Las tendencias en el desarrollo
del sector publico:
el caso de Noruega

Per Leegreid*

omo en muchos paises, el sector piblico en Noruega pasa por un
C periodo de agitacién. Algunos diran incluso que estamos afron-
tando una revolucién estructural en el sistema del sector ptblico. No
obstante, otros siguen subrayando la continuidad y la estabilidad de
la administracién del Estado. Al analizar la reestructuracion del sec-
tor publico, es importante considerar dos aspectos esenciales (Wright,
1992): o) en todos los paises, el actor principal en la toma de decisio-
nes es el pasado: cada pais tiene un bagaje de compromisos histéricos,
estructuras, normas, prejuicios y personal, un poderoso bagaje que
configura y restringe las oportunidades actuales; y b) la mayoria de
los estudios sobre 1a administracién publica subrayan el hecho de que
ésta ha sido desde hace mucho tiempo objeto de experimentacién.
Muchas de las reformas de hoy se derivan de las de ayer. Ambos as-
pectos destacan en gran medida la continuidad de las reformas. Como
punto de partida importante para un analisis de las reformas contempo-
raneas, es preciso tener en cuenta las reformas anteriores del sistema
administrativo.
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El cambio de valores en los esfuerzos reformistas
después de 1945

El periodo de la posguerra ha sido una época de reformas considerables
en la administracién del Estado. Comenzaremos esbozando algunas
de las principales tendencias que han surgido y las diversas solucio-
nes que fueron examinadas en los documentos bdsicos sobre politicas,
vinculados con la reorganizacién de la administracién después de 1945
(Roness, 1979; Leegreid y Rolland, 1992).

La racionalizacién. En 1945 se designé un comité gubernamental
para examinar las posibilidades de racionalizacién en la administra-
cion publica. Se atendieron los aspectos técnicos de la racionalizacién
basada en la teoria clasica de la administracién y los métodos para
una prictica administrativa adecuada. Se consideré la organizacién
como un instrumento de liderazgo usado con el propésito de aumentar
la eficiencia administrativa, sobre la base de principios claros acerca
de cé6mo se iba a lograr esto. El informe del comité llevé al estableci-
miento de la Direccién de Organizacién y Gestién en 1948.

Aspectos constitucionales y juridicos. En 1951 se designé un nuevo
cqmité gubernamental para que elaborara propuestas de “métodos
més atinados” en los procedimientos de administracién publica. Sus
conclusiones asignaron considerable importancia a las normas con-
cernientes al derecho constitucional, los criterios colectivos acerca de
lo apropiado y la justicia, lo cual dio como resultado la exposicién de la
tensién existente entre esos aspectos y una administracién eficiente.
El comité se preocupé por la cuestion de la inhabilitacién y el prestigio
piblico y presenté propuestas vinculadas con la reglamentacién de los
procedimientos administrativos. Esto llevé a la promulgacién de la Ley
de Administracién Publica (1967) y la Ley de la Libertad de Informa-
€i6n (1970), y a la designacién del Ombudsman Parlamentario para la
Administracién Piblica (1962).

Un hito importante en la politica y el gobierno de Noruega durante
el periodo de la posguerra fue el llamado “incidente de 1a Bahia del Rey”
en 1963, donde un accidente minero provocé la sustitucién del gobier-
no laborista, que habia estado en el poder desde 1945, por un gobierno
conservador. El informe de la investigacién del accidente recomendé
una estructura jerarquica rigida donde se diera preponderancia al
control oficial, y un renovado respeto por los procedimientos burocr-
ticos tradicionales de administracién.

Concentracion y dispersién. Desde mediados de los afios cincuen-
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ta, fue una politica del gobierno central que los ministerios fueran
relevados de aquellas tareas ordinarias de caracter administrativo y
técnico que podian ser transferidas a las direcciones a su mando. Si-
multdneamente se desarrollarian los ministerios como secretarias po-
liticas, aumentando el nimero de secretarias generales, secretarias
estatales y divisiones de planificacion, y fortaleciendo el despacho del
primer ministro.

Desarrollo corporativo. En el periodo de 1970 se asigné mds im-
portancia a expandir la participacién y la representacion, inicialmen-
te para aquellas organizaciones mas directamente interesadas, y, mas
tarde, mediante la democratizacién interna en el lugar de trabajo den-
tro de la administracién piblica. El limite entre los sectores publico y
privado se volvié més difuso conforme se extendié gradualmente una
compleja red de consejos y comités gubernamentales. En los afios
ochenta, las organizaciones de empleados ptiblicos tuvieron un mayor
acceso a la participacién en los procedimientos administrativos y de
toma de decisiones.

La descentralizacién y las funciones de los gobiernos locales. Des-
de mediados de los afios setenta se fortalecié la funcién de los concejos de
los condados. La doctrina administrativa cambié de direccién, ya que
ahora se puso énfasis en la expansién del gobierno local mas que en la
definici6n de grandes directrices. Las autoridades municipales y de
los condados recibieron la responsabilidad de una serie de tareas trans-
feridas por el Estado, lo que provocé un fuerte crecimiento de estos
niveles secundarios de gobierno.

Gestién, eficiencia y servicio. Desde mediados de los afios ochenta,
la evoluci6n de la administracién publica entré en una fase en la cual
se intenté instituir una politica administrativa mas activa. Influido
por las tendencias internacionales, el gobierno formulé propuestas para
una revisién de la administracién publica, e incorporé mds aspectos
de las empresas y la gestion. La administracién piblica seria desarro-
llada como una “cultura del servicio”, donde los ciudadanos eran con-
siderados usuarios o clientes. Muchas de las ideas del programa fue-
ron tomadas del sector privado, y en gran medida se basaban en el
concepto de la eficiencia (Olsen, 1988a). El elemento econémico fue
una caracteristica destacada de la reforma, y se hizo hincapié en que
el sector publico tenfa que utilizar mejor los recursos y aumentar la
productividad y la eficiencia. Se abrié la posibilidad de cambios en las
formas de asociacién y se presentaron propuestas en favor de menos
restricciones y mas autonomia e independencia, que darian como re-
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sultado un mejor servicio para los clientes. Ademas, se dio importan
cia a un enfoque més liberal de las reglamentaciones y acuerdos vin
culados con el presupuesto estatal y el régimen de sueldos, proponien
do un sistema mas descentralizado de determinacién de los sueldos
dentro del Estado. También se introdujeron reformas concernientes :
las reglamentaciones y estatutos, con el propésito de simplificar, revi
sar y reducir el numero de reglamentaciones, principalmente con vis
tas a una desregulacion.

No obstante, el programa de reformas contenia objetivos mal defi
nidos y contradictorios con respecto a la organizacioén del sector publico
y no establecian una base clara para su evaluacién. Daban la impre
sién de ser una recopilacién de ideas reformistas mas que un programs
coherente e integral. El problema de aplicar el objetivo de la eficiencit
econdmica en las instituciones publicas no habia sido suficientemente
debatido y no se habian discutido objetivos opuestos, como un mejos
servicio, mayor eficiencia y un control politico méas directo.

Estos programas se iban a poner en préctica con la ayuda de ins
trumentos flexibles de gestién. Se prestaba mucha atencién a los prin
cipios pedagégicos de control, como la asistencia, el apoyo, la orienta
cién y el asesoramiento, y, en menor grado, a métodos burocraticos
tradicionales, como las instrucciones, las érdenes, los mandatos y las

-disposiciones. Esto es una expresidn de un tipo de desintegracién auto

ritaria del aparato de gestién, donde la responsabilidad de la implemen:
tacién y ejecucién de las reformas en gran medida iba a pasar a las
instituciones individuales. La dnica obligacién era que todas las insti:
tuciones gubernamentales presentan un programa de actividades par
finales de 1990.

El programa de modernizacién avanz6 mediante una serie de in-
formes oficiales. En 1990 se designé un comité de expertos para exa-
minar el potencial combinado de eficiencia del sector publico (NOU
1991, p. 28). Este informe concluyé que se podia lograr una considera
ble eficiencia en el sector publico, pero el reconocimiento de esa eficiencie
se convirtié en el tema de considerables debates. Entre otras cosas, se
dirigieron criticas a los numerosos supuestos poco realistas y a las
evaluaciones infundadas presentados en el informe.

Otro aspecto del proceso de modernizacién del sector piiblico fue
que en 1987 el gobierno designé otro comité para que considerara cémc
se debia organizar la administracién publica (NOU, 1989, p. 5). Uns
cuestidn esencial era la seleccidn y creacién de modelos de las relacio
nes entre los distintos niveles e instituciones del sector piblico. Este
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informe proporcioné una descripcién mas precisa del énfasis, particu-
larmente unilateral en el Estado como proveedor de servicios, que
caracterizaba al programa de reformas. Se subrayé el caracter
multifuncional del Estado y se asigné importancia a la necesidad de
diferenciar entre las diversas funciones de las instituciones del Esta-
do consideradas por separado. Se expresé cierto escepticismo en cuanto
a principios generales y técnicas que pudieran aplicarse para refor-
mar todo el sector publico. El comité destac6 la necesidad de control
politico, el respeto a los derechos y deberes constitucionales, los valo-
res béasicos, las exigencias profesionales y de conocimientos especiali-
zados, y el requisito de la participacién de las partes interesadas, ade-
mas de las demandas vinculadas con la eficiencia en relacién con el
costo y la objetividad. El comité consideré que era esencial concen-
trarse en relativamente pocas formas organizacionales y establecer
una distincién entre ellas. En principio, la administracién publica debia
organizarse como una funcién del aparato administrativo ordinario o
como sociedades de responsabilidad limitada estatales, pero no se re-
comendaron las fundaciones “hibridas”. El consejo del comité no care-
cfa de cierta ambigiiedad, pero se dio importancia al hecho de que se
debia ajustar la organizacién de la administracién conforme a los re-
quisitos de control politico.

;Un renacimiento de los valores democrdticos? En 1992 se sinte-
tiz6 y adelanté esa labor en un informe parlamentario sobre la ad-
ministracién del Estado y la politica de personal, junto con un pro-
grama especifico de reorganizaciéon de las actividades del Estado
(St.meld. nr. 35, 1991-1992). Aqui se subrayé que el proceso de refor-
mas debia tener en cuenta la contribucién de la administracién pu-
blica al progreso de la democracia representativa, y debia basarse en
los derechos constitucionales y 1a igualdad. Se fomentaria la partici-
pacién y la responsabilidad. Se destacé que se debian poner en prac-
tica la modernizacién, la adaptacién y la gestién por objetivos en un
marco de democracia representativa. Las medidas para aumentar la
eficiencia debian ser aplicadas de tal modo que también fortalecie-
ran la oportunidad de una participacién democratica en el proceso
politico de toma de decisiones. Un informe oficial sobre datos guber-
namentales asigné importancia al hecho de que se debian introducir
reformas en la difusién de informacién para aumentar la oportuni-
dad de la participacién del publico, con lo cual se promoveria la ins-
tituci6én de la democracia. El objetivo bésico debia ser incrementar
la responsabilidad de los politicos y el gobierno, de tal modo que se
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fomentara la confianza en la administracién publica en la mayor
parte de la poblacién (NOU, 1992, p. 21).

La considerablemente unilateral perspectiva de la eficiencia que
predominaba en el programa de modernizacién se modificé en estos
documentos publicos y se otorgé mas importancia a la consideracién
de los principios democraticos. El gobierno sostenia que el propésito
del aparato administrativo, sus tareas y fundamentos se basaban en
una serie de funciones, y que, por consiguiente, la administracién
publica tenia varios cometidos y afrontaba demandas contradictorias.
Se afirmaba que habia que tener en cuenta las diferencias en la admi-
nistracién publica al establecer los numerosos procesos politico-ad-
ministrativos. En el informe parlamentario sobre la politica administra-
tiva se hizo hincapié en que la principal tarea al formular una politica
de administracién publica debia ser la identificacién y definicién de
las funciones que habria de desempenar cada una las instituciones y
organismos piiblicos. Se subray6 que éste era un supuesto de la pers-
pectiva de la eficiencia, y la preocupacién por los resultados, elemen-
tos integrales del informe.

En sintesis, podemos afirmar de manera definitiva que la admi-
nistracién publica se ha caracterizado por ajustes y cambios durante
todo el periodo de la posguerra. Los afios sesenta y los setenta repre-
sentaron un periodo de fuerte crecimiento, con una expansién del
ambito publico y la solucién de problemas mediante el establecimien-
to de instituciones nuevas. Ha existido una s6lida tradicién de esta-
blecer nuevos organismos publicos permanentes para abordar las ta-
reas que continuamente surgen en la agenda publica. Una forma de
entender la evolucién organizacional del sector piiblico es verla en
una perspectiva arqueolégica, donde la administracién publica esta
constituida por capas o periodos sucesivos de cambios institucionales.
Sin embargo, se asemeja mas a un conglomerado que al resultado de
una planificacién y disefio sistematicos. La diferenciacién, la especia-
lizaci6én y la descentralizacién caracterizan el proceso de evolucién de
la administracién publica. La diferenciacién se ha expresado no sélo
mediante cambios en las formas organizacionales sino también por
cambios demograficos. En el transcurso del periodo de la posguerra,
en particular en los dltimos afios, la funcién de ambos sexos y la com-
posicién profesional del personal administrativo han sufrido cambios
considerables. La funcién de la mujer ya no se asocia sélo con los es-
tratos inferiores, sino que estd ahora establecida en puestos adminis-
trativos y también en el plano ejecutivo. La funcién de la jurispruden-
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cia dentro de la estructura administrativa central ha declinado nota-
blemente, primero como resultado del ingreso de economistas duran-
te los afios inmediatos a la conclusién de la guerra, y méas tarde con el
fuerte aumento de los especialistas en ciencias sociales, en particular
los politélogos (Laegreid y Olsen, 1978; Christensen y Egeberg, 1989).

Inmediatamente después de la guerra, la caracteristica predomi-
nante del debate sobre la politica administrativa era la consideracién
de la eficiencia administrativa. En los afios cincuenta y los sesenta,
una nueva ola de reformas subray6 las demandas del derecho consti-
tucional. En los afios setenta, varios grupos de intereses de la socie-
dad se integraron al proceso de toma de decisiones del sector puiblico.
La representacién y la responsabilidad compartida fueron los elemen-
tos de expansién de la democratizacién en el lugar de trabajo dentro
del Estado. Simultaneamente, el fuerte crecimiento del sector piblico
provocé un aumento de la especializacién en el aparato administrati-
vo central. Esto fue acompafiado de una amplia transferencia de per-
sonal profesional y técnico a las direcciones. Sin embargo, el creci-
miento mas fuerte se produjo mediante una gran descentralizacion
paralela a la expansién de la organizacién de los condados y al desa-
rrollo de la administracién municipal.

En los afios ochenta, hubo nuevos signos de reforma en la admi-
nistracién. El gran énfasis en la planificacién durante los afios sesen-
ta y los setenta se complementé desde mediados de los ochenta con
una mayor demanda de evaluacién y analisis de los resultados y el
sistematico aprendizaje practico mediante experimentos disefiados.
Durante los tGltimos diez afios, a la revoluciéon del crecimiento ha se-
guido un periodo de reorganizacién del sector publico. De acuerdo con
el estancamiento econémico y las nuevas sefiales politicas donde se
asigné importancia al neoliberalismo, se plantearon nuevas deman-
das de eficiencia en la administracién. El lema que exigia “mas dinero
para reformas” se convirtié en “més reformas por el dinero”. Se volvié
legitimo adoptar las practicas del sector comercial privado al seleccio-
nar nuevas estructuras organizacionales. No obstante, el fuerte énfa-
sis en la gestién y la consideracién del usuario y el cliente que predo-
mind en los afios ochenta, se complementé a comienzos de los noventa
con una nueva evaluacion de las tareas multifuncionales del Estado,
donde los temas esenciales eran los valores democriaticos, los dere-
chos y deberes de los ciudadanos, la eficiencia y la participacién.

Este panorama muestra que el aparato administrativo se encuen-
tra en un estado de equilibrio entre valores y objetivos opuestos. Esto

69



Per Leaegreid

se asocia con el hecho de que el sistema administrativo noruego es un
conglomerado donde se ha intentado alcanzar un equilibrio entre prin-
cipios, estructuras organizacionales y valores en parte contradicto-
rios. El desarrollo de la administracién se produce en la interseccién
entre la pericia y la autoridad oficial, entre la gestioén y la democracia
en el lugar de trabajo, la eficiencia y la igualdad, el control central y la
autonomia local, 1a democracia politica y el corporativismo, la demo-
cracia personal y la influencia de los clientes. Durante todo el periodo
persisten la mayoria de los valores y consideraciones bésicos, pero los
componentes individuales y la importancia asignada a cada uno va-
rian en el transcurso del tiempo. Parece existir un cierto proceso cicli-
co donde el avance en una direccién provoca en la otra un proceso
contrario y el resurgimiento de valores nuevos.

FEs importante destacar que la politica de la administracién es un
4rea en desarrollo. Ha habido una gama considerable de cambios
organizacionales en la administracién pdblica durante el periodo de
la posguerra. La reorganizacién se ha usado en gran medida como un
instrumento politico en el proceso administrativo central, pero en los
dltimos diez afios se ha percibido una tendencia a politicas mas am-
plias y coordinadas en esta drea (Leegreid y Olsen, 1993). Ahora pode-
mos observar el esbozo de una politica de administracién donde se
intenta obtener un control general del proceso. Esto se aplica a la
organizacién tanto externa como interna del Estado. Pasaremos aho-
ra a las relaciones entre el Estado y la sociedad.

La organizacion externa: la declinaciéon
de la red corporativa

El periodo de la posguerra hasta fines de los anos setenta se caracte-
riz6 por un fuerte desarrollo de la administracién colegiada mediante
el establecimiento de una amplia red de organismos corporativos. La
situacién de las partes involucradas cambi6 desde la descalificacién a
una posicion en la que podian exigir representacién. Se consideré que
el gobierno y las organizaciones de intereses eran mutuamente de-
pendientes. Durante este periodo, las organizaciones de intereses lo-
graron legitimidad institucional, el derecho integral y ordinario de
participar en la formulacién de las politicas publicas; esto se aplicé en
particular a aquellas organizaciones de intereses dentro de los secto-
res gremiales y comerciales, y en la esfera de la politica econémica. Se
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Cuadro 1. Consejos y comités gubernamentales en determinados
afios entre 1936 y 1992, cantidades absolutas

1936 1951 1966 1976 1980 1986 1990 1992

Consejos y comités

publicos temporales 69 125 150 229 177 92 62 49
Consejos y comités

publicos permanentes 192 378 802 912 910 764 675 607
Total de comités 261 503 9251141 1087 856 737 656

desarroll6 una via corporativa ademas de la representacién por con-
ducto de los partidos politicos, las elecciones y la via territorial, y
Noruega dio un considerable paso para convertirse en un “Estado ne-
gociador” (Rokkan, 1996; Olsen, 1981). Los derechos de participacién
de los diversos grupos fueron considerados una extensién de la demo-
cracia, y los acuerdos de negociacién adquirieron un caricter mas
institucional. El limite entre el gobierno y las organizaciones de inte-
reses, y entre los politicos y el gobierno, se volvié mas vago. Aumenté
la segmentacién y se hizo mas dificil una coordinacién basada en la
decisién de la mayoria (Egeberg, Olsen y Satren, 1978).

El empleo de 6rganos colegiados en el gobierno central tiene una
larga tradicién en Noruega. El crecimiento del sistema de consejos y
comités gubernamentales fue particularmente fuerte entre 1945 y 1976,
y desde entonces se ha producido una reduccién considerable. El ni-
mero de comités, comisiones y consejos oficiales alcanzé su méaximo de
1155 en 1977, por lo que los afios setenta pueden ser considerados como
la edad de oro de la negociacién. Para fines de 1992, el niimero de este
tipo de organismos colegiados se habia reducido a 656. No obstante, la
mayor reduccién se ha producido en el ndmero de comisiones oficiales
temporales. Para 1992 habia menos de una cuarta parte del total exis-
tente en 1976 (cuadro 1).

. En 1976, alrededor de 57 por ciento del personal ministerial parti-
¢1p6 en comisiones oficiales. Diez afios después, el porcentaje era de
s6lo 29 por ciento (Stigen, 1991). En el periodo de la posguerra se han
elaborado un total de 1 924 informes oficiales, la mayoria de ellos en
los afios setenta, con un promedio de 57 informes por afio. Entre 1988
y 1992, el promedio anual se redujo a 32. En los afios noventa, la can-
tidad de comisiones publicas ha descendido al nivel de los afios treinta.
ESta declinacién en el numero de comisiones nos hace preguntarnos
Sl estamos entrando en un estado poscorporativo (Eriksen, 1990).

71



Per Laegreid

Lareduccién de la cantidad de comités e informes oficiales inicial-
mente se asocia con el hecho de que la via corporativa ha estado ex-
puesta a crecientes criticas, en especial después del comienzo de los
afios ochenta. Se planteé6 la cuestién de si la participacién y la repre-
sentacion de las “partes interesadas” habian llegado al grado de satu-
racién. El gobierno conservador que asumié el poder en 1981, cuya
ideologia se basaba en el neoliberalismo y el neoconservadorismo, in-
tent6 debilitar la funcién del “Estado negociador”, considerado dema-
siado expansivo, con una restringida orientacién a los servicios,
carente de incentivos y rigido. Ademas, se sefialé que ésta era una socie-
dad de normas y reglamentaciones, y que el Estado debia reducir sus
ambiciones ejecutivas y permitir a la sociedad desarrollarse mas libre
de las restricciones que habian sido impuestas con el tiempo. Las fun-
ciones ejecutivas centrales debian ser limitadas y complementadas
con controles de mercado, desregulacién y descentralizacién. El go-
bierno indicé que estaba dispuesto a ser mas reservado en cuanto a la
participacién y contribucién de las organizaciones con intereses espe-
ciales. Se subrayé que, desde el punto de vista ejecutivo, el Estado
debia estar més distanciado y ser independiente de esas organizacio-
nes formalizadas con intereses especiales. En los afios ochenta se con-
sideré6 que el Estado, la burocracia y las organizaciones de intereses
tenian demasiada influencia, y que se debia ofrecer en cambio un mayor
grado de individualismo, competencia y utilizacién de las fuerzas de
mercado. La representacién indirecta por conducto de las organiza-
ciones de intereses debia complementarse con la representacién di-
recta y la participacién y control por parte de los consumidores. A fin
de reducir el poder del Estado negociador, el gobierno presenté una
iniciativa de reorganizacién, simplificacién y desmantelamiento par-
cial de la red de consejos y comités gubernamentales. Esta etapa “reac-
cionaria” se caracterizé por camparias y acciones en que el argumento
ideolégico era el control directo por log usuarios como un complemento
de la representacién indirecta por la via corporativa. A fines de los
anos ochenta, esta etapa fue seguida por una de modernizacién més
duradera, con la introduccién del programa del gobierno de moderni-
zaci6n del sector piblico. En 1992, el gobierno sefalé que todavia era
excesivo el nimero de consejos y comités gubernamentales. Se propuso
abolir los consejos en las direcciones, instituciones y organismos con
autoridad mas grandes, donde predominaba la consideracién de los
derechos constitucionales.

En segundo lugar, la declinacién del sistema de comités y la re-
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duccién del nimero de informes oficiales tal vez se asociaron también
con el hecho de que el estancamiento econémico implica menos refor-
mas y, en menor grado, la aspiracién ideoldgica de debilitar la estruc-
tura corporativa.

Un tercer factor que contribuyé a la declinacién de la cantidad de
informes oficiales posiblemente sea el hecho de que los ministerios
aparentemente han restringido la elaboracién de informes. Una am-
plia mezcla de informes de comités oficiales pueden en verdad au-
mentar la capacidad de planificacién y la legitimidad de las decisiones
y facilitar el proceso de puesta en practica, pero este procedimiento de
trabajo también ha sido criticado desde la perspectiva de la eficiencia
y el control. Estos son signos de que ahora, en mayor medida que antes,
diversos problemas son discutidos por grupos internos de trabajo del
gobierno. Si bien ha disminuido la cantidad de personal ministerial
que participa en las comisiones oficiales externas, ha crecido conside-
rablemente el nimero que participa en los grupos internos de trabajo.
El empleo de grupos de proyectos en el gobierno central ha aumentado
en forma notable, simultdneamente con la reduccién de los comités
oficiales (Stigen, 1991). Esto ha dado como resultado una gran canti-
dad de informes “secretos” internos en los ministerios. Un estudio de dos
4reas ministeriales en el periodo 1972-1989 indicé que el nimero de
informes administrativos internos es de mas del doble que el de infor-
mes administrativos oficiales, y que la cantidad de informes internos
en los afios ochenta es mucho mayor que en los setenta (Mjglsnes,
1992). Se puede interpretar que la consulta estatal mediante comisiones
oficiales estd en un nivel mas bajo que antes. Ha aumentado la capa-
cidad en los niveles ministeriales y de direcciones y en otros organis-
mos estatales como resultado del establecimiento de divisiones de pla-
nificacién y elaboracién de informes, y gracias a la creacién de nuevos
cargos de jefes y asesores de proyectos. Ademds, muchas de las comi-
siones oficiales son dominadas por representantes de las diversas ins-
tituciones piiblicas y abarcan un ambito para los variados intereses
dentro del Estado tan amplio como el que existe entre el Estado y las
organizaciones de intereses en la sociedad. Esto se manifesté particular-
mente en los informes que examinan la organizacién del sector ptblico,
donde tres cuartas partes de los participantes en el periodo 1972-1991
eran empleados de instituciones piblicas y 60 por ciento representa-
ba a diversas instituciones estatales. Los politicos eran sélo 7 por ciento,
Proporcién que disminuyé més a la largo del periodo. Alrededor de 17 por
Ciento representaban a organizaciones de intereses, muchas de ellas
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gremios de servidores publicos del Estado. Por tltimo, las empresas
privadas constituian sélo el 4 por ciento.

La representacién indirecta por conducto de organizaciones ha sido
en cierta medida complementada por la participacion directa, en dos
formas. Primero, mediante distintas formas de control por los clien-
tes. El control por los clientes se mantiene mejor mediante la compe-
tencia libre, donde el sector gubernamental depende de que los clien-
tes compren los servicios. Hemos observado una tendencia en la cual
el Estado aparece en la funcién de un supermercado (Olsen, 1988b).
El sector publico tiene que ser reorganizado continuamente segin las
cambiantes circunstancias del mercado, determinadas por usuarios y
clientes. :

En segundo lugar, las grandes empresas participan directamente
en el proceso de toma de decisiones sin tener que pasar por las organi-
zaciones de intereses. Ha surgido una forma de corporativismo selec-
tivo mediante el cual las empresas mas grandes han logrado un dere-
cho exclusivo de participacién en la elaboracion de las politicas pibli-
cas. Un ejemplo tipico es el sector petrolero y, mas recientemente, los
acontecimientos en el sector de la banca y los seguros pueden ser in-
terpretados del mismo modo.

La visién de la funcién de las organizaciones de intereses en la
elaboracién de politicas ha cambiado en un lapso relativamente bre-
ve, y se ha pasado del énfasis en los aspectos positivos del modelo
nérdico con una participacién integrada, al acento en los aspectos ne-
gativos de la participacién de las organizaciones de interés.

La reestructuracion de la organizacién externa del aparato admi-
nistrativo puede ser examinada a la luz de dos tipos de practicas poli-
ticas. El primero est4 orientado a la eficiencia y da importancia a un
cerrado proceso interno que hace hincapié en la base concreta de la
politica y en los aspectos relacionados con la solucién de problemas en
la formulacién de las politicas. El otro esta orientado a la legitimidad
y asigna importancia a un proceso publico abierto, con amplia partici-
pacién. Aqui se subraya el aspecto de la politica vinculado con la solu-
cién de conflictos. Se pretende que la politica gubernamental asista al
organismo de control y lo haga mds visible. Enfrentamos un equili-
brio irresoluble entre esos dos aspectos de la politica, caracterizada
por periodos donde predomina la solucién de conflictos, que alternan
con otros donde se hace hincapié en la solucién de problemas. Actual-
mente hemos pasado por un periodo con esta tltima caracteristica.
Gran parte del debate sobre la reestructuracién de la administracién
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publica noruega ha sido presentado como medidas internas, técnica-
mente neutrales, para solucionar cuestiones no politicas. Los politi-
cos han participado poco en el proceso de reforma politico-administra-
tiva, y en este campo han predominado los burécratas y el personal
administrativo de nivel superior. Esto ha llevado a que la discusién
sobre las reformas se caracterice por una lucha para encontrar esa
medida técnicamente neutra que sea mas 1til para aumentar la racio-
nalidad economico-administrativa. Ha habido menos interés por el
efecto de esas reformas sobre los aspectos politicos y la distribucién
del poder, y sobre los intereses y valores que surgen del proceso de
reforma (Olsen, 1991). Esto se aplica —tal vez en mayor medida— a
la reforma de la organizacién interna del Estado.

La organizacién interna: la reforma presupuestaria,
la planificacion de actividades y la reforma de los salarios

Un elemento importante en la nueva politica del gobierno es el
desmantelamiento de las reglamentaciones generales comunes y nor-
malizadas, como el sistema presupuestario y el régimen estatal de
sueldos. Se pretende lograr més flexibilidad, y mediante una mayor
autonomia se dard importancia a los objetivos institucionales especi-
ficos y la eficiencia local. Cada institucién individualmente se identi-
ficara con una cantidad especifica de objetivos y tendra la responsabi-
lidad de ellos. Se ha intentado introducir estas ideas a través de tres
medidas importantes de reforma: la reorganizacién del sistema pre-
supuestario estatal, las tareas asociadas con la planificacién de ope-
raciones en la administracién publica, y las reformas en el régimen
estatal de sueldos.

La reforma presupuestaria

En 1986 se instituy6 la reforma presupuestaria, cuyo objetivo fue un
sistema presupuestario estatal més eficiente. Se asigné mayor impor-
tancia a la gestién por objetivos, y a preparar el terreno para una
delegacién mas amplia de tareas y para la autonomia local. El propé-
sito principal tras el programa de modernizacién, en particular el de
la reforma presupuestaria, fue poner un mayor acento en la comuni-
cacién y la evaluacién de los resultados. Al mismo tiempo, el progra-
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ma de reformas contenia una interpretacién ambigua de la evalua-
cién. En forma retrospectiva, se hizo hincapié en la dificultad para
obtener informes en una evaluacién eficiente de los resultados; pero,
mirando hacia el futuro y a lo que habia que hacer, se subrayé la eva-
luacién como elemento fundamental. Con frecuencia se hizo referen-
cia a que una medicién eficiente es cuestiéon de una interpretacién
técnica de los resultados. No se tuvo en cuenta el hecho de que con
frecuencia existen efectos ambiguos, y se produjo una disputa politica
sobre la interpretacién de lo ocurrido.

La comunicacién de los resultados ha sido sefialada como elemen-
to fundamental del proceso de modernizacién después de mediados de
los afios ochenta. El supuesto de la reforma presupuestaria era que
una parte esencial de la comunicacién de los resultados se basaria en
la evaluacion de la institucion de su propio desempeno. Este tipo de
autoevaluacién puede llevar a una situacién en la cual los organismos
administrativos alcancen un alto grado de control sobre el proceso
presupuestario. Es dificil ignorar el hecho de que la comunicacién de
los resultados por un organismo administrativo sera presentada te-
niendo en cuenta futuros subsidios.

En la practica ha resultado evidente que la introduccién de ele-
mentos técnicos en la reforma presupuestaria ha sido mas sencilla
que la introduccién de la formulacién de objetivos y la comunicacién
de los resultados (Matland, 1991). El seguimiento de la comunicacién de
los resultados entre el organismo estatal individual y la autoridad su-
perior no ha funcionado como se pretendia. Aun cuando un elemento
fundamental de la reforma presupuestaria era mejorar la presentacién
de informes al parlamento, tampoco se ha efectuado el seguimiento de
esto. Se han introducido modificaciones técnicas en los procedimien-
tos presupuestarios ordinarios a fin de facilitar la comparacién entre
los resultados planeados y los alcanzados. A pesar de haber sido intro-
ducida en forma oficial, la comunicacién de los resultados ha tenido
escasas consecuencias practicas (Steine, 1991). La parte de las refor-
mas presupuestarias concerniente a los resultados no ha originado
ninguna mejora notable en el control politico. Un supuesto natural del
parlamento era que la introduccién de las reformas presupuestarias
incluia un sistema de comunicacién de los objetivos y los resultados,
pero este supuesto se ha concretado en minima medida. Por otra par-
te, las reformas presupuestarias han tenido un éxito considerable al
lograr una mayor flexibilidad local en el proceso presupuestario. Esto
se vincula con el hecho de que las partes ambiguas y controvertidas de
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la reforma presupuestaria han resultado mas dificiles de instituir de lo
que habian previsto los reformadores. En estas condiciones, la forma
en que se aplicaran las reformas estara determinada en gran medida
por los organismos administrativos locales.

La caracteristica esencial del proceso de reforma es que se basa en
conceptos econémicos. Ha habido poco interés por los efectos de estas
reformas sobre las relaciones de poder e influencia entre los diversos
actores, instituciones y niveles administrativos.

La planificacion de actividades

La planificacién de actividades se basa en las ideas que sustenta la
gestién por objetivos. Pretende ser la estrategia anual que esboza los
resultados buscados en la institucién respectiva e indica los rubros de
recursos que deben tener prioridad con el fin de alcanzar esos resulta-
dos. Un elemento esencial del concepto fue el establecimiento de una
jerarquia de las metas, con metas principales y subsidiarias. Simul-
taneamente se presté considerable atencién al seguimiento de los re-
sultados mediante la exigencia de un registro sistematico, el procesa-
miento y andlisis de los resultados, y la informacién sobre los costos
por parte de las instituciones.

Para fines de 1990, 80% de las instituciones estatales habian pre-
parado su primer plan de actividades (Haugli Nilsen, 1991). Un ana-
lisis més estricto de esta reforma revela que gran parte del proceso de
introducir la planificacién de actividades puede entenderse como un
proceso donde la idea se concebia no sobre la base de la experiencia y
los efectos, sino sobre la base de las creencias y el predominio ideolé-
gico (Christensen, 1991). El establecimiento de mitos puede asegurar
la legitimidad de una organizacién y apuntar a una estructura moder-
na y eficiente. En particular la participacién de los politicos en la pla-
nificacién de actividades dio la impresién de una creacién de mitos.
No obstante, hay diferencias entre los diversos tipos de instituciones.
En las organizaciones homogéneas, donde las tareas estan definidas
con precision y son cuantificables, el problema con este concepto es con-
siderablemente menor que en las organizaciones con relaciones mas
laxas y con tareas mas generales y menos cuantificables.

Una conclusién general es que muchas instituciones han partici-
pado maés en la produccién de informes que en el proceso de planifica-
cién de soluciones para los problemas. La tendencia principal ha sido
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evidentemente que la planificacién de actividades, tal como se la prac-
tica hoy, se caracterice por aspectos mecanicos y conceptuales. La pla-
nificacién de actividades se esté convirtiendo en un mecanismo inter-
no de conduccién en la instituciéon individual; tiene débiles vinculos
ascendentes con el liderazgo politico, y hacia afuera, con los usuarios y
clientes. Sin embargo, ha sido aparentemente dificil persuadir a los
politicos a actuar conforme a los principios de la gestién por objetivos.
En la medida en que se han formulado las metas, el gobierno mismo
ha hecho esto. También ha sido dificil determinar en qué medida la
planificacién de metas ha sido importante para la sociedad en cuanto
a que este método de control ha contribuido a reducir los problemas
reales que afronta la sociedad.

Hay pocos indicios de que estas reformas hayan propiciado una
administracién piiblica mas eficiente. Cuando se ha solicitado al go-
bierno que demuestre los efectos o resultados de la planificacién de
actividades, se mencionan los aspectos del proceso interno. Se ha lle-
gado a un mayor conocimiento y las instituciones se han vuelto mas
conscientes de sus metas. Los resultados principales se vinculan con con-
diciones cognoscitivas internas expresadas por “una actitud mas cons-
ciente”, “mayor interés y conciencia”, “mayor comprensién” y “mejor
comunicacién”.

La planificacién de actividades se encuentra en una posicién poli-
tica vaga. No ha sido discutida por el parlamento y no constituye un
elemento del programa de un partido politico. Adn maés, cuando las
metas han sido formuladas a menudo por los mismos servidores pi-
blicos y las instituciones han elaborado los informes sobre los resultados,
logramos un tipo de autoevaluacién que tiene aspectos desafortuna-
dos desde el punto de vista democratico. Kl debate sobre la moderniza-
cién y la reorganizacién del sector ptblico en gran medida no ha sido
considerado en asociacién con la reforma del sistema democratico. Se
ha discutido el problema de gobernar como si fuera un problema de
eficiencia en relacién con el costo, y estd virtualmente ausente el efec-
to democratico, es decir de la posibilidad de que el publico tenga el
control de su propio bienestar.

Las reformas de la politica de sueldos

En los afios ochenta, se efectué en la administracién piblica una serie
de experimentos de reformas menores de la politica de sueldos, que
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representaban una correccién del curso mas que una reestructuracion
integral. Se colocaron varias pequefas vilvulas de seguridad a fin de
liberar la presién del sistema. Se llegé a soluciones pragmaticas para los
problemas que surgian, y se aceptaron las medidas nuevas sélo si no
desplazaban en grado alguno los valores establecidos y la estructura de
poder. Los intentos por introducir acuerdos de productividad a mediados
de los ochenta, por gjemplo, fueron un fracaso.

A comienzos de los afios noventa, se intent6 una revisién completa
del régimen de sueldos del Estado en concordancia con los nuevos
principios de gestién. Un objetivo importante de las reformas de la
politica de sueldos era fortalecer la contratacién y aumentar la efi-
ciencia en el Estado mediante una reestructuracion, en el sentido de
menos centralizacién, normalizacién y acuerdos colectivos, y mas acuer-
dos descentralizados, flexibilidad, individualismo y sueldos determi-
nados por el mercado (Leegreid, 1990). Al asociar més estrechamente
los aumentos de sueldos con los resultados, se esperaba lograr que los
servidores publicos estuvieran mds motivados. Las condiciones de
los sueldos se iban a relacionar mas estrechamente con la objetividad
de las metas y la exigencia de resultados.

Se designd un comité gubernamental con representantes de los
empleados estatales y los sindicatos de servidores publicos para que
examinara el sistema estatal de sueldos. El comité publicé sus conclu-
siones en 1990 y propuso un sistema totalmente nuevo de negociacion
de los sueldos dentro de la administracién publica (NOU, 1990, p. 32).
Se introdujo el sistema en 1991. En 1990, unos 450 funcionarios de
Jerarquia superior fueron retirados del sistema de negociacién colecti-
va en el sector publico y de las escalas normales de sueldos, y durante
1991 se determiné para este grupo un nuevo régimen de sueldos.

El nuevo régimen de sueldos en el sector publico dio como resulta-
do pocos cambios radicales y tenia la caracteristica de ser un compro-
miso entre el deseo de cambiar hacia un sistema flexible y descentra-
lizado, orientado a la productividad, y lo que era realista dentro de un
sistema establecido de poder y las normas de la politica de sueldos. El
trabajo del comité sobre sueldos fue ante todo un reajuste técnico y la
introduccién oficial del régimen nuevo no llevé en si misma a ningin
cambio notable. Se abandonaron las ideas de una revisién total y se
dio prioridad a la continuidad y la estabilidad sobre el rejuveneci-
miento y el cambio. En la practica, el principal sindicato de servidores
publicos puso limites a lo que se pudiera haber logrado. El nuevo régi-
men de sueldos entré en vigor en 1991, y los resultados se caracteriza-
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ron principalmente por la centralizacién y normalizacién, en concor-
dancia con la tradicién establecida.

El régimen de sueldos para altos funcionarios contenia varios ele-
mentos nuevos en la politica de sueldos. La motivacién de la reforma
era ambigua. En primer lugar, en cierta medida se trataba de un régi-
men de sueldos segin el desemperio, donde habia que establecer me-
tas precisas y procedimientos ordinarios de seguimiento permanente.
En segundo término, era un intento por ajustarse a las condiciones
del mercado. Por iltimo, fue un paso para establecer un sistema de
gestion ejecutiva. La conexidén entre el sueldo y los resultados fue pre-
sentada como el pilar del nuevo acuerdo y seria oficializada mediante
contratos individuales.

Los puestos fueron asignados a cuatro categorias de sueldos, y el
acuerdo individual podia incluir un suplemento de hasta un 20% ma4s
del sueldo basico de la categoria en que se ubicaba el puesto. Dos afios
después de la introduccién de las reformas se habian firmado unos
375 contratos; s6lo unos cuantos (64) contenian un suplemento perso-
nal y muchos de éstos ya lo habian tenido anteriormente. Los suple-
mentos de los sueldos eran determinados en el 4mbito del gobierno
central, cuyas normas al respecto eran muy restrictivas. El nuevo ré-
gimen de sueldos cre6 grandes expectativas que sélo se concretaron
en forma parcial. En la préctica, el resultado ha sido la centraliza-
cién, la normalizacién y un moderado aumento de sueldo para todos
los funcionarios principales, y no el sistema descentralizado, indivi-
dual y diferenciado de sueldos vinculados con el desempefio original-
mente previsto. Tal como funciona en la actualidad, el nuevo régimen
de sueldos para altos funcionarios tiene evidentes similitudes con las
escalas de sueldos de los funcionarios principales que existian en el
Estado en los afios sesenta (Laegreid, 1994).

Sin embargo, el principio de los contratos constituyé una diferen-
cia importante. Las normas burocraticas clasicas acerca de servidores
publicos permanentes, independientes y neutrales, se han diluido y
debilitado. Los altos funcionarios ahora tienen contratos personales
que serdn evaluados de un afio a otro por el gabinete ministerial me-
diante entrevistas al personal. Al mismo tiempo, se han hecho cam-
bios en la constitucién que permiten rescindir los contratos o efectuar
transferencias con mas facilidad.

No obstante, esos contratos han adquirido un carécter de seudocon-
tratos, con metas imprecisas y medios ambiguos. La formulacién de las
metas y los resultados es general, ordinaria, universal, intransigente
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y vaga. Son ejemplos de esto expresiones tales como “utilizacién efi-
ciente de los recursos”, “métodos de trabajo apropiados”, “buena préc-
tica administrativa”, “condiciones adecuadas de trabajo”, “buena
cooperacién”, “los mejores procedimientos administrativoes posibles”,
“organizacién protectora”, “gestién integral” u “operaciones seguras”.
Ocupa el lugar de honor el término “eficiencia”, que, en virtualmente
todos los casos, no esta especificado y es impreciso. Los altos funcio-
narios deben fomentar “ideas nuevas”, la expansién y el desarrollo,
ser activos, emprendedores, orientados a las metas, creativos, abier-
tos al cambio y diligentes. Abogaran por el desarrollo del personal y
contribuiran a un mejor liderazgo, cooperacion, comunicacién y cali-
dad. La primera generacion de contratos no es particularmente espe-
cifica en cuanto a los resultados personales de cada funcionario prin-
cipal. La evaluacién personal y 1a medicién de los resultados sobre la
base de los términos del contrato son dificiles. La medicién del éxito
se ha vuelto mds una prueba social que una prueba de eficiencia
(Thompson, 1967). Los argumentos y formulaciones son relativos, y
los estandares o exigencias de calidad estan poco definidos. Se evalaa
a la persona en comparacién con sus propios logros o los de otras per-
gsonas. En la medida en que se definen requisitos mas especificos en
cuanto a los resultados, éstos con frecuencia se vinculan con la medi-
cién de una actividad especifica o el nivel de productividad, pero no
estan incorporados en la esfera mds amplia de la eficiencia o la calidad.

Una conclusién de este andlisis es que los cambios maés especificos
en la politica estatal de sueldos se caracterizan mas como una coope-
racién politica que como un proceso objetivo de planificacién (Olsen,
1988c). El proceso de cooperacién politica se distingue por trabajar
para lograr soluciones politicamente posibles, donde se hacen conce-
siones razonables a intereses opuestos dentro de normas establecidas
de procedimientos y confianza. La nueva estructura de los sueldos no
es la ideal, pero constituye un acuerdo que pueden aceptar los actores
organizados en asociaciones poderosas. Cuando el equilibrio de poder,
la base de valores y la situacién en cuanto a los recursos son relativa-
mente estables y, simultaneamente, las relaciones entre los objetivos
y los medios son ambiguas, ese proceso de cooperacién se caracteriza-
ra por el pragmatismo y la continuidad. La introduccién de las refor-
mas de los sueldos ha sido intermitente y gradual.
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Los ideales y la practica

Esta descripcién general ha demostrado que existe una distincién
importante entre la motivaciéon para la reforma, por una parte, y la
formulacién real y la implementacién de medidas concretas, por otra.
Un andlisis de las reformas administrativas exige establecer una dis-
tincién entre la discusién y la accién, entre la intencién y los resulta-
dos, cuando nos ocupamos de la reorganizacién de la administracién
ptiblica (Brunsson, 1989). En muchos casos puede haber diferencias
considerables entre lo que se dice y lo que se desea, por una parte, y
por otra, lo que se logra. Posiblemente hay mas cambios y modifica-
ciones en la comprension y las actitudes de las personas que en sus
acciones.

También es un punto de discusién que el nuevo sistema adminis-
trativo haya producido cambios radicales en las funciones cotidianas
de gestién del Estado. No obstante, ha producido cambios en cuanto a
que el liderazgo habla en forma publica acerca del gobierno y su pro-
pia institucién. El lenguaje se ha modificado y el estilo nuevo se vin-
cula con las ideas de liderazgo, eficiencia, influencia de los usuarios e
ideas consolidadas. A menudo es maés facil formular un programa de
politicas que implementarlo. En general, las reformas administrati-
vas son controvertibles y problematicas. Es dificil prever los resulta-
dos, y las reformas rara vez satisfacen las expectativas. Por ejemplo,
puede ser dificil poner en practica un régimen de sueldos orientado a
los resultados y los individuos. Los poderes politicos con frecuencia
abandonan las ideas originales e introducen un régimen mucho mas
limitado en comparacién con el del sector privado.

Los problemas de aplicar las nuevas medidas de reforma basadas
en principios de la gestién pueden asociarse con el hecho de que no
son particularmente adecuadas para la politica practica. Las ideas
orientadas a las metas y los contratos se vinculan més estrechamente
con la l6gica administrativa que con la légica politica. Se formulan los
objetivos como parte de un didlogo entre los lideres administrativos
en distintos niveles. Puede resultar dificil para los lideres politicos
intervenir y obtener el control de esta forma de gestion y régimen de
sueldos. Esto sucede especialmente cuando la medicién de los resulta-
dos es determinada en forma interna por la organizacién que se eva-
luar4, lo cual lleva a una forma de autoevaluacién, y cuando los con-
tratos son confidenciales, como se acostumbra en Noruega. En estas
condiciones, es dificil responsabilizar al liderazgo administrativo ante
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el publico. No es facil combinar un sistema contractual, donde los bu-
récratas van a ser gobernados por objetivos precisos y homogéneos
orientados a los resultados, que no son conocidos por el piblico, con
los métodos de trabajo de la politica partidaria, que funcionan hacien-
do que puntos de vista opuestos sean visibles para los ciudadanos
mediante casos concretos.

Una tendencia caracteristica en las medidas de las reformas poli-
ticas y de sueldos es que la discusién a menudo se centra en un siste-
ma orientado a la gestién econémica, donde se supone que las metas
son precisas, estables y homogéneas, y donde no es problemaética la
medicién de los resultados. Las medidas especificas se aplican dentro
de un sistema con muchas consideraciones contradictorias, donde las
metas son flexibles, cambiantes e imprecisas, y donde estan sélida-
mente establecidas las normas institucionales. Es aqui donde los idea-
les constituyen un contraste con la vida practica.

La difusién de reformas administrativas orientadas a la gestién
puede estar limitada a teorias de un entorno institucionalizado y al
empleo de metaforas y ficciones para lograr la persuasion (Meyer y
Rowan, 1977; Powell y DiMaggio, 1991). En primer lugar, las reformas
orientadas a la gestién son importantes porque establecen la legitimi-
dad y el apoyo basado en el entorno social mas amplio. Las instituciones
publicas adoptan esas medidas bdsicamente no porque conduzcan a la
eficiencia en el logro de las metas, sino porque crean confianza y ase-
guran el suministro de recursos provenientes de otros actores que con-
sideran que esos cambios establecen la legitimidad.

En segundo lugar, las organizaciones pueden adoptar las normas
predominantes en la sociedad mediante la internalizacién y la imita-
ci6n automatica. La popularidad de las técnicas orientadas a la ges-
tién es el resultado de cambios graduales conforme a la opinién de que
es la doctrina administrativa mas apropiada. Se da mas o menos por
sentado que las reformas son confiables. Después de cierto tiempo se
aceptara que el control por los usuarios, los sueldos relacionados con
el desempefio y la planificacién de las actividades, son convenientes.
Se considera que ciertos acuerdos funcionan bien en el sector privado
0 en otros pafses. Las medidas de reforma parecen responder a una
légica de la novedad y la moda, mas que a una légica de la eficiencia
(Rgvik, 1992). Conforme las medidas orientadas a la gestién son gra-
dualmente aceptadas como una norma dentro del Estado, las institu-
ciones se ven sujetas a presiones para volverse modernas y contempo-
raneas en su enfoque de la gestion. El prototipo imaginado por los
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iniciadores de este proceso fueron modelos que presentaban el patrén
segtin el cual debia funcionar el gobierno. Los argumentos se basaban
en un concepto general: las ideas son universales y pueden ser adop-
tadas facilmente en todas partes. Esto disminuia la necesidad de las
pruebas empiricas. A pesar de que la idea de un proceso orientado a
las metas y un régimen de sueldos relacionado con el desempefio fue-
ran dificiles de poner en practica, aun asi se consideraba que el con-
cepto tenia tanto valor que debia ser puesto a prueba (Brunsson y
Olsen, 1993). :

Estos ejemplos también ilustran que las condiciones requeridas
para operar una politica administrativa eficiente son comparativa-
mente limitadas. En primer término, no esta claro que los mismos
politicos estén convencidos de lo que se requiere. Muchas de las refor-
mas administrativas son introducidas por los servidores piiblicos mis-
mos. Los politicos a menudo son actores de tiempo parcial, con pocas
oportunidades de participar en un proceso permanente y continuo de
reforma. En segundo lugar, las oportunidades de control politico es-
tan limitadas por el hecho de que los politicos son sélo uno de los
grupos de actores en una red de grupos de intereses, cada uno de ellos
con su propia base de poder. En tercer lugar, los efectos de la reorgani-
zacién con frecuencia no son claros. Cuanto menos se conocen las cau-
sas y menos esfuerzos se hacen por analizar los efectos reales, mayo-
res son las probabilidades de que la politica administrativa tenga un
cardcter simbélico. Por iltimo, a menudo no esta claro cudles criterios
se usan para determinar si el aparato administrativo est o no funcio-
nando satisfactoriamente.
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