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PROFESIONALIZACION ADMINISTRATIVA A
TRAVES DE LOS SERVICIOS CIVILES DE CARRERA

JosE MaNUEL HEREDIA

INTRODUCCION

Una administracion publica profesional ha sido la mayor
aspiracion de los gobiernos durante décadas. Por una admi-
nistracion profesional podemos entender aquella que utiliza
rigurosamente la teoria cientifica y la técnica para realizar sus
tareas (Schon, 1983; Noordegraaf, 2007). Se puede esperar
entonces que, en este tipo de administracion, los funcionarios
ejerceran sus funciones con capacidad y atendiendo a proce-
dimientos y normas de comportamiento aceptadas como
las adecuadas para realizar sus labores, por encima de sus
intereses personales. Sin embargo, lograr esto en la practica es
mas complicado que describirlo en el papel.

La administracion publica engloba numerosos intereses
que no siempre estan en linea con la profesionalizacion de
los funcionarios que la integran. Por ejemplo, los politicos a
la cabeza pueden buscar que amigos, familiares y colegas de
partido ocupen los cargos de su oficina, aunque no tengan las
aptitudes necesarias. Por otra parte, los trabajadores de base
pueden estar mas interesados en mantener su puesto y sus
prestaciones, que comprometidos en realizar sus tareas con
probidad y profesionalismo. Por estas razones y otras que se
describiran mas adelante, cualquier reforma que busque la
profesionalizacion de una oficina publica enfrentara numerosos
obstaculos, y por ello debera ser cuidadosamente disenada e
implementada.

Uno de los instrumentos mas utilizados en la administracion
publica para lograr su profesionalizacion es el establecimiento de
un servicio civil de carrera que regule de forma central todos los
aspectos relacionados con la labor de los funcionarios dentro de
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la oficina publica, desde el ingreso, los ascensos, la evaluacion,
y la eventual separaciéon del cargo. Por servicio civil, el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) entiende a los arreglos
institucionales incorporados “con la finalidad de garantizar la
existencia de administraciones publicas profesionales” (BID,
2006, p. 4; BID, 2014). El término “servicio de carrera” no
se refiere a un unico tipo de servicio civil, sino que habla de
variaciones sobre un modelo con elementos basicos que son
adaptados y acomodados a las necesidades particulares de
cada oficina publica.

Estos arreglos —que incluyen tanto las normas como las
politicas y las practicas de la oficina— estan integrados de
modo que garantizan el profesionalismo de los funcionarios
sobre cualquier interés personal o de grupo. Esto es relevante
porque, en el contexto actual de democracia, gobernanza y
austeridad gubernamental, es esencial que estos arreglos sean
compatibles con “los objetivos de eficacia y eficiencia”, asi como
“con los requerimientos de igualdad, mérito y neutralidad que
son propios de administraciones profesionales en contextos
democraticos” (BID, 2006, p. 5).

El servicio civil es, entonces, un sistema integral de gestion de
los recursos humanos que forman parte de la administracion
publica y que toma como base elementos del modelo weberiano
y de otros paradigmas de la administracion publica—como
la Nueva Gestion Publica (NGP). Para efectos de este texto, el
servicio civil de carrera no es ni un requisito esencial de la
administracion publica ni es un fin en si mismo, sino solamente
uno de varios instrumentos disponibles para profesionalizar a
los funcionarios de una oficina de gobierno.

En el primer apartado del capitulo se presentan algunas
razones por las cuales es conveniente profesionalizar a la
administracion publica, asi como las caracteristicas basicas
de los servicios civiles de carrera como un medio para lograr
esta profesionalizacion. En el segundo apartado se resumen
algunas experiencias internacionales sobre el establecimiento
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de servicios de carrera en Europa y Latinoamérica. En el tercer
apartado, se presentan aprendizajes y consideraciones sobre
el presente y futuro de los servicios de carrera. El capitulo
concluye con conclusiones sobre el tema.

ADMINISTRACIONES POLITIZADAS, PROFESIONALIZACION
Y SISTEMAS CIVILES DE CARRERA

Los funcionarios que se encargan de los asuntos de gobierno
no siempre son profesionales, es decir, no siempre se conducen
de acuerdo con la teoria cientifica y la técnica al realizar sus
tareas (Schon, 1983; Noordegraaf, 2007). Existen diversos
riesgos cuando los funcionarios publicos no se desempefian
con capacidad y atendiendo a los procedimientos y normas
establecidos, sobre todo porque surge una gran incertidumbre
sobre su comportamiento y el sentido de las decisiones que
tomaran (Crozier, 1964). Es comun escuchar, por ejemplo,
que algunos funcionarios seleccionan cuales procedimientos
seguir y cuales ignorar; que participan o “se hacen de la
vista gorda” frente algiin acto de corrupcion; que manipulan
estadisticas para “maquillar” su desempefio o ayudar a mejorar
los resultados de alguien mas; que retrasan ciertas actividades
porque tienen una rencilla con una persona o departamento;
que obtienen cargos y ascensos no porque sean capaces sSino
porque tienen amistades o familiares; que nunca son despedidos
aunque mantienen un pésimo desempeno. Aunque algunas de
estas cuestiones pueden suceder esporadicamente en todas las
administraciones de gobierno, éstas son las normas comunes
de comportamiento en las administraciones politizadas.

Una administracion publica “politizada”, o basada en el
patronazgo, tiene como caracteristica principal que los altos
funcionarios pueden contratar y despedir libremente a todo el
personal de la oficina publica de forma totalmente discrecional,
sin tener que dar explicaciones a nadie, y mucho menos a los
ciudadanos (BID, 2014; Grindle, 2012). En esta clase de arreglo
institucional, los altos funcionarios son “duenos” de la oficina
publica y pueden hacer con su personal lo que a ellos parezca
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mejor, por encima de cualquier reglamento o supervision
externa. Debido a esto, los politicos en turno pueden ofrecer
cargos publicos a personas y grupos como recompensa por su
apoyo (clientelismo); pueden nombrar a tantas amistades o
“incondicionales” como deseen, incluso si éstos no estan califi-
cados para realizar sus funciones; pueden ganar la obediencia de
los funcionarios bajo su cargo amenazandolos con despedirlos
impunemente por la menor falta (Merino, 2013); pueden
conferir puestos publicos a militantes de su partido politico que
no consiguieron algun cargo de eleccion popular en algun otro
distrito, pues “[nJo importan tanto las capacidades o el perfil
para el cargo, sino el no quedarse sin trabajo” (Maguey, 2012).

En el patronazgo, el profesionalismo de los funcionarios es
menos importante que dar gusto al patron y apoyar sus ambi-
ciones personales. Como no existe ningun limite a los cambios
de personal que puede hacer el jefe, los funcionarios suelen
hacen sus tareas solamente siguiendo los intereses del jefe de
la oficina, dejando de lado los principios que deberian gobernar
a toda administracion publica democratica: eficacia, eficiencia,
igualdad, mérito y neutralidad en las decisiones de gobierno
(BID, 2006). Si una oficina publica trabaja de forma profesional
dentro de un sistema de patronazgo —algo extrano, pero
posible— no es sino el resultado del interés particular del jefe
por hacer las cosas de ese modo. Sin embargo, nada asegura
que una vez que cambie el alto funcionario, la oficina mantenga
su profesionalismo. De modo que lo profesional en el patronazgo
no es la regla sino un hecho fortuito que no suele durar mas
que unos pocos cambios de dirigente (BID, 2006).

Debido a la discrecionalidad que existe en el manejo de la
administracion publica, un sistema de patronazgo genera
numerosos problemas (ASF, 2013; BID, 2006): mecanismos
deficientes para el ingreso y ascenso; falta de mecanismos
para el desarrollo profesional; falta de supervision y evaluacion
de funcionarios; pérdida de capital intelectual (porque los
empleados mas capaces pueden preferir cambiar al sector
privado donde su carrera no depende solamente del humor del
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alto funcionario en turno); carencia de personal profesional;
falta de continuidad de las politicas publicas (por la constante
rotacion de funcionarios); corrupcion; ineficiencia; falta de
credibilidad y desconfianza de los ciudadanos hacia las fun-
ciones del gobierno, entre otros problemas. Todo esto es
consecuencia de la ausencia de incentivos para que el trabajo
de la oficina publica se realice de forma profesional, eficiente y
libre de corrupcion, ya que en el patronazgo se anula cualquier
espacio de autonomia razonable de los funcionarios frente al
poder politico, superponiendo de facto a la ética personal del
politico en turno sobre la ética publica que deberia regir en toda
organizacion publica (BID 2014; Merino, 2010).

Para terminar con el sistema de patronazgo, durante décadas se
considero6 al modelo burocratico weberiano como la forma ideal
para integrar y mantener a una administracion profesional.
En este sistema todo cargo publico se concibe como una
profesion de vida donde las promociones se definen con base
en la antigliedad, los conocimientos técnicos y la competencia
personal (Weber, 2002). En este sistema, cualquier funcionario
publico es por definicion un profesional de carrera, pues es un
experto en su area y se conduce correctamente gracias a un
sentimiento de deber hacia la jerarquia y un respeto estricto
a las leyes sobre las cuales se funda la organizacion dentro
de la que trabaja. Sin embargo, con el paso de los anos este
modelo agoto en la realidad los beneficios esperados, y en su
lugar ha recibido criticas por diversas cuestiones: la rigidez que
paraliza cualquier cambio en la gestion del personal (Osborne y
Plastrick, 1992); la carga creciente de ineficiencias que genera
(Niskanen, 1971); la imposibilidad de resolver problemas sin
crear nuevas reglas onerosas (Crozier, 1964), y por su creciente
posicion obsoleta respecto a las oportunidades que ofrecen los
sistemas de trabajo en el sector privado (Hamilton, 2014), entre
otras. Estas criticas abrieron las puertas al desarrollo de nuevos
paradigmas para entender la mision y funcionamiento de la
administracion publica, y asi transformarla para responder
de formas innovadoras a las necesidades de desarrollo de las
sociedades (UNDP, 2015).
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El modelo weberiano, sin embargo, no se abandon6 del todo
ni fue reemplazado en todos los paises por modelos “post-
burocraticos” como los propuestos por la Nueva Gestion Publica
(NGP), en donde se busca que los privados sean los encargados
de los servicios publicos porque estan sujetos a las leyes del
mercado y, supuestamente, son mas eficientes, innovadores
y especializados que la burocracia gubernamental (Ostrom,
1989). En muchos paises, el modelo weberiano fue flexibilizado
y suplementado con elementos de otros paradigmas de la
administracion publica para disenar nuevos servicios civiles
de carrera mas adecuados para los valores de las sociedades
democraticas modernas. Estos nuevos servicios buscan respon-
der a los objetivos democraticos de eficiencia, eficacia, igualdad,
entre otros, a través de un conjunto de arreglos institucionales
incorporados “con la finalidad de garantizar la existencia de
administraciones publicas profesionales” (BID, 2006, p. 4;
BID, 2014). Los “servicios profesionales modernos” retoman del
modelo weberiano clasico la forma centralizada de gestionar a
los funcionarios publicos y la estabilidad del empleo, al tiempo
que integran nuevos elementos utilizados en la NGP, como la
evaluacion de desempeno y la premiacion por medio de incen-
tivos (Méndez, 2016). De este modo, el gobierno mantiene
consistencia en la carrera de los funcionarios publicos, y los
motiva para mejorar su desempeno y realizar sus tareas de
forma mas eficiente e innovadora.

El servicio civil de carrera moderno es en esencia un kit de
instrumentos que en conjunto tienen el objetivo de profesionalizar
al personal de una oficina publica. El servicio civil no es un fin
en si mismo, sino un modo de organizar al personal para contar
con funcionarios profesionales y competentes que se encarguen
de los asuntos de gobierno. Existen otras formas de organizar
a la administracion publica, las cuales no necesariamente
centralizan la gestion de los recursos humanos, sino que fun-
cionan con otras herramientas como la subcontratacion o el
trabajo por resultados (impulsados por la NGP). Estas formas de
trabajo pueden ser adecuadas para algunas tareas particulares
dentro de las oficinas publicas, por ejemplo, en aquellas que
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no forman parte de sus actividades centrales (como la limpieza,
el mantenimiento de equipos informaticos, la preparacién de
alimentos en el comedor institucional, entre otros).

El servicio de carrera ofrece la ventaja que engloba diferentes
instrumentos, como sistemas de ingreso, de desarrollo, de
evaluacion, de ascenso y promocion, de estimulos, de sancion y
de separacion (ver imagen 2.1). Gracias a la integralidad de estos
sistemas, un servicio de carrera brinda una gran coherencia a
la gestion de los funcionarios publicos, evitando que existan
interrupciones o dificultades en el manejo y desarrollo del
personal. Por ejemplo, sise implementara un sistema de seleccion
de personal apropiado, pero sin incentivos para motivar un
crecimiento profesional dentro de la organizacion, es probable
que los funcionarios no alcancen todo su potencial, o decidan
salir de la organizacion para trabajar en otra donde tengan mas
oportunidades de desarrollo. Un servicio de carrera, por lo tanto,
ayuda a articular los diferentes instrumentos para llevar a cabo
una correcta gestion de los recursos humanos (BID, 2006).

Es importante aclarar que el término “servicio de carrera” no
se refiere a un unico tipo de servicio civil, sino que habla de
variaciones sobre un modelo basico con los elementos de la
imagen 2.1. Estos elementos son adaptados y acomodados a las
necesidades particulares de cada oficina publica. Como todas las
reformas gubernamentales, para que un servicio de carrera sea
exitoso, debe “adaptarse a las necesidades de la administracion
especifica, teniendo en cuenta las particularidades de la cultura
administrativa” (Demmke, 2010, p. 8).
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Imagen 2.1 Funcionamiento de los Servicios de Carrera.
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Asi, en algunos servicios profesionales de carrera tinicamente
se regula a ciertos puestos directivos dentro de la organizacion,
mientras que en otros se regula a todos los funcionarios de la
oficina; en algunos servicios el proceso de ingreso se realiza de
forma unificada a través de una oficina Unica, mientras que
en otros cada dependencia se hace cargo de su reclutamiento
y seleccion; en algunos servicios se busca que los funcionarios
publicos trabajen durante toda su vida laboral dentro de una
sola oficina, mientras que en otros se promueve el movimiento
horizontal de funcionarios entre oficinas. Diversos estudios
comparativos (que se comentaran en el siguiente apartado)
muestran que dentro de un mismo pais o region pueden existir
diferencias importantes entre los servicios de carrera debido a
las particularidades del desarrollo histérico de cada Estado y
organizacion publica.

Sin embargo, existen dos elementos esenciales de todo servicio
de carrera. En primer lugar, deben establecerse reglas claras,
completas y publicas —disponibles tanto para los ciudadanos
como para los funcionarios— sobre todos los aspectos
relacionados con el personal que labora dentro de la organiza-
cion publica. Esto proporciona certeza y transparencia a los
movimientos del personal en la oficina publica. El segundo
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elemento esencial es que todo servicio civil debe contar con
suficiente autonomia,

de manera que un cambio de Gobierno no suponga una
remodelacién completa del Servicio Civil (remodelacion
que muy probablemente vendria acompanada de casos de
clientelismo a la hora de nombrar a los nuevos funcionarios),
sino que los érganos administrativos, estando subordinados
a los distintos gobiernos, sirvan de 6rgano de transicién en los
momentos de las elecciones y garanticen con independencia
politica la continuidad y la estabilidad en la prestaciéon de los
servicios administrativos a los ciudadanos (BID, 2006, p. viii).

Cuando un servicio civil cuenta con estos dos elementos
esenciales, idealmente debe desarrollar principios como eficien-
cia, transparencia, competencia por meérito, especializacion,
profesionalismo, calidad en el servicio hacia el ciudadano, entre
otros (ASF, 2013). Sin embargo, esto no siempre es posible
debido al hecho que impulsar una reforma para profesionalizar
a los servidores publicos es una actividad compleja que
requiere una intensa planeacién y negociacion para su disefo
e implementacion, pues toca a numerosos intereses que tal
vez no estén de acuerdo con el objetivo de profesionalizar a la
administracion publica. Estos intereses contrarios bien pueden
ser llamados “enemigos de la profesionalizacion”.

Algunos de estos “enemigos” pueden ser los sindicatos que
mantienen capturado al personal de una oficina publica; los
politicos que utilizan los cargos publicos como un botin a
repartir entre partidarios, patrocinadores y amistades; los
funcionarios en altos cargos que nombran a familiares e incon-
dicionales como subalternos; los funcionarios que mantienen
su cargo solamente gracias al patronazgo; entre otros. Cada
uno de estos “enemigos” pueden forzar cambios en el diseno
del servicio civil que puede desviarlo de los valores ideales a
los que deberia responder. Entonces, el hecho que existan los
arreglos institucionales completos para el manejo de personal
no significa necesariamente que en la practica el servicio de
carrera privilegiara los valores y principios democraticos sobre
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los que supuestamente debe de estar basado. Esto es algo que se
observa recurrentemente en la realidad—sobre todo en regiones
tradicionalmente cercanas al patronazgo, como Latinoamérica y
Europa del Este. En el siguiente apartado se comentan algunos
estudios sobre servicios de carrera implementados en diversos
paises, y que muestran las diferencias que existen entre estos.

Los SERVICIOS DE CARRERA EN LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Como se explico arriba, no existe un tinico tipo de servicio civil,
sino variaciones entorno a un modelo basico que busca hacer
mas profesional y menos politizada a la administracion publica.
Estas variaciones se deben principalmente a la influencia de
“las tradiciones nacionales y la historia [de cada pais]” en los
“caminos y resultados de las reformas relativas a los recursos
humanos” (Demmke, 2010, pp. 6-7). A continuacion se comentan
algunos trabajos comparativos sobre los servicios de carrera en
la Unién Europea y Latinoamérica.

Union Europea

Desde 1981, el Instituto Europeo de Administracion Pubica
(ETPA por sus siglas en inglés) se dedica a proveer consultoria,
investigacion y capacitacion a los paises integrantes de la Union
Europea (UE) para “fortalecer la capacidad de los servidores
publicos para que realicen sus tareas eficientemente” y asi
ayudar a la integracion de los paises de la regién.? Uno de los
estudios que realizo el EIPA fue una comparacion de 27 servicios
de carrera de igual niumero de paises de la UE (Demmke, 2010;
Ministere du Budget, 2008), el cual concluy6 que en la region
se pueden “observar diferentes caminos de reforma, modelos
administrativos y sistemas de la administracion publica
entre los grupos de paises [analizados]” al grado que llega a
“cuestionar todo el concepto de un servicio publico especifico”
y la percepcion tradicional sobre este tipo de instrumento
(Demmke, 2010, p.7).

2 Véase www.eipa.eu
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Respecto de los servicios de carrera, tradicionalmente se
pensaba que Europa podia ser dividida en dos grupos clara-
mente diferenciables por sus respectivas situaciones. Un
primer grupo estaba integrado por “paises con servicios civiles
profesionales tradicionalmente bien establecidos y relativa-
mente independientes de la politica” como Inglaterra, Francia
y Alemania (Cardona, 2000, p. 1). El segundo grupo estaba
integrado por “paises que estan emergiendo de un periodo
de gobierno comunista, en donde no se distinguia entre los
aparatos de los partidos politicos, la administracion publica y
la idea del Estado como una realidad independiente tanto de
la administracion publica como del partido politico” (Cardona,
2000, p. 1). Sin embargo, la evidencia muestra que la division
entre estos dos grupos es cada vez menos perceptible, ya que el
desarrollo de los servicios de carrera responde a circunstancias
particulares de cada pais y sub-regiones nacionales, en lugar
de grandes tendencias continentales.

Un estudio de Meyer-Sahling (2011) mostré que, después de
adherirse a la Union Europea e implementar un servicio civil
de carrera, los paises de Europa Central y del Este (los paises
que integraban el segundo grupo mencionado arriba) tuvieron
diferentes experienciasencuantoalasostenibilidad delareforma.
Mientas que en algunos se profundizé la profesionalizacion
administrativa—como en Estonia, Letonia, Lituania—en otros
se regresO a patrones de politizacion y captura de los cargos
administrativos—como en Republica Checa, Eslovaquia,
Eslovenia y Polonia. La explicacion que encuentra el autor
para estas diferencias es el grado de compromiso politico con
la reforma y las prioridades de agenda en cada pais. Entonces,
el camino seguido por los servicios de carrera en los paises
europeos presenta diferencias importantes y ha incrementado
las diferencias entre ellos sin un patrén que indique que se
estan moviendo hacia una misma direccion (Demmke, 2010).

Estas diferencias pueden observarse en el EUROSTAT, el
organismo oficial de estadisticas de la Uniéon Europea, el cual
mantiene desde 2010 en su pagina web (ec.europa.eu) detalles
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de las administraciones publicas de los paises miembros, lo
que permite hacer comparaciones entre los servicios de carrera:
qué niveles de funcionarios regula; qué ministerios u oficinas
incluye; qué requisitos de ingreso tienen los funcionarios;
cuantos servicios distintos existen en cada pais, entre otros
datos. Asi, por ejemplo, podemos ver que en Inglaterra se divide
a los servidores publicos entre altos funcionarios (senior civil
servants) y funcionarios menores. Para los primeros existe un
servicio de carrera “centralizado y claramente definido”, pero
para los segundos, el servicio profesional—si existe—lo controla
la oficina para la que trabajan (Ministerio de la presidencia
espanola, 2010, p. 250). Por otra parte, en Finlandia no existe
“ningin sistema de carrera excepto para el servicio militar y
el servicio exterior”, pues se hace un reclutamiento abierto
para cada puesto y los ascensos solo son posibles “cuando
las necesidades de la organizacion y del individuo coinciden”
(Ministerio de la presidencia espanola, 2010, p. 69).

En resumen, en la Union Europea existen tantos servicios de
carreradistintos como paises miembros. Cada pais hamodificado
el modelo de servicio profesional de carrera para “adaptarse
a las necesidades de la administracion especifica, teniendo
en cuenta las particularidades de la cultura administrativa”
(Demmke, 2010, p. 8). De modo que, aunque se puede agrupar
a los servicios de carrera en tres grandes categorias—sistemas
basados en la carrera (como el sistema de Alemania), sistemas
hibridos y sistemas basados en el puesto (como el sistema
finlandés descrito arriba (ver tabla 2.1), las diferencias internas
entre estos servicios son muy grandes e impactan de diferente
forma al desempeno de cada administracion publica.
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Tabla 2.1 Comparacion de los servicios de carrera en la Unién

Europea

Sistemas basados en la | Sistemas hibridos Sistemas basados en el
carrera puesto
Alemania Bulgaria Dinamarca
Austria Eslovaquia Estonia

Bélgica Eslovenia Finlandia
Chipre Italia Paises Bajos
Espana Letonia Reino Unido
Francia Lituania Republica Checa
Grecia Malta Suecia

Hungria Polonia

Irlanda

Luxemburgo

Portugal

Rumania

Fuente: Ministerio de la presidencia espanola, 2010, p. 11
Latinoamérica

En 2003, en el marco de la V Conferencia Iberoamericana de
Ministros de Administracion Publica y Reforma del Estado,
celebrada en Bolivia, los paises de la regién adoptaron la Carta
Iberoamericana de la Funciéon Publica (CIFP) la cual tiene tres
objetivos: (a) definir las bases que configuran un sistema
profesional y eficaz de funciéon publica; (b) configurar un marco
genérico de principios rectores, politicas y mecanismos de gestion
sobre la funcion publica, y (c) servir como base para el desarrollo
de reformas concretas en la region (CIFP, Capitulo primero,
apartado 1). Esta carta ha servido como punto de partida en
diversos estudios para comparar el disefno, la implementacion y
el funcionamiento de los servicios de carrera en Latinoamérica,
siguiendo sus definiciones, conceptos, principios rectores y
requerimientos funcionales.

Un primer estudio a resaltar es el Informe sobre la situaciéon
del servicio civil en América Latina realizado por el Banco
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Interamericano de Desarrollo (BID) en 2006, en el cual se
compararon 18 servicios se carrera de igual namero de paises en
la region.® Los resultados comparados mostraron la existencia
de diferentes niveles de avance en el establecimiento de servicios
de carrera eficientes, transparentes y libres de politizacion (ver
grafica 2.1), asi como una amplia gama de actores impulsando
las reformas o resistiéndose a ellas. El estudio encontré que
en varios paises de la region. “la politizacion es tan fuerte
que no se logra crear un servicio civil profesional, y no puede
garantizarse la atraccion y retencion de personal competente, ni
la disponibilidad de mecanismos de gestion que permitan influir
la conducta laboral de los funcionarios” (BID, 2006, p. 565).

Grafica 2.1 Indice de Desarrollo del Servicio Civil
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Fuente: BID, 2014, p. 19. Los valores de los indices fueron transformados para hacerlos
comparables con el estudio realizado por el BID en 2014.

Los aspectos evaluados en cada sistema de carrera fueron cinco: (1) eficiencia, el grado
de optimizacion de la inversion en capital humano y congruencia con la politica fiscal y
los mercados de referencia; (2) mérito, el grado en que el sistema incorpora garantias de
uso de criterios de profesionalidad; (3) consistencia estructural, la solidez e integracion
sistémica del sistema de carrera; (4) capacidad funcional, capacidad para influir
eficazmente en el comportamiento de los empleados publicos induciendo conductas
laborales orientadas a la mejora de los servicios publicos, y (5) capacidad integradora,
eficacia con que el sistema es capaz de asegurar la armonizaciéon de las expectativas e
intereses de los diferentes actores (p. 47 y ss.)
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Diez anos después, el BID publico un segundo estudio
comparando los avances de 16 de los 18 paises analizados en
el primer informe, encontrando que “[ujna década después se
registra un progreso alentador en términos de modernizacion
del servicio civil en la region, aunque ésta se mantiene en un
nivel relativamente bajo” (BID, 2014, XXII). En la mayor parte de
los paises, se fortalecieron los servicios de carrera gracias a “la
generacion de nuevos instrumentos normativos y técnicos antes
inexistentes” (BID, 2014, p. 15), lo cual se traduce en mayores
facultades de los operadores del sistema de profesionalizacion
para poder implementar de una mejor manera la reforma (Nieto
et al., 2014).

Los servicios de carrera en los paises de Latinoameérica
mostraron el uso de diferentes instrumentos y estrategias
para superar las resistencias a la reforma, aunque no siempre
con resultados duraderos. Por ejemplo, después de 2004, en
Panama “la cooperacion entre el gobierno y los sindicatos
allané el camino a las reformas”, lo que se tradujo en progresos
significativos en “la planificacion, la unificacion del sistema de
cargos, la acreditacion de empleados a la carrera administrativa
y la apertura de concursos” (BID, 2014, p. 23). Sin embargo,
estos avances duraron poco tiempo, pues en 2009 se emitio
una ley que “cancel6 la acreditacion a la carrera y habilité la
incorporaciéon mediante contratos de trabajo y sin concurso”
(BID, 2014, p. 23), lo que pone de manifiesto la constante lucha
que sufre un sistema de profesionalizacion durante toda su
existencia (Grindle, 2012).

Entre las buenas practicas encontradas por el estudio, resalta
el caso de Costa Rica, el cual avanzo de forma gradual en la
implementacion del servicio civil sin forzar cambios bruscos,
sino a través de “nuevos instrumentos de gestion que buscaron
insertarse en practicas ya existentes y/o cubrir debilidades”
(BID, 2014, p. 25). Gracias a estos cambios incrementales,
Costa Rica avanz6 de forma consistente en el fortalecimiento
del servicio civil sin poner en riesgo su sustentabilidad.
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Un caso que mostro la importancia de las circunstancias
histéricas en el modelo de servicio civil que se establece en el
pais, se encontro en Bolivia, el cual fue el tnico de los 16 paises
del estudio que retrocedié en su puntaje del primer al segundo
estudio del BID. A partir de 2006, el gobierno de Bolivia tomo
la decision de “priorizar la incorporaciéon por invitacion directa
de sectores historicamente marginados, en lugar de hacerlo
mediante concursos”, lo que debilito el criterio de mérito y
afect6 la tecnificacion de los cargos (BID, 2014, p. 27). Frente
a circunstancias historicas de discriminacion y segregacion
laboral y educativa de algunos sectores, la decision del
gobierno de Bolivia no resulta iloégica, pues decidi6 privilegiar a
algunos valores democraticos (inclusion, equidad, igualdad de
oportunidades) y dejar en segundo término a otros (competencia
por mérito, profesionalizacion). Esto muestra la dificultad de
encontrar un unico disenio que responda efectivamente a todos
los sectores de la sociedad, bajo un esquema democratico y de
eficiencia administrativa.

Un estudio particular en México fue realizado por la Auditoria
SuperiordelaFederacion (ASF,2013),enelcualsehizounanalisis
de los servicios de carrera que existen dentro de la administracion
publica federal. Los resultados no son sorprendentes, pues se
encontro que existen mas de 20 modelos de servicios de carrera
distintos, algunos mas completos, transparentes y eficaces que
otros, y basados en diferentes valores, objetivos, reglamentos y
practicas. Esta variedad de modelos se debe a que cada uno esta
adaptado a las caracteristicas y costumbres de la organizacion
donde actua (ASF, 2013).

En resumen, en Latinoamérica existe una amplia variedad de
esquemas de servicios de carrera, los cuales han tenido que
superar enormes dificultades para lograr establecerse, ser
efectivos y lograr ser sustentables en el tiempo. Aunque han
habido avances importantes en la ultima década (ver grafica
2.2), en algunos paises de la region los servicios de carrera
estan en riesgo por cambios politicos (Nicaragua, Guatemala
y Panama) o por fuertes crisis de gobernabilidad (Honduras).
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En otros paises, la falta de interés en fortalecer a los servicios
los ha desacelerado (México y Brasil) o simplemente los ha
dejado en el abandono (Bolivia). A diferencia de la Union
Europea, en Latinoameérica no esta arraigada en la cultura de
la administracion publica la necesidad de buscar mecanismos
efectivos para lograr la profesionalizacion de los funcionarios y
separarlos de los vaivenes politicos. Esto da una leccion sobre
la importancia de reformar no solamente las leyes que regulan a
las oficinas publicas, sino de trabajar en el contexto social para
lograr terminar con las resistencias a la profesionalizacion de la
administracion publica.

Grafica 2.2. Indice de Desarrollo del Servicio Civil, 2004—
2011/13 (16 paises)

100

80

60 54 72,52

40 3 35 34

20 1l 1 1 1 5. 1112

2004 m®2011/2013

Fuente: BID, 2014, p. 21.
APRENDIZAJES SOBRE LOS SERVICIOS CIVILES DE CARRERA

Las diversas experiencias internacionales muestran que es com-
plicado encontrar un modelo de servicio de carrera que funcione
perfectamente para profesionalizar a la administracion publicay
que responda a todos los valores que deben imperar en contextos
de democracia, gobernanzay austeridad gubernamental. A partir
de los casos presentados, y complementando con la literatura en
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la materia, se enumeran cinco aprendizajes y buenas practicas
que pueden ayudar a logar mejores resultados en el proceso de
establecimiento de un servicio de carrera.

Un primer aprendizaje es que una reforma administrativa no
se crea ni se implementa en el vacio. En cada paso, desde que
nace hasta que se convierte en parte de las rutinas diarias de los
funcionarios publicos, la reforma esta definida y condicionada
por los antecedentes historicos; por la cultura de la regiéon; por
las costumbres dentro y fuera de las organizaciones publicas;
por los prejuicios y supersticiones de los ciudadanos, e incluso
por las personalidades de los funcionarios que se encargaran de
ponerla en marcha.

En algunos paises es mas dificil establecer un sistema de
profesionalizacion que en otros. Por ejemplo, en Meéxico el
patronazgo y la “posesion” de los puestos publicos por parte
del jefe “es el resultado de la historia y de la forma en que se
construyo el dominio sobre la administracion publica en su
conjunto” (Merino, 2013, p. 154). En México, asi como en muchos
otros paises con antecedentes similares, los puestos publicos
son, historicamente y por derecho, un botin de los politicos
al que pueden acceder una vez que ganan las elecciones. En
estos lugares, la politizacion de la administracion publica es
un problema de costumbre, porque siempre esta justificada la
expectativa de que todos los miembros del grupo sigan esa regla
social (Weber, 1962, pp. 67-68).

Un servicio de carrera significa no solamente cambiar la ley,
sino también modificar las costumbres, las rutinas y la cultura
de las organizaciones publicas. Dentro de las instituciones que
gestionan a los recursos humanos, los individuos deben estar
convencidos de las bondades y beneficios del servicio de carrera
para que pongan en marcha y supervisen correctamente la
implementacion de todo el conjunto de arreglos institucionales.
Sin un cambio cultural real, los individuos pueden “darle la
vuelta a laley” y buscar maneras de continuar con el patronazgo,
el nepotismo, la corrupcion, el favoritismo, la discriminacion
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sistematica, o cualquier otra actividad que atente contra la
profesionalizacion de la administracion publica. Ciertamente
es casi imposible “combatir la corrupcion en una sociedad en
donde, supuestamente, no hay agencia ni institucion libre de
ella” (Ledeneva, 2006, p. 10). Por ello es importante tener claro
el alcance de los cambios que debe hacer la reforma.

Para lograr la profesionalizacion, entonces, es necesario
primero entender la cultura, el contexto y las instituciones
sobre las cuales se reformara a la administracion publica.
Si estos factores se excluyen de las consideraciones iniciales
del servicio de carrera, es probable que cualquier tentativa de
profesionalizar a los funcionarios publicos se convierta pronto
en letra muerta y continue vigente el legado patrimonialista
(Cejudo, 2007). Después de todo,

[lla viabilidad organizacional de la accién politica es una
variable critica, perono es unavariable exclusivamente técnica:
no se puede resolver simplemente a partir de un analisis de
factibilidad de recursos, sino que requiere comprender la
légica organizativa, la cultura de accion e interpretacion, y la
red de relaciones y significados que mueven a las personas

que la componen (Arellano, 2010, p. 64).

En resumen, el servicio de carrera que quiera establecerse en
la oficina publica debe adaptarse a la cultura organizacional
particular, aunque esto signifique tomar algunos elementos y
dejar otros; privilegiar algunos valores democraticos y renunciar
a otros.

Un segundo aprendizaje para lograr un diseno e implementacion
exitosos de un servicio de carrera, es la necesidad de estudiar
detalladamente las opciones disponibles de acuerdo a las
circunstancias particulares del pais y de la oficina publica.
Esto es importante porque reformas iguales no necesariamente
tendran el mismo efecto en diferentes contextos (Pollitt y
Bouckaert, 2001). Es importante recordar en todo momento
que adoptar reformas que han sido exitosas en otros lugares
y momentos, pero sin analizar como podrian adaptarse a las
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circunstancias especificas que se tienen enfrente, puede causar
terribles fracasos. Por ejemplo, un estudio comparativo (Sundell,
2004) sobre el efecto de la discrecionalidad administrativa—
promovida por modelos como la NGP—mostré6 que ésta soélo
tiene efectos positivos en paises con gobiernos que garantizan
la libertad de prensa y la independencia judicial—debido a que
el patronazgo es regularmente expuesto y castigado. En esos
mismos paises, el mismo estudio encontré que las politicas
weberianas mas tradicionales tienen efectos negativos en el
desempeno de la administracion publica.

Por esta razon, es necesario analizar, con tanta objetividad
como sea posible, las ventajas y desventajas de los distintos
modelos de profesionalizacion y de servicio de carrera dispo-
nibles. Después de todo, la gestion publica no es una ciencia
sino un “problema complejo” y no pueden aplicarse soluciones
prefabricadas a todas las oficinas de gobierno. Incluso en
administraciones débiles y poco institucionalizadas puede
ser conveniente mantener un sistema de patronazgo para
evitar gastar recursos en una reforma que entorpeceria las
funciones de gobierno y que no tendria ningun efecto real en
la profesionalizacion administrativa (Grindle, 2012). Antes de
adoptar un servicio de carrera, es conveniente saber si algun
otro esquema de profesionalizacion podria ser mas adecuado.

Pollitt y Bouckaert (2014) ofrecen algunos consejos para
realizar una mejor eleccion de modelos de profesionalizacion
administrativa. Primero, hacer una comparacion internacional
puede tener mayor fuerza iluminadora e informativa porque
tiene menos sesgos que un estudio centrado en un solo pais.
Segundo, una revision comparada nos permite medir de una
mejor manera los resultados reales de ciertas reformas porque
no dependen necesariamente de los numeros maquillados
que los politicos nacionales quieren mostrar. Tercero, una vez
elegido un modelo de reforma es importante mantenerlo y tener
paciencia, pues se requieren al menos cinco anos para lograr
una reforma eficaz. Finalmente, cualquier eleccion de reforma
implica necesariamente un trade-off entre diferentes valores
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subyacentes, y no se puede tenerlo todo: eficacia o eficiencia,
profesionalizacién o diversidad (como en el caso de Bolivia), etc.
Tener claridad sobre los objetivos que se quieren lograr con la
profesionalizacion administrativa puede servir como una buena
guia para la eleccion de herramientas y modelos de gestion
adecuados.

Un tercer aprendizaje sobre los servicios de carrera se centra
en acciones que ayudan a reducir la oposicién de los muchos
individuos y grupos organizados que lucharan para detener
cualquier reforma de profesionalizacion en la administracion
publica: sindicatos, empresas privadas, grupos afiliados a
partidos politicos, funcionarios que utilizan el clientelismo
como principal medio de apoyo electoral, etc. Para reducir
las obstrucciones, es esencial identificar puntualmente y
publicitar—con tantas pruebas como sea posible—las cosas
que funcionan inadecuadamente en la administracion publica y
por qué es necesario reformarla. Por ejemplo, pueden utilizarse
estadisticas sobre la ineficiencia de tramites burocraticos;
la insatisfaccion de los ciudadanos con la atencion recibida
y el tiempo de espera en una oficina publica; los enormes
costos administrativos de un departamento que ofrece pocos
resultados, etc.

En esta tarea de investigacion y difusion, es conveniente unir
fuerzas con think tanks, organizaciones no gubernamentales,
centros de investigacion y organismos internacionales. El obje-
tivo es realizar diagnésticos informados sobre las deficiencias
de la administracién publica. Es importante, ademas, que estos
diagnosticos, y las soluciones que se propongan, se€ enmar-
quen dentro de una argumentacion que pueda dar origen
a un problema publico, de modo que se responda con una
politica publica de profesionalizaciéon administrativa (Subirats,
Knoepfel, Larrue y Varonne, 2008; Merino, 2011). Si el tema de
la profesionalizacion logra colocarse en la agenda publica, sera
mas dificil que los tomadores de decisiones se escuden detras
de su preferencia por no reformar el sistema de patronazgo
(BID, 2014).
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También pueden realizarse campanas para cambiar la forma
de pensar de los funcionarios y del publico en general sobre
fenémenos como el nepotismo, el amiguismo, la discriminacion,
la discrecionalidad en la gestion del personal, etc. Es necesario
resaltar que éstas no son practicas normales e inofensivas,
sino que son fuentes constantes de corrupcién que afectan
el desempeno de las organizaciones publicas. Ademas, se
puede hacer explicito que implican conflictos de intereses, y
que tienen efectos negativos para toda la sociedad, como una
menor inversion extranjera, un mayor desempleo, una menor
innovacion tecnologica, entre otros (Chittock, 2015). Si los
votantes internalizan los beneficios de la profesionalizacion
administrativa, y se lo exigen a quienes buscan un cargo de
eleccion popular, aumentaran los incentivos para buscar la
profesionalizacion administrativa.

En esta tarea de difusion acerca de las ventajas de establecer
o reformar un servicio civil de carrera, siempre es conveniente
estar al pendiente de momentos coyunturales que puedan
ayudar a promover la reforma. Las ventanas de oportunidad
son momentos cruciales que pueden ser aprovechados por
los actores para impulsar problemas o politicas preferidas
(Kingdon, 1995), y en el caso del servicio de carrera, se pueden
buscar temas con impacto publico (una crisis de confianza,
casos de corrupcion, casos de negligencia) para proponer al
servicio de carrera como un instrumento de profesionalizacion
que puede terminar con esos problemas. También se puede
articular a la reforma administrativa “con otros objetivos poli-
ticos importantes y urgentes—como mejorar la ejecuciéon del
gasto publico o superar crisis politicas apremiantes” (BID,
2014, p.88). La evidencia empirica muestra que para avanzar
un proceso de reforma administrativa se necesita siempre una
accion oportuna en un momento politicamente importante
(Grindle, 2012).

Un cuarto aprendizaje, aplicable también a todas las politicas
y cambios dentro de la administracion publica, es que la
implementacion de cualquier reforma siempre es, a lo menos,
extremadamente complicada (Pressman y Wildavsky, 1998).
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Como toda politica publica requiere de completar numerosos
pasos, las oportunidades para bloquear su avance son muchas
y, ademas, son dificilmente previsibles. Siempre existen momen-
tos en que las personas u organizaciones pueden detener o
retrasar el avance de algun proyecto; pueden buscar negociar
modificaciones a cambio de dar su visto bueno; pueden hacer
referencia a normas, regulaciones o politicas que obligarian a
replantear todo el proyecto; pueden, si existe un gran interés en
que el proyecto fracase, matarlo con la ayuda de otros actores
involucrados. Por ello, la recomendacion mas importante que
ofrecen Pressman y Wildavsky (1998, p. 226) es que “[s]i alguien
desea asegurar una perspectiva razonable de implementacion de
un programa, Sera mejor que empiece con una gran probabilidad
de que cooperaran todos y cada uno de los participantes”.

El tercer aprendizaje descrito arriba puede ayudar a disminuir
la oposicion de algunos actores al establecimiento de un
servicio de carrera en una oficina publica, sin embargo, a veces
no desaparecen por completo los obstaculos a la reforma. Si
ese es el caso, la experiencia historica relativa a las reformas
administrativas ha mostrado que, en paises y momentos donde
ha existido mucha oposicion a ellas, los disenos incrementales
son una buena opcion para lograr avances graduales. Es decir,
se puede avanzar primero en las medidas sobre las cuales es
posible lograr consenso, y dejar para después las medidas mas
controversiales (BID, 2014). Si se busca un diseno integral,
los jugadores pueden llevar a la reforma a un bloqueo total,
mientras que un disefo explicitamente acotado puede producir
mas avances porque se reduce el numero de jugadores con veto,
y los puntos de decision en los que podrian bloquear el avance
del servicio de carrera (como en el caso de Costa Rica).

Una ventaja adicional de llevar a cabo una reforma incremental
de profesionalizacion es que sirve como un prototipo que
ayudara a probar su funcionamiento y aprender de los resul-
tados obtenidos*. Esto puede ayudar a corregir el camino

*+  Véase capitulo “Innovacién en el sector publico”.
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gracias a la retroalimentacion obtenida de las primeras fases
de implementacion, y asi fortalecer a la reforma y hacerla
sustentable en el largo plazo. Es importante siempre aprovechar
al proceso de implementacion “como escenario para el
aprendizaje, la mejora continua y el desarrollo de capacidades.”
(BID, 2014, p. 137).

De cualquier modo, ya sea que se elija una reforma incremental
o0 una integral, es importante dar una atencion adecuada a
la implementacion operativa de la reforma, no solamente a la
aprobacion de leyes y presupuestos en el mas alto nivel. De
acuerdo con Nieto et al. (2014, p. 390), muchas reformas no
alcanzan sus objetivos “porque los legisladores dejan el ‘trabajo
sucio’ de la implementacion a los funcionarios publicos, que
a menudo tienen pocos medios organizativos o institucionales
para superar la resistencia contra la reforma”. Por eso es esencial
dotar a los operativos que trabajaran el establecimiento del
servicio de carrera con suficientes atribuciones, capacidades y
herramientas—tanto legales, como normativas y fiscales—que
les permitan mantener control suficiente para virar al camino
correcto el desarrollo de la profesionalizaciéon administrativa.

Finalmente, un quinto aprendizaje importante es tener presente
que una vez que se ha implementado exitosamente una reforma
de profesionalizacion administrativa, nunca se puede cantar
victoria definitiva, ya sea porque se da reverso (como el caso de
Panama) o porque la solucion ideal de un momento se convierte
con el tiempo en el grillete de otro posterior. Sobre este ultimo
caso, los cambios dentro del Estado y de la sociedad obligan a la
administracion publica a mantenerse al dia y poder responder
adecuadamente a los retos futuros (Dussauge, 2015). Por otra
parte, el sector privado evoluciona rapidamente y las oficinas
de gobierno pueden quedar rezagadas y perder a los mejores
candidatos que tal vez prefieran mejores condiciones laborales
en organizaciones privadas. Un documento de Partnership for
Public Service (2014) que busca impulsar cambios al sistema de
carrera de Estados Unidos es claro en este punto:
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Disefiado hace mas de 60 afios, el sistema de personal ... [de
Estados Unidos| es una reliquia de una época pasada. (...) El
mundo ha cambiado drasticamente, pero el sistema de servicio
civil ha permanecido anclado en el pasado, y actia mas como
una barrera que como una ayuda para atraer, contratar
y retener a los empleados altamente calificados y educados
necesarios para responder a los desafios locales y globales de

hoy en dia. (p. 7)

Por otra parte, siempre existiran grupos que buscaran refor-
mar, reinterpretar y modificar el servicio de carrera para su
beneficio. Aunque el servicio de carrera esté plasmado en leyes
y reglamentos, y aunque se hayan establecido y se respeten los
procedimientos de seleccion y ascenso por mérito, y aunque se
haya internalizado en los funcionarios publicos la conveniencia
del servicio de carrera sobre el sistema de patronazgo, nunca
deja de ser un hecho que en todas las instituciones politicas
“las expectativas de cumplimiento siempre estan sujetas a inter-
pretacion, debate y lucha” (Mahoney y Thelen, 2010). Respecto
a los servicios de carrera, la experiencia ha mostrado que

[dJurante los afos, e incluso décadas, después de que
una reforma ha sido adoptada, los servicios publicos
enfrentan desafios constantes a su existencia, su forma y
su funcionamiento. La reforma del sector publico es seguida
habitualmente por esfuerzos para deconstruir y reconstruir
lo que se ha creado, y quienes se oponen a las nuevas reglas
del juego constantemente adoptan estrategias similares para

debilitarlas” (Grindle 2012, p. 11).

En pocas palabras, la existencia de leyes y procedimientos de
profesionalizacién no asegura su perpetuidad en el tiempo.
Sin embargo, pueden llevarse a cabo algunas estrategias para
ayudar a que una reforma administrativa se mantenga viva
y eficaz una vez iniciada (Meyer-Sahling, 2011). Primero, es
conveniente blindar los cambios a la legislacion de la reforma
con el requisito de supermayorias legislativas, para evitar que
pequenos grupos de interés puedan modificar las leyes a su
antojo. Segundo, las coaliciones con ONGs y otros actores
relevantes pueden mantener sana a la reforma al monitorear
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los avances de implementacion y denunciar las intenciones de
regresar a modelos patrimonialistas. Finalmente, los grupos
politicos, incentivados por la aceptacion de los votantes hacia
los sistemas de carrera, pueden prevenir intentos de retor-
nar a una administracion no profesional. Es importante
para lograr la sustentabilidad de la reforma el mantener una
atencion constante hacia los diferentes actores que pudieran
oponerse—abierta o silenciosamente—a la profesionalizacion
administrativa.

CONCLUSION

Este capitulo se dedico a los servicios civiles de carrera como
un instrumento disponible para profesionalizar al personal de
una oficina publica. Al inicio se describieron las caracteristicas
de las administraciones politizadas o basadas en un sistema
de patronazgo, en las cuales los altos funcionarios pueden
contratar y despedir libremente a todo el personal de la
oficina de forma totalmente discrecional, causando diversos
problemas: disrupciones en el trabajo de la oficina, pérdida
de capital intelectual, falta de continuidad de las politicas
publicas, corrupcion, nepotismo, falta de profesionalismo en el
trabajo, entre otros. En consecuencia, en las administraciones
politizadas no existe garantia de que los funcionarios realizaran
sus tareas de forma profesional—es decir, ejerciendo sus
funciones con capacidad y atendiendo a procedimientos y
normas de comportamiento aceptadas como las adecuadas
para realizar sus labores.

Para terminar con el patronazgo y profesionalizar a los funcio-
narios de gobierno, este capitulo presenté las caracteristicas
basicas de los servicios civiles de carrera que, en su version
moderna, retoman algunos elementos del modelo weberiano
clasico (forma centralizada de gestionar a los funcionarios
publicos, estabilidad del empleo) e integran instrumentos como
la evaluacion de desempefio y la premiacion por medio de
incentivos. Estos servicios de carrera varian mucho de pais en
pais, y de organizacion en organizacion, pues deben de adaptarse
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para responder efectivamente a las circunstancias historicas y
organizacionales de las oficinas sobre las que actuan.

Se presentaron también algunos estudios sobre servicios
de carrera en la Union Europea y Latinoamérica, donde se
pudo observar la enorme variedad de modelos disenados e
implementados en los paises. Entre las dos regiones elegidas,
sin embargo, existen diferentes problemas que aquejan a los
servicios de carrera. En la Union Europea existe una variedad
tan extensa de modelos de profesionalizacion que es complicado
englobarlos dentro de mismo concepto, pudiendo causar
desbordamientos conceptuales para su estudio y clasificacion.
En Latinoamérica, el problema principal es que dentro de la
cultura de la administracion publica no existe la urgencia de
buscar mecanismos efectivos para lograr la profesionalizacion
de los funcionarios y separarlos de los vaivenes politicos.

Con base en estos casos y en la literatura en la materia, se
plantearon cinco aprendizajes que pueden servir para lograr un
mejor diseno, implementacion y sustentabilidad de un servicio
de carrera. En primer lugar, es necesario entender la cultura y
las costumbres de las personas del pais y de las organizaciones
para adaptar el servicio de carrera a las circunstancias existentes
a las que se enfrentara. En segundo lugar, es recomendable
estudiar diferentes modelos de servicios de carrera para poder
elegir el adecuado para la organizacion, y analizar como se
podria adaptar a las circunstancias particulares sin caer en la
trampa de pensar que funcionara bien porque en otro pais u
organizacion asi lo hizo. En tercer lugar, es necesario aplicar
estrategias para romper con la oposicion que algunos sectores
tendran a la profesionalizacion de la administracion publica.
Estas estrategias pueden incluir publicitar ineficiencias de
las oficinas publicas o escandalos politicos; realizar estudios
sobre los beneficios esperados de una reforma administrativa;
cambiar en el imaginario publico la idea sobre fendomenos como
el nepotismo o el amiguismo, entre otros. En cuarto lugar, es
necesario analizar si es posible realizar una reforma integral
de la administracion publica o si es mejor considerar cambios
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incrementales que permitan vencer poco a poco resistencias a
la reforma. En quinto lugar, nunca se puede cantar victoria
definitiva: unavez que se haimplementadoun sistema de carrera,
siempre existiran actores interesados en reformarlo a su beneficio
o eliminarlo definitivamente. Por eso siempre es importante
mantener dinamismo en el sistema de profesionalizaciéon, tanto
para acomodar los diferentes intereses dentro de la sociedad
como para adaptarlo a las nuevas tendencias.

La amplia flexibilidad de los servicios de carrera modernos
los convierte en instrumentos altamente adaptables a las
circunstancias particulares de cada oficina publica, algo
conveniente para poder modificarlos a las necesidades del
desarrollo democratico y tecnologico actuales. Sin embargo,
esta flexibilidad también representa un riesgo, pues bajo el
concepto “servicio profesional de carrera” pueden disfrazarse
modelos politizados, poco abiertos y poco democraticos. Por
eso es importante analizar todos los detalles de un servicio de
carrera en los cuales pueden esconderse semillas de patronazgo
y que pueden poner en peligro la sustentabilidad y eficacia de
un esfuerzo genuino por profesionalizar a la administraciéon
publica.
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