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n elcampo de la administracién piblica todo el mundo habla acerca
del cambio, de la transformacién de los gobiernos. En Estados
Unidos, el Reino Unido y los paises angloparlantes, en Europa conti-
nental y en muchos otros paises —México incluido—, quienes estudian
al gobierno estdn documentando, evaluando y promoviendo nuevas
formas de gobernar, nuevas relaciones entre los ciudadanos y sus go-
biernos, asi como nuevos procesos para elaborar politicas pablicas.
Vale la pena sefialar que este espiritu de transformacién encontré
un precedente y probablemente también una inspiracién en un cre-
ciente espiritu transformador del sector del mercado. In Search of Ex-
cellence: Lessons from America’s Best-Run Companies, un éxito de ven-
tas escrito por Thomas J. Peters y Robert H. Waterman, se volvié
popular en todas las partes del mundo donde se toma en serio la ad-
ministracién. Su mensaje consistia en que las mejores corporaciones
se estaban transformando en instrumentos de produccidén y distribu-
cién mas efectivos, novedosos, flexibles y orientados al consumidor. Se-
guimos presenciando una gran actividad transformadora en el sector
del mercado, pero no estoy convencido de que la actividad reciente
~—disminucién, derechizacién, descentralizacion, etc.— esté tomando
la forma o teniendo las implicaciones que anticiparon Peters y Water-
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man; es decir, que sean organizaciones construidas en torno a una
fuerza de trabajo leal, motivada y creativa. Sin embargo, es evidente
que la palpable emocidn que generé este libro contagié6 a los estudio-
sos del gobierno. Pocos aiios después, un libro similar para funcionarios
ptiblicos, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, de David Osborne y Ted Gaebler, traté
de demostrar que las mejores agencias publicas de Estados Unidos
estaban, discreta pero determinadamente, transforméndose en instru-
mentos més transparentes y flexibles para cumplir los propésitos pu-
blicos. De igual manera, este libro se convirtié en un sorprendente éxito
de ventas y todavia es citado en muchas partes del mundo.

El tema de este articulo es el cambio transformador y sus impli-
caciones para paises como México. Sostendré que el contenido y el sig-
nificado real de este espiritu transformador, que favorece los “gobiernos
reinventados”, debe encontrarse mas alla de las historias anecdéticas
y los informes autocomplacientes que dominan tanto la literatura es-
pecializada como las historias de la prensa popular sobre la “nueva
administracién publica”. Estoy seguro de que muchos de los cambios
que documenta la literatura de la reinvencién, asi como gran parte del
lenguaje que utilizamos para describir dichos cambios, resultaran efi-
merog. Mucho méds importantes son los cambios menos visiblesy menos
publicitados que se estdn sucediendo respecto al papel de la ley en las
sociedades modernas y al papel de la ley administrativa en la admi-
nistracién piblica. Me refiero con esto a la ley estatutaria creada por
los cuerpos legislativos, ampliada e interpretada por el gjecutivo y las
instituciones judiciales. Antes que una “nueva administracién pibli-
ca”, por usar el término popular en Europa, sugiero que los adminis-
tradores publicos y los estudiosos de este tema deberian dirigir su
atencién mas bien a definir, documentar y evaluar las implicaciones
de una “nueva ley publica”.

Permitanme desarrollar este tema.

Reinventar gobiernos

En la actualidad es muy comun creer que la década de los ochenta
representdé un parteaguas para la reforma administrativa en todo el
mundo. Segiin Gerald Caiden, “...los sistemas administrativos hereda-
dos resultaron lentos, inflexibles e insensibles a las cambiantes nece-
sidades humanas y a las nuevas circunstancias” (1991, p. 1). Entre
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estos sistemas heredados se encontraban los del Bloque del Este, donde
existian el estatismo, el centralismo burocratico, la planificacién cen-
tral y la administracién cientifica o tecnocratica. Mientras tanto, el
Oeste desarrollé el aparato del Estado benefactor, la idea de la buro-
cracia de representacién, la regulacién del mando y el control y, en
muchos paises, la empresa estatal. El Tercer Mundo llevaba la carga
de lo que Caiden llama “administraciones de la ley y el orden”, que
carecian de experiencia, recursos y personal capacitado para desem-
pefiarse de manera eficiente, y mucho menos para cambiar de direccién
abruptamente en respuesta a los cambios del medio; gobernar era un
acto autocratico y personal, apoyado sélo por la fuerza. Era obvio que
ninguna de estas formas llegaba a adaptarse a los cambios en las po-
liticas, los mercados y las actitudes publicas que estaban ganando mo-
mentum en todas partes. Ahora, la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) se refiere a la reforma como “un
tema candente”, con base en informes oficiales de sus paises miembros,
y, aun cuando no hay crisis, existen fuertes e insistentes presiones para
fomentar el cambio en todo el mundo.

Segtin la OCDE, entre estas presiones se encuentran las siguientes:
el desarrollo de un mercado global; las percepciones nacionales de que
los sectores publicos de los paises miembros ain no estan teniendo un
buen desempefio y, sin embargo, se estdn volviendo cada vez mas gran-
des al tiempo que crean déficit presupuestarios y cargas de deuda pi-
blica ascendentes; la insatisfaccién ciudadana respecto a los servicios
y las administraciones politicas que, al parecer, son incapaces de me-
jorar las cosas; y los ingobernables empleados puiblicos que cada vez
sevuelven més inseguros, agobiados y desafiantes ante la critica (OCDE,
1996, p. 19). De acuerdo con recientes notas periodisticas, incluso en
Japén —cuyos burécratas son tal vez los més seguros, competentes
y poderosos del mundo desarrollado, y donde los estudiantes universi-
tarios mds brillantes aspiran a carreras mal pagadas en la burocra-
cia— “se ha colapsado la confianza nacional en la burocracia”. Una
serie de pasos en falso y encubrimientos ha provocado que la gente se
preocupe cada vez mas por ¢l hecho de que la burocracia japonesa no
sea capaz de responder a los deseos del pueblo, y en este caso el lenguaje
del cambio también se centra en la transformacién de la politica. Méxi-
co y otras naciones latinoamericanas han enfrentado presiones simi-
lares por parte de un piiblico cada vez més critico para mejorar la
calidad y la comprensién de la administracién piblica.

En Reinventing Government, Osborne y Gaebler proclamaron:
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“nada menos que un cambio en el modelo bésico del ejercicio de gobierno
utilizado en Estados Unidos” (p. 321). Ellos sostienen que un creciente
espiritu de innovacién ya ha provocado que una gran mayoria esté
convencida de que el viejo paradigma del ejercicio de gobierno, que ellos
Hlaman “el paradigma burocratico”, es obsoleto. Los esfuerzos que rea-
lizan individualmente agencias y funcionarios piblicos por adaptarse
a las nuevas circunstancias se estdn sumando al cambio que es, de
acuerdo con los autores, “inevitable”. Siguiendo a Peters y Waterman,
Osborne y Gaebler dicen que “las reformas representan un cambio de
paradigma” (p. 19). Estdn de acuerdo con lo anterior 1a OCDE y muchos
otros estudiosos del gobierno como Peter Aucoin, Michael Barzelay
y Christopher Hood. Si estos investigadores de la administracién estédn
en lo correcto, nos estamos dirigiendo inexorablemente al mundo de
gobierno posburocréatico, posmoderno y posindustrial.

Lo que se est4 festejando como nuevo se expresa de diversas for-
mas en varios lugares: un marchitamiento de la “burocracia directa”
en favor de un “Estado vacio” y “organizaciones virtuales”, es decir,
organizaciones que “dirijan” pero no “remen”; un cambio de poder de
las burocracias a los ciudadanos; un renacimiento de la comunidad
y de la rendicién de cuentas democratica, o el descubrimiento de in-
centivos como el promotor del crecimiento y el progreso. En la National
Performance Review —editada por el recién nombrado gobierno de
Clinton—, Al Gore, vicepresidente de Estados Unidos, inst6 —curiosa-
mente para mi gusto— a los estadunidenses a que se percibieran como
consumidores del gobierno en vez de como ciudadanos. Gore argumenta
que el papel del ciudadano es inherentemente débil —el voto de un
individuo no puede determinar el resultado de una eleccién—, mientras
que los consumidores pueden exigir que sus deseos sean satisfechos,
insistiendo en recibir el valor por el que pagan o bien decidiendo
comprar en otro lugar. Las empresas sobreviven en los mercados; los
burécratas deberian sobrevivir de igual manera a la disciplina de la
competencia.

En si, el nuevo paradigma ha recibido muchos nombres. Ademas
del conocido “posburocratico” se encuentran, entre otros términos, “ge-
rencialismo”, “la nueva administracién piblica”, “administracién pu-
blica basada en el mercado” y “gobierno empresarial”. Segin la OCDE,
sin importar cémo se les llame, los promotores clave de la reforma
consisten en:
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poner més atencién en los resultados y dar un mayor valor al dinero;
devolver la autoridad y aumentar la flexibilidad; fortalecer la rendicién
de cuentas y el control; orientarse al cliente y a los servicios; robustecer
la capacidad de desarrollar estrategias y politicas publicas;introducir la
competencia y otros elementos del mercado, asi como cambiar el tipo de
relaciones que se establecen con otros niveles de gobierno.

Si las pruebas anteriores se toman en su valor nominal, parece
incontrovertible que, por lo menos, en muchos, si no en la mayoria de
los paises, el papel del gobierno se encuentra bajo un intenso escrutinio
y, en un gran namerc de lugares, se estan produciendo demandas par-
lamentarias y publicas por el cambio.

Si bien se estd sucediendo un movimiento internacional de trans-
formacidn, no podria decirse que es la primera vez en la era moderna.
Los conceptos prusianos de administracién piblica moderna comen-
zaron a difundirse en el siglo XIX y principios del XX, dando forma
y sustento, especialmente después de la dltima traduccién al inglés de
la obra de Max Weber, al paradigma burocratico mismo, que ahora
muchos consideran agonizante. En las primeras décadas de este siglo
la “administracidén cientifica”, propagada gracias a los escritos de Fre-
derick Taylor y Henri Fayol, se convirtié en un movimiento internacio-
nal cuyos ecos se encuentran en el énfasis que la administracion de
calidad total de hoy en dia pone en el proceso y la medicién. Mas re-
cientemente, las ideas antiburocriticas y pro mercado asociadas con
las escuelas de economia politica de Chicago y Austria y con los teéricos
de la eleccién piblica moderna han resultado sumamente llamativas
para los lideres conservadores en muchos paises. Tales ideas se volvie-
ron particularmente atractivas en el Reino Unido durante el gobierno
de Margaret Thatcher, el cual, junto con el de Estados Unidos, ha sido
un lider modelo en popularizar la idea de un cambio de paradigma.
Por més de una década el gobierno de Nueva Zelanda ha estado rein-
ventando la administracién piblica de acuerdo con los principios de lo
que se ha llamado “la nueva economia institucional” y las teorias de
la eleccién racional. Entre los estudiosos europeos que han contribuido
a este nuevo pensamiento analitico sobre la forma de gobierno estan
Michel Crozier, Jan Tirole, Patrick Dunlelavy y Christopher Hood.

Ahora, quisiera sefialar que también se estd desarrollando otro
movimiento: un amplio interés en el gobierno de la ley en los asuntos
administrativos. Es irénico que el campo de la administracién publica,
que se originé en Estados Unidos como ley administrativa aplicada, le
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haya prestado tan poca o nula atencién a la reforma de la ley piiblica.
Si bien es menos visible y estd menos documentado como resultado de
esta falta de atencidn, el redescubrimiento del poder y la importancia
de la ley piblica para la rendicién de cuentas democratica es, al fin,
un movimiento méas poderoso, resistente y originario. Adema4s, este
movimiento tiene implicaciones de largo plazo para la administracién
publica distintas de las de cualquier versién de un “paradigma posbu-
rocratico”.

Nacionalismo y reforma administrativa

La burocracia piblica ha sido el principal vehiculo para dirigir los
asuntos del Estado-nacién moderno. Histéricamente, la burocracia y el
nacionalismo estén inextricablemente relacionados. Las organizacio-
nes burocraticas modernas que abarcan un gran niimero de funciones
son la culminacién de un largo proceso de centralizacién y acamulacién
de poder asociado con figuras poderosas como Napoleén y Bismarck
(Heady, 1996, p. 165). El nacimiento de la Francia y la Alemania mo-
dernas se logré mediante la creacién de estados administrativos cuya
destacada continuidad y estabilidad contrasta con la inestabilidad de
su politica. El Estado administrativo moderno en Estados Unidos se
fundé en el principio de la separacién de la politica y la administracién,
una dicotomia que, si bien hace muchas décadas los intelectuales
de la politica piblica proclamaron falsa, sigue siendo la ideologia
que da forma a la administracién piblica estadunidense, ya que parece
asegurar ordenadamente la administracién incluso en peligrosos tiem-
pos turbulentos. B. Guy Peters dice que el poder burocritico “puede
simplemente ser un prerrequisito del gobierno efectivo en la sociedad
contemporénea” (1992).

Es cierto que no todas las administraciones nacionales, incluso en
sociedades democrdticas, tienen la misma forma burocratica. Compa-
rese, por ejemplo, la mezcla de planeacion, regulacién y subsidios que
practican los gobiernos de Europa y Japén, que sostienen relaciones
cercanas y muy confidenciales con empresas y sindicatos, por un lado,
y los procesos que guardan una distancia prudente, muy ptblicos, a me-
nudo opuestos y litigiosos de Estados Unidos, por otro. En comparacién
con el corporativismo europeo y japonés, el estilo estadunidense radica
en una discrecién burocratica altamente pluralista, transparente
y muy apegada a la ley. Ferrel Heady encuentra mas distinciones entre
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regimenes dependiendo de si domina la burocracia o el partido politico.
Desde el periodo revolucionario, México ha sido una administracién de
Estado de partido dominante, en contraste con los paises de influencia
britdnica, Francia y Japén.

La burocracia ha resultado ser tanto la solucién como el problema,
pues es un aparato que proporciona estructura y continuidad a los
estados modernos y, al mismo tiempo, amenaza el control democratico
y de partido. Henry Jacoby opina que nuestra época se caracteriza por
“la forzosa transformacion de la administracién racional en el gjercicio
irracional del poder, la falta de limites a la cohercién (o corrupcién),
claramente definidos, y la creciente competencia de un Estado que se
apropia de la independencia” (1973, p. 2). Segin Heady, las tendencias
autoenaltecedoras de las élites burocraticas han fortalecido el control
politico de la administracién publica en todo el mundo. Esta sospecha
del poder burocratico comenzé a intensificarse en la década de
los ochenta, produciendo asi los cambios documentados por los estu-
diosos de la administracién publica e inspirando el descubrimiento de
“nuevos paradigmas”. Sin embargo, esta intensificacién estd ocurrien-
do en el contexto de una mayor preocupacién por las identidades na-
cionales, por la legitimidad de la autoridad y por la viabilidad politica
durante un periodo prolongado de los gobiernos, y estos vinculos son
importantes en el largo plazo.

A la luz de las exigencias de democracia, jacaso el “paradigma
posburocratico”, la “nueva administracién publica” o el “gobierno em-
presarial” son las soluciones a estos serios problemas de control politico
y rendicién de cuentas democratica? Estos son terrenos para el escep-
ticismo.

Vino nuevo en botellas viejas

Atinadamente, la OCDE anota que “no existe un modelo anico de refor-
ma, no existen soluciones de cajén” a los problemas del Estado buro-
cratico (p. 19). De hecho, las variaciones de los modelos de reforma que
se estdn poniendo a prueba en todo el mundo sugieren enfaticamente
que no existe un nuevo paradigma, si por paradigma utilizamos la
definicién original de Thomas Kuhn: logros que por un tiempo propor-
cionan problemas modelo y soluciones modelo a una comunidad de

practicantes.
Esto podemos verlo si comenzamos con el metaproblema que pa-
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rece estar despertando el espiritu del cambio: el control politico de la
administracién publica o la sensibilidad de la burocracia ante los ciu-
dadanos y sus representantes. Por supuesto, éste es un problema es-
tructural genérico del gobierno democratico moderno. Si tomamos en
consideracién tipos méas especificos de problemas que enfrentan dife-
rentes gobiernos nacionales, creo que descubriremos que la reforma
administrativa estd tomando una gran variedad de formas.

Por ejemplo, en Australia y el Reino Unido, el término favorecido
para reforma parece ser “gerencialismo”, el cual, dicho sea de paso,
tiene implicaciones claramente peyorativas en Estados Unidos. Un
libro académico reciente de Australia, repleto de halagos para Osborne
y Gaebler, dice que:

la agenda gerencialista es, en esencia, muy simple. A los gobiernos les
gustaria saber que los fines piblicos se satisfacen de una manera
eficiente y efectiva. Las técnicas de planeacién corporativa pueden
especificar qué es lo que debe hacer cada departamento; la programacion
presupuestal significa que los fondos escasos pueden distribuirse mejor;
los indicadores de desempefio proporcionan sefales de qué tan bien se
estdn alcanzando los logros; y los cambios de personal aumentan la
flexibilidad de modo tal que los més capaces son recompensados y los
inadecuados son removidos (Hughes, 1994).

Un estadunidense recibird con beneplécito esta caracterizacién
como un resumen de las ampliamente desacreditadas reformas admi-
nistrativas estadunidenses de las décadas de los sesenta y setenta.
Incluso el lenguaje —en el que destacan la efectividad de costo y la
programacién presupuestal— es el mismo de los anteriores reformistas
estadunidenses. Adn maés significativo es el hecho de que, en lo refe-
rente al efecto del gerencialismo, un experto observa que “en casi todos
los sentidos, el nuevo enfoque simplemente no esta probado”.

Una década de reforma administrativa en Nueva Zelanda mani-
fiesta un tinte claramente distinto. Un observador experimentado afir-
ma que “la reforma del sistema de gobierno” tiene los siguientes ele-
mentos:

el traslado de actividades puramente comerciales de departamentos
a corporaciones propiedad del gobierno; la privatizacién de estas corpo-
raciones en mercados comercialmente competitivos; la reorganizacién
estructural de la administracién gubernamental para promover la efi-
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ciencia mediante la competencia [...] un marco de administracién parala
provisién de servicios por parte del gobierno central que se base en el lo-
gro de detallados objetivos de desempeiio; la reduccion de presupuestos.

En pocas palabras, en Nueva Zelanda estan “pensando acerca del
sector piiblico en términos del sector privado”. Ademas, esta formula-
cién tiene ecos en la experiencia estadunidense, por ejemplo, en los
ultimos estudios y en el informe presentado por la Comisién Grace,
creada por el presidente Ronald Reagan. El problema de un gobierno
grande se resuelve teniendo mucho menos de él. Por desgracia, se dice
que las pruebas que demuestran los logros de las reformas de Nueva
Zelanda son “un tanto limitadas”.

En un informe reciente sobre uno de los adornos de la reforma
administrativa del gobierno de Clinton —los “laboratorios de reinven-
cién” de agencias—, la Oficina de la Contraloria General de Esta-
dos Unidos (United States General Accounting Office, GAO) dice que
el propésito de estos organismos es elaborar mecanismos para probar
si las agencias podrian mejorar su desempeno y su servicio a los con-
sumidores si se reelaboraran los procesos de trabajo y se eliminaran
las regulaciones innecesarias. No cbstante, la GAO observé que habia
pocas pruebas de que se estuvieran realizando cambios fuera de los
laboratorios; el cambio seguia siendo altamente especifico y localizado
(USGAOQ, 1996). Entre otras iniciativas del gobierno de Clinton se en-
cuentran la “disminucién de la fuerza de trabajo federal”, la posible
eliminacién de agencias completas, el establecimiento de metas y pla-
nes estratégicos para medir sus resultados, y la unién de funciones de
diversas agencias. Ademads, en lo que se refiere a estos cambios, uno se
siente apremiado a identificar cualquier cosa que se parezca a un re-
sultado dramaético y duradero.

Las caracteristicas que estas formulaciones tienen en comun son,
en primer lugar, el grado en que reflejan las preocupaciones politicas
de los gobiernos nacionales més que la implementacion de soluciones
modelo y, en segundo, el grado en que las promesas de reformas siguen
guedando casi por completo insatisfechas, como si el punto fuera el
adoptar una medida, no sus resultados. Existen pocas pruebas que
indiquen que se esta convergiendo en algo remotamente parecido a un
nuevo paradigma. La OCDE informa que “la tasa de implementacién
de reformas es dispareja y su ritmo de ejecucion es lento” (OCDE, 1995).

Como ejemplo final del cambio en la practica, Osborne y Gaebler
sostienen que la educacién es el sistema publico en Estados Unidos
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“que se ha acercado més hacia un cambio de paradigma” (p. 325). Sin
embargo, los periédicos de mayor circulacién en Estados Unidos publi-
caron este verano de 1996 historias en que dicen tener pruebas docu-
mentadas de que ha fallado una de las principales esperanzas de los
reformistas: el uso de las compaifiias de administracién privadas para
conducir los asuntos de las escuelas o los sistemas escolares hacia una
mayor eficiencia y rendimiento de cuentas. Las esperanzas iniciales
del rapido surgimiento de una cadena nacional de escuelas privadas
que proporcionaran resultados por un precio razonable —en marcado
contraste con las escuelas publicas estadunideneses— virtualmente
han desaparecido sin dejar rastro. No ha habido un cambio de para-
digma en la educacién piblica estadunidense.

Dunlelavy y Hood, de la London School of Economics, rechazan
explicitamente la afirmacién de Osborne y Gaebler en el sentido de la
inevitabilidad de un nuevo paradigma. Ellos describen, en cambio, mul-
tiples futuros alternos para la administracién pdblica con base en as-
pectos constitucionales que caen en dos dimensiones: el grado en que
existen reglas de procedimientos generales del sistema y el grado en
que el sector publico estd separado del sector privado (Dunlelavy
y Hood, 1994, pp. 13-14).

Su analisis de las posibilidades incluye lo que han dado en lamar
el “Modelo del Pollo sin Cabeza” del gobierno publico, en el que los
servicios publicos estdn superadministrados en el 4mbito de las orga-
nizaciones individuales, y a la vez subadministrados, porque no existe
una guia por parte del sistema. Un régimen alternativo es el que llaman
el “Modelo Gridlock”, en el que la proliferacion de reglas en un sistema
que empafia las distinciones entre organizaciones piblicas y privadas
provoca que sean incapaces de autorrenovarse o reformarse.

Ante esta gama de posibilidades, creo que proclamar el surgimien-
to de un paradigma posburocritico no comprende el meollo del asunto,
por una razén fundamental: es dificil imaginar que se alcance un go-
bierno empresarial y gerencial sin transformar primero la naturaleza
del Estado moderno en si y sus politicas. En realidad, el estudio de la
transformacién administrativa es el estudio de la transformacién po-
litica. Creo que lo que estamos presenciando en este momento es, de
alguna manera paradégjicamente, un periodo que cuestiona de modo
muy fuerte al paradigma burocratico en si. No puede negarse que el
desarrollo politico y el desarrollo burocratico siguen estando inextri-
cablemente relacionados, que el Estado moderno no puede ver por los
intereses de su puebloy que el pueblo no puede efectivamente perseguir
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sus propios intereses sin una burocracia gubernamental moderna.
La cuestién es como hacer que dicha burocracia rinda cuentas.

Ley y rendicién de cuentas democratica

Puesto que el problema de la administracién publica moderna es la
rendicién de cuentas democratica (y no todos los estudiosos del tema
concuerdan en esto), entonces debemos centrar la atencién nuevamen-
te en el papel de la ley piiblica, pues a través suyo los ciudadanos de
los estados democréticos expresan colectivamente sus deseos especifi-
cos para el papel que el gobierno esta cumpliendo.

James Fesler y Donald Kettl dicen: “La distincién fundamental
entre organizaciones piiblicas y privadas es el imperio de la ley. Las
organizaciones piiblicas existen para administrar la ley, y cada uno de
los elementos que las componen —estructura, personal, presupuesto
y propésito— son producto de una autoridad legal” (1991, p. 9).

Martin Shapiro detalla el significado de “imperio de la ley™:

En la mayoria de los paises angloparlantes las decisiones administrati-
vas estdn sujetas a una revision judicial por abuso de discrecion, que por
lo general se mide si los funcionarios han: 1) considerado algo que no
debian haber considerado, 2) dejado de considerar algo que debian haber
considerado, 3) dado un peso inadecuado a algo que debian haber consi-
derado, 0 4) decidido sin pruebas suficientes. (1994, p. 503.)

Es inadecuado utilizar el término “abuso de discrecién” cuando se
resume la generalizada insatisfaccién publica con la burocracia y las
politicas. Tal vez el aspecto mds importante de los regimenes construi-
dos sobre la base del imperio de la ley, a fin de evaluar las perspectivas
de un nuevo paradigma de la administracién publica, es que existe una
tendencia general —a medida que maduran las instituciones de go-
bierno— para que los organismos legislativos y las cortes reduzcan,
con el tiempo, los limites de la discrecién, en parte sustituyendo las
reglas de discrecién y en parte introduciendo divergos mecanismos que
permitan por lo menos auditar después la prudencia con que se toma-
ron las decisiones. Muchos reformadores administrativos, incluidos los
inspiradores de la National Performance Review del gobierno de Clin-
ton, dejaron de notar que aquello de lo que se burlaban como un furioso
ataque burocratico a ciegas es, en realidad, una manifestacién insti-
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tucional del esfuerzo continuado por crear un gobierno que sea sensible
y rinda cuentas, para prevenir el abuso de la discrecién. E] gobierno
que deja de “servir al consumidor” es en realidad el gobierno que trata
de asegurar que no se abuse de la discrecion, que los procesos debidos
sean la regla y no la excepcién, y que no se tomen riesgos innecesarios
en nombre del pueblo.

Por dltimo, en los regimenes democréticos las elecciones son la
auditoria previa y posterior de la discrecién administrativa y, a veces,
judicial. Sin embargo, particularmente en paises que van de sistemas
socialistas de partido tinico a la competencia de partidos y las econo-
mias mixtas, establecer el imperio de la ley y la transparencia es de
particular importancia (Shapiro, p. 507). “Por lo general con base en
modelos europeos, la ley administrativa estd resurgiendo en paises
disefiados para aumentar la obediencia administrativa a la ley, la
transparencia y la revisién de la accién discrecional.”

Los retos que enfrenta la ley publica

Robert Reich, actual secretario del Trabajo de Estados Unidos, identi-
ficé una vez el tema central de la administracién piblica con lo que
llamsé “el dilema de la efectividad y la sensibilidad” (1990). Se referia
con esto a las tensiones inherentes entre obtener resultados concretos
al establecer una agenda y lograr sus metas, por un lado, y abjurar
una agenda y, en cambio, escuchar y seguir los deseos del pueblo, o por
lo menos los de aquellas personas que se toman la molestia de expre-
sarse. Reich ofrecié una estrategia gerencial para escapar de este di-
lema, la cual llamé “deliberacién piblica”, en la que se hace énfasis en
el toma y daca, en una relacién sustantiva, en un proceso de educacién
mutua, entre los administradores piblicos y los ciudadanos. En esen-
cia, el nuevo pensamiento empresarial que mencioné antes consiste en
inventar soluciones empresariales para el dilema de la efectividad y la
sensibilidad. Sin embargo, el punto de mayor importancia que planteo
es de qué manera puede resolverse este dilema, no como un asunto de
estrategia de administracién sino como un asunto de ley puablica. Yo
propongo que éste es el problema paradigmético del Estado-nacién
moderno.

Crear modelos y soluciones para este problema implica reconciliar
dos tensiones centrales que dan forma a la practica de la administra-
cién priblica:
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o entre las tradiciones legal y politica nacionales, por un lado,
y los principios universales de la administracién, por el otro; y
entre los modelos de gobierno construidos sobre la premisa de
que el interés propio gobierna el comportamiento piblico de los
ciudadanos y de sus representantes, por un lado, y los mode-
los construidos sobre la premisa de que una preferencia por la
confianza y la cooperacién voluntaria motiva el comporta-
miento piiblico.

El paradigma posburocratico presupone que los principios uni-
versales de administracién y la premisa del Gemeinschaft son predo-
minantes y que ya estan trascendiendo las tradiciones racional/legal
nacionales y la premisa de Gesellschaft en muchos paises del mundo.
Yo lo dudo. La importante tarea que enfrenta la administracién pablica
congiste en descubrir mejores enfoques para crear un orden racional/le-
gal, enfoques que aborden las insatisfacciones populares de maneras
practicas y contextualmente previsoras utilizando las herrramientas
estructurales que son los recursos del legislador.

Implicaciones para México

{Cuadles son las implicaciones que esa distincién tiene para México?
De acuerdo con la clasificacién de Ferrel Heady, el México contempo-
rdaneo es un sistema administrativo “semicompetitivo de partido do-
minante”, al igual que la India (por lo menos antes de la reciente
eleccién) y Malasia. Continta diciendo que en México “los cuerpos
legislativo y judicial no funcionan de una manera que realmente pue-
da supervisar la supremacia del ejecutive” (Heady, p. 411). Los regi-
menes de este tipo — que se encuentran centralizados en la presiden-
cia y funcionan sobre la base del consenso dentro del partido
dominante— con el tiempo tienden “hacia una orientacién de las po-
liticas piiblicas que acentia el consenso pagando el precio del descaro
y la firmeza” (Heady, p. 411).

Durante el periodo revolucionario de 1910 a 1917, ocurrié un des-
plome casi total de la maquinaria administrativa en México.

La reconstruccién se ha realizado poco a poco. La estructura de la rama
del gjecutivo actualmente incluye una confusa complejidad de unidades
que van desde los ministerios mas cotizados hasta una miriada de
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comités interministeriales, comisiones administrativas e instituciones
comerciales, financieras e industriales descentralizadas. (Heady, p. 412.)

No existe una administracién centralizada del sistema de perso-
nal y, en consecuencia, aparentemente si una amplia gama de capaci-
dades. La fuerza dominante en la vida de los burécratas ha sido el
principio de la politica y el PRI. Por tanto, “los factores técnicos se su-
bordinan a los factores personales y politicos. Es poco probable que la
burocracia mexicana legue a tener un papel importante como formu-
lador de politicas” (Heady, p. 415).

Una administracién de partido dominante, de arriba a abajo, tiene
algunas ventajas. Recientemente The Economist dio a conocer la idea
del gobierno de Zedillo de unificar 18 esquemas de subsidio para pro-
porcionar recursos a los pobres mediante la creacién de una tarjeta de
crédito que vincula la recepeién de varios beneficios con salud y edu-
cacién. Parece una buena idea, pero es politicamente vulnerable: de
acuerdo con The Economist, “los partidos de oposicién gobiernan en
varios estados, y pueden estar tentados a romper el esquema para
demostrar que era impractico [pero] el mayor reto puede que no venga
de ellos sino de los burécratas y politicos de todo tipo a quienes el actual
sistema les proporciona poder politico”.

De manera més general, un documento reciente escrito por el
profesor Luis Aguilar describe una variedad de esfuerzos que se han
realizado en México y que son congruentes con “la nueva adminis-
tracién piblica”; asimismo, afirma que “en afios recientes, varias in-
novaciones en los procesos administrativos y métodos organizativos
encontraron suimpulso en la planeacién estratégica, la administracion
de calidad total, los procesos de reingenieria, etc. Un viento nuevo y
prometedor flota en las universidades y las agencias gubernamenta-
les”. El nuevo pensamiento representa un esfuerzo por restablecer el
cariacter publico de la administracién piblica, y esto tiene importantes
implicaciones. Sin embargo, el autor aclara que “el caracter puiblico de
la administracién no equivale necesariamente a su cardcter guberna-
mental [...] el Estado puede cumplir sus funciones puiblicas no sélo por
medio de las agencias gubernamentales, sino también mediante orga-
nizaciones privadas y sociales, lucrativas o no”.

Antes de terminar, no puedo dejar de sefialar otra idea en el do-
cumento del profesor Aguilar. Las recientes crisis gubernamentales
han demostrado que, ademés de mejorar la calidad de los procesos de
toma de decisiones piiblicas, es “necesario someter las decisiones gu-
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bernamentales al control de la ley y a una forma de vida democratica”.
Yo, més que nada, quisiera saber con mayor detalle el significado de
esta idea y de cémo México comienza a enfrentar la tarea de someter
las decisiones gubernamentales al control de la ley y a los mecanismos
legal y judicial de la rendicién de cuentas democratica. Confio en que
México determinaré el futuro de su administracién publica definiendo
el papel de los ciudadanos y el significado de la rendicién de cuentas
democratica, y no implementando el gerencialismo.
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