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omo un fenémeno presente en
C casi cualquier sociedad contem-
poranea, la inconformidad con el des-
empeiic gubernamental es observada
através de la opinién publica, en com-
plejos estudios sobre el tema o bien
por las eternas propuestas politicas
de cambio en la forma de administrar
los recursos piblicos. Este fenémeno
ha sido la base para la generacién de
infinidad de propuestas que intentan
mejorar el desempefio gubernamen-
tal, lo cual da origen a la afirmacién
con que Guy Peters inicia este libro:
Change in the public sector is the rule
rather than the exception.

Para el autor, esta constante mo-
dificacién de la estructura guberna-
mental ha respondido a la necesidad
de adaptarse a entornos cada vez mas
complejos, intentando generar mejo-
res condiciones para los ciudadanos.
Teniendo entre sus objetivos “exami-
nar los esfuerzos que estan llevando-
se a cabo para mejorar el desempeno
del gobierno”, Peters sefiala que es

* Tercer semestre de la maestria en Ad-
ministracién y Politica Piblicas, CIDE.

necesario contextualizar las caracte-
risticas del gobierno “tradicional” al
que se pretende modificar, asi como
las principales implicaciones que és-
tas tendrian, estableciendo para ello
seis principios: el primero correspon-
de al “servicio civil apolitico”, el cual
nos remite a afiejas discusiones y con-
ceptos relacionados con la dualidad
politica-administracién, y la neutra-
lidad que debe observarse entre los
encargados de aplicar las politicas
gubernamentales, circunstancias que
representan un punto de discusién
ineludible en cualquier proceso de
reforma gubernamental. El segundo
principio se relaciona con la tradicio-
nal estructura burocratica weberiana,
la cual se ve disminuida ante el obli-
gado procesc de reforma para obte-
ner una mayor eficiencia econémica,
creando el reto de obtener una orga-
nizacién en la que se pueda disfrutar
de control y eficiencia econémica. El
tercer principio menciona la perma-
nencia y estabilidad al interior de las
organizaciones piuiblicas, ya que con
la visi6n tradicional, la permanencia
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en los puestos gubernamentales es un
punto fundamental para lograr bue-
nos resultados, a diferencia de algu-
nas de las propuestas de reforma en
las que es considerada como un pun-
to que debe ser necesariamente mo-
dificado a fin de permitir una mayor
eficiencia en el gobierno. El cuarto
principio se relaciona con el supuesto
de que debe existir un servicio civil
institucionalizado, administrado
como un corporate body, principio que
contradice algunas propuestas en las
que se aspira incluso a contar con em-
pleos temporales a fin de reducir cos-
tos al interior del gobierno; con res-
pecto al quinto principio, se establece
el control ejercido sobre el gobierno
por las instituciones politicas, a tra-
vés de una larga serie de disposicio-
nes y reglamentos destinados a gene-
rar control y responsabilidad en la
accion gubernamental, lo cual, desde
la perspectiva de algunos modelos de
reforma, representa un aspecto que
s6lo resulta en ineficiencia guberna-
mental. El sexto principio tiene que
ver con la igualdad, ya que con la vi-
sién tradicional, en los resultados y
acciones gubernamentales se debe
tener siempre presente este principio,
lo cual resulta inaceptable para algu-
nas de las propuestas de reforma.

Al abordar las principales causas
que generaron algunos de los proce-
sos de reforma, el autor establece,
entre otras, los cambios econémicos
que obligaron al gobierno a perseguir
una eficiencia en sus gastos, la exis-
tencia de un “populismo de izquier-
da”, en la que uno de los argumentos
principales es la critica constante a
las grandes estructuras burocraticas

(consideradas como “ineficientes, in-
sensibles y frecuentemente hostiles
hacia quienes deberian servir”), asi
como la complejizacién de las institu-
ciones econdémicas y sociales, que al
convertirse en instituciones poco
gobernables debido a su heterogenei-
dad, han obligado al gobierno a ajus-
tarse a nuevas circunstancias a efec-
to de lograr un adecuado desempeno
de sus funciones.

Sin embargo, pese a la numerosa
muestra de procesos de reforma, para
el autor la mayoria de las reformas
han sido desarrolladas de manera in-
conexa y asistematica, lo cual légica-
mente se refleja en los magros resul-
tados que muchos de estos procesos
han generado. De esta manera, el ob-
jetivo principal de su libro se encuen-
tra en la explicacién, comprensiéon y
anélisis de las posibles futuras carac-
teristicas del Estado y sus burocra-
cias, de manera que los procesos de
reforma puedan ser contextualizados
en cuanto a sus alcances, principios y
objetivos primordiales. Para ello, el
autor desarrolla un analisis de las
principales propuestas en cuatro di-
mensiones: el diagnéstico del proble-
ma de acuerdo con el paradigma uti-
lizado en cada propuesta; el analisis
y propuesta de la estructura guber-
namental, asi como el impacto que se
espera en ella por modificarse; los
valores que deberan ser perseguidos
por los miembros del sector publico, y
una cuarta dimensién en cuanto al
papel que desempefiaran los adminis-
tradores ptiblicos en el proceso de ge-
neracién de politicas publicas. Por
otra parte, para analizar las diferentes
propuestas de reforma gubernamen-
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tal, Peters sefiala cuatro modelos ba-
sicos cuyas caracteristicas principa-
les se mencionan en un cuadro elabo-
rado por el autor (p. 19) y que aqui se
reproduce; estos modelos engloban las
principales acciones desarrolladas en
la busqueda de nuevos modelos de go-
biernc que superen las formas tradi-
cionales de administracién guberna-
mental.

El modelo de gobierno
de mercado

Considerado como el mas utilizado,
este modelo acepta el uso del merca-
do para el manejo de recursos pibli-
cos y la “importacién” de técnicas
gerenciales del sector privado, las cua-
les son consideradas como superiores
a los métodos tradicionalmente utili-
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zados en el sector publico, en el su-
puesto de que el modelo tradicional
no aporta suficientes incentivos para
que sus miembros desempefien sus
funciones eficientemente. Las bases
de este enfoque pueden encontrarse
en los supuestos de la economia
neoclésica, asi como en los trabajos
desarroliados en el an4lisis de las fa-
llas de las burocracias tradicionales.
Algunos ejemplos de este modelo pue-
den ser encontrados en acciones de
descentralizaci6n, “ruptura” de mono-
polios de la burocracia en el gobier-
no, generacién de mercados internos
(como en el caso del sistema nacional
de salud inglés, en el que se generan
mercados para la provisién de servi-
cios), asf como en el uso de técnicas
administrativas del sector privado,
con la idea de que “los administrado-
res deben administrar y los politicos

deben tomar la responsabilidad de las
decisiones en las politicas pablicas” (lo
que podria considerase como la apor-
tacién de la nueva gestién publica,
otra fuente de este modelo). Tras pre-
sentar las principales caracteristicas
del modelo, el autor menciona las
principales debilidades del mismo,
destacando la necesidad de recurrir
a aspectos politicos para impulsar la
aceptacion del modelo (lo cual en si
es una contradiccién), la dificultad
para coordinar pequefias organizacio-
nes y entes descentralizados, asi como
la poca adaptabilidad del modelo a
paises en vias de desarrollo, a todo lo
cual se suma la existencia de fallas
de mercado, entre las que destaca la
imposibilidad de aceptar al mercado
como un eficiente asignador de recur-
sos en situaciones de diversidad y
biisqueda de igualdad. Tras sefalar
que la evaluacién del desempefio gu-
bernamental ahora se centrara en
obtener los costos mas bajos, el autor
concluye la presentacién de esta pro-
puesta con una observacién acerca de
la presencia de decisiones “imperso-
nales” en el proceso de politicas, lo
cual limita la participacién del ciuda-
dano en el proceso de seleccién.

El modelo de gobierno
participativo

Considerado como la antitesis del
modelo de gobierno de mercado, los
principales exponentes optan por
mecanismos mas democraticos para
la definicién de la accién del gobier-
no. Nuevamente la burocracia tradi-
cional es vista como el principal im-

pedimento para el correcto desempe-
fio gubernamental, por lo que la ne-
cesaria transformacion del gobierno
debera tender hacia la desaparicién
de los modelos jerarquizados de go-
bierno, fomentando la participacién
de sectores tradicionalmente exclui-
dos del proceso de toma de decisiones.
Este modelo toma forma a través
de acciones, como el de “gestién
participativa”, en el que a través de
la participacion de empleados de to-
dos los niveles se busca obtener un
mejor desempefio gubernamental; el
de discursive democracy, en el que se
intenta incorporar la opinién de la
poblacion en general para identificar
y definir los problemas a ser atendi-
dos por el gobierno, basandose en la
idea de que la burocracia carece de la
informacién necesaria para una ade-
cuada toma de decisiones para el que-
hacer gubernamental. Para Peters es
necesario mencionar la existencia del
comunitarismo como un medio para
entender el surgimiento de los mode-
los de gobierno participativo, desta-
cando cémo las ideas de coproduccién
y participacién del ciudadano son con-
sideradas como el dnico medio para
mejorar el desempefio del gobierno.
Destaca en esta corriente la par-
ticipaci6én casi obligada del denomi-
nado third sector, a través de grupos
ciudadanos comprometidos en la so-
lucién de problemas, compartiendo
con el modelo de mercado la aversién
contra grandes organizaciones sin
sensibilidad hacia los intereses de la
poblacién. De acuerdo con el autor,
este modelo buscaria transformar los
procesos de generacién de politica
publica més alla de limitarse tnica-
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mente a modificar la estructura gu-
bernamental. El autor sefiala algunos
de los problemas que enfrentaria este
modelo al intentar definir a quiénes
se debe abrir el proceso de decisién,
la imposibilidad de transformar la
visién de “cliente” en lugar de “ciuda-
dano” (lo cual limita su participacién
en el proceso de decision), asi como la
dificultad para integrar a los ciuda-
danos en el diseno de las politicas
pablicas. Una consecuencia natural
de la existencia de este modelo es la
bisqueda de la descentralizacién de
decisiones, lo que puede provocar una
pérdida de coordinacién y control.
Como en los otros modelos, el trans-
formar a una burocracia gubernamen-
tal jerdrquica y con procedimientos
muy definidos representa el principal
reto, especialmente cuando se busca
adquirir un modelo de gestién participa-
tivaen el que las decisiones tienen una
fuente distinta a las anteriores y el ciu-
dadano deja de ser un simple espec-
tador o censor para tomar parte activa
en la definicion del interés publico.

El modelo de gobierno flexible

Para lograr un gobierno “flexible” es
necesaria una transformacién del go-
bierno para que responda a condicio-
nes especiales del ambiente de una
forma rapida y eficiente. Como es po-
sible inferir, esta condicién es adqui-
rible unicamente a través de romper
con algunos de los principios del go-
bierno “tradicional”, como es, en este
caso, la permanencia de los empleados
gubernamentales. En esta perspecti-
va la permanencia de una burocracia
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gubernamental ha generado un des-
plazamiento de objetivos en el que
los administradores se comprometen
con el cumplimiento de objetivos al
interior de la organizacién (entre ellos
la busqueda de su permanencia), pero
no con las politicas que la organiza-
cién debe administrar.

Para este modelo el medio ideal de
consolidar un cambio en el gobierno
esta representado por la posibilidad de
“sacudir” a las organizaciones publicas
de una forma tal que se impulse un
cambio a través de una reorganizacion
que a su vez permita que las organiza-
ciones publicas adquieran una nueva
dindmica para atender condiciones so-
ciales cambiantes y permita “retomar”
los objetivos del gobierno a través de la
innovaciény recuperacién de experien-
cias exitosas en las anteriores estruc-
turas a cargo del gobierno.

El éxito en la transformacion gu-
bernamental dependera de Ia habili-
dad para romper con inercias en el
comportamiento de la burocracia,
romper con los monopolios burocrati-
cos y abrir los procesos de decisién a
nuevos actores al interior de las or-
ganizaciones, rompiendo ademaés con
el mito del aislamiento del adminis-
trador publico. Al mismo tiempo,
como resultado de la posibilidad de
trabajar con unidades flexibles, se
incrementa la posibilidad de “experi-
mentar” con la aplicacién de politicas
publicas, lo que junto con la tempora-
lidad de este modelo ofrece beneficios
de gran valor en ambientes de incer-
tidumbre tan comunes en paises en
desarrollo. Esta perspectiva, que pue-
de ser considerada como una propues-
ta que se centra en las caracteristi-
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cas al interior de las organizaciones,
tendria en su contra la dificultad para
establecer una coordinacién adecuada,
la posible pérdida de conocimiento
previo en la organizacién, y el reque-
rir de una habilidad sobresaliente
para conducir un cambio organiza-
cional en el que ademas se tiene una
falta de compromiso de los adminis-
tradores con sus organizaciones. Para
el autor, es necesario encontrar un
“balance entre el poder para eliminar
y mantener organizaciones”, de forma
que no se incurra en excesos destru-
yendo organizaciones que han resul-
tado de gran beneficio para el gobierno.

El modelo de gobierno s

“derregulado”

Siendo ahora el enemigo a vencer el
exceso de regulaciones que existen
para cualquier nivel o drea de gobier-
no, una consecuencia légica implica
moverse hacia la toma de decisiones
con un nivel de discrecionalidad ma-
yor, en el que la creatividad y eficien-
cia suplantarian la lentitud y limita-
ciones que generan el exceso de regu-
laciones.

De acuerdo con el autor, como
ejemplo de este modelo podemos men-
cionar la propuesta de “reinventar el
gobierno” de Osborne y Gaebler, en el
cual se encuentra un ejemplo claro de
la eliminacién de vigilancia excesiva
asi como la eliminacién de procesos
considerados como costosos e innece-
sarios. El principal costo asociado a
este modelo es que implica generar
una cultura de tolerancia hacia cier-
tos errores derivados del proceso de

desregulacion, especialmente cuando
se cambia de un modelo en el que exis-
tian reglas para cualquier accién de
gobierno. Para este modelo, la estruc-
tura es considerada de menor impor-
tancia que los procedimicntos y re-
glas, por lo que como consecuencia es
necesario impulsar liderazgos que
generen acciones colectivas, adqui-
riendo importancia nuevamente la
jerarquizacién al interior de la organi-
zacion. Como es posible entender, un
gobierno con menos regulaciones im-
plica un alto costo en responsabilidad,
coordinacién y evaluacién del desem-
peno, ademas de que la dependencia
hacia “recursos humanos ideales”,
quienes serian capaces de hacer buen
uso del espacio de libertad de accién
que se ha generado, puede represen-
tar un serio impedimento para el buen
funcionamiento de este modelo.

En el dltimo capitulo Peters se-
fiala algunas consideraciones en las
que evalua las principales caracteris-
ticas de estas propuestas de reforma.
Para el autor, es de destacar la falta
de innovacién y la omisién acerca de
algunos trabajos sobre la cultura al
interior de la organizacién, como uno
de los elementos clave de cualquier
reforma administrativa, resultando
principalmente tres problemas comu-
nes en los cuatro modelos: el proble-
ma para mantener la coordinacién
entre las diferentes organizaciones
gubernamentales, la falta de propues-
tas adecuadas para la deteccion de
errores en la esfera gubernamental,
y la critica constante al servicio civil,
sin considerar de fondo las implica-
ciones de una modificacién de este sis-
tema.
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Como es de esperarse, analizar
propuestas de reforma gubernamen-
tal no es una tarea sencilla ni mucho
menos pequeiia. Tras considerar que
the problem was not a shortage of
ideas about how to make government
wortk better; the problem was too many
ideas and not enough systematic
thinking about which ones were
applicable to particular situations
and whether the ideas were compati-
ble with one another, el autor seiiala
que es necesario adoptar una visién
mas diferenciada y contingente de los
problemas y propuestas para gober-
nar. En una metéafora interesante, el
propio autor considera que Govern-
ent’s reformers were like candidates
in a New York City election who go
through the city eating pizza in an
italian neighborhood, pirogies in a po-
lish neighborhood, blintzes in a jewish
neighborhood and enchiladas in a his-
panic neighborhood. Each of these is
itself a tasty dish, but at the end of
the day the politician is quite dyspep-
tic, con lo que es posible sefalar que
es necesario reconsiderar los efectos
y alcances de un proceso de reforma,
lo que hace necesario ubicar el mo-
mento y el lugar en que una reforma
debe ser iniciada, para evitar el error
tan comdn de inferir soluciones inte-
grales del éxito parcial de alguno de
estos modelos.
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En un punto irénico respecto a la
reforma del gobierno, el autor encuen-
tra dos aspectos de gran interes: el
necesario uso de la estructura politi-
ca que se buscaria cambiar, como un
elemento de gran importancia para
impulsar el cambio (por lo que la ac-
tividad politica es requerida para im-
pulsar reformas “apoliticas”), y 1a ne-
cesaria negociacidén institucional que
debera darse al interior del gobierno
para aceptar los cambios. Como pun-
to final, el autor establece que todos
estos modelos implican costos parala
sociedad, los cuales deben ser consi-
derados cuidadosamente antes de
impulsar una reforma. Entre estos
costos se encuentra el riesgo de que

+algunos de los valores perseguidos por
los modelos tradicionales sean elimi-
nados al mismo tiempo que los aspec-
tos negativos del gobierno “tradicio-
nal”, con la consecuente pérdida para
la sociedad.

Peters logra claramente su obje-
tivo de evaluar las propuestas de re-
forma gubernamental, clarificando
las principales fortalezas y debilida-
des de cada modelo, asi como los ries-
gos que implica cualquier proceso de
reforma, pero principalmente logra
inducir una reflexiéon respecto a la
necesaria consideracién de los valo-
res que deberan ser protegidos en todo
proceso de reforma.





