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PROFESIONALIZACION

Revisando
IMpactos:

una vision neoinstitucionalista
de los intentos de reforma de
los sistemas de servicio civil

Por Carles Ramié Matas y Miquel Salvador Serna

INTRODUCCION

El presente articulo propone una revision de los procesos de
reforma administrativa desde una perspectiva neoinstitucionalista
que permita identificar las dindmicas de cambio en los sistemas
de servicio civil y las dificultades que éstos deben afrontar. A
modo de vision complementaria, esta aproximacion permite
introducir el impacto y los resultados efectivos del creciente peso
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de los referentes internacionales y las presiones para reformar la
administracion publica. El articulo pretende identificar algunos
de los principales factores que explican tanto el alcance de los
impactos de las iniciativas modernizadoras como las dificultades
para su posterior consolidacion en los sistemas de servicio civil

de buena parte de los paises de la region.

I.- LAS OLEADAS MODERNIZADORAS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLI-
CAS LATINOAMERICANAS

A lo largo del siglo XX se han producido numerosas iniciativas orientadas a modernizar los
aparatos publicos de buena parte de los paises latinoamericanos (Barzelay et al. 2002).
Aunque con una gran variabilidad entre paises, en parte por las trayectorias diversas de sus
sistemas socio-politicos, estas iniciativas modernizadoras pueden agruparse en tres grandes
etapas (Peters, 2002). Esta misma agrupacion, reflejo de las similitudes entre contenidos y
estrategias de las iniciativas modernizadoras, representa un primer indicador de los procesos
de emulacion que se dan en las politicas de la gestion publica y que pueden conceptualizar-
se en términos de isomorfismo institucional (DiMaggio and Powell, 1991; Meyer and Scott,
1992). El valor de estas iniciativas puede concebirse atendiendo a sus impactos y consecuen-
cias pero también a su dimension simbolica, en tanto que expresion de la voluntad de trans-
formacion 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 legiti-
midad de las iniciativas. “Reorganization is a domain of rbetoric, trading, problematic
attention, and symbolic action (...) and comprebensive reorganization seems more valua-
ble as a proposal than as a project” (March and Olsen, 1983: 291). Mientras que las declara-
ciones ofrecen “ganancias” inmediatas para los gobiernos impulsores, su operativizacion y
puesta en practica puede comportar altos costes politicos, dificiles de administrar en sistemas
caracterizados por la inestabilidad y la vision a corto plazo. Contrasta asi un nivel formal, de
discurso modernizador, adaptado a los referentes internacionales y a aquello que se conside-
ra apropiado, con una practica “desacoplada”, distinta a lo formalmente definido.

El andlisis de la evolucion de los procesos de reforma permite identificar diversas dindmicas
de emulacion institucional, con pautas comunes entre paises que trascienden de sus fronte-
ras, incluso para la transformacion organizativa interna de sus administraciones y de su ges-
tion de recursos humanos (Borins, 2000). Si se parte de estas premisas, y siguiendo los ana-
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lisis planteados por estudios de caracter histérico y comparativo desarrollados por Sulbrandt
(1989; 2002), Oszlak (2001), Spink (1997), Payne y Carlson (2002) o Bonifacio y Falivene
(2002), pueden diferenciarse hasta tres fases de modernizacion 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 anos ochenta. Aunque con diferencias en cuanto al
punto de partida, durante esa fase la mayor parte de paises latinoamericanos iniciaron refor-
mas encaminadas a reformar y reforzar los aparatos publicos estatales, concebidos como
agentes fundamentales 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 dotaciones. El enfoque modernizador de
esta primera etapa, siguiendo dindmicas de isomorfismo institucional, se expandi6 por buena
parte de la region, tanto en su concepcion genérica como en sus concreciones, COmo mues-
tra la proliferacion de Escuelas e Institutos de Administracion Publica de cardcter nacional. Un
elemento importante que contribuyo a este proceso de difusion fue la intervencion de diver-
sos organismos internacionales, como el caso de las Naciones Unidas que, a través de los dife-
rentes organismos vinculados, promovia el fortalecimiento de los Estados como via para faci-
litar la implementacion de los planes de desarrollo.

Concretadas a través de una El balance global de estas iniciativas mostrd escasos
logros y las reformas a gran escala, como esfuerzos sis-
incipiente corriente de gestion tematicos y masivos destinados a transformar de forma
substantiva la administracion publica, no consiguieron
como el New Public Manage- implantarse en Latinoamérica. Resulta significativo que
frente a los fracasos registrados durante los gobiernos
ment, su influencia alcanzé a democriticos, en los periodos de gobierno autoritario
se consiguieron ciertos avances, habitualmente asocia-
diversos paises europeos de dos ala necesidad de obtener legitimidad por la via de
mejorar el funcionamiento de la organizacién publica:
icion administrativa conti- “(...) authoritarianism may seem to offer solutions
(...) because it can insulate government decision
nental, y a buena parte de los makers from many of the political clientele networks
that pervade society, as well as from most organized
paises latinoamericanos, aun groups.(...) authoritarian governments weaken or
destroy party-based patronage networks and (...)
cuando sus realidades socio- elected politicians can no longer divert state resour-
ces to their own survival needs” (Geddes, 1994: 191).
po]iticas y economicas dife- Pero estos logros, ademds de ser también escasos, tam-
poco fueron sustentables en el tiempo.
rian de los referentes de ori-
A partir de la década de los anos ochenta aparecen nue-
gen de la iniciativa. vas iniciativas modernizadoras con un planteamiento
diferenciado. Las iniciativas impulsadas por los paises
latinoamericanos durante esta fase se denominan
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“reformas de primera generacion”, segun la nomenclatura propugnada por el Banco Mundial
(Bresser-Pereira, 2001). La orientacion de estas iniciativas debe entenderse atendiendo a los
procesos de modernizacion impulsados inicialmente por los gobiernos conservadores que
ocuparon el poder en Gran Bretana y en EE.UU., y que rdpidamente se extendieron a buena
parte de los paises anglosajones. Concretadas a través de una incipiente corriente de gestion
como el New Public Management, su influencia alcanz6 a diversos paises europeos de tradi-
cion administrativa continental, y a buena parte de los paises latinoamericanos, aun cuando
sus realidades sociopoliticas y econoémicas diferian de los referentes de origen de la iniciativa.

Sin embargo, el objetivo central de estas reformas no era tanto la mejora del funcionamiento
del Estado como su mera reduccion, partiendo de la consideracion que desarrollaba funciones
que en el nuevo contexto ideoldgico no se consideraban adecuadas. Ello se tradujo en la subs-
titucion del Estado en determinadas dreas de actuacion (a través de privatizaciones, externali-
zaciones, y desregulaciones, entre otras), y en una importante reduccion de efectivos de los
aparatos publicos. A partir de un estudio de 11 paises de

la region, Sulbrandt (1989) observa un crecimiento
continuado en las décadas de los sesenta y setenta que,
a partir del inicio de los afios ochenta tiende a desacele-
rarse para dar paso al decrecimiento. Los datos mues-
tran los importantes logros conseguidos por las iniciati-
vas de “reforma de primera generacion”, muy por enci-
ma que las reformas precedentes, aunque ello debe
relativizarse dado el alcance de los diferentes objetivos

perseguidos.

Asi, mas alld de la dimension cuantitativa, la vocacion de
estas iniciativas modernizadoras era de orientacion
externa del aparato estatal, es decir, pretendian modifi-
car sus relaciones con la sociedad pero no su funciona-
miento interno. El Banco Mundial estuvo fuertemente
comprometido con las reformas orientadas hacia el mer-
cado desde que el Plan Baker de 1985, definio estas
reformas como precondicion para la solucion de la crisis
de la deuda (Bresser-Pereira, 2001). Con esta orienta-
cion, los principales éxitos de estas reformas se plasma-
ron en los procesos de creacion de agencias, en los pro-
cesos de externalizacion y en la reduccion de las dimen-
siones de los aparatos administrativos publicos. Ello
comporté que estas reformas se centrasen mas en la
reduccion del servicio civil que en la transformacion
efectiva del modelo (mas alld de introducir modificacio-
nes como una mayor fragmentacion y flexibilizacion).
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Entrada la década siguiente, los anos noventa, surgié una nueva “generacion” de reformas, que
se diferenciaron en cuanto a objetivos y orientacién de la precedente. La distincion de estas
“reformas de segunda generacion” no debe ocultar ciertas lineas de continuidad con las ante-
riores, como la tendencia a la reduccién de estructuras y efectivos de los aparatos publicos
(Sulbrandt, 2002), pero su objetivo central iba mas alld de este redimensionamiento. Como indi-
ca Bresser-Pereira, “reforma del Estado significé para el Banco Mundial, en primer lugar
downsizing (o reduccion del aparato publico) y en segundo, realizar la reforma del servicio
publico” (2001: 6). La preocupacion de estas iniciativas reformadoras se situaba en la dimen-
sion interna y, a modo de enlace con las reformas anteriores a los anos ochenta, pretendian
mejorar el funcionamiento de los aparatos administrativos puiblicos. Este objetivo se tradujo,
entre otros, en el impulso de cambios en las reglas del juego de las relaciones entre el personal
y la Administracion, incidiendo en la propia conformacion del modelo de servicio civil. Aunque
todavia resultan vigentes, los resultados efectivos de esta segunda ola de reformas también se
han cuestionado (Oszlak, 2001; Gaetani, 1998), en especial por su incapacidad para transformar
las instituciones vigentes en los administraciones publicas latinoamericanas.

Antes de proceder al anilisis de los impactos de estos procesos, los siguientes apartados se
dedican a comentar brevemente los principales resultados de las oleadas modernizadoras en
los sistemas de servicio civil latinoamericanos. En atenci6n a las dificultades para obtener
datos comparables, se plantea una vision genérica focalizando la atencion en nueve paises
(Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, México, Nicaragua, Uruguay y Venezuela)
representativos de distintas dreas de la region.

1.1.- El principal resultado: el redimensionamiento del empleo piuablico.

A partir de diversas investigaciones como la ya citada de José Sulbrant (2002), la realizada por
Oscar Oszlak (2001) sobre 10 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, destacando en primer lugar la posicion de dicho d@mbito en
los programas de mejora de la gestion.

Un primer dato a considerar es la dimensién del empleo publico como indicador de las dina-
micas de convergencia de los distintos paises latinoamericanos. La dificultad para obtener
datos fiables sobre el empleo publico de la region dificulta este andlisis,. A partir de la con-
trastacion de diferentes fuentes de datos (principalmente las disponibles en el Banco
Mundial BM, en el Banco Interamericano de Desarrollo BID vy las facilitadas por el Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo CLAD), se pueden establecer clara-
mente unas pautas de reduccion continuada a lo largo de la década de los anos noventa.
Segun el informe de Sulbrandt (2002), a partir del andlisis de los paises para los que existen
datos fiables, durante ese periodo el promedio de empleados publicos en relacién a la pobla-
ci6n total paso del 4,06 % al 3,40 % (tanto si se utilizan los datos del CLAD como los del Banco
Mundial o el BID, la conclusién es consistente). Un indicador complementario (empleo
publico como porcentaje de la poblacién econémicamente activa) muestra la misma tenden-

96 BuenGobierno Para pensar en la democracia




cia en ocho de los diez casos para los que existe informacion disponible (que incluye una
diversidad de paises por tamano y sub-region en América Latina), tal como se aprecia en las
siguientes tablas (tabla 1y tabla 2):

Tabla 1: Evolucién del empleo piblico, 1990-1999 (% de la poblacién)

19900 1991 1991 199§ 1 199 1994 1997 1994 1999
JArgentina E 587 537 49 49 [ 513 487 479
Bolivia § - - ] 24 27 24 2;1 23
Brasil F 194 204 2] 2,14 3.461 351 349 3 33
IColombia . 299 281 3,56 369 389 454 454 391
Costa Rica 5,0 i9 “'7'1 4,79 483 461 441 43 439 44
México 5,76 54 5,54 5,51 561 5,33 5,44 5 4 48
Nicaragua 23 231 22 203 1,94 2,04 1,58 1,76 1,71 14
Uruguay R R B N - 754 75 709 6,98 6,3
Venezuela 1,11 294 2 257 253 45 229 22 161

Sulbrand: (1989, 2002), Payne y Cardson (2002).

Tabla 2: Evolucién del empleo piblico, 1990-1999 (% de la poblacién econémicamente activa)

wod e el 1 1o 199 199d 199 199d 1999
Argentina n s a2zl 19 11 12,32 227 1 11,19
Bolivia B R R R 74 ?.61 7 71 78 .
Brasil - 451 § 474 47 774 3 7,52 721 727
Colombia 1723 15,54 4;46] 433 533 55 57 6 3 5,74
Costa Rica 1395 13,99 13,48 13,01 13,03 123(1 12,24 12 11 105
México 19,44 195 84 6] 1y 179y 1834 N N 12
[Nicaragua 722 7. 6,79 6.4 588 6,15 5,61 52 3 52
Uruguay Ny - = N I 1 1653 1684 1614 144
Venezuela 333 8.22 774 7,03 687 12,12 6,07 5,7 417
Fuente: hups/www clad.org ve/siare/; hup:/www iadh or/iny DRP /esp/Red S transparenciamain hi; Sulbeandt (1989, 2002), Payne y Carlson (2002).

Durante ese mismo periodo, la reduccion del empleo publico en los paises analizados por
Oszlak (2001), se calibra entre un 5% y un 40% de la dotacion preexistente. Es decir, a pesar
de las importantes diferencias tanto en la composicion como en el tamano del empleo publi-
co, la mayoria de sistemas de servicio civil presentan la misma tendencia al decrecimiento de
sus dotaciones de efectivos. Como indica Spink, “the result as the 80’s became the 90’s was
often and especially in those countries undergoing structural adjustment, a very restricted
view of public administration reform under the beading of Civil Service Reform with a con-
centration on reduced numbers (...)" (1997: 12).
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Para valorar estas dindmicas de reduccion en el contexto de los programas de reforma y
modernizacion del sector publico debe atenderse a la influencia de los organismos financie-
ros internacionales (Pérez Salgado, 1997). Desde estas instancias se promovian estos proce-
sos de disminucion del sector publico, acompafados de propuestas de reforma del Estado,
aunque mas orientadas a promover la descentralizacion, la externalizacion y la privatizacion
de servicios publicos. “Terms such as “downsizing”, “re-engineering” or “rolling back the
State” were being introduced from the competitively hawkish and increasingly neo-liberal
world of business administration” (Spink, 1997: 13). Pero la introduccién de cambios en este
ambito no se produjo de forma significativa hasta mediados de la década de los noventa, con
la introduccién de diferentes medidas que pretendian, entre otros, transformar el modelo de
servicio civil de las administraciones latinoamericanas.

1.2.- Seis rasgos destacados de los sistemas de servicio civil en América Latina.

En contraste con las dindmicas de reduccion de efectivos, las estrategias de la modernizacion
aplicadas a otros aspectos claves de sistemas de servicio civil mostraron resultados mucho
mas limitados, como muestra la revision de seis variables destacadas de estos sistemas.
Siguiendo las “reformas de segunda generacién”, los principales cambios se orientaron a
racionalizar los sistemas de servicio civil, con enfoques basados en instrumentos importados
del sector privado. Los resultados mas destacados se muestran en Tabla 3.

Tabla 3: Seis factores destacados de los sistemas de servicio civil de América Latina

Factores vinculadas a la Factores vinculados al dmbito de | Factores vinculados a los sistemas de
planificacion desarrollo mérito
Ausencia de Sistemas de Ausenciade  [Ausencia de estraegias|Diferencias entre el discurso| Areas del servicio civil
anticipacdion de | informacion de estrategias de de remuneracidn |y la prictica de las iniciativasiprotegidas de pricticas
necesidades personal puco capacitacion consistentes de promocion del mérito clientelares
desarrollados

Argentina X X X X
Bolivia X X X X X X
Brasil X
Colombia X X X X X
Costa Rica X X
México nd X nd X X X
Nicaragua X X X X X nd
Uruguay nd X X X X
Venezuela X X X nd X X

Fuente: Longo (2004) y trabajo de campo de ka investigacion “Transformacion del Estado en América Latina: Nuevos disefios institucionales, servicio civil y
politicas regularivas” dirigida por Carles Ramid, Universitat Pompeu Fabra (proyecto financiado por ka CICYT, ref. SEJ2004-03358/CPOL).

Como muestra la tabla 3, las “reformas de segunda generacion” registraron importantes difi-
cultades para su implementacion y para conseguir producir un cambio efectivo en los sistemas
de servicio civil. Los problemas para introducir mecanismos de planificacion, la ausencia de
anticipacion de necesidades y la debilidad de los sistemas de informacion de personal se
extendieron a la mayoria de los paises considerados, con las excepciones de Brasil y Costa Rica.
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En el ambito de la capacitacion, las actuaciones emprendidas comportaron un incremento cuan-
titativo de la formacion dirigida a los empleados publicos, aunque muchas veces ello no se vincu-
lase a una estrategia organizativa encaminada a promover y consolidar el cambio. Este aumento
de las horas de formacion parecia mas orientado a satisfacer la iniciativa e interés particular de los
servidores publicos (Oszlak, 2001), que no a dar respuesta a las necesidades de capacitacion en
determinadas 4reas, especialmente en los niveles descentralizados territorialmente (Sulbrandt,
2002). La tabla 3 muestra asimismo la ausencia de estrategias de capacitacion en la mayor parte
de éstos paises, con la excepcion de nuevo de Brasil y Costa Rica (ademds de Argentina).

La reestructuracion de los sistemas salariales ha sido también objeto de las reformas del ser-
vicio civil. Con ello se pretendia superar la compresion de los niveles salariales, tendentes a
la homogeneidad, y el descenso de la capacidad adquisitiva de los empleados publicos
(Sulbrandt, 2002). Las diferencias, de nuevo, no difieren por su planteamiento (reproducien-
do de nuevo dindmicas de isomorfismo institucional), como por el alcance de su implemen-
tacion, que suele restringirse a los empleados de la Administracion estatal (Oszlak, 2001). La
tabla 3 muestra la ausencia de estrategias consistentes de remuneracion como una de las
debilidades mas extendidas entre los paises considerados.

Las iniciativas vinculadas a la evaluacion del desempefo son un claro ejemplo de la distancia
entre el discurso formal y su aplicacién efectiva. Diversas iniciativas impulsadas en Bolivia,
Uruguay, Venezuela, Nicaragua o Argentina muestran la extension del tema y su capacidad para
entrar en la agenda publica de la reforma, siguiendo pautas de isomorfismo institucional de
caracter mimético. Sin embargo también ha sido la iniciativa que ha tenido menor implementa-
cion, en buena medida por la “vigencia de pautas culturales poco permeables a la aceptacion
de criterios meritocraticos” (Oszlak, 2001: 34). En otros términos, el seguimiento de practicas
de gestion tomadas de los referentes externos (y promovidas por determinados organismos
internacionales), sin una adecuada adaptacion, han tendido a ofrecer unos pobres resultados y
a cuestionar la validez de las reformas.

la introduccion de criterios de
En esta misma linea, la introduccion de criterios de
mérito tanto en el ingreso como en la posterior carre-  mérito tanto en el ingreso como
ra administrativa o en la retribucion, se plante6 como
mecanismo para profesionalizar los sistemas de servi-  en la posterior carrera adminis-
cio civil, en la linea de estabilizarlos y des-politizarlos.
Tal como muestra la Tabla 3, diversos paises desarrolla- trativa o en la retribucion, se
ron areas protegidas de practicas clientelares, pero la
introduccion de medidas encaminadas a mejorar la  plante6 como mecanismo para
competitividad y transparencia en los concursos y pro-
mociones tan solo logro ciertos resultados en aquellos ~ profesionalizar los sistemas de
sectores en los que los requerimientos de calificacion
profesional eran més estrictos y en el que el servicio  servicio civil, en la linea de esta-
finalista estaba mds claramente definido (como sani-

dad y educacion, por ejemplo) (Oszlak, 2001). Ello  bilizarlos y des-politizarlos.
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favorecio el desarrollo de subculturas diferenciadas donde, gracias a esta singularidad, deter-
minados colectivos profesionales conseguian crear su propio espacio de gestion, relativamen-
te independiente de la influencia de la direccion politica. La confusion en la distincion entre
empleados publicos y politicos que favorecia el sistema vigente en buena parte de los paises
latinoamericanos explica las resistencias de éstos ultimos a ceder protagonismo o a perder
discrecionalidad en los procesos de seleccién y promocién para designar y recompensar a sus
colaboradores. En relacion con estas dindmicas, el mantenimiento de sistemas de patronaz-
g0 se mantuvo como un recurso politico adaptado a una determinada realidad de diversos
sistemas de partidos latinoamericanos (Geddes 1994).

1.3.- Una propuesta de tipologia
La situacion descrita en el apartado anterior permite apuntar la siguiente agrupacion de paises:

1. Brasil, Costa Rica y Argentina. Estos tres paises registran avances mas significativos en las
variables mostradas en tabla 3, junto con importantes dotaciones de empleo publico (tabla
2). Destacar también su posicion avanzada en la promocién de elementos de mérito en el
servicio civil (Brasil en 1934 y Argentina en 1937) y en la creacion de los institutos de admi-
nistracion publicos (ESCOLA BALEAR D’ADMINISTRACIO PUBLICA EBAP de Brasil en 1952
e Instituto Centroamericano de Administracion Ptblica ICAP de Costa Rica en 1954).

2. México, Uruguay, Colombia y Venezuela, en una posicién intermedia en relacion a las
variables citadas en la tabla 3, en especial en lo relacionado con la promocién de un siste-
ma de mérito, aunque los cambios en el sistema politico-administrativo venezolano hayan
alterado la trayectoria. Dos de ellos destacan también por la creacion de institutos de admi-
nistracion publica en fechas tempranas (Instituto Nacional de Administracion Publica de
México en 1955 y Escuela Superior de Administracion Publica ESAP de Colombia en 1956).

3. Nicaragua y Bolivia comparten las posiciones menos desarrolladas en todas las variables
mostradas en tabla 3. Ambos se encuentran en el segundo grupo definido por Payne y
Carlson (2002) y también comparten el dato de tener relativamente bajos ratios de
empleo publico (tabla 1).

Los resultados apuntados de los programas modernizadores en cada uno de los paises de los
tres grupos considerados deben contextualizarse tanto con la posicion de partida como con
la influencia diferencial de los referentes internacionales, en especial en lo que atane a la
introduccion de propuestas propias y adaptadas en cada uno de ellos. Aunque ello requeriria
un andlisis mas en profundidad, los datos recopilados permiten ilustrar la influencia de los
referentes externos y de las dindmicas institucionales en los respectivos modelos de adminis-
tracion y servicio civil. El siguiente apartado aborda este punto con mis detalle.
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I1.- EL SERVICIO CIVIL COMO INSTITUCION: MODELOS DE ADMINISTRA-
CION Y COHERENCIA INSTITUCIONAL

Si se parte de una perspectiva neoinstitucionalista, se plantea el analisis de los procesos de
modernizacion de los sistemas de “servicio civil” o “funcién publica”,, entendidos como el
conjunto de normas, reglas, valores, rutinas vy procesos que, a través de su interaccion, dan
cuenta de la configuracién de un modelo de empleo publico profesionals. Esta definicion pro-
viene de la perspectiva analitica desde la que se destaca la importancia tanto de los elemen-

tos apuntados, en su vertiente formal e informal, como de su adecuacion al contexto institu-
cional en el que se desarrollan.

En tanto que institucion, el sistema de gestion de los recursos humanos genera una “légica
de lo apropiado” (March y Olsen, 1989; Peters, 1999), que establece los parametros para el
desarrollo de la actividad de los distintos actores implicados. En relacién a los procesos de
globalizacion, la institucién vigente favorece que ciertas opciones ni tan solo se tengan en
cuenta o se consideren inviables, en beneficio de otras alternativas que centran la discusion
y muy probablemente la decisién finalmente seleccionada. En cuanto a los programas de
modernizacion impulsados, la institucion condicionard su alcance, a partir de la magnitud de
los cambios propuestos, de la coherencia de la estrategia con los equilibrios existentes o de
la sostenibilidad del impulso transformador.

La necesidad de considerar la realidad social, politicay Los sistemas administrativos
administrativa en la que surgen y se mantienen los
diferentes sistemas de servicio civil conduce a incluir que habitualmente se han
el analisis de la tradicion administrativa de referencia.
Los sistemas administrativos que habitualmente se han tomado como referencia a
tomado como referencia a nivel internacional pueden
dividirse en dos grandes modelos o tradiciones admi- mnivel internacional pueden
nistrativas: el modelo de la Europa continental-occi-
dental y el modelo anglosajon. dividirse en dos grandes

Esta doble clasificacion se inspira en la que elaboran modelos o tradiciones admi-
Pollit y Bouckaert (2000) a partir de las tradiciones o

modelos que denominan de la “perspectiva del mnistrativas: el modelo de la
Rechstaat” y la perspectiva del “interés publico”. En la

primera tradicion, més propia de lo que se ha denomi- Europa continental-occidental
nado modelo de la Europa continental, el Estado juega

un papel central y muy visible como configurador de la  y el modelo anglosajon.
sociedad. Como valores destacados de esta tradicion

se destacan los de seguridad juridica, la equidad y la igualdad ante la ley. En la segunda tradi-
cién, la que se ha denominado como modelo anglosajon, el papel del Estado es mucho
menos significativo y visible, y tienden a limitarse y controlarse sus poderes, destacando el
papel de los diferentes agentes sociales como configuradores de la sociedad. Los valores aso-
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ciados a este modelo son los de la imparcialidad, la transparencia o el pragmatismo en la
actuacion de los gobiernos y administraciones.

Si se tiene como base esta diferenciacion, uno de los primeros elementos distintivos de las
tradiciones administrativas es la estabilidad de sus sistemas politicos y administrativos.
Mientras en el caso de los modelos anglosajones (concretado en los casos del Reino Unido y
de EE.UU.) aparece una clara linea de continuidad en ambos, sin rupturas traumaticas o radi-
cales, en los modelos de la Europa continental (con referentes como Francia, Alemania y
Espana) destaca la ruptura y transformacion brusca del sistema politico, mientras se mante-
nia estable el sistema administrativo. Con estas caracteristicas los sistemas administrativos del
modelo continental adquieren un valor intrinseco como garantes de la continuidad, incre-
mentando su autonomia e independencia respecto del sistema politico. Para el caso concre-
to del sistema de servicio civil, la opcién por un modelo cerrado, de cuerpos y grupos, junto
con un bajo grado de politizacion, vienen a reforzar este caricter “estable”, de continuidad
ante la inestabilidad politica del entorno.

Un segundo rasgo caracterizador de las dos tradiciones administrativas son las relaciones que
se establecen entre la sociedad y los aparatos publicos. En los modelos anglosajones se desa-
rrollan en un entorno que se acerca al “pluralismo”, caracterizado por una sociedad civil muy
dindmica, articulada y configurada de forma independiente de la intervencion del Estado. Por
contra, los modelos continentales tienden a configurarse en un contexto de “estatismo”
(donde el aparato publico desarrolla un importante papel de regulador/promotor de la socie-
dad civil, con una clara actividad intervencionista) o alternativamente en un contexto de “cor-
poratismo”, donde la articulacién 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 configura como una institucion
adaptada a contextos diferentes. Tanto la estabilidad del sistema politico como las relaciones
entre el Estado y la sociedad dan origen a sistemas administrativos diferenciados que, obvia-
mente, facilitan el surgimiento y el mantenimiento de sistemas de gestion de los recursos
humanos diferenciados. Mientras un modelo de servicio civil de carcter estable y continua-
do al servicio de un Estado fuertemente interventor se afianzaba en un contexto de inestabi-
lidad politica, en el polo opuesto, con un contexto politicamente estable y con una sociedad
civil muy articulada, se conformaba un modelo de servicio civil de caracteristicas diferentes
al anterior.

Algunos programas de modernizacion contemporineos planteados para su aplicacion en pai-
ses en vias de desarrollo han partido de juzgar los logros de un modelo con los parimetros
del otro, olvidando su funcionalidad concreta con relacion a su contexto (Gaetani, 1998). Por
otro lado, también existen importantes diferencias en cuanto al origen y tipo de presiones
para la modernizacion de las administraciones publicas. Mientras que en la Europa occiden-
tal v los paises anglosajones, los impulsores del cambio eran fundamentalmente la crisis fis-
cal y la expansion de la demanda de servicios publicos, en buena parte de los paises latinoa-
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mericanos la presion venia tanto por los problemas
asociados a la debilidad del Estado y de sus sistemas
democriticos como a la presion ejercida desde diver-
so0s organismos internacionales. Como resultado de
estas presiones, los programas de modernizacién han
tendido a seguir referentes conceptuales e ideolégicos
que han ido cambiando siguiendo ciertas modas u
oleadas, de duracion e impacto variables (Aucoin,
1990; Peters, 2003).

Planteados 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 a ambos modelos. Se contrapo-
ne un modelo abierto asociado a la flexibilidad, al dina-
mismo v a la eficacia y la eficiencia, a un modelo cerra-
do vinculado a la rigidez y a la burocratizacion, que
pueden tender a convertirse en una rémora para el
funcionamiento de las organizaciones publicas. En un
contexto de creciente internacionalizacion de referen-
tes, este tipo de diagnosticos simplistas apoyan la
introduccion de sistemas de servicio civil siguiendo el
primer referente como modelo para los paises de
América Latina, descartando decididamente el modelo
europeo continental. Desde nuestro punto de vista,
esta decision estratégica es un error derivado de una
confusion sobre los objetivos y las aportaciones efecti-
vas de un modelo de funcion piblica o servicio civil.

La importancia y el valor de estos modelos se relacio-
nan con las dinamicas de isomorfismo institucional
(DiMaggio y Powell, 1991) que habitualmente favorece
la tendencia a la reproduccion de las instituciones con-
sideradas “exitosas” en su contexto de referencia
(Ormond y Loffer 1999). Este isomorfismo mimético
se combina con dindmicas de isomorfismo coercitivo
que pueden identificarse a partir de las presiones for-
males e informales realizadas por parte de organizacio-

..existen importantes diferen-
cias en cuanto al origen y tipo
de presiones para la moderni-
zacion de las administraciones
publicas. Mientras que en la
Europa occidental y los paises
anglosajones, los impulsores
del cambio eran fundamental-
mente la crisis fiscal y la
expansion de la demanda de
servicios publicos, en buena
parte de los paises latinoame-
ricanos la presion venia tanto
por los problemas asociados a
la debilidad del Estado y de
sus sistemas democraiticos
como a la presion ejercida
desde diversos organismos

internacionales.

nes internacionales (Pérez Salgado 1997, Spink 1997). Pero también aparecen dindmicas de
isomorfismo por presion normativa relacionadas con el impacto de grupos profesionales,
como académicos o empresas de consultoria internacionales que definen las “practicas bue-
nas” que se “deberian” ser replicadas (Meyer y Scott 1992, Tolbert y Zucker 1996).
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En atencion al impacto de éstas dindmicas, es cierto que los paises de América Latina buscan
un modelo de servicio civil que les permita edificar instituciones publicas eficaces y eficien-
tes. Pero no es menos cierto que el objetivo profundo de la implantacién de modelos de ser-
vicio civil busca superar el modelo clientelar y contribuir a fortalecer institucionalmente las
organizaciones publicas. Desde nuestro punto de vista el principal problema de las adminis-
traciones publicas de América Latina es su débil institucionalizacion, lo que dificulta los pro-
cesos para su desarrollo.

De ello se deriva la necesidad de considerar tanto las caracteristicas implicitas de los mode-
los de servicio civil como el contexto en el que éstos aparecen y se desarrollan, como paso
previo a incorporar cualquiera de sus propuestas a otras realidades politico-administrativas.
Puesto que la realidad politica y administrativa de la mayoria de los paises de América Latina
se caracteriza por la inestabilidad tanto de su sistema politico como de su sistema administra-
tivo, una primera opcion deberia pasar por un modelo de servicio civil que aportase funda-
mentalmente estabilidad al sistema administrativo, como primer paso para estabilizar el con-
junto (Jordana y Ramio, 2003; Salvador, 2001; Rami6, 2001).

Los paises destacados en el primer grupo de la tipologia propuesta en el apartado anterior
parecen seguir esta aproximacion (especialmente Brasil y Costar Rica). Pero la evolucién de
las iniciativas de modernizacion de las administraciones publicas en otros casos muestra
como los procesos de aprendizaje y emulacion presentan una trayectoria poco acorde con
este planteamiento institucional.

IIL.- INESTABILIDAD Y PERMEABILIDAD DE LAS INSTITUCIONES DEL SER-
VICIO CIVIL EN AMERICA LATINA

Si se parte del concepto de servicio civil como institucion, los programas de modernizacion
podrian definirse como oleadas fundamentalmente promovidas por presiones internaciona-
les, con diferentes grados de compatibilidad con los sistemas de servicio civiles vigentes en
cada pais. Tanto las importantes similitudes en los contenidos y en las estrategias de éstos
programas de modernizacion tienden a reforzar esta diagnosis. Por otro lado, el andlisis de
las transformaciones en dreas concretas de los sistemas de servicio civil muestra el alcance
limitado de los intentos modernizadores, destacando tan solo las reducciones del empleo
publico, especialmente durante los anos noventa. La continuidad de las dindmicas de los sis-
temas de servicio civil puede interpretarse como el resultado de unas instituciones que ainan
inestabilidad y permeabilidad a los referentes externos, con una notable capacidad para resis-
tirse al cambio y evitar las presiones de reforma.

La inestabilidad de los sistemas politico-administrativos latinoamericanos en términos de ges-
tion de personal es uno de los rasgos destacados en la institucion vigente en el ambito del
servicio civil. En este sentido, la inestabilidad por si misma constituye un equilibrio que faci-
lita la introduccion de nuevas “reglas del juego” en las practicas de gestion de recursos huma-
nos de las administraciones publicas (permeabilidad), pero que dificulta enormemente su
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consolidacién. Con estas instituciones, los sistemas de servicio civil latinoamericanos se pre-
sentan relativamente abiertos a presiones internacionales en lo que se refiere a incorporar la
nuevas pricticas de gestion publica, pero relativamente cerrados a consolidar las dinimicas
de cambio asociadas es estos instrumentos exogenos y ajenos a su realidad institucional.

Los intentos de difundir estas nuevas practicas de ges- En estos procesos destaco el
tion publica pueden explicarse en términos de dindmi-
cas de isomorfismo institucional entre administracio- papel jugado por los organis-
nes publicas latinoamericanas. En estos procesos desta-
c6 el papel jugado por los organismos internacionales, mos internacionales, que inci-
que incidieron tanto en la elaboracion de diagnosticos
como en la definicion de las medidas a emprender para  dieron tanto en la elaboracion
su resolucién. A modo de isomorfismo de cardcter
coercitivo, ello explica la expansion de determinadas de diagnoésticos como en la
orientaciones de actuacion. Las denominadas reformas
de primera y segunda generacion son claros ejemplos  definicion de las medidas a
de la importancia de estos postulados, asi como de la
capacidad de influencia de determinados agentes. emprender para su resolucion.

La conceptualizacion de determinadas propuestas A modo de isomorfismo de
(como las vinculadas al New Public Management),

facilitaron su extension, apoyadas por los organismos — caracter coercitivo, ello explica
internacionales y por empresas de consultoria interna-

cional. El hecho que estas iniciativas se centrasen ini- la expansion de determinadas
cialmente en la mera reduccion de las dimensiones del

sector publico y posteriormente tan solo abordasen de ~ orientaciones de actuacion.
forma parcial la transformacién de dmbitos de gestién

como el servicio civil se explica por los agentes involu-

crados en el proceso.

Como indica Bresser-Pereira, “estas reformas fueron dirigidas por economistas: los econo-
mistas 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 gestion publica (...) por un lado tienen la idea de que un servicio profesional es algo
bueno; por otro saben que los tiempos de la burocracia clasica terminaron (...). Asi, tien-
den a dejar de lado la cuestion y a reducir la reforma del sector publico al ajuste estruc-
tural, a la privatizacion, al downsizing y al combate a la corrupcion” (2001: 162). El tinico
cambio resenable fue la reduccién en el nimero de empleados del sector publico lo que,
unido a lo limitado de sus impactos en las dreas mds importantes de gestion de los recursos
humanos, llevo a cuestionar la validez de dichas propuestas y estrategias. Especialmente
cuando se hacian mas evidentes las dinamicas de desacople entre las instituciones vigentes y
la formalidad y la retdrica de las reformas de los sistemas de servicio civil.
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Esta aproximacion debe complementarse con el analisis de los actores predominantes en la
arena politica de los sistemas de servicio civil. Si uno de los principales “changes in recruit-
ment and promotion (...) would convert a personalistic, patronage-based system into a
merit-based system threaten existing employees and reduce the patronage resources contro-
lled by political activists. Consequently, civil servants unions, politicians and party activists
have often opposed such changes” (Geddes 1994: 28). En otros términos, si el servicio civil
se concibe habitualmente mas como un recurso o un botin para los partidos politicos que
como un instrumento para mejorar las capacidades de los gobiernos y las administraciones,
las medidas para incrementar la flexibilidad tenderdn a ser absorbidas o neutralizadas por los
sistemas de patronazgo vigentes.

El andlisis presentado muestra como solo en aquellos paises con elementos propios de un
sistema de mérito que intentaron adaptarse a las presiones externas a sus instituciones (el
primer grupo propuesto en la tipologia del apartado anterior) registraron avances en los
ambitos considerados de planificacion, capacitacion y remuneracion para reformar sus siste-
mas de servicio civil.

En los otros casos, aunque la introduccion de cambios pueda interpretarse como muestra de
la debilidad institucional de estos sistemas, la pobreza de los resultados de estas iniciativas
muestra como dicho entramado institucional dificult6 también la consolidacion de nuevos
arreglos. La falta de atencion a la realidad de cada pais limit6 el potencial de estas medidas
para incidir en la transformacién asociada a los procesos de aprendizaje y transferencia inter-
nacional de experiencias.

IV.- SOBRE EL IMPACTO DE LOS REFERENTES INTERNACIONALES

Finalmente, cabe destacar que el peso creciente de los referentes internacionales en el ambi-
to de la gestion publica ha tenido impactos positivos entre los paises desarrollados que pose-
en instituciones publicas solidas y consolidadas (Hood, 1996, Pollit y Bouckaert, 2000; Peters,
2002). Las nuevas corrientes en materia de gestion publica han permitido dinamizar determi-
nados arreglos institucionales, mejorando su eficacia y eficiencia y promoviendo la innova-
cion de las politicas publicas. De esta manera, su impacto se traduce en la generacion de pro-
cesos de aprendizaje altamente positivos.

Sin embargo, la influencia de los referentes internacionales en materia de gestion publica no
se ha mostrado positiva y funcional en aquellos paises en vias de desarrollo con significativos
déficits de institucionalizacion de sus aparatos publicos. Algunas conclusiones que se derivan
de ello son:

- La implantacion de los distintos modelos de gestion publica (como los de servicio civil)

en los paises de América Latina se ha realizado combinando Ia via de la imposicion (iso-
morfismo coercitivo) y la via de la emulacion (isomorfismo mimético), pero sin incluir
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una adecuada reflexion sobre su realidad concreta, queddndose como
una copia superficial alejada de pautas de aprendizaje institucional o
managerial.

La globalizacion de la gestion publica en los paises en vias de desarro-
llo ha supuesto de facto abandonar la via institucional y optar exclusi-
vamente por una concepcion mds tecnocritica. Del andlisis realizado
se desprende que las iniciativas de cambio en los sistemas de servicio
civil han tendido a concebir éste como un conjunto de instrumentos
de caricter técnico y no como una institucion integrada.

"

No tiene sentido construir mecanismos de aprendizaje en la gestion
publica con base en modelos de referencia globales cuando este pro-
ceso se hace sin una realidad institucional previa. Los sistemas de ser-
vicio civil de los paises de América Latina tenian bases institucionales
muy débiles, que ademis se decidi6 ignorar o suprimir al configurar
nuevos modelos de gestion de recursos humanos. Pero el aprendizaje
en gestion publica no se puede hacer sobre un vacio institucional ya
que deja de ser aprendizaje vinculado a la mejora del sistema para con-
vertirse en un aprendizaje de la conveniencia politica coyuntural y de
las presiones corporativas y clientelares.

CONCLUSIONES

A modo de comentario final, cabe apuntar que el peso creciente de los
referentes internacionales ha generado la creacion de un espacio multina-
cional ocupado por una multiplicidad de agentes. Entre éstos cabe desta-
car los colectivos académicos y profesionales vinculados a la corriente de
la Nueva Gestion Publica, los organismos internacionales (con capacidad
de generar dinamicas de isomorfismo institucional coercitivo sobre los
paises en vias de desarrollo), las firmas de consultoria internacional, 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 objeto de reformas. Este espa-
cio 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, el resultado en la practica parece ser el opuesto ya que se
configura un sistema de aprendizaje tecnocratico de cardcter cerrado que
se retroalimenta descontextualizado de las diferentes realidades politicas,
sociales y econdmicas en los niveles nacionales. No se produce una dina-
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mica real de aprendizaje institucional sino un proceso de reafirmacion de una determinada
orientacién analitica y de actuacion que se blinda conceptualmente y se aleja paulatinamen-
te de las diferentes realidades y necesidades institucionales que pretende mejorar o resolver.
Pero si la globalizacion del management puiblico no es capaz de coexistir con instrumentos
politicos y sociales especificos de la region objeto de reforma, dificilmente podrd generar
mecanismos de aprendizaje institucional que combinen la dimension global con la dimension
local, claves para favorecer el desarrollo institucional de estos paises.

REFERENCIAS

1 Argentina, Bolivia, Costa Rica, Chile, Guatemala, Honduras, México, Panamd, Peri, Uruguay y Venczuela.

2 Para comentar las dificultades de clasificacion y obtencion de datos: Sulbrandt (2002), Oszlak (2001); Sulbrandt
(2002); Payne y Carlson (2002).

“No existe en ALC una relacion previsible entre el tamanio del SC y la poblacién total, ain cuando consideremos
en la comparacion paises con magnitudes de poblacion similares. Esta desporporcion resulta tanto de tradicio-
nes diferentes respecto al papel del Estado como, més recientemente, de importantes procesos de reforma que
han derivado, entre otras cosas, en significativas reducciones del aparato estatal central y, por consiguiente, del
servicio civil” (Oszlak, 2001: 6).

1 Se propone el término “servicio civil" como el mas utilizado en Latinoamérica, aunque con la excepcion de pai-

ses como Argentina, Chile o Venezuela, donde resulta comin el concepto “funcién publica”,

5 Los argumentos que se proponen no refieren a la totalidad del empleo publico sino principalmente al personal

vinculado al nicleo bésico de las administraciones publicas latinoamericanas. Se advierte explicitamente en los
casos en que se amplia el comentario al conjunto de empleados publicos.

-
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