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1. Introduccion

La existencia y el buen funcionamiento de un Estado moder-
no es un elemento clave para garantizar la sostenibilidad de cual-
quier proceso de desarrollo. El denominado desarrollo institucio-
nal pretende contribuir a reforzar las instituciones pblicas y sus
relaciones con el entorno politico y social para mejorar los resul-
tados de la accion publica y asegurar la gobernabilidad. Los pro-
yectos de desarrollo o refuerzo institucional pueden contribuir al
éxito de los procesos de transicion democrdtica, de reforma del
Estado o de construccién de una fiable economia de mercado en
los paises de América Latina. Estas actividades suelen estar pro-
tagomzadas por consultores que dan apoyo a procesos de cons-
truccidn de sistemas de servicio civil, de reforma institucional, de
modernizacién administrativa, de reforma educativa, sanitaria,
policial, judicial, fiscal y, en general, e disefio o redisefio de poli-
ticas publicas. Este apoyo suele tomar cuerpo en tareas de aseso-
ramiento a autoridades publicas, elaboracién de informes y diag-
ndsticos ¢ imparticion de acciones publicas, teniendo como
beneficiarios directos a gobiernos e instituciones publicas o para-
publicas de los paises en transicion o desarrollo como es el caso
de los Estados de América Latina.

Es evidente que Espafia ha experimentado durante las dlti-
mas décadas unos cambios extraordinarios a nivel politico y
administrativo. En el contexto internacional nuestra transicién
politica, nuestro original proceso de descentralizacidn, y diversas
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y significativas prdcticas de innovacién de nuestras administra-
ciones publicas se han convertido en modelos de referencia. En
este sentido, Espafia ha pasado de la autarquia a nivel politico y
administrativo a participar y contribuir en el debate globalizado
de la mejora de la democracia y de las instituciones administrati-
vas. Y no s6lo nos hemos limitado a participar en estos debates
mundiales de forma mds o menos pasiva, sino que hemos logra-
do ser un pafs con capacidad para exportar algunas de nuestras
experiencias politicas y de gestion publica a otros paises. Nuestro
principal mercado de influencia es [6gicamente América Latina.
Los paises de esta region y las organizaciones internacionales que
colaboran en su desarrollo observan con interés nuestros avances
en gestién publica, ya que muchos de ellos pueden aplicarse por
su proximidad en el modelo de administracién y en la cultura
social y administrativa de estos paises.

En las ltimas décadas la actividad de consultorfa institucio-
nal de los paises desarrollados hacia los paises en vias de desarro-
llo, como los de la regién de América Latina, se ha visto multi-
plicada de forma extraordinaria. Esta actividad estd auspiciada y
financiada por los propios paises de la region, por los paises de-
sarrollados en el marco de sus actividades de cooperacion al de-
sarrollo y por organismos supranacionales (programas MEDA,
ALA, PHARE, TACIS y ACP de la Unién Europea) y por orga-
nismos internacionales (Banco Mundial, Bancos Regionales de
Desarrollo entre los que destaca el BID, PNUD de Naciones
Unidas, etc.). A Espana le estd resultando muy dificil entrar en
este mercado de consultorfa internacional fundamentalmente
por la falta de tradicién y experiencia de nuestras consultoras pri-
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vadas, de nuestras administraciones publicas y de nuestras uni-
versidades en desarrollar programas de consultorfa internacional.
Por ejemplo, Espafia estd muy lejos en esta materia en compara-
cidn con paises de referencia como Francia, Alemania, Gran
Bretafia, etc. Espafia contribuye econdmicamente de forma muy
importante en los diversos organismos internaciones que impul-
san programas para el desarrollo pero no logra el mismo protago-
nismo en el disefio e implementacién técnica de estos programas
(los especialistas denominan esta situacién como asa de retorno
muy baja). La ejecucién técnica de los programas piiblicos de
desarrollo en los paises en transicién es una actividad muy estra-
tégica para cualquier pais desarrollado. En este sentido, a nadie
se le escapa que disefar un modelo determinado de
Administracién, una determinada politica de regulacién, un sis-
tema concreto de prestacion de bienes publicos, etc., genera una
ventaja competitiva a nivel econémico (para sus empresas multi-
nacionales) y politico para el pais desarrollado que ha sido el
modelo de referencia. No deja de sorprender este déficit de la
presencia espafiola en consultorfa institucional en América
Latina cuando una parte significativa de sus mds potentes entida-
des financieras e industriales llevan mds de una década con una
presencia muy significativa en esta region.

De todos modos, este déficit evidente de nuestra presencia en
el mercado latinoamericano de consultorfa internacional en el
dmbito publico estd siendo superado, durante los dltimos afios, y
cada vez es mds numerosa la presencia de consultores espafioles en
América Latina, sin dejar de lado su participacién en proyectos en
los paises de Este de Europa y en algunos paises africanos que es
mucho menor pero significativa. Cada vez hay mds consultoras
privadas de capital espafiol que se mueven con fluidez por los
laberintos de Bruselas y Washington y no es nada extrafio que
algunas de nuestras administraciones hagan actividades de consul-
torfa internacional (destacan la Administracién General del
Estado con el FIIAP y algunas corporaciones locales de referen-
cia), asi como algunas universidades publicas y privadas. Incluso
hay un postgrado universitario en la Universidad Pompeu Fabra,
Diploma de Postgrado en Consultoria Internacional para el
Desarrollo Institucional, que tiene como objetivo formar a futuros
consultores y gestores de proyectos de asistencia técnica interna-
cional al sector publico en los paises en desarrollo y en transicion.

Dentro de este emergente contexto el objetivo de este articu-
lo es presentar un conjunto de reflexiones criticas de cardcter
conceptual y préctico sobre el papel y el desarrollo profesional de
la consultorfa internacional especializada en el 4mbito publico.
La arquitectura del articulo agrupa cuatro apartados. El primer
apartado hace una reflexién general sobre la consultorfa espafo-
la en los paises de América Latina (Vender Espaiia en América
Latina) en la que se presentan los valores que guiardn el resto del
articulo. El segundo apartado hace referencia a las coincidencias
y a las diferencias entre la consultorfa donde consultores y insti-
tuciones receptoras de esta actividad pertenecen a un mismo pais

34

(consultorfa intra-nacional) y la consultorfa internacional en la
que usualmente los consultores pertenecen a un pais (mayorita-
riamente un pafs desarrollado) y las instituciones publicas recep-
toras a un pafs diferente (mayoritariamente un pais en transicién
o desarrollo). El tercer apartado conceptualiza, utilizando par-
cialmente la corriente académica del neoinstitucionalismo, los
problemas de la consultorfa internacional que origina que una
parte importante de esta actividad no sea til y, por tanto, no
aporte valor afiadido a las organizaciones publicas de los paises en
desarrollo. Finalmente, el cuarto apartado se mueve en un plano
normativo y presenta un conjunto de propuestas tentativas para
conseguir que la actividad de consultoria internacional del dmbi-
to ptblico pueda se util para los paises de América Latina.

2. Critica general a la
actividad de consultoria
institucional espafiola para
los paises de América
Latina: “Vender Espana en
América Latina’

Desde Europa sorprenden las periddicas crisis que acontecen
en los Estados de América Latina. Cuando un pafs parece que ha
encontrado la senda correcta orientada a superar los problemas
econdmicos y de gobernabilidad (por ejemplo, Argentina, Brasil,
Perti o Ecuador) no tarda mucho tiempo en sufrir una inespera-
da y espectacular recafda. Los economistas nos pueden hablar de
ciclos econémicos pero lo que sucede en esta regién del mundo
nada tiene que ver con los ciclos que estamos acostumbrados a
vivir en los pafses mds avanzados. Pueden complementar el diag-
ndstico introduciendo el concepto de debilidad econémica e ins-
titucional pero ésta es s6lo un sintoma y no la enfermedad. Es
bastante comin confundir simples sintomas con enfermedades.
La pregunta que debemos formularnos es: ;cudl es la enfermedad
cronica de los paises de América Latina?

Uno de los problemas fundamentales de los paises de
América Latina es que desde sus procesos de independencia se
han inspirado en su vecino del norte, los Estados Unidos. Por
¢jemplo, optaron por modelos politicos de cardcter presidencial,
con modelos de Estado federales, etc. Todo a imagen y semejan-
za de la entonces emergente potencia mundial. Pero los modelos
politicos e institucionales de estos paises de América Latina
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nunca funcionaron realmente como el de Estados Unidos. Los
presidencialismos eran dictaduras encubiertas, los modelos fede-
rales operaban de una forma totalmente centralista. Las institu-
ciones formales politicas y administrativas estaban sélo en la
Constitucién y la realidad funcionan con base a los pardmetros
de cultura politica y social asociada a una estructura de elites que
nada tenfa que ver con la de los Estados Unidos. Esta tradicién
histérica de copiar a los Estados Unidos se ha mantenido hasta
nuestros dfas. Se imitan no sélo las instituciones politicas y admi-
nistrativas sino también las instituciones econémicas y sociales.
Pero, dejando de lado las dificultades especificas de implantar el
modelo norteamericano, el problema fundamental reside en la
tendencia de los paises latinoamericanos a copiar, a buscar fuera
la solucién a sus problemas y a no edificar desde sus realidades
modelos de reforma y modernizacién.

En los dltimos afos se percibe que en los paises de esta enor-
me region mundial hay un cansancio en mirarse al espejo de los
Estados Unidos y se empieza a mirar a Europa y, mds en concre-
to, a Espafia. Este pafs s estd configurando como una referencia
alternativa a los Estados Unidos. El éxito democritico, econémi-
co, social y de descentralizacién de Espafia no ha pasado inadver-
tido. También influye la espectacular presencia de empresas hispa-
nas en los paises latinoamericanos. Las ventajas de adoptar a
Espafia como modelo son muy amplias: vinculos histéricos y cul-
turales, idioma, etc. Para los espafioles es una gran oportunidad no
para practicar un renovado colonialismo sino para colaborar y
contribuir en el desarrollo de estos paises culturalmente préximos
sin negar que ello pueda estar vinculado a reforzar nuestra presen-
cla polftica y econdmica en esta region en expansion.

Pero todo parece indicar que espafioles y latinoamericanos esta-
mos cayendo en el mismo error de antes ya que no se trata de cam-
biar el espejo de los Estados Unidos por el de Espafa sino que la
transformacién debe ser mds intensa. No se trata, como se ha
intentado, de ofrecer y vender el proceso espafiol de transicion
hacia la democracia o su proceso de descentralizacién. Estos proce-
sos son totalmente autéctonos y no tienen ningtin tipo de utilidad,
salvo el estrictamente intelectual, en los paises de América Latina.
Estas diferencias ya se han demostrado pero, en cambio, se sigue
con la obsesién en ofrecer estos supuestos éxitos hispanos para que
sean copiados sin matices ni esfuerzos de contextualizacion. Los
consultores, los académicos y las instituciones puiblicas espaiolas
han pasado de vender transiciones y descentralizaciones a vender
modelos sanitarios, sistemas de servicios sociales, modelos de ciu-
dad, etc. Pero, por ejemplo, ;qué tiene que ver Barcelona como
modelo de ciudad con Bogotd, Sao Paulo o Managua? ;Qué posi-
bilidades tiene en América Latina el modelo sanitario catalin basa-
do en un maduro sector privado? Seguimos con el juego del espe-
jo que de nada puede servir a los paises de América Latina.

Lo que se deberfa hacer, aprovechando nuestros puntos de
contacto culturales y de idioma, es ofrecer nuestros conocimien-
tos profesionales para contribuir al desarrollo politico, econémi-
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co ¢ institucional de los paises de América Latina. Pero antes
debe comprenderse su historia, su compleja organizacién politi-
ca y social y adaptar nuestros conocimientos y modelo de des-
arrollo a sus problemas y contextos concretos. Debemos de bajar
del estrado desde donde imponemos nuestros modelos y contri-
buir con los expertos de estos paises a edificar sus propios mode-
los de sanidad, de proteccién social, de ciudad, etc. Esta orienta-
cién no colonialista de la cooperacion ya la han adoptado algu-
nas instituciones publicas y organizaciones no gubernamentales
pero debe intensificarse y, especialmente, debe profesionalizarse.
En definitiva, no sélo se trata de vender menos y colaborar mds
sino también de hacer menos turismo cultural y de trabajar con
mis sentido de la profesionalidad.

3. Los problemas especificos
de la consultoria
intra-nacional en relacidn
con la consultoria
internacional

Antes de entrar en el apartado nuclear del articulo, que tiene
por objeto analizar la situacion y la problemdtica de la consulto-
rfa internacional para las instituciones publicas de los paises de
América Latina, se van a presentar sintéticamente los problemas
vinculados a la actividad de consultorfa intra-nacional (en la que
el consultor y la institucién publica objeto de estudio pertenecen
al mismo contexto nacional). El objetivo es demostrar que los
problemas de la consultorfa institucional no se producen sélo
cuando ésta adquiere una dimensién internacional sino que tam-
bién existen a nivel nacional. La mayorfa de estos problemas vin-
culados a la consultorfa intra-nacional también se producen en la
consultorfa internacional pero ésta tiene unas especificidades que
posibilita que algunos de estos problemas, detectados a nivel
nacional, se transformen en oportumdades a nivel internacional y,
mds en concreto, en el contexto de los paises de América Latina.

3.1. Los problemas vinculados a la actividad de
consultoria en el sector piblico en el 4mbito
intra-nacional

La participacién de las consultoras privadas en los procesos
de cambio institucional de las organizaciones publicas presenta,
en determinadas situaciones, varios problemas que son diffciles

de superar (Ram10, 2002):
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1)

2)

Las especificidades propias de las organizaciones piiblicas
suelen ser mal comprendidas por las consultoras externas

La mayorfa de las consultoras que trabajan para el sector
publico suelen emplear un bagaje conceptual y un instru-
mental metodolégico basado en los problemas y las transi-
clones de mejora de organizaciones privadas sin tener en
cuenta las evidentes especificidades de las administraciones
publicas como organizaciones (recordemos la frase de
ALISON: la gestién publica y la gestion privada se parecen
mucho en los aspectos poco relevantes). Con el tiempo las
consultoras que trabajan en el sector publico han ido com-
prendiendo las especificidades de la gestién publica e incre-
mentalmente han ido armando unos conceptos ¢ instru-
mentos especificos orientados a analizar y mejorar las orga-
nizaciones publicas. Este positivo cambio de concepcién se
ha visto truncado por el influjo negativo en los afios noven-
ta de la Nueva Gestion Piblica ya que esta corriente pro-
pone el acercamiento de la gestién publica a la gestién pri-
vada (Ram10, 2001). Es decir, actualmente las consultoras
han regresado a sus conceptos e instrumental orientado a
organizaciones privadas pero con la legitimidad de las
modernas concepciones de la gestion publica. El hipotéti-
co progreso de la Nueva Gestién Publica ha generado un
escenario de regresion conceptual y metodoldgica en el
dmbito de la consultorfa de instituciones publicas, ya que
se ha vuelto a actitudes, conceptos e instrumentos del pasa-
do que habfa costado mucho tiempo y esfuerzo superar.

Los agentes externos pueden generar una mayor resistencia en
los empleados piiblicos a ser investigados y a modificar sus
pautas de trabajo

Las consultoras llevan muchos afos prestando sus servi-
cios a las administraciones publicas. Una colaboracién
que al principio era percibida por los funcionarios publi-
cos con interés por su novedad ha ido degenerando en
situaciones muy negativas. Actualmente los funcionarios
publicos ven con mucho recelo la figura de los consulto-
res y sus aportaciones ya que:

— Consideran que buena parte de los productos genera-
dos por las consultoras carecen de calidad suficiente o
que, en todo caso, ellos (los funcionarios) lo habrian
hecho mejor.

— Se considera que es injusto que se vaya a buscar expe-
riencia fuera cuando existe suficiente capacidad en el
interior de las instituciones publicas objeto de reforma.

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

3)

4)

Hay muchos mds elementos en juego que conducen al
resultado comdn que los consultores incentivan recelos y
sus propuestas generan resistencias no tanto vinculadas a los
contenidos sino, mds bien, ligadas a problemas de legitimi-
dad, de distribucion de papeles entre los agentes internos y
los externos, entre la dimensién politica y la profesional, etc.

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

La actividad de consultorfa suele circunscribirse en la dico-
tomfa diagnéstico — propuesta. Los consultores elaboran
un diagnéstico en el que destacan los puntos débiles o dis-
funciones detectadas y, posteriormente, disefian un mode-
lo de gestion alternativo orientado a superar las disfuncio-
nes detectadas y maximizar las fortalezas. Casi nunca los
consultores se encargan de pilotar el proceso de implemen-
tacién de las propuestas que elaboran (monitorizacién del
cambio), esta puesta en prdctica es una funcién reservada
a los miembros (empleados publicos) de la organizacién
publica objeto de consultorfa. El problema que se deriva
en que los consultores finalicen sus actividades con las pro-
puestas de mejora organizativa es que tienden a ser idealis-
tas o maximalistas en el contenido de sus propuestas. Este
es un problema inevitable ya que los consultores generan
un producto final (propuesta de modelo de gestién alter-
nativo) que representa la aportac1on por la que son evalua-
dos por sus clientes. Cuanto més innovadora es la propues-
ta mejor se valora la actividad de la consultora. Pero elabo-
rar propuestas maximalistas para las organizaciones publi-
cas es un grave error ya que tienen muchas dificultades
para ser implementadas debido a problemas relacionados
con el contexto de la organizacién y, también, con sus
capacidades internas. Es mayoritario el escenario en que
una consultora presenta una propuesta organizativa muy
bien planteada a nivel teérico que implica unas grandes
mejoras mediante un modelo alternativo de gestion muy
innovador, en la que la organizacién receptora del informe
estd encantada con el mismo pero que ésta, después de la
intervencién de la consultora, es incapaz de implementar
el modelo propuesto. Plantear cambios maximalistas en el
sector publico siempre choca con problemas legales, poli-
ticos, de resistencias corporativas, etc., que suelen bloquear
sin matices los procesos de transformacion.

Los servicios de las consultoras externas suelen ser muy costo-
505 €n 1ecursos econdmicos y en tiempo

La actividad de consultorfa supone una fuerte inversion de
tiempo para conseguir que los consultores puedan com-
prender las especificidades organizativas y de contexto de
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5)

6)

la organizacién objeto de estudio. El tiempo dedicado por
estos profesionales de alto nivel genera unos costes econd-
micos muy importantes que debe afrontar la organizacién
publica objeto de estudio. Atendiendo a todos estos costes
las solicitudes de actividades de consultorfa deberfan siem-
pre estar bien fundamentadas por la magnitud y comple-
jidad de los problemas que sufre la organizacién y por la
incapacidad de solucionar estos problemas desde dentro
por déficits profesionales o bien por prejuicios, subjetivi-
dades y conflictos internos de intereses. Ademds, sélo se
deberfa recurrir a una consultorfa institucional cuando la
organizacion objeto de andlisis estuviera madura y prepa-
rada (a nivel politico, profesional y de entorno) para
absorber una estrategia de cambio organizativo.

El principal problema que se percibe sobre la intervencion de
las consultoras privadas en este proceso es la discutible objeti-
vidad de sus andlisis y conclusiones

La tendencia general es que los diagndsticos y las propues-
tas presentadas por las consultoras sean elaborados a /z
medida del cliente, entendiendo cliente no a la
Administracién publica a la que prestan sus servicios sino
al 6rgano o persona que ha contratado directamente a la
consultora. Este 6rgano o persona tiene unos intereses
propios y especificos que no coinciden necesariamente
con los objetivos generales de la organizacién piblica
objeto de estudio. Las consultoras, como empresas priva-
das que son, buscan la satisfaccion de su cliente (que siem-
pre es en la prictica unals personals) para que éste les
encargue nuevos estudios o al menos muestre su satisfac-
cidn con los resultados obtenidos al resto de actores admi-
nistrativos los cuales son potenciales clientes. En este sen-
tido, la participacién de una consultora en un proceso de
cambio organizativo origina que la persona o instancia
administrativa que posea un andlisis organizativo elabora-
do por una consultora (y mds si ésta posee renombre y
prestigio) esté en mejor situacién para negociar o imponer
sus criterios organizativos, sin que esta circunstancia vaya
unida necesariamente a unas mejores garantfas técnicas.

Se imprime excesiva importancia y valor al management pilblico

Se da una excesiva importancia al managament, a plan-
teamientos estrictamente tecnocrdticos, sin tener en cuen-
ta que son sélo instrumentos que sirven para determina-
dos dmbitos (hay que resaltar que no todos) pero que no
son capaces de solucionar los grandes problemas que
deben afrontar las instituciones publicas. Ademds el mana-
gement piblico (y mucho mds el management privado)
tiene una dimensién oscura que orlgma que una parte de
sus planteamientos responden mds a modas, a marketing y
a intereses econémicos que a planteamientos académicos
que aseguren un avance en el rendimiento institucional de
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las Administraciones  publicas  (Hoob,  1998;
MICKLETHEWAIT, WOOLDRIEGE, 1998). En todo caso es
evidente que el management publico puede procurar efica-
ciay eficiencia en la provisién de bienes publicos divisibles
a “clientes” individualizados. Esto es importante pero el
management publico por s{ mismo no genera un sistema de
seguridad jurfdica y de confianza y con ello proveer la ef-
clencia general del mercado publico y contribuir a generar
eficiencia al mercado privado de un determinado entorno
nacional. En sintesis, el management piblico no tiene capa-
cidad para generar por si mismo suficiente valor afiadido
para disefiar o redisefiar instituciones publicas que se adap-
ten a los problemas mds importantes de su entorno.

3.2. Las oportunidades de la consultoria internacional

En un principio, y en un plano conceptual, las especificidades
de la consultorfa internacional no implican de forma automdtica
mis problemas y dificultades que la consultorfa de caricter nacio-
nal. Més bien al contrario, la consultorfa internacional presenta
dos grandes ventajas con relacién a la consultorfa intra-nacional:

1)

2)

La distancia entre consultor y objeto de estudio

En la consultorfa internacional existe la ventaja que la dis-
tancia fisica y de contexto corporativo y social entre el
consultor y la institucion publica objeto de estudio facili-
tan al mdximo una relacién de cardcter profesional
donde, en teorfa, no prevalecen los prejuicios, ni el subje-
tivismo ni las interferencias de intereses inherentes en
buena parte de las actividades de consultorfas de cardcter
nacional. Se puede argumentar que la distancia entre el
sujeto activo (consultor) y el objeto (administracion
publica) facilita una actividad mds neutral y cientifica. De
todos modos, en la prictica la consultorfa institucional
internacional agrupa un complejo espectro de variables
que potencialmente pueden interferir muy negativamen-
te en la calidad de esta actividad.

Las posibilidades reales de mejorar e innovar la gestion de las
organizaciones piiblicas objeto de estudio

En los paises mds desarrollados los sistemas administrati-
vos poseen unas rigideces derivadas de una combinacién
entre modelos de Estado (MARCH, OLSEN, 1997) institu-
cionales (existen unos valores y unas creencias comparti-
das que dificultan los cambios y las innovaciones) y de
Estado corporativo (los fundamentos son la negociacion
y el compromiso entre distintos grupos internos y exter-
nos a la administracién publica situacion que no favorece
los cambios y la innovacidn). Es decir, las administracio-
nes publicas de los paises desarrollados, basicamente los
europeos, representan sistemas tan maduros y consolida-
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dos que es muy dificil introducir cambios e innovaciones
significativas. En este contexto la actividad de las consul-
toras de cardcter institucional sdlo puede aspirar a cam-
bios e innovaciones incrementalistas o marginales. Un

ejemplo de esta situacién serfan los rigidos sistemas de
servicio civil que suponen una barrera muy dificil de
superar para los cambios e innovaciones administrativas.

En cambio, la situacién de los sistemas administrativos de la
mayoria de los pafses de América Latina es totalmente distinta.
Aparentemente estamos ante Estados corporativos bastante
inamovibles pero que al asentarse sobre unas bases muy informa-
les son en realidad muy flexibles. Ademds, son Estados escasa-
mente institucionalizados ya que no existen ni valores ni creen-
clas compartidas y carecen de modelos efectivos de servicio civil
de carrera. Finalmente, el contacto con la Nueva Gestién
Piblica, que defiende una desinstitucionalizacién orientada a la
consecucion de una flexibilidad vinculada a un modelo postbu-
rocrdtico, ha contribuido a configurar organizaciones publicas
escasamente institucionalizadas.

Estas caracteristicas de los sistemas administrativos de los pai-
ses de América Latina son muy negativas y configuran un cuello
de botella institucional que frena el desarrollo econdmico y social
en la regién. Pero este problema, en el contexto de la consultorfa
internacional, implica una enorme oportunidad ya que es posible
implementar los cambios y las innovaciones radicales que puedan
proponer los consultores. Una vez las elites politicas y administra-
tivas estdn convencidas de las bondades del modelo de gestion
propuesto por los consultores su implementacién es mucho mds
sencilla que en el caso de los paises mds avanzados. No hay valo-
res, ni modelo de servicio civil, ni resistencias de los empleados
ptblicos que puedan impedir los cambios. En este sentido las
estrategias de innovacién administrativa en América Latina se
pueden implementar con una gran profundidad y rapidez.

4. Definicion del problema: el
entorno y el intorno del
consultor internacional en
America Latina

4.1. El problema teérico: el isomorfismo institucional

Desde el neoinstitucionalismo se define el concepto de insti-
tucién asocidndolo genéricamente a la idea de reglas del juego que
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conforman la interaccién entre los distintos agentes implicados
en un determinado entorno sociopolitico. Una institucion estd
conformada por normas, procesos y valores que configuran una
determinada manera de hacer y genera una suerte de ligica de lo
apropiado (MARCH, OLSEN, 1997), que establece los pardmetros
para el desarrollo de la actividad de los distintos actores implica-
dos. El conjunto de elementos que componen la institucién
ayuda a los actores a interpretar las situaciones a las que se
enfrentan, incidiendo en la definicién que éstos hacen de sus
propios intereses y expectativas, a partir de sus responsabilidades
institucionales y relacionales con el resto de actores, es decir,
aquello que se espera, como apropiado, de su papel.

Las organizaciones manifiestan la tendencia a adoptar férmu-
las institucionales aceptadas y consolidadas en su entorno de
referencia. Las administraciones publicas o determinados siste-
mas administrativos (como por ejemplo un sistema de servicio
civil) son instituciones que también manifiestan la tendencia al
mimetismo  institucional voluntario o impuesto de modelos de
otros contextos que se consideran exitosos. Esta es una situacién
bastante comin de las administraciones publicas de América
Latina que tienden a copiar modelos administrativos anglosajo-
nes (por tradicion histdrica y ahora muy reforzada de la mano de
la Nueva Gestion Piblica) o de la Europa Continental ¢ incluso
de paises de su propio contexto (Chile, Costa Rica, etc.). Esta
reproduccién mds o menos mimética de las instituciones puede
darse a través de tres tipos de isomorfismo institucional
(DIMAGGIO, POWELL, 1991):

— Lsomorfismo coercitivo: como resultado de presiones for-
males e informales ejercidas por otras organizaciones para
que se reproduzcan las estructuras y las pautas de funcio-
namiento. Este serfa el caso, por ejemplo, de las activida-
des realizadas desde diversos organismos internacionales
(y en ocasiones desde determinados Estados avanzados)
para el desarrollo de determinadas soluciones institucio-
nales para mejorar la eficacia y la eficiencia de las admi-
nistraciones publicas de buena parte de los pafses de
América Latina. Aqui el papel del consultor internacional
es el de ser un simple instrumento y transmisor de las
directrices de estas instituciones internacionales hacia la
administracién  publica objeto de estudio. Esta
Administracién dificilmente va a poder evitar estos plan-
teamientos normativos ya que de su acatamiento depen-
derd la financiacion de proyectos en el futuro.

— Lsomorfismo mimético: como resultado de procesos de imi-
tacion de referentes que se consideran lideres o ejemplos
a seguir. Asf, en entornos caracterizados por cierta ambi-
giiedad en los objetivos, sin un claro criterio para evaluar
los resultados, con una importante presencia de elemen-
tos simbdlicos, las organizaciones tienden a configurarse
a partir de un modelo que sirve como referente que se
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considera mds legitimado o exitoso. Una parte importan-
te de las administraciones publicas de América Latina
cuando no aparece el isomorfismo coercitivo suelen caer
en el isomorfismo mimético. Pero muchas veces son los
consultores internacionales los que sugieren la implanta-
cion sin matices de modelos fordneos lo que los hace
como los portadores del isomorfismo mimético.

— Presidn normativa: en referencia al impacto de los colecti-
vos profesionales que definen aquello que se considera bue-
nas précticas a reproducir. El efecto de este isomorfismo se
produce mediante dos canales: a) la formacién y legitima-
cion basada en los conocimientos especializados vincula-
dos a un determinado dmbito de gestion; b) las redes de
profesionales que intercambian conocimientos y favorecen
la rdpida extension de las précticas que se consideran mds
adecuadas. En este tipo de isomorfismo juega un papel
muy importante el proceso de seleccién de personal que se
incorpora en la organizacién ya que se produce la tenden-
cia a que los diferentes colectivos de profesionales su auto-
reproduzcan a través del reclutamiento de efectivos con
una parecida formacién. En América Latina es bastante
frecuente que las elites politicas y administrativas se hayan
formado en Estados Unidos o en diferentes paises euro-
peos. Estas elites tienden a reproducir los modelos de los
paises en los que han recibido la formacién técnica. Los
consultores que desean sugerir modelos externos suelen
encontrar en estas elites unos poderosos aliados.

En definitiva, las presiones hacia los consultores internaciona-
les y de una parte de éstos hacia las administraciones publicas
objeto de estudio multiplican el error de mimetizar modelos
administrativos de paises avanzados que responden a un contexto
y a unos problemas que no tiene ninguna relacién con el contex-
to y con los problemas autdctonos. Por una motivacién o por
varias se pierde la oportunidad de establecer espacios de coopera-
cidn técnica entre los consultores y los agentes internos de la
administracién puiblica objeto de andlisis para identificar los pro-
blemas autéctonos y construir modelos de gestién alternativos en
funcion de los mismos y del contexto y las limitaciones de su
entorno nacional.

4.2. La complejidad real y afiadida de la consultoria en el
sector publico de cardcter internacional

La consultorfa institucional (organizativa, de procesos, de
recursos humanos, etc.) para organismos publicos de cardcter
internacional es una actividad mucho mds compleja que la con-
sultorfa institucional donde el consultor y la institucion publica
objeto de consultorfa pertenecen al mismo contexto nacional. En
este sentido, las caracterfsticas diferenciales de la consultorfa
internacional con relacién a la consultorfa doméstica son:
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1. El consultor suele provenir de un pais distinto al que per-
tenece la Administracién piblica objeto de estudio.

2. Enla mayorfa de las ocasiones el consultor pertenece a un
pais desarrollado y la Administracién objeto de estudio a
un pais en vias de desarrollo.

3. En muchas ocasiones el ente que financia (o cofinancia) la
actividad de consultorfa es un organismo internacional o un
tercer Estado (un pais desarrollado que posee planes de coo-
peracién internacional). La Administracion publica objeto
de la actividad de consultorfa no invierte, normalmente,
recursos propios en la misma o invierte s6lo un pequefio
porcentaje del coste total de la actividad de consultorfa.

Por otra parte, hay dos grupos de variables que generan inter-
ferencias en las actividades de consultorfa internacional de cardc-
ter institucional: a) variables vinculadas al entorno internacional
en el que opera el consultor internacional y b) variables vincula-
das al entorno y al intorno de la administracion publica objeto de
andlisis. En concreto, estas variables son:

a) Variables vinculadas al entorno internacional:

1. Las instituciones internacionales o los Estados de-
sarrollados, que en programas de ayuda al desarrollo,
son las que encargan y financian la actividad de con-
sultorfa. Estas instituciones pueden tener modelos
conceptuales de referencia que imponen o aconsejan
a las consultoras que contratan para que desarrollen
sus aportaciones en el marco de estos modelos.

2. Los modelos o referentes de Administracién publica, de
modernizacién o reforma: las consultoras pertenecen a
un pais con un modelo administrativo determinado y/o
poseen una formacion y unas experiencias vinculadas a
determinados modelos administrativos que por meca-
nismos de path dependence suelen proponer directamen-
te la implementacion de los mismos sin hacer todos los
esfuerzos necesarios de deteccion de problemas autécto-
nos, de contextualizacién de sus modelos de referencia
y generdndose de forma natural una autolimitacién de
las potencialidades de creatividad del consultor.

3. Los intereses de empresas multinacionales: las corpora-
clones empresariales multinacionales tienen muchos
intereses sobre los contenidos de la actividad de consul-
torfa. Unas propuestas de mejora institucional en una
administracion publica de un determinado pais pueden
plantear muchas diferentes oportunidades de negocio
econémico: venta de equipos tecnoldgicos vinculados a
la gestion pablica directa, conseguir un protagonismo
en las estrategias de externalizacion de los servicios
publicos, conseguir una ubicacidn preeminente en
determinados contextos de regulacién o de desregula-
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cidn, etc. En algunas ocasiones las consultoras forman
parte de un complejo holding empresarial con intereses
que interfieren directamente en el trabajo de andlisis y
elaboracién de propuestas por la consultora.

b) Variables vinculadas al entorno e intorno de la administra-
cidn piiblica objeto de andlisis:

1. Los intereses particulares de las elites politicas y admi-
nistrativas locales: las elites politicas y administrativas
de la Administracion pL’lblica objeto de mejora tienen
sus propios intereses de cardcter corporativo-profesio-
nal, particular o clientelar que desean priorizar por
encima del interés global institucional vinculado al
interés general.

2. Los intereses particulares de las elites econdmicas
locales: estas elites, usualmente con vinculos informa-
les con una parte de las elites politicas y administrati-
vas, intentan influir de forma legltlma ¢ ilegitima en
la actividad de consultorfa para maximizar sus poten-
cialidades de negocio.

Finalmente, comentar que los objetivos y tensiones de los
actores que operan en el entorno internacional pueden interrela-
clonarse con los objetivos y actores que operan en el entorno e
intorno de la Administracion publica objeto de consultorfa y que
pueden establecer complejas coaliciones transversales de intereses
y presiones que incidan sobre el consultor en las dos dimensio-
nes: la internacional y la nacional.

Atendiendo todas estas variables y sus potenciales vinculacio-
nes e interferencias se puede argumentar que la actividad princi-
pal y mds compleja de un consultor internacional reside en esca-
par de las distintas tensiones internacionales y domésticas que
pretenden capturar a favor de determinados intereses particulares
al consultor y a su actividad de consultorfa.

En teorfa, el consultor cuando recibe una propuesta de traba-
jo para hacer un diagndstico y unas propuestas sobre la situacién
institucional de una administracién publica de un pais determi-
nado debe tener como objetivo la mejora objetiva de esta admi-
nistracion publica y que, medlante este cambio positivo, atienda
con mayor eficacia y eficiencia los intereses generales de los ciu-
dadanos del pais de la administracidn publica objeto de estudio.
Pero la actividad de un consultor internacional implica un traba-
jo intelectual muy complejo que reside en investigar una realidad
institucional y de entorno cultural y social compleja y muy dis-
tinta a la que conoce y domina de su pais de origen. Es decir, la
actividad de consultorfa siempre implica trabajar con incerti-
dumbre pero en la consultorfa internacional se suele trabajar con
unas dosis todavia mds elevadas de incertidumbre. ;Como se
puede reducir la incertidumbre vinculada a la actividad de con-
sultorfa internacional? Fundamentalmente hay dos caminos: el
empirico y el tedrico.
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El itinerario empirico implica un profundo trabajo de campo
en la realidad y en el contexto cultural y social de la administra-
cion puiblica objeto de estudio que paulatinamente permite articu-
lar un d1agnost1c0 y unas propuestas apegadas a la realidad. Pero
el itinerario empmco €s Costoso en tlempo y en esfuerzo intelec-
tual y en ninglin momento asegura el éxito de la actividad de con-
sultorfa (en ocasiones no se logra elaborar un buen diagndstico ni
unas propuestas ttiles con valor anadido). En el caso que se alcan-
ce el éxito la actividad de consultorfa aportard valor afiadido, cali-
dad e innovacién. El itinerario empirico asegura que el consultor
no esté capturado por intereses en la dimension internacional pero
corre el peligro de estar capturado por intereses particulares de
cardcter local. La tnica forma de conseguir superar estas capturas
locales es plantear un itinerario empirico lento (si el trabajo de
campo se hace muy rdpido facilita que existan capturas) que con-
traste situaciones y opiniones y que también demore un tiempo en
negociar con los distintos actores las propuestas de mejora.

El itinerario tedrico, en cambio, implica un atajo que facilita
reducir répidamente la incertidumbre intelectual inherente en la
actividad de consultorfa llegando a extremos en que diagnésticos
y propuestas ya estdn elaborados incluso antes de poseer eviden-
cias empiricas sobre la realidad y los problemas autéctonos de la
administracion publica objeto de consultorfa. ;No es cierto que
en muchas ocasiones tenemos la impresion de que algunos con-
sultores internacionales ya poseen un diagndstico y unas pro-
puestas al bajar del avidn que los acerca a la administracién
publica objeto de estudio?

El itinerario tedrico consiste en que los consultores interna-
cionales se dejan caprurar de forma deliberada o no deliberada
por determinados intereses que definen y defienden modelos y
recetarios. En este sentido habria que distinguir dos posibles iti-
nerarios tedricos: ) itinerario teérico no deliberado y b) itinera-
rio tedrico deliberado.

El itinerario tedrico no deliberado acontece en las situaciones
en que el consultor internacional ignora por completo los proble-
mas y la realidad administrativa y de contexto de la administracién
publica objeto de estudio. Estamos ante aquellas situaciones en
que el consultor lo primero que hace es consultar un mapa mundi
para ubicar la ciudad y el pafs donde esta ubicada fisicamente la
administracion que debe analizar. La incertidumbre en estas situa-
clones es inmensa y las fuentes de informacion via internet o via
otros consultores que conocen la zona suelen ampliar la incerti-
dumbre mds que reducirla. Los consultores internacionales que se
encuentran en esta situacion son muy vulnerables y permeables a
posibles interferencias y capturas que facilitan allanar su camino y
reducir sus incertidumbres. Los consultores multiplican sus con-
tactos con la institucién internacional o el aparato de la adminis-
tracién publica del pais desarrollado que los ha contratado, instan-
clas en las que siempre hay politicos y altos funcionarios que tie-
nen un discurso oficial o paraoficial en el que son muy evidentes
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los problemas y las potenciales vias de solucién de la lejana admi-
nistracién publica objeto de estudio. En este sentido, los consulto-
res reciben el impacto de todo un discurso mds o menos estructu-
rado que les permite reducir sus primeros temores ¢ incertidum-
bres. En este punto, inducidos por terceros o autoinducidos, se van
tomando en cuenta modelos administrativos de vanguardia de los
pases mds desarrollados o experiencias exitosas de paises en via de
desarrollo. Por ejemplo, hay que aprender del modelo de desregu-
lacién de un Estado de EE.UU., del modelo de provisién de servi-
cios de los Linder alemanes todo ello convenientemente contex-
tualizado en un modelo institucional de un lejano pais asidtico que
demuestra, malinterprentando a STIGLITZ (2002), como una ins-
titucién puiblica puede tener éxito en un contexto de dificultades
econdmicas y sociales... Ademds, puede aparecer un portavoz de
una corporacion internacional que aconseja que el nuevo modelo
de gestion deberfa externalizar algunas de sus actividades o bien
deberfa dotarse de una determinada tecnologfa informética...

El consultor va encajando piezas hasta que logra articular un
disefio mds o menos impactante y novedoso pero conceptual-
mente horroroso y, lo mds importante y grave: totalmente des-
vinculado de los problemas reales de la administracién objeto de
andlisis. El consultor que ha optado por el itinerario tedrico no
deliberado cuando contacta directamente con la administracion
objeto de estudio (cuando inicia el trabajo de campo) lo hace con

Tabla 1

Consultoria fordista versus consultoria artesanal

unas lentes conceptuales, con unos prejuicios teéricos, que no le
permiten percibir las especificidades, los problemas autéctonos
de la realidad objeto de andlisis. Su mayor preocupacion consis-
te en encajar una realidad extrafia e incomoda al modelo concep-
tual y a los referentes que lleva en el maletin. El resultado de su
actividad no serd un conjunto de propuestas que solucionen los
problemas reales de la institucién publica, sino unas propuestas
que coexistan y logren convivir con los problemas de la institu-
cidn que en el futuro van a persistir o a multiplicarse

Por otra parte, el itinerario teérico deliberado es muy pareci-
do al anterior pero con la diferencia de que el consultor es plena-
mente consciente en la artifiosidad de toda su metodologfa y bases
teGricas y tiene muy claro que su papel consiste en defender inte-
reses publicos o privados de organizaciones ajenas a la institucion
objeto de consultorfa. Mds que un consultor es un vendedor indi-
ferente a que los articulos que oferta sirvan o no sirvan o incluso
empeoren la situacion de la administracién publica objeto de
intervencién. El itinerario tedrico deliberado implica unos valores
de fondo y una metodologfa que la mayoria de cédigos deontold-
gicos lo definen como escasamente ético y profesional.

Otra forma de categorizar los distintos modelos de consulto-
rfa internacional serfa mediante su agrupacion en consultorfa for-
dista frente a consultorfa artesanal (ver tabla 1).

Totalmente focalizada en la

Permeable a los grandes
referentes internacionales y
a todo tipo de presiones
internacionales
institucionales y particulares.

Domina una agenda oculta
con base a intereses ajenos a
la organizacién y del pafs
objeto de estudio.

No permeable a referentes e
intereses internacionales pero
muy permeable a intereses
locales particulares.

organizacién objeto de
andlisis atendiendo su
contexto y limitaciones.

Paises anglosajones de la
Nueva Gestién Publica.
Paises desarrollados. Pafses
asidticos. Referentes puros.

Muy variables, referentes
hibridos. En funcién del
modelo que interese

defender.

No se adoptan referentes
externos por
desconocimiento de los
mismos o como opcién del
consultor para estar libre de
prejuicios.

No existen referentes como
tales. Hay conocimientos
agregados sobre distintas
realidades que contribuyen
a detectar los problemas
reales y a encontrar las
soluciones autdctonas.

Se transfieren problemas y
soluciones
descontextualizadas de la
realidad objeto de estudio.
Se convive con los problemas
reales.

Se inventan las disfunciones
para imponer determinadas
soluciones. Persisten los
problemas reales y se generan
nuevos problemas.

Se legitiman los problemas
manifestados por
determinadas elites que
prescriben soluciones
satisfactorias para estas elites.

Se detectan los problemas
reales y se proponen
soluciones que permiten
solventar una parte
significativa de los
problemas.

Fuente: Elaboracién propia.
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La consultorfa fordista implica una actividad rdpida, estanda-
rizada y que persigue fundamentalmente el mdximo beneficio
econdmico para la consultora y/o el consultor. A la consultorfa
fordista no le preocupan los problemas autdctonos (incluso los
niega: “todas las organizaciones tienen idénticos problemas con
independencia que sean privadas o publicas y con independencia
de su contexto econémico y social” es su base argumental) y
aporta unas soluciones universales vilidas tanto para Colombia
como para Chile, Nueva Zelanda o Tailandia. Funciona con refe-
rentes tedricos predefinidos y con un trabajo de campo rdpido y
formal. El resultado de esta actividad suele ser que no resuelve en
absoluto los problemas y se limita a coexistir con los mismos. El
modelo fordista de consultorfa también se utiliza cuando el con-
sultor tiene intereses ocultos (agenda oculta) en la actividad de
consultorfa que desarrolla ya que su objetivo es defender deter-
minados intereses particulares de Estados, Instituciones interna-
cionales y, fundamentalmente, empresas multinacionales. Se
trata de una actividad corrupta que utiliza el modelo fordista ya
que es el que mejor se adapta a sus intereses. Es obvio que el
resultado de esta consultorfa no permite solucionar los proble-
mas reales de la administracién objeto de estudio y que suele
empeorar su situacion, ya que de lo que se trata es de inventarse
los problemas para facilitar que se implementen las estrategias del
recetario que beneficia a los intereses institucionales o internacio-
nales ocultos.

Pero el modelo fordista no se limita a una metodologfa tedri-
ca sino también agrupa una parte de la metodologfa empirica
cuando ésta estd vinculada a un trabajo de campo excesivamente
rdpido y formal. El resultado de esta metodologfa es un informe
que no aporta valor afiadido ya que no detecta los problemas rea-
les de la organizacién objeto de estudio y suele detectar los pro-
blemas que mds interesan a las elites politicas, administrativas y
econdmicas con mds recursos para capturar y manipular la agen-
da profesional del consultor.

Un modelo alternativo a la consultorfa fordista es la consul-
torfa artesanal que se caracteriza por no tener apriorismos con-
ceptuales y por realizar un trabajo de campo lento y seguro orien-
tado a detectar los problemas reales de la administracion publica
analizada y a contextualizarlos en las dimensiones culturales,
sociales y econdmicas. Este modelo construye propuestas funda-
das en los problemas reales con la colaboracién de las elites poli-
ticas y administrativas preocupadas por la eficacia y la eficiencia
y que defienden el interés general.
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5. Propuestas tentativas:
esbozo de la consultoria
institucional para
América Latina como
una actividad #z/

Es obvio que una correcta consultorfa institucional de cardc-
ter internacional que sea util para las administraciones publicas
de los paises de América Latina deberfa ser una consultorfa de
cardcter artesanal fundada en un itinerario empirico lento que
permita detectar los problemas autdctonos y plantear unas pro-
puestas de mejora y cambio contextualizadas en los fundamentos
institucionales de la organizacién o de la politica analizada anali-
zada y en el contexto de su entorno econdmico y social. Las pro-
puestas deben ser no sélo realistas sino también evitar al mdximo
rupturas con la tradicién institucional de la organizacién objeto
de estudio (JOrRDANA, RamIO, 2002). El diagnéstico y las pro-
puestas deben hacerse con la colaboracién de las elites politicas y
profesionales mds comprometidas en la defensa de los bienes
publicos y del interés general sorteando los intentos de captura
de las elites politicas y profesmnales vinculadas a intereses corpo-
rativos y privados. La aportacion del consultor debe ser un dicta-
men y no un dictado impuesto por intereses especificos de cardc-
ter internacional o nacional. Finalmente, las propuestas deben
aportar valor afadido, innovar para incrementar la calidad pero
también que sea sostenible en el futuro atendiendo las bases ins-
titucionales de la organizacién analizada y de su contexto politi-
co, econémico y social. En concreto los elementos a tener en
cuenta para conseguir una positiva actividad de consultorfa inter-
nacional serfan:

1) Actitudes y actividades a desarrollar antes de abordar el tra-
bajo de campo in situ:

— Informarse sobre la realidad politica, institucional,
econémica y social del pafs en el que estd ubicada la
administracion publica objeto de estudio.

— Estar al dia sobre modelos administrativos compara-
dos, sobre las distintas experiencias de reforma y
modernizacién de los paises mds avanzados y de los
paises en vias de desarrollo pero sin socializarse en
exceso con nlnguno de ellos. Hay que ser consciente
de que la mayorfa de las experiencias de innovacién
son el producto de un contexto especifico.

— No dejarse influir por opiniones oficiales y extraofi-
ciales de la institucién que encarga y financia la acti-
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vidad de consultorfa. Tampoco hay que dejarse
influir por otros actores: instituciones publicas del
pais de origen del consultor, opiniones de otros con-
sultores, etc.

2) Actitudes y actividades vinculadas al trabajo de campo para
elaborar el diagndstico:

Detectar las elites politicas y locales mds comprome-
tidas con la institucién y con la defensa de los intere-
ses generales.

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

Hacer un trabajo de campo intenso y extenso orienta-
do a detectar los problemas reales. Ser muy plural en
la recogida de informacién: contactar no sélo con
altos cargos sino también con efectivos ubicados en
un nivel intermedio y operativo, con actores del
entorno de la organizacion (colectivos de ciudadanos,

Stakeholders), etc.

Ser muy transparente en el trabajo: presentarse profe-
sionalmente (curriculum personal, etc.), identificar
claramente la instancia que estimula y financia el estu-
dio, la metodologfa empleada y los potenciales impac-
tos del estudio. Hay que ser transparente y proporcio-
nar la mdxima informacion sobre el estudio para evitar
informaciones informales alternativas y para intentar
evitar desde el principio la resistencia al cambio.

Elaborar el diagndstico con la colaboracién de los
agentes internos de la institucion analizada. En espe-
cial elaborar el diagnéstico con la colaboracién de las
elites politicas y profesionales, previamente detecta-
das, que se preocupan por la eficacia y eficiencia de la
institucion en la defensa de valor piblico y del interés
general.

3) Actitudes y actividades vinculadas al proceso de elaboracion
de las propuestas de cambio:

Disefiar unas propuestas realistas que tengan la posi-
bilidad de ser puestas en préctica por la institucién
objeto de estudio.

Disefiar unas propuestas que tengan en cuenta el con-
texto institucional, politico, econémico y social de la
institucién analizada.
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Derivado de los puntos anteriores, intentar evitar pro-
poner modelos institucionales que sean radicalmente
diferentes a la situacion anterior y que respondan a
modelos ajenos al sistema politico y administrativo
del pais donde estd ubicada la institucién objeto de
estudio (JORDANA, RaMIO, 2002).

Negociar las propuestas de mejora e innovacion con la
mayorfa de los actores internos, tanto los que defien-
den el interés general como los que defienden deter-
minados intereses particulares. S6lo mediante un pro-
ceso abierto de negociacién que permita estrategias de
mejora pactados es posible la implementacién futura
de las propuestas.

4) Los valores de un consultor internacional:

— Un consultor debe trabajar con un marco concep-

tual de valores propios de ética profesional y perso-
nal que permitan canalizar su actividad de consulto-
rfa. Para cualquier actividad profesional es muy
importante poseer su propio cddigo deontoldgico
pero esta necesidad es absolutamente imprescindi-
ble para un consultor que trabaja en el dmbito
ptblico y que, por tanto, debe defender los valores
publicos y el interés general como si de un emplea-
do publico se tratara. Y todo ello es todavia mds
imprescindible cuando la actividad de consultorfa
tiene una proyeccién internacional, ya que esta acti-
vidad tiende a generar confusion en términos de
valores publicos por la mezcla entre los valores del
pais donde se realiza la actividad de consultorfa, los
valores de las instituciones que financian el proyec-
to técnico y los valores del entorno del pais de ori-
gen de la consultora y de los consultores. Esta con-
fusién de valores puede generar importantes incer-
tidumbres en los consultores y éstos corren el peli-
gro de adoptar valores inadecuados o de realizar su
préctica profesional en un vacio deontoldgico. Por
esta razon es muy importante que el consultor tenga
sus propios valores publicos, su propio cédigo
deontoldgico y responda con esta base ética-concep-
tual a estas incertidumbres. La tabla 2 ofrece un
ejemplo de esquema conceptual de cardcter deonto-
ldgico para un consultor internacional que deberfa
siempre tener presente durante todas las fases de su
préctica profesional.
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Tabla 2

Valores profesionales y corporativos de un consultor internacional

Dar apoyo a las instituciones publicas y a sus equipos de gobierno, para satisfacer las necesidades colectivas de los
ciudadanos mediante servicios y/o actuaciones publicas.

publicas dirigidas a los ciudadanos.

Impulsar el Estado del Bienestar (o una aproximacion realista en funcién de la riqueza del pais) mediante actuaciones

— Presiones partidistas no institucionales.

— Presiones de organizaciones internacionales publicas.
— Presiones de corporaciones privadas intenacionales.

— Presiones de corporaciones privadas locales.

— Necesidades colectivas emergentes.
— Problemas colectivos no resueltos.

— Actuaciones o servicios ptblicos mejorables.

— Diagnosticar correctamente.
— Proponer nuevas actuaciones.

— Mejorar prestaciones de los servicios publicos.
— Proponer actuaciones adecuadas y viables.

— Honradez.

— Coberencia: actuar con un solo objetivo y no en direcciones y sentidos contrarios de forma simultdnea.

— Valor afiadido: aportar capacidades de innovacién.

— Pragmatismo y viabilidad: las propuestas formuladas deben ser realistas y asumibles.

— Respeto: respeto a los valores institucionales propios y positivos de cada pais.

— Formacidn continua: adquisicién permanente de conocimientos y herramientas de trabajo.

Fuente: Adaptacién de J. SANTOLARIA.

Notas

* Un borrador de este articulo se presenté como ponencia en el panel “La capa-
cidad institucional de los organismos publicos” del VII Congreso Internacional del
CLAD celebrado en Lisboa el octubre de 2002. El autor agradece los comentarios de

Jordi Santolaria, Jorge Hintze, Oscar Oslack, Sonia Ospina y Alain Tobelem.
** Profesor titular de Ciencia Politica y de la Administracién en la Universitat
Pompeu Fabra.
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