» (2001: 6). La preocupacién de estas iniciativas refor-
madoras se situaba en la dimensién interna y, a modo de enlace con las re-
formas anteriores a los afios ochenta, pretendia mejorar el funcionamien-
to de los aparatos administrativos publicos. Este objetivo se tradujo,
entre otros, en el impulso de cambios en las reglas del juego de las rela-
ciones entre el personal y la Administracion, incidiendo en la propia con-
formacion del modelo de servicio civil. Aunque todavia resultan vigen-
tes, los resultados efectivos de esta segunda ola de reformas también se
han cuestionado (Oszlack, 2001; Gaetani, 1998), en especial por su inca-
pacidad para transformar las instituciones vigentes en las administracio-
nes publicas latinoamericanas.

b) Elementos clave y resultados de la reforma del servicio civil

A partir de diversas investigaciones como la ya citada de José Sulbrant
(2002), 1a realizada por Oscar Oszlack (2001) sobre diez paises del drea
de Latinoamérica y el Caribe,'® o la de Michael Barzelay et al. (2002),"
se pueden destacar diversas actuaciones asociadas a la transformacion de
los sistemas de servicio civil. En primer lugar destaca cdmo en la mayo-
ria de los casos se sitia la reforma del servicio civil como componente
importante, aunque no Unico, de la politica de mejora de la gestion.

Un primer dato que hay que considerar es la dimensién del empleo
publico en los distintos paises latinoamericanos. La dificultad para obte-
ner datos fiables sobre el empleo publico de la regién dificulta este ana-
lisis (Sulbrandt, 2002)."> A partir de la confrontacién de diferentes fuen-
tes de datos (principalmente las disponibles en el Banco Mundial, en el
BID y las facilitadas por el CLAD), se pueden establecer claramente
unas pautas de reduccién continuada a lo largo de la década de los afios
noventa. Segtn el informe de Sulbrandt (2002), a partir del andlisis de
los paises para los que existen datos fiables, durante ese periodo el pro-
medio de empleados publicos en relacion con la poblacién total pasé del

10. Argentina, Brasil, Chile, Uruguay, Guatemala, Nicaragua y Venezuela.

11. Sobre el proceso de cambio en las politicas de gestion piblica en los casos de
Brasil y Perd.

12. Ademads de existir importantes dificultades para su clasificacién (Oszlack, 2001;
Sulbrandt, 2002; Payne y Carlson, 2002).
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4,06 al 3,4 %. Cabe aclarar que, tanto si se utilizan los datos del CLAD
como los del Banco Mundial o el BID, la conclusion es consistente. Du-
rante ese mismo periodo, la reduccién del empleo publico en los paises
analizados por Oszlack (2001) se calibra entre un 5 y un 40 % de la dota-
cién preexistente.

Otra investigacion realizada sobre veintiséis paises de Latinoamé-
rica y el Caribe (Payne y Carlson, 2002) refleja datos que apuntan en la
misma direccidn. A partir de una agrupacion segun su PIB per cdpita, y
tomando dos indicadores relativos del tamafio del empleo publico, se es-
tablece el cuadro 10.

CuADRO 10
Evolucion del empleo piiblico

PIB per cdpita PIB per cdpita
>3.200 ddlares en 1997 < 3.200 dolares en 1997
Argentina, Bahamas, Belice, Bolivia, Colombia,

Barbados, Brasil, Chile, Costa Rica, Republica Do-

México, Trinidad y Tobago, minicana, Ecuador, El Sal-

Uruguay y Venezuela vador, Guatemala, Guyana,
Haiti, Honduras, Jamaica,
Nicaragua, Panama, Para-
guay, Pert y Surinam

Empleo publico (civil) 5,8 (1995) 5,1 (1995)
en % sobre la poblacién 4,6 (1999) 3,8 (1999)
Empleo publico (civil)

en % sobre la poblacién 10,9 (1999) 9,6 (1999)
activa

FUENTE: elaboracién propia a partir de Payne y Carlson, 2002.

Para valorar estas dindmicas de reduccién en el contexto de los pro-
gramas de reforma y modernizacién del sector publico debe atenderse a
la influencia de los organismos financieros internacionales. Desde estas
instancias se promovian los procesos de disminucion del sector publico,
acompaiiados de propuestas de reforma del Estado, aunque mds orienta-
das a promover la descentralizacion, la externalizacién y la privatizacién
que no un cambio en la gestidn publica. La introducciéon de cambios en
este ambito no se produjo de forma significativa hasta mediados de la dé-
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cada de los noventa, con la introduccién de diferentes medidas que pre-
tendian, entre otras cosas, transformar el modelo de servicio civil de las
administraciones latinoamericanas.

De las actuaciones emprendidas en la materia destacaron los cam-
bios orientados a introducir mayor racionalidad en los regimenes de re-
cursos humanos (en su estructura interna por niveles), con mayor €éxito
en aquellos contextos de constriccién del gasto publico y de imposicién
de normas que limitaban la negociacién colectiva. Fue una variacién en
el contexto que facilitaba el impulso de decisiones conflictivas, aunque
las dindmicas de desacople antes mencionadas también se dieron en este
caso, originando la aparicion de singularidades que respondian a la 16gi-
ca del poder dentro de la organizacién publica. Asi por ejemplo, la intro-
duccién de medidas encaminadas a mejorar la competitividad y transpa-
rencia en los concursos y promociones sélo logré algunos resultados en
aquellos sectores donde los requerimientos de calificacidén profesional
eran mds estrictos y donde el servicio finalista estaba mas claramente de-
finido (como sanidad y educacién, por ejemplo) (Oszlack, 2001). Ello fa-
vorecid el desarrollo de subculturas diferenciadas donde, gracias a esta
singularidad, determinados colectivos profesionales conseguian crear su
propio espacio de gestion, relativamente independiente de la influencia
de la direccién politica. La confusién en la distincidén entre empleados
publicos y politicos que favorecia el sistema vigente en buena parte de
los paises latinoamericanos explica las resistencias de estos tiltimos a ce-
der protagonismo o a perder discrecionalidad en los procesos de selec-
cién y promocidn para designar y recompensar a sus colaboradores.

La distincién entre el discurso formal y su aplicacién efectiva quedé
ejemplificada en el impulso de los programas de evaluacién del desempe-
fo. Diversas iniciativas impulsadas en Bolivia, Uruguay, Venezuela, Ni-
caragua, Argentina o Chile muestran la extension del tema y su capacidad
para entrar en la agenda publica de la reforma, siguiendo pautas de iso-
morfismo institucional de cardcter mimético. Sin embargo también ha
sido la iniciativa que ha tenido menor aplicacion, en buena medida por la
«vigencia de pautas culturales poco permeables a la aceptacion de crite-
rios meritocraticos» (Oszlack, 2001: 34). En otros términos, el segui-
miento de practicas de gestiéon tomadas de los referentes externos, y pro-
movidas por determinados organismos internacionales, sin una adecuada
adaptacion, ha tendido a ofrecer unos resultados pobres y a cuestionar la
validez de las reformas.



138  Experiencias concretas

La reestructuracion de los sistemas salariales ha sido también obje-
to de las reformas del servicio civil. Con ello se pretendia superar la
compresién de los niveles salariales, tendentes a la homogeneidad, y el
descenso de la capacidad adquisitiva de los empleados publicos (Sul-
brandt, 2002). Las diferencias, de nuevo, no son tanto en su plantea-
miento (reproduciendo dindmicas de isomorfismo institucional), como
en el alcance de su aplicacion, que suele restringirse a los empleados de
la Administracion estatal (Oszlack, 2001).

En cuanto al impacto de las medidas encaminadas a instaurar un
sistema de mérito en los sistemas de servicio civil y las medidas vincula-
das a la mejora salarial, resulta interesante incluir los resultados de la ya
mencionada investigacion de Payne y Carlson (2002). A partir del anali-
sis de actuaciones emprendidas en ambos campos en veintiséis paises de
Latinoamérica y el Caribe, combindndolos con indicadores sobre co-
rrupcion del gobierno y eficacia de la accion del mismo," los citados
autores establecen correlaciones que muestran que:

* No hay una asociacién significativa entre salarios del sector pu-
blico y corrupcién gubernamental, ni tampoco entre salarios y
efectividad de la accién de gobierno (government effectiveness).

¢ Sin embargo, un servicio civil meritocratico se asocia positivamen-
te con una menor corrupcién gubernamental, con una mayor efec-
tividad de la accién de gobierno, ademds de con una mayor con-
fianza en la Administracién publica y con una capacidad para
alcanzar mayores cuotas de crecimiento econémico sostenido.

Otro aspecto destacado de las reformas dirigidas a transformar el servi-
cio civil fue el de la formacién y capacitacion del personal puiblico. Las
actuaciones emprendidas en este &mbito comportaron un importante in-
cremento cuantitativo de la formacion dirigida a los empleados publi-
cos, aunque muchas veces esas acciones no se vinculen con una estrate-
gia organizativa encaminada a promover y consolidar el cambio. Este
aumento de las horas de formacidn parece mas orientado a satisfacer la
iniciativa e interés particular de los servidores publicos (Oszlack, 2001),
que a dar respuesta a las evidentes necesidades de capacitacion en de-

13. Como el Graft Index y el Government Effectiveness Index, desarrollados por D.
A. Kaufmann, A. Kray, y P. Zoido-Lobat6n (2000).
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terminadas dreas, especialmente en los niveles descentralizados territo-
rialmente (Sulbrandt, 2002).

Los resultados en este &mbito de gestion también se relacionan con
los procesos de negociacién con las organizaciones sindicales presentes
en el sector piblico. Aunque existen importantes variaciones entre pai-
ses, seglin su correspondiente cultura politica y sindical, y también segin
las instituciones vigentes en el dmbito, parecen apuntarse ciertos rasgos
comunes. Como indican Bonifacio y Falivene (2002) a partir de un ana-
lisis comparado de las experiencias de Argentina, Costa Rica, México y
Peru, la mejora de los procesos se asocia al establecimiento de nuevos
valores en el sistema de servicio civil como los de transparencia y equi-
dad. Con ello parece avanzarse en la consolidacién de espacios para el
didlogo que facilitan llegar a acuerdos y evitar fracturas en el proceso
para establecer unas nuevas reglas del juego en la gestién de recursos hu-
manos en las administraciones publicas. Sin embargo se mantienen tanto
las diferencias en cuanto al propésito del didlogo como en la manera de
organizarlo. Parece que este 4mbito concreto presenta mayores resisten-
cias a los procesos de globalizacidn, distancidndose de las dindmicas de
emulacién presentes en aquellas partes de los programas de reforma de-
finidos unilateralmente desde las instancias centrales.

La mayor o menor permeabilidad a las influencias y dindmicas pro-
pias de la globalizacién también se reflejan en las estrategias utilizadas
para transformar los sistemas de servicio civil. Siguiendo el andlisis de
Oszlack (2001) se destacan cuatro opciones diferenciadas, cuyos enfo-
ques y resultados pueden interpretarse en clave de dindmicas institucio-
nales y considerando los modelos internacionales de referencia.

Una primera opcién fue la creacion de un limitado nimero de posi-
ciones clave, a modo de senior executive service inspirado en el modelo de
Estados Unidos (Figueroa, 2002). Sin embargo, su aplicacion registré va-
riaciones que distorsionaron su intencionalidad inicial. Concretamente, no
se especificaron los criterios para su creacion ni se respetaron las condi-
ciones de objetividad y transparencia para su provision, con lo que tendie-
ron a convertirse en otro botin para repartir sobre la base de 16gicas mds
politicas que meritocraticas. Ello ilustra cémo aunque los sistemas orien-
tados a crear una alta funcién directiva, concebidos en la tradicién anglo-
sajona consigan introducirse formalmente en realidades muy distintas (si-
guiendo légicas de isomorfismo institucional), se desvirtian ficilmente y
acaban apartdndose de los objetivos que perseguian (Hood, 1998).
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Una segunda opcidén consistié en la creacién de cuerpos de élite
inspirados en el modelo francés de grands corps y de la Ecole Nationale
d’Administration (ENA). Esta estrategia, tan solo adoptada en el caso ar-
gentino, se basaba en un cuerpo de «Administradores gubernamentales»
que debian ser reclutados a través de un sistema competitivo, al que se-
guia un programa de formacién especializado. Ademads de planificarse
s6lo en un pafs, la experiencia tampoco consiguid consolidarse, tanto por
las funciones que acabaron realizando sus integrantes (asesoras y no eje-
cutivas), como por lo limitado de su nimero (alrededor de doscientos
miembros), congeldndose posteriormente la convocatoria de nuevas pla-
zas (Oszlack, 2001).

Una tercera opcidn fue la extension al conjunto del servicio civil de
unas nuevas reglas y procedimientos basados en el mérito. Aunque un
sistema de mérito no debe asociarse exclusivamente con la tradicion ad-
ministrativa continental (con el caso francés como referente), la inter-
pretacién mayoritaria la asocia con la consolidacién de una carrera pro-
fesional siguiendo los pardmetros de ese modelo. La falta de éxito en este
caso se asoci6 a las dificultades de la traslacion del sistema existente al
nuevo modelo, con especial atencién a los cambios culturales y de dina-
micas de trabajo que exigiria. En otros términos, resulta evidente que los
intentos de transformacién global se enfrentaron a las dindmicas de path
dependence y al grado de institucionalizacién de unas pautas de funcio-
namiento informal coherentes con la cultura organizativa predominante
(Pierson, 2000).

Finalmente, una cuarta opcion se apoy6 en una red de consultores
externos, contratados directamente por la Administracién estatal o fi-
nanciados por organismos internacionales. A modo de ejemplo, Brasil
aposto por la transferencia internacional de politicas de gestién ptiblica
y para ello utilizé «los servicios de consultoria de una ex funcionaria de
Whitehall 1lamada Kate Jenkins, quien habia participado en el proceso
Next Steps, que a través de unidades operativas especializadas, conoci-
das con el nombre de agencias ejecutivas, se establecieron en los de-
partamentos gubernamentales del Reino Unido» (Barzelay et al., 2002).
En el d4mbito de la gestiéon de recursos humanos, la incorporacién de
consultores vinculados a los organismos internacionales generé proble-
mas de equidad, discriminacién, dobles lealtades y trastornos en las ac-
tividades del sector publico (Oszlack, 2001). Esta falta de confianza,
que repercutié en la informacién que podian obtener para realizar su
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trabajo, limit6 tanto la validez de sus diagndsticos como la legitimidad
de sus propuestas.

En definitiva, fue un conjunto de medidas que, sin atender adecua-
damente a la realidad de cada pafs, limit6 el potencial de transformacién
asociado a los procesos de aprendizaje y transferencia internacional de
experiencias. A pesar de los importantes procesos de emulacidn basados
en el isomorfismo institucional, la realidad compleja de cada pais, espe-
cialmente en un dmbito interno como el del servicio civil, tendi6 a gene-
rar dindmicas de decoupling que facilitaron la pervivencia del entrama-
do institucional preexistente. La superacion de estas constricciones pasa
por impulsar de forma consistente y sostenida en el tiempo un proyecto
de reforma que integre las singularidades de cada pafis, apostando por la
exploracién de soluciones realizadas mediante el aprendizaje interno,
pero considerando también los referentes internacionales. El cambio que
se observa en los foros especializados sobre la materia o en las investi-
gaciones impulsadas por organismos como el Banco Interamericano de
Desarrollo, parecen apuntar en esa direccidn, pero todavia queda mucho
por recorrer para una transformacion de las administraciones publicas la-
tinoamericanas que mejore su papel en el complejo marco institucional
en el que se encuentran.

El fenémeno de la globalizacién ha generado la creacién de un es-
pacio multinacional ocupado por una multiplicidad de agentes. Entre és-
tos cabe destacar los colectivos académicos y profesionales vinculados a
la corriente de 1a Nueva Gestion Publica, los organismos internacionales
(con capacidad de generar dindmicas de isomorfismo institucional coerci-
tivo sobre los paises en vias de desarrollo), las firmas de consultoria inter-
nacional, las élites politicas y administrativas de los paises desarrollados
de referencia y, finalmente, una parte significativa de las élites politicas y
administrativas de los propios paises en vias de desarrollo que son obje-
to de reformas. Este espacio multinacional deberia tener la virtud tedrica
de aportar ricos sistemas de aprendizaje que favorecieran el desarrollo
institucional de los paises de zonas como Latinoamérica.

Sin embargo, en la practica el resultado es justo el contrario, ya que
se configura un sistema de aprendizaje tecnocrdtico de cardcter cerrado
que se retroalimenta descontextualizado de las diferentes realidades po-
liticas, sociales y econémicas en los niveles nacionales. No se produce
una dindmica real de aprendizaje institucional, sino un proceso de reafir-
macién de una determinada orientacion analitica y de actuacidn que se
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blinda conceptualmente y se aleja paulatinamente de las diferentes reali-
dades y necesidades institucionales que pretende mejorar o resolver. Pero
si la globalizacién del management publico no es capaz de coexistir con
instrumentos politicos y sociales especificos de la regidén que es objeto de
reforma, dificilmente podrd generar mecanismos de aprendizaje institu-
cional que combinen la dimensién global con la dimensién local, claves
para favorecer el desarrollo institucional de estos paises.

Los modelos de referencia y la redefinicion de los sistemas de
servicio civil de América Latina

Considerando los argumentos anteriores, proponemos centrar la refle-
xi6n sobre el papel de los modelos de referencia en la redefinicién de los
sistemas de servicio civil de América Latina. Como reflexion inicial se
plantea la necesidad de definir las bases del modelo de funcién piblica
que se pretende construir, atendiendo a las dimensiones consideradas de
modelo abierto/cerrado y politizacion/profesionalizacién, asi como su
adaptacién a cada realidad social, politica y administrativa.

Esta clarificacion conceptual previa va en la linea de optimizar el
aprovechamiento de las experiencias de los modelos de referencia con-
solidados (ya sean europeos continentales o anglosajones), con objeto de
generar dindmicas de aprendizaje institucional basadas en la «explota-
cién» o en la «exploracion» de instituciones,'* para la configuracion de
unos modelos de servicio civil propios y diferenciados.

14. Los procesos de aprendizaje institucional distinguen las estrategias de explora-
cion (de nuevas alternativas) y explotacion (de las instituciones vigentes) (Lanzara, 1999).
La exploracion de nuevos equilibrios entre valores, normas, reglas y procesos requiere que
los actores dirijan una gran parte de sus esfuerzos a la investigacion activa, mientras que la
explotacidn de las instituciones ya creadas, por el contrario, se caracteriza por la refinacién
y el perfeccionamiento de las instituciones ya disponibles. Se contrapone asf una actitud de
experimentacion, propension al riesgo, inventiva y disponibilidad para afrontar la incerti-
dumbre, a una actitud mas conservadora, con aversion al riesgo y a la toma de decisiones.
Las estrategias de exploracion generan variabilidad, con unos costos de experimentacion
altos para afrontar a corto plazo, mientras que los beneficios obtenidos pueden ser minimos
y habitualmente a medio o largo plazo. En este sentido, el desarrollo de estrategias de ex-
ploracion requiere de un apoyo continuado y estable, tanto desde la direccion politica como
a través de un liderazgo dinamizador que mantenga el impulso necesario para la consecu-
cion de resultados. Las estrategias de explotacion, por el contrario, exigen menor inversion



Servicio civil y procesos de modernizacién 143

Sin intentar ofrecer una recomendacion univoca para las distintas
realidades latinoamericanas, la propuesta que se pretende defender es la
conveniencia de definir un sistema de servicio civil que combine ele-
mentos de los modelos de empleo abierto y cerrado, con una opcién de-
cididamente profesionalizada para el nicleo basico de empleados publi-
cos. Aunque supuestamente los modelos abiertos se asocian al principio
de eficiencia y los modelos cerrados se vinculan al principio de la segu-
ridad juridica, una verdadera estrategia de refuerzo de las instituciones
publicas requiere de una adecuada combinacién de ambos para lograr su
efectividad en relacion con la sociedad a la que pretende servir.

Un adecuado modelo mixto abierto-cerrado permite superar los in-
convenientes asociados a los dos planteamientos radicales y atender a la
evolucién que han ido experimentando los modelos consolidados de
servicio civil. En este sentido, los paises con un modelo cerrado han ten-
dido a incorporar elementos de un modelo abierto y, a la inversa, los pai-
ses con un modelo abierto han incorporado dimensiones de un modelo
cerrado. Es evidente que no debe ser incompatible la especializacion
(modelo abierto) con una cierta polivalencia (modelo cerrado), y la vin-
culacion estable de los empleados ptiblicos (modelo cerrado) con cierta
flexibilidad (modelo abierto).

En definitiva, se propone un modelo de servicio civil asociado bé-
sicamente al modelo cerrado: definicion de cuerpos y categorias, poliva-
lencia, vinculacion estable de los empleados publicos con la Administra-
cién; con elementos internos de un modelo abierto: establecer un
«mercado» interno que permita aprovechar los perfiles mas idéneos para
cada puesto de trabajo y, con ello, fomentar la especializacién, todo ello
combinado con cierto grado de flexibilidad en el sistema resultante.

En cuanto a la segunda dimension, la profesionalizacién y la esta-
bilidad son dos de las esencias de un sistema de servicio civil moderno
en la medida en que permiten asegurar principios bdsicos como los de le-
galidad, igualdad, mérito, capacidad y objetividad.

en la medida en que parten de unos referentes ya contrastados, que se proponen mejorar
s6lo de forma incremental. A través de estos procesos se consiguen respuestas rapidas, a
corto plazo y con menos riesgo que en el caso anterior. También es menor el apoyo necesa-
rio por parte de las esferas politica y directiva, en la medida en que se asuman como «legi-
timados» los resultados auspiciados por las instituciones vigentes que se toman como pun-
to de partida (Salvador, 2001).
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Sin embargo ello no ha sido impedimento para que los sistemas de
servicio civil ya consolidados hayan introducido tensiones de politizacién
en un marco de profesionalizacién. Hay muchos puestos reservados a em-
pleados publicos seleccionados con criterios de confianza politica: altos
cargos, directivos publicos, gerentes, eventuales, asesores, personal de ga-
binetes son solo algunas figuras correspondientes a puestos que se cubren
con criterios de libre designacién. Es decir, en el marco de un sistema ob-
jetivo y profesionalizado se manifiestan pautas propias de spoils system
de circuito abierto (puestos no profesionales de confianza politica) y de
spoils system de circuito cerrado (puestos de cardcter profesional ocupa-
dos por empleados publicos, pero bajo criterios de confianza politica) (Ji-
ménez Asensio, 1998). Estas manifestaciones politicas pueden desvirtuar
los principios bésicos de un modelo de gestién de recursos humanos. Ade-
mas, en el caso de América Latina se busca en el modelo de servicio civil
un modo de superar los planteamientos tradicionales de base clientelar. Si
se optara por un modelo de servicio civil con un alto grado de politizacién
no se conseguiria avanzar en la direccién deseada.

El elemento clave reside en definir de forma clara hasta dénde lle-
gan los puestos de naturaleza estrictamente politica (imprescindibles en
un sistema basado en la legitimidad democrética de la Administracién,
donde los dirigentes requieren de ciertos cuadros que compartan su ideo-
logia y se adhieran a su proyecto politico) y hasta donde llegan los pues-
tos estrictamente profesionales. La frontera se puede ubicar en un punto
muy alto, como en el Reino Unido, o més bajo, como en Francia y Espa-
fla, pero lo importante es definir de forma nitida esta frontera. Lo que es
muy pernicioso para un modelo de servicio civil son los puestos de tra-
bajo donde se combinan, de forma desdibujada y confusa, criterios pro-
fesionales y criterios de confianza politica (puestos de libre designacién
que conforman el denominado spoils system de circuito cerrado). Esta
definicién, ademds de clara, debe ser plenamente aceptada por parte de
los agentes implicados en la definicion y puesta en marcha del modelo de
servicio civil, especialmente atendiendo a las dindmicas de decoupling
ya mencionadas.

En este sentido se destaca la necesidad de una verdadera implica-
cién de los agentes clave que supere la mera importacién de instrumen-
tal legislativo o de técnicas de gestion de recursos humanos, para redefi-
nir de forma efectiva el modelo de servicio civil atendiendo a la realidad
en la que éste se pretende desarrollar.
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a) Algunos aspectos concretos de la configuracion de los modelos
de servicio civil en América Latina

La definicion inicial del modelo a partir de los pardmetros abierto/cerra-
do y politizacién/profesionalizacién es el primer paso para la construc-
cion del sistema de servicio civil. Ubicados en estos referentes, y aten-
diendo a las politicas desarrolladas desde las administraciones publicas,
el siguiente paso consiste en establecer con claridad las politicas de re-
cursos humanos que se consideren adecuadas a los fines establecidos, asi
como las actividades de gestién y administracién que permitan llevarlas
a cabo (Prats, 1987).

La definicion de la politica de recursos humanos es el resultado de
establecer los objetivos estratégicos en materia de personal, entendidos
como las grandes lineas de desarrollo de las actuaciones en el dmbito de
personal, en coherencia con el resto de actuaciones en las demds esferas
de actividad de la Administracién, pero también con la filosofia y la cul-
tura organizativa que se pretende promover. Esta doble coherencia exige
prestar especial atencién a las dindmicas de isomorfismo institucional co-
mentadas y a los efectos no contemplados derivados del decoupling. Te-
ner claros los objetivos estratégicos de las organizaciones ptblicas repre-
senta el primer paso para el disefio del modelo de servicio civil y permite
seleccionar con mejor criterio qué experiencias resultan adecuadas si se
buscan como referentes de apoyo al proceso de institucionalizacién.

La puesta en préctica de las lineas estratégicas definidas en la politi-
ca de personal requiere el desarrollo de la gestion de recursos humanos, ni-
vel donde las lineas estratégicas se concretan en términos de problemas y
soluciones, en términos de recursos y condicionantes y en términos de ob-
jetivos operativos y valores de la propia organizacion. Precisamente lo que
convierte a las técnicas de gestidon en gestion de personal es el hecho de es-
tar al servicio de una politica de personal. Ello implica asegurar no sélo la
adecuacion de las técnicas adoptadas a los valores y cultura organizativa,
sino también a unos objetivos estratégicos claramente identificados.

El siguiente nivel de operativizacién de las politicas de recursos hu-
manos es la administracién de personal. La administracion de recursos
humanos supone la aplicacién de unas técnicas predeterminadas con las
cuales los gestores de personal (los disefiadores de la gestion de recursos
humanos) consideran que se podran alcanzar los objetivos prefijados, de
acuerdo con la politica de personal.
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De acuerdo con estos conceptos, la ausencia de politica de personal
implica, en la prictica, la inexistencia de una auténtica gestién de perso-
nal. Puesto que la gestion consiste en definir los instrumentos para con-
seguir los objetivos de politica de personal, si éstos no estdn definidos
s6lo pueden introducirse técnicas puntuales sin un planteamiento estra-
tégico y cuyo desarrollo seguird muy probablemente caminos erraticos.

Sin embargo, definir una politica de personal es una actividad muy
dificil para los cargos politicos, basicamente debido a que:

— Es técnicamente complicado, ya que implica conocer los puntos
fuertes y débiles del modelo actual, hacer un andlisis de pros-
pectiva para definir el modelo de organizacién que pueda dar
respuesta a las necesidades y retos del futuro y, una vez identifi-
cadas sus necesidades, establecer una estrategia acorde con las
transformaciones requeridas.

— Es politicamente dificil, ya que cualquier decision trascendente
en materia de personal puede generar fendmenos de resistencia
individuales y colectivos por parte de los empleados publicos.
La definicién y la primera fase de aplicacion de una politica de
personal genera a corto plazo conflictos, mientras que las venta-
jas sélo se perciben a medio y largo plazo, momento en el que
probablemente ocupardn los puestos politicos personalidades
distintas a las que impulsaron, trabajaron y «sufrieron» el pro-
ceso de mejora.

En contrapartida, una organizacién que sé6lo cuente con administracién
de personal, es decir, sin politica ni gestion de recursos humanos, sélo
puede reproducir el modelo organizativo del cual parte (y del cual deri-
van los criterios de gestién vigentes en los que se basa la administracién
de personal), y serd incapaz de adaptarse a las transformaciones del en-
torno y cumplir los objetivos que legitiman su existencia.

Siguiendo la secuencia expuesta, a partir de la identificacién del
modelo en los ejes abierto/cerrado y politizacidn/profesionalizacién, los
tres niveles que constituyen la cascada de la gestién de recursos huma-
nos en las administraciones publicas (politica, gestién y administracién
de personal) son una primera concrecién del modelo de servicio civil,
previa al desarrollo de los distintos dmbitos de actuacion. Si se toma con-
ciencia de esta identificacion inicial y de los objetivos estratégicos de la
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organizacidn publica, se estard en mejores condiciones para valorar la re-
levancia y conveniencia de las experiencias que se toman como referen-
tes de cara a su incorporacién al modelo de servicio civil, ya sea a través
de dindmicas de exploracion o de explotacion institucional.

Otros ambitos que se destacardn en la definicién del modelo de fun-
cion publica son la seleccion, la carrera administrativa, la retribucién y la
evaluacién de los recursos humanos.

b) La seleccion de los empleados piiblicos

El proceso de seleccion de los empleados piblicos es una variable deci-
siva en la configuracién del modelo de servicio civil. La concrecién de
los criterios y procesos a través de los cuales se selecciona a los emplea-
dos publicos explica mucho sobre lo que la organizacién valora de los
candidatos. Una cuestién aparte son los valores que se transmiten en el
propio proceso selectivo, a partir tanto del proceso como de los conteni-
dos de las pruebas selectivas.

Si en los modelos cerrados basados en cuerpos se establecen siste-
mas selectivos que promueven perfiles generalistas, fundamentados en
conocimientos compartidos por el mismo cuerpo, que posteriormente se
concretardn al ocupar una determinada funcion, en los sistemas abiertos
se potencian perfiles especializados adecuados a los puestos concretos
que se han de cubrir. Los mecanismos selectivos utilizados finalmente
deberian tener en cuenta tanto las funciones que hay que desarrollar
como las perspectivas de empleo que se propongan con posterioridad al
ingreso, pero también los valores que se desean promover en la organi-
zacion.

La promocién de principios como legalidad, igualdad, mérito, capa-
cidad, imparcialidad y publicidad son fundamentales para la consolida-
cion de un sistema de servicio civil clasico, al estilo del modelo europeo
continental. Aunque resulta frecuente encontrar criticas a la ineficiencia
de estos mecanismos de seleccidn, su aporte en términos de credibilidad,
con un claro reconocimiento publico de la igualdad en el trato que se da a
los aspirantes, por ejemplo, es uno de los soportes basicos del modelo re-
sultante.

Ademds, esta supuesta ineficiencia tiene su origen en cierta inter-
pretacion de estos principios al aplicarlos a los procesos selectivos, se-
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gtin la cual se recurre a mecanismos formales que son poco ttiles para la
eleccion de los mejores candidatos. Es decir, en la forma en que las ins-
tituciones vigentes plantean el respeto a los principios de legalidad,
igualdad, mérito y capacidad, imparcialidad o publicidad a través de sis-
temas formales. Este seria el caso de las oposiciones, por ejemplo, don-
de las normas y valores que se desean promover (la igualdad, el mérito y
la capacidad) se concretan en un alto grado de formalismo que se pro-
yecta en procesos selectivos basados en pruebas que evalian habilidades
tedricas y memoristicas, sin que ello implique necesariamente conseguir
una mejor adecuacion de los candidatos seleccionados a las funciones
que deberdn desempeiiar.

Resulta dificil definir unas recomendaciones univocas de cara a la
implantacién de un sistema de funcién publica en América Latina. Sin
duda deberia optarse por un modelo mds flexible, que facilite la adecua-
cién de los profesionales seleccionados a los puestos que hay que cubrir,
pero debe tenerse en cuenta también el peso de la tradicion y la cultura
politica y administrativa de los distintos paises. En este sentido, implan-
tar directamente un modelo muy flexible en América Latina, al estilo de
las reformas impulsadas en los paises de tradicién anglosajona, podria
generar muchos riesgos al favorecer dindmicas de decoupling, que po-
drian tomar la forma de presiones clientelares y politicas). Por ello una
buena opcién inicial seria apostar por los modelos mas formalistas con
objeto de introducir nuevos valores y consolidar la cultura politica y la
administrativa, complementdndolos con procesos de adecuacién de la
persona al puesto, para posteriormente adecuarlos a los requerimientos
de flexibilidad requeridos por el sistema.

c¢) Carrera administrativa de los empleados piiblicos

La carrera administrativa es otra de las dimensiones esenciales para de-
finir el modelo de servicio civil, aunque resulta ser uno de los temas no
muy bien resueltos por los diferentes modelos de referencia. Ello se
debe en buena parte a su complejidad, que lo convierte en un dmbito
que tampoco funciona de forma satisfactoria dentro de las organizacio-
nes privadas.

El modelo mixto de empleo (cardcter abierto-cerrado) que caracte-
riza a la mayoria de los modelos de servicio civil, que combina el siste-
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ma basado en los puestos de trabajo (sistema abierto) y el sistema de
cuerpos y categorias (sistema cerrado), determina la doble dimension de la
carrera administrativa en las administraciones publicas. Asi, se define
una serie de mecanismos de carrera ligados al empleado piiblico y vincu-
lados al sistema de grupos o cuerpos que coexisten con otro grupo de ele-
mentos de la carrera relacionados con la sucesiva ocupacion de diferen-
tes puestos de trabajo.

Los elementos de carrera vinculados a las caracteristicas del emplea-
do publico derivan de la dimensién de modelo cerrado o de cuerpos propio
del servicio civil. En el modelo espafol, por ejemplo, los determinantes de
la carrera administrativa vinculados a la persona son la promocion interna
y el grado personal. La promocién interna es el ascenso desde cuerpos y
escalas de un grupo de titulacién a otros superiores. El avance de la carre-
ra a través del grado personal se corresponde con el incremento de la ca-
tegoria personal de cada funcionario, definida ésta a partir de los interva-
los de la clasificacion de niveles, dentro de los margenes asociados a cada
cuerpo o escala que caracterizan el modelo de empleo cerrado.

Los distintos puestos de trabajo que ocupa el empleado ptblico a lo
largo de su trayectoria profesional constituyen los elementos de carrera
vinculados al modelo abierto o de puestos. Esta dimension de la carrera ad-
ministrativa, a través del cambio de puestos de trabajo, estd directamente
vinculada al incremento del grado personal que resulta de ocupar un pues-
to de nivel superiory el acceso a jefaturas o puestos singulares de mayor
rango jerarquico.

Este modelo de progresion profesional basado en la movilidad de
puestos de trabajo comporta ciertos problemas. El primero es el de la in-
flacion orgdnica. Puesto que las posibilidades de carrera las determina la
cantidad de puestos disponibles, suelen generarse dindmicas organizati-
vas tendentes a la creacidon de nuevos puestos, especialmente de mando,
sin que ello responda al desarrollo de nuevas funciones. Recalificaciones
de puestos existentes para promocionar al personal que los ocupa, crea-
cién de nuevas jefaturas sin apenas personal a quien dirigir y vacias de
un contenido directivo, son algunos de los procesos asociados a la nece-
sidad de ofrecer expectativas de carrera a partir del sistema de progresion
a través de puestos.

El segundo es que la necesidad de disponer de un contingente de
puestos a los que poder acceder dificulta la carrera administrativa en or-
ganizaciones de dimensiones reducidas.
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Por dltimo, el requerimiento del cambio de puesto dificulta la es-
pecializacion en la medida en que suele comportar un cambio de tareas
tan solo por razones de desarrollo de la carrera administrativa. Asi por
ejemplo, no es extrafio que personal altamente cualificado para ciertas
funciones de cardcter técnico deje de realizarlas para pasar a asumir fun-
ciones de mando, que pueden ser adecuadas para su carrera profesional
pero no para sus capacidades ni para sus motivaciones.

Un modelo de carrera administrativa para América Latina deberia
tener en cuenta estos problemas. Una posible via para superarlos seria el
disefio de un modelo que atendiera a los siguientes requisitos:

— Disefiar una carrera amplia, que agrupe muchos niveles (catego-
rias internas) y conseguir, de este modo, la posibilidad de que
los empleados publicos tengan la sensacién real de que van as-
cendiendo con el tiempo en funcién de sus méritos profesiona-
les. Iniciar una carrera administrativa en niveles bajos, a partir
de los cuales poder ascender en funcién del mérito, pero evitan-
do al maximo las carreras excesivamente rapidas, que siempre
deben tener un cardcter excepcional. Esta estrategia evitaria la
presion que existe en muchos modelos actuales de generar infla-
cién de puestos de niveles superiores a través de los cuales po-
der prolongar la carrera administrativa.

— Evitar que el desarrollo de la carrera administrativa obligue de
forma automdtica a cambiar de puesto de trabajo. En este senti-
do hay que abrirse a la posibilidad de que un empleado pueda
ascender sin cambiar de puesto de trabajo (de esta forma se
amortiza la inversién del periodo de aprendizaje y se optimiza la
formacion invertida) aunque se pueden ir ampliando las respon-
sabilidades dentro del mismo, siguiendo légicas de enriqueci-
miento de puestos que se correspondan con mejoras en las con-
diciones laborales.

d) Las retribuciones de los empleados piiblicos
La retribucién es otro de los elementos esenciales que contribuyen a de-

finir el sistema de servicio civil. Puesto que el conjunto de compensacio-
nes que efectda la organizacién y que percibe el trabajador por el desa-
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rrollo de su actividad profesional puede variar segtin los factores que de-
terminan la cuantia, los sistemas de compensacién o la modalidad de
pago, su concrecién se concibe como un mensaje directo a la cultura or-
ganizativa que se pretende promover.

Desde esta perspectiva, la politica retributiva suele perseguir tres
objetivos bdsicos: atraer a los empleados hacia la organizacién, retener-
los y motivarlos. Sin embargo, el grado de autonomia para la utilizacién
de las retribuciones como instrumento para desarrollar una politica de re-
cursos humanos en las administraciones ptiblicas lo determina el propio
modelo de servicio civil.

Asi, por ejemplo, resulta habitual que un modelo mixto de servicio
civil incorpore conceptos retributivos vinculados al modelo cerrado, es
decir, a la pertenencia a un determinado cuerpo o escala (las retribucio-
nes bdsicas) y conceptos retributivos vinculados al modelo abierto o a la
ocupacion de un puesto de trabajo (las retribuciones complementarias).
La importancia cuantitativa que se otorgue a cada uno de los conceptos
retributivos favorecera el predominio de uno de los dos modelos (abier-
to/cerrado) y el conjunto de valores, normas y procesos asociados.

Ademads del objeto de la retribucion (si se retribuye la pertenencia
a un cuerpo o categoria personal o la ocupacién de un puesto de trabajo),
otro elemento esencial para analizar el papel de las retribuciones es el ca-
racter fijo o variable de los distintos conceptos, es decir, hasta qué punto
éstos se consolidan como una partida fija o varfan en funcién de diversos
criterios.

En la medida en que predominen los conceptos fijos, el sistema re-
tributivo resultante tenderd a promover la estabilidad pero también la ri-
gidez. Si a ello se le une el efecto de una cultura organizativa que, como
en el caso espaiiol, interpreta la igualdad como uniformidad, el modelo
retributivo que deriva ofrece un reducido abanico salarial.

Con ello se deja en un segundo plano principios como la individua-
lizacion o la competitividad externa, con lo que se presentan importantes
dificultades para cumplir con los tres objetivos basicos de la politica re-
tributiva desde la perspectiva de la gestion: atraer, retener y motivar. Por
el contrario, se consolidan con fuerza principios como la homogeneidad
y la continuidad, la equidad interna y la persistencia. Resulta facil ima-
ginar algunas consecuencias que puede conllevar esto sobre el modelo de
servicio civil y sobre las posibilidades de desarrollar verdaderas politicas
de recursos humanos para su modernizacion.
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Tomando estos referentes como elemento de reflexion para el dmbi-
to latinoamericano, una de las primeras ideas que hay que destacar es la
necesidad de articular un sistema retributivo que apoye la opcién tomada
al definir el modelo de servicio civil. Para ello seria interesante combinar
adecuadamente la necesaria continuidad y seguridad para generar una es-
tructura administrativa estable, con los requerimientos de eficacia en su
funcionamiento a través de complementos retributivos de caracter varia-
ble que permitan incidir tanto en el rendimiento como en la propia cultu-
ra organizativa (utilizados como «mensajes» de la direccion sobre qué es
aquello que la organizacién valora y, por tanto, retribuye especialmente).

e) La evaluacion de los recursos humanos

La evaluacién de los recursos humanos, o evaluacion del desempefio, per-
mite cerrar el circulo iniciado con el proceso de seleccion y que prosigue
con la carrera administrativa y el sistema retributivo. Este dmbito de la
gestion de recursos humanos es uno de los de mds reciente desarrollo en
los sistemas de servicio civil, tanto en los modelos anglosajones como en
los europeos continentales, y en diversas e interesantes experiencias lati-
noamericanas.

A pesar de estas iniciativas, de cardcter incipiente y experimental,
en la mayoria de sistemas de servicio civil (en especial los europeos) no
existen programas consolidados que, de forma sistemdtica y generalizada,
evalden a los empleados publicos. En todo caso, los diferentes intentos
realizados en los modelos europeo-continentales de servicio civil son re-
flejo de una clara intencionalidad de avanzar en este dmbito, que si se ha
desarrollado con més firmeza en paises con un modelo abierto y con tra-
dicién y cultura de la evaluacién (de unidades administrativas y de pro-
gramas publicos) como en el caso de algunos referentes anglosajones.

El interés por el desarrollo de la evaluacion del desempeifio se asocia
a su potencial como instrumento de apoyo al resto de dmbitos de la ges-
tién de recursos humanos. En funcién del enfoque con el que se plantee,
tanto en los objetivos y estrategias, como en los métodos utilizados para
su puesta en marcha, la evaluacién puede constituir un instrumento clave
para retroalimentar el sistema de gestidn de recursos humanos, ofrecien-
do informacién sobre dmbitos como la seleccion, la formacion, la promo-
cion o la retribucién, entre otros. Puede servir, ademads, para introducir
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cambios en la cultura organizativa, modificar el clima laboral y apoyar la
planificacién de personal. De hecho, «abordar la evaluacién como una
medida aislada carece de 16gica [...] e incluso es dificil concebir su senti-
do si estd aislada del resto de politicas organizativas, especialmente las de
recursos humanos» (Losada y Xirau, 1995).

Este potencial hace de la evaluacién de recursos humanos, o evalua-
cién del desempefio, la «guinda del pastel» de un modelo de servicio civil.
En América Latina se presta mucha atencidn a la evaluacion del desempe-
fo por diversas razones que van desde la influencia de los referentes an-
glosajones (isomorfismo institucional) a la voluntad de vincular estabilidad
en el empleo piblico a desempefios y no a cuestiones de mera confianza
politica.

Aunque existen experiencias positivas al respecto, resulta interesan-
te reflexionar sobre por qué en muchos paises avanzados todavia no se ha
consolidado un sistema de evaluacién.

Un primer elemento es su dificultad técnica y de aceptacién por par-
te de los implicados (la generacion de una «cultura de evaluacion). En una
primera aproximacion al concepto, evaluar los recursos humanos signifi-
ca emitir un juicio de valor sobre el personal de una organizacién, ya sea
atendiendo a sus caracteristicas actuales, a su potencial de desarrollo o
bien a sus resultados. En el andlisis de los sistemas de evaluacién desa-
rrollados se apunta la distincion entre evaluacién de personas y evalua-
cién de resultados.

Mas cercana a la orientacion hacia el control, la evaluacion de resul-
tados se plantea como la evaluacion del grado de realizacidn de las tareas
asignadas; asi se puede fijar la atencién en las personas individualmente
consideradas o en las unidades como responsables de la consecucién de
determinados objetivos. Suele presentarse como una evaluacién mds obje-
tiva, que tiene en cuenta los hechos concretos, verificables y que pueden
ser mds facilmente cuantificados. Sin embargo se le critica la imposibili-
dad de cuantificar resultados e impactos de muchas actividades de la Ad-
ministracion, asi como el no considerar buena parte de la realidad concre-
ta que los rodea y explica.

Por contra, mas cercana a la orientacion hacia el desarrollo, la eva-
luacién de personas se plantea orientada a considerar elementos tales
como la personalidad, la conducta o el potencial del individuo. Se toman
en cuenta criterios poco cuantificables (y muchas veces poco «objetiva-
bles») pero que informan de la situacién concreta y de las posibilidades
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de desarrollo del empleado, y se pone el énfasis en las capacidades de de-
sarrollo y no en las realidades concretas actuales, que se toman sélo como
punto de partida. Se presenta como una evaluacién mds justa, que da
cuenta de la aportacion global del individuo a la organizacién integrando
elementos no cuantificables, pero no por ello menos importantes. Se cri-
tica, sin embargo, su eficacia en la ejecucién y el hecho de provocar inse-
guridad en el evaluador y la consiguiente desconfianza en el evaluado.

En todo caso, y a partir de una definicidn clara de los objetivos que
persigue el disefio y la puesta en marcha de un programa de evaluacion,
resulta recomendable combinar la evaluacidn de resultados como punto
de partida y complementarla con la consideracion de elementos de la per-
sona y del entorno del trabajo que pueden incidir tanto en su desempefio
como en sus posibilidades de desarrollo profesional.

Otros aspectos, y de mayor complejidad, son la correspondencia de
los resultados de la evaluacion en términos retributivos y de carrera ad-
ministrativa o los costes de la puesta en marcha y mantenimiento del sis-
tema, tanto en personal dedicado a evaluar como en tiempo del personal
evaluado. Ademds, el desarrollo y ejecucion de un programa de evalua-
cioén de recursos humanos conlleva también ciertos riesgos en la medida
en que crea expectativas, genera oposiciones importantes y, segin como
se plantee, puede ocasionar mds problemas y conflictos que beneficios.
Ello tiene mucho que ver con la cultura organizativa de cada Adminis-
tracion y la falta de hdbitos de evaluacién de su actividad. A ello suele
deberse, en parte, su relativa falta de consolidacién en la mayoria de sis-
temas de servicio civil.

En definitiva, lo destacado de la evaluacion como instrumento de
gestidn es su potencial de interrelacion con el resto de &mbitos de actua-
cion sobre los recursos humanos, asi como sobre otros ambitos de la or-
ganizacién. Se constituye asi como instrumento de apoyo a la introduc-
cién de cambios organizativos globalmente, incidiendo en los diferentes
ambitos de actuacidn con una perspectiva integral. Previamente, sin em-
bargo, debe definirse tanto el modelo de servicio civil como el conjunto
de politicas de recursos humanos adecuadas a los objetivos de la organi-
zacion, asi como el sistema de gestién y el de administraciéon que permi-
tan su desarrollo.
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Algunos apuntes adicionales

La necesidad de adecuar el funcionamiento de las administraciones publi-
cas a los nuevos retos que se plantean a los estados latinoamericanos exige
la revision de los modelos de servicio civil vigentes. En este sentido, la in-
troduccién de la perspectiva neoinstitucionalista en el andlisis de los pro-
cesos de aprendizaje y emulacion en los sistemas de gestion publica de las
administraciones latinoamericanas permite destacar una serie de elemen-
tos estructurales y una serie de dindmicas que contribuyen a explicar los
resultados observados. Mediante esta perspectiva se ha formulado una de-
terminada definicién del 4mbito que es objeto de estudio, es decir, los sis-
temas de servicio civil en Latinoamérica, atendiendo a sus componentes y
a las relaciones que se establecen entre éstos y que explican su mutuo re-
fuerzo y mantenimiento. La inestabilidad de los sistemas politicos latino-
americanos, unida a la inestabilidad de sus sistemas administrativos, en
cuanto a la gestion de personal se refiere, explica la débil institucionalidad
del conjunto.

En los procesos encaminados a su transformacién, los intentos de
introducir sistemas de mérito en los modelos de servicio civil se remontan
a la primera mitad del siglo xx, aunque su concepcién no vinculada a la
estabilidad en el empleo y su falta de adecuacién al contexto institucional
en el que se aplicaba, dificultaron su institucionalizacion. El entramado
institucional ha tendido a autorreproducirse a través de dindmicas de path
dependence, dejando s6lo margen para innovaciones limitadas (bounded
innovations) (Weir, 1992) que, aun dentro del propio sendero fijado por la
institucionalidad vigente, tenian dificultades para consolidarse. Esta si-
tuacién impidio el surgimiento de dindmicas de exploracidn institucional,
puesto que las estrategias mds favorables para los agentes implicados se
circunscribian al corto plazo. Con dindmicas de aprendizaje basadas en la
explotacion de las instituciones vigentes, complementadas con la impor-
tacion de instituciones propias de otras realidades, el modelo de servicio
civil presente en la mayor parte de paises no experimenté cambios desta-
cados.

Las diferentes iniciativas emprendidas para transformar el modelo
de servicio civil son un buen ejemplo de los procesos de difusion institu-
cional que, mediante dindmicas de isomorfismo institucional (principal-
mente de cardcter mimético y coercitivo), modificaron los sistemas admi-
nistrativos latinoamericanos. Aunque la permeabilidad a la introduccién
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de cambios pueda interpretarse como muestra de la debilidad institucional
de estos sistemas, la pobreza de los resultados de esas iniciativas muestra
como dicho entramado institucional dificulté también la consolidacién de
nuevos arreglos.

Como indica Oszlack,

muchas de las reformas que actualmente son consideradas propias de las
best practices segun el estado del arte, se reflejaron en la legislacion de
buen nimero de los paises de la regidn, pero no llegaron a tener una apli-
cacion préctica a la altura de las intenciones [y ello debido principalmente
a que] los cambios a los que apuntan las politicas y decisiones adoptadas
no consiguen resolver plenamente el conflicto subyacente entre la raciona-
lidad técnica en la que se fundan y las condiciones culturales y politicas del
medio en que pretenden ser implantadas (2001: 27).

En un contexto de globalizacidn, los procesos de difusién institucional a
través de dindmicas de isomorfismo institucional explican la coinciden-
cia en las formulaciones de multiples iniciativas de reforma y moderni-
zacion de los aparatos publicos de los paises del drea latinoamericana.
Una aproximacién mds concreta a su realidad y resultados permite rela-
tivizar sus logros, mostrando cémo a través de dindmicas de decoupling
se han podido mantener determinadas instituciones que establecen el
funcionamiento de los sistemas de servicio civil.

En estos procesos destacd el papel desempefiado por los organis-
mos internacionales, que incidieron tanto en la elaboracion de diagndsti-
cos como en la definicién de las medidas que habia que emprender para
su resolucion. A modo de isomorfismo de cardcter coercitivo, ello expli-
ca la expansidn de determinadas orientaciones de actuacion. Las deno-
minadas reformas de primera y segunda generacién son claros ejemplos
de la importancia de estos postulados, asi como de la capacidad de in-
fluencia de determinados agentes. La teorizacién de algunas propuestas
(como las vinculadas a la Nueva Gestion Publica) facilité su extension,
apoyadas aquéllas por los organismos internacionales y por empresas de
consultoria internacional. El hecho de que esas iniciativas se centrasen
inicialmente en la mera reduccién de las dimensiones del sector publico
y posteriormente sélo abordasen de forma parcial la transformacién de
4dmbitos de gestién como el servicio civil, se explica por los agentes in-
volucrados en el proceso. Como indica Bresser-Pereira,
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estas reformas fueron dirigidas por economistas: los economistas locales y
los economistas de las agencias internacionales como el Banco Mundial
y el FMI [...], la mayoria de estos economistas son burdcratas que tienen
poca familiaridad con la gestién publica [...] por un lado tienen la idea de
que un servicio profesional es algo bueno; por otro saben que los tiempos
de la burocracia cldsica terminaron [...]. Asi, tienden a dejar de lado la cues-
tién y a reducir la reforma del sector publico al ajuste estructural, a la pri-
vatizacion, al downsizing y al combate a la corrupcién (2001: 162).

Pero los limitados resultados que ofrecieron, sin embargo, cuestionaron
su validez como via sustentable de actuacion.

La redefinicidn de estos procesos en clave de tradiciones adminis-
trativas, atendiendo a la funcionalidad que cumplen los sistemas de
servicio civil, permitié apuntar una nueva orientacidén que situé de nue-
vo en la agenda la introduccién de un modelo de servicio civil de carrera
basado en el mérito, siguiendo un modelo de empleo cerrado o de carre-
ra. La vinculacién de esas préacticas con la consolidacién de un aparato
administrativo publico estable representa el reconocimiento de una apro-
ximacién complementaria al andlisis de los procesos de aprendizaje en
materia de gestion publica.

Finalmente, cabe destacar que la globalizacién de la gestién publi-
ca ha tenido impactos positivos entre los paises desarrollados que poseen
instituciones publicas sélidas y consolidadas. La globalizacion favorece
dindmicas de importacién y exportacion de técnicas, de aprendizaje de
experiencias y de «buenas practicas» que pueden favorecer la renovacion
y la mejora de pautas institucionales poco flexibles o adaptadas a los
nuevos retos de las sociedades contemporaneas. Las nuevas corrientes en
materia de gestion publica permiten dinamizar determinados arreglos
institucionales, mejorando su eficacia y eficiencia y promoviendo la in-
novacidn de las politicas ptblicas. De esta manera los procesos de cre-
ciente globalizacidén permiten generar procesos de aprendizaje altamente
positivos. Sin embargo, la globalizacién de la gestién publica no se ha
mostrado en absoluto positiva y funcional en aquellos paises en vias de
desarrollo con significativos déficit de institucionalizacién de sus apara-
tos publicos. En este sentido, la implantacion de los distintos modelos de
gestion publica (como los de servicio civil) en los paises de América La-
tina, se ha realizado combinando la via de la imposicién (isomorfismo
coercitivo) y la via de la emulacién (isomorfismo mimético), pero sin in-
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cluir una adecuada reflexiéon sobre su realidad concreta, queddndose
como una copia superficial alejada de pautas de aprendizaje institucional
o managerial.

Por otra parte, el fendmeno de globalizacion de la gestion publica
en los paises en vias de desarrollo ha supuesto de facto el abandono de la
via institucional, para optar exclusivamente por una concepcién mas tec-
nocrética. El modelo de gestion publica global que se impone a partir de
los aflos noventa tiene como bases conceptuales la flexibilidad y la pos-
burocracia, por lo que se muestra beligerante con las instituciones en
cuanto conjunto de reglas, normas y valores constantes que dificultan la
flexibilidad y la innovacién. En este sentido, no se tienen en cuenta dos
pardmetros fundamentales:

a) Las instituciones son importantes; el servicio civil entendido
como institucidn es relevante para la politica de un pais ya que el
disefo de esta institucién desempefia un papel muy significativo
en el proceso politico. Las estructuras institucionales contribuyen
a establecer las reglas del juego entre los distintos actores. Si no
se considera al servicio civil como una institucién, los gobiernos
tienden a alterar los elementos técnicos de un sistema de gestion
de recursos humanos con el objetivo de modificarlo, siguiendo
intereses coyunturales y correlaciones de fuerzas existentes entre
los actores administrativos.

b) El modelo més difundido de management ptblico puede procurar
eficacia y eficiencia en la provision de bienes y servicios a ciuda-
danos individualizados. Esto es importante, pero por si mismo no
genera un sistema de seguridad juridica y de confianza, bases
para construir la institucionalidad de un pais. Por ello se argu-
menta que esta acepcion del management publico no genera sufi-
ciente valor anadido para crear instituciones publicas que aporten
beneficios al sistema politico y administrativo de un pafs.

No tiene sentido construir mecanismos de aprendizaje en la gestién pu-
blica basados en modelos de referencia globales cuando este proceso se
hace sin una realidad institucional previa. Los sistemas de servicio civil
de los paises de América Latina tenfan bases institucionales muy débiles,
que ademds se decidi6 ignorar o suprimir al configurar nuevos modelos
de gestidn de recursos humanos. Pero el aprendizaje en gestion publica
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no se puede hacer sobre un vacio institucional, ya que deja de ser un
aprendizaje vinculado a la mejora del sistema para convertirse en un
aprendizaje de la conveniencia politica coyuntural y de las presiones cor-
porativas y clientelares.

Normativamente deberian respetarse las pautas institucionales de
un pais y no proponer reformas radicales sino plantear su mejora a través
de cambios de cardcter incrementalista basados en la propia realidad po-
litico-administrativa. Este nuevo paradigma también tiene sus cimientos
en el aprendizaje mediante referentes internacionales, en un contexto de
globalizacién, pero partiendo de la aceptacion de las diferencias vincula-
das a los contextos politicos, sociales y culturales de cada pais, y propo-
niendo unas pautas de aprendizaje institucional y no exclusivamente tec-
nocréatico. El aprendizaje global de los postulados de la gestion publica
serd una via adecuada para mejorar los sistemas administrativos, pero
cuando se hayan conseguido redisefiar y consolidar instituciones sélidas
que permitan aprovechar su potencial.






5. Gobierno electrénico y transformaciones efectivas
de las administraciones publicas

Introduccién

La implantacién de las tecnologias de la informacién y la comunicacién
(TIC) estd desempefiando un papel importante en los procesos de trans-
formacion de los gobiernos y, especialmente, en aquellos que tradicio-
nalmente son los mds cercanos al ciudadano, los gobiernos locales.

Las TIC no son mds que una nueva expresion de la importancia que
estdn cobrando los denominados factores intangibles, como el conoci-
miento, la capacidad de innovacién y adaptacién, la creatividad, la calidad
o las actitudes, frente al tradicional equilibrio de los factores de produc-
cién de las economias agricolas e industriales (tierra, trabajo y capital).
En este contexto se plantean nuevos retos a los gobiernos locales, porque
detras de los supuestos potenciales de desarrollo de la era del conoci-
miento se ocultan también importantes riesgos, en especial los vinculados
a la denominada fractura digital, tanto en su expresion territorial como en
la social.

El desarrollo de estrategias integrales de gobierno electrénico por
parte de los gobiernos locales requiere una reflexion consciente de las di-
mensiones que supone y de su impacto en la sociedad a la que se dirige,
abarcando desde su incidencia en la manera de informar y comunicarse
hasta la manera de prestar servicios y de organizarse internamente.

Se propone definir el concepto de gobierno electrénico como la uti-
lizacién de las tecnologias de la informacién y la comunicacion por parte
de los gobiernos a través de la mejora de su gestion interna, de la oferta
de servicios e informacion y de los sistemas de intercambio e interaccion
con los ciudadanos y con las organizaciones publicas y privadas. Accio-
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nes a las que cabe afadir las orientadas a sentar las bases para el desa-
rrollo de la sociedad de la informacion, tanto en lo que se refiere a la pro-
mocion de infraestructuras como a la promocion de una cultura de la in-
formacion (en el tejido social pero también en la propia organizacién)
acorde con la nueva realidad.

Partiendo de esta definicidn, se plantea un modelo de administra-
cion electrénica que se articula en cuatro dimensiones: interna, externa,
relacional y de promocidn. Se realizard una descripcién de los conteni-
dos e implicaciones desde la perspectiva del gobierno y de la Adminis-
tracion, en especial en el dmbito local, para cada una de ellas.

Por otro lado, la valoracion del impacto de las TIC sobre gobiernos
locales, en buena parte por su incipiente estadio de desarrollo, sigue sien-
do un dmbito por explorar, con multiples lineas de avance. Esta multipli-
cidad se debe también a la ambigiiedad que ha caracterizado la traslacién
de conceptos e iniciativas generadas en otros contextos, ajenos a la reali-
dad de las administraciones publicas latinoamericanas. Ello resulta espe-
cialmente relevante atendiendo al importante impacto que tienen las TIC
sobre las dindmicas de funcionamiento y las propias reglas del juego con
que operan las administraciones locales. Por ello resulta conveniente,
una vez mds, introducir el enfoque tedrico del neoinstitucionalismo para
calibrar, en cada una de las cuatro dimensiones del gobierno electrénico
comentadas, las dificultades que pueden marcar la actuacién de los go-
biernos locales.

Con la combinacién del modelo propuesto y las aportaciones desde
el neoinstitucionalismo se pretende contribuir a la reflexion sobre las di-
mensiones y componentes del gobierno electrénico, con la idea de inte-
grarlos para potenciar sus sinergias y evitar desequilibrios que puedan
entorpecer, cuando no bloquear, el desarrollo de un modelo coherente de
integracion de las nuevas tecnologias de la informacién y la comunica-
cién en la actividad de los gobiernos locales.

El concepto y las dimensiones del gobierno electronico

Como suele suceder con los conceptos que aparecen y se extienden con
mucha rapidez en el mundo de la gestion, no existe una definicién con-
sensuada de lo que significa gobierno electrénico. Ello provoca que sea



Gobierno electrénico 163

habitual ver referencias a actuaciones vinculadas a las nuevas tecnolo-
gias o Internet que utilizan términos como gobierno electrénico, e-go-
vernment, administracion abierta, administracion on-line, entre otros.
Suele tratarse de actuaciones que presentan una serie de elementos co-
munes que incluyen la construccion de infraestructuras, la creacion de
paginas web y el rediseflo de procesos aplicando las TIC, y ofrecen es-
pacios virtuales de informacién y participacién politica, entre otros. Se
hace necesario, ante esta dispersion, disponer de un marco conceptual, ri-
guroso pero también manejable, que sea util como instrumento para
orientar y enmarcar la actuacién de los gobiernos locales en el 4mbito del
gobierno electrénico.

Partiendo de una definicién inicial de «gobierno electrénico» como
la que ofrece la OCDE: «la aplicacion de tecnologias basadas en Internet
para actividades comerciales y no comerciales en el seno de las adminis-
traciones putblicas» (OCDE, 1998), se puede incluir la referencia a las di-
ferentes vias a través de las que los gobiernos se conectan e interactiian
con otras organizaciones y personas, especialmente mediante sus pdginas
web, pero también a través del correo electronico y otras herramientas
como el teléfono movil, la videoconferencia, las intranets privadas, las ex-
tranets, el cable, las ondas de radio o el satélite (Criado y Ramilo, 2001).

De forma complementaria, el Gartner Group (2000) define el e-go-
vernment como: «El proceso continuo de optimizacion de la prestacién
de los servicios publicos, la participacién de los ciudadanos y la gorbe-
nanza a través de la transformacion de sus relaciones internas y externas
mediante la utilizacién de la tecnologia, Internet y los nuevos medios de
comunicacion». A diferencia de las anteriores definiciones que insisten
unicamente en la dimensién de mejora de la prestacion de servicios, la
definicién de Gartner considera la importancia del cambio y la transfor-
macidn institucional y la articulacion de consensos entre aquellos agen-
tes e intereses que son fundamentales para lograr el éxito del proyecto
(Pratchett, 1999; Ferguson, 2000).

Tomando estas definiciones como referente, el modelo que se plan-
tea desde la perspectiva de la organizacién publica local parte del concep-
to de gobierno electronico entendido como la utilizacién de las TIC por
parte de los gobiernos locales a través de la mejora de su gestion interna,
de la oferta de servicios e informacion y de los sistemas de intercambio e
interaccion con los ciudadanos y con las organizaciones publicas y priva-
das. Acciones a las que cabe afiadir las orientadas a sentar las bases para el
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desarrollo de la sociedad de la informacién, tanto en lo que se refiere a la
promocion de infraestructuras como a la promocion de una cultura de la
informacion (en el tejido social pero también en la propia organizacién)
acorde con la nueva realidad.

Siguiendo esta definiciéon marco se pueden identificar cuatro di-
mensiones bdsicas del gobierno electrénico:

1. La externa, que se refiere a la utilizacién de las TIC como ins-
trumento para prestar servicios, ofrecer informacion y facilitar
la interaccidn con los ciudadanos y agentes externos a la Admi-
nistracion local.

2. La interna, que destaca el papel de las administraciones locales
en la utilizacién de las TIC en la mejora de su funcionamiento
interno, que necesariamente deberia repercutir en una mayor
efectividad de sus actuaciones.

3. Lade promocién, que destaca las actividades orientadas a poten-
ciar la cohesion social a través del fomento del uso de las TIC por
parte de los ciudadanos, superando —o atenuando— la fractura
digital, por parte de las empresas y del resto de agentes sociales.

4. La de red, que se refiere a la utilizacién de las TIC para facilitar
las relaciones de las administraciones publicas locales con aque-
llas entidades, ya sean ptblicas o privadas, con las que mantie-
nen un contacto mds habitual e intenso.

La plasmacién del gobierno electrénico en la dimension externa se aso-
cia a la prestacion de servicios y a la capacidad de interaccién con los
ciudadanos a través de los nuevos canales de informacién y comunica-
cién que surgen de la implantacién de las TIC. Aunque las paginas web
son quizds su exponente mds llamativo y extendido, no deben olvidarse
otros mecanismos como el correo electronico, los foros de discusion, los
chats o las votaciones on-line.

El conjunto de dmbitos tematicos sobre los que se construye la di-
mension externa puede clasificarse en tres grupos:

a) cuestiones referidas a la vida cotidiana, donde la Administracion
local asume un papel de articuladora del territorio, informando
de los servicios de distinta indole que se encuentran en su mar-
co espacial de referencia;
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b) cuestiones referidas a la Administracion a distancia, con una
clara orientacién de prestacion centrada en los servicios publi-
cos que se ofrecen desde la corporacién local;

c¢) cuestiones referidas a la vida politica y a la participacion, en re-
ferencia a la naturaleza publica y politica de las administracio-
nes locales, que abren nuevos espacios, mds dgiles y permanen-
tes, para el intercambio y la interaccidn entre ciudadanos y la
direccion politica de la organizacidn publica.

El mayor o menor avance en cada uno de los &mbitos temdticos conside-
rados configura un determinado estilo de relacién entre el gobierno local
y la sociedad a la que se dirige, que pueden ir desde presentarse como
una empresa de servicios publicos hasta un espacio de participacion y de-
cisién politica.

En lo que compete a la dimensidn interna, el desarrollo del gobier-
no electrénico tiene un impacto destacado en la organizacién y en la ges-
tién interna de las administraciones publicas locales. La adaptacién y
modernizacién de los aparatos publicos, uno de los temas clasicos de la
gestion publica, parece encontrar en la implantacién de las TIC una opor-
tunidad como palanca de cambio para iniciar dindmicas transformadoras.
Efectivamente, la tarea de repensar estructuras y procesos a partir del po-
tencial que ofrecen las TIC puede ser un catalizador de cambios, pero
debe recordarse que estas tecnologias sélo son instrumentos y que el ver-
dadero cambio se encuentra en como se utilizan, al servicio de un plan de
actuacion disefiado de forma coherente con unos objetivos estratégicos.

Asi, invertir en infraestructuras, equipos y programas informaticos
es un primer paso, pero introducir tecnologia no significa gestionar el
cambio. Instalar ordenadores o crear una intranet no conlleva la mejora
de la organizacidn si estas acciones no se enmarcan en una estrategia de
transformacion organizativa, de redisefio de procesos desde el punto de
vista del ciudadano, incidiendo en la formacién y la motivacion de los
empleados publicos y en la cultura administrativa con la que se trabaja.
Se trata, en definitiva, de que las administraciones se conviertan en usua-
rios lideres en la utilizacién de las TIC, y que den respuesta a las expec-
tativas que generan las acciones en el dmbito del gobierno electrénico.

Respecto de la dimension relacional, cabe sefialar que uno de los
ambitos de gobierno electrénico con mayor potencial se encuentra en la
dimensién de interrelacién, con la posibilidad de crear una red e inter-
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cambiar recursos con otros agentes del contexto social e institucional de
referencia, tanto para la mejora de servicios y procesos de trabajo actua-
les como para la generacion de nuevos. Esta dimensién tendria, para los
gobiernos locales, un cardcter esencialmente interorganizativo, en un
sentido amplio, que incluiria desde otras administraciones hasta empre-
sas y entidades sociales.

El intercambio y la interrelacién que favorecen las TIC tienen un
papel clave para establecer protocolos de relacidn entre administraciones
(Government to Government o G2G), entre administraciones y «socios»
como las organizaciones que contribuyen a proveer de servicios ptiblicos
o participan en su gestion (Government to Partners o G2P) y entre admi-
nistraciones y empresas (Government to Business o G2B), en la dimen-
sién de provision de bienes-servicios, incluyendo desde la provisién de
suministros, la construccion de infraestructuras o las actividades de con-
sultoria, entre otros.

Esta dimension se puede concebir siguiendo la idea de las «extra-
nets», donde una serie de agentes autorizados pueden acceder a ciertos
espacios internos de las administraciones locales por razén de su especial
relacién de colaboracién, de manera que la comunicacién se hace mas
fluida y eficiente.

La especificidad del sector ptiblico local hace necesaria una cuarta
dimensién para considerar en el modelo: la de la promocién referida al
desarrollo tanto de la cultura como de las infraestructuras y equipos ne-
cesarios para facilitar la expansién y consolidacién de la sociedad del co-
nocimiento, y que debe concebirse como otra parte esencial e integrada
de la actuacion local en materia de gobierno electrénico.

Las actuaciones en esta dimensién giran alrededor de dos ejes. Por
un lado la promocidn de las infraestructuras para facilitar el acceso, que
se concretan en actuaciones sobre el soporte fisico a la extension de la
red, las intervenciones sobre las tarifas de conexién o facilitar el acceso
al correo electrénico a la poblacion.

Por otro lado la promocién de una cultura adecuada a los nuevos
paradigmas y retos que plantean las TIC, ofreciendo instrumentos que fa-
ciliten la extensién del uso de los nuevos equipos y recursos para opti-
mizar su utilizacién. Saber donde buscar la informacién, cémo leerla y
transformarla en conocimiento son algunos de los retos que se plantean
en este segundo eje de la dimensién de promocién. Implicitamente las
actuaciones tienen también un componente de cohesion social, con el ob-
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jetivo de evitar los problemas derivados de la denominada fractura digi-
tal que, por razones de territorio o conocimiento, pueden generar un de-
sarrollo desequilibrado de la sociedad de la informacidn.

La perspectiva neoinstitucionalista y el anélisis del gobierno
electrénico

Para muchos autores, la introduccion de las TIC en las organizaciones
publicas constituye una de las principales transformaciones de los esta-
dos contemporaneos. Distintos informes de modernizacién de las organi-
zaciones publicas, como los de la OCDE (1987, 1995 y 1998) recomien-
dan la extension del uso de las TIC para mejorar las administraciones
publicas. Sin valorar la oportunidad o la adecuacion de estas recomenda-
ciones, habitualmente distantes de la realidad social, econdmica, politica
y administrativa de los paises latinoamericanos, es conveniente destacar
que en el andlisis de estas dindmicas de cambio suele destacarse el im-
pacto de las TIC tanto sobre el sistema politico (impacto habitualmente
asociado a un supuesto incremento del grado de democratizacién) como
sobre el sistema administrativo, destacando la transformacion en el fun-
cionamiento interno y las dindmicas de relacién con la sociedad.

En el desarrollo del modelo propuesto, la perspectiva neoinstitu-
cionalista destaca el papel de las instituciones, entendidas como un con-
junto de normas, reglas, valores y procesos que orientan y constrifien el
comportamiento de los actores implicados, condicionando los resultados
efectivos de la implantacion del denominado gobierno electrénico. Con
este objetivo se combinan los argumentos sobre la definicién y funcio-
namiento de las instituciones con su incidencia en el funcionamiento de
los gobiernos y las administraciones publicas.

Los argumentos a favor de la introduccién de las TIC en las activi-
dades de los gobiernos locales destacan su potencial para mejorar la efi-
ciencia, la calidad y la responsabilidad del sector publico. A ello cabe
afadir que el surgimiento de las iniciativas de gobierno electrénico sue-
le plantearse en términos de oportunidad para la innovacién en la gestién
publica o como una ocasién para romper con los supuestos vicios y de-
fectos de la Administracion publica. Sin embargo, en la practica sus lo-
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gros se relativizan, mostrando cdmo, s6lo con nuevos soportes digitales,
las organizaciones publicas tienden a reproducir las pautas de funciona-
miento y de relacidén que se pretendian superar.

Con la perspectiva noeinstitucionalista se focaliza la atencién, en
primer lugar, en los procesos de transferencia y difusion de pautas de fun-
cionamiento y en la relacién que se da entre administraciones, aunque
atendiendo también al rol que desempefan determinados agentes priva-
dos, especialmente los proveedores de «soluciones» no siempre pensadas
para la realidad del sector publico. Con ello se pretende argumentar sobre
como determinadas reglas y pautas de funcionamiento, apoyadas en algu-
nos valores y visiones de la realidad, consiguen transferirse desde reali-
dades politico-administrativas distantes y diferentes, que requeririan un
tratamiento especifico que frecuentemente no reciben.

Para presentar la aportacidn de esta perspectiva al modelo analitico
se realiza una breve revision del concepto de institucidn en su vertiente
mds aplicada y vinculada a sus interacciones con los actores y con las es-
trategias de cambio que desarrollan.

a) El concepto de institucion y el gobierno electrénico

La definicion del concepto de institucion (véase el capitulo 2) destaca el
papel de las instituciones no sélo como «reglas del juego» que utilizan
los actores para desarrollar sus estrategias, sino como configuradoras de
la propia visién que estos actores desarrollan en su dmbito de actuacion.
Para el desarrollo de un modelo de gobierno electrénico, las instituciones
asi entendidas incidirdn no s6lo en el tipo de estrategias para su consecu-
cién sino también en los modelos alternativos que hay que considerar
para la configuracién de cada una de las cuatro dimensiones anunciadas
en el apartado anterior.

Con relacion al gobierno electrénico, la consideracion de este con-
cepto conduce a incorporar al andlisis no s6lo el conjunto de componen-
tes de las instituciones, sino también las interacciones que se dan entre
ellos. A través de una visién de conjunto se puede comprobar, por ejem-
plo, cémo determinados valores o procesos se refuerzan mutuamente y se
sostienen en normas formales e informales, creando un entramado que
dificilmente puede modificarse alterando s6lo de forma parcial alguno de
sus ingredientes. Estas instituciones se convierten en la base del paradig-
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ma vigente y actian como un armazon que soporta y articula una deter-
minada configuracién de las administraciones a la que tienden a ceflirse
los agentes que deberian impulsar el gobierno electrénico.

Por esta razon un andlisis desde la perspectiva neoinstitucionalista
debe tener en cuenta las regulaciones que subyacen al sistema institucio-
nal y sus consecuencias, atendiendo tanto a la estructura de incentivos que
ofrece a los distintos actores (segtn los recursos disponibles, las normas
que regulan su uso y los objetivos que se plantean) como a los «modelos
mentales» de estos actores, que vienen condicionados en parte por las pro-
pias instituciones. En este epigrafe se incluyen aquellos aspectos menos
tangibles, referidos a la cultura, a los valores y a las normas y procesos no
formalizados, pero que contribuyen a explicar el funcionamiento de las
administraciones publicas. La ideologia dominante, el modelo de Admi-
nistracion de referencia o las «modas» organizativas vigentes son algunos
de los aspectos que hay que considerar para identificar la incidencia de las
instituciones en esta dimension.

Siguiendo este argumento, el andlisis de las iniciativas de gobierno
electrénico se ve condicionado por la normativa explicita, pero también
por los valores y reglas informales que establecen qué es lo que puede
modificarse y hasta qué punto puede alterarse «legitimamente». De esta
manera la institucion tiende a ofrecer resistencia a determinadas acciones
(las contrarias a los acuerdos y significados establecidos), al mismo
tiempo que puede favorecer a otras (las acordes con la institucion).

En el contexto de los gobiernos locales, los proyectos de gobierno
electrénico que van mas alld de la informacion sobre la organizacion se
encuentran a menudo con importantes barreras y resistencias para reali-
zarlos (sociales, corporativas, legislativas, de procedimiento o interorga-
nizativas), y con frecuencia la tecnoldgica es la menos importante (Criado
y Ramilo, 2001), entre otras cosas porque el desarrollo de proyectos de go-
bierno electrénico es ante todo una cuestion politica, de voluntades, prio-
ridades de actuacion y capacidad de liderazgo, mds que una cuestién me-
ramente técnica.

Con esta perspectiva se pretende destacar la necesidad de abordar el
cambio institucional como uno de los ejes para facilitar la implantacién
exitosa del gobierno electrénico. Aunque la mejora de los sistemas de go-
bierno y administraciéon mediante el desarrollo de las TIC pueda plantear-
se a través de la mejora de las capacidades organizativas, una verdadera
transformacion sostenible debe considerar el papel de las instituciones que
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configuran las relaciones y el comportamiento de estas organizaciones.
Asi se pretende evitar el andlisis organizativo que concibe las administra-
ciones y sus sistemas de gestion como un orden cerrado, aislado y com-
pletamente autoexplicable. Distinguiendo entre organizacién y su entorno,
el andlisis institucional permite apuntar cémo este segundo incide sobre la
determinacion de elementos como los valores, las estructuras o los proce-
sos de trabajo, que condicionan las dindmicas organizativas resultantes.

De ello se deriva que, aunque el cambio en el dmbito organizativo
pueda anticiparse y planificarse en mayor medida, la organizacién dificil-
mente puede cambiar mds alld de sus limites institucionales. En otros tér-
minos, aunque aprobar nuevas reglamentaciones formales para cambiar la
estructura y funcionamiento de los gobiernos locales pueda ser una estra-
tegia parcial en una direccién adecuada, sus resultados serdn muy pobres
si no se consideran las instituciones vigentes en el entorno y la forma en
que éstas modulan y facilitan la vision e interpretacion de las iniciativas
transformadoras.

No se trata de obviar las soluciones vdlidas técnicamente sino de
contextualizarlas a partir de la identificacion de las instituciones que con-
figuran la organizacién y el comportamiento de los gobiernos locales en
los que se pretenden aplicar. De cara a la identificacién de las instituciones
y de su influencia en la configuracién organizativa de estos gobiernos re-
sulta conveniente considerar, ademds de sus componentes e interrelacio-
nes, sus dindmicas de desarrollo y cambio.

b) Dindmicas de aprendizaje institucional y gobierno electronico

Desde la perspectiva neoinstitucionalista, la aparicién de nuevas institu-
ciones debe interpretarse mas en clave de modificacién incremental de
las vigentes que como innovaciones radicales y rompedoras con las di-
namicas anteriores. Asi, aunque la introduccién del gobierno electrénico
pretende comportar importantes cambios en la manera de actuar de las
organizaciones publicas, su alcance efectivo debe medirse atendiendo al
equilibrio institucional vigente en cada gobierno local en el momento de
su puesta en marcha y durante el proceso de la misma.

La introduccién de los postulados del gobierno electrénico puede
concebirse como cambios en las situaciones que las instituciones vigen-
tes deben afrontar (o cambios en cdmo estas situaciones son percibidas
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por los agentes) y que dan origen a dindmicas de cambio institucional
con cardcter incremental y reactivo, siguiendo l6gicas de innovacion li-
mitada o bounded innovation (Weir, 1992). De la combinacién de nuevas
ideas, asociadas a la introduccién de las TIC y de todo aquello que com-
portan, con las reglas, valores y procesos existentes que determinan las
relaciones entre actores, surgen innovaciones limitadas. Este concepto,
coherente con la idea de estabilidad y persistencia de las instituciones,
parte de considerar que éstas actian creando oportunidades para la inno-
vacion pero también estableciendo sus limites.

Para identificar la naturaleza y alcance de estos procesos de ajuste
incremental de las instituciones vigentes, resulta conveniente analizar las
dindmicas de aprendizaje organizativo, entendidas como los procesos que
siguen las organizaciones para generar nuevas rutinas de funcionamiento
cuando las actuales no responden a las aspiraciones sobre la funcién que
deben cumplir (Levitt y March, 1990). En los procesos de transformacién
asociados a la introduccion del concepto de gobierno electrénico se des-
tacan como inductores del cambio los niveles de satisfaccién con su ren-
dimiento actual y las aspiraciones sobre su rendimiento potencial. Aqui
las potencialidades del gobierno electrénico representan un factor dina-
mizador del cambio institucional, aunque el alcance de sus propuestas, en
la medida en que alteren el equilibrio existente, puede relativizar su efec-
tividad.

En este sentido, los informes descriptivos y prescriptivos que sur-
gen alrededor de cdmo los gobiernos impulsan el gobierno electrénico
pueden clasificarse, siguiendo el esquema que plantea Pollit (2002) para
el caso de las aproximaciones a la Nueva Gestion Publica, en dos tipos de
materiales. Por un lado, materiales promocionales o documentos de ca-
racter enunciativo sobre los avances conseguidos o en perspectiva, es de-
cir, «mirar lo que estamos haciendo» (look at what we are doing). Por
otra parte, materiales guia o documentos de cardcter orientador sobre las
actuaciones a emprender, es decir, «cémo hacerlo» (how-to-do-it).

Como valoraciones aplicables al caso de los materiales producidos
en relacién con el gobierno electrénico respecto al primer grupo destaca
la produccién, todavia incipiente, de «libros blancos, agendas de reforma
y pronunciamientos, en los que intentan convencer a las legislaturas, los
medios de comunicacion, al ptiblico y a los empleados ptblicos mismos,
de que sus reformas son significativas, bien intencionadas y tienen pro-
babilidades de producir una variedad de mejoras» (Pollit, 2002: 274). Se
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trata, fundamentalmente, de documentos promocionales para intentar
persuadir, de manera que muchas veces sitian la retérica favorable a los
cambios por encima de la autocritica.

En relacion con el segundo grupo de materiales, los de cardcter nor-
mativo y que suelen proceder de determinados grupos de presion, extra-
polando el andlisis de Pollit,

los consultores y otros asesores proporcionan al mismo tiempo trabajos
promocionales y sobre «cémo hacerlo», a menudo venden sus herramien-
tas y ultimamente estdn vendiendo sus servicios a gobiernos, agencias pu-
blicas, y empresas. Las gufas sobre «como hacerlo» tienen mds los pies en
la tierra que los brillantes informes oficiales y libros blancos, pero ellos
también (necesaria y comprensiblemente) asumen que el éxito es posible y
que, si el personal sigue los buenos consejos, los objetivos promulgados
oficialmente serdn alcanzados (2002: 274).

Este suele ser el caso de documentos, articulos y libros que presentan re-
cetarios normativos, cuando no meras traducciones miméticas, sin la me-
nor intencién de producir conocimiento para elaborar un analisis expli-
cativo sobre lo que estd sucediendo en el sector publico.

Precisamente para evitar las paradojas que se producen en ambos ca-
sos resulta relevante considerar las instituciones existentes en el contexto
en el que surgen las iniciativas de gobierno electrénico. Segun el nivel de
incentivos que las instituciones ofrezcan a los procesos de innovacion, las
estrategias de aprendizaje institucional que las nuevas organizaciones pu-
blicas desarrollen para afrontar las nuevas situaciones que plantea el go-
bierno electrénico serdn distintas.

La introduccién de los conceptos de exploracion (de nuevas alter-
nativas) y explotacion (de las instituciones vigentes) se realiza en rela-
cién con estos procesos de innovacién y aprendizaje institucional.

Si la exploracién de nuevos equilibrios entre valores, normas, reglas
y procesos requiere que los actores dirijan una gran parte de sus esfuerzos
a la investigacién activa, la explotacion de las estructuras ya creadas, por
el contrario, se caracteriza por la refinacion y el perfeccionamiento de las
instituciones ya disponibles. Se contraponen asi una actitud de experi-
mentacion, propension al riesgo, inventiva y disponibilidad para afrontar
la incertidumbre, y una actitud mds conservadora, con aversion al riesgo
y a la toma de decisiones clave (Lanzara, 1999).



Gobierno electrénico 173

En clave de gobierno electrénico, las estrategias de exploracidn ge-
neran variabilidad, con unos costos de experimentacion altos para afron-
tar a corto plazo, mientras que los beneficios obtenidos pueden ser mini-
mos y habitualmente a medio o largo plazo. En este sentido, el desarrollo
de estrategias de exploracion requiere un apoyo continuado y estable,
tanto desde la direccion politica como a través de un liderazgo dinamiza-
dor que mantenga el impulso necesario para la consecucion de los resul-
tados propuestos.

Las estrategias de explotacion, por el contrario, exigen menor inver-
sién en la medida en que parten de unos referentes ya contrastados, que se
proponen mejorar sélo de forma incremental. A través de estos procesos
se consiguen respuestas rapidas, a corto plazo, y con menos riesgo que en
el caso anterior. También es menor el apoyo necesario por parte de las es-
feras politica y directiva, en la medida en que se asuman como «legitima-
dos» los resultados auspiciados por las instituciones vigentes que se toman
como punto de partida. Sin embargo, para el desarrollo de las estrategias
asociadas a la implantacién del modelo de gobierno electrénico, optar por
un cambio incremental puede suponer dejar iniciativas innovadoras aisla-
das, que facilmente producirdn decepcidn, sin correspondencia con una
transformacion integral que el éxito del programa requiere.

El hecho de que una administracién opte por una determinada combi-
nacién de ambas estrategias de aprendizaje institucional dependerd en bue-
na medida del propio entorno institucional en el que se encuentra. Para las
transformaciones que exige la implantacién del gobierno electrénico, los
margenes de maniobra establecidos explicitamente en normativa y planes
vigentes y los margenes establecidos implicitamente por la cultura organi-
zativa y las rutinas de funcionamiento de las organizaciones publicas con-
tribuirdn a delimitar las estrategias mds probables en cuanto a aprendizaje
organizativo se refiere. La opcion por el incrementalismo estratégico, esto
es, por el cambio radical pero centrado en un parte de la organizacién (con
facilidad para extenderse posteriormente al resto de la Administracion), se
plantea como una opcion sugerente, aunque su efectividad dependera de la
capacidad para mantener una estrategia de cambio sostenida, puesto que la
innovacion que supone el gobierno electrénico, si no se extiende con una
perspectiva integral al conjunto de dimensiones comentadas en el apartado
anterior, puede decaer facilmente y ser anulada por sus detractores.

Estas constricciones, combinadas con la existencia de la pluralidad
de actores presentes en el proceso de configuracién de los gobiernos lo-
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cales, con distintos intereses y horizontes temporales contra los que defi-
nir sus inversiones y estrategias, favorecerdn una apuesta u otra, por la ex-
plotacién o por la exploracion, para introducir los cambios asociados a la
implantacion del gobierno electrénico. A ello cabe afiadir que, al asociar
procesos de desarrollo del gobierno electrénico con programas de fomen-
to de la participacién, el papel de los agentes sociales vinculados se con-
vierte todavia en mds crucial en la medida que estos inciden de forma mds
directa en la obtencién de resultados y en su posterior legitimacion.

Ademads de incidir sobre los procesos de aprendizaje, el entorno ins-
titucional que caracteriza a las interacciones entre el conjunto de actores
implicados en los procesos de configuracion del gobierno electrénico tam-
bién influye en la definicion de los niveles de satisfaccion con los resulta-
dos obtenidos y en las aspiraciones sobre su rendimiento potencial, otra de
las claves para explicar el cambio institucional y el proceso de institucio-
nalizacion.

c) Canales y dindmicas de difusion institucional y gobierno
electronico

Junto con las dindmicas institucionales y los procesos de cambio institu-
cional, otros elementos clave para captar las dificultades de introduccién
del gobierno electrénico en las administraciones publicas son los canales
a través de los cuales fluyen las instituciones y las dindmicas de isomor-
fismo institucional.

El andlisis de los canales de difusion de instituciones suele asociar-
se a los propios componentes de éstas. Asi, Jepperson (1991: 150-155)
destaca como canales «portadores» de las instituciones la cultura, los re-
gimenes y las estructuras formales. La cultura se asocia a los valores que
caracterizan a la institucion, y cuenta con un apoyo de caricter informal,
basado en una aceptacién implicita por parte de los actores implicados.
A través de la cultura se transmiten las instituciones tanto a través de de-
terminadas visiones o definiciones de los problemas que hay que afron-
tar como de las alternativas aceptadas para resolverlos. Los regimenes se
refieren al conjunto de normas y reglas formalmente establecidas, junto
con un sistema de sanciones que aseguran su cumplimiento. Las estruc-
turas formales representan otro reflejo formal de las instituciones, en la
medida en que muestran la importancia y el rango otorgado a determina-
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dos actores o dmbitos de actuacidn, y suelen utilizarse como indicador de
su vigencia y difusidn.

Atendiendo a estos componentes, los cambios que comporta la in-
troduccién del gobierno electrénico se veran condicionados por la cultu-
ra vigente en la organizacion publica, no siempre proclive al cambio ace-
lerado que exigen las TIC, por un conjunto de normas establecidas a
partir de un modelo de organizacién que todavia no considera las TIC y
lo que suponen como un factor clave y por unas estructuras formales que
se basan en equilibrios de poder en los que los promotores de las TIC no
siempre estdn en una posicién preeminente.

En cuanto a las dindmicas de difusion, el isomorfismo institucional
se refiere a la tendencia de las organizaciones a adoptar arreglos y for-
mulas institucionales ya aceptadas y consolidadas en su entorno de refe-
rencia. Meyer y Rowan apuntan al respecto que «las organizaciones tien-
den a incorporar précticas y procesos definidos por los conceptos
racionalizados predominantes en el &mbito organizativo e institucionali-
zados» (1991: 41). En estos casos los actores obvian las estrategias de
exploracién y apuestan por aplicar soluciones o respuestas ya probadas
en el pasado por la misma organizacidn o por otras organizaciones pre-
sentes en el entorno referencia (DiMaggio y Powell, 1991b). Para el caso
del gobierno electrénico, en especial en su implantacién en los gobiernos
locales, el peso de los referentes se revela como esencial en la medida en
que suelen carecer de recursos propios para la experimentacion y desa-
rrollo de alternativas sélidas.

Especialmente si los programas de gobierno electrénico parten del
seguimiento de una moda, sin una verdadera reflexion que los sustente,
tenderdn a mostrar con facilidad ambigiiedad en la definicién de los ob-
jetivos y a no disponer de indicadores efectivos para evaluar su activi-
dad. En estos casos las dindmicas de isomorfismo institucional contri-
buirdn a legitimar la iniciativa emprendida. Asi, con la reproduccién de
los mecanismos de estructuracién y actuacion para impulsar el gobierno
electrénico, tanto en el dmbito formal como en el informal, aceptados por
el entorno de la organizacion, ésta tiende a ganar legitimidad y aumentar
su capacidad de supervivencia, pues su evaluacidn social se realiza en
esos términos y no en funcion de los resultados de su actividad concreta
en términos de eficacia o eficiencia.

Asociados a las dindmicas de isomorfismo institucional y a los pro-
cesos de desacople, cabe resefiar que en los proyectos, todavia incipien-
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tes, de desarrollo de las iniciativas de gobierno electrénico, tiende a re-
producirse cierto tipo de convergencias.

Extendiendo los argumentos expuestos por varios autores sobre los
procesos de cambio vinculados a la Nueva Gestion Publica, para el caso
de las iniciativas, todavia hoy escasas, de gobierno electrénico, para po-
der hablar de convergencia en cuanto a la implantacién de reformas ha-
bria que distinguir al menos cuatro niveles en ese concepto (Pollit, 2002:
278):

— Convergencia de discurso (covergence of talk), en relacién con
las similitudes en cuanto a las declaraciones realizadas, a modo
de surgimiento del enfoque como paradigma dominante, retori-
camente hablando.

— Convergencia de decisiones (convergence of decisions), se re-
fiere las posturas mas concretas de los gobiernos de cara a im-
plantar iniciativas de gobierno electrénico.

— Convergencia de prdcticas actuales (convergence of actual
practices), traslada el énfasis en las actuaciones operativas, mu-
chas veces disociadas tanto del discurso como de los posiciona-
mientos concretos.

— Convergencia de resultados (convergence of results), con rela-
cién al resultado final, al punto de llegada, puesto que aunque
eventualmente podria haber una convergencia de resultados, de
técnicas y practicas, puede que ello no se relacione con el im-
pacto producido en los respectivos entornos.

La consideracién de estos cuatro tipos de convergencia, desde la pers-
pectiva neoinstitucionalista, apunta de nuevo a la necesidad de tomar en
consideracion el andlisis del contexto para analizar y ofrecer propuestas
de desarrollo de las iniciativas de gobierno electrénico. Por un lado, el
hecho de que los paises o, dentro de éstos, las diferentes municipalida-
des, no hayan empezado desde el mismo punto supone posiciones de par-
tida culturales, institucionales y politicas que no se deben pasar por alto,
evitando aproximaciones simplistas que tienden a sobredimensionar la
importancia de la tecnologia por encima de otro tipo de variables mis
pertinentes.

En segundo lugar, es importante diferenciar la retérica de la reali-
dad en el desarrollo de los proyectos de gobierno electrénico desde dos
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puntos de vista. Por un lado, las comparaciones en el nivel internacional
permiten apuntar una convergencia de discurso y de decisiones mas mar-
cada que la convergencia de précticas actuales o que la convergencia de
resultados (como sefala, para el caso de la Nueva Gestion Publica, Pollit,
2002). Por otro lado, dentro del andlisis de casos especificos de reforma
habria que plantear que suele existir cierta adecuacion de los discursos y
algunas decisiones, mientras que las practicas y los resultados suelen que-
dar muy alejados de los planteamientos de partida.

En el andlisis de estos procesos de convergencia resulta relevante in-
troducir el papel de las comunidades de profesionales y su posicion estraté-
gica como agentes del cambio institucional que se deriva del control sobre
los conocimientos especializados y formalmente reconocidos. Su capaci-
dad de influencia sobre la configuracién y el cambio de las instituciones se
da tanto en el ambito cognitivo como en el normativo, y ello se concreta a
través del establecimiento de determinadas definiciones del problema, ge-
nerando ideas, tipificaciones y guias sobre la materia a partir de las cuales
derivar alternativas de acciéon. Como mecanismos de apoyo cabe apuntar
el papel de determinadas estructuras, como asociaciones o colegios profe-
sionales, que marcan las directrices de aquello que la comunidad epistémi-
ca acepta como correcto. El papel de las consultorias privadas, los aseso-
res especializados y los centros de educacidn e investigacion de referencia
son otras manifestaciones de la influencia de las comunidades profesiona-
les en la configuracién y cambio de las instituciones.

En un plano mds concreto, a partir de un andlisis centrado en cada
realidad singular resulta conveniente identificar qué organizaciones de-
sempefian un rol efectivo como agentes del cambio institucional, es de-
cir, invierten recursos en la transformacién de las instituciones vigentes,
a partir de una estrategia que pretende mejorar su situacién establecien-
do nuevos equilibrios institucionales.

En la construccion del modelo analitico (las aportaciones realizadas
desde la perspectiva neoinstitucionalista) se plantea la consideracion del
papel de las instituciones vigentes en las diferentes organizaciones publi-
cas y su incidencia en la implantacién de las propuestas asociadas al go-
bierno electrénico. Los agentes y las dindmicas de cambio institucional
son los dos elementos clave en la reflexién sobre los requerimientos que
se plantean en el desarrollo de las nuevas férmulas de funcionamiento y
de relacién asociadas a la implantacién de las TIC en las organizaciones
publicas.
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Hacia un modelo integrado de gobierno electrénico

Partiendo del concepto y las dimensiones propuestas para definir el go-
bierno electrénico, y atendiendo al papel de las instituciones como ele-
mento determinante para su configuracién, resulta conveniente plantear
la integracion de perspectivas para visualizar un modelo global aplicable
a los gobiernos locales.

La dimension externa del gobierno electrénico es la que presenta
mayores avances, con ejemplos que concretan la apuesta de los gobier-
nos locales por las nuevas tecnologias. Algunas de las operativizaciones
mads frecuentes de esta dimensidn se concretan en la creacion de interfa-
ces de relacion con los ciudadanos a través de la prestacion de servicios
y la apertura de nuevos canales de comunicacién e interaccion.

Muchos gobiernos locales han alcanzado con éxito importantes
avances en esta dimension, pero es necesario incluir dos comentarios cri-
ticos de cara a realizar una valoracién de la situacién actual. Por un lado
la referencia obligada a los contenidos y, por ende, al enfoque con que se
plantea la relacién desde el gobierno local hacia la sociedad a la que, por
definicion, deberia servir. Por otro lado el grado de imbricacién de las
iniciativas impulsadas en la dimensién externa con la dimension interna,
esto es, con el verdadero funcionamiento de las organizaciones publicas.
De esta dimension cabe destacar instrumentos como:

e intranet: aplicaciones tecnoldgicas basadas en redes internas,
esto es, de cardcter intraorganizativo, como mecanismo para
compartir recursos entre los miembros de la organizacion y ser-
vir de canal de informacidn prioritario, basado en la existencia de
otros instrumentos de cardcter operativo;

* otros instrumentos de cardcter operativo, asociados a las intranet:
gestores de expedientes, data mining, data warehouse, entre otros,
que permiten un mayor control de la gestién interna de las organi-
zaciones. Estos aplicativos tienen un potencial enorme en el seno
de aquellas organizaciones publicas que poseen bases de datos y
cuentan con altos niveles de conectividad interna, es decir, aque-
llas que han sido capaces de establecer redes de ordenadores in-
terconectados entre si para dar mayor fluidez a una informacién
ya existente. El objetivo comtn es promover una transformacion
de determinadas dreas de gestion interna apoyandose en la gene-
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racion de informacién y en la innovacién derivada de las herra-
mientas de apoyo a la gestién.

El andlisis combinado del contenido y el grado de interaccion de los me-
canismos comentados de la dimensién externa y la dimension interna
permite apuntar el surgimiento de un enfoque de prestacion de servicios,
a modo de traslacién de una mera empresa, que busca mejorar la comu-
nicacion entre instituciones y ciudadanos para fidelizar su faceta de con-
sumidores (Subirats, 2001), pero sin cuestionar la razén de ser de los
servicios o la idoneidad de los procesos y organizaciones que los prestan.

Parecen priorizarse valores como la mejora de la eficiencia o de la
eficacia y la orientacion a los resultados, cuando no simplemente el aho-
rro de costes, por encima de otros planteamientos de cardcter mds politi-
co o de implicacién de la ciudadania en la construccion y elaboracién de
politicas publicas. Asi, observando contenidos y desarrollos de estos ins-
trumentos propios de la dimension externa suelen dejarse sin atender los
roles mds vinculados a la naturaleza democrdtica de los gobiernos loca-
les. Estos roles, en los procesos complejos de elaboracion de politicas,
son elementos fundamentales para reforzar la legitimidad y la propia ra-
z6n de ser de las instituciones publicas, puesto que cabe recordar que la
ciudadania democrdtica valora las respuestas que recibe de los gobiernos
atendiendo no s6lo al resultado sino también al proceso a través del cual
se han obtenido.

A ello hay que afiadir el hecho de que, ante las resistencias de im-
portantes sectores internos de las propias organizaciones publicas, la
aplicacién y desarrollo de las TIC se quede en determinadas dreas més
permeables o propicias a su recepcidn, sin conseguir transformaciones de
fondo ni en los procesos de trabajo ni, en realidad, en los esquemas men-
tales ni en la cultura organizativa. En otros términos, sin alterar el equi-
librio de poderes ni las instituciones vigentes. Seguramente a ello se debe
también la proliferacion de los mecanismos comentados de la dimensién
externa, esto es, a que no alteran las instituciones propias de los gobier-
nos locales y, por lo tanto, son facilmente asumibles por éstas. Segura-
mente crear una pagina web con los contenidos de servicios mas o menos
redisefiados para su presentacion en la nueva interficie de contacto pue-
de realizarse a un coste asumible, sin generar conflicto alguno, sin trans-
formar el modelo de relacién con la ciudadania (si no se entra en otros
campos como la participacidon politica, por ejemplo). No se consigue con
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ello, sin embargo, transformar verdaderamente la naturaleza y la orienta-
cion de estos gobiernos, queddndose muchos de los avances comentados
en tan solo operaciones de imagen que, si bien pueden ser puntos de par-
tida, determinada orientacion en su desarrollo lleva a agotar en breve su
potencial de cambio.

En esta linea se tienden a desarrollar dindmicas de isomorfismo ins-
titucional a partir de referentes externos, que se asumen tan solo en una
primera fase de penetracion en las dindmicas propias del gobierno local.
Dindmicas que se ven favorecidas por el propio medio (Internet), aunque
su aplicacion y desarrollo resulte poco fértil e incluso contraproducente
si s6lo se mantiene en la imagen. Si este contexto permite, e incluso pro-
picia, dindmicas de isomorfismo institucional, no es menos cierto que el
proceso de réplica de experiencias valoradas como exitosas, en la medi-
da en que no incide en el niicleo central de las organizaciones, favorece
el surgimiento de procesos de decoupling, que dejan a las iniciativas de
provisién electrénica de servicios publicos al margen del funcionamien-
to efectivo y de las dindmicas de actuacion de los gobiernos locales.

En cuanto a las iniciativas de transformacién mas profunda e inte-
grada, los procesos de cambio en la dimensién interna del gobierno elec-
trénico plantean, para los gobiernos locales, la necesidad de adecuar los
supuestos potenciales de las TIC a su propia realidad. Ello deriva de la
existencia de importantes diferencias entre realidades nacionales que van
desde la propia composicién de los gobiernos locales hasta el propio con-
cepto y practica de su rol en relacién con la sociedad, esto es, con sus
competencias concretas de actuacion.

Esto es especialmente relevante cuando los gobiernos de las muni-
cipalidades y regiones latinoamericanas no tienen un pasado uniforme, ni
similar con las realidades de otras latitudes. En casi todos los casos no
existe una burocracia tradicional, al estilo napolednico o weberiano, como
un poderoso dinosaurio que hubiese gobernado la tierra (Hood, 1997). Asi
sucedié en muchos gobiernos, que quisieron aplicar soluciones propug-
nadas desde los recetarios internacionales mediante las TIC y éstas

consistieron en organizaciones del Estado de bienestar inmaduras que no
estuvieron organizadas mediante lineas burocréticas estrictas. Escuelas pu-
blicas, hospitales y servicios sociales y comunitarios crecieron de formas
variadas, y en muchas de ellas los profesionales, no los burdcratas, a me-
nudo fueron los actores clave (Pollit, 2002: 277).
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Por ello la transformacion de procesos y dindmicas internas de trabajo a
partir de la utilizacién intensiva de las TIC debe atender, ademds de a la
propia realidad administrativa de los gobiernos locales, a las instituciones
que caracterizan y explican su funcionamiento. Atender a las instituciones
y abordar el proceso de transformacién con una estrategia integrada es una
opcion opuesta a la asuncién acritica de las soluciones estdndares impor-
tadas siguiendo planteamientos que sobredimensionan la importancia y
potencial de la tecnologia. Asf resulta fundamental trascender de las es-
trategias organizativas e incorporar estrategias de cambio institucional,
que van mucho mds alld de las organizaciones piblicas de los gobiernos
locales.

Favorecer este proceso planificado, una vision estratégica coheren-
te con las instituciones en las que se encuentran los gobiernos locales, re-
sulta clave para la consecucién de un verdadero enfoque integrado del go-
bierno electrénico. En este proceso los gobiernos locales desempefian un
papel decisivo, especialmente atendiendo a su capacidad de impacto so-
bre la sociedad, de cara al desarrollo de la «sociedad de la informacion».

Para ello las otras dos dimensiones comentadas del gobierno electré-
nico, esto es, la dimension relacional y la dimension de promocion, con-
tienen un destacado potencial de difusién del cambio. Actuando en la pri-
mera sobre los agentes con los que se relaciona la corporacién local, a
través del acceso privilegiado a determinados recursos de la red interna
municipal, ya sea para los proveedores o para los agentes que coparticipan
en la gestidn y prestacion de servicios (como ONG o empresas vinculadas
a determinados servicios sociales), el gobierno local puede potenciar su
implicacion efectiva en las nuevas tecnologias y favorecer, cuando no co-
accionar, para que las incorporen a sus dindmicas de trabajo. En cuanto a
la dimensién de promocidn, tanto de infraestructuras como de la denomi-
nada «infocultura» o cultura de la informacién vinculada a las TIC, aqui el
papel de los gobiernos locales resulta determinante en tanto que gobierno
mads cercano a los ciudadanos. Su papel ejemplificador, pero también su pa-
pel pedagdgico y de impulso decidido, puede generar nuevas oportunidades
para determinados colectivos sociales que, de otra forma, pueden quedar fa-
cilmente al margen de las importantes transformaciones que acontecen a
partir de la introduccién de las TIC.

Avanzar en esta linea requiere importantes procesos de aprendizaje
institucional, en los que las denominadas buenas prdcticas son un refe-
rente importante, pero que debe ser necesariamente reinterpretado a par-
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tir de la propia realidad institucional en la que se desenvuelve el gobier-
no local. Utilizar estrategias de exploracion institucional se plantea
como una opcién adecuada al alcance transformador de las TIC que,
debe recordarse, sélo son un medio para conseguir otros fines, esto es,
una transformacioén integral del modelo de gobierno local. Atreverse a
experimentar utilizando el potencial de cambio de las TIC puede resultar
mds productivo que empefiarse en opciones de explotacion de las institu-
ciones vigentes que, en muchas ocasiones, slo permiten modificaciones
dentro de su dmbito acotado de funcionamiento, lejos de las exigencias
de buena parte de las realidades latinoamericanas.

En definitiva, el modelo de gobierno electrénico que se ha presenta-
do ofrece una vision global e integrada que pretende aportar coherencia al
desarrollo de las actividades y servicios de los gobiernos locales a través
de la aplicacién de las nuevas tecnologias propias de la informacién y la
comunicacion.

Esta vision permite un desarrollo arménico de las cuatro dimensiones
consideradas, es decir, la externa, la interna, la relacional y la de promocion,
atendiendo a la realidad institucional en la que los gobiernos locales actian.

La traduccion practica de este modelo requiere la definicion de un
proyecto integral de gobierno electrénico en el que, ademads, deberian con-
siderarse aspectos clave como:

a) disponer de un fuerte liderazgo emprendedor que impulse y mo-
tive a toda la organizacién implicada en las cuatro dimensiones,
pero que ademds, y quizds tanto o mds importante, haga extensi-
vas las transformaciones al conjunto de la sociedad, generando
dindmicas participativas que lo favorezcan;

b) evitar duplicar la administracién o crear un sistema aparte; inte-
grar las iniciativas en el modelo de gobierno local que se desea
impulsar, extendiéndolas a los agentes vinculados con la corpo-
racion local y, especialmente, al conjunto de la ciudadania, de
manera que

¢) incorporar la idea de modernizacién y mejora del modelo orga-
nizativo, tomando las TIC como un instrumento de apoyo y no
como una finalidad en si mismas.

En definitiva, se propone que las actuaciones iniciadas por los gobiernos
locales en materia de gobierno electrénico se basen en un modelo que
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permita profundizar en el potencial ofrecido por las tecnologias de la in-
formacién y la comunicacién, generando un nuevo paradigma de gobier-
no y administracién que preserve los valores publicos que han de orien-
tar su actuacion. En el siguiente apartado se realiza una propuesta de
decédlogo normativo, que, a modo de conclusiones sobre los temas trata-
dos en este capitulo, tiene como objetivo contribuir en la preservacién de
los valores publicos, en particular en lo que se refiere al potencial papel
de las TIC para maximizar los beneficios de la administracién relacional
y minimizar los importantes problemas y disfunciones que se han detec-
tado hasta el momento en el proceso de su implantacion.

Diez propuestas normativas sobre el gobierno electrénico y su
impacto en la gestion interna en un contexto de gestion de
redes

1. Introducir en la agenda politica la utilidad de las TIC como
instrumento de planificacion, coordinacion, control y evaluacion
de las nuevas redes puiblicas-privadas de prestacion de servicios
publicos

Como se ha dicho en los apartados anteriores, hasta el momento la lite-
ratura especializada sefiala que el impacto interno de las TIC en las ad-
ministraciones publicas tendrd consecuencias positivas, tales como la
mejora de procedimientos, la reduccién de tareas rutinarias, de efectivos
de personal y de costes en general. Estos temas son relevantes, pero la si-
tuacion se percibe de forma anticuada. Lo importante es pensar en el im-
pacto potencial de las TIC no en clave intraorganizativa sino interorga-
nizativa.

En este sentido, las TIC deberian ser el instrumento tecnolégico ba-
sico que permitiera el control y la evaluacion de la red de organizaciones
prestadoras de servicios publicos, mediante sistemas de control sobre el
proceso de produccién de servicios, sobre los resultados, etc. Ademads,
las TIC deberian conseguir y sistematizar la informacion necesaria para
planificar y coordinar estas redes organizativas. Podrian, por ejemplo,
permitir que la Administracion publica matriz esté conectada con las in-
tranet de todas las organizaciones publicas y privadas que configuran su
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red prestacional, pudiendo asi obtener informacién en linea de los proce-
sos, la organizacién interna y los resultados de la produccién de los
servicios publicos externalizados.

Se puede pensar en mecanismos de doble sentido, mediante extra-
net en la que los 6rganos externalizados introduzcan informacién en la
intranet de la Administraciéon matriz, pero debera hacerse especial hin-
capié en que ésta pueda introducirse en la intranet de cada una de las or-
ganizaciones de la red en cualquier momento, en términos de gestién y
de auditorfa.

2. Utilizar las TIC como mecanismo interno de control silencioso,
poco burocratizador y efectivo

El modelo de administracion relacional implica flexibilidad institucional
y complejas relaciones entre el sector publico y el mercado. Ambos fac-
tores contribuyen a elevar la permeabilidad de las administraciones pu-
blicas al indeseable fenémeno de la corrupcién. En este sentido deberia
pensarse en la utilidad de las TIC como un instrumento de control que evi-
tara o, en su caso, detectara rdpidamente las conductas corruptas y que no
generara tendencias burocrdticas paralizadoras. Las TIC deberian facilitar
el acceso automatizado a muchas fuentes de informacion que, cruzadas y
sistematizadas, permitan detectar los comportamientos espurios. Ademds,
el hecho de que exista esta intencionalidad con relacion a las TIC genera-
ria un clima de precaucidn que inicialmente podria evitar una parte im-
portante de comportamientos delictivos.

Para que esta funcién de control sea posible el disefio y la gestion
de las TIC deberia ser responsabilidad de las instancias centrales y de un
colectivo de personal que no esté expuesto a las tensiones e incentivos de
las actividades corruptas.

3. No externalizar los centros gestores de nuevas tecnologias

Si las administraciones publicas externalizan en organizaciones privadas
sus centros gestores de las TIC, el resultado serd la pérdida absoluta de
control de este nuevo dmbito y una pérdida afiadida al control del resto
de las externalizaciones. Quizds se puedan externalizar algunos aparta-
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dos tecnolégicos muy concretos pero la parte nuclear del disefio y la ges-
tion de las TIC deberian formar parte de la Administracion publica, ya
que representan su sistema nervioso interno y su radar externo. En este
sentido las TIC deben representar las fuerzas centripetas que permitan re-
equilibrar tantas tensiones centrifugas vinculadas a la gestion de redes.
Los nuevos valores tecnolégicos deben vincularse a los valores publicos.

Quienes estdn a favor de externalizar las TIC suelen argumentar
que las administraciones publicas no tienen suficiente capacidad para te-
ner unidades tecnoldgicas que puedan afrontar econdmicamente su im-
prescindible renovacién tecnoldgica motorizada. Esto es cierto en el caso
de las administraciones pequefias y medianas, pero ;como se puede ar-
gumentar que una Administraciéon publica regional o central en la que
prestan sus servicios centenares de miles de empleados publicos no ten-
ga capacidad para gestionar directamente su centro de TIC?, ;como es
posible que las administraciones publicas de un determinado pais con
millones de empleados publicos no puedan poseer al menos un centro es-
tratégico consorciado sobre TIC?

Es importante, ademds, combatir, mediante la gestion interna y la
regulacion externa, la l16gica de concentracion vinculada a las TIC. Por
ejemplo, el 95 % de los microprocesadores pertenecen a una sola empre-
sa (Intel) y el 90 % del software a otra empresa (Microsoft). Evidente-
mente puede existir una tendencia similar (aunque no tan elevada) a la
concentracion de empresas de tecnologia y consultoria en sistemas de in-
formacion que deje en manos de una tnica empresa los sistemas nervio-
sos de la mayoria de administraciones de un pafs o incluso de varios pai-
ses de una region.

4. Debe pensarse en nuevos perfiles profesionales, vinculados a un
sistema de funcion publica

Los dos nuevos perfiles profesionales mds importantes necesarios para
afrontar con éxito la gestién de una administracién relacional que incor-
pore las TIC son:

a) Gestores de redes tecnoldgicas: como tecnélogos o ingenieros.
Son los profesionales especializados en disefiar y gestionar di-
rectamente las TIC.
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b) Gestores de redes (encargados de la planificacién, coordinacion,
control y evaluacién) que tengan también conocimientos como
usuarios avanzados en temas tecnoldgicos. Los gestores de redes
son empleados de linea con distintas especialidades en la gestion
publica (por ejemplo, servicios sociales, sanitarios, etc.), pero
que ya no requieren las habilidades cldsicas vinculadas a la ges-
tién directa (direccién de personal, organizacién, gestion de re-
cursos, etc.), sino que necesitan habilidades en direccion y ges-
tiéon de redes de organizaciones que prestan directamente los
servicios publicos. Ademds, deben poseer conocimientos de TIC,
ya que éstas se configuran como los instrumentos clave para la
gestion de las redes.

Ambos perfiles profesionales son bdsicos para garantizar la sostenibili-
dad institucional de las administraciones publicas y deberfan formar par-
te del sistema civil de carrera central de su Administracion, y tener segu-
ridad laboral e incentivos econdmicos suficientes para estimular la
continuidad y una elevada profesionalizacion.

5. Propuestas de disefio organizativo de las unidades de TIC en el
contexto organizativo de las administraciones puiblicas

El disefio organizativo propuesto deberia hacerse en el marco del mode-
lo de administracion relacional, que parece imponerse de cara al futuro y
que es facilitado por las TIC. Como sefialan Lépez y Leal (2002), las TIC
son ttiles para configurar un modelo de administracion alrededor de cua-
tro ejes:

¢ Un centro relativamente pequefio donde se toman las decisiones
politicas y se establecen las politicas publicas. En este nivel las
TIC ayudan a recabar y gestionar la informacién para ejercer la
toma de decisiones.

¢ Un conjunto de unidades fuertemente descentralizadas (en el ni-
vel territorial y en el funcional) encargadas de traducir las politi-
cas en iniciativas para la ciudadania. Las TIC deberian emplear-
se aqui para mejorar la actividad interna de las administraciones.

e Un conjunto de organizaciones publicas y de organizaciones pri-
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vadas con o sin dnimo de lucro que se encargan de la gestién y
ejecucion de los programas publicos. En este nivel las TIC debe-
rian emplearse para mejorar la actividad interna de estas organi-
zaciones.

e Creacion de interfaces de relacién ciudadanos/Administracién
capaces de hacer faciles y amigables estas relaciones.

Pero la cuestion fundamental que debe responder es dénde se debe ubi-
car la unidad central de TIC. Se deben tener presente la complejidad de
la constelacion de unidades que conforman actualmente las administra-
ciones publicas como organizaciones: utilizando términos de Mintzberg
(1990) son estructuras divisionales complejas, pero que funcionan como
burocracias maquinales donde la tecnoestructura (servicios comunes) de-
sactiva en gran medida el dmbito tedricamente mds potente que deberia
ser la linea intermedia. Con este modelo hibrido es imposible una co-
rrecta gestion de los principios de la administracion relacional y de las
necesidades de gestion de las TIC.

Todo parece indicar que la unidad central que disefie y gestione las
TIC y la unidad central de control de las externalizaciones deberian ubi-
carse en los servicios comunes o tecnoestructura. Esta posibilidad parece
ser muy peligrosa por el poder que aglutinan los servicios comunes y por
la tendencia a cierta vision introspectiva (como los actuales servicios in-
forméticos). Por ejemplo, ;seria acertado reconvertir los servicios infor-
maticos centrales en unidades de Tecnologias de la Informacién y el Co-
nocimiento? La vinculacién entre TIC y control de las externalizaciones
con los servicios comunes parece peligrosa pero dificil de evitar. Quizds
sea conveniente crear estas unidades centrales, pero reforzando también
los niveles departamentales intermedios de linea en este perfil antes co-
mentado de gestores de redes con conocimientos amplios en TIC.

6. Preocupacion por las administraciones pequeiias y medianas
(fundamentalmente locales) para absorber los retos de las TIC y
de las nuevas formas de gestion

Se plantean dos preguntas. La primera es ;cdmo se controla por parte de
las administraciones autondmicas la gestiéon descentralizada, manejan-
do el principio de subsidariedad, a favor de las administraciones muni-
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cipales? La respuesta podria ser que el control deberia ser parecido al
planteado con respecto a las externalizaciones pero con mayor «defe-
rencia» institucional.

La segunda es ;como pueden afrontar las pequefias administracio-
nes municipales los retos de la externalizacion y la incorporacién de las
TIC? Las pequefias administraciones municipales no tienen capacidad
institucional suficiente para poder controlar sus redes de gestores priva-
dos ni capacidad tecnoldgica suficiente. En este sentido, las administra-
ciones centrales deberian proporcionar plataformas tecnoldgicas y con
capacidades de control de gestién de redes al servicio de las pequenas ad-
ministraciones subestatales (como se hace en algunos paises con las pla-
taformas de interaccion con los ciudadanos). Pero esta estrategia deberia
hacerse con generosidad institucional, en el sentido de que no deberia ser
aprovechada por las administraciones autonémicas como un mecanismo
para limitar la autonomia de las administraciones municipales.

7. Mantener el principio de realismo, con ambiciones mds
limitadas en el momento de disefiar programas concretos de
gobierno electronico

Es dificil hacer en estos momentos una evaluacién sobre el grado de efi-
cacia y de eficiencia y sobre la capacidad de transformacién real de los
proyectos de gobierno electrénico impulsados por las administraciones
publicas. De todos modos, algunos datos son preocupantes. Por ejemplo,
segtin la OCDE (2001), s6lo el 28 % de todos los proyectos de gobierno
y sector privado vinculados a las TIC lograron desarrollarse de acuerdo
al presupuesto previsto, al plan trazado y en el tiempo predeterminado.
De todos ellos un 23 % fracasaron totalmente. Ademds, la mayoria de las
propuestas que consiguieron llevarse a cabo lo hicieron por encima del
tiempo y los costes estimados y con un grado de calidad muy inferior al
esperado.

Es evidente que impulsar en las administraciones publicas proyec-
tos de gobierno electrénico es enormemente complejo y las posibilidades
de fracasar son altisimas. Los elementos que parecen contribuir a hacer
fracasar o a limitar los impactos de estos proyectos son, segtin Lopez y
Leal (2002):
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e Las administraciones publicas no tienen mucha experiencia para
gestionar proyectos tecnoldgicos amplios y complejos.

¢ Existe una cultura muy extendida en los dmbitos gubernamenta-
les partidaria de obtener resultados espectaculares estimulando el
disefio de grandes proyectos que suelen resultar, en la practica
técnicamente inviables.

¢ Se parte del principio de que las TIC resolveran todos los proble-
mas de las administraciones publicas.

¢ Los proyectos tecnolégicos impulsados por los gobiernos no sue-
len estar liderados por los mdximos responsables politicos, sino
por expertos tecnolégicos.

e Las administraciones puiblicas no tienen el suficiente personal
formado para atender los cambios vinculados a la «sociedad del
conocimiento».

¢ No se desarrollan suficientemente estrategias basadas en la parti-
cipacion activa de quienes deben utilizar los servicios del gobier-
no electrénico.

En definitiva, es importante ser realistas y disefiar proyectos que sean
viables. La OCDE (2001) propone promocionar «proyectos pequefios»,
cuyo éxito permita un desarrollo incremental, ininterrumpido y sosteni-
ble de la aplicacion de las TIC en la gestion interna y en los espacios de
relacion entre la Administracion y los ciudadanos.

8. En el nivel economico no se visualiza que con las TIC las
administraciones economicen recursos, sino que los gastos se
incrementan. A cambio, se podrdn generar mds servicios, con
mads intensidad y calidad

No parece muy probable la extendida opinién de que mediante las TIC se
conseguird una importante reduccion de los costes econémicos de disefio
y produccién de los servicios publicos. Al menos durante la primera dé-
cada de experimentacién y puesta en marcha de las TIC en las adminis-
traciones publicas seguramente los costes econdémicos se incrementaran
de forma considerable, por varias razones:
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e Laimplantacién de las TIC es muy costosa en recursos economi-
cos y humanos.

¢ Hay que mantener, en la mayor parte de las interacciones con los
ciudadanos, los mecanismos de relacidn tradicionales ademads de
los electrénicos.

* Lafase experimental en la que se encuentran las TIC implica que
su introduccién sélo se puede conseguir mediante el «ensayo-
error», metodologia econdmicamente muy costosa.

A cambio de estos costes las TIC pueden lograr a medio plazo mayor ca-
lidad de los servicios publicos y mayor amplitud (prestar mas servicios al
mismo coste). En definitiva, es importante que los responsables de las
administraciones ptiblicas sean conscientes del esfuerzo econémico que
implica la introduccién de las TIC.

9. Atribuir valor y ética puiblica al gobierno electronico

Las TIC pueden multiplicar, desde una vertiente tecnocrética, los valores
y la ética empresarial en el sector publico, reforzando de esta forma el
impacto a favor de una cultura empresarial impulsada desde hace afios
por la Nueva Gestion Piblica. En este sentido se puede percibir una es-
trategia sutil de aprender y copiar del sector privado sus eficaces estrate-
gias de aumento de la competitividad (e-business y e-commerce). Se pue-
de estar de acuerdo en aprender de técnicas y estrategias del sector
privado, como afirman Lépez y Leal (2002): «muchos de los logros al-
canzados por las empresas privadas son respuestas a problemas semejan-
tes a los planteados actualmente en las administraciones publicas. Esta
coincidencia estimula a analizar en qué medida las soluciones adaptadas
en el sector privado pueden servir al proceso de modernizacion de las ad-
ministraciones publicas». Pero se debe ser muy cuidadoso en no transfe-
rir también los valores empresariales. En este sentido, es necesario in-
corporar la ética piblica dentro de las nuevas preocupaciones que deben
tenerse para garantizar que el desarrollo de las estrategias de gobierno
electrénico no sean fuente de exclusion social, de pérdida de privacidad
de los ciudadanos, y que se parta del principio de respeto y fomento a la
libertad de informacién y prevencién ante cualquier mal uso de estas tec-
nologias.
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10. Debe «politizarse» la sociedad de la informacion

La agenda de la «sociedad de la informacién» no deberia ser impuesta
por los tecndlogos. No hay que aprovechar esta situacidn para tecnocra-
tizar todavia mds la gestion publica. Las relaciones con los ciudadanos,
las relaciones con los agentes privados, una nueva conceptualizacion de
interés general y la universalidad de los servicios tecnolégicos, no son
elementos técnicos sino politicos y, en consecuencia, deben ser decididos
por los politicos.

El problema reside en que los politicos, como en muchos otros per-
files profesionales, se suele tener un grado complejo y de fascinacién por
los avances tecnoldgicos sobre los que, por lo general, se desconocen sus
contenidos y potencialidades y que, por esta razén, se cede la agenda de
las TIC a los tecnélogos, muchos de ellos externos a los aparatos publicos.

Es imprescindible que la direccién politica establezca objetivos
claros con relacién a la prestacion de servicios electrénicos. Es decir,
debe existir una direccidn fuerte, con autoridad y capacidad para esta-
blecer responsabilidades claras, estimular la generacién de consenso y
con la habilidad y capacidad necesarias para ir adaptando el proyecto a
los problemas surgidos. Quizds, en un nivel mds concreto, deberia haber
en los gabinetes presidenciales, de las alcaldias, de los consejeros, etc.,
asesores tecnoldgicos, pero con una vocacion y una intencionalidad po-
litica que prestaran apoyo a los responsables politicos.






6. El impacto de la actividad de consultoria sobre la
capacidad institucional de las administraciones
publicas

Introduccién

La existencia y el buen funcionamiento de un Estado moderno es un ele-
mento clave para garantizar la sostenibilidad de cualquier proceso de de-
sarrollo. El denominado desarrollo institucional pretende contribuir a re-
forzar las instituciones publicas y sus relaciones con el entorno politico
y social para mejorar los resultados de la accién piiblica y asegurar la go-
bernabilidad. Los proyectos de desarrollo o refuerzo institucional pueden
contribuir al éxito de los procesos de transicién democrdtica, de reforma
del Estado o de construccion de una economia de mercado fiable en los
paises de América Latina. Estas actividades suelen estar protagonizadas
por consultores externos que apoyan a los procesos de construccion de
sistemas de servicio civil, de reforma institucional, de modernizacion ad-
ministrativa, de reforma educativa, sanitaria, policial, judicial, fiscal y,
en general, de disefio o redisefio de politicas publicas. El apoyo dado sue-
le tomar cuerpo en tareas de asesoramiento a autoridades publicas, ela-
boracion de informes y diagndsticos e imparticion de acciones publicas,
y tiene como beneficiarios directos a gobiernos e instituciones publicas o
parapublicas de los paises en transicion o desarrollo, como es el caso de
los Estados de América Latina.

En las tdltimas décadas la actividad de consultoria institucional de
los paises desarrollados hacia los paises en vias de desarrollo, como los
de la region de América Latina, se ha visto multiplicada de forma ex-
traordinaria. Esta actividad estd auspiciada y financiada por los propios
paises de la regién, por los paises desarrollados en el marco de sus acti-
vidades de cooperacidn al desarrollo y por organismos supranacionales
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(como los programas MEDA, ALA, PHARE, TACIS y ACP de la Unién
Europea) y por organismos internacionales (Banco Mundial, Bancos Re-
gionales de Desarrollo entre los que destaca el BID, el PNUD de las Na-
ciones Unidas, etc.).

A Espaiia le habia resultado dificil entrar en este mercado de con-
sultoria internacional, fundamentalmente por la falta de tradicién y ex-
periencia de sus consultoras privadas, de sus administraciones publicas y
de sus universidades para desarrollar programas de consultorfa interna-
cional, especialmente si se compara con paises de referencia como Fran-
cia, Alemania, Gran Bretafia o Estados Unidos. Pero este déficit de pre-
sencia en el mercado latinoamericano de consultoria internacional en el
ambito publico estd siendo superado durante los dltimos afios, y cada vez
es mds numerosa la presencia de consultores espafioles en América Lati-
na. Y hay mds consultoras privadas de capital espafiol que se mueven con
fluidez por los laberintos de Bruselas y Washington y no es nada extrafio
que algunas de las administraciones espafiolas lleven a cabo actividades
de consultoria internacional (destacan la Administracién general del Es-
tado con el FIIAP y algunas corporaciones locales de referencia), ademas
de algunas universidades publicas y privadas.

Es evidente que Espafia ha experimentado durante las dltimas dé-
cadas unos cambios extraordinarios politica y administrativamente. En el
contexto internacional su transicion politica, su original proceso de des-
centralizacién y diversas y significativas practicas de innovacién de sus
administraciones publicas se han convertido en modelos de referencia.
En este sentido Espafia ha pasado de la autarquia politica y administrati-
va a la participacién y contribucién en el debate globalizado de la mejo-
ra de la democracia y de las instituciones administrativas. Y no sé6lo par-
ticipa en estos debates mundiales de forma mas o menos activa, sino que
ha logrado ser un pais con capacidad para exportar algunas de sus expe-
riencias politicas y de gestién piblica a otros paises. Su principal merca-
do de influencia es, l6gicamente, América Latina. Los paises de esta re-
gién y las organizaciones internacionales que colaboran en su desarrollo
observan con interés los avances en gestioén publica, ya que muchos de
ellos pueden aplicarse por su proximidad en el modelo de administracién
y la cultura social y administrativa de estos paises.

El objetivo de este capitulo es presentar un conjunto de reflexiones
criticas de cardcter conceptual y prédctico sobre el papel y el desarrollo
profesional de la consultoria internacional especializada en el &mbito pu-
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blico. La arquitectura del capitulo agrupa cuatro apartados. El primero es
una reflexion general sobre la consultoria espafiola en los paises de Amé-
rica Latina («Vender Espafia en América Latina») en el que se presentan
los valores que guiardn el resto del capitulo. El segundo hace referencia
a las coincidencias y las diferencias entre la consultoria donde consulto-
res y instituciones receptoras de esta actividad pertenecen a un mismo
pais (consultoria intranacional) y la consultoria internacional, en la que
usualmente los consultores pertenecen a un pafs (casi siempre un pais de-
sarrollado) y las instituciones publicas receptoras a un pais diferente
(casi siempre un pais en transicién o desarrollo). El tercer apartado con-
ceptualiza, utilizando parcialmente la corriente académica del neoinsti-
tucionalismo, los problemas de la consultoria internacional, que origina
que una parte importante de esta actividad no sea ttil y, por tanto, no
aporte valor afiadido a las organizaciones publicas de los paises en desa-
rrollo. Finalmente, el cuarto apartado se mueve en un plano normativo y
presenta un conjunto de propuestas tentativas para conseguir que la acti-
vidad de consultoria internacional del &mbito ptiblico pueda ser ttil para
los paises de América Latina.

Critica general a la actividad de consultoria institucional
espafiola para los paises de América Latina: «Vender Espafia
en América Latina»

Desde Europa sorprenden las crisis periddicas que se producen en los Es-
tados de América Latina. Cuando un pais parece que ha encontrado la
senda correcta orientada a superar los problemas econémicos y de go-
bernabilidad (por ejemplo Argentina, Brasil, Pert o Ecuador) no tarda
mucho tiempo en sufrir una inesperada y espectacular recaida. Los eco-
nomistas hablan de ciclos econémicos, pero lo que sucede en esta regién
del mundo no tiene nada que ver con los ciclos que se viven en los paises
mds avanzados. Se puede complementar el diagndstico introduciendo el
concepto de debilidad econdémica e institucional, pero ésta s6lo es un sin-
toma y no la enfermedad.

Como se ha sefialado en el capitulo inicial de este libro, es bastante
comun confundir simples sintomas con enfermedades. En cambio, la pre-
gunta que debe formularse es cudl es la enfermedad crénica de los paises
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de América Latina. En dicho capitulo se ha presentando la hipétesis del
bajo nivel de desarrollo institucional como elemento clave de este proce-
so. Se ha seflalado también que uno de los problemas fundamentales de
los paises de América Latina es que desde sus procesos de independen-
cia se han inspirado en Estado Unidos, construyendo modelos politicos e
institucionales a imagen y semejanza de la entonces emergente potencia
mundial. Pero los modelos politicos e institucionales de estos paises de
América Latina nunca funcionaron realmente como el de Estados Uni-
dos. Los presidencialismos eran dictaduras encubiertas y los modelos fe-
derales operaban de una forma totalmente centralista. Las instituciones
formales politicas y administrativas estaban sélo en la Constitucién y la
realidad funcionaba segtin los pardmetros de cultura politica y social aso-
ciada a una estructura de élites que nada tenfa que ver con la de Estados
Unidos. Esta tradicién histérica de copiar a Estados Unidos se ha mante-
nido hasta la actualidad. Se imitan no sélo las instituciones politicas y
administrativas norteamericanas, sino también las instituciones econo-
micas y sociales.

Pero dejando de lado las dificultades especificas de implantar el
modelo norteamericano, el problema fundamental reside en la tendencia
de los paises latinoamericanos a copiar, a buscar fuera la solucién a sus
problemas y a no edificar desde sus realidades modelos de reforma y mo-
dernizacidn.

En los dltimos afios en los paises de esta enorme regiéon mundial se
percibe un cansancio por el hecho de recurrir al espejo de Estados Uni-
dos y se empieza a mirar a Europa y, mds en concreto, a Espafia. Este
pais se estd configurando como una referencia, especialmente a partir de
determinadas percepciones sobre los resultados obtenidos en el dmbito
politico, social y econdmico, ademds de influir en ello la importante pre-
sencia de empresas espafiolas en diversos paises latinoamericanos. Para
Espafa ésta es una gran oportunidad no para practicar un renovado colo-
nialismo, sino para colaborar y contribuir al desarrollo de estos paises
culturalmente tan préoximos, sin negar que ello pueda estar vinculado a
reforzar su presencia politica y econémica en esta regién en expansion.

Pero todo parece indicar que tanto espafoles como latinoamerica-
nos estdn cayendo en un error conocido. No se trata de ofrecer y vender
el proceso espafiol de transicion hacia la democracia o su proceso de des-
centralizacion. Estos procesos son totalmente autéctonos y no tienen nin-
gtn tipo de utilidad, salvo la estrictamente intelectual, en los paises de
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América Latina. Las diferencias de contextos y situaciones se han de-
mostrado, pero, en cambio, se sigue con la obsesion de ofrecer estos su-
puestos éxitos hispanos para que sean copiados sin matices ni esfuerzos
de contextualizacién. Los consultores, los académicos y las instituciones
publicas espafiolas han pasado de vender transiciones y descentraliza-
ciones a vender modelos sanitarios, sistemas de servicios sociales, mo-
delos de ciudad, etc. Pero se olvida preguntar, por ejemplo, qué tiene que
ver Barcelona como modelo de ciudad con Bogotd, Sao Paulo o Mana-
gua. O qué posibilidades tiene en América Latina el modelo sanitario ca-
taldn basado en un maduro sector privado. Este juego del espejo no pue-
de servir de nada a los paises de América Latina.

Lo que se deberia hacer, aprovechando los puntos de contacto cul-
turales y de idioma, es generar un cuerpo de conocimientos profesiona-
les para contribuir al desarrollo politico, econémico e institucional de los
paises de América Latina. Pero antes debe comprenderse su historia, su
compleja organizacion politica y social y adaptar los conocimientos y el
modelo de desarrollo a sus problemas y contextos concretos. Se trata de
desarrollar una orientacidon no colonialista de la cooperacion, y contri-
buir, junto con los expertos de estos paises, a edificar sus propios mode-
los de sanidad, de proteccién social y de ciudad, entre otros. Algunas ins-
tituciones ptiblicas y organizaciones no gubernamentales han comenzado
a adoptar esta actitud, pero debe intensificarse y, especialmente, debe
profesionalizarse. En definitiva, no s6lo se trata de vender menos y cola-
borar mds, sino también de hacer menos turismo cultural y de trabajar
con mads sentido de la profesionalidad.

Los problemas especificos de la consultoria intranacional en
relacion con la consultoria internacional

Antes de continuar con el argumento central del nicleo del capitulo so-
bre la situacién y la problemadtica de la consultoria internacional, se pre-
sentan sintéticamente los problemas vinculados a la actividad de consul-
toria intranacional, esto es, aquella en la que el consultor y la institucion
publica que son objeto de estudio pertenecen a la misma realidad nacio-
nal. El objetivo es demostrar que los problemas de la consultoria institu-
cional no se producen sélo cuando ésta adquiere una dimensién interna-
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cional, sino también en la nacional. Pero aunque existen problemas co-
munes entre la consultoria intra e internacional, esta ultima tiene unas es-
pecificidades que posibilitan que algunos de estos problemas se transfor-
men en oportunidades en el contexto de los paises de América Latina.

1. Los problemas vinculados a la actividad de consultoria en el
sector puiblico en el dmbito intranacional

La participacién de las consultoras privadas en los procesos de cambio
institucional de las organizaciones publicas presenta, en determinadas si-
tuaciones, varios problemas que son dificiles de superar (Ramié, 2002):

a) Las especificidades propias de las organizaciones publicas suelen
ser mal comprendidas por las consultoras externas

La mayoria de las consultoras que trabajan para el sector ptblico suelen
emplear un bagaje conceptual y un instrumental metodolégico basado en
los problemas y las transiciones de mejora de organizaciones privadas
sin tener en cuenta las evidentes especificidades de las administraciones
publicas como organizaciones. Suele decirse que la gestion publica y la
gestion privada se parecen mucho en los aspectos poco relevantes. Con
el tiempo las consultoras que trabajan en el sector ptblico han ido com-
prendiendo las especificidades de la gestion publica y desarrollando unos
conceptos e instrumentos especificos orientados a analizar y mejorar las
organizaciones publicas. Este cambio de concepcidn se ha visto trunca-
do por el influjo, durante los aflos noventa, de la Nueva Gestion Publica
ya que, como se ha sefialado a lo largo de esta obra, esta corriente propo-
ne el acercamiento de la gestién publica a la gestion privada. Entonces,
las consultoras estdn regresando a sus conceptos e instrumental orienta-
dos a las organizaciones privadas, pero con la legitimidad de las moder-
nas concepciones de la gestion publica. El hipotético progreso de la Nue-
va Gestién Publica ha generado un escenario de regresién conceptual y
metodolégica en el &mbito de la consultoria de instituciones publicas, ya
que se han retomado actitudes, conceptos e instrumentos del pasado que
habia costado mucho tiempo y esfuerzo superar.
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b) Los agentes externos pueden generar una mayor resistencia en los
empleados publicos a ser investigados y a modificar sus pautas de
trabajo

Las consultoras llevan muchos afios prestando servicio a las administra-
ciones publicas. Pero esta colaboracion, que al principio era percibida
por los funcionarios publicos con interés por su novedad, ha ido degene-
rando en situaciones muy negativas. Actualmente se ve con mucho rece-
lo la figura de los consultores y sus aportaciones ya que

— se considera que buena parte de los productos generados por las
consultoras carecen de calidad suficiente o que, en todo caso,
ellos (los funcionarios) lo habrian hecho mejor;

— se considera que es injusto que se busque experiencia en el ex-
terior cuando existe suficiente capacidad en el interior de las
instituciones publicas que son objeto de reforma;

— los funcionarios se sienten menospreciados por los directivos
politicos, que atienden mds los consejos de los agentes externos
que las consideraciones de los agentes internos.

Hay muchos otros elementos en juego que conducen al resultado comtin
de que los consultores incentivan recelos y sus propuestas generan resis-
tencias, no tanto vinculadas a los contenidos sino mds bien ligadas a pro-
blemas de legitimidad, de distribucién de papeles entre los agentes inter-
nos y los externos, entre la dimensién politica y la profesional, etc.

¢) Existe una mayor dificultad técnica para que las consultoras
externas puedan abarcar el circuito de cambio completo
(especialmente para participar en el proceso de aplicacion del
nuevo modelo organizativo propuesto)

La actividad de consultoria suele circunscribirse en la dicotomfa diag-
néstico-propuesta. Los consultores elaboran un diagndstico en el que
destacan los puntos débiles o disfunciones detectadas y, posteriormente,
disefian un modelo de gestidn alternativo, orientado a superar tales dis-
funciones y a maximizar las fortalezas. Los consultores casi nunca se en-
cargan de pilotar el proceso de ejecucion de las propuestas que elaboran
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(control del cambio), sino que este proceso es una funcién reservada a
los miembros (empleados publicos) de la organizacion publica que es ob-
jeto de consultoria.

El problema que se deriva del hecho de que los consultores finalicen
sus actividades con las propuestas de mejora organizativa es que tienden
a ser idealistas o maximalistas en el contenido de sus propuestas. Este es
un problema inevitable, ya que los consultores generan un producto final
(propuesta de modelo de gestion alternativo) que representa la aportacién
por la que son evaluados por sus clientes. Cuanto mds innovadora es la
propuesta, mejor se valora la actividad de la consultora. Pero elaborar
propuestas maximalistas para las organizaciones publicas suele ser un
error grave, ya que tienen muchas dificultades para ser llevadas a cabo de-
bido a problemas relacionados con el contexto de la organizacién y, tam-
bién, con sus capacidades internas. Es frecuente el escenario en el que una
consultora presenta una propuesta organizativa tedricamente muy bien
planteada, que implica unas grandes mejoras mediante un modelo alter-
nativo de gestién muy innovador, que la organizacion receptora del infor-
me recibe con mucho entusiasmo, pero que después de la intervencion de
la consultora no se puede llevar a cabo. Plantear cambios maximalistas en
el sector publico siempre genera problemas legales, politicos, de resisten-
cias corporativas, etc., que suelen bloquear sin matices los procesos de
transformacién.

d) Los servicios de las consultoras externas suelen ser muy costosos
en recursos econdémicos y en tiempo

La actividad de consultoria supone una fuerte inversién de tiempo para
conseguir que los consultores puedan comprender las especificidades or-
ganizativas y de contexto de la organizacion que es objeto de estudio. El
tiempo dedicado por estos profesionales de alto nivel genera unos costes
econémicos muy importantes que debe afrontar dicha organizacién.
Atendiendo a todos estos costes, las solicitudes de actividades de con-
sultoria siempre deberian estar bien fundamentadas por la magnitud y
complejidad de los problemas que sufre la organizacién y por la incapa-
cidad de solucionar estos problemas desde dentro, ya sea por déficit pro-
fesionales o por prejuicios, subjetividades y conflictos internos de inte-
reses. Ademas, solo se deberia recurrir a una consultoria institucional



El impacto de las consultorfas 201

cuando la organizacién que es objeto de andlisis estuviera madura y pre-
parada (en el dmbito politico, profesional y del entorno) para absorber
una estrategia de cambio organizativo.

e) El principal problema que se percibe sobre la intervencion de las
consultoras privadas en este proceso es la discutible objetividad
de sus andlisis y conclusiones

La tendencia general es que los diagndsticos y las propuestas presentadas
por las consultoras sean elaborados «a la medida del cliente», entendien-
do como cliente no a la Administracion puiblica a la que prestan sus
servicios sino al érgano o persona que ha contratado directamente a la
consultora. Este 6rgano o persona tiene unos intereses propios y especi-
ficos que no coinciden necesariamente con los objetivos generales de la
organizacion publica objeto de estudio. Las consultoras, como empresas
privadas que son, buscan la satisfaccién de su cliente (que en la prictica
siempre son personas concretas) para que éste les encargue nuevos estu-
dios o al menos muestre su satisfaccion con los resultados obtenidos al
resto de actores administrativos, que son potenciales clientes. En este
sentido, la participacién de una consultora en un proceso de cambio or-
ganizativo origina que la persona o la instancia administrativa que posea
un andlisis organizativo elaborado por una consultora (y mds si ésta po-
see renombre y prestigio) esté en mejor situacién para negociar o impo-
ner sus criterios organizativos, sin que esta circunstancia vaya unida ne-
cesariamente a unas mejores garantias técnicas.

f) Se imprime excesiva importancia y valor al management publico

Se suele dar una excesiva importancia al management, a planteamientos
estrictamente tecnocraticos, sin tener en cuenta que estos son sélo ins-
trumentos que sirven para determinadas situaciones (y no para todas)
pero que no son capaces de solucionar los grandes problemas que deben
afrontar las instituciones publicas. Ademads, el management publico (y
mucho mads el management privado) tiene una dimensién poco visible
que origina que una parte de sus planteamientos respondan mds a modas,
a cuestiones de marketing y a intereses econdmicos que a planteamientos
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académicos que aseguren un avance en el rendimiento institucional de
las administraciones publicas (Hood, 1998; Micklethewait y Wooldriege,
1998). En todo caso es evidente que el management publico puede pro-
curar eficacia y eficiencia en la provision de bienes publicos divisibles a
clientes individualizados. Esto es importante, pero debe recordarse que
por si mismo el management piblico no genera un sistema de seguridad
juridica y de confianza, no provee, por tanto, de eficiencia general al
mercado publico ni contribuye a generar eficiencia al mercado privado
de un determinado entorno nacional. En sintesis, el management publico
no tiene capacidad para generar por si mismo suficiente valor afiadido
para disefiar o redisefiar instituciones publicas que se adapten a los pro-
blemas mds importantes de su entorno.

2. Las oportunidades de la consultoria internacional

En un principio, y en un plano conceptual, las especificidades de la con-
sultoria internacional no implican de forma automatica mayores proble-
mas y dificultades que la consultoria de cardcter nacional. Por el contra-
rio, la consultoria internacional presenta dos grandes ventajas en relacién
con la consultoria intranacional.

La primera de ellas es la distancia entre el consultor y el objeto de
estudio. En la consultorfa internacional existe la ventaja de que la dis-
tancia fisica y de contexto corporativo y social entre el consultor y la ins-
titucidn publica facilitan al maximo una relacidn de cardcter profesional
donde, en teoria, no prevalecen los prejuicios ni el subjetivismo ni las in-
terferencias de intereses inherentes en buena parte a las actividades de
consultorfas de cardcter nacional. Se puede argumentar que la distancia
entre el sujeto activo (consultor) y el objeto de andlisis (Administracion
publica) facilita una actividad mas neutral y cientifica. De todos modos,
en la préctica la consultoria institucional internacional agrupa un com-
plejo espectro de variables que potencialmente pueden interferir de for-
ma muy negativa en la calidad de esta actividad.

La segunda ventaja la dan las posibilidades reales de mejorar e in-
novar la gestion de las organizaciones publicas que son objeto de estudio.
En los paises mas desarrollados los sistemas administrativos poseen unas
rigideces derivadas de una combinacién entre modelos de Estado institu-
cionales (March y Olsen, 1997), en los que existen unos valores y unas
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creencias compartidas que dificultan los cambios y las innovaciones y de
Estado corporativo, donde los fundamentos son la negociacién y el com-
promiso entre distintos grupos internos y externos a la Administracién
publica, situacién que no favorece los cambios y la innovacién. Es decir,
las administraciones publicas de los paises desarrollados, bdsicamente
los europeos, representan sistemas tan maduros y consolidados que es
muy dificil introducir cambios e innovaciones significativas. En este
contexto la actividad de las consultoras de cardcter institucional sélo
puede aspirar a producir cambios e innovaciones incrementalistas o mar-
ginales. Un ejemplo de esta situacion serian los rigidos sistemas de servi-
cio civil, que suponen una barrera muy dificil de superar para los cam-
bios e innovaciones administrativas.

En cambio, la situacion de los sistemas administrativos de la ma-
yoria de los paises de América Latina es totalmente distinta. Aparente-
mente se trata de estados corporativos bastante inamovibles, pero que al
estar asentados sobre unas bases muy informales son en realidad muy
flexibles. Ademads son Estados escasamente institucionalizados, ya que
no existen ni valores ni creencias compartidas y carecen de modelos
efectivos de servicio civil de carrera. Finalmente el contacto con la Nue-
va Gestion Publica, que defiende una desinstitucionalizacidn orientada a
la consecucién de una flexibilidad vinculada a un modelo posburocrati-
co, ha contribuido a configurar organizaciones publicas escasamente ins-
titucionalizadas.

Estas caracteristicas de los sistemas administrativos de los paises
de América Latina son muy negativas y configuran un «cuello de botella
institucional» que frena el desarrollo econémico y social en la regién,
como se ha argumentado en los capitulos anteriores. Pero este problema,
en el contexto de la consultoria internacional, implica una enorme opor-
tunidad ya que es posible aplicar los cambios y las innovaciones radica-
les que puedan proponer los consultores. Una vez que las élites politicas
y administrativas estan convencidas de las bondades del modelo de ges-
tién propuesto por los consultores, su aplicaciéon es mucho mads sencilla
que en el caso de los paises mds avanzados. No hay valores ni modelo de
servicio civil ni resistencias de los empleados publicos que puedan im-
pedir los cambios. En este sentido en América Latina las estrategias de
innovacién administrativa se pueden llevar a cabo con una gran profun-
didad y rapidez.
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Definicién del problema: el entorno y el «intorno» del
consultor internacional en América Latina

Como se ha expuesto en los capitulos previos de este libro, en particular
en el capitulo 2, las organizaciones manifiestan la tendencia a adoptar
férmulas institucionales aceptadas y consolidadas en su entorno de refe-
rencia. Las administraciones publicas o determinados sistemas adminis-
trativos (como por ejemplo un sistema de servicio civil) son instituciones
que también manifiestan la tendencia al mimetismo institucional volun-
tario o impuesto de modelos de otros contextos que se consideran exito-
sos. Esta es una situacién bastante comun de las administraciones publi-
cas de América Latina que tienden a copiar modelos administrativos
anglosajones (por tradicién histérica y ahora muy reforzada de la mano
de la Nueva Gestion Publica) o de la Europa continental e incluso de pai-
ses de su propio contexto (Chile, Costa Rica, etc.). Esta reproduccion
mds o menos mimética de las instituciones puede darse a través de los
tres tipos de isomorfismo institucional mencionados (DiMaggio y Po-
well, 1991a). El papel del consultor internacional es diferente en cada
uno de ellos.

En el caso del isomorfismo coercitivo, aquel que es resultado de
presiones formales e informales ejercidas por otras organizaciones para
que se reproduzcan las estructuras y las pautas de funcionamiento, el
consultor internacional tiende a actuar como transmisor de las directrices
de estas instituciones internacionales hacia la Administracién publica
objeto de estudio. Esta Administracion dificilmente podrd evitar estos
planteamientos normativos, ya que de su acatamiento dependerd la fi-
nanciacién de proyectos en el futuro.

En el caso del isomorfismo mimético, resultado de procesos de imi-
tacion de referentes que se consideran lideres o ejemplos que hay que se-
guir con una importante presencia de elementos simbdlicos, también sue-
le verse favorecido por la actuacién de los consultores internacionales
que tienden a sugerir la implantacion sin matices de modelos fordneos.

El tercer tipo de isomorfismo, vinculado a la presion normativa,
hace referencia al impacto de los colectivos profesionales que definen
aquello que se considera buenas prdcticas para reproducir. El efecto de
este isomorfismo se produce mediante dos canales: la formacién y legi-
timacion basada en los conocimientos especializados vinculados a un de-
terminado dmbito de gestion, y las redes de profesionales que intercam-
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bian conocimientos y favorecen la rapida extension de las practicas que
se consideran mds adecuadas. En este tipo de isomorfismo tiene un papel
muy importante el proceso de seleccién de personal que se incorpora en
la organizacidn, ya que se produce la tendencia a que los diferentes co-
lectivos de profesionales se autorreproduzcan a través del reclutamiento
de efectivos con una parecida formaciéon. En América Latina es bastante
frecuente que las élites politicas y administrativas se hayan formado en
Estados Unidos o en diferentes paises europeos. Estas élites tienden a re-
producir los modelos de los paises en los que han recibido la formacion
técnica. Los consultores que desean sugerir modelos externos suelen en-
contrar en estas élites unos poderosos aliados.

En definitiva, las presiones hacia los consultores internacionales y de
una parte de éstos hacia las administraciones publicas que son objeto de es-
tudio multiplican el error de mimetizar modelos administrativos de paises
avanzados que responden a un contexto y a unos problemas que no tienen
ninguna relacion con el contexto y con los problemas autoctonos. Por una
razén u otra se pierde la oportunidad de establecer espacios de cooperacion
técnica entre los consultores y los agentes internos de la Administracion
publica que son objeto de andlisis para identificar los problemas autécto-
nos y construir modelos de gestién alternativos en funcién de los mismos
y del contexto y las limitaciones de su entorno nacional.

La complejidad real y aiiadida de la consultoria en el sector piiblico
de cardcter internacional

La consultoria institucional de cardcter internacional para organismos
publicos es una actividad mucho mas compleja que la consultoria insti-
tucional, donde el consultor y la institucién piiblica que es objeto de con-
sultoria pertenecen al mismo contexto nacional. En este sentido, las ca-
racteristicas diferenciales de la consultoria internacional con relacién a
la consultoria doméstica son:

* El consultor suele provenir de un pafs distinto al que pertenece la
Administracién publica objeto de estudio.

* En la mayoria de las ocasiones el consultor pertenece a un pais
desarrollado y la Administracion a un pais en vias de desarrollo.

* En muchas ocasiones el ente que financia (o cofinancia) la acti-



206 Experiencias concretas

vidad de consultoria es un organismo internacional o un tercer
Estado (un pais desarrollado que posee planes de cooperacién in-
ternacional). La Administracién publica objeto de la actividad de
consultoria no invierte, normalmente, recursos propios en la mis-
ma o s6lo un pequeifio porcentaje del coste total de la actividad de
consultoria.

Por otra parte, hay dos grupos de variables que generan interferencias en
las actividades de consultoria internacional de caracter institucional: a)
variables vinculadas al entorno internacional en el que opera el consultor
internacional y b) variables vinculadas al entorno y al «intorno» de la
Administracion ptblica objeto de andlisis.

a) Variables vinculadas al entorno internacional

1) Las instituciones internacionales o los estados desarrollados, que
en programas de ayuda al desarrollo son las que encargan y fi-
nancian la actividad de consultoria. Estas instituciones pueden
tener modelos conceptuales de referencia que imponen o acon-
sejan a las consultoras que contratan para que desarrollen sus
aportaciones en el marco de estos modelos.

2) Los modelos o referentes de Administracion publica, de moderni-
zacion o reforma: las consultoras pertenecen a un pafs con un mo-
delo administrativo determinado y/o poseen una formacién y unas
experiencias vinculadas a determinados modelos administrativos
que por mecanismos de path dependence suelen proponer direc-
tamente la aplicacion de los mismos sin hacer todos los esfuerzos
necesarios de deteccion de problemas autdctonos, de contextuali-
zacion de sus modelos de referencia y generdndose de forma na-
tural una autolimitacion de las potencialidades de creatividad del
consultor.

3) Los intereses de empresas multinacionales: las corporaciones
empresariales multinacionales tienen muchos intereses sobre los
contenidos de la actividad de consultoria. Una propuesta de me-
jora institucional en una Administracion publica de un determi-
nado pais puede plantear diferentes oportunidades de negocio
econdmico: venta de equipos tecnoldgicos vinculados a la ges-
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tién publica directa, conseguir un protagonismo en las estrate-
gias de externalizacién de los servicios publicos, lograr una ubi-
cacion preeminente en determinados contextos de regulacién o
de desregulacién, etc. En algunas ocasiones las consultoras for-
man parte de un complejo holding empresarial con intereses que
interfieren directamente en el trabajo de andlisis y elaboracion
de propuestas por la consultora.

b) Variables vinculadas al entorno e «intorno» de la Administracidn
ptiblica que es objeto de andlisis

1) Los intereses particulares de las élites politicas y administrativas
locales: las élites politicas y administrativas de la Administra-
cién publica objeto de mejora tienen sus propios intereses de ca-
racter corporativo-profesional, particular o clientelar que desean
priorizar por encima del interés global institucional vinculado al
interés general.

2) Los intereses particulares de las élites econdmicas locales: estas
élites, usualmente con vinculos informales con una parte de las
élites politicas y administrativas, intentan influir de forma legi-
tima e ilegitima en la actividad de consultoria para maximizar
sus potencialidades de negocio.

Finalmente, los objetivos y tensiones de los actores que operan en el en-
torno internacional pueden interrelacionarse con los objetivos y actores
que operan en el entorno e inforno de la Administracién piblica objeto
de consultoria, los cuales pueden establecer complejas coaliciones trans-
versales de intereses y presiones que incidan sobre el consultor en las dos
dimensiones.

Atendiendo a estas variables y a sus potenciales vinculaciones e in-
terferencias se puede argumentar que la actividad principal y mas comple-
ja de un consultor internacional reside en escapar de las distintas tensiones
internacionales y domésticas que pretenden capturar, a favor de determi-
nados intereses particulares, al consultor y a su actividad de consultoria.

En teoria cuando el consultor recibe una propuesta de trabajo para
hacer un diagndstico y unas propuestas sobre la situacién institucional de
una Administracion publica de un pais determinado debe tener como meta
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la mejora objetiva de esta Administracién. Este cambio positivo deberia
permitir atender con mayor eficacia y eficiencia el interés general de los
ciudadanos del pais de la Administracién ptblica objeto de estudio. Pero la
actividad de un consultor internacional implica un trabajo intelectual muy
complicado que reside en investigar una realidad institucional y de entor-
no cultural y social compleja y muy distinta a la que conoce y domina de
su pais de origen. Es decir, la actividad de la consultoria siempre implica
trabajar con incertidumbre pero en la consultoria internacional se suele tra-
bajar con unas dosis todavia mds elevadas de incertidumbre. ;Cémo se
puede reducir la incertidumbre vinculada a la actividad de consultoria in-
ternacional? Fundamentalmente hay dos caminos: el empirico y el tedrico.

El itinerario empirico implica un profundo trabajo de campo en la
realidad y el contexto cultural y social de la Administracién publica ob-
jeto de estudio que permita paulatinamente articular un diagndstico y
unas propuestas apegadas a la realidad. Pero el itinerario empirico es
costoso en tiempo y en esfuerzo intelectual y en ningiin momento asegu-
ra el éxito de la actividad de consultoria (en ocasiones no se logra elabo-
rar un buen diagndstico ni unas propuestas utiles con valor afiadido). En
el caso de que se alcance el éxito la actividad de consultoria aportard va-
lor afiadido, calidad e innovacién. El itinerario empirico asegura que el
consultor no serd capturado por intereses en la dimensién internacional
pero corre el peligro de ser capturado por intereses particulares de cardc-
ter local. La tinica forma de conseguir superar estas capturas locales es
plantear un itinerario empirico lento, ya que si el trabajo de campo se
hace muy rdpidamente se facilita la existencia de capturas, que se con-
trasten situaciones y opiniones y que también se demore un tiempo en
negociar con los distintos actores las propuestas de mejora.

El itinerario tedrico, en cambio, implica un atajo que facilita redu-
cir rdpidamente la incertidumbre intelectual inherente en la actividad de
consultoria, llegando a extremos en los que los diagndsticos y las pro-
puestas ya estdn elaborados incluso antes de poseer evidencias empiricas
sobre la realidad y los problemas autéctonos de la Administracién publi-
ca objeto de consultoria. En ocasiones se tiene la impresién de que algu-
nos consultores internacionales ya poseen un diagndstico y unas pro-
puestas al bajar del avion que los acerca a la Administracién publica
objeto de estudio.

En el itinerario tedrico, los consultores internacionales se dejan
capturar, de forma deliberada o no, por determinados intereses que defi-
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nen y defienden modelos y recetarios. En este sentido habria que distin-
guir dos posibles itinerarios tedricos: el deliberado y el no deliberado.

El itinerario tedrico no deliberado acontece en las situaciones en las
que el consultor internacional ignora por completo los problemas y la
realidad administrativa y de contexto de la Administracién publica que
es objeto de estudio. Se trata de aquellas situaciones en las que lo prime-
ro que hace el consultor es consultar un mapa mundi para localizar la ciu-
dad y el pais donde estd ubicada fisicamente la Administraciéon que debe
analizar. La incertidumbre en estas situaciones es inmensa y las fuentes
de informacidn via Internet u otros consultores que conocen la zona sue-
len ampliarla mds que reducirla. Los consultores internacionales que se
encuentran en esta situacion son muy vulnerables y permeables a posi-
bles interferencias y capturas que allanan su camino y reducen sus incer-
tidumbres. Los consultores multiplican sus contactos con la institucién
internacional o el aparato de la Administracion publica del pais desarro-
llado que los ha contratado, instancias en las que siempre hay politicos y
altos funcionarios que tienen un discurso oficial o paraoficial en el que
son muy evidentes los problemas y las potenciales vias de solucion de la
lejana Administracién publica objeto de estudio. En este sentido, los
consultores reciben el impacto de un discurso mds o menos estructurado
que les permite reducir sus primeros temores e incertidumbres.

Inducidos por terceros o autoinducidos, se van tomando en cuenta
modelos administrativos de vanguardia de los paises mas desarrollados o
experiencias exitosas de paises en via de desarrollo. Por ejemplo, hay
que aprender del modelo de desregulacion de un Estado de Estados Uni-
dos del modelo de provision de servicios de los linder alemanes, todo
ello convenientemente contextualizado en el modelo institucional de un
lejano pafs asidtico que demuestra, malinterpretando a Stiglitz (2002),
cOmo una institucién publica puede tener éxito en un contexto de difi-
cultades econémicas y sociales. Ademads, puede aparecer un portavoz de
una corporacion internacional que aconseje que el nuevo modelo de ges-
tién debe externalizar algunas de sus actividades o bien debe dotarse de
una determinada tecnologia informética para desarrollarlas.

El consultor va encajando todas estas piezas hasta que logra articu-
lar un disefio mds o menos impactante y novedoso pero conceptualmen-
te horroroso y, lo que es mds grave, totalmente desvinculado de los pro-
blemas reales de la Administracién que es objeto de andlisis. El consultor
que ha optado por el itinerario tedrico no deliberado cuando contacta di-
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rectamente con dicha Administracién (cuando inicia el trabajo de campo)
lo hace con unas lentes conceptuales y con unos prejuicios tedricos que
no le permiten percibir las especificidades ni los problemas autdctonos.
Su mayor preocupacion consiste en encajar una realidad extrafa e incé-
moda en el modelo conceptual y los referentes que lleva en el maletin. El
resultado de su actividad no serd un conjunto de propuestas que solucio-
nen los problemas reales de la institucién publica, sino unas propuestas
que coexistan y logren convivir con los problemas de la institucién, que
en el futuro persistirdn o se multiplicardn.

Por otra parte, el itinerario tedrico deliberado es muy parecido al
anterior pero con la diferencia de que el consultor es plenamente cons-
ciente de la artificiosidad de toda su metodologia y bases tedricas y tiene
muy claro que su papel consiste en defender intereses publicos o priva-
dos de organizaciones ajenas a la institucién objeto de consultoria. Mds
que un consultor es un vendedor, indiferente a que los articulos que ofer-
ta sirvan o no, o incluso empeoren la situacién de la Administracién pu-
blica. El itinerario tedrico deliberado implica unos valores y una meto-
dologia que la mayoria de cdédigos deontoldgicos definirfan como
escasamente éticos y profesionales.

Otra forma de categorizar los distintos modelos de consultoria in-
ternacional es diferenciar la consultoria fordista frente a la consultoria
artesanal (véase el cuadro 11).

La consultoria fordista implica una actividad rdpida, estandarizada
y que persigue fundamentalmente el mdximo beneficio econémico para
la consultora y/o el consultor. A la consultoria fordista no le preocupan
los problemas aut6ctonos, incluso los niega. Su base argumental es que
«todas las organizaciones tienen idénticos problemas con independencia
de que sean privadas o ptiblicas y de su contexto econémico y social» y
aporta unas soluciones universales vdlidas tanto para Colombia como
para Chile, Nueva Zelanda o Tailandia. Funciona con referentes tedricos
predefinidos y con un trabajo de campo rapido y formal. El resultado de
esta actividad suele ser que no resuelve en absoluto los problemas y se li-
mita a coexistir con los mismos.

El modelo fordista de consultoria también se utiliza cuando el con-
sultor tiene intereses ocultos (agenda oculta) en la actividad de consulto-
ria que desarrolla, ya que su objetivo es defender determinados intereses
particulares de estados, instituciones internacionales y, fundamentalmen-
te, empresas multinacionales. Se trata de una actividad corrupta que utili-
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CuUADRO 11

Consultoria fordista versus artesanal
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Consultoria fordista Consultoria
artesanal

Teérica Empirica

No deliberada Deliberada Répida Lenta

Permeable a los
grandes referentes
internacionales y
a todo tipo de pre-
siones internacio-
nales instituciona-
les y particulares.

Paises anglosajo-
nes de la Nueva
Gestion Piblica.
Paises desarrolla-
dos.

Paises Asidticos.
Referentes puros.

Se transfieren pro-
blemas y solucio-
nes descontextua-
lizadas de la
realidad objeto de
estudio.

Se convive con los
problemas reales.

Domina una agen-
da oculta basada
en intereses aje-
nos a la organiza-
cién y al pais ob-
jeto de estudio.

Muy variables, re-
ferentes hibridos.
En funcidn del
modelo que inte-
rese defender.

Se inventan las
disfunciones para
imponer determi-
nadas soluciones.
Persisten los pro-
blemas reales y se
generan nuevos
problemas.

No permeable a
referentes e inte-
reses internacio-
nales, pero muy
permeable a inte-
reses locales par-
ticulares.

No se adoptan re-
ferentes externos
por desconoci-
miento de los mis-
mos 0 como op-
ci6n del consultor
para estar libre de
prejuicios.

Se legitiman los
problemas mani-
festados por deter-
minadas élites que
prescriben solu-
ciones satisfacto-
rias para estas €li-
tes.

Totalmente focali-
zada en la organi-
zacion objeto de
andlisis atendien-
do su contexto y
limitaciones.

No existen refe-
rentes como tales.
Hay conocimien-
tos agregados so-
bre distintas reali-
dades que
contribuyen a de-
tectar los proble-
mas reales y a en-
contrar las
soluciones autde-
tonas.

Se detectan los
problemas reales y
se proponen solu-
ciones que permi-
ten solventar una
parte significativa
de los problemas.

Caracteristicas

Referentes

Resultados

FUENTE: elaboracién propia.
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za el modelo fordista de produccidn, ya que es el que mejor se adapta a
sus intereses. Es obvio que el resultado de esta consultoria no permite so-
lucionar los problemas reales de la Administracion que es objeto de estu-
dio y que suele empeorar su situacién, ya que de lo que se trata es de in-
ventarse los problemas para facilitar que se apliquen las estrategias del
recetario que beneficia a los intereses institucionales o internacionales
ocultos.

Pero el modelo fordista no se limita a una metodologia tedrica sino
que también agrupa una parte de la metodologia empirica cuando ésta se
vincula a un trabajo de campo excesivamente rdpido y formal. El resul-
tado de esta metodologia es un informe que no aporta valor afiadido, ya
que no detecta los problemas reales de la organizacién que es objeto de
estudio y en cambio suele detectar los problemas que mds interesan a las
élites politicas, administrativas y econdmicas con mds recursos para cap-
turar y manipular la agenda profesional del consultor.

Un modelo alternativo a la consultoria fordista es la consultoria ar-
tesanal, que se caracteriza por no tener apriorismos conceptuales y por
realizar un trabajo de campo lento y seguro orientado a detectar los pro-
blemas reales de la Administracion piblica analizada y a contextualizar-
los en las dimensiones culturales, sociales y econdmicas. Este modelo
construye propuestas fundadas en los problemas reales con la colabora-
cién de las élites politicas y administrativas preocupadas por la eficacia
y la eficiencia y que defienden el interés general.

Propuestas tentativas: esbozo de la consultoria institucional
para América Latina como una actividad util

Una correcta consultoria institucional de cardcter internacional que sea
util para las administraciones publicas de los paises de América Latina
deberia ser una consultoria de caracter artesanal, fundada en un itinera-
rio empirico lento que permita detectar los problemas autéctonos y plan-
tear unas propuestas de mejora y cambio contextualizadas en los funda-
mentos institucionales de la organizacion o de la politica analizada y en
el contexto de su entorno econdémico y social. Las propuestas deben ser
no sdlo realistas sino también evitar al mdximo rupturas con la tradicién
institucional de la organizacién objeto de estudio (Jordana y Rami6, 2002).
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El diagnéstico y las propuestas deben hacerse con la colaboracidn de las
élites politicas y profesionales mds comprometidas en la defensa de los
bienes ptiblicos y del interés general, sorteando los intentos de captura de
las élites politicas y profesionales vinculadas a intereses corporativos y
privados. La aportacién del consultor debe ser un dictamen y no un dic-
tado impuesto por intereses especificos de cardcter internacional o na-
cional. Finalmente, las propuestas deben aportar valor afiadido, innovar
para incrementar la calidad, pero también ser sostenibles en el futuro,
atendiendo a las bases institucionales de la organizacion analizada y de
su contexto politico, econdmico y social. Los elementos que cabe tener
en cuenta para conseguir una actividad de consultoria internacional posi-
tiva son:

a) Actitudes y actividades que hay que desarrollar antes de abordar
el trabajo de campo:

— Informarse sobre la realidad politica, institucional, econdémica y
social del pafs en el que estd ubicada la Administracion publica.

— Estar al corriente de los modelos administrativos comparados,
sobre las distintas experiencias de reforma y modernizacién de
los paises mds avanzados y de los paises en vias de desarrollo,
pero sin socializarse en exceso con ninguno de ellos. Hay que
ser consciente de que la mayoria de las experiencias de innova-
cién son producto de un contexto especifico.

— No dejarse influir por opiniones oficiales y extraoficiales de la
institucién que encarga y financia la actividad de consultoria.
Tampoco hay que dejarse influir por otros actores, como institu-
ciones publicas del pais de origen del consultor, opiniones de
otros consultores, etc.

b) Actitudes y actividades vinculadas al trabajo de campo para ela-
borar el diagndstico:

— Detectar las élites politicas y locales mds comprometidas con la
institucién y la defensa de los intereses generales.

— Detectar las élites politicas y locales que defienden intereses
corporativos o particulares.

— Hacer un trabajo de campo intenso y extenso orientado a detec-
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tar los problemas reales. Ser muy plural en la recogida de infor-
macién: contactar no sélo con altos cargos, sino también con
efectivos ubicados en un nivel intermedio y operativo, con acto-
res del entorno de la organizacién (colectivos de ciudadanos,
stakeholders), etc.

— Ser muy transparente en el trabajo: presentarse profesionalmen-
te (curriculum personal, etc.), identificar claramente la instancia
que estimula y financia el estudio, la metodologia empleada y
los potenciales impactos del estudio. Hay que ser transparente
y proporcionar la maxima informacién sobre el estudio para evi-
tar informaciones informales alternativas y para intentar que
desde el principio no exista resistencia al cambio.

— Elaborar el diagndstico con la colaboracién de los agentes inter-
nos de la institucién analizada. En especial elaborar el diagn6s-
tico con la colaboracién de las élites politicas y profesionales,
previamente detectadas, que se preocupan por la eficacia y efi-
ciencia de la institucion en la defensa de valor publico y del in-
terés general.

¢) Actitudes y actividades vinculadas al proceso de elaboracién de
las propuestas de cambio:

— Disefiar unas propuestas realistas que puedan ser puestas en
préctica por la institucion que es objeto de estudio.

— Disefiar unas propuestas que tengan en cuenta el contexto insti-
tucional, politico, econdémico y social de la institucién analizada.

— Derivado de los puntos anteriores, tratar de no proponer mode-
los institucionales que sean radicalmente diferentes a la situa-
cién anterior y que respondan a modelos ajenos al sistema poli-
tico y administrativo del pais donde estd ubicada la institucién
(Jordana y Ramid, 2002).

— Negociar las propuestas de mejora e innovacién con la mayoria
de los actores internos, tanto los que defienden el interés gene-
ral como los que defienden determinados intereses particulares.
Sélo mediante un proceso abierto de negociaciéon que permita
estrategias de mejora pactadas es posible la realizacion futura de
las propuestas.
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Los valores de un consultor internacional

Un consultor deber trabajar con un marco conceptual de valores propios
de ética profesional y personal que permitan canalizar su actividad de
consultorfa. Para cualquier actividad profesional es muy importante po-
seer un codigo deontolégico propio, pero esta necesidad es absolutamen-
te imprescindible para un consultor que trabaja en el ambito publico y
que, por lo tanto, debe defender los valores puiblicos y el interés general
como si de un empleado publico se tratara. Y todo ello es todavia mas
imprescindible cuando la actividad de consultoria tiene una proyeccién
internacional, ya que esta actividad tiende a generar confusién en térmi-
nos de valores publicos por la mezcla entre los valores del pais donde se
realiza la actividad de consultoria, los valores de las instituciones que fi-
nancian el proyecto técnico y los valores del entorno del pais de origen
de la consultora y de los consultores.

Esta confusidn de valores puede generar importantes incertidum-
bres en los consultores y éstos corren el peligro de adoptar valores ina-
decuados o de realizar su practica profesional en un «vacio deontoldégi-
co». Por esta razén es muy importante que el consultor tenga sus propios
valores ptblicos, su propio cédigo deontoldgico y que responda con esta
base ética-conceptual a dichas incertidumbres. El cuadro 12 ofrece un
ejemplo de esquema conceptual de cardcter deontoldgico para un con-
sultor internacional que éste deberia tener siempre presente durante todas
las fases de su practica profesional.

CUADRO 12
Valores profesionales y corporativos de un consultor internacional

Misién Dar apoyo a las instituciones publicas y a sus equipos de gobier-
no, para satisfacer las necesidades colectivas de los ciudadanos
mediante servicios y/o actuaciones publicas.

Visién —Impulsar el Estado del bienestar (o una aproximacion realista
en funcién de la riqueza del pais) mediante actuaciones publicas
dirigidas a los ciudadanos.

Entorno: —Presiones de organizaciones internacionales publicas.
amenazas —Presiones de corporaciones privadas internacionales.
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Entorno:
oportunidades

Objetivos

Parametros
de trabajo

—Presiones partidistas no institucionales.
—Presiones de corporaciones privadas locales.

—Necesidades colectivas emergentes.
—Problemas colectivos no resueltos.
— Actuaciones o servicios piblicos mejorables.

—Diagnosticar correctamente.

—Proponer nuevas actuaciones.

—Mejorar prestaciones de los servicios publicos.
—Proponer actuaciones adecuadas y viables.

— Coherencia: actuar con un solo objetivo y no en direcciones y
sentidos contrarios de forma simultdnea.

—Honradez.

— Valor aniadido: aportar capacidades de innovacion.

— Pragmatismo y viabilidad: 1as propuestas formuladas deben
ser realistas y asumibles.

—Respeto: respetar los valores institucionales propios y positi-
vos de cada pais.

— Formacion continua: adquisicién permanente de conocimien-
tos y herramientas de trabajo.

FUENTE: adaptacion de J. Santolaria (2002).



Conclusiones y agenda de investigacion para el
futuro

Sobre el impacto de la Nueva Gestion Publica y la necesidad
de fortalecimiento institucional de los paises de América
Latina

A lo largo de este libro se ha argumentado sobre la necesidad de superar
los enfoques reduccionistas que proponen la aplicacién del conjunto de
técnicas y propuestas englobadas en la Nueva Gestion Publica como solu-
cion a los problemas de las administraciones publicas de los paises de
América Latina. Para el desarrollo del anélisis critico y la aportacion de ar-
gumentos y propuestas, se han tomado como referente los enfoques neo-
institucionalistas y su aplicacion, ademads de un planteamiento genérico, se
ha concretado en tres dmbitos clave de actuacion de las administraciones
latinoamericanas.

La implantacién de la Nueva Gestion Piblica parece ser un proce-
so irreversible auspiciado en buena medida por sus logros en la transfor-
macién de administraciones publicas de los paises anglosajones. Sin em-
bargo, su impacto efectivo en las administraciones latinoamericanas
parece que no ha contribuido significativamente a su fortalecimiento,
sino mds bien a debitarlas ain mds. Para complementar la argumentacion
alrededor de este impacto se han descrito los retos y amenazas derivados
del proceso, aportando propuestas constructivas para articular lineas de
actuacion que permitan reconducir la situacién.

A modo de apuntes finales, sin dnimo ni vocacién de exhaustivi-
dad, se presentan de forma sintética un conjunto de macroestrategias
para afrontar estos retos y amenazas que se han descrito a lo largo de los
capitulos anteriores.
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1. El contexto de las estrategias de la Nueva Gestion Piiblica

En el andlisis presentado en este libro, se ha hecho hincapié en los obs-
tdculos y dificultades que representa la adopcion indiscriminada de las
técnicas propuestas por la Nueva Gestion Publica en los paises latinos.
Pero también es cierto, como se ha senalado, que la Nueva Gestién Pu-
blica puede ser una herramienta ttil para mejorar la economia, eficacia y
eficiencia de las administraciones ptiblicas de los paises de América La-
tina y contribuir a su desarrollo humano. Pero para que el rendimiento
positivo de estas estrategias sea posible deben darse, al menos, cuatro
condiciones (Ramié, 2001).

La primera es contar con la definicién de un modelo de Estado pro-
pio, como resultado de un pacto social, y la consecuente implanta-
ciéon/promocién de nuevas instituciones publicas. Estas nuevas institu-
ciones publicas deberdn estar en consonancia con la tradicion histérica y
la cultura administrativa de cada pais, a fin de evitar o minimizar los fe-
némenos de decoupling y de isomorfismo incompleto e imperfecto.

La segunda es la necesidad de equilibrar los valores neoempresaria-
les asociados a las estrategias mds relevantes de la Nueva Gestién Publi-
ca con la implantacién de valores neopublicos. En este sentido, al co-
mienzo del proceso deberian asentarse unos valores publicos bésicos
como paso previo a la incorporacion de valores propios y distintivos del
sector privado. Una vez mds, el cdmo no puede adelantarse al qué, si no se
desea llegar a situaciones como la caracterizada por Mintzberg (1990) al
apuntar que «quizd el problema con el gobierno en Estados Unidos [en re-
ferencia al impacto del programa de la Reinvencion del Gobierno] es que
se ha convertido en algo excesivamente parecido a un negocio» (Mintz-
berg, 2005:182), y las previsibles consecuencias como las que apuntaba el
mismo autor al referirse a que los ciudadanos esperan mucho mds de sus
gobiernos que ser tratados como meros clientes (Mintzberg, 1996).

La tercera es poder aplicar de manera efectiva el modelo de Admi-
nistracién relacional e invertir en la capacitacion técnica de los emplea-
dos publicos, para que éstos sean capaces de afrontar todas las compleji-
dades derivadas de la gestién de redes que implica tal proceso.

La cuarta condicion, conectada directamente con las anteriores, es
la de implantar un servicio civil de carrera que permita canalizar y con-
solidar una cultura administrativa potente que favorezca la profesionali-
dad y competencia técnica de los empleados publicos.
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Es posible que estas condiciones que deben acompafiar a la im-
plantacién de las corrientes neoempresariales de la Nueva Gestion Pu-
blica impliquen, con el tiempo, la formulacién de un nuevo paradigma
para modernizar las administraciones publicas. Esta necesidad deberia
ser un elemento basico de la agenda del futuro de todos los estudiosos de
las administraciones publicas de los paises latinos, para poder superar la
dependencia de los modelos anglosajones y explorar modelos y estrate-
gias de modernizacion propios de la Administracién publica.

2. La configuracion de sistemas de servicio civil institucionalizados

Algunos programas de modernizacion recientes aplicados a paises en
vias de desarrollo han juzgado los logros de los modelos de servicio civil
de los paises latinos aplicando pardmetros propios de otro modelo, olvi-
dando su funcionalidad con relacién a su contexto de referencia. Conde-
nar el funcionamiento de un modelo de servicio civil pensado para apor-
tar fundamentalmente estabilidad y seguridad, por sus deficiencias con
relacién a la eficiencia y economia, resulta tan inapropiado como inten-
tar implantar férmulas que ignoren la realidad donde desea aplicarse.

Este argumento conduce a destacar la necesidad de considerar las
caracteristicas implicitas de los modelos de servicio civil y el contexto en
el que éstos funcionan como paso previo a incorporar cualquier propues-
ta proveniente de otros contextos politico-administrativos. En los paises
de América Latina uno de los principales objetivos perseguidos median-
te la implantacién de un modelo de servicio civil deberia ser el de lograr
la estabilidad de su sistema politico-administrativo y, en un segundo ter-
mino, mejorar técnicamente la eficacia y eficiencia de sus aparatos ad-
ministrativos. Pero para conseguir ambos objetivos no parece apropiado
adoptar el modelo de Estados Unidos, y si en cambio parece mucho mds
apropiado inspirarse en el modelo continental europeo, aunque intentan-
do evitar aquellos rasgos que tienden a burocratizar, en un sentido nega-
tivo del término, la gestién y el funcionamiento de las administraciones
publicas.

La tradicién administrativa anglosajona y la continental se diferen-
cian también en el tipo de relacion que plantean entre la sociedad y los
aparatos publicos. Si los modelos anglosajones se desarrollan en un en-
torno que se acerca al «pluralismo», caracterizado por una sociedad civil
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bastante independiente de la intervencién del Estado, los modelos conti-
nentales tienden a configurarse en un contexto de «estatismo» (donde el
sector publico desarrolla un importante papel de promotor de la sociedad
civil, con una clara actividad intervencionista) o alternativamente en un
contexto de «corporativismo», donde la articulacidén de grandes sectores
de la sociedad condiciona la actividad del Estado, en una relacion de
apoyo mutuo. El papel de los sistemas de servicio civil en ambos casos
se adapta a contextos diferentes.

Tanto la estabilidad del sistema politico como las relaciones entre
el Estado y la sociedad dan origen a sistemas administrativos diferencia-
dos que, obviamente, facilitan el surgimiento y mantenimiento de siste-
mas de servicio civil con normas, reglas, valores, estructuras y procesos
distantes entre si. Frente a un modelo de servicio civil de cardcter estable
y continuado, al servicio de un Estado fuertemente interventor, que se
afianzaba en un contexto de inestabilidad politica, se contraponia un sis-
tema basado en un contexto politicamente estable, con una sociedad ci-
vil muy articulada, que limita y controla las actividades directas de los
aparatos publicos.

3. El impulso y consolidacion de los valores piiblicos

(Cémo cambiar la situacioén critica del sector publico de los paises de Amé-
rica Latina y las dindmicas perversas asociadas a la introduccién de valores
clientelares y empresariales frente a la ausencia de valores piblicos? La ta-
rea es posible aunque complicada. La estrategia basica deberia basarse en un
importante esfuerzo en la formacién y la socializacién de los funcionarios
publicos en valores y ética publica moderna, que contribuya a configurar
una nueva cultura organizativa. Para ello deberian disefiarse intervenciones
que tengan como objetivo revitalizar valores puiblicos como la lealtad insti-
tucional, la integridad, la objetividad y la independencia, la competencia
profesional, la confidencialidad, el respeto a las personas y reforzar asimis-
mo las dimensiones politicas, sociales y técnicas que permitan disefiar una
«infraestructura de la ética publica». Una estrategia disefiada para las orga-
nizaciones publicas que deberia extenderse también a las organizaciones
privadas que prestan servicios publicos, asi como al conjunto de la sociedad.

En esta linea, mds allé de la estrategia y las referencias genéricas a
la ineludible necesidad de invertir en formacion y socializacién, deberian
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plantearse acciones operativas encaminadas a la promocion de la citada
«infraestructura ética» en el contexto en el que operan las administracio-
nes publicas y los propios gobiernos. La generacion de espacios de dis-
cusion, participacion e interaccidn entre los distintos agentes implicados,
planteados de forma abierta y constructiva pero evitando los riesgos de
manipulacién por alguna de las partes, se constituye como un elemento
que hay que tener en cuenta. La traslacion de los resultados de estos pro-
cesos y dindmicas, extendida también al propio seno de las organizacio-
nes publicas, a la formulacién de diagndsticos y las posteriores propues-
tas vinculadas puede convertirse en un catalizador del proceso de cambio
que se propone. En dicha linea, uno de los conceptos destacados que hay
que reforzar es el de ciudadania como punto de partida para, mediante un
discurso abierto y pluralista, recrear la legitimidad politica en la Admi-
nistracién publica.

Por otro lado deberian reforzarse también los valores publicos de
los empleados vinculados a las administraciones publicas, creando una
cultura administrativa asociada tanto a la eficacia y a la eficiencia como
a la ética en la gestion publica. En dicha linea deberian impulsarse ade-
mds nuevos derechos con cardcter garantista de principios y valores
como la universalidad y la igualdad en los servicios piblicos, comple-
mentando as{ la mera eficiencia econémica de la gestion.

Miés allé de iniciativas puntuales, el impulso de una estrategia inte-
grada de refuerzo de los valores publicos requiere de un pacto de Estado
y un pacto social con la participacién e implicacion efectiva de los dis-
tintos agentes politicos, econémicos y sociales, definiendo especifica-
mente los valores que todos ellos desean impulsar en sus administracio-
nes publicas.

Y en el ambito interno de estas administraciones, se deberfa implan-
tar el servicio civil de carrera que se ha mencionado en el punto anterior y
que constituye un paso absolutamente imprescindible para conseguir unas
organizaciones con valores publicos eficaces. Pero su extension y conso-
lidacién también requiere de la implicacién de los funcionarios de alto ni-
vel en el disefio de planes de seleccidn, formacion y socializacidn acordes
con los valores e ideologia organizativa previamente definidos.
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4. La planificacion y el control de la gestion privada de servicios
publicos

La consolidacion en casi todas las administraciones puiblicas de férmulas
de gestidn que incorporan agentes privados en diversos estadios de los
procesos de disefio, formulacidn, aplicacion y evaluacion de politicas pu-
blicas, ademds de en la prestacion de servicios publicos, constituye una
realidad a la que el disefio institucional de las organizaciones publicas
debe atender. Mds allé de lo dicho respecto a los procesos de externali-
zacion, y en clave de propuestas constructivas para favorecer dicha ade-
cuacion de las administraciones ptblicas, se apunta:

— La necesidad de planificar una estrategia comtn de externaliza-

cién definiendo: a) los servicios ptiblicos que pueden ser sus-
ceptibles de externalizacidn y los que deberian mantenerse en
régimen de gestion directa por parte de la Administracién; b) la
opcidn por un modelo integrado de externalizacién o por un mo-
delo descentralizado; y ¢) la definicion del tipo de agentes pri-
vados que se desea priorizar en la politica de externalizacién.
Debe tenerse en cuenta que la Administracién tiene la capaci-
dad, si actia de forma proactiva, de articular el tipo de tejido
empresarial de prestacion de servicios publicos que estime mds
conveniente en funcidn de sus intereses (y no sélo de los intere-
ses del funcionamiento natural del mercado).

La conveniencia de evitar la externalizacién de los servicios
nuevos o de los que se desconoce su funcionamiento, como es el
caso de los servicios publicos emergentes, ya que aumentan las
dificultades de control y evaluacion.

La atencién fijada en asegurar los mecanismos juridicos de con-
trol de la gestion, de los resultados y del impacto de los servicios
externalizados. Este requisito suele ser observado por la mayo-
ria de las administraciones publicas pero es poco operativo si no
se resuelve bien el siguiente requisito.

La promocién de un disefio institucional que permita que una
parte de la Administracidn publica se encargue de forma cons-
tante del control y de la evaluacidn de los servicios externaliza-
dos, con especial atencién a las necesidades de capacitacion de
los servidores publicos para el desempeiio de estas funciones.
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— El establecimiento de una unidad central (agencia u otro tipo de
modelo organizativo) que se encargue del control y evaluacion
final de la externalizacion de toda una Administracién o de la
globalidad de un nivel administrativo.

La consideracién conjunta de estas propuestas, sumadas a las anteriores
sobre el servicio civil y los valores puiblicos, busca reforzar el papel de
gobiernos y administraciones publicas ante uno de los mds destacados
procesos de transformacién promovidos desde la Nueva Gestion Publica.

5. Las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC) como
oportunidad

La introduccion de las tecnologias de la informacion y la comunicacién
en las actividades de los gobiernos y las administraciones publicas cons-
tituye otro de los procesos de transformacion emergentes y que, con cier-
tos paralelismos con las aportaciones de instrumentos operativos de la
Nueva Gestién Puiblica, comporta destacadas implicaciones sobre el fun-
cionamiento de las organizaciones publicas, los resultados que se derivan
y, en especial, su impacto sobre la sociedad.

Ademas de las referencias més extendidas sobre su potencial como
instrumento de mejora del funcionamiento interno de las organizaciones
publicas y de mejora de la comunicacién con la ciudadania a la que éstas
se dirigen, la introduccién de las TIC puede apoyar también los procesos
de fortalecimiento institucional de las administraciones publicas de
América Latina, contribuir positivamente y constituir una oportunidad,
en la medida en que se utilicen como refuerzo, entre otros, de los proce-
sos de planificacién, coordinacién, control y evaluacién de las nuevas re-
des publicas-privadas de prestacion de servicios publicos. Las TIC pue-
den ser el instrumento tecnoldgico bdsico que permita el control y la
evaluacién de la red de organizaciones prestadoras de servicios publicos,
mediante sistemas de control sobre el proceso de produccién de servicios
y sobre sus resultados. Ademads, las TIC deberfan conseguir y sistemati-
zar la informacion necesaria para planificar y coordinar estas redes orga-
nizativas.

Concibiendo la aplicacién de las TIC en un sentido amplio, aten-
diendo a las cuatro dimensiones apuntadas para el concepto de gobierno
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electrénico, su impacto sobre el disefio de propuestas integradas deberia
repercutir positivamente en la configuracion de estrategias transversales,
por parte de las administraciones publicas, que pueden extenderse a otros
dmbitos de actuacidn. Siguiendo este argumento cabe concebir el go-
bierno electrénico como un instrumento que tiene sentido en la medida
en que apoya y refuerza una determinada concepcién del funcionamien-
to y de la actuacidn publica, y precisamente la reflexién sobre éstas debe
orientar la aplicacion de soluciones tecnoldgicas.

En tanto que dmbito de gestién emergente y apoyado en instrumen-
tos operativos que pueden facilitar la superacion de determinadas activi-
dades rutinarias, las TIC suponen una oportunidad para la innovacién y
mejora de la gestion publica, pero siempre que su aplicacion esté orien-
tada por una estrategia que tiene mucho que ver con la direccién politica,
la implicacién de los distintos agentes vinculados al proceso de cambio
y, en definitiva, al disefio de las instituciones adecuadas a la realidad que
proponen transformar.

6. Una consultoria institucional que aporte valor afiadido

A'lo largo de este libro se ha insistido en la necesidad de que la actividad
de consultoria internacional dirigida a las administraciones publicas se
comprometa con el fomento de los valores publicos. Se ha defendido el
denominado modelo de consultoria artesanal, que se caracteriza por no
tener apriorismos conceptuales y por realizar un trabajo de campo lento
y seguro orientado a detectar los problemas reales de la Administracién
publica analizada y a contextualizarlos en las dimensiones culturales, so-
ciales y econdémicas. Este modelo construye propuestas fundadas en los
problemas reales con la colaboracién de las élites politicas y administra-
tivas preocupadas por la eficacia y la eficiencia, pero también por el con-
tenido social y politico de su actividad en favor del interés general.

Una correcta consultoria institucional de cardcter internacional que
sea util para las administraciones ptiblicas de los paises de América La-
tina deberia detectar los problemas aut6ctonos y plantear unas propues-
tas de mejora y cambio que atiendan a la realidad de las instituciones vi-
gentes, aunque éstas se pretendan transformar. El diagnéstico y las
propuestas deben formularse con la colaboracién de las élites politicas y
profesionales comprometidas en la defensa de los bienes publicos y del



Conclusiones 225

interés general sorteando los intentos de captura por parte de intereses
corporativos y privados. La aportacion del consultor debe ser un dictamen
y no un dictado impuesto por intereses especificos de cardcter internacio-
nal o nacional. Finalmente, las propuestas deben aportar valor afiadido,
innovar para incrementar la calidad, pero también deben ser sostenibles
en el futuro atendiendo a las bases institucionales de la organizacién ana-
lizada y de su contexto politico, econémico y social.

Un consultor deber trabajar con un marco conceptual de valores
propios de ética profesional y personal que permitan canalizar su activi-
dad de consultoria. Para cualquier actividad profesional es muy impor-
tante un codigo deontoldgico propio, pero esta necesidad es absoluta-
mente imprescindible para un consultor que trabaja en el dmbito ptblico
y que, por tanto, debe defender los valores publicos y el interés general
como si de un empleado publico se tratara. Y todo ello es todavia mds
imprescindible cuando la actividad de consultoria tiene una proyeccién
internacional, ya que esta gestién tiende a generar confusion en términos
de valores publicos por el habitual desajuste entre los valores del pais
donde se realiza la actividad de consultoria, los valores de las institucio-
nes que financian el proyecto técnico y los del entorno del pais de origen
de la consultora y los consultores. La conjugacién de esta complejidad
constituye otro de los pilares bdsicos para lograr que la actividad de con-
sultoria internacional contribuya positivamente al fortalecimiento insti-
tucional de las administraciones de América Latina.

La consideracién conjunta de estos seis dmbitos comentados, a
modo de apuntes finales, atendiendo tanto al tipo de andlisis formulado
como al diagndstico y propuestas ofrecidas, pretende contribuir a la re-
flexién sobre los riesgos y las oportunidades que se plantean en la mejo-
ra de la gestion de las administraciones latinoamericanas contempord-
neas. Unas organizaciones que requieren tanto de destacados procesos de
transformacion como de una reflexion previa que permita formular es-
trategias responsables, especialmente en lo que se refiere a los impactos
efectivos de las innovaciones que se postulan.

La utilidad y pertinencia de las seis macroestrategias aqui presenta-
das se puede avalar empiricamente. Por ejemplo, se derivan unas conclu-
siones similares de una investigacion que ha analizado la fortaleza y via-
bilidad de las instituciones ptblicas de los paises de América Latina que
se encargan del disefio de la politica comercial exterior y de la negociacién
de los diversos tratados internacionales (Jordana y Rami6, 2002 y 2003).
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Dicha investigacion planteaba el andlisis de la arquitectura institucional de
los aparatos administrativos que asumen las tareas de negociacion de las
reglas del juego del comercio exterior como elemento clave en un contex-
to de la globalizacidn y de creciente importancia de la Organizacién Mun-
dial del Comercio y de los tratados de comercio regionales.

A través del andlisis de los grandes modelos mundiales de disefio
institucional en politica comercial exterior y de los modelos implantados
por la mayoria de los paises de América Latina, el estudio centro su aten-
cidén en las caracteristicas de la gestion de recursos humanos de estas ins-
tituciones (modelo de servicio civil) ya que se detectd que se trataba de
un tema fundamental de cara al buen desempefio de estas instituciones.
La investigacidn pretendia llegar a proponer una serie de recomendacio-
nes sobre el modelo institucional idéneo para la gestién de la politica co-
mercial de los paises de Latinoamérica. Las conclusiones del estudio son
las siguientes:

¢ No existen modelos de referencia que puedan ser recomendados
a la totalidad de los paises de América Latina. El andlisis empiri-
co demuestra que los distintos paises de América Latina han op-
tado por los diferentes modelos mundiales de referencia, pero no
hay ninguna vinculacién de éxito o fracaso institucional que pue-
da asociarse a estos diferentes modelos. Es decir, se detecta que
los diferentes modelos fracasan o tienen éxito y que ello no va
asociado a las caracteristicas intrinsecas de cada modelo sino a
otros factores.

e Un factor de éxito o de fracaso institucional es el grado de adap-
tacién del modelo institucional elegido con la tradicién y cultura
politica y administrativa de cada pais. Si hay articulacién con-
ceptual entre el modelo institucional seleccionado con la tradi-
cién administrativa del pais, el sistema suele funcionar mucho
mejor que en el caso de que no exista esta articulacion y vincula-
cion.

e Es muy importante que un pais escape de las rupturas que impli-
quen cambiar de forma radical de un modelo hacia otro. Si hay
rupturas y éstas son profundas, el sistema funciona de forma muy
imperfecta. En cambio, si hay continuidad institucional el siste-
ma funciona mucho mejor a pesar de las posibles imperfecciones
del modelo institucional.
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¢ Se detecta que el elemento clave que explica un alto o bajo rendi-
miento institucional es la existencia o no de un modelo de servicio
civil de carrera. Si existe un modelo de servicio civil, el rendi-
miento institucional es alto con independencia del modelo-refe-
rente institucional implantado.

* En la gestién de recursos humanos los elementos decisivos para
lograr un elevado rendimiento institucional son: a) los procesos
de seleccién (atendiendo a los principios de igualdad, capacidad
y mérito) y b) los incentivos econémicos de los empleados publi-
cos (es necesario que existan los suficientes para evitar la fuga de
los profesionales hacia el sector privado).

Estas aportaciones, asi como el conjunto de reflexiones de los capitulos
precedentes, sélo pretenden contribuir al andlisis de los procesos de cam-
bio de las administraciones latinoamericanas, afiadiendo la perspectiva
neoinstitucionalista a modo de aparato conceptual para facilitar su inter-
pretacion. Partiendo de una vision critica del impacto de la Nueva Ges-
tion Publica, los diferentes ambitos abordados en este libro constituyen
s6lo un punto de partida que los propios autores pretenden continuar a
través de una serie de lineas de investigacidon que hay que desarrollar.

La continuidad: la agenda de investigacion para el futuro

De las conclusiones de este libro se desprende la necesidad de continuar
investigando sobre las instituciones que caracterizan las administracio-
nes y la gestion publica en los paises de América Latina, asi como sus
procesos de transformacién. A modo de ilustracidn, en este tltimo apar-
tado se apunta un conjunto de temas que suscitan nuestro interés y que
configuran una parte importante de la agenda de investigacién de los
autores para los préximos afios.

Un primer elemento que cabe tener en cuenta es la necesidad de obte-
ner evidencia macro y micro empirica sobre los elementos que configuran
las instituciones vigentes en las administraciones publicas, sobre la gestion
de recursos humanos y, especialmente, sobre las experiencias de innovacién
en la gestion publica. En este sentido resulta imprescindible que las institu-
ciones publicas de los paises de la regién dispongan de datos fiables y ac-
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tualizados sobre la situacién de sus administraciones publicas y del perso-
nal que estd a su servicio. En este sentido el primer reto al que se han en-
frentado los estudios que constituyen este libro es la ausencia de datos com-
parados por paises que permitan demostrar empiricamente los argumentos
y criticas mediante indicadores de cardcter cuantitativo. Es muy elocuente
que para un tema estratégico para la gestion publica como es el de la gestién
de recursos humanos s6lo existan unas pocas obras de sintesis (como las de
Payne y Carlson, 2002; Sulbrandt, 1989, 2002; y Longo, 2003), pero con
notables ausencias en cuanto a paises sin datos fiables o actualizados. Ello
hace practicamente imposible realizar estudios comparativos a partir de es-
tadisticas sobre una informacion tan bésica como son el volumen y las ca-
racteristicas basicas del empleo publico.

Un segundo reto es el de lograr mayor evidencia empirica mediante
la metodologia del andlisis de caso que permita comparar entre diversos
paises de la regién elementos conceptuales vinculados a las instituciones
y a la gestion puiblica. Aunque existe una ingente literatura sobre expe-
riencias concretas de gestion e innovacién de la gestion (en la que sobre-
sale, por ejemplo, el creciente nimero de ponencias que anualmente gene-
ran los congresos del CLAD) no tenemos, en cambio, literatura comparada
sobre estas experiencias que permita el transito de las anécdotas a las ca-
tegorias.

En el marco de la necesidad de incrementar el conocimiento empiri-
€0, macro y micro, cuantitativo y cualitativo, de este &mbito de investiga-
cidn, los temas concretos que se consideran basicos para comprender me-
jor la problemadtica de las instituciones piblicas de los paises de América
Latina (y que vienen a configurar una agenda de investigacion para el fu-
turo) son:

¢ El andlisis de caso de nuevos disefios organizativos que intenten
vertebrar nuevas reglas del juego descontextualizadas de las nor-
mas, reglas y valores de las redes institucionales tradicionales.

¢ El andlisis de caso de sistemas de gestion de recursos humanos
vinculados también a nuevas instituciones piblicas (como las del
punto anterior) para analizar empiricamente factores de éxito y de
fracaso en la consecucion de la dualidad de mérito y flexibilidad.

¢ El papel institucionalizador de la presencia de mujeres en la di-
reccién piblica como dmbito emergente en las agendas de inves-
tigacion.
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¢ El modelo de desarrollo institucional de los paises asidticos como
nuevas referencias internacionales para el andlisis de los procesos
de configuracidn institucional de las administraciones de los pai-
ses de América Latina.

* El andlisis comparado con las experiencias de paises de la Euro-
pa Central y del Este, que han experimentado importantes proce-
sos de transicion y transformacién politico-administrativa, con
organizaciones publicas caracterizadas por un bajo nivel de insti-
tucionalizacién.

Hay que resaltar que los dos primeros dmbitos de estudio (andlisis de nue-
vas instituciones y de sus sistemas de gestién de recursos humanos) si-
guen la l6gica de estudios de caso que comparan, en diversos paises de la
region, las pautas institucionales de determinados dmbitos de gestién sec-
torial con unas dimensiones abarcables analiticamente y que permiten ex-
traer unas conclusiones generales. Es decir, estos &mbitos representan pe-
quefios «ecosistemas institucionales» sobre los que es posible realizar
investigacién empirica y un andlisis adecuado a sus caracteristicas. Esta
opcion se contrapone a la desarrollada mayoritariamente hasta el momen-
to, consistente en el andlisis global de las instituciones publicas de los pai-
ses de la regién pero que s6lo permite aproximaciones y planteamientos
normativos de cardcter genérico.

El andlisis de estos «ecosistemas institucionales» de nueva implan-
tacién, como las nuevas agencias reguladoras que intenten superar las pro-
blemadticas de su entorno a partir de la descontextualizacion e indepen-
dencia de su contexto mds cercano, permite la deteccién de los factores
clave para el desarrollo y fortalecimiento institucional (un dmbito defici-
tario en la literatura), asi como aporta mayor evidencia empirica sobre los
factores que inciden en los procesos de crisis y debilidad institucional.

Por el contrario, los tres siguientes se refieren a la introduccién de nue-
vos factores explicativos, tanto internos en referencia a los procesos de con-
solidacion de instituciones como comparados con la introduccién de nuevos
referentes institucionales que permitan ampliar los estudios transversales in-
ternacionales cldsicos.

Siguiendo estos planteamientos, los cinco temas que configuran la
agenda de investigacion para el futuro son:
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1. El andlisis de los diseiios organizativos que intentan vertebrar
nuevas instituciones descontextualizadas de los referentes
tradicionales

Un ejemplo de estos intentos serian las agencias reguladoras indepen-
dientes que han proliferado durante la dltima década en los paises de la
region. En este dmbito se pretende detectar factores de éxito y fracaso en
el intento de lograr instituciones publicas fuertes que consigan superar
problemas como el clientelismo, el patronazgo o la falta de continuidad
y estabilidad institucional.

El objeto de estudio serfa, por lo tanto, los disefios institucionales en el
ambito publico para hacer frente a las nuevas necesidades de regulacién de
los paises de América Latina. Estos disefios institucionales pueden tomar la
forma de innovaciones basadas en el modelo de agencia reguladora auténo-
ma (opcién crecientemente mayoritaria en muchos paises y sectores) o con-
figurarse dentro del modelo departamental de la Administracién ptblica (por
ejemplo, un 4mbito de gestion de un ministerio). En muchos casos también
aparecen organizaciones con capacidad para incidir en las politicas regula-
doras, adoptando formas como los consejos o superintendencias, con distin-
tos grados de dependencia con respecto al poder ejecutivo. Para cada caso
serd necesario trazar el mapa del conjunto de organizaciones publicas exis-
tentes, identificando sus caracteristicas basicas y las instituciones vigentes.

Algunos de los posibles temas concretos que son objeto de andlisis
serian:

— Identificar si el modelo institucional es original o bien si se ha op-
tado por incorporar un modelo propio de una experiencia interna-
cional o una mezcla de modelos foraneos, identificando cudles
han sido los referentes.

— Definir el grado de congruencia entre el modelo institucional
adoptado con los modelos vigentes en el entorno nacional, la
cultura administrativa o la tradicién histérica.

— Identificar los canales de transmision del nuevo modelo institu-
cional y de las innovaciones:

* Detectar la existencia y el papel de las asociaciones profesio-
nales sectoriales en el &mbito de América Latina con el obje-
tivo de identificar su impacto en términos de dindmicas de iso-
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morfismo institucional y en el logro de mayor independencia
y respeto politico a las agencias nacionales.
* Detectar el impacto de los organismos internacionales y de la
consultoria internacional en la configuracion de esos agentes.
e Identificar el impacto de la red institucional que configura el
entorno del dmbito de gestién analizado a partir de la genera-
cion de dindmicas de isomorfismo institucional.

— Caracterizar el grado de estabilidad y cambio institucional («efec-
to Penélope») y las causas y motivaciones de la estabilidad o ines-
tabilidad.

— Definir los modelos de gestion en relacidn con los ejes centrali-
zacion/descentralizacion territorial y gestidn directa/gestion in-
directa:

* Grado de externalizacion de la planificacion y de las activida-
des de «inteligencia» de la organizacién en consultoras o ase-
sores externos.

* Grado de descentralizacion de la gestién.

* Grado de utilizacién de los partenariados con otros actores pu-
blicos y privados para el desempefio de sus funciones y la
prestacidn de servicios.

— Comparar los disefios institucionales de la agencia con el prin-
cipal (ministerio) para caracterizar las diferencias en cuanto a
modelo institucional:

e Comparar los modelos de organizacién y de gestion de recur-
sos humanos de las agencias con el principal (ministerio) para
apreciar diferencias con relacion al clientelismo, al principio
de mérito y a la flexibilidad de la gestion, entre otros.

2. El andlisis de los sistemas de gestion de recursos humanos
configurados alrededor de los nuevos diseiios institucionales

En esta segunda linea se plantea, mediante la realizacion de estudios de
caso, el andlisis de la configuracion de los sistemas de gestion de los re-
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cursos humanos impulsados por los nuevos disefios organizativos vincu-
lados a las instituciones emergentes citadas en el apartado anterior, como
punto de referencia para identificar factores clave de éxito y de fracaso
en el intento de integracién de la dualidad de mérito y flexibilidad.

Se plantea en estos términos el andlisis del desarrollo de sistemas de
gestion de recursos humanos que se basen en los principios de igualdad,
capacidad y mérito tanto en el acceso como en la carrera profesional, pero
sin generar los vicios propios de la burocratizacién mal entendida que
suele acompaiiar a muchas de estas opciones. Se propone con ello incor-
porar al andlisis institucional la configuracion concreta de los subsistemas
que integran la funcién de personal (seleccion, carrera profesional y sis-
tema retributivo, entre otros) de estas nuevas organizaciones publicas.
Este tipo de aproximaciones deberia abordar cuestiones como:

— El andlisis de las diferencias efectivas entre los modelos cliente-
lares y los modelos basados en el mérito.

— La identificacién y andlisis de las buenas précticas de sistemas
de acceso basados en el mérito y que sean gestionados con para-
metros de flexibilidad.

— La caracterizacién de los configuradores bdsicos de los colecti-
vos profesionales de las diferentes organizaciones publicas
(agencias) que configuran los nuevos entramados instituciona-
les, como factor explicativo bdsico de los rendimientos atribui-
dos a éstas, incorporando indicadores referidos a:

* Procedencia de los empleados publicos: mercado laboral en
general, sector especifico que es objeto de regulacién, univer-
sidad, instituciones publicas, del «principal».

* Nivel de rotacion/estabilidad y relacién con el personal propio
de los regulados, carreras profesionales mediante trasvases
(de 6rganos regulados a 6rgano regulador y viceversa), esta-
blecimiento de sistemas de incompatibilidades.

* Formacién internacional de los empleados y grado de sociali-
zacion con modelos exdgenos.

* Sistemas de socializacion y capacitacién, atendiendo espe-
cialmente a los agentes implicados en ellos y a los contenidos
y metodologias utilizadas.
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El desarrollo de estos andlisis pretende introducir en la agenda de investi-
gacion un tipo de estudios de caso que, a partir de los enfoques neoinstitu-
cionalistas, permita dar cuenta del tipo de respuestas efectivas que se ofre-
cen desde las organizaciones/agencias creadas como referentes para la
configuracién de nuevos disefios institucionales. La atencion concreta al
ambito de la gestién de recursos humanos se plantea como referente para
indagar sobre su peso explicativo en relacidn tanto con el grado de inno-
vacién que suponen como con el impacto sobre los resultados obtenidos.

3. El papel institucionalizador de la presencia de mujeres en la
direccion piiblica

A modo de planteamiento integrador de aproximaciones desarrolladas
desde otras perspectivas, esta linea de investigacién propone indagar so-
bre el potencial explicativo de la presencia de mujeres en la direccion pu-
blica y en los procesos de fortalecimiento institucional.

Con ello se plantea aportar una nueva dimensiéon complementaria a
los estudios cldsicos sobre género en los paises en vias de desarrollo que
vinculan mujer con menor permeabilidad a la corrupcién y con mayores
habilidades organizativas y de gestion para dotar de bienestar a las fami-
lias. En este sentido diversos estudios (Dollar et al., 2001; Swamy et al.,
2001) llegan a la conclusién de cémo las mujeres y los hombres adoptan
comportamientos diferentes ante el hecho de la corrupcién, mostrando
las primeras mayores grado de aversion e impermeabilidad a este fen6-
meno social negativo, y cémo la presencia de las mujeres en altos cargos,
tanto de empresas privadas como publicas, supone un freno a las actua-
ciones corruptas y, por lo tanto, favorece el buen gobierno, el rendimien-
to institucional y el desarrollo econdémico-social.

La hipétesis bdsica de esta tercera linea de investigacion seria que
la presencia de la mujer en cargos directivos de las administraciones pu-
blicas disminuye la corrupcién y, con ello, favorece el fortalecimiento
institucional de las organizaciones gubernamentales. Segun los resulta-
dos del estudio, se intentaria identificar las variables que determinan por
qué las mujeres tienen un perfil mds adecuado para la gestion publica, y
también por qué presentan una menor tendencia a penetrar en las redes
informales de poder, transacciones de informacién y otros tipos de re-
cursos.
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Este estudio no se deberia circunscribir s6lo al binomio mujer direc-
tiva publica y corrupcion, sino que también deberfa intentar integrar otras
variables que influyen en que la presencia de la mujer directiva favorezca
el fortalecimiento y el rendimiento de las instituciones publicas. Estas va-
riables estdn vinculadas a los esfuerzos e inversion en formacién por par-
te de las mujeres y a sus intentos de dirigir y gestionar su entorno familiar.
Ambos elementos pueden tener una influencia considerable en la confec-
cion de un rol directivo vinculado al género femenino. En concreto algu-
nas de las cuestiones que seria interesante responder en este dmbito de in-
vestigacion serfan:

— Detectar cualitativamente si se considera que la presencia de las
mujeres en los puestos directivos de las administraciones publi-
cas favorece el fortalecimiento institucional.

— Definir si los actores implicados perciben a las mujeres que ocu-
pan puestos de direccién publica menos permeables a la corrup-
cién que los hombres. Se trataria de confirmar la hipétesis de que
las mujeres directivas tienen, y han tenido a lo largo de su vida,
muchas ocupaciones vinculadas a compromisos con la familia,
que les ha impedido formar parte de las redes sociales informales
de intercambio de favores.

— Analizar los grados de formacién de las mujeres directivas (re-
glada o no, licenciaturas universitarias, posgrados y formacién
permanente) para apreciar si su contribucién al fortalecimiento
institucional obedece al hecho de estar mds capacitadas profesio-
nalmente.

— Definir concretamente como afecta el rol de la mujer en el 4mbi-
to familiar sobre las capacidades profesionales de direccion en la
gestion y organizacién del trabajo en el caso de las mujeres direc-
tivas.

— Identificar datos estadisticos que proporcionen informacién so-
bre el porcentaje de mujeres directivas en las administraciones
publicas. Aqui se trataria de confirmar las impresiones de que en
el ambito directivo la presencia de mujeres todavia es escasa en
la regién, aunque en los tltimos afios hay una tendencia al alza.
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4. El modelo de desarrollo institucional de los paises asidticos
como una referencia para América Latina

Durante los dltimos afios se han revitalizado y profundizado las relaciones
politicas y, especialmente, econdmicas entre una parte importante de los
paises de América Latina con diversos paises asidticos. Con la eclosion en
la politica y la economia mundial de China, y en un futuro inmediato de la
India, estas relaciones se multiplicardn y pueden generar una interesante
coalicion entre ambas regiones que modifique los escenarios mundiales en
sus dimensiones politicas y econémicas. Es evidente, por tanto, que Amé-
rica Latina hace afios que observa con interés a los paises asidticos pero
centrando especialmente su atencion en la dimension econémica. Ademas,
los paises asidticos en vias de desarrollo muy avanzado (como Corea del
Sur, Malaisia y Tailandia) podrian ser también referentes institucionales.
En este sentido no se trataria de cambiar el isomorfismo hacia Estados
Unidos y Europa por un isomorfismo hacia los paises asidticos sino anali-
zar los procesos de construccién institucional del sector publico de esos
paises asidticos como un referente para los procesos de aprendizaje de los
paises de América Latina.

Las economias asidticas consolidadas han utilizado sus redes institu-
cionales publicas de forma intensiva con una interesante combinacién en-
tre, por una parte, la tradicion y el respeto por los valores y la cultura na-
cional y, por otra, la introduccién de elementos modernos procedentes de
las tradiciones institucionales occidentales. También resulta oportuno re-
cordar que este disefio institucional de cardcter mestizo fue disefiado por
los propios paises de la regidén en contraposicion con buena parte de los
consejos o imposiciones de los organismos internacionales (Banco Mun-
dial, FMI, PNUD y ADB [Asian Development Bank]), de la consultoria
internacional y de terceros paises (Stiglitz, 2002). El resultado de este pro-
ceso es que esos paises han conseguido redefinir unas instituciones publi-
cas estables, s6lidas y eficaces que proporcionan seguridad al mercado y
favorecen un espectacular desarrollo econémico.

Algunos de esos paises han implantado modelos de servicio civil de
carrera (destaca el caso de Malaisia) que funcionan bajo los principios de
igualdad, capacidad y mérito tanto en el acceso como en la carrera admi-
nistrativa, configurando un potente sistema publico atractivo para los pro-
fesionales con alto nivel de formacion. Es decir, esos paises asidticos han
conseguido superar en determinados dmbitos de la gestién publica pro-
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blemas muy arraigados en la regién, como son la corrupcién y el cliente-
lismo.

Para concluir sobre este posible &mbito de investigacidn, cabe insis-
tir en que no se trata de inspirarse o de copiar los modelos de instituciones
publicas de esos paises asidticos de referencia, sino de conseguir mds in-
formacién y analizar estos procesos exitosos de cambio en los modelos de
gestion a partir de instituciones publicas lo suficientemente estables y s6-
lidas como para dar seguridad en el mercado y favorecer con ello el desa-
rrollo econdémico. El objetivo final serfa que los paises de América Latina
aprendieran en cuanto a los principios, la estrategia y los procesos técni-
cos de fortalecimiento institucional de esos paises asidticos de referencia.

5. El andlisis comparado con las experiencias de paises de la
Europa Central y del Este con organizaciones piiblicas
caracterizadas por un bajo nivel de institucionalizacion

En el desarrollo de estudios internacionales comparados resulta habitual
encontrar muestras de paises seleccionadas a partir de criterios como la re-
gién geogrifica en la que se encuentran, su vinculacién a organizaciones
internacionales o, en algunos casos, la mera disponibilidad de datos que fa-
ciliten el andlisis. A modo de complemento de estas aportaciones, e intro-
duciendo la variable institucional como referente para el establecimiento
de estudios comparativos, con esta quinta linea de investigacion se propo-
ne la exploracion de andlisis comparados entre paises de regiones que pre-
sentan similitudes en cuanto al grado de institucionalizacién de sus orga-
nizaciones publicas.

En los andlisis de los procesos de transicién, democratizacién y trans-
formacidn de los sistemas administrativos de los paises de la Europa Central
y del Este, especialmente de aquellos que recientemente se han integrado en
la Unién Europea, resulta habitual atender a las influencias de organismos
internacionales, al papel de determinados sistemas de asesoria y consultoria
internacional que han participado en el proceso, asi como al surgimiento de
nuevos dmbitos de gestién.

Algunos rasgos, como la presencia de importantes grados de infor-
malidad en las estructuras y dindmicas de funcionamiento de las adminis-
traciones publicas, que complementan la existencia de marcos institucio-
nales fragmentados, o la aparicion de experiencias exitosas de innovacién
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que, sin embargo, no pueden extenderse facilmente al resto del entramado
institucional publico, son algunos de los elementos que permiten argu-
mentar la oportunidad y conveniencia de la comparativa que se propone.

En la misma linea, algunos autores como K. Goetz (2001) sugieren la
introduccién de «lentes latinos» (en referencia a los paises de la Europa me-
diterrdnea) para completar el andlisis de los procesos de transformacién de
los paises de Europa Central y del Este, atendiendo a las dificultades expli-
cativas de enfoques centrados en referentes exclusivamente anglosajones.

Siguiendo la perspectiva neoinstitucionalista, el tipo de estudios com-
parativos que se propone tomaria como objeto de estudio los elementos tra-
tados en diversos capitulos del libro, con especial atencién a la configura-
cion de los sistemas de gestion de recursos humanos atendiendo a su
cardcter transversal, de incidencia en el resto de &mbitos clave de gestion y,
al mismo tiempo, al peso explicativo que se le ha otorgado en cuanto a dar
cuenta del entramado institucional vigente en las administraciones publi-
cas. Desde estos planteamientos se centraria la atencion en las dindmicas
vigentes de configuracion de los sistemas de servicio civil, considerando
sus precedentes, sus referentes externos y, especialmente, el papel desem-
pefiado por las redes de actores vinculados a su definicién y desarrollo.

Estos estudios s6lo constituirian el punto de partida para investigacio-
nes de mayor alcance que permitan establecer comparaciones efectivas ba-
sadas en el grado de consolidacion de las instituciones propias de &mbitos de
gestion compartidos, aportando asimismo argumentos sobre su incidencia
en los resultados y la capacidad de las administraciones publicas para asi dar
respuesta a los retos que les planean las sociedades contemporaneas.

De las aportaciones realizadas en este libro se destaca, en la misma
linea, la conveniencia de desarrollar estudios y argumentos a partir de la
propia realidad institucional latinoamericana, incorporando elementos
externos de referencia a modo de comparacién pero sin desatender las
particularidades que caracterizan a los paises de la region.

El desarrollo de estas cinco lineas de investigacion se apunta sélo a
modo de indicacion de la oportunidad y conveniencia de explorar, desde
los enfoques neoinstitucionalistas, los procesos de configuracion, desarro-
llo y transformacién de las administraciones publicas y, por ende, de sus
gobiernos, en especial en un drea tan compleja y variable como es Améri-
ca Latina.
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