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os sistemas politico-administrativos de las democracias occiden-
L tales se basan en una mezcla compleja y a menudo ambigua de
normas y valores relacionados con el control politico-administrativo,
c6digos de conducta profesional, procesos adecuados y un gobierno
basado en reglas, responsabilidad democratica, ética del servicio pu-
blico y participacién de los grupos afectados (Olsen, 1998). Esa com-
plejidad de los modernos sistemas de servicio civil con una pluralidad
de funciones ha sido puesta en tela de juicio en los dltimos veinte afios
por el modelo de la nueva administracién publica, una ola reformista
que representa un modelo econémico universal de gobierno y organi-
zacioén que centra su atencién en la eficiencia. Sin embargo, poco se ha
hecho en lo que respecta a la evaluacién de los efectos de las reformas
del modelo de la nueva administracién ptblica, ni en lo relacionado
con la consecucién de la importante meta de la eficiencia ni en cuanto
se refiere a los efectos sobre otras metas, como la de la gobernanza
politica,** lo cual se debe parcialmente al hecho de que no se trata de
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una tarea ficil (Peters y Savoie, 1998). Existen pocas pruebas de que
la aplicaci6n de las estrategias de reforma basadas en el modelo de la
nueva administracién publica produzca realmente los resultados de-
seados. A menudo, los efectos y consecuencias del modelo de la nueva
administracién pidblica se dan por supuestos o se prometen, pero no
se documentan. Dichos efectos son dificiles de cuantificar y muy con-
trovertidos: se argumenta en contra de las relaciones entre las causas
y los efectos; los indicadores de la eficiencia y la efectividad son elusivos
con mucha frecuencia; los efectos secundarios son dificiles de rastrear;
y frecuentemente la metodologia que se utiliza en la evaluacién del
modelo de la nueva administracién pablica es insuficiente (Hesse, Hood
y Peters, 1999; Keauden y Van Mierlo, 1998; Olsen, 1996; Pollitt, 1995).

En este trabajo centraremos nuestra atencién en un conjunto de
efectos y consecuencias —los efectos sobre el control politico en el plano
central— y trataremos de abordar algunos de esos desafios combinando
ideas teéricas y estudios empiricos. Utilizando como fondo el marco
de los procesos de reformas y el contenido de éstas, nos preguntamos si
la ola reformista estd debilitando potencialmente el control democra-
tico de los politicos sobre el servicio civil y sobre los procesos publicos de
toma de decisiones y analizamos los efectos potenciales y reales que ejer-
cen sobre el control politico las reformas relacionadas con el modelo de la
nueva administracién piblica.

Algunas de las principales interrogantes son: ; Puede el modelo de
la nueva administracién piblica considerarse en general como una
reforma congruente que favorece la disminucién del control politico e
incrementa la influencia administrativa y la autonomia institucional
o es un paquete de reformas incongruentes, con elementos que apun-
tan en diferentes direcciones? ;Qué consecuencias tiene para los pro-
cesos de toma de decisiones el prestar mas atencion a las consideraciones
y valores econémicos? ;Estd la devolucién estructural de facultades*®
debilitando el potencial de control politico?; y, finalmente, jestd la con-
tratacién causando que las relaciones politico-administrativas se ba-
sen més en el rendimiento de cuentas individual y en las estrategias de
adaptacion que en las responsabilidades politicas colectivas?

segunda acepcion que reflejara el nuevo significado como método o sistema de gobierno. Una vez
consolidada, la nueva acepcién permitiria distinguir entre “gobierno”, “gobernabilidad” y
“gobernanza”. [N. del E.]

* El concepto de la “devolucién estructural de facultades” es lo que en inglés se conoce como
structural devolution. La definicion del término devolution es: “transferencia de poder y autori-
dad del gobierno central a los gobiernos locales”; en el caso de este articulo, como se vera mas
adelante, se refiere a ia transferencia de poder a los diferentes planos y agencias subordinados
a la administracién pablica. [N. del T\]
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En este trabajo hacemos énfasis primero en una perspectiva trans-
formadora de las reformas administrativas que pone en tela de juicio la
tesis de la globalizacidn, tesis que subraya la difusién rdpida y deter-
minista de un modelo universal de reformas como lo es el de la nueva
administracién pablica. Argumentamos que las doctrinas de dicho
modelo se transforman cuando se enfrentan a las tradiciones histérico-
institucionales y al estilo de normatividad administrativa nacional de
los diferentes paises. Segundo, describimos las principales caracteris-
ticas del modelo de la nueva administracién piblica, argumentando
que, en un plano general, el concepto tiene un enfoque unidimensional
en la economia y la eficiencia, pero también que, en un plano mas
especifico, existe un conflicto en el seno de ese concepto entre el con-
trol politico-administrativo central y la autonomia administrativa e
institucional “local”. Tercero, ilustramos esta paradoja centrando nues-
tra atencién en la devolucién estructural de facultades y la contrata-
cién, dos caracteristicas principales del modelo de la nueva adminis-
tracién publica. Cuarto, analizamos la relacién entre el control politico
y la autonomia administrativa con respecto a la cuestién del rendi-
miento de cuentas y la responsabilidad, tratando de resumir algunos
de los principales efectos negativos y positivos posibles del modelo de
la nueva administracién publica sobre la gobernanza politica.

Para ilustrar nuestro analisis, mostraremos las diferencias entre
algunas caracteristicas de la reforma en tres paises, Australia, Nueva
Zelanda y Noruega, sin intentar compararlos de una manera amplia'y
sistematica ni entrar en detalles respecto a ciertos elementos de la
reforma. Tanto Australia como Nueva Zelanda se embarcaron en un
proceso de reforma sustancial entre 1983 y 1984, iniciado por los go-
biernos laboristas, pero eligieron rutas un tanto diferentes en lo con-
cerniente a la rapidez, alcance y contenido de las reformas al servicio
civil, pues Nueva Zelanda adopt6 un estilo “arrollador” mas agresivo
y exhaustivo, mientras que Australia eligié un rumbo mas gradual y
orientado hacia el consenso (Castles et al., 1996; Mascarenhas, 1996).
En Noruega, las reformas comenzaron tardiamente y siguieron ade-
lante con grandes reservas, la mayor parte del tiempo con el Partido
Laborista en el poder, si bien adquirieron un poco méas de velocidad a
mediados de los afios noventa (Legreid y Roness, 1998; Olsen, 1996).

La base empirica de los ejemplos que utilizamos a manera de ilus-
tracién en los casos de Australia y Nueva Zelanda esta formada por
extensas reseflas criticas de los estudios existentes sobre las refor-
mas, asi como por entrevistas y reuniones con investigadores y servi-
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dores civiles. Los datos correspondientes a Noruega fueron tomados
de varias fuentes, entre ellas estudios detallados sobre las reformas,
pero la fuente principal fue una amplia encuesta hecha a alrededor de
2 500 entrevistados en 1996 del servicio civil central en puestos ejecu-
tivos y mas altos (Christensen y Laegreid, 1998a).

Una perspectiva transformadora sobre la reforma
administrativa

Una manera de interpretar el modelo de la nueva administracién pii-
blica es poner de relieve que se trata de un concepto o “férmula” de
modernizacién, preparada y difundida por patrocinadores internacio-
nales del concepto, y que se estd difundiendo alrededor del mundo y
en los sistemas politico-administrativos nacionales, ejerciendo un
marcado efecto en las actitudes y el comportamiento de los responsa-
bles de tomar las decisiones (Ravik, 1996 y 1998). Tal interpretacion
puede basarse en un punto de vista determinista ambientalista (Olsen,
1992} que pone el acento en el hecho de que el modelo de la nueva
administracién publica es un conjunto de ideas reformistas que han
sobrevivido a los procesos de seleccidn y demostrado su fortaleza. La
presién determinista del medio ambiente puede significar, ya sea que
esas reformas son en realidad las mas efectivas y eficaces, ya sea de-
mostrar que el modelo de 1a nueva administracién piiblica es un mito
o “moda” que tiene un “predominio ideolégico” como el paquete de re-
formas més apropiado y que se utiliza para aumentar la legitimidad
del sistema politico-administrativo (Meyer y Rowan, 1977).

Nosotros argumentaremos que los procesos de reformas publicas,

como los relacionados con el modelo de la nueva administracién ptbli- -

ca, no se caracterizan por un simple ajuste de las actuales doctrinas
internacionales sobre la administracién. Evidentemente, los concep-
tos de la reforma son filtrados, interpretados y modificados a través
de la combinacién de dos procesos mas cuya base es nacional. Uno de
ellos lo integran la historia, la cultura, las tradiciones y la gobernanza
politico-administrativos nacionales, desarrollados de una manera evo-
lutiva; y el otro lo constituyen las acciones efectivas emprendidas por los
dirigentes politicos y administrativos para favorecer las metas colecti-
vas mediante la planeacién administrativa y una politica administra-
tiva nacional activa (Olsen, 1992; Olsen y Peters, 1996).

La perspectiva transformadora se pone de manifiesto a través de la
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combinacién de las caracteristicas internas y ambientales de la refor-
ma para explicar por qué el modelo de la nueva administracién publica
puede tener efectos y consecuencias diferentes en distintos paises
(Christensen y Leegreid, 1998b). En un extremo, la presién del medio
ambiente internacional para adoptar las reformas del modelo de Ia
nueva administracién ptblica puede tener efectos profundos sobre los
sistemas nacionales, favorecidos por un liderazgo politico-administra-
tivo y la compatibilidad con las tradiciones histérico-culturales. En el
otro, la presién del medio ambiente para adoptar las reformas puede
producir pocos cambios y efectos, porque los dirigentes politicos y admi-
nistrativos tratan conscientemente de detener o evitar las reformas
debido a que no son compatibles con las normas y valores tradiciona-
les (Brunsson y Olsen, 1993). Esos extremos corresponden a procesos
de descontextualizacién, que ponen el énfasis en la idoneidad y armonia
entre los conceptos de cambios ambientales y las necesidades inter-
nas, y en procesos de contextualizacién, que se enfocan en la singula-
ridad de los sistemas nacionales y en la falta de compatibilidad con
reformas producidas en el exterior, asi como con los valores y normas
de dichas reformas (Revik, 1996).

Debemos ser realistas y admitir que existen razones para creer que,
cuando se transfieren a los sistemas politico-administrativos naciona-
les, los conceptos y procesos de reforma generados en el exterior son
mas complejos y tienen efectos y consecuencias mas variados y ambi-
guos que los extremos que acabamos de esbozar. Los lideres politicos
pueden utilizar pragmaticamente algunas porciones de las reformas
generadas en el exterior o tratar de redefinir sus elementos ambiguos
en el contexto nacional con el propésito de que armonicen con las me-
tas instrumentales; o pueden manipular conscientemente las reformas
como mitos y simbolos, aparentando ponerlas en practica, pero sin
tener realmente la intencién de hacerlo, y tratar de promover su legi-
timidad a través de ambigiiedades o separando el discurso de las deci-
siones y las acciones (Brunsson, 1989); o bien, pueden aceptar las re-
formas y dejar que las pongan en practica los lideres administrativos,
permitiendo asi que los ajustes y modificaciones sean adecuadas para
las caracteristicas culturales institucionales (Rgvik, 1998).

Dada la complejidad potencial mostrada por la perspectiva de la
transformacién, vemos que los efectos que ejercen las reformas relacio-
nadas con el modelo de la nueva administracién piblica sobre el con-
trol politico pueden apuntar en diferentes direcciones. Los politicos
pueden tener la intencién de mantener o fortalecer su poder y control
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valiéndose conscientemente de la ola reformista, ya sea instrumental
o simbélicamente, ya sea de ambas maneras; pero también pueden
perder el control al aceptar elementos de la reforma que debiliten su
liderazgo, ya sea porque ésa es su intencién ¢ porque estdn bajo pre-
si6n o porque no entienden los efectos y consecuencias de las reformas
o porque tienen una idea falsa de las consecuencias culturales. Por lo
demas, los efectos de las reformas del modelo de la nueva administra-
cién publica sobre el control politico-democratico también pueden estar
relacionados con la manera como los lideres administrativos definen
o redefinen su papel y ponen en préctica las reformas.

La perspectiva transformadora centra su atencién en las dimen-
siones ambientales externas y en las dimensiones instrumentales cul-
turales y politicas internas para entender el fondo de las reformas, los
rumbos tomados por éstas (su contenido) y los efectos experimentados
y logrados a través del modelo de la nueva administracién publica.
Baséndonos en esas dimensiones observadas en los tres paises selec-
cionados, analizaremos los efectos potenciales y reales —qué efectos
se esperaban segin la teoria y cudles fueron los resultados empiricos
obtenidos— y c6mo se relacionan esos efectos con la variedad de con-
textos de las reformas y con el contenido de éstas.

Las caracteristicas ambientales plantean interrogantes respecto
a la turbulencia y la inseguridad que generan la necesidad de intro-
ducir cambios sustanciales en el sector ptblico o de adaptarse a los
mitos internacionales de modernidad. Aparentemente, Nueva Zelanda
y Australia, esta Gltima en menor medida, sintieron que se encontra-
ban en crisis econémica y eso facilité la presién para llevar a cabo
reformas exhaustivas del servicio civil destinadas a reducir el Estado
(Evans et al., 1996); las reformas econémicas tenian que incluir al
sector estatal, que representaba una gran proporcién del PIB. Uno de
los posibles efectos era el fortalecimiento del control del mercado a
expensas del control politico. Asi, la presién del medio ambiente se
definié como determinista, en una especie de reflexién sobre “el peor
de los escenarios”. En Australia, por ejemplo, se argumenté que, sin
una “cirugia mayor”, el pais terminaria como una “repiblica bananera”
(Campbell y Halligan, 1992, p. 92; Melleuish, 1998, p. 80). Adema4s, su
pertenencia al grupo de paises tipicamente anglo-estadunidenses o
“anglohablantes” podia hacer que fuera m4s fécil imitar los elemen-
tos de las reformas puestas en practica en Estados Unidos y en el
Reino Unido (Castles, 1989; Halligan, 1998; Hood, 1996).

En Noruega, por otra parte, no existia una crisis econémica evi-
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dente que pudiera legitimar la puesta en préactica de reformas pabli-
cas exhaustivas, y la distancia respecto a los elementos de la reforma
anglo-estadunidense era mayor. Un Estado intervencionista y planifi-
cador con un sector piiblico mds grande bajo un estrecho control po-
litico se consideraba como un medio adecuado para promover el bien
comun.

La primera de las dimensiones internas que explican potencial-
mente los procesos y efectos de las reformas esta constituida por las
tradiciones, normas y valores culturales que caracterizan a los siste-
mas politico-administrativos. El contexto histérico-institucional de
Noruega se caracteriza por una fuerte tradicién estatista, homogenei-
dad de las normas y confianza mutua entre los lideres politicos y los
administrativos; igualdad, cambios graduales, el contrapeso de mu-
chas consideraciones y un menor énfasis de los factores econémicos en
el servicio civil, asi como un estilo normativo de cooperacién pacifica y
de “revolucién en cdmara lenta”, factores todos que llevan a creer que el
modelo de la nueva administracién puiblica tendria que ser puesto en
préactica con mayor lentitud, con algunas modificaciones y con renuen-
cia (Christensen, 1997; Christensen y Laegreid, 1998¢c; Christensen y
Peters, 1999; Olsen, Roness y Szetren, 1982). Nueva Zelanda es también
un pafs relativamente pequenio cuyo desarrollo se basa en algunos de
los mismos valores que Noruega y cuyo Estado funciona como un ve-
hiculo colectivo para la accién popular, pero quizéds estd mas polarizado,
es culturalmente heterogéneo y cuenta con una tradicién estatista mas
débil (Castles, 1993, p. 17; Boston et al., 1996, pp. 10-11). Australia,
por su parte, es un pais mas grande, federal y mas heterogéneo, con
tradiciones culturales mucho mas diversas y una mayor tensién entre
los lideres politicos y los administrativos, lo que hace mas probable
que ciertas dreas del sistema sean compatibles con las reformas orien-
tadas hacia el modelo de la nueva administracién puiblica. A diferencia
de Noruega, durante algunos periodos de los afios setenta, la descon-
fianza caracterizé las relaciones de los gobiernos laboristas de Australia
y Nueva Zelanda con sus servidores civiles (Mascarenhas, 1990). Aus-
tralia y Noruega, por otra parte, parecen ser mas similares que Nueva
Zelanda en lo concerniente tanto a la importancia politica de los acuer-
dos corporativistas de cooperacién tradicionales como a las estrechas re-
laciones entre los partidos laboristas y los sindicatos de trabajadores
(Olsen, 1983).

La segunda dimensién interna, las condiciones politico-instrumen-
tales, también ha sido diferente en los tres paises. En Australia y Nueva
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Zelanda, sus sistemas de dos partidos al estilo Westminster hacen
mads probable que las reformas puedan ponerse en practica con mayor
energia que en Noruega que, con su sistema pluripartidista y sus go-
biernos minoritarios, se caracteriza mas por las negociaciones y la
turbulencia parlamentaria (Campbell y Halligan, 1992, pp. 5-6;
Christensen y Peters, 1999). En Nueva Zelanda, en particular, el po-
tencial de control se ha relacionado en gran medida con una forma de
gobierno unitaria, un parlamento de una sola cdmara, un Poder Ejecu-
tivo fuerte y una gran disciplina partidista en el Parlamento (Boston
et al., 1996, pp. 43-50); ademads, el sistemna al estilo Westminster estéd
probablemente mas expuesto que el sistema pluripartidista de No-
ruega, cuyo primer ministro es formalmente débil, a que los lideres
politicos fuertes sean los patrocinadores de la reforma, aun cuando
también se argumenta que su poder depende del poder colectivo de un
gabinete concertado. A diferencia de los otros dos paises, Australia es
un sistema federal; y el federalismo podria generar una mayor variedad
entre los estados y mas posibilidades de que la reforma se inicie desde
abajo, antes bien que desde arriba.

La combinacién de los tres factores en la perspectiva de la transfor-
macién pone de manifiesto ciertas variaciones entre los tres paises.
Nueva Zelanda est4 signiendo el camino m4s drastico hacia la reforma
debido a la combinacién de una crisis econémica y una “dictadura elec-
toral” (Mulgan, 1992), mientras que la tradicién cultural hace que la
Jjornada sea mas problemadtica en algunos sentidos. El apoyo popular
a un nuevo sistema de elecciones, por ejemplo, considerado por muchos
como una reaccién a las reformas, hace que en la actualidad sea poco
probable una reforma maés exhaustiva. En Australia, las reformas al
modelo de la nueva administracién publica se estan iniciando en
un contexto de tensién y conflictos entre los lideres politicos y el servicio
civil y de experimentacién de la reforma en algunos estados, emprendida
con energia por el primer ministro como patrocinador politico (Camp-
bell y Halligan, 1992). Pero el camino adoptado es mds cauteloso que
el emprendido en Nueva Zelanda, debido a la mayor heterogeneidad y
a las caracteristicas corporativas. En Noruega, las reformas relaciona-
das con el modelo de la nueva administracién publica comenzaron tarde
y, cuando finalmente aparecieron, lo hicieron de manera gradual y con
renuencia, debido a la poca compatibilidad cultural y a 1a relativa debi-
lidad del poder politico-administrativo; ademas, los agentes mas impor-
tantes del cambio fueron los servidores piublicos y no los dirigentes
politicos (Christensen, 1997; Cristensen y Laegreid, 1998c).
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Cuando se analiza el intercambio entre la gobernanza politica y la
autonomia administrativa, es importante distinguir entre el cambio
del sistema mismo y el nuevo sistema en funcionamiento. Una posible
consecuencia paraddjica es que el proceso de la reforma en Nueva
Zelanda y Australia parece estar bajo un estricto control politico, pero,
en la practica, el nuevo sistema podria haber debilitado el control po-
litico en favor de la autonomia administrativa. En Noruega, en cam-
bio, el proceso de reforma estuve mds bajo el control administrativo,
pero es probable que las reformas puestas en practica hayan debilitado
en menor grado el control politico.

Caracteristicas principales del modelo
de 1a nueva administracién piblica

Antes de analizar los efectos que las reformas relacionadas con el mo-
delo de la nueva administracién publica ejercen sobre el control politico,
esbozaremos algunas de las principales caracteristicas de ese modelo
y examinaremos las variaciones de su contenido en los paises estudia-
dos. En primer lugar, describiremos las ideas fundamentales del mo-
delo de la nueva administracién publica y, en segundo lugar, daremos
una explicacién de las tensiones inherentes al concepto de la nueva ad-
ministracién piblica.

La primacia de las normas y los valores econémicos

La principal caracteristica del modelo de la nueva administracién
publica es su énfasis en las normas y los valores econémicos, esto es,
tanto el concepto como la ola reformista y los programas de reformas
relacionados con él son, a ese respecto, unidimensionales. Esto implica
una especie de “preponderancia ideolégica” y que muchas de las normas
y valores tradicionalmente legitimos del sector piblico se consideren
subordinados a las normas econémicas, lo que hace mas evidentes los
conflictos y tensiones entre las diferentes normas y valores (Boston
etal., 1996, p. 354). En el modelo de la nueva administracién publica,
esa preponderancia se relaciona también con las contundentes opi-
niones respecto a la manera como las normas y valores econémicos
gjercen ciertos efectos sobre otras consideraciones, lo cual significa que
el hecho de hacer énfasis en la eficiencia entrafia transformaciones
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tanto de la organizacién formal del sector piblico como de los procedi-
mientos, la pericia necesaria y la relacién con el sector privado.
Cuando se dice que las reformas del modelo de la nueva administra-
cién publica son tipicamente “teéricas”, por ejemplo en Nueva Zelanda,
lo que a menudo se quiere decir es que las teorfas econémicas son pre-
dominantes. Ejemplos de ello son las teorias sobre la toma de decisiones
en el sector piblico, los modelos del agente principal y los modelos de
los costos de transaccién (Boston et al., 1991 y 1996, pp. 17-25). Con
base en esos modelos, se considera que las relaciones entre los actores del
sistema politico-administrativo constituyen juegos estratégicos entre
actores racionales que tratan de lograr que este sistema sea mas efi-
ciente, racionalizado y congruente (Boston et al., 1996, p. 3; Evans
et al., 1996). En esos modelos econémicos parece considerarse que las
metas ambiguas, las estructuras formales complejas y las normas
culturales compuestas de un servicio civil complejo son sintomas de
“enfermedad” y no caracteristicas distintivas fundamentales del sec-
tor piblico. Por otra parte, los criticos de esos modelos hacen notar
que ese tipo de pensamiento es simplista, pues disminuye la impor-
tancia de la ética del sector piiblico y de las restricciones de la cultura
institucional, y que no ha demostrado ser tan fructifero cuando tiene
que enfrentarse a la vida cotidiana del sector piiblico.
Examinaremos principalmente la manera como el nuevo predomi-
nio del pensamiento econémico sobre el sector piiblico, representado
por el modelo de la nueva administracién piblica, se relaciona con las
transformaciones de la estructura, los procedimientos y la cultura de
los sistemas politico-administrativos, centrando nuestra atencién en la
devolucién estructural de facultades y en la contratacién. Una de las in-
terrogantes principales es la manera como los elementos de la reforma
ejercen sus efectos sobre el control politico-administrativo de los siste-
mas y cudles son las consecuencias que tienen para dicho control.

El cardcter hibrido del modelo de la nueva administracién piublica

Aun cuando el modelo de la nueva administracién piblica cultiva cier-
tos valores y objetivos econémicos, el concepto es vago y tiene muchas
facetas; entre ellas, diferentes elementos que abarcan una especie de
“canasta de compras” para los reformadores de la administracién publi-
ca (Hood, 1991; Pollitt, 1995). Los principales componentes del modelo
de la nueva administracién piblica son: una administracién profesional
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préactica que permite el control activo, visible y discrecional de las
organizaciones por personas que tienen “libertad para administrar”;
normas explicitas de rendimiento y un mayor énfasis en su control; y
maés competencia, contratacién, transferencia de poder estructural,
desagregacion de unidades y técnicas de administracién del sector
privado.

Las tensiones que surgen del caracter hibrido del modelo de la nueva
administracién publica, que combina la teoria de la organizacién eco-
némica con la teoria de la gerencia, fueron expuestas por Aucoin (1990)
vy Hood (1991). Esas tensiones son el resultado de las tendencias a la
centralizacién inherentes al contractualismo, en oposicién a las tenden-
cias del gerencialismo a la devolucién de poder. El primer conjunto de
ideas proviene de la teoria de la organizacién econémica, como la toma
de decisiones piiblica, y la teoria del agente principal, cuya atencién se
centra en la primacia del gobierno representativo sobre la burocracia.
Una de las lecciones de este paradigma es que el poder de los dirigentes
politicos debe fortalecerse en contra de la burocracia. Ahora bien, esa
concentracion de poder requiere que se preste atencion a la centrali-
zacién, la coordinacién y el control, y los arreglos contractuales son
uno de los principales mecanismos para alcanzar esa meta.

El segundo conjunto de ideas proviene de la escuela de pensamiento
“gerencialista”, que centra su atencién en la necesidad de restablecer
la primacia de los principios gerenciales en la burocracia. Su concentra-
cién en el incremento de la capacidad de los gerentes para emprender
acciones requiere que se preste atencién a la descentralizaciéon, la de-
volucién estructural de facultades y la delegacién de responsabilidades.
Asi, el modelo de la nueva administracién publica es una “espada de dos
filos” que prescribe tanto la centralizacion como la devolucién estruc-
tural de facultades. En este articulo analizaremos esa paradoja, cen-
trando nuestra atencién en las medidas reformistas destinadas a incre-
mentar la libertad -—autonomia a través de la devolucién estructural de
facultades— y en las destinadas a aumentar el control centralizado a
través de diferentes tipos de contratos.

Nosotros suponemos que el modelo de la nueva administracién pi-
blica se inclinara més hacia la devolucién estructural de facultades que
hacia la centralizacién, porque la tendencia del contractualismo a la
Centralizacién no es totalmente clara. El contractualismo favorece una
mayor competencia, lo cual debilita potenciaimente el control jerarquico
central (Keaudern y Van Mierlo, 1998). Por otra parte, el contractua-
lismo puede incrementar el liderazgo administrativo a expensas del li-
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derazgo politico; en Nueva Zelanda, por ejemplo, los contratos son
disefiados y supervisados por unidades especializadas en el servicio
civil, mientras que los politicos practicamente no intervienen. Estos
aspectos del contractualismo lo hacen mds similar al gerencialismo y
a la devolucién estructural de facultades.

Segun la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econé-
micos (OCDE, 1995 y 1996a), el modelo de la nueva administracién
publica representa un cambio de paradigmas global relacionado con el
control y la organizacién del servicio ptiblico. Nosotros ponemos en tela
de juicio esta tesis de convergencia y sostenemos que los casos de No-
ruega y Nueva Zelanda ilustran la divergencia de las reformas del
sector pidblico. Aun cuando, en cierto grado, ambos paises presenten
sus reformas en términos similares y sustenten las mismas doctrinas
administrativas generales, un examen mas profundo revela una varia-
cién considerable entre esos paises (Cheung, 1997; Hood, 1995). Nues-
tra tesis es que Noruega se ha mostrado moderada y renuente en cuanto
a las reformas: se ha inclinado muy poco por el contractualismo y la
competencia, mientras que la devolucién estructural de facultades ha
sido moderada. Nueva Zelanda, por su parte, se ha mostrado mas radi-
cal y agresiva en la aplicacién de la reforma: ha habido un alto grado
tanto de devolucién estructural de facultades como de contractualismo
y competencia. Australia se encuentra més o menos entre los otros dos
paises, pero significativamente més cerca de Nueva Zelanda que de No-
ruega, pues se vale de los contratos en los planos federal y estatal
superiores, mientras que recurre a la devolucién estructural de facul-
tades y la competencia en una medida ligeramente menor.

En Australia y, en cierto grado, en Noruega, los reformistas guberna-
mentales preconizan la necesidad de “dejar que los administradores
administren”; a través de arreglos de devolucién estructural de facul-
tades, los administradores deben obtener un gran poder discrecional y
estar en “libertad de administrar”. Los reformistas creian que los admi-
nistradores sabfan con exactitud qué debian hacer, pero que las re-
glas, procedimientos y estructuras existentes les creaban barreras para
hacerlo. La idea era que el hecho de centrar la atencién de los adminis-
tradores en los problemas que requerian solucién, y entonces darles la
flexibilidad para resolverlos, fomenta el desarrollo de organizaciones
que pueden adaptarse con mayor rapidez y gobiernos que funcionan
mejor. Se han concentrado en la devolucién estructural de facultades y
en el incremento de las habilidades de sus administradores a través de
la capacitacién y mediante la remodelacién del sistema del servicio
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civil para estimular el rendimiento. El hecho de que el servicio puiblico
australiano haya adaptado el discurso de la administracién gerencial
en los afios ochenta puede considerarse como una revolucién cultural
(Yeatman, 1987); en Noruega, asimismo, los lideres hablan del servi-
cio publico en funcién de la administracién gerencial en un grado mucho
mayor que antes. El fondo de tales tendencias parece ser un tanto
diferente en esos dos paises. A Australia la preocupaban mas los pape-
les politicos y administrativos bien definidos como un instrumento
para debilitar la burocracia, mientras que, en Noruega, esa cuestién
parece considerarse como algo mds practico para incrementar la
capacidad de los lideres politicos, aunque se subraya que los lideres
politicos y administrativos si comparten normas y valores. En los ini-
cios del proceso de la reforma, a Australia también la preocupaba la
transformacién de la administracién financiera central, inspirada por
los actores privados (Guthrie y Parker, 1998). La manera como Aus-
tralia esta poniendo en préactica el modelo de la nueva administracién
puiblica es mds pragmaética que la manera como lo hizo Nueva Zelanda
en los afios ochenta y mas orientada hacia la administracién geren-
cial; pero las similitudes entre los dos paises se han incrementado en
los noventa debido al énfasis mas pronunciado en los elementos del mer-
cado: la competencia, la subcontratacién y la privatizacién (Halligan,
1998, p. 157; MclIntosh et al., 1997; Wettenhall, 1998).

Adiferencia de Australia, Nueva Zelanda ha puesto en practica agre-
sivamente una politica de “hacer que los administradores administren”.
Los reformadores crefan que la dnica manera de aumentar el rendimiento
gubernamental era modificar los incentivos de los administradores
publicos sometiéndolos a las fuerzas del mercado y a contratos. Asi, a
los administradores de alta jerarquia se les contrata por tiempo deter-
minado, se les paga de acuerdo con su rendimiento y, si su trabajo no
esté a la altura, pueden ser despedidos (Kettl, 1997, p. 448). Los contra-
tos por trabajo y rendimiento individuales han reemplazado al sistema
del servicio civil basado en las reglas y los procesos. Este estricto con-
tractualismo hace diferentes las reformas de Nueva Zelanda de las em-
prendidas en Noruega y Australia (Schick, 1998). Los acuerdos de rendi-
miento desplazan a la antigua ética de la confianza y la responsabilidad
¥ se espera que cada funcionario ejecutivo rinda cuentas sobre los resul-
tados esperados. Esos acuerdos semejantes a los contratos se han exten-
dido al asesoramiento en cuestiones normativas, de tal manera que los
ministros pueden optar por obtener informacién e ideas de asesores pri-
vados y otras fuentes externas (Boston ef al., 1996, pp. 122-125).
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Por lo general, el modelo de la nueva administracién piblica depen-
de en gran medida de la combinacién de la teoria de la microeconomia
con las practicas gerenciales, y muchos de los elementos importantes
y problemaéticos de la reforma, como las relaciones entre los adminis-
tradores piiblicos y los funcionarios electos, reflejan las tensiones po-
tenciales en la manera como estdn combinados. A través de la devolu-
ci6én estructural de facultades y la contratacién, el modelo de la nueva
administracién piblica ha buscado separar mas claramente la formula-
ci6én de las politicas de la administracién y aplicacién de estas dltimas.
Los responsables de la formulacién de las politicas elaboran las politicas,
para después delegar en los administradores su implementacién y
hacerlos responsables de ellas mediante contratos. Mas adelante ana-
lizaremos si eso representa un cambio bien equilibrado o si, en reali-
dad, es un sistema que debilita el control politico.

La devolucién de poder:
.mas autonomia y poder para los administradores?

La devolucién de poder puede adoptar muchas formas, pero una de
las ideas principales es fortalecer el poder discrecional de los adminis-
tradores y otorgar més autonomia a los planos y agencias subordinados
a la administracién piiblica (OCDE, 1996b; Gregnlie y Selle, 1998). En
esta seccién centraremos nuestra atencién en la devolucién estructu-
ral de facultades, que incluye la separacién de las funciones politicas
de las administrativas, la separacién estructural de las funciones ad-
ministrativas que tradicionalmente han estado organizadas juntas
y la especializacién interorgéanica vertical, es decir, la creacién de nue-
vas unidades subordinadas que lleven a cabo las actividades comer-
ciales.

La separacién de las funciones politicas y administrativas

La manera de pensar desde el punto de vista de la economia de los
defensores del modelo de la nueva administracién piiblica apunta hacia
un axioma casi generalmente aceptado en ciertos circulos: es més efi-
caz separar las funciones politicas y administrativas que tenerlas in-
tegradas, como habia sido tradicionalmente en la mayoria de los pai-
ses (Boston et al., 1996, p. 4). La argumentacién consiste en que el
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hecho de dividir esos elementos hace m4s evidente que se trata de fun-
ciones diferentes con actores distintos: que los politicos deberian esta-
blecer las metas y los servidores publicos implementar las politicas. A
menudo existe también una idea de descentralizacién relacionada con
esa argumentacion; a saber: que el proceso de la toma de decisiones de-
beria estar mas cerca de los clientes, lo que introduce cierta ambigiie-
dad respecto a si eso estd destinado dnicamente a las decisiones ad-
ministrativas menos importantes o no. Nueva Zelanda, por ejemplo, ha
dejado atrds un modelo de integracién, en el que los ministros y los ser-
vidores publicos de alta jerarquia luchan por alcanzar una relacién de
cooperacién que reconozca sus intereses conjuntos, para adoptar un
modelo comprador-productor, en el que los papeles politicos y admi-
nistrativos estan maés claramente separados desde el punto de vista
institucional.

Una argumentacion que sirve de apoyo para establecer una divi-
si6n mas marcada entre la politica y la administracién es que una so-
lucién integrada hace que los politicos sean vulnerables a la influencia
y presion de los servidores publicos, que éstos han amenazado con
invadir la esfera politica y que una separacién mas estricta de las
funciones hace que el control del servicio civil sea mas facil. Tal fue el
fondo para la reforma en Australia a principios de los arfios ochenta
(Campbell y Halligan, 1992). Escindiendo partes del servicio civil, el
control politico a distancia llegaria a ser menos ambiguo y més efectivo.
Un argumento adicional fue que la separacién podia incrementar al
mismo tiempo tanto el control politico como la discrecionalidad adminis-
trativa, generando asi mejores politicas y servicios en el sector publico.

La discusidn de los efectos de 1a separacién de las funciones sobre el
control politico saca a la luz muchos argumentos diferentes. En primer
lugar, muy pocos profesionales o investigadores argumentarian que los
politicos y los servidores publicos deben desempefiar las mismas labores:;
pero, dicho esto, existen muchas maneras de definir sus funciones,
desde burécratas convertidos en politicos, en un extremo, hasta servido-
res publicos tecnécratas y apoliticos, en el otro (Christensen, 1991).

En segundo lugar, no es fécil aceptar que Ia solucién diferenciada
incrementaria al maximo la influencia tanto de los politicos como de los
servidores publicos; en lugar de ello, se podria argumentar convincente-
mente que las transformaciones orgédnicas formales siempre inclinan
el patrén de influencia en una direccién o la otra; lo cual es también
una de las razones por las que los procesos de reorganizacién ptiblica se
caracterizan a menudo por el conflicto (Christensen y Laegreid, 1998d).
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En tercer lugar, 1a inica diferencia importante entre una solucién
integrada y una segregada es que la primera combina un control poten-
cialmente firme del servicio civil con un acceso facil al liderazgo poli-
tico para los burdcratas, mientras que la segunda combina un control
potencialmente débil del servicio civil con un reducido acceso al lide-
razgo politico para los burécratas (Egeberg, 1989). Esto ilustra que
cualquier solucién estructural tiene ventajas y desventajas.

Una cuestién de capital importancia relativa al control politico
parece ser también el saber si entre los lideres politicos y los adminis-
trativos existe acuerdo en lo relacionado con las prioridades, las normas
y los valores. A este respecto, parece ser politicamente menos proble-
matico separar las funciones politicas de las administrativas, por ejem-
plo en el caso de Noruega, donde ese tipo de coherencia es mas bien alto
(Christensen, 1991; Christensen y Egeberg, 1997).

La separacion estructural de las funciones administrativas

Otra forma de la devolucién estructural de facultades, encontrada en
muchos paises que han puesto en préactica una reforma relacionada
con el modelo de la nueva administracién piblica, es la separacién
estructural de las funciones administrativas que tradicionalmente han
estado organizadas juntas, como el asesoramiento en cuestiones poli-
ticas, las tareas de regulacién, las funciones de propiedad, las de con-
trol y las de comprador-proveedor, lo cual puede considerarse como
una especie de resultado de una divisién mds marcada entre las fun-
ciones politicas y las administrativas. Nueva Zelanda es el ejemplo
maés tipico de ese tipo de cambio estructural, cuyo resultado ha sido
un gran nimero de agencias y departamentos centrales y que las en-
tidades de la Corona, incluidas las empresas propiedad del Estado,
adopten el principio de las organizaciones con un solo propésito o una
sola tarea (Boston et al., 1996, pp. 56-66 y 77-80). Los argumentos en
favor de esta solucién son que mejora la efectividad y la eficiencia a
través de una definicién mds clara de las funciones administrativas y
que evita los traslapes y la combinacién ambigua de funciones que
difuminan las lineas de mando y autoridad.

Vale la pena hacer notar que Australia eligié una solucién mas
integrada que Nueva Zelanda en las cuestiones relativas a la “maquina-
ria de gobierno” a través de la creacion de departamentos gigantescos
a finales de los afios ochenta. El resultado potencial de ello, a pesar de
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las medidas adoptadas para separar las funciones politicas y adminis-
trativas unos afios antes durante el mismo decenio, es la centralizacién
(Stewart y Kimber, 1996). En Noruega, por otra parte, la tendencia
durante los afios noventa ha sido a separar las funciones de supervi-
sién y regulacién de las de produccién y servicio mediante el estable-
cimiento de autoridades de control independientes.

Un efecto posible de la profunda especializacién administrativa de
las funciones es el incremento de la necesidad de coordinacién, porque
hay una mayor fragmentacién del sistema. Otro efecto podria ser que
las nuevas unidades especializadas crezcan al agregarles tareas que per-
dieron con la especializacion; por ejemplo: que a las unidades de com-
pras se les afiadan funciones de asesoramiento en cuestiones norma-
tivas. Todo ello podria Hevar a un incremento del niimero de servidores
publicos y de recursos utilizados, en oposicién a lo que era la intencién
original. Nueva Zelanda, al igual que otros cuantos paises, redujo el nu-
mero de servidores publicos en el plano central (Gregory, 1998a), esto
es, avanzo en direccién opuesta a la indicada por este escenario; pero
la disminucién del tamafio puede entrafiar una menor capacidad
para controlar y coordinar las instituciones y empresas subordinadas
creadas a través de la devolucién estructural de facultades.

La especializacion interorganizacional vertical

Una tercera forma de devolucién estructural de facultades relacionada
con el modelo de la nueva administracién piblica y combinada con las
otras dos mencionadas es la tendencia hacia la especializacién interor-
ganizacional vertical. Muchos paises estan cambiando sus principales
formas organizacionales politico-administrativas o mudando unida-
des a formas organizacionales que se encuentran mis lejos del liderazgo
politico central.

Los argumentos que se esgrimen desde el punto de vista de la eco-
nomia para justificar esa devolucién estructural de facultades se basan
€n una especie de légica determinista. La presién mundial para que la
cooperacién y la competencia adopten nuevas formas es en el sentido
de que haya mayor competencia en los mercados y se lleven a cabo
Vastos procesos de cambio a los que un pais o unidad administrativa
por si solos no pueden hacer frente facilmente. Tienen que adaptarse
al desarrollo haciendo hincapié en una mayor devolucién estructural
de las funciones comerciales para hacer frente al aumento de la com-
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petencia. Lo anterior es también un reflejo del axioma que establece
que la politica y los negocios deben estar separados y que los actores
privados son mejores actores en el mercado que los publicos; para el sec-
tor piiblico, consecuentemente, la manera mas efectiva de hacer negocios
es, ya sea crear formas organizacionales que se ocupen més sistema-
ticamente de las funciones comerciales o dejar que los actores privados
absorban algunas de las funciones comerciales del sector piblico.

Existen muchas variedades de esa forma de la devolucién estructu-
ral de facultades. En algunos paises, como Noruega, tanto los departa-
mentos como las agencias estan otorgando gradualmente una mayor
autoridad y autonomia en la toma de decisiones a organismos subordi-
nados independientes y, dentro de los propios departamentos y agencias, a
niveles inferiores de administracién (Laegreid y Roness, 1998). Algunas
unidades administrativas han sido reorganizadas como fundaciones,
mientras que otras han sido transformadas en compafifas de propiedad
estatal. La argumentaci6n es en el sentido de que esa clase de devolu-
cién estructural de facultades mejorara tanto la competitividad como
el método de gobierno. En los afios noventa, tal evolucién puede conside-
rarse como un dispositivo para un Estado defensivo (Grgnlie, 1998).
Algunas de las agencias cuya personalidad juridica ha sido transfor-
mada eran muy grandes; entre ellas: la compafiia telefénica nacional, el
servicio postal y los ferrocarriles estatales. Cuando, en una encuesta, se
planteé la pregunta acerca de la importancia de cambiar la estructura
interorgénica en el sentido indicado, s6lo 25% de los servidores publi-
cos noruegos de los ministerios y las agencias centrales atribuyeron
una gran importancia a su propio campo de trabajo, lo cual indica que
la reforma ha sido gradual y que ha habido reacciones de renuencia
(Christensen y Laegreid, 1998a).

La combinacién de los valores econémicos con la devolucién estruc-
tural de facultades a través de la especializacién interorganizacional
vertical se puede observar con mayor claridad en las reformas puestas
en practica por Nueva Zelanda. En las primeras etapas del proceso de
reforma, se establecié que el gobierno no deberia participar en activi-
dades que pudieran ser desempefiadas con mas efectividad por organi-
zaciones no gubernamentales (Boston et al., 1996, p. 4). En primer lugar,
ello signific6 que los aspectos econémicos o comerciales de las politicas
piiblicas pasaran a primer plano. En segundo lugar, implicé que esos
aspectos tuvieran que ser diferenciados de otros, como las consideracio-
nes sociales y politico-sectoriales més generales. En tercer lugar, definié
al gobierno como un actor que no estd bien equipado para llevar a cabo
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actividades comerciales. Y, en cuarto lugar, finalmente, llevé a la devo-
lucién estructural de las actividades comerciales y a la privatizacién.

La argumentacién en contra de algunos de los argumentos econé-
micos que sirven de apoyo a la devolucién estructural de facultades
podria ser que las funciones politicas y comerciales han estado inte-
gradas durante largo tiempo en muchos paises sin grandes problemas,
que el sector publico gana mucho dinero con sus actividades comerciales
y que éstas se deberian mantener con propésitos colectivos y que es
importante que el sector publico controle y regule algunas de las activi-
dades econémicas, incluso mediante la propiedad. Por otra parte, esta
1a cuestién de saber si el sector privado es més eficiente que el publico.
Algunos argumentan que eso es imposible de establecer, puesto que
las organizaciones publicas tienen que hacerse cargo de consideraciones
maés complejas, mientras que otros ponen de relieve el hecho de que la
eficiencia tiene més que ver con el tamario y complejidad estructural
de las organizaciones que con la distincién entre lo publico y lo privado
(Allison, 1983).

La devolucién estructural de facultades v el control politico

Una de las ideas principales relacionadas con la devolucién estructu-
ral de facultades es que las actividades politicas y comerciales deben
estar separadas orgdnicamente, para dar lugar al establecimiento de
formas orgdnicas con menos control politico, tanto formalmente como
en la realidad. Las reformas de ese tipo se aprecian principalmente,
por ejemplo, en el sector de las comunicaciones. Las transformaciones
son impulsadas por una combinacién de actores que puede variar se-
gun los paises: lideres politicos y administrativos convencidos de que
el incremento de la competencia da impulso simultdneamente tanto
al control como a la eficiencia, lideres institucionales a quienes les
gustaria que aumentara la discrecionalidad, asi como que se contara
con un perfil méas comercial y actores privados que ven nuevas opcio-
nes de hacer negocios.

Esta manera de pensar se relaciona con la consigna de “dejar que
los administradores administren”, con lo que se quiere decir que los
administradores gocen de discrecionalidad y que no haya demasiada
interferencia cotidiana de los lideres politicos. Pero, ;jqué significa esa
consigna en lo referente al control politico? Puede significar que, a tra-
vés de una divisién marcada entre la politica y la administracién, los
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principales ejecutivos son mejores para administrar y, por lo tanto,
debe d4rseles la discrecionalidad y la oportunidad para hacerlo, redu-
ciendo de ese modo la carga sobre el liderazgo politico y aumentando
el control politico; pero también podria argumentarse que la consigna
refleja una tendencia contraria a la politica que potencialmente debili-
taria el control politico. “Dejar que los administradores administren”
podria significar que los administradores estén adquiriendo més re-
cursos, tareas y responsabilidad, haciendo menos legitimo que el poli-
tico interfiera en sus asuntos.

Un efecto evidente del incremento de la transferencia estructural
de las funciones comerciales sobre el sector ptblico es un sector piblico
maés racionalizado, debido a las reducciones de la fuerza de trabajo en
las empresas publicas y a la privatizacién (Gregory, 1998b). Otro efecto
es el aumento de la complejidad estructural o de formas hibridas, de-
bido a la existencia de nuevas combinaciones de intereses politicos y
comerciales incorporadas en las nuevas unidades publicas.

Ahora bien, jresulta debilitado el control politico por el aumento
de la devolucidn estructural de facultades, independientemente de que
ésta sea eficaz? Uno de los principales argumentos para responder afir-
mativamente a esta pregunta es que la devolucién estructural de facul-
tades incrementa la distancia entre el liderazgo politico y las unidades
y planos inferiores subordinados de la administracién (Egeberg, 1989).
Esta ldgica se basa en la nocién de erigir nuevas barreras o limites
estructurales. Las encuestas llevadas a cabo en el servicio civil de No-
ruega han demostrado, por ejemplo, que los servidores puiblicos de las
agencias centrales fuera de los ministerios, a diferencia de los burécra-
tas de los ministerios, consideran que las sefales y las consideracio-
nes politicas son significativamente menos importantes para la toma de
decisiones (Christensen y Egeberg, 1997; Christensen y Leegreid,
1998a). Cuanto maés separados estructuralmente estén los servidores
publicos del liderazgo politico, tanto mayor relativamente seré4 la im-
portancia de otras sefiales de decisién —como la eficiencia relacionada
con los costos, las normas profesionales, los intereses de los clientes,
etc.—, lo cual significa que los actores de las empresas ptblicas y otras
unidades comparables prestardn adn menos atencién a las sefiales
politicas. Un informe sobre la propiedad publica en Noruega indica
que, aun cuando formalmente se supone que las compafiias piblicas
deben tomar en consideracién las sefiales politicas generales o sectoria-
les, en realidad cada vez prestan maés atencién a los intereses comer-
ciales (Statskonsult, 1998).
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Por consiguiente, la principal leccién es que la devolucién estructu-
ral de facultades significa la disminucién de la capacidad y de la autori-
dad de control centrales y que las unidades subordinadas, en particular
1as orientadas hacia el mercado, presten menos atencién a las conside-
raciones politicas. Existe la tendencia a definir la participacién politica
en las empresas publicas como una interferencia inapropiada en los
asuntos comerciales.

Una explicacién més detallada de este tipo de razonamiento es que
incluso las actividades comerciales del sector piiblico estan sujetas al
control politico y que del liderazgo depende el politizar la funcién de esas
actividades y desarrollar su control activo, lo cual podria hacerse median-
te el nombramiento politico de los lideres de las agencias o mediante un
empleo més activo de los diferentes instrumentos de control, como las
leyes y las reglas, los consejos de administracién, la asamblea general
anual o el contacto informal. Un ejemplo de un mecanismo que genera
mads atencién a las sefiales politicas es la regla de Nueva Zelanda, que
establece que los desacuerdos entre el gobierno y los consejos de admi-
nistracién de las empresas de propiedad estatal deben ser enviados al
parlamento para su discusién y arbitraje.

Debido a problemas de capacidad, la propiedad pablica activa de las
actividades comerciales depende muy a menudo del control que gjercen
los servidores publicos de més alta jerarquia a nombre de los lideres
politicos. Potencialmente, ello podria debilitar el liderazgo politico, ya
sea porque se esté dando una base de poder independiente a los buré-
cratas de mds alta jerarquia, ya sea porque las corporaciones piblicas
hagan alianzas con el liderazgo administrativo,

Boston et al. (1996, pp. 13, 87-89 y 353-355) argumentan que la de-
volucién estructural de facultades ha tenido una especie de efecto doble
en Nueva Zelanda. Por una parte, se dice que es eficaz la separacién
de las funciones no comerciales de las comerciales, puesta de relieve en
el establecimiento de empresas publicas (Evans ef al., 1996); y, por la
otra, las entidades de la Corona, en competencia con los actores priva-
dos, han provocado que el control y la coordinacién politicos sean més
problemadticos y las lineas de autoridad mds ambiguas, lo cual ha hecho
mads dificil garantizar los intereses eolectivos. A lo anterior se afiaden
los costos del cambio, que en general han sido altos.

Nueva Zelanda es una especie de caso extremo en lo que respecta
al cambio estructural, porque decidié combinar una marcada especia-
lizacién horizontal con una marcada especializacién vertical. Por su
parte, Australia muestra un perfil similar en lo concerniente a la devo-
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lucién estructural de facultades, pero eligi6 otra solucién horizontal,
mucho mas integrada, en lo concerniente a las cuestiones de la “maqui-
naria de gobierno™: establecié 16 departamentos principales, los deno-
minados “megadepartamentos”, y esa caracteristica dio apoyo ala
politica de Hawke de fortalecimiento de los aspectos integrantes del
gabinete (Campbell y Halligan, 1992, pp. 16-20). En comparacién con
una solucién mds fragmentada, probablemente eso puede haber forta-
lecido la influencia del liderazgo politico, tanto en lo que respecta a los
servidores piblicos de mayor jerarquia de las agencias y departamentos
centrales como en cuanto contrapeso a las instituciones y entidades co-
merciales subordinadas; por otra parte, en cuanto instrumentos de
generacién de politicas, los departamentos gigantescos constituyen
unidades cuyo control resulta complejo.

Noruega eligié un curso més semejante al de Australia que al de
Nueva Zelanda para la reforma estructural. Ha puesto un mayor én-
fasis en la especializacién horizontal moderada de los ministerios, si
bien no ha hecho nada que se parezca a los departamentos gigantescos.
En lo que respecta a la devolucién estructural de facultades, Noruega
ha sido més renuente que Australia y Nueva Zelanda, lo cual quizas ha
dado como resultado un énfasis relativamente mayor en el control y
la centralizacién politicos que en los otros dos paises.

A través de las reformas, a Australia se le ocurrié el concepto de
“gerencia politica”, lo que indica el deseo de combinar el control politico
con la administracién gerencial, la centralizacién con la descentraliza-
cién y la devolucién estructural de facultades (Campbell y Halligan,
1992, pp. 39-41 y 203). Un andlisis de la devolucién estructural de
facultades practicada en Australia durante una de sus primeras etapas
que centra la atencién en la reforma de la administracién presupuestal
y financiera, indica que ese pais se las ha arreglado para combinar
una mayor flexibilidad y una mayor devolucién estructural de faculta-
des con un mejor control central (Keating y Holmes, 1990). El fortaleci-
miento del liderazgo politico se inici6 en los afios setenta con més
recursos para el gabinete y los ministros, asesoramiento alternativo
en cuestiones normativas, mas apoyo de los partidos politicos, politiza-
cién del nombramiento de los servidores publicos de mayor jerarquia
y un mayor énfasis en las prioridades y directrices politicas, mientras
que en los afios ochenta se produjo el desarrollo de una “identidad
corporativa” mas marcada y de mds estrategias colectivas y se presté
més atencién a una administracién de los recursos y el personal més cer-
cana al liderazgo politico (Halligan, 1996). Los elementos gerenciales
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fueron evidentes en el establecimiento de un servicio ejecutivo de alta
jerarquia, los cambios en la administracién financiera, la asignacién
de fondos presupuestarios para programas y la supervisién de la efi-
ciencia. Lo anterior se combiné con una mayor devolucién estructural
de facultades de los departamentos principales a los departamentos de
proyectos y mas abajo en la jerarquia, ejemplificada por el incremento
de la comercializacién de las actividades publicas y por la privatizacién
en los aflos noventa (Guthrie y Parker, 1998). En conjunto, todo ello dio
como resultado un cambio hacia la cultura gerencial.

La devolucién estructural de facultades plantea cuestiones acerca
del desarrollo de sistemas de control. ;Cémo deben disefiarse los sis-
temas de control cuando el liderazgo politico estd descentralizando la
autoridad para la toma de decisiones o la autoridad para administrar
e implementar las politicas, ya sea a través de la devolucién estruc-
tural de facultades o no? Una solucién es emplear sistematicamente
las leyes, reglas y reuniones formales como instrumentos para con-
trolar las unidades y actividades subordinadas. Una de las ventajas
de ello es que puede modificar los problemas de capacidad, pero una de
sus desventajas es que con frecuencia esos sistemas son en realidad
instrumentos de control méas formales que reales y otra es que quie-
nes pueden controlar tales sistemas son principalmente los lideres
administrativos. Esto implica que predominaria el control profesio-
nal, solucién que seria méas tranquilizadora si las normas y valores
politicos y profesionales fuesen compatibles, pero que seria menos tran-
quilizadora si hubiese conflictos y grietas en los sistemas. Otra solu-
cién al problema del control es la subcontratacién, la cual abordamos
ahora.

La subcontratacién:
iinstrumento para un mayor control politico?

El modelo de la nueva administracién ptblica ha abierto la puerta a
una mayor competencia entre los sectores piiblico y privado y, dentro
del sector piblico, como un reflejo de las normas y valores econémicos
m4ds importantes. El tipo de competencia mas comun y generalizado
es el que se basa en la devolucién estructural de facultades, fenémeno
que acabamos de analizar. En muchos paises, el precio que debe pa-
garse por una mayor devolucién estructural de facultades y una mayor
flexibilidad y por el hecho de que los administradores tengan més auto-
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nomia y poder discrecional es tener un sistema de control jerarquico
mas rigido mediante el recurso generalizado de la subcontratacién. Se
supone que, a través de los contratos, los lideres politicos especifican
mds claramente las metas y objetivos, y que el rendimiento se debe
controlar mediante el empleo de indicadores cuantitatives para su-
pervisar los resultados y medir la eficiencia. El explosivo incremento
de las auditorias entrafia elementos de centralizacién potencialmente
fuertes e implica una atencién cada vez mds centrada en la “administra-
cién como Dios manda”, formal y externa a expensas de las més tra-
dicionales formas de control internas e informales basadas en la con-
fianza (Power, 1994).

El concepto integrado del modelo de reforma administrativa de
Nueva Zelanda es el gobierno por contrato (Schick, 1998). La mayoria
de los elementos de la reforma han sido disefiados para que las rela-
ciones entre, por una parte, el gobierno y los ministros y, por la otra,
las entidades subordinadas, incluidas las instituciones y cada uno de
los lideres, sean cada vez més semejantes a las contractuales. Nueva
Zelanda ha hecho todo lo posible por crear las condiciones adecuadas
para gue se negocien y se pongan en vigor los contratos formales.

En la administracién central de Noruega, en cambio, los sistemas
de contratacién tienen muy poca importancia para los servidores pu-
blicos (Christensen y Laegreid, 1998¢). En 1996, s6lo el 9% de los servi-
dores piiblicos informé que los sistemas de contratos tenian una gran
importancia en su propia esfera de trabajo; no obstante, el servicio
civil de Noruega ha adoptado una versién “suave” de la subcontratacién
a través de la aplicacién del método de la “administracién por objeti-
vos y resultados”, sistema que, antes bien que orientarse hacia los
individuos, se basa m4s en las agencias.

Un tipo de subcontratacion lo constituyen los contratos entre el go-
bierno como comprador de rendimiento y las agencias en cuanto pro-
veedores y abastecedores. El argumento es que los contratos mejoran
tanto la eficacia como el rendimiento de cuentas, porque combinan la
competencia comercial con un sistema més rigido de control del rendi-
miento. Cuando se dividen la politica y los negocios mediante la utiliza-
cién de contratos, se hace mas facil que las empresas puiblicas compitan,
se facilita la comparacién de la eficacia entre los sectores publico y pri-
vado y entre los organismos piiblicos y se puede atraer con mayor
facilidad a expertos en el mercado. Todos estos son argumentos que se
esgrimen a menudo cuando se hace el an4lisis de los efectos de las refor-
mas contractuales en Nueva Zelanda (Boston et al., 1996; Nagel, 1997).
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Ahora bien, el hecho de dividir organismos publicos que funcionan
bien en unidades orgdnicas que desempeifien los papeles de propieta-
rias, proveedoras y compradoras podria provocar un debilitamiento de
la experiencia publica, un incremento del uso de los recursos a través
del empleo de mds personal que antes, la contratacién de asesores pri-
vados costosos y tendencias a la creacion de monopolios o carteles
privados. Un efecto del aumento de la utilizacién de los contratos es la
disminucién de las relaciones de cooperacién; y otro es el incremento de
los salarios y las fortunas de los funcionarios ejecutivos. Asimismo,
se argumenta que parece haber pocos estudios bien documentados en
los que se demuestre que el incremento de la competencia y la utiliza-
cién de contratos mejoran los servicios y hacen que los precios bajen.

Otro tipo de subcontratacién afecta funciones que tradicionalmente
han sido mantenidas ajenas a la competencia, como el asesoramiento
en cuestiones normativas (Boston et al., 1996, p. 6). En los tres paises
estudiados, siempre ha sido evidente que el asesoramiento a los lide-
res politicos en cuestiones normativas deberia provenir de los servi-
dores publicos permanentes de alta jerarquia, basado en la experiencia
profesional; pero Australia y Nueva Zelanda han abierto ese tipo de
asesoramiento a la subcontratacién, lo que ha provocado la competencia
entre las firmas de asesoramiento privadas, que emplean a antiguos
servidores puablicos, y los secretarios y otros lideres administrativos
permanentes (Martin, 1998, pp. 71-95). Lo anterior se afiade a los pro-
cesos politicos siempre en marcha entre los lideres politicos, tanto en
el gobierno como en los partidos y relacionados con los grupos de intere-
ses, para decidir acerca del contenido de las diversas politicas.

Evidentemente, una de las razones para recurrir a los contratos es
debilitar la burocracia y fortalecer el liderazgo politico, algo que puede
lograrse si los asesores privados logran convencer a los lideres politicos
sobre todo de lo que a estos Gltimos les gustaria oir o de lo que preferi-
rian hacer. Otra de las razones para recurrir a la subcontratacién es
aumentar la calidad del asesoramiento y la variedad de las premisas
de decisién, en busca de alternativas bien documentadas al asesora-
miento de los lideres administrativos.

Pero también es muy probable que esa forma de organizacién ge-
nere ambigiiedad y debilite el liderazgo politico. Los actores privados
¥ los lideres administrativos podrian establecer redes y alianzas que
actuaran en contra del liderazgo politico, tendencia ya observada en
Estados Unidos; por otra parte, los actores privados podrian dar aseso-
ria que consistiera en soluciones mal disfrazadas para favorecer a los
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grupos de intereses y de presidn, probablemente sin que ello incre-
mentara la calidad de las premisas de decision. Ademas, la confianza
entre los lideres politicos y administrativos podria disminuir debido
al desarrollo de la competencia entre los asesores en cuestiones norma-
tivas. Como podemos ver, la contratacién de asesoramiento en cuestio-
nes normativas tiene limites claros. No parece probable que aumente
la eficiencia o la efectividad con las que dicho asesoramiento se produce
y existe un gran riesgo de que surja un comportamiento oportunista
entre los proveedores de asesoramiento y se genere un problema més
grave con respecto a la coordinacién de las politicas (Boston, 1994, p. 1).
Un tercer tipo de subcontratacién es la competencia por las audi-
torias en Australia y Nueva Zelanda, competencia que provoca una
divisién estructural en la organizacion de las auditorias entre una uni-
dad administrativa y una unidad que lleva a cabo la auditoria en la
préactica en competencia con firmas privadas (Guthrie y Parker, 1998).
Esta forma de organizacién puede plantear interrogantes acerca de la
independencia y neutralidad del proceso de auditoria, lo cual es en
particular el caso de un nuevo tipo de auditoria con una importancia
creciente: la auditoria del rendimiento, que deja la puerta abierta al
desarrollo de procesos politicos mas tipicos, a la construccion de alian-
zas y al empleo de un poder discrecional en el proceso de auditoria.
Un cuarto tipo de subcontratacién, como elemento del modelo de
la nueva administracién piblica, se refiere al reclutamiento y el em-
pleo. En ese tipo de contratacién, la creciente utilizacién de contratos
individuales de corto tiempo reemplaza al empleo méas permanente
basado en los contratos colectivos. Lo anterior es el resultado de un
mercado de mano de obra més competitivo, tanto dentro del servicio
civil como entre los sectores ptiblico y privado, que a su vez ha provocado
que las compensaciones se basen con menos frecuencia en la posicién
y la antigiiedad, que los sistemas de paga se basen més en el mercado y
en el rendimiento, que haya un menor interés en la pertenencia a los
sindicatos y que se recurra mds a menudo a los asesores y abogados pri-
vados para negociar los salarios. Este tipo de subcontratacién es mas vi-
sible en Nueva Zelanda, pero también es evidente en Australia. Por lo
demads, el modelo de 1a nueva administracién piblica ha tenido parte en
la transformacion de la demografia del servicio civil o de algunas porcio-
nes de él. Los ejemplos de ello son los economistas que, a partir del Mi-
nisterio de Hacienda en ambos pafses, han proliferado y llegado a
predominar en el servicio civil y abogan por mas modelos de “raciona-
lismo econémico” (Campbell y Halligan, 1992, p. 105). Noruega introdujo
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incluso una versién “ligera” del sistema de contratacién individual para
los servidores piblicos de alta Jerarquia, con més devolucién estruc-
tural de facultades, mayor flexibilidad y mds elementos del sistema de
pagabasada en el mercadoy en el rendimiento. En la préactica, no obs-
tante, Noruega se ha mostrado renuente a hacer un empleo activo de
ese nuevo sistema de paga, en especial cuando se trata de los contratos
individuales y del elemento de paga basada en el rendimiento (Laegreid
1994 y 1997). En ese pafs, el sistema acabé siendo un caso de pruebe;
para el consenso sobre las reformas administrativas.

‘ ¢Qué efectos tienen los contratos individuales sobre el control po-
Ii'tlco? Un punto de vista es que ese tipo de contratacién est4 fortale-
ciendo el control politico, porque los lideres politicos pueden politizar
el ?eclgtamiento de los lideres administrativos y hacerlos responsables
mads directamente, debilitando los principios tradicionales del mérito
(Boston et al., 1991). Los ejecutivos principales nombrados mediante
los contratos pueden ser mas renuentes a dar asesoria “franca y sin
!:emor a las consecuencias” a los politicos; ademds, la estructura de
mceentivos, cuya brecha entre los lideres administrativos y los servido-
res publicos de menor jerarquia se amplia cada vez mds, esta incre-
mentando la lealtad politica de los burécratas de mayo,r jerarquia
Campbell y Halligan (1992, p. 31) llegan a la conclusién de que uno dé
lqs efec@s de las reformas relacionadas con el modelo de la nueva admi-
nistracién publica consiste en que los politicos y los buréeratas de alta
Jerarquia de Australia viven mas en simbiosis, debido a los salarios mas
altos y a la posicién mas alta de los lideres administrativos, en especial
aquellos de las agencias centrales principales que cuentan’ con co -
tencia econémica. P

Un argumento en contra de los contratos individuales es que difi-
Cu.ltan la formulacién de objetivos especificos y de indicadores de rendi-
miento para los servidores piblicos de alta jerarquia. Otro argumento es
que los contratos individuales incrementan la competencia y los con-
flictos entre las instituciones, los grupos y los individuos. Un tercer
argumento es que el reclutamiento politizado podria dar como resul-
tado'el debilitamiento del liderazgo politico, un aspecto esgrimido para
exph(?ar por qué Australia pudo embarcarse en el curso de la reforma
quei siguié. Se dicg que la elite administrativa de economistas recién
i‘g;o;l:sia convencié a los lideres politicos sobre el nuevo rumbo de la

En la préctica, ademaés, no son los lideres politicos, sino los adminis-
trativos, los que formulan o controlan normalmente los contratos, como
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lo ejemplifica Nueva Zelanda. Los contratos individuales pueden tam-
bién ser un reflejo de debilitamiento del control politico a través del de-
bilitamiento de la responsabilidad politica, la identidad colectiva y el
espiritu publico de los lideres administrativos (Boston et al., 1996,
p. 87). Mientras que el compromiso de los servidores ptiblicos de alta
jerarquia se habia basado tradicionalmente en un sentimiento insti-
tucional y colectivo de largo plazo con un alto grado de lealtad politi-
ca, ahora la situacién se caracteriza mas por los incentivos individuales
estratégicos de corto plazo para los funcionarios ejecutivos que estan
a la bisqueda de las agencias que puedan ofrecerles el mejor contrato.
Esa situacién podria provacar el debilitamiento del control politico, una
menor continuidad en las instituciones publicas y que la experiencia
profesional sea més pobre. El nuevo tipo de lideres administrativos es
menos dependiente del liderazgo politico en muchos sentidos.

Gregory (1998) hace notar que las reformas estan llevando los pro-
cesos politicos en una direccién més tecnécrata en Nueva Zelanda. La
cultura igualitaria tradicional estd siendo reemplazada por una maés
elitista, fomentada por una nueva clase de burécratas de alta jerar-
quia, bien pagados con actitudes del sector privado, escépticos por lo
general respecto a los procesos y el control politicos. El rendimiento
de cuentas es mads gerencial que politico (Nagel, 1997). Al comparar la
reorganizacién estatal en Australia, Dinamarca, Nueva Zelanda y
Suecia, que incluye caracteristicas tipicas del modelo de la nueva ad-
ministracién piblica, Schwartz (1994) llega a la conclusién de que los
politicos han perdido influencia, mientras que los burécratas de alta
jerarquia, entre ellos los “burécratas fiscales”, son los vencedores. La
leccién general es que los nuevos regimenes de contratacién adopta-
dos para los servidores pablicos de alta jerarquia no necesariamente
concuerdan con las intenciones de los arquitectos de la reforma (Hood,
1998, p. 443).

El caso de la subcontratacién de asesoramiento politico en Nueva
Zelanda y Australia ilustra los limites de los contratos en un sistema
politico-administrativo. La intencién de la reforma es incrementar el
control del gobierno sobre sus asesores, pero puede terminar dismi-
nuyéndolo. La incertidumbre politica, como los cambios de ministros
o gobiernos, incrementaria los problemas de 1a contratacién externa 'y
probablemente habria un mayor riesgo de comportamiento oportunis-
ta con consecuencias negativas para el mantenimiento de la confianza
entre los ministros y los asesores (Boston, 1995, p. 98).

Una leccién gue nos deja el caso de Noruega es que la introduccién
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de la técnica de “administracién por objetivos” dificulté que los politicos
cumplieran con sus obligaciones de definir objetivos claros, estables y
coherentes y evaluar exhaustivamente los resultados. La técnica de
“administracién por objetivos” ha tenido m4s éxito como método para
el control administrativo de agencias subordinadas que como herra-
mienta para mejorar la gobernanza y el control (Christensen y Leegreid,
1998a). Esto puede reflejar el hecho de que los arreglos contractuales
complican la funcién del servidor publico como asesor en cuestiones
normativas y de que incrementar el énfasis en el control gerencial
reduce las posibilidades de gobernanza (Ingraham, 1996; Mascarenhas,
1990; Peters, 1996).

Una importante cuestién de principios respecto a la utilizacién de
contratos es si éstos deben ser utilizados, en un sentido legal estricto
para cualquier clase de tarea del servicio civil fundamental o si su uti-’
lizacién debe ser diferenciada y llevarse a cabo principalmente en al-
gunos sectores seleccionados. Los anélisis sobre el asesoramiento po-
litico ponen de relieve este problema, pero también en Nueva Zelanda
se da una fuerte discusién sobre si se debe utilizar Ia subcontratacién
en dreas como la salud, el trabajo social y la conservacién y proteccién
del medio ambiente. El argumento es que, cuando en ese pais se han
u‘tilizado los contratos para discriminar inteligentemente entre los
diferentes tipos de departamentos publicos principales con base en sus

(lisi)ferentes funciones y tareas, el resultado ha sido un fracaso (Gregory,
95). ’

La cuestién del rendimiento de cuentas
y de la responsabilidad

Un aspecto importante de la reforma administrativa es la cuestién
del control politico y del rendimiento de cuentas de los servidores pibli-
cos de alta jerarquia. El modelo de la nueva administracién publica, en
la que el rendimiento de cuentas se basa en el rendimiento persor’xal
la cqmpetencia y las relaciones contractuales, representa una diver-,
gencia con respecto a la “antigua” administracién publica, cuyas formas
de .rendlmiento de cuentas se basan en los procesos, el control jerar-
quico y las tradiciones culturales. Se ha avanzado de los modelos de
rendicién de cuentas simples a los complejos (Day y Klein, 1987). La
nocién tradicional de rendimiento de cuentas —la autoridad vertical
responsable ante el pueblo a través de los responsables electos de la
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formulacién de las politicas— es puesta en tela de juicio por el énfasis
gue se pone tanto en los clientes como en los resultados y cuya atencién
va de los administradores hacia abajo, hacia los ciudadanos, antes bien
gue hacia arriba, hacia los funcionarios electos.

En las reformas administrativas como el modelo de la nueva admi-
nistracién pudblica, se ha prestado mucha atencién al rendimiento de
cuentas de corte gerencial y se ha tomadoe muy poco en consideracién
ia responsabilidad politica. Por rendimiento de cuentas de corte ge-
rencial queremos decir la obligacién de rendir cuentas de la seccién
propia g aquellos en posiciones de autoridad de mayor jerarquia. La
responsabilidad, por otra parte, se acepta por las acciones propias o
de otros y es més subjetiva como sentimiento de obligacién (Gregory,
1995, p. 60). Lo anterior significa que el rendimiento de cuentas podria
ser un componente necesario, pero no suficiente, de la responsabilidad.
El ser responsable entrafia la capacidad para actuar, al igual que simple-
mente para rendir cuentas, y la preocupacién por las consecuencias
de ese actuar. El rendimiento de cuentas carece de elementos morales
(Martin, 1997).

March y Olsen (1989) ponen de relieve la misma diferencia al es-
tablecer una distincién entre los procesos agregativos y los integradores
en las organizaciones ptblicas. En los procesos integradores, los ser-
vidores ptblicos tienen un sentimiento de pertenencia, una historia
y una tradicién compartidas, que hace mds fécil creer en la integra-
cién, en las obligaciones y en un propdsito comun y actuar en conse-
cuencia (March, 1994). En los procesos agregativos, los actores estan
méas dispersos y no sienten la integracidén; tienen que recibir incenti-
vos para actuar en cierto sentido. En lugar de estar socializados en
una cultura administrativa y un cédigo de ética, estan disciplinados
para modificar su comportamiento mediante el empleo de diferentes
clases de motivaciones (Lzegreid y Olsen, 1984).

En Noruega y Nueva Zelanda ha existido tradicionalmente la doc-
trina de responsabilidad ministerial que establece que el ministro
acepta tanto la culpa como el reconocimiento por las acciones de los ad-
ministradores, los cuales deben permanecer anénimos e inmunes al
reconocimiento o la culpa. Las reformas administrativas han aumen-
tado el conocimiento del ptblico sobre la identidad y las politicas de
muchos servidores publicos de alta jerarquia y alejado més a los minis-
tros del proceso administrativo y, por ende, desafian esa doctrina. En
Nueva Zelanda, las reformas administrativas han alterado, quiz4 des-
truido, la doctrina de la responsabilidad ministerial; mientras tanto,
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se ha desarrollado una nueva versién del “rendimiento de cuentas”
basada en las relaciones contractuales entre los ministros y sus prin-
cipales ejecutivos (McLay, 1995, pp. 197 y 205).

Elsta cuestién presenta al menos dos facetas. En primer lugar, jcémo
hacer para que los servidores piblicos de alta jerarquia rindan cuentas
por si mismos?; y, en segundo lugar, ;c6mo proporcionar a los ministros
mejores anilisis y asesoramiento politicos que sirvan de sustento a sus
actividades de formulacién de politicas? Por un lado, el gobierno de
Nueva Zelanda ha mejorado el rendimiento de cuentas de corte geren-
cial; por el otro, las reformas han provocado la fragmentacion del sector
publico y que se reduzca la aceptacién de la responsabilidad politica por
parte de los ministros. Lo anterior significa que seria necesario sopesar
la reduccién de la responsabilidad politica contra las ganancias en efec-
tividad y eficiencia (Boston et al., 1996, p. 360).

La preocupacién por la eficiencia provoca que se tienda a exagerar
la necesidad del rendimiento de cuentas gerencial, antes bien que a fo-
mentar la responsabilidad politica. La eficiencia no constituye garantia
alguna del buen juicio politico y social que es esencial para garantizar la
responsabilidad y la legitimidad politicas genuinas (Gregory, 1998).
La lucha por lograr el rendimiento de cuentas puede tener como precio
la disminucién del sentido de responsabilidad. El basar el rendimiento
de cuentas en la especificacién ex ante del rendimiento personal puede
tener consecuencias imprevistas, como cuando las cuestiones que no
han sido especificadas escapan al rendimiento de cuentas. Este pro-
blema no podra remediarse mediante indicadores mas detallados del
rendimiento; antes bien, la solucién podria venir de la adopcién de un
modelo de responsabilidad (Schick, 1996, p. 87).

Una de las grandes preocupaciones de las reformas administrativas
se relaciona con la cuestién de equilibrar la libertad y el rendimiento de
cuentas. El modelo burocratico tradicional, con poca libertad y poco
rendimiento de cuentas sobre los resultados, pero con una gran respon-
sabilidad por que se sigan las reglas, ha sido un modelo de administra-
cién piblica extraordinariamente exitoso y durable. En la actualidad, los
administradores piiblicos de todo el mundo buscan una mayor libertad,
pero estdn més ansiosos por obtener un mejor rendimiento de cuentas.
Un sistema que extiende la libertad a los gerentes, sin fortalecer su
rendimiento de cuentas, debilita el poder de los politicos y es inferior
al modelo de administracién burocratica tradicional. Una reforma que
entrafia un desequilibrio entre la libertad y el rendimiento de cuentas es
disfuncional. El sistema no funcionars bien si se da libertad a los funcio-
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narios sin tener una expectativa clara sobre el rendimiento personal
(Scott, 1996, p. 89).

Por otra parte, todas las grandes organizaciones tienen un dilema
fundamental: se puede contar con un mejor rendimiento de cuentas
(1éase control) o con una mayor previsién (léase libertad), pero no se
puede tener ambas cosas simultdneamente (Gregory, 1997, p. 96). El
que los lideres administrativos pongan un énfasis més fuerte en la
conducta emprendedora provocara probablemente que la coordinacién y
el control centrales sean mas dificiles. Las ideas del modelo de la nueva
administracién piblica acerca de la descentralizacién, la devolucién es-
tructural de facultades y la consecuente fragmentacion crean la necesi-
dad de una mayor coordinacién con el propésito de asegurar la coherencia
de las politicas en el gobierno (Peters y Savoi, 1995, p. 17; Hart, 1998,
p. 286). Un argumento en favor de ello es que el dar més autoridad a
los gerentes publicos para administrar programas muy probablemente
dara como resultado el que se otorgue a los ministros una mayor capa-
cidad para establecer criterios y prioridades centrales y una mayor
intervencién en las cuestiones de personal, con el propésito de resol-
ver los problemas de pérdida del control sobre la aplicacién de las poli-
ticas planteados por las reformas del modelo de la nueva administracion
ptblica (Maor, 1999). En conjunto, no obstante, dichas reformas pare-
cen dar como resultado una pérdida del control politico.

La transformacién del modelo de la nueva
administracién piiblica —en algunos paises mas que en otros

La perspectiva transformadora esbozada apunta hacia varias dimen-
siones para explicar el fondo de la reforma piiblica, su contenido y sus
efectos y consecuencias. Este ultimo aspecto es el que se ha puesto
particularmente de relieve en este articulo. En un sentido més técni-
co, la dimensién determinista-ambiental, ejemplificada por la crisis
econémica, es importante para explicar por qué los lideres de Nueva
Zelanda comenzaron su ola reformista y, también, quiza parcialmen-
te, por qué eligieron la senda de una reforma radical; pero, después de
un tiempo, las reformas puestas en practica en ese pais parecieron
adquirir caracteristicas mds ideolégicas, con el predominio en el me-
dio ambiente institucional de ideas econémicas de desmantelamiento
y reduccion del Estado. Nueva Zelanda se convirtié en un caso de prueba
del modelo de la nueva administracién pdblica, apoyado por la Orga-
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nizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos, una historia
de éxito que adquirié la calidad de mito. Y Nueva Zelanda pudo apo-
yarse en ese mito al desarrollar las reformas. Esa “simbiosis del mito”
también parece haber side importante para el desarrollo de las refor-
mas en Australia, aun cuando el contenido de las reformas en ese pais
fue diferente en muchos aspectos al caso de Nueva Zelanda.

En comparacién con los otros dos paises, el medio ambiente relacio-
nado con la reforma fue menos “amenazante” en Noruega (Christensen
y Leegreid, 1998c¢). No se avecinaba ninguna crisis econémica evidente
que pudiera dar inicio a una ola reformista y, aun cuando se plantearon
maés interrogantes que nunca acerca de la eficiencia del servicio civil,
el sector piblico contaba con un gran apoyo durante los afios setenta y
principios de los ochenta. Lo anterior dio como resultado que, cuando
se emprendieron las reformas a finales de la década de los ochenta, su
inicio fuese tardio y lento y su contenido menos extremo.

Ahora bien, cuando se pasa a la dimensién mds nacional e interna,
tanto las variables estructurales como las culturales muestran un
cuadro mas complejo y desconcertante. En cuanto estados benefactores
industrializados, existen importantes similitudes entre los tres pai-
ses: en la estructura de sus sistemas politico-administrativos, en su
cultura politica y administrativa, en sus tradiciones corporativistas y
en la fuerza e ideologia de los partidos laboristas, caracteristicas to-
das que llevarian a esperar que las reformas serian graduales; pero
entre ellos existen también algunas diferencias que pueden explicar
los diferentes rumbos de las reformas, como la importancia del modelo
Westminster en Australia y Nueva Zelanda, las caracteristicas fede-
ralistas de Australia y la homogeneidad estructural y cultural de No-
ruega. Lo que es particularmente desconcertante es que en Australia
y Nueva Zelanda hayan sido los gobiernos laboristas los que iniciaron
las reformas relacionadas con el modelo de la nueva administracién
publica (Castles et al., 1996), mientras que, en Noruega, de manera
muy similar a como ocurri6é en muchos otros paises, el Partido Labo-
rista se mostré mucho mas renuente.

La crisis econ6mica parece explicar por qué Nueva Zelanda deci-
dié iniciar las reformas, pero las condiciones internas no explican fa-
cilmente por qué eligié un rumbo extremo (Goldfinch, 1998). Por el
contrario, se podia haber esperado que las reformas fuesen mas gra-
duales y con una menor influencia de los modelos econémicos simplis-
tas debido a la incompatibilidad con la cultura politico-administrati-
va y a que ninguna de las reformas importantes fueron un mandato
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del piblico; pero, una vez adoptado el curso radical, en vista del siste-
ma Westminster, de la tradicién de centralizacién y de la debilidad de
las fuerzas compensatorias, es comprensible que las reformas fuesen
puestas en vigor con energia, sin prestar mucha atencién a los senti-
mientos del piblico en general. La fuerza de impulso fundamental de
la reforma fue un pequefio grupo de elites institucionales estratégica-
mente situadas y encabezadas por el Ministerio de Hacienda; no hubo
una oposicién efectiva dentro de la burocracia, el gabinete o los secto-
res; y las reformas fueron puestas en practica por dos partidos gober-
nantes diferentes (Goldfinch, 1998; Nagel, 1998); sin embargo, resul-
ta desconcertante que los economistas del Ministerio de Hacienda
hayan logrado tanta influencia sobre los lideres politicos fuertes que
eran importantes para impulsar el proceso (Pallott, 1998).

En una evaluacién del experimento de Nueva Zelanda, el autor
llega a la conclusién de que el rendimiento orgdnico ha mejorado, pero
también de que existen varios problemas (Schick, 1996 y 1998). Los
principales ejecutivos atribuyen la mayor parte de la mejoria del ren-
dimiento gubernamental a la discrecionalidad otorgada a los gerentes
a través de la devolucién estructural de facultades, antes bien que a
través de contratos formales, ademds de que la puesta en practica de
éstos entrafia altos costos de transaccién. Otro efecto secundario es que,
en ocasiones, los contratos benefician los intereses personales a ex-
pensas de los intereses colectivos del gobierno; y las reformas basadas
en un punto de vista economicista estrecho del comportamiento huma-
no en las organizaciones pueden cambiar la conducta de los funcio-
narios en ese sentido: se puede esperar que actiien como si fuesen poco
dignos de fiar, interesados, oportunistas y moralmente peligrosos
(Gregory, 1995, p. 71).

El contractualismo también podria debilitar los valores tradiciona-
les del servicio piiblico, la responsabilidad personal y el profesiona-
lismo. Existen temores de que la calidad del asesoramiento y los ser-
vicios en cuestiones de politicas podrian deteriorarse y de que el gra-
do de coordinacién de las politicas se haya reducido (Scott et al., 1990;
Verheijen, 1998). Ademas, podria provocar que los gerentes adopten
un enfoque de lista de control del rendimiento de cuentas: “Si no esta
especificado, no es responsabilidad mia” (Schick, 1998, p. 126). Algu-
nas investigaciones empiricas indican que en Nueva Zelanda podria
estar surgiendo una mentalidad més legalista entre los servidores pi-
blicos con menor antigiiedad debido a la introduccién del contractua-
lismo (Gregory, 1998a). Las reformas amenazan el capital social que
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constituye el servicio piblico y hacen maés dificil sostenerlo en el tiempo
como una comunidad de confianza (Gregory, 1999); sin embargo, aun
queda por analizar de manera sistemaética el grado en que el modelo de
la nueva administracién piblica provocara verosimilmente la corrosién
del capital ético del servicio piblico (Hood, 1991, p. 16).

En Australia, las reformas administrativas parecen tener su prin-
cipal explicacién en una diversidad de factores internos. Después de
muchos afios sin una influencia politica importante, el Partido Labo-
rista necesitaba llegar al poder nuevamente, y las reformas piiblicas
eran uno de los instrumentos para lograrlo. Vieron la necesidad de
volver a definir las funciones politicas y administrativas y ello influyé
marcadamente en el rumbo adoptado para la reforma, esto es, se puso
menos énfasis inicial en los aspectos econémicos y comerciales de la
reforma que en Nueva Zelanda. La heterogeneidad del sistema fede-
ral de Australia podia obstruir la reforma, dificultando el control de
su puesta en préactica, pero también podia favorecerla, basdndose en
la introduccién de elementos radicales de la reforma en los estados.
Otros obstaculos potenciales a la reforma eran también las tradiciones
corporativistas y la tension entre las facciones del Partido Laborista;
pero los funcionarios de mayor jerarquia adoptaron los principios fun-
damentales del racionalismo econémico (Pusey, 1991). Ademas, un
primer ministro fuerte, como “patrocinador de la reforma”, creé el im-
pulso inicial para ella al generar un sentimiento de liderazgo colecti-
vo y conquistar para la causa a los lideres de los sindicatos, quienes
renuentemente aceptaron la reforma como necesaria para lograr que
el Partido Laborista volviera al gobierno (Campbell y Halligan, 1992).
Para sorpresa de muchos que habian apoyado al Partido Laborista en
las elecciones, el primer ministro eligié para la reforma un rumbo
influido més profundamente por los economistas del Ministerio de Ha-
cienda de lo que se creia posible, considerando las tradiciones del parti-
do y el programa que lo llevé a ganar las elecciones.

El caso australiano se complica atn mas debido al hecho de que
las soluciones a las cuestiones de la “maquinaria de gobierno” fueron
una imitacién de las del Reino Unido, mientras que otros elementos
dela reforma, como algunos de los elementos comerciales que vinieron
mds tarde, fueron imitados de algunos estados de Australia y Nueva
Zelanda, y toda esa complejidad dificulta tener una visién clara de los
efectos de la reforma (Campbell y Halligan, 1992, p. 35; Verheijen,
1998, p. 274).

Los casos de Australia y Nueva Zelanda demuestran que las refor-
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mas radicales no necesariamente producen mejores resultados. La ven-
taja de la opcién australiana sobre la neozelandesa consiste en que es
menos probable que la coordinacién sea un problema en el sistema
australiano que en el mds fragmentado sistema neozelandés. La in-
troduccién gradual de las reformas, combinada con los intentos por
obtener un consenso amplio sobre la introduccién de las reformas,
parece haber tenido un efecto positivo en Australia (Verheijen, 1998).
Una leccién del caso australiano es la paradoja de que el aumento del
control politico ha provocado la reduccién del control sobre el sistema
(Halligan, 1997). El objetivo clave de la reforma en lo concerniente al
control politico era romper el monopolio del servicio civil sobre el de-
sarrollo y el asesoramiento politicos y redistribuir el poder en el seno
del poder ejecutivo en favor del gjecutivo politico. El resultado proba-
blemente ha sido una pérdida de control de las politicas ptiblicas debido
a la pérdida de confianza en la competencia del Estado.

En el caso de Noruega, los factores que desencadenaron la reforma,
ya fuesen internos o externos, fueron muy pocos. La inexistencia de
una crisis econdmica y la gran confianza en un sector piblico activo y
extenso explican que la presién externa fuese relativamente menor.
Ello, combinado con la turbulencia parlamentaria, los gobiernos mi-
noritarios, las reformas impulsadas internamente por la burocracia y
la cultura administrativa tradicional, incompatible probablemente con
muchos elementos del modelo de la nueva administracién publica,
podria explicar por qué Noruega inicié tarde las reformas relaciona-
das con ese modelo y eligié un rumbo de incremento gradual en su
aplicacién. Durante la década de los noventa, no obstante, tanto las
reformas administrativas como las relacionadas con la devolucién es-
tructural de facultades han ido cobrando mas impulso en ese pais, sin
que hasta ahora se haya tenido que recurrir sino en menor medida al
elemento de privatizacién experimentado en Australia y Nueva
Zelanda. Las razones de ese tipo de evolucién parecen haber sido tan-
to internas como externas. Por una parte, fue importante el que el
Partido Laborista haya pasado por un periodo de introspeccién, en
lucha con su identidad tradicional, y salido de él con una postura mas
favorable a las reformas del modelo de 1a nueva administracién pibli-
ca, pues eso provocd también algunos cambios en las actitudes de los
sindicatos asociados al partido; por la otra, la adaptacién gradual de
Noruega a Estados Unidos, a través del tratado EEA, la presién de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos y la con-
viccién profunda sobre el proceso de mundializacién generaron tam-
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bién una mayor aceptacion que antes de las ideas de la reforma relacio-
nada con el modelo de la nueva administracién piblica.

Los estudios sobre la aplicacion del modelo de 1a nueva adminis-
tracién ptblica en el servicio civil de Noruega ponen de relieve que las
reacciones a él son de renuencia, agrupadas y variadas (Christensen
y Leegreid, 1998b y 1998c¢). De renuencia, porque se considera que
pocos elementos de la reforma son importantes y efectivos. De grupo,
porgue se considera que los elementos gerenciales son mucho mas
importantes que las reformas estructurales y orientadas hacia el mer-
cado, aun cuando relativamente pocos opinan que se haya cumplido
de manera significativa con las metas establecidas. Variadas, porque,
por lo general, el modelo de la nueva administracién ptiblica cuenta
mas con la aceptacién de los lideres administrativos que con la de los
funcionarios ejecutivos y més con la de los empleados en general y el
personal de desarrollo que con la de los gjecutivos que ejercen funciones
judiciales tradicionales. En los dltimos afios se ha puesto mas énfasis en
la transferencia de las actividades comerciales y es evidente que ello
ha provocado una mayor confusién respecto a las nuevas funciones
politicas y administrativas y posiblemente ha debilitado el control poli-
tico tradicional. El control politico de esas actividades es formalmente
fuerte, pero en la préctica se considera inadecuado, tendencia fomen-
tada por el mito internacional relacionado con el modelo de la nueva
administracién pablica (Statskonsult, 1998).

Conclusiéon: ;menos control politico y menos buen gobierno?

Hemos argumentado que, por lo general, las reformas relacionadas
con el modelo de la nueva administracién piblica podrian debilitar el
control politico, con lo cual queremos decir que los lideres administra-
tivos de los departamentos y agencias centrales, como los lideres de
las empresas publicas comerciales, estan ganando en influencia, aun-
que también, de manera mas general, los actores privados comerciales
¥ los consumidores. Las reformas han generado més escepticismo sobre
las soluciones colectivas, la despolitizacién del sector publico y mas
conflictos acerca de qué es ptiblico (Boston et al., 1996, pp. 356-357).
Los efectos mencionados parecen ser el resultado de muchos pro-
cesos entretejidos. En primer lugar se encuentra el predominio “ideo-
16gico” mundial de las normas y valores econémicos relacionados con
el modelo de la nueva administracién publica, que transforman sustan-
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cialmente la cultura politico-administrativa en muchos paises. En
segundo lugar, ese predominio ha ido acompaiiado por fuertes argu-
mentos en favor de una mayor especializacién horizontal y vertical
del aparato publico. La combinacién de esos dos tipos de especializacidén
ha preparado el terreno para la devolucién estructural de facultades
de las unidades y actividades comerciales, lo que significa una mayor
fragmentacién y un menor control politico en general y, més particular-
mente, sobre las actividades comerciales. En tercer lugar, el modelo de
lanueva administracién piiblica ha incrementado por lo general la com-
petencia y la utilizacién de contratos, transformando con ello la relacién
entre, por una parte, los lideres politicos y, por la otra, las instituciones
subordinadas y los actores individuales subordinados. Esa relaciéon
parece poner mas atencién a los aspectos individuales de corto plazoy
estratégicos, con lo que posiblemente debilita el perfil tradicional del
compromiso y el espiritu de las instituciones y la colectividad.

Existen, por supuesto, puntos de vista diferentes sobre los efectos
y consecuencias del modelo de la nueva administracién piblica que
ponen de relieve el mensaje de que las consecuencias de los nuevos
sistemas y estructuras gubernamentales raramente son de un solo
tipo. Uno de ellos toma como punto de partida el hecho de que el mo-
delo de 1a nueva administracién ptblica ha sido el reflejo de una crisis
internacional del sector piblico que abarca problemas econ6micos, de
inercia, estructurales, de disminucién de la confianza y de la calidad
de los servicios, lo cual ha llevado a que se ponga el énfasis en los
valores y normas econémicos y en la transferencia de las actividades
comerciales, la competencia o los contratos. Segiin ese punto de vista,
el modelo de la nueva administracién puiblica ha ayudado a muchos
paises, como Nueva Zelanda, a recuperar su fortaleza econémica y a
ser mas efectivos y eficientes en muchos aspectos (Evans et al., 1996;
Scott, 1996); sin embargo, la relacién entre las reformas y los parame-
tros econémicos es muy discutible: algunos podrian argumentar que
Nueva Zelanda estd econémicamente peor ahora que lo que podria
haber estado sin las reformas, mientras que otros pondrian de relieve
que sigue siendo econémicamente débil y vulnerable a pesar de las
reformas.

Otro tipo de opinién adopta como su punto de partida una especie
de necesidad de aclarar y fortalecer el control politico. Se dice que los
procesos politicos se han vuelto muy complejos, que los lideres politicos
estan teniendo problemas de capacidad, que los lideres administrati-
vos estdn ganando en influencia y que el gobierno interviene en dema-

92

La nueva administracién piblica

siadas actividades. En esa situacién, los lideres politicos deben de-
sempenar una funcién que sea un tanto mas limitada e inequivoca, lo
cual implica un sector publico mas reducido, una mayor transferencia de
actividades comerciales, mas competencia y una definicién mas clara
de las funciones de los lideres politicos y administrativos a través de
contratos y sistemas de incentivos. Se dice que ello da como resultado
un control politico mas fuerte, aun cuando lo que los lideres politicos
afirmen controlar ahora sea mds limitado. El control también esta
cambiando cualitativamente, porque se da mas importancia a las di-
rectrices y el desarrollo generales de politicas en el largo plazo y menos
a la intervenci6n politica especifica en el corto plazo.

Una leccién de las reformas del modelo de la nueva administra-
ci6én piiblica es que un sistema exhaustivo y rigido de indicadores del
rendimiento, en el que se hagan grandes esfuerzos por supervisar y
evaluar este 1ltimo, podria fortalecer el control administrativo supe-
rior; sin embargo, el que dicho sistema mejore también o no el control
politico y el buen gobierno es una interrogante sin respuesta. El mo-
delo de la nueva administracién piiblica ha reemplazado un sistema
basado en la confilanza mutua entre los servidores piblicos de las di-
ferentes jerarquias y entre los politicos y los administradores con un
sisterna que fomenta potencialmente la desconfianza. La idea principal del
modelo de la nueva administracién piblica consiste en que, aunque sélo
los incentivos externos sean los correctos, el buen gobierno esta garanti-
zado, sin importar la personalidad de los individuos. El modelo de la
nueva administracién pablica ha sido caracterizado como el escenario
del peor casa de un plan institucional que no incluye ningin supuesto
sobre la solidaridad, la identidad colectiva compartida o las actitudes
democraticas entre los servidores piblicos (Olsen, 1997, pp. 222-224).
Por el contrario, la “vieja” administracién pablica argumenta que, sin
funcionarios que tengan una mentalidad civica y un dominio de si mis-
mos, el buen gobierno es imposible; es dificil edificar instituciones admi-
nistrativas democraticas y funcionales en un servicio civil en el que los
burécratas sélo se sienten motivados por incentivos externos y beneficios
privados. Consecuentemente, existe la necesidad de ir mds alla del
supuesto del escenario del peor caso y manifestar un mayor interés
en la manera como la reforma administrativa da forma a la mentalidad,
la personalidad y la identidad de los individuos y las colectividades.
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