La nueva administracion
publica: el equilibrio entre
|a gobernanza politicay la
autonomia administrativa*

Tom Christensen y Per Laggreid

Los sistemas politico-administrativos de las democracias
occidentales se basan en una mezcla complgja ya menudo ambigua de
normasy vaores relacionados con € control politico-administrativo, codi-
gos de conducta profesional, procesos adecuados y un gobierno basado
en reglas, responsabilidad democratica, ética del servicio publico y
participacion de los grupos afectados (Olsen, 1998). Esa complejidad de
los modernos sistemas de servicio civil con unapluralidad de funciones ha
sido puesta en telade juicio en los Ultimos veinte afios por € modelo dela
nuevaadministracion publica, unaolareformistaque representaun modelo
economico universal de gobierno y organizacion que centrasu atencidn en
la eficiencia. Sin embargo, poco se ha hecho en lo que respecta a la
evaluacion de los efectos de las reformas del modelo de la nueva
administracion publica, ni en lo relacionado con la consecucion de la
importante metade laeficienciani en cuanto serefiere alos efectos sobre
otras metas, como la de la gobernanza politica! o cua se debe parcid-
mente a hecho de que no se trata de una tarea fécil (Peters y Savoie,
1998). Existen pocas pruebas de que la aplicacion de las estrategias de
reforma basadas en € model o de la nueva administracion publica produzca
real mentelos resultados deseados. A menudo, los efectosy consecuencias
del modelo de la nueva administracion publica se dan por supuestos o se
prometen, pero no se documentan. Dichos efectos son dificiles de
cuantificar y muy controvertidos: se argumentaen contrade lasrelaciones
entrelascausasy losefectos; losindicadoresdela€ficienciay laefectividad
son elusivos con mucha frecuencia; |os efectos secundarios son dificiles
derastrear; y frecuentemente lametodol ogia que se utilizaen laevauacion
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del modelo delanuevaadministracion piblicaesinsuficiente (Hesse, Hood
y Peters, 1999; Keauden y Van Mierlo, 1998; Olsen, 1996; Pallitt, 1995).

En este trabgjo centraremos nuestra atencion en un conjunto de
efectosy consecuencias— los efectos sobre e control politico en el plano
central — y trataremos de abordar algunos de esos desafios combinando
ideastedricasy estudios empiricos. Utilizando como fondo € marco delos
procesos de reformas y € contenido de éstas, nos preguntamos s la ola
reformista esta debilitando potenciamente e control democrético de los
politicos sobre € servicio civil y sobre los procesos publicos de toma de
decisionesy analizamos | os efectos potenciaesy rea es que g ercen sobre
el control politico las reformas relacionadas con @ modeo de la nueva
administracion publica

Algunas de las principales interrogantes son: ¢Puede e modelo de
lanuevaadministracion publica considerarse en genera como unareforma
congruente que favorece la disminucion del control politico e incrementa
lainfluenciaadminigtrativay laautonomiainstitucional o es un paquete de
reformas incongruentes, con elementos que apuntan en diferentes
direcciones? ¢Qué consecuencias tiene para los procesos de toma de
decisiones el prestar mas atencion a las consideraciones y valores
econémicos? ¢Estala devolucion estructural de facultades® debilitando €
potencia de control politico?, y, finalmente, ¢estalacontrataci on causando
gue las relaciones politico-administrativas se basen més en € rendimiento
de cuentasindividud y en |as estrategias de adaptaci6n que en las respon-
sabilidades politicas colectivas?

En este trabajo hacemos énfasis primero en una perspectiva
transformadora de | as reformas administrativas que pone en telade juicio
latesisdelaglobaizacion, tessque subrayaladifusién rgpiday determinista
de un modelo universal de reformas como lo es el de la nueva
administracion publica. Argumentamos que las doctrinas de dicho modelo
se transforman cuando se enfrentan a las tradiciones historico-
ingtitucionadles y d egtilo de normatividad administrativa naciond de los
diferentes paises. Segundo, describimos |as principal es caracteristicas del
model o de lanueva administracion publica, argumentando que, en un plano
generd, € concepto tiene un enfoque unidimensiona en la economiay la
eficiencia, pero también que, en un plano mas especifico, existe un conflicto
en € seno de ese concepto entre e control politico-administrativo central
y la autonomia administrativa e instituciona “local”. Tercero, ilustramos
esta paradoja centrando nuestra atencion en la devolucion estructural de
facultadesy la contratacion, dos caracteristicas principales del modelo de
la nueva administracién publica. Cuarto, analizamos la relacion entre €
control politico y la autonomia administrativa con respecto a la cuestion
del rendimiento de cuentas'y laresponsabilidad, tratando deresumir dgunos
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de los principaes efectos negativos y positivos posibles dd moddo de la
nueva administracion publica sobre la gobernanza politica

Para ilustrar nuestro andlisis, mostraremos las diferencias entre
algunas caracterigticas de la reforma en tres paises, Australia, Nueva
Zelanda y Noruega, sin intentar compararlos de una manera amplia y
sistematicani entrar en detall esrespecto aciertoselementosdelareforma.
Tanto Australia como Nueva Zelanda se embarcaron en un proceso de
reformasustancia entre 1983y 1984, iniciado por losgobiernos |aboristas,
pero eligieron rutas un tanto diferentes en lo concerniente a la rapidez,
acancey contenido de lasreformas a servicio civil, pues Nueva Zelanda
adopt6 un egtilo “arrollador” més agresivo y exhaustivo, mientras que
Austraia digié un rumbo més gradua y orientado hacia € consenso
(Castles et al., 1996; Mascarenhas, 1996). En Noruega, las reformas
comenzaron tardiamente y siguieron adelante con grandes reservas, la
mayor parte del tiempo con e Partido Laborista en € poder, s bien
adquirieron un poco més de vel ocidad amediados de los afios 90 (Laagreid
y Roness, 1998; Olsen, 1996).

La base empirica de los gemplos que utilizamos a manera de
ilustracion en los casos de Australiay Nueva Zelanda esta formada por
extensas resefias criticas de | os estudi os existentes sobre | as reformas, asi
COmo por entrevistas y reuniones con investigadores y servidores civiles.
L os datos correspondientes a Noruega fueron tomados de varias fuentes,
entre ellas estudios detallados sobre |as reformas, pero la fuente principal
fue una amplia encuesta hecha a arededor de 2.500 entrevistados en
1996 dd serviciocivil central en puestos g ecutivosy mésaltos (Christensen
y Lagreid, 1998a).

Una per spectiva transfor mador a
sobrelareformaadministrativa

Unamaneradeinterpretar € model o delanuevaadministracion plblica
esponer derdieveque setratade un concepto o “férmuld’ de modernizacion,
preparada y difundida por patrocinadores internacionales del concepto, y
gue s edta difundiendo drededor dd mundo y en los sistemas politico-
adminigtrativos nacionaes, gerciendo un marcado efecto en las actitudesy
el comportamiento delos responsables detomar las decisones (Ravik, 1996
y 1998). Td interpretacion puede basarse en un punto de vista determinista
ambientaista (Olsen, 1992) que pone e acento en & hecho de qued modelo
de la nueva administracion publica es un conjunto de idess reformistas que
han sobrevivido alos procesos de sdleccion y demostrado su fortaleza. La
presion determinista del medio ambiente puede significar, ya sea que esas
reformas son en redidad las més efectivas y eficaces, ya sea demostrar
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que & modeo de la nueva administracion pablica es un mito o “moda’ que
tieneun “predominioideol 6gico” como d paguete dereformas més apropiado
y que e utiliza para aumentar lalegitimidad del sistema politico-administra:
tivo (Meyer y Rowan, 1977).

Nosotros argumentaremos que los procesos de reformas publicas,
como los relacionados con € modelo de la nueva administracion publica,
no se caracterizan por un simple gjuste de las actuales doctrinas
internaciona es sobre la administracion. Evidentemente, los conceptos de
la reforma son filtrados, interpretados y modificados a través de la
combinacién de dos procesos mas cuya base es naciona. Uno de éllos o
integran la historia, la cultura, las tradiciones y la gobernanza politico-
administrativos nacionales, desarrollados de una manera evolutiva; y €
otro lo constituyen las acciones efectivas emprendidas por |os dirigentes
politicosy administrativos parafavorecer |as metas colectivas mediante la
planeacion adminigtrativa y una politica administrativa naciona activa
(Olsen, 1992; Olsen y Peters, 1996).

Laperspectivatransformadora se pone de manifiesto atravesdela
combinacion de las caracteristicas internas y ambientaes de la reforma
paraexplicar por qué e modelo de la nueva administracion publica puede
tener efectos y consecuencias diferentes en distintos paises (Christensen
y Lagreid, 1998b). En un extremo, la presion del medio ambiente interna:
cional para adoptar las reformas del modelo de la nueva administracién
publica puede tener efectos profundos sobre los sistemas nacionales,
favorecidos por un liderazgo politico-administrativo y lacompatibilidad con
las tradiciones histérico-culturaes. En d otro, la presién del medio ambi-
ente para adoptar las reformas puede producir pocos cambiosy efectos,
porquelos dirigentes politicosy administrativos tratan conscientemente de
detener o evitar las reformas debido a que no son compatibles con las
normasy valores tradicionales (Brunsson y Olsen, 1993). Esos extremos
corresponden aprocesos de descontextualizacion, que ponen e énfasisen
laidoneidad y armonia entre |os conceptos de cambios ambientales y las
necesidades internas, y en procesos de contextualizacion, que se enfocan
enlasingularidad delos sistemas nacionaesy en lafaltade compatibilidad
con reformas producidas en € exterior, asi como con losvaloresy normas
de dichas reformas (Revik, 1996).

Debemos ser redlistas y admitir que existen razones para creer
gue, cuando setrangfieren alossistemas politico-administrativos nacionales,
los conceptos y procesos de reforma generados en € exterior son mas
complejosy tienen efectosy consecuencias mas variadosy ambiguos que
los extremos que acabamos de esbozar. Los lideres politicos pueden uti-
lizar pragméticamente algunas porciones de | as reformas generadas en
el exterior o tratar de redefinir sus elementos ambiguos en € contexto
nacional con e propésito de que armonicen con las metasinstrumental es;
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0 pueden manipular conscientemente las reformas como mitosy simbolos,
gparentando ponerlas en practica, pero sin tener real mente laintencion de
hacerlo, y tratar de promover su legitimidad a través de ambigliedades o
separando d discurso de las decisiones 'y |as acciones (Brunsson, 1989); o
bien, pueden aceptar las reformas y dgar que las pongan en préctica los
lideres administrativos, permitiendo asi que los gustes y modificaciones sean
adecuadas para las caracteristicas culturales ingtitucionales (Ravik, 1998).

Dada la complgidad potencial mostrada por la perspectiva de la
transformacion, vemos gue | os efectos que g ercen las reformas relaci-
onadas con € modelo de lanuevaadministracion publicasobre el control
politico pueden apuntar en diferentes direcciones. Los politicos pueden
tener laintencion de mantener o fortalecer su poder y control valiéndose
conscientemente de la ola reformista, ya sea instrumental o
simbdlicamente, ya sea de ambas maneras; pero también pueden perder
el control a aceptar elementos de la reforma que debiliten su liderazgo,
ya sea porgue ésa es su intencidn o porgue estan bajo presion o porque
no entienden |os efectosy consecuencias de las reformas o porque tienen
unaideafalsadelas consecuencias culturales. Por |o demés, |os efectos
de las reformas del modelo de la nueva administracién publica sobre €
control politico-democrético también pueden estar relacionados con la
manera como |los lideres administrativos definen o redefinen su papel y
ponen en préctica las reformas.

Laperspectivatransformadoracentrasu atencion enlasdimensiones
ambientales externas y en las dimensiones instrumentales culturales y
politicasinternas paraentender d fondo delasreformas, losrumbostomados
por éstas (su contenido) y |os efectos experimentados y logrados através
del modelo de la nueva administracion publica. Basandonos en esas
dimensiones observadas en |os tres paises seleccionados, analizaremos
los efectos potenciales y reales — qué efectos se esperaban seguin la
teoria'y cudes fueron los resultados empiricos obtenidos — y cdmo se
relacionan esos efectos con la variedad de contextos de las reformas y
con e contenido de éstas.

Las caracteristicas ambientales plantean interrogantes respecto a
la turbulencia y la inseguridad que generan la necesidad de introducir
cambios sustanciales en € sector publico o de adaptarse a los mitos
internaciona esde modernidad. Aparentemente, NuevaZelanday Austrdia,
esta Ultima en menor medida, sintieron que se encontraban en crisis
econdémicay eso facilitd lapresion parallevar acabo reformas exhaustivas
del servicio civil destinadas a reducir €l Estado (Evans et al., 1996); las
reformas econdmicas tenian queincluir a sector estatal, que representaba
una gran proporcion del PIB. Uno de los posibles efectos era el
fortalecimiento del control del mercado a expensas de control politico.
Ad, lapresién del medio ambiente se definié como determinista, en una
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especie de reflexion sobre “d peor de los escenarios’. En Australia, por
gemplo, se argumentd que, Sin una “cirugia mayor”, € pais terminaria
como una“republicabananera’ (Campbell y Haligan, 1992: 92; Mdlleuish,
1998: 80). Ademés, su pertenenciaal grupo de paises tipicamente anglo-
estadunidenses o “anglohablantes’ podia hacer que fueramas fécil imitar
los elementos de | as reformas puestas en préctica en Estados Unidosy en
el Reino Unido (Castles, 1989; Halligan, 1998; Hood, 1996).

En Noruega, por otraparte, no existiaunacrisis econdmicaevidente
gue pudieralegitimar lapuestaen précticade reformas publicas exhaustivas,
y ladistanciarespecto alos € ementos de |a reforma angl o-estadunidense
eramayor. Un Estado intervencionistay planificador con un sector publico
més grande bgjo un estrecho control politico se considerabacomo un medio
adecuado para promover € bien comdn.

Laprimerade las dimens onesinternas que explican potenciamente
los procesosy efectos de las reformas esta constituida por las tradiciones,
normasy valores culturales que caracterizan alos sistemas politico-admi-
nistrativos. El contexto histérico-institucional de Noruega se caracteriza
por unafuerte tradicion estatista, homogenei dad delas normasy confianza
mutua entre los lideres politicos y los adminigtrativos, igualdad, cambios
graduales, € contrapeso de muchas consideraciones y un menor énfasis
delosfactores econdmicosen € servicio civil, asi como un estilo normativo
de cooperacion pacificay de*“revolucion en cmaralenta’, factorestodos
quellevan acreer que e modelo delanuevaadministracion pablicatendria
gue ser puesto en préacticacon mayor lentitud, con algunas modificaciones
y con renuencia (Christensen, 1997; Christensen y Laggreid, 1998c;
Christenseny Peters, 1999; Olsen, Ronessy Sretren, 1982). NuevaZdanda
es también un pais relativamente pequeio cuyo desarrollo se basa en
algunos delos mismos valores que Noruegay cuyo Estado funcionacomo
un vehiculo colectivo parala accién popular, pero quizas esta mas polari-
zado, es culturalmente heterogéneo y cuenta con una tradicion estatista
més débil (Castles, 1993: 17; Boston et al., 1996: 10-11). Australia; por su
parte, es un pais més grande, federal y mas heterogéneo, con tradiciones
culturales mucho mas diversas y una mayor tension entre los lideres poli-
ticosy los administrativos, 10 que hace més probable que ciertas areas del
sistema sean compatibles con las reformas orientadas hacia e modelo de
la nueva administracion publica. A diferencia de Noruega, durante algunos
periodos de los afios 70, la desconfianza caracterizo las relaciones de los
gobiernoslaboristasde Austrdiay NuevaZeandacon susservidoresciviles
(Mascarenhas, 1990). Austrdliay Noruega, por otra parte, parecen ser
més similares que Nueva Zelandaen lo concerniente tanto alaimportancia
politicade | os acuerdos corporativistas de cooperaci on tradicionales como
a las estrechas relaciones entre |os partidos laboristas y 1os sindicatos de
trabgjadores (Olsen, 1983).
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La segunda dimensién interna, las condiciones politico-
instrumental es, también hasido diferente en lostres paises. En Australiay
Nueva Zelanda, sus sistemas de dos partidos a estilo Westminster hacen
mas probable que las reformas puedan ponerse en practica con mayor
energiaque en Noruegaque, con su sistema pluripartidistay sus gobiernos
minoritarios, se caracteriza mas por las negociaciones y la turbulencia
parlamentaria(Campbdl y Halligan, 1992: 5-6; Christenseny Peters, 1999).
En Nueva Zelanda, en particular, € potencial de control se harelacionado
en gran medida con unaformade gobierno unitaria, un parlamento de una
sola camara, un Poder Ejecutivo fuertey una gran disciplina partidistaen
el Parlamento (Boston et al., 1996: 43-50); ademéds, € sstema d edtilo
Westmingter esté probablemente mas expuesto quee sistemapluripartidista
de Noruega, cuyo primer ministro es formamente débil, a que los lideres
politicos fuertes sean | os patrocinadores de lareforma, 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
federd; y € federalismo podria generar una mayor variedad entre los
estados y mas posibilidades de que lareforma se inicie desde abgjo, antes
bien que desde arriba.

La combinacién de los tres factores en la perspectiva de la
transformacion pone de manifiesto ciertas variaciones entre los tres pai-
ses. NuevaZelandaestd siguiendo € camino masdrastico hacialareforma
debido alacombinacion de unacrissecondmicay una* dictadurae ectora”
(Mulgan, 1992), mientras que latradicion cultural hace que lajornada sea
més problemédtica en algunos sentidos. El apoyo popular aun nuevo sstema
de elecciones, por g emplo, considerado por muchos como unareaccion a
las reformas, hace que en la actualidad sea poco probable una reforma
méas exhaustiva. En Australia, las reformas a modelo de la nueva
administracion publica se estén iniciando en un contexto de tension y
conflictos entre los lideres politicos y € sarvicio civil y de experimentacion
de la reforma en algunos estados, emprendida con energia por € primer
ministro como patrocinador politico (Campbell y Haligan, 1992). Pero €
camino adoptado es més cauteloso que € emprendido en Nueva Zelanda,
debido a la mayor heterogeneidad y a las caracteristicas corporativas. En
Noruega, lasreformas relacionadas con d modelo delanuevaadministracion
publica comenzaron tarde y, cuando finamente gparecieron, lo hicieron de
maneragradua y con renuencia, debido alapocacompatibilidad cultura ya
la relativa debilidad del poder politico-adminigtrativo; ademés, los agentes
més importantes del cambio fueron los servidores piblicosy no losdirigen-
tes politicos (Christensen, 1997; Cristensen y Laggreid, 1998c).

Cuando se andiza d intercambio entre la gobernanza politicay la
autonomia administrativa, es importante distinguir entre e cambio del
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sistema mismo y e nuevo sistema en funcionamiento. Una posible
consecuenciaparadgjicaes que e proceso delareformaen NuevaZeanda
y Austrdiaparece estar bajo un estricto control politico, pero, enlapréctica,
el nuevo sstema podria haber debilitado € control politico en favor de la
autonomia administrativa. En Noruega, en cambio, e proceso de reforma
estuvo mas bajo € control administrativo, pero es probable que las refor-
mas puestas en practicahayan debilitado en menor grado d control politico.

Caracteristicas principales
del modelo dela nueva
administracion publica

Antes de andlizar |os efectos que las reformas relacionadas con €
model o de lanuevaadministracion publicagercen sobre e control palitico,
eshozaremos algunas de las principales caracteristicas de ese modelo y
examinaremos las variaciones de su contenido en los paises estudiados.
En primer lugar, describiremos las ideas fundamentales del modelo de la
nuevaadministracion pablicay, en segundo lugar, daremos unaexplicacion
de las tensones inherentes a concepto de la nueva administracion pablica

La primacia delasnormasy
los valor es econdmicos

La principa caracteristica dél modelo de la nueva administracion
publica es su énfasis en las normas y los valores econémicos, esto es,
tanto & concepto como la ola reformista y los programas de reformas
relacionados con € son, a ese respecto, unidimensionales. Esto implica
una especie de “ preponderanciaideol 6gica’ y que muchas de las normas
y valores tradicionalmente legitimos del sector publico se consideren
subordinados a las normas econdmicas, 1o que hace més evidentes los
conflictosy tensiones entrelas diferentesnormasy valores (Boston et al .,
1996: 354). En el modelo de la nueva administracion publica, esa
preponderancia se relaciona también con las contundentes opiniones
respecto alamaneracomo lasnormasy val ores econdmicos g ercen ciertos
efectos sobre otras consideraciones, |o cua significaque el hecho de hacer
énfasis en la eficiencia entrafia transformaci ones tanto de la organizacion
formal del sector publico como de | os procedimientos, la pericia necesaria
y larelacion con € sector privado.

Cuando sedice quelasreformasdel mode o delanuevaadministracion
publica son tipicamente “tedricas’, por gemplo en Nueva Zelanda, lo que a
menudo se quiere decir es que las teorias econdémicas son predominantes.
Ejemplos de ello son |as teorias sobre la toma de decisiones en € sector
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publico, los modelos de agente principa y los modelos de los costos de
transaccion (Boston et al., 1991y 1996: 17-25). Con base en esos modelos,
se considera que las relaciones entre los actores del sistema politico-admi-
nistrativo constituyen juegos estratégicos entre actores racionaes que tratan
de lograr que este Sistema sea més eficiente, racionalizado y congruente
(Boston et al., 1996: 3; Evans et al., 1996). En esos model os econdmicos
parece considerarse que las metas ambiguas, las estructuras formales
complgasy las normas culturales compuestas de un servicio civil complejo
son sintomas de“ enfermedad” y no caracterigticas digtintivas fundamentales
del sector publico. Por otra parte, |os criticos de esos model os hacen notar
gue ese tipo de pensamiento es Smplista, pues disminuye laimportanciade
la éticadd sector publico y de las restricciones de la culturaingtituciond, y
que no ha demostrado ser tan fructifero cuando tiene que enfrentarse ala
vida cotidiana dd sector publico.

Examinaremos principa mente lamanera como & nuevo predominio
del pensamiento econdmico sobre € sector publico, representado por €
modelo de la nueva administracion publica, se relaciona con las
transformaciones de la estructura, los procedimientos y la cultura de los
sstemas politico-adminigrativos, centrando nuestraatencion en ladevolucion
estructura de facultades y en la contratacion. Una de las interrogantes
principaes es la manera como los elementos de la reforma gercen sus
efectos sobre @ control politico-administrativo de los sstemas'y cudes son
las consecuencias que tienen para dicho control.

El caracter hibrido del modelo
de la nueva administracion publica

Aun cuando & modelo de la nueva administracion publica cultiva
ciertosvaloresy objetivosecondmicos, € concepto esvago y tiene muchas
facetas; entre ellas, diferentes elementos que abarcan una especie de
“canastade compras’ paralos reformadores de laadministracion publica
(Hood, 1991; Pallitt, 1995). Los principaes componentes del modelo dela
nueva administracion pablica son: una administracion profesiona préctica
que permite € control activo, visble y discrecional de las organizaciones
por personas que tienen “libertad para administrar”; normas explicitas de
rendimiento y un mayor énfasis en su control; y mas competencia,
contratacion, transferencia de poder estructural, desagregacion de unida-
desy técnicas de administracion del sector privado.

Lastensiones que surgen ddl caracter hibrido del modelo delanueva
administracion publica, que combinalateoriadelaorganizacion econdmica
con lateoriade lagerencia, fueron expuestas por Aucoin ( 1990) y Hood
(1991). Esastensiones son € resultado de lastendenciasalacentralizacion
inherentesa contractualismo, en oposicidn alastendenciasdd gerencidismo
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aladevolucion de poder. El primer conjunto de ideas proviene de lateoria
de la organizacion econdmica, como la toma de decisiones publica, y la
teoria del agente principa, cuya atencién se centra en la primacia del
gobierno representativo sobre la burocracia. Unade |as lecciones de este
paradigma es que €l poder de los dirigentes politicos debe fortal ecerse en
contrade laburocracia. Ahora bien, esa concentracion de poder requiere
que se preste atencion a la centralizacion, la coordinacion y € control, y
los arreglos contractuales son uno de los principales mecanismos para
alcanzar esa meta.

El segundo conjunto deideas proviene de la escuela de pensamiento
“gerencidista’, que centra su atencion en la necesidad de restablecer la
primacia de los principios gerenciales en la burocracia. Su concentracion
en el incremento de la capacidad de | os gerentes paraemprender acciones
requiere que se preste atencion a la descentralizacion, la devolucién
estructura defacultadesy lade egacion de responsabilidades. Asi, € modelo
de la nueva administracién publica es una “espada de dos filos’ que
prescribe tanto la centralizacién como la devolucion estructural de
facultades. En este articul o analizaremos esa paradoja, centrando nuestra
atencién en las medidas reformistas destinadas a incrementar la libertad
— autonomia a través de la devolucion estructural de facultades—y en
las destinadas a aumentar €l control centralizado a través de diferentes
tipos de contratos.

Nosotros suponemos que € modelo de la nueva administracion
publica se inclinard mas haciala devolucion estructural de facultades que
hacia la centralizacién, porque la tendencia del contractualismo a la
centralizacion no es totalmente clara. El contractualismo favorece una
mayor competencia, lo cual debilita potencialmente € control jerarquico
central (Keauderny Van Mierlo, 1998). Por otraparte, € contractualismo
puede incrementar € liderazgo administrativo a expensas del liderazgo
politico; en Nueva Zelanda, por gemplo, los contratos son disefiados y
supervisados por unidades especiaizadas en @ servicio civil, mientras que
los politicos préacticamente no intervienen. Estos aspectos del
contractualismo lo hacen més similar a gerencialismo y a la devolucién
estructural de facultades.

SeglnlaOrganizacion paralaCooperaciony € Desarrollo Econdmicos
(OCDE;, 1995y 19963), d modelo de lanuevaadministracion publicarepre-
senta un cambio de paradigmas globa relacionado con € control y la
organizacion del servicio publico. Nosotros ponemos en tela de juicio esta
tesis de convergencia y sostenemos que los casos de Noruega y Nueva
Zdandailustranladivergenciadelasreformasde sector publico. Aun cuando,
en cierto grado, ambos paises presenten susreformas en términos similares
y sustenten las mismas doctrinas administrativas generales, un examen mas
profundo revelaunavariacion consderabl e entre esos paises (Cheung, 1997,




Hood, 1995). Nuestra tesis es que Noruega se ha mostrado moderada y
renuente en cuanto a las reformas. se ha inclinado muy poco por €
contractudismo y lacompetencia, mientras que ladevolucién estructura de
facultades ha sido moderada. Nueva Zelanda, por su parte, se hamostrado
més radica y agresiva en la aplicacion de la reforma ha habido un ato
grado tanto de devolucién estructura de facultades como de contractualismo
y competencia. Australia se encuentra mas 0 menos entre |os otros dos
paises, pero significativamente més cerca de Nueva Zelanda que de Noru-
€ga, pues sevale delos contratos en los planos federal y estatal superiores,
mientras que recurre a la devolucién estructural de facultades y la
competencia en una medida ligeramente menor.

En Australia y, en cierto grado, en Noruega, los reformistas
gubernamental es preconizan la necesidad de “ dgjar que los adminisirado-
res administren”; a través de arreglos de devolucion estructural de
facultades, 1os administradores deben obtener un gran poder discrecional
y estar en “libertad de administrar”. Los reformistas creian que los admi-
nistradores sabian con exactitud qué debian hacer, pero que las reglas,
procedimientosy estructuras existentes|es creaban barreras para hacerlo.
Laideaeraque e hecho de centrar |a atencion de los administradores en
los problemas que requerian solucion, y entonces darleslaflexibilidad para
resolverlos, fomentad desarrollo de organizaciones que pueden adaptarse
con mayor rapidez y gobiernos que funcionan mejor. Se han concentrado
en ladevolucion estructural de facultadesy en e incremento de las habi-
lidades de sus administradores a través de la capacitacion y mediante la
remodelacion del sistema dd servicio civil para estimular € rendimiento.
El hecho de que € servicio publico australiano haya adaptado € discurso
de la administracion gerencia en los afios 80 puede considerarse como
una revolucion cultura (Y eatman, 1987); en Noruega, asimismo, los lide-
res hablan del servicio publico en funcion de la administracion gerencial
en un grado mucho mayor que antes. El fondo de tales tendencias parece
ser un tanto diferente en esos dos paises. A Australiala preocupaban més
los papeles paliticos y administrativos bien definidos como un instrumento
paradebilitar laburocracia, mientras que, en Noruega, esa cuestion parece
considerarse como algo més préctico para incrementar la capacidad de
los lideres politicos, aunque se subraya que los lideres paliticos y adminis-
trativos si comparten normas y vaores. En los inicios del proceso de la
reforma, a Australia también la preocupaba la transformacion de la
administracion financieracentral, ingpiradapor los actores privados (Guthrie
y Parker, 1998). La manera como Australia esté poniendo en préctica e
modelo de la nuevaadministraci dn publicaes més pragméticaguelamanera
como lo hizo Nueva Zelanda en los afios 80 y mas orientada hacia la
adminigtracion gerencid; pero las similitudes entre los dos paises se han
incrementado en los 90 debido d énfasis més pronunciado en los el emertos
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del mercado: lacompetencia, lasubcontrataciony laprivatizacion (Halligan,
1998: 157; Mclntosh et al., 1997; Wettenhall, 1998).

A diferencia de Audtrdia, Nueva Zelanda ha puesto en practica
agresivamente unapoliticade* hacer que los administradores administren”.
Los reformadores creian que la Gnicamanera de aumentar €l rendimiento
gubernamental era modificar |os incentivos de |os administradores pabli-
cos sometiéndolos a las fuerzas del mercado y a contratos. Asi, a los
administradores de alta jerarquia se les contrata por tiempo determinado,
se les paga de acuerdo con su rendimiento y, S su trabgjo no etd a la
altura, pueden ser despedidos (K ettl, 1997: 448). L os contratos por trabajo
y rendimiento individuales han reemplazado a sistema del servicio civil
basado en las reglas y los procesos. Este estricto contractualismo hace
diferentes las reformas de Nueva Zelanda de |as emprendidas en Norue-
gay Australia(Schick, 1998). L os acuerdos de rendimiento desplazan ala
antigua €tica de la confianza y la responsabilidad y se espera que cada
funcionario gecutivo rinda cuentas sobre |os resultados esperados. Esos
acuerdos semejantes alos contratos se han extendido al asesoramiento en
cuestiones normativas, de tal manera que los ministros pueden optar por
obtener informacion eideas de asesores privados y otras fuentes externas
(Boston et al., 1996: 122-125).

Por o general, el modelo de la nueva administracién publica
depende en gran medida de la combinacion de la teoria de la
microeconomia con las practicas gerenciales, y muchos de los elemen-
tos importantes y probleméticos de la reforma, como las relaciones en-
tre los administradores publicos y los funcionarios electos, reflgan las
tensiones potencial es en lamanera como estén combinados. A travésde
ladevolucion estructura de facultadesy la contratacidn, el modelo dela
nueva administracion publica ha buscado separar mas claramente la
formulacién de las politicas de la administracion y aplicacion de estas
ltimas. Los responsables de laformulacién de las politicas elaboran las
politicas, paradespués delegar en |os administradores su implementacién
y hacerlos responsables de ellas mediante contratos. Més adelante
andizaremos s es0 representa un cambio bien equilibrado o 5, enredidad,
es un sistema que debilita el control politico.

Ladevolucion de poder: ¢mas autonomia
y poder paralosadministradores?

Ladevolucion de poder puede adoptar muchas formas, pero unadelas
ideas principaes esfortalecer e poder discreciona delosadministradores
y otorgar més autonomia a los planos y agencias subordinados a la
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administracion publica (OCDE, 1996b; Granlie y Selle, 1998). En esta
seccion centraremos nuestra atencion en la devolucion estructural de
facultades, que incluye la separacion de las funciones politicas de las
administrativas, la separacion estructural de las funciones administra-
tivas que tradicionalmente han estado organizadas juntas y la
especializacion interorganica vertical, es decir, la creacion de nuevas
unidades subordinadas que lleven a cabo las actividades comerciales.

L a separacién de las funciones
politicasy administrativas

Lamanerade pensar desde e punto de vista de la economiade los
defensores del model o de la nueva administracion publica apuntahaciaun
axioma cas generdmente aceptado en ciertos circulos: es més eficaz
separar las funciones politicas y administrativas que tenerlas integradas,
como habia sido tradicionamente en la mayoria de los paises (Boston et
al., 1996: 4). La argumentacion consiste en que & hecho de dividir esos
elementos hace mas evidente que se trata de funciones diferentes con
actores distintos: que los politicos deberian establecer las metasy |os ser-
vidores publicos implementar las politicas. A menudo existe también una
idea de descentralizacion relacionada con esa argumentacion; a saber:
que & proceso de la toma de decisiones deberia estar mas cerca de los
clientes, lo que introduce cierta ambigtiedad respecto a s eso esté desti-
nado Unicamente alas decis ones administrativas menosimportantes o no.
Nueva Zelanda, por g emplo, ha dejado atras un modelo deintegracidn, en
el que los ministros y los servidores publicos de ata jerarquia luchan por
acanzar unarelacin de cooperaci 6n que reconozca sus intereses conjun-
tos, para adoptar un modelo comprador-productor, en € que los papeles
politicosy administrativos estdn més claramente separados desde € punto
de vigaingtitucional.

Unaargumentacion que sirve de apoyo para establecer unadivision
més marcada entre la politica y la administracion es que una solucién
integrada hace que | os paliticos sean vulnerables alainfluenciay presion
de los servidores publicos, que éstos han amenazado con invadir laesfera
politica'y que una separacion més estricta de las funciones hace que €
control del servicio civil ssaméasfécil. Ta fue d fondo paralareformaen
Australia a principios de los afios 80 (Campbell y Halligan, 1992).
Escindiendo partes del servicio civil, d control politico a distanciallegaria
a ser menos ambiguo y mas efectivo. Un argumento adiciona fue que la
separacion podia incrementar d mismo tiempo tanto @ control politico
como ladiscreciondidad administrativa, generando asi mejores politicasy
servicios en € sector publico.




Ladiscusion delos efectos de la separacion de las funciones sobre
el control politico sacaalaluz muchos argumentos diferentes. En primer
lugar, muy pocos profesionales o investigadores argumentarian que los
politicos y los servidores puUblicos deben desempefiar las mismas labores,
pero, dicho esto, existen muchas maneras de definir sus funciones, desde
burécratas convertidos en politicos, en un extremo, hasta servidores publi-
cos tecndcratas y apoliticos, en @ otro (Christensen, 1991).

En segundo lugar, no es facil aceptar que la solucion diferenciada
incrementaria a maximo la influencia tanto de los paliticos como de los
servidores publicos; en lugar de elo, se podria argumentar convincente-
mente: que las transformaciones organicas formales siempre inclinan €
patron de influencia en una direccién o laotra; |o cud es también una de
las razones por las que los procesos de reorganizacion publica se
caracterizan a menudo por e conflicto (Christensen y Laggreid, 1998d).

En tercer lugar, la Unica diferencia importante entre una solucién
integrada y una segregada es que la primera combina un control poten-
ciamente firme del servicio civil con un acceso fécil a liderazgo politico
para los burécratas, mientras que la segunda combina un control
potencia mente débil ddl servicio civil con un reducido acceso a liderazgo
politico para los burdcratas (Egeberg, 1989). Esto ilustra que cualquier
solucion estructural tiene ventgjas y desventgjas.

Una cuestion de capital importanciarelativaal control politico pare-
ce ser también e saber S entre |os lideres politicos y 1os administrativos
existe acuerdo en lo relacionado con las prioridades, las normas y los
vaores. A este respecto, parece ser politicamente menos problemético
separar las funciones politicas de las administrativas, por gemplo en €
caso de Noruega, donde ese tipo de coherencia es mas hien alto
(Christensen, 1991; Christensen y Egeberg, 1997).

L a separacion estructural
delas funciones administrativas

Otra forma de la devolucién estructural de facultades, encontrada
en muchos paises que han puesto en préctica una reforma relacionada
con el modelo de la nueva administracion publica, es la separacion
edtructurd delasfunciones adminigtrativas quetradiciona mente han estado
organizadasjuntas, como €l asesoramiento en cuestiones politicas, lastareas
deregulacion, lasfunciones de propiedad, las de control y las de comprador -
proveedor, lo cual puede considerarse como una especie de resultado de
unadivision mas marcadaentrelasfunciones politicasy lasadministrativas.
NuevaZelandaes d g emplo mastipico de esetipo de cambio estructural,
cuyo resultado ha sido un gran nimero de agencias y departamentos
centrales y que las entidades de la Corona, incluidas las empresas de
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propiedad del Estado, adopten € principio de las organizaciones con un
solo propdsito o una solatarea (Boston et al., 1996: 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 més clara de las funciones adminis-
trativas y que evitalos tradapes y la combinacion ambigua de funciones
que difuminan las lineas de mando y autoridad.

Vaelapenahacer notar que Australia €ligio una solucion masinte-
grada que Nueva Zelanda en las cuestiones relativas ala “ maguinaria de
gobierno” através de la creacion de departamentos gigantescos afinales
de los afios 80. El resultado potenciad de ello, a pesar de las medidas
adoptadas para separar |as funciones politicas y administrativas unos afos
antes durante e mismo decenio, es la centralizacion (Stewart y Kimber,
1996). En Noruega, por otra parte, la tendencia durante los afios 90 ha
sido aseparar lasfunciones de supervisony regulacion delasde produccion
y servicio mediante el establecimiento de autoridades de control
independientes.

Un efecto posible de la profunda especializacion administrativa de
las funciones es € incremento de la necesidad de coordinacién, porque
hay unamayor fragmentacion del sistema. Otro efecto podria ser quelas
nuevas unidades especializadas crezcan d agregarlestareas que perdieron
con la especiaizacion; por emplo: que alas unidades de compras seles
ahadan funciones de asesoramiento en cuestiones normativas. Todo elo
podriallevar aunincremento del nimero de servidores plblicosy de recursos
utilizados, en oposicion alo que era laintencién origina. Nueva Zelanda,
al igua que otros cuantos paises, redujo & nimero de servidores publicos
en e plano central (Gregory, 19984), esto es, avanzd en direccion opuesta
alaindicada por este escenario; pero la disminucién del tamafio puede
entraiiar una menor capacidad para controlar y coordinar las instituciones
y empresas subordinadas creadas através de ladevolucion estructural de
facultades.

L a especializacion
inter or ganizacional vertical

Una tercera forma de devolucion estructural de facultades
relacionada con € model o delanuevaadministracion pablicay combinada
con las otras dos mencionadas es la tendencia hacia la especializacion
interorganizacional vertical. Muchos paises estan cambiando sus principales
formas organizaciondes palitico-adminigtrativas 0 mudando unidades aformas
organizaciondes que se encuentran méslgos dd liderazgo palitico centrd.

Los argumentos que se esgrimen desde e punto de vista de la
economia parajustificar esadevolucién estructural de facultades se basan
en una especie de l6gica determinista. La presion mundia para que la
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cooperacion y la competencia adopten nuevas formas es en e sentido de
gue haya mayor competencia en los mercados y se lleven a cabo vastos
procesos de cambio alos que un pais o unidad administrativa por s solos
no pueden hacer frente facilmente. Tienen que adaptarse a desarrollo
haciendo hincapié en una mayor devolucién estructural de las funciones
comerciales para hacer frente al aumento de la competencia. Lo anterior
estambién un reflgjo del axioma que establece quelapoliticay los negocios
deben estar separados y que |os actores privados son mejores actores en
el mercado que los publicos; para € sector publico, consecuentemente, la
manera mas efectiva de hacer negocios es, ya sea crear formas
organizacionales que se ocupen mas sistemédticamente de las funciones
comerciales o dgjar que los actores privados absorban agunas de las
funciones comerciales del sector publico.

Existen muchas variedades de esaformadeladevol ucion estructural
de facultades. En a gunos paises, como Noruega, tanto |os departamentos
como las agencias estén otorgando gradua mente una mayor autoridad y
autonomia en la toma de decisiones a organismos subordinados
independientesy, dentro delos propios departamentosy agencias, aniveles
inferiores de administracion (Lasgreid y Roness, 1998). Algunas unidades
administrativas han sido reorganizadas como fundaciones, mientras que
otras han sido transformadas en compahias de propiedad estatal. La
argumentacion es en el sentido de que esa clase de devolucion estructural
de facultades mejoraratanto lacompetitividad como € método de gobierno.
En los afios 90, tal evolucién puede considerarse como un dispositivo para
un Estado defensivo (Granlie, 1998). Algunas de las agencias cuya
personalidad juridica ha sido transformada eran muy grandes, entre ellas.
la compafia telefonica nacional, € servicio postal y los ferrocarriles
estatales. Cuando, en una encuesta, se planted la pregunta acerca de la
importancia de cambiar |a estructura interorganica en e sentido indicado,
solo 25% de los servidores publicos noruegos de los ministerios y las
agencias centrales atribuyeron una gran importancia a su propio campo
de trabgjo, lo cud indica que la reforma ha sido gradua y que ha habido
reacciones de renuencia (Christensen y Laggreid, 1998a).

La combinacion de los valores econémicos con la devolucion
estructural de facultades através de la especializacion interorgani zacional
vertical se puede observar con mayor claridad en las reformas puestas en
précticapor Nueva Zelanda. En las primeras etapas del proceso derefor-
ma, se establecid que & gobierno no deberia participar en actividades que
pudieran ser desempefiadas con més efectividad por organizaciones no
gubernamentales (Boston et al., 1996: 4). En primer lugar, dlo significd
guelos aspectos econdmicos 0 comerciaesdelas politicas publicas pasaran
aprimer plano. En segundo lugar, implico que esos aspectos tuvieran que
ser diferenciados de otros, como las consideraciones sociales y palitico-
sectoriales més generales. En tercer lugar, definié a gobierno como un




actor que no estabien equipado parallevar acabo actividades comerciales.
Y, en cuarto lugar, finAmente, llevd a la devolucion estructura de las
actividades comercidesy ala privatizacion.

La argumentacion en contra de algunos de los argumentos
economicos que sirven de gpoyo ala devolucion estructural de facultades
podriaser que las funciones politicasy comerciaes han estado integradas
durantelargo tiempo en muchos paises sin grandes problemas, que d sector
publico ganamucho dinero con sus actividades comercialesy que éstas se
deberian mantener con propdsitos colectivos y que es importante que €
sector publico controle y regule algunas de las actividades econémicas,
incluso mediante la propiedad. Por otra parte, esta la cuestion de saber s
el sector privado esmaseficiente que e publico. Algunos argumentan que
es0 es imposible de establecer, puesto que las organizaciones publicas
tienen que hacerse cargo de consideraciones méas complegjas, mientras
gue otros ponen de relieve € hecho de que la eficienciatiene mas que ver
con e tamafio y complejidad estructural de las organizaciones que con la
distincion entre lo publico y 1o privado (Allison, 1983).

Ladevolucion estructural de
facultadesy el control politico

Unadelasideasprincipa esrel acionadas con ladevolucion estructura
de facultades es que las actividades politicas y comerciales deben estar
separadas organicamente, para dar lugar a establecimiento de formas
orgénicas con menos control politico, tanto forma mente como en laredlidad.
Las reformas de ese tipo se aprecian principalmente, por gemplo, en €
sector de las comunicaciones. Las transformaciones son impulsadas por
una combinacion de actores que puede variar seglin los paises: lideres
politicos y administrativos convencidos de que el incremento de la
competencia da impulso simultaneamente tanto a control como a la
eficiencia, lideres ingtitucionales a quienes les gustaria que aumentara la
discrecionaidad, asi como que se contara con un perfil mas comercia y
actores privados que ven nuevas opciones de hacer negocios.

Esta manerade pensar serelacionacon laconsignade“dejar quelos
adminigtradores administren”, con lo que se quiere decir que los adminis-
tradores gocen de discrecionalidad y que no haya demasiada interferencia
cotidiana de los lideres politicos. Pero, ¢qué significa esa consgna en lo
referente d control palitico? Puede significar que, através de una divison
marcada entre la politicay la administracion, |os principales gecutivos son
mejores paraadministrar y, por lo tanto, debe dérselesla discrecionaidad y
la oportunidad para hacerlo, reduciendo de ese modo la carga sobre €
liderazgo politico y aumentando € control politico; pero también podria
argumentarse que la consigna reflgja una tendencia contraria a la politica




que potencid mente debilitariael control politico. “Dejar que los administra-
doresadministren” podriasignificar quelosadministradores estén adquiriendo
Mé&s recursos, tareas 'y responsabilidad, haciendo menos legitimo que € po-
litico interfiera en sus asuntos.

Un efecto evidente del incremento de la transferencia estructural
de las funciones comerciales sobre € sector publico es un sector publico
més raciondizado, debido alas reducciones de lafuerza de trabgjo en las
empresas publicasy ala privatizacion (Gregory, 1998b). Otro efecto es €
aumento de la complgidad estructural o de formas hibridas, debido a la
existencia de nuevas combinaciones de intereses politicos y comerciaes
incorporadas en las nuevas unidades publicas.

Ahorabien, ¢resulta debilitado € control politico por € aumento de
la devolucién estructural de facultades, independientemente de que ésta
sea eficaz? Uno delos principal es argumentos para responder afirmativa
mente a esta pregunta es que la devolucion estructural de facultades
incrementa la distancia entre € liderazgo politico y las unidades y planos
inferiores subordinados de la administracion (Egeberg, 1989). Estaldgica
se basaen lanocién de erigir nuevas barreras o limites estructurales. Las
encuestas|levadas acabo en € servicio civil de Noruega han demostrado,
por g emplo, quelos servidores publicos delas agencias centralesfuerade
losministerios, adiferenciadelos burécratas de los ministerios, consideran
quelas sefidesy las cons deraciones politicas son significativamente menos
importantes para la toma de decisiones (Christensen y Egeberg, 1997,
Christensen y Lagreid, 1998a). Cuanto més separados estructuralmente
estén los servidores publicos del liderazgo politico, tanto mayor relativa-
mente serdlaimportanciade otras sefid es de decison — como laeficiencia
relacionada con |os costos, las normas profesionales, los intereses de los
clientes etc.,—, lo cua significa que los actores de |las empresas publicas
y otras unidades comparabl es prestarén alin menos atencion alas sefides
politicas. Un informe sobre la propiedad publica en Noruega indica que,
aun cuando formalmente se supone que las compafiias publicas deben
tomar en consideracion las sefiaes paliticas generales o sectoriaes, en
realidad cada vez prestan mas atencion a los intereses comerciales
(Statskonsult, 1998).

Por consiguiente, laprincipal leccidn esqueladevolucién estructural
de facultades significaladisminucion de lacapacidad y de la autoridad de
control centrales'y que las unidades subordinadas, en particular las orien-
tadas hacia el mercado, presten menos atencion a las consideraciones
politicas. Existe la tendencia a definir |a participacion politica en las em-
presas publicas como una interferencia inapropiada en los asuntos
comerciales.

Una explicacion més detallada de este tipo de razonamiento es que
incluso las actividades comercides del sector publico estén sujetasd control




politicoy que dd liderazgo depended palitizar lafuncion de esas actividades
y desarrollar su control activo, lo cual podria hacerse mediante el
nombramiento politico de loslideres delas agencias o0 mediante un empleo
més activo de |os diferentes instrumentos de control, como lasleyesy las
reglas, los consgos de administracion, la asamblea generd anua o €
contacto informal. Un g.emplo de un mecanismo que generamés atencion
alas sefiales politicas eslareglade Nueva Zelanda, que establece que los
desacuerdos entre €l gobierno y los consgjos de administracion de las
empresas de propiedad estatal deben ser enviados al parlamento para su
discusion y arbitrge.

Debido a problemas de capacidad, la propiedad publica activa de
las actividades comercial es depende muy amenudo del control que g ercen
los servidores publicos de més dta jerarquia a nombre de los lideres poli-
ticos. Potencialmente, ello podriadebilitar € liderazgo politico, ya sea por-
gue se esté dando una base de poder independiente a los burdcratas de
més atajerarquia, ya seaporque las corporaciones publicas hagan dianzas
con € liderazgo adminigtrativo.

Boston et al., (1996: 13,87-89 y 353-355) argumentan que la
devolucion estructural de facultades hatenido unaespecie de efecto doble
en Nueva Zelanda. Por una parte, se dice que es eficaz |a separacion de
las funciones no comerciales de las comerciales, puesta de relieve en €
establecimiento de empresas publicas (Evans et al., 1996); y, por laotra,
las entidades de la Corona, en competencia con |os actores privados, han
provocado que € control y la coordinacidn politicos sean mas probleméti-
cosy las lineas de autoridad mas ambiguas, o cua ha hecho més dificil
garantizar los intereses colectivos. A 1o anterior se afiaden los costos del
cambio, que en general han sido dtos.

Nueva Zelanda es una especie de caso extremo en lo que respectad
cambio estructurd, porque decidié combinar una marcada especidizacion
horizonta con unamarcada especidizacion verticd. Por su parte, Austradia
muestra un perfil smilar en lo concerniente a la devolucion estructurd de
facultades, pero €igio otra solucion horizontal, mucho més integrada, en lo
concerniente alas cuestiones de la“ maquinariade gobierno”: establecio 16
departamentos principaes, |os denominados “ megadepartamentos’, y esa
caracterigtica dio gpoyo a la politica de Hawke de fortaecimiento de los
agpectos integrantes del gabinete (Campbdl y Haligan, 1992: 16-20). En
comparacion con una solucién mas fragmentada, probablemente eso puede
haber fortalecido lainfluenciadd liderazgo politico, tanto en lo que respecta
alosservidores publicos de mayor jerarquiade las agenciasy departamentos
centrales como en cuanto contrapeso a las instituciones y entidades
comerciaes subordinadas; por otra parte, en cuanto instrumentos de
generacion de politicas, |0s departamentos gigantescos congtituyen unidades
cuyo control resulta complgo.




Noruega digié un curso més semegiante a de Austrdia que a de
Nueva Zelanda para la reforma estructural. Ha puesto un mayor énfasis
en la especiaizacion horizontal moderada de los ministerios, S bien no ha
hecho nada que se parezca a los departamentos gigantescos. En lo que
respecta a la devolucion estructural de facultades, Noruega ha sido mas
renuente que Austrdia 'y Nueva Zelanda, 1o cua quizas ha dado como
resultado un énfasis relativamente mayor en e control y la centralizacion
politicos que en los otros dos paises.

A través de las reformas, a Australia se le ocurrié € concepto de
“gerencia politica’, lo que indica @ deseo de combinar € control politico
con laadministracion gerencial, la centralizacion con la descentralizacion
y ladevolucion estructura de facultades (Campbell y Halligan, 1992: 39-
41y 203). Unandlisisdeladevolucién estructural defacultades practicada
en Australia durante una de sus primeras etapas que centralaatencion en
la reforma de la administracion presupuestal y financiera, indica que ese
pais se las haarreglado paracombinar unamayor flexibilidad y unamayor
devolucion estructurd de facultades con un mejor control central (Keating
y Holmes, 1990). El fortalecimiento ddl liderazgo politico se inici6 en los
afios 70 con més recursos para @ gabinete y 1os ministros, asesoramiento
aternativo en cuestiones normativas, més apoyo de |os partidos politicos,
politizacion del nombramiento delos servidores pablicos de mayor jerarquia
y un mayor énfasis en las prioridades y directrices politicas, mientras que
en losafos 80 se produjo e desarrollo de una*“identidad corporativa’ més
marcada y de mas estrategias colectivas y se prestd mas atencion a una
administracién delosrecursosy € persona mascercanad liderazgo palitico
(Halligan, 1996). Los elementos gerenciales fueron evidentes en el
establecimiento de un servicio gecutivo de ata jerarquia, 1os cambios en
laadministracion financiera, la asignacion de fondos presupuestarios para
programas y la supervision de la eficiencia. Lo anterior se combind con
una mayor devolucion estructural de facultades de los departamentos
principaes alos departamentos de proyectos y mas abgjo en lajerarquia,
gemplificada por € incremento de la comercializacion de las actividades
publicasy por la privatizacion en los afios 90 (Guthrie y Parker, 1998). En
conjunto, todo €llo dio como resultado un cambio hacialaculturagerencial.

Ladevolucion estructural de facultades plantea cuestiones acerca
del desarrollo de sistemas de control. ¢Como deben disefiarse los siste-
meas de control cuando € liderazgo politico estddescentrdizando laautoridad
paralatoma de decisiones o la autoridad para administrar e implementar
las politicas, ya sea a través de la devolucion estructural de facultades o
no? Unasolucidn esemplear s steméticamentelasleyes, reglasy reuniones
formales como instrumentos para controlar las unidades y actividades
subordinadas. Una de |as ventgjas de el o es que puede modificar |os pro-
blemas de capacidad, pero una de sus desventajas es que con frecuencia
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esos sistemas son en redidad instrumentos de control mas formales que
reaesy otraes que quienes pueden controlar tales sistemas son principal -
mente los lideres administrativos. Esto implicaque predominariae control
profesional, solucion que seriamas tranquilizadora s las normasy valores
politicos y profesionales fuesen compatibles, pero que seria menos
tranquilizadoras hubiese conflictosy grietas en los sistemas. Otrasolucion
a problemadd control es la subcontratacion, la cua abordamos ahora.

L a subcontratacion: ¢instrumento
paraun mayor control politico?

El model o de la nueva administracion publica ha abierto la puertaa
una mayor competencia entre los sectores publico y privado y, dentro del
sector publico, como un reflgjo de las normas y valores econdmicos més
importantes. El tipo de competencia mas comun y generalizado es el que
se basa en la devolucion estructura de facultades, fendmeno que acaba-
mos de andizar. En muchos paises, € precio que debe pagarse por una
mayor devolucion estructural de facultades y una mayor flexibilidad y por
el hecho de que los administradores tengan més autonomia y poder
discreciona estener un sistemade control jerérquico masrigido mediante
el recurso generalizado de la subcontratacion. Se supone que, através de
los contratos, |os lideres politicos especifican mas claramente las metas'y
objetivos, y que € rendimiento se debe controlar mediante € empleo de
indicadores cuantitativos parasupervisar losresultadosy medir la€gficiencia
El explosivo incremento de las auditorias entrafia elementos de
centralizacion potencia mente fuertes e implica unaatencion cadavez mas
centrada en la “administracion como Dios manda’, formal y externa a
expensas de las mas tradicionales formas de control internas einformales
basadas en la confianza (Power, 1994).

El concepto integrado del modelo de reforma administrativa de
Nueva Zelandaes @ gobierno por contrato (Schick, 1998). Lamayoriade
los elementos de la reforma han sido disefiados para que las relaciones
entre, por unaparte, € gobiernoy losministrosy, por laotra, las entidades
subordinadas, incluidas las ingtituciones y cada uno de los lideres, sean
cada vez mas semejantes a las contractuales. Nueva Zelanda ha hecho
todo lo posible por crear |as condiciones adecuadas para que Se negocien
Y Se pongan en vigor los contratos formales.

En la administracion central de Noruega, en cambio, |os sistemas
de contratacion tienen muy pocaimportancia paralos servidores publicos
(Christensen y Laagreid, 1998c). En 1996, solo € 9% de los servidores
publicosinformo que los sistemas de contratos tenian unagran importancia
en su propiaesferade trabgj o; no obstante, € servicio civil de Noruegaha




adoptado unaversion“suave’ delasubcontratacion atravésdelaagplicacion
del método de la“administracion por objetivosy resultados’, sistema que,
antes bien que orientarse hacialos individuos, se basa mas en las agencias.

Un tipo de subcontrataciéon lo constituyen los contratos entre €
gobierno como comprador de rendimiento y las agencias en cuanto
proveedores y abastecedores. El argumento es que |os contratos mejoran
tanto la eficacia como e rendimiento de cuentas, porque combinan la
competencia comercial con un sistema mas rigido de control del
rendimiento. Cuando se dividen la politica y los negocios mediante la
utilizacion de contratos, se hace més facil que las empresas publicas
compitan, sefacilitalacomparacion de laeficaciaentre | os sectores publi-
coy privado y entre los organismos publicosy se puede atraer con mayor
facilidad a expertos en @ mercado. Todos estos son argumentos que se
esgrimen amenudo cuando se hace € andlisis de los efectos de las refor-
mas contractuales en Nueva Zelanda (Boston et al., 1996; Nagel, 1997).

Ahorabien, & hecho de dividir organismos publicos que funcionan
bien en unidades orgénicas que desempefien los papeles de propietarias,
proveedoras y compradoras podria provocar un debilitamiento de la
experiencia publica, un incremento del uso de los recursos a través del
empleo de mas persona que antes, la contratacion de asesores privados
costosos y tendencias ala creacion de monopolios o carteles privados. Un
efecto dd aumento de la utilizacion de los contratos es la disminucion de
las relaciones de cooperacion; y otro es el incremento delossaariosy las
fortunas delosfuncionarios g ecutivos. Asmismo, seargumentaque parece
haber pocos estudios bien documentados en |os que se demuestre que €
incremento de la competencia y la utilizacion de contratos mejoran los
servicios y hacen que los precios baen.

Otro tipo de subcontratacion afecta funciones que tradicionalmente
han sido mantenidas genas a la competencia, como & asesoramiento en
cuestiones normativas (Boston et al., 1996: 6). En lostres paises estudiados,
sempre ha sido evidente que @ asesoramiento a los lideres politicos en
cuestiones normativas deberia provenir de los servidores pablicos perma-
nentesdedtajerarquia, basado en laexperienciaprofesiond; pero Audtrdia
y NuevaZe andahan abierto esetipo de asesoramiento alasubcontratacion,
lo que ha provocado la competencia entre las firmas de asesoramiento pri-
vadas, que emplean a antiguos servidores publicos, y los secretarios y otros
lideres adminigtrativos permanentes (Martin, 1998: 71-95). Lo anterior se
afiade alos procesos politicos sempre en marcha entre los lideres politicos,
tanto en @ gobierno como en los partidos y relacionados con los grupos de
intereses, paradecidir acercade contenido de las diversas politicas.

Evidentemente, una de las razones para recurrir alos contratos es
debilitar la burocracia y fortalecer e liderazgo politico, dgo que puede
lograrse s los asesores privados logran convencer a los lideres politicos
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sobre todo de o que a estos Ultimos les gustaria oir o de [o que preferirian
hacer. Otra de las razones pararecurrir ala subcontratacion es aumentar
lacalidad del asesoramiento y la variedad de las premisas de decision, en
busca de aternativas bien documentadas a asesoramiento de los lideres
administrativos.

Pero también es muy probabl e que esaformade organizacion genere
ambigliedad y debilited liderazgo politico. Los actoresprivadosy loslideres
admini strativos podrian establecer redesy alianzas que actuaran en contra
del liderazgo politico, tendencia ya observada en Estados Unidos, por otra
parte, los actores privados podrian dar asesoriaque consistieraen soluciones
mal disfrazadas para favorecer a los grupos de intereses y de presion,
probablemente sin que €llo incrementara la calidad de las premisas de
decison. Ademas, laconfianza entre los lideres politicos y administrativos
podriadisminuir debido a desarrollo de la competencia entre |os asesores
en cuestiones normativas. Como podemos ver, la contratacion de
asesoramiento en cuestiones 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 |os proveedores de asesoramiento y se
genere un problema més grave con respecto a la coordinacion de las
politicas (Boston, 1994:1).

Un tercer tipo de subcontrataci on eslacompetenciapor lasauditorias
en Audrdia y Nueva Zelanda, competencia que provoca una division
estructural en la organizacion de las auditorias entre una unidad adminis-
trativa y una unidad que lleva a cabo la auditoria en la préctica en
competencia con firmas privadas (Guthrie y Parker, 1998). Estaformade
organizacion puede plantear interrogantes acerca de la independencia 'y
neutralidad del proceso de auditoria, lo cua esen particular € caso de un
nuevo tipo de auditoria con una importancia creciente: la auditoria del
rendimiento, que degja la puerta abierta a desarrollo de procesos politicos
mas tipicos, a la construccion de alianzas y al empleo de un poder
discrecional en e proceso de auditoria.

Un cuarto tipo de subcontratacion, como elemento del modelo dela
nueva administracion publica, se refiere d reclutamiento y € empleo. En
ese tipo de contratacion, la creciente utilizacion de contratos individuales
de corto tiempo reemplaza a empleo més permanente basado en los con-
tratos colectivos. Lo anterior es € resultado de un mercado de mano de
obramés competitivo, tanto dentro del servicio civil como entre|os sectores
pablico y privado, que a su vez ha provocado que las compensaciones se
basen con menosfrecuenciaen laposiciony laantigiiedad, quelossistemas
de paga se basen mas en € mercado y en € rendimiento, que haya un
menor interés en la pertenencia a los sindicatos y que se recurra més a
menudo a los asesores y abogados privados para negociar los saarios.




Estetipo de subcontratacion esmésvisible en NuevaZelanda, pero también
es evidente en Australia. Por |o demés, € modelo de la nueva adminis-
tracion publica ha tenido parte en la transformacion de la demografia del
servicio civil o de agunas porciones de €. Los gemplos de elo son los
economistas que, a partir del Ministerio de Hacienda en ambos paises,
han proliferado y llegado a predominar en € servicio civil y abogan por
més mode os de “raciondismo econémico” (Campbell y Haligan, 1992:
105). Noruega introdujo incluso una version “ligera’ del sistema de
contratacion individua para los servidores publicos de dta jerarquia, con
més devolucion estructural de facultades, mayor flexibilidad y més de-
mentos del sistema de pagabasadaen € mercado y en e rendimiento. En
la préctica, no obstante, Noruega se ha mostrado renuente a hacer un
empleo activo de ese nuevo sistema de paga, en especia cuando se trata
de los contratos individuales y del elemento de paga basada en el
rendimiento (Laggreid, 1994 y 1997). En ese pais, & sistema acabd siendo
un caso de prueba para el consenso sobre las reformas administrativas.

¢Qué efectos tienen | os contratos individual es sobre @ control poli-
tico? Un punto de vista es que ese tipo de contratacion esté fortaleciendo
el control politico, porque los lideres politicos pueden politizar €l
reclutamiento de los lideres administrativos y hacerlos responsables méas
directamente, debilitando |os principios tradicionales del mérito (Boston et
al., 1991). Los gecutivos principales nombrados mediante los contratos
pueden ser més renuentes a dar asesoria “franca y sin temor a las
consecuencias’ alos politicos; ademés, la estructura de incentivos, cuya
brechaentreloslideres administrativosy |os servidores publicos de menor
jerarquiase ampliacadavez mas, estaincrementando lalealtad politicade
los burécratas de mayor jerarquia. Campbdl y Halligan (1992: 31) llegana
la conclusion de que uno de los efectos de las reformas rel acionadas con
el modelo de la nueva administracion publica consiste en que los politicos
y los burécratas de dta jerarquia de Austraia viven més en smbiosis,
debido alos salarios més dtos yala posicion més dta de los lideres admi-
nistrativos, en especial aguellos de las agencias centrales principales que
cuentan con competencia econémica.

Un argumento en contra de los contratos individuales es que
dificultan la formulacién de objetivos especificos y de indicadores de
rendimiento paralos servidores publicos de dtajerarquia. Otro argumento
esqueloscontratosindividua esincrementan lacompetenciayy los conflictos
entrelasingtituciones, losgruposy losindividuos. Un tercer argumento es
que € reclutamiento politizado podria dar como resultado € debilitamiento
del liderazgo politico, un aspecto esgrimido paraexplicar por qué Austraia
pudo embarcarse en € curso de lareformaque siguié. Sedice queladlite
administrativa de economistas recién reclutada convencio a los lideres
politicos sobre & nuevo rumbo de la reforma.
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En la préctica, ademés, no son los lideres politicos, Sno los adminis-
tretivos, los que formulan o controlan normamente los contratos, como o
gemplifica Nueva Zelanda. Los contratos individuales pueden también ser
un reflgo de debilitamiento del control politico atraves dd debilitamiento de
la responsabilidad palitica, laidentidad colectivay € espiritu pdblico de los
lideresadminidrativos (Boston et al., 1996: 87). Mientrasque e compromiso
delos servidores publicos de dtajerarquia se habia basado tradiciona mente
en un sentimiento ingtituciond 'y colectivo de largo plazo con un dto grado
de ledtad politica, ahora la Situacidn se caracteriza més por los incentivos
individua es estratégi cos de corto plazo paralos funcionarios g ecutivos que
estan ala busgueda de las agencias que puedan ofrecerles € mejor contra-
to. Esa Situacion podria provocar € debilitamiento del control politico, una
menor continuidad en lasindtituciones publicasy quelaexperienciaprofesiond
seamés pobre. El nuevo tipo de lideres adminigtrativos es menos dependiente
del liderazgo politico en muchos sentidos.

Gregory (1998) hace notar que las reformas estén llevando los
procesos politicos en unadireccién mastecnocrataen NuevaZelanda. La
culturaigualitariatradiciona estéd siendo reemplazadapor unamaselitista,
fomentada por unanuevaclase de burdcratas de dtajerarquia, bien pagados
con actitudes del sector privado, escépticos por o generd respecto alos
procesosy € control politicos. El rendimiento de cuentas es méas gerencia
gue politico (Nagel, 1997). Al comparar la reorganizacion estatal en
Audtraia, Dinamarca, Nueva Zelanda 'y Suecia, que incluye caracteris-
ticastipicas dd mode o de lanuevaadministracion publica, Schwartz (1994)
llega ala conclusion de que los politicos han perdido influencia, mientras
que los burécratas de dta jerarquia, entre ellos los “ burdcratas fiscales’,
son los vencedores. La leccion general es que los nuevos regimenes de
contratacion adoptados para los servidores publicos de dta jerarquia no
necesariamente concuerdan con las intenciones de |os arquitectos de la
reforma (Hood, 1998: 443).

El caso de la subcontratacion de asesoramiento politico en Nueva
Zdanday Audrdiailustraloslimites de los contratos en un sistema politi-
co-administrativo. Laintencién delareformaesincrementar e control del
gobierno sobre sus asesores, pero puede terminar disminuyéndolo. La
incertidumbre politica, como los cambios de ministros o gobiernos,
incrementaria los problemas de la contratacion externay probablemente
habria un mayor riesgo de comportamiento oportuni sta con consecuencias
negativas para d mantenimiento de la confianza entre los ministros y los
asesores (Boston, 1995: 98).

Unaleccion que nosdeael caso de Noruega es que laintroduccion
de la técnica de “administracion por objetivos’ dificultd que los politicos
cumplieran con sus obligaciones de definir objetivos claros, estables y
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coherentes y evaluar exhaustivamente los resultados. La técnica de
“administracion por objetivos’ ha tenido mas éxito como método para €
control administrativo de agencias subordinadas que como herramienta
paramejorar lagobernanzay e control ( Christensen 'y Laggreid, 1998a).
Esto puede reflgar e hecho de que los arreglos contractuales complican
lafuncién del servidor publico como asesor en cuestiones normativasy de
que incrementar e énfasisen € control gerencial reduce las posibilidades
de gobernanza (Ingraham, 1996; Mascarenhas, 1990; Peters, 1996).

Una importante cuestion de principios respecto a la utilizacion de
contratos es s éstos deben ser utilizados, en un sentido legal estricto, para
cualquier clase de tarea del servicio civil fundamental o s su utilizacidn
debe ser diferenciaday |levarse a cabo principa mente en algunos sectores
sdleccionados. Losandisis sobre d asesoramiento politico ponen derdieve
este problema, pero también en Nueva Zelanda se da una fuerte discusion
sobre s se debe utilizar la subcontratacion en areas como la salud, €
trabgjo socia y laconservacion y proteccion del medio ambiente. El argu-
mento es que, cuando en ese pais se han utilizado |os contratos para dis-
criminar inteligentemente entre los diferentes tipos de departamentos
publicos principales con base en sus diferentes funciones y tareas, €
resultado ha sido un fracaso (Gregory, 1995).

L a cuestion del rendimiento de
cuentasy delaresponsabilidad

Un aspecto importante de la reforma administrativa es la cuestion
del control politicoy de rendimiento de cuentas de los servidores pablicos
de dtajerarquia. El modelo de lanueva administracion publica, en la que
e rendimiento de cuentas se basaen € rendimiento persond, lacompetencia
y las relaciones contractual es, representa una divergencia con respecto a
la “antigud’ administracion publica, cuyas formas de rendimiento de
cuentas se basan en los procesos, € control jerérquico y las tradiciones
culturales. Se ha avanzado de los modelos de rendicion de cuentas Sim-
ples a los complgos (Day y Klein, 1987). La nocion tradiciona de
rendimiento de cuentas— la autoridad vertica responsable ante €l pueblo
através de los responsables electos de la formulacion de las politicas —
es puestaen teladejuicio por € énfasis que se pone tanto en los clientes
como en los resultados y cuya atencién va de los administradores hacia
abajo, hacia los ciudadanos, antes bien que hacia arriba, hacia los
funcionarios electos.

En las reformas administrativas como € modelo de la nueva
administracion publica, se ha prestado mucha atencién a rendimiento de
cuentas de corte gerencial y se hatomado muy poco en consideracion la
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responsabilidad politica. Por rendimiento de cuentas de corte gerencia
queremos decir la obligacion de rendir cuentas de la seccion propia a
aquell os en posiciones de autoridad de mayor jerarquia. Laresponsabilidad,
por otra parte, se acepta por las acciones propias 0 de otros y es mas
subjetiva como sentimiento de obligacion (Gregory, 1995: 60). Lo anterior
significaqued rendimiento de cuentas podriaser un componente necesario,
pero no suficiente, de la responsabilidad. El ser responsable entrafia la
capacidad para actuar, a igua que simplemente para rendir cuentas, y la
preocupacion 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 d
establecer una distincidn entre |0s procesos agregativos y |os integradores
en las organizaciones publicas. En los procesos integradores, los servidores
publicos tienen un sentimiento de pertenencia, una higtoriay una tradicion
compartidas, que hace masfécil creer en laintegracion, en las obligaciones
y en un propdsito comin y actuar en consecuencia (March, 1994). En los
procesos agregativos, los actores estan maés dispersos y no sienten la
integracion; tienen que recibir incentivos para actuar en cierto sentido. En
lugar de estar socidizados en una cultura adminigtrativa y un codigo de
ética, estan disciplinados para modificar su comportamiento mediante
empleo de diferentes clases de motivaciones (Laggreid y Olsen, 1984).

En Noruega y Nueva Zelanda ha existido tradicionamente la
doctrinade responsabilidad ministeria que establece que & ministro acepta
tanto la culpa como & reconocimiento por las acciones de los adminis-
tradores, los cuales deben permanecer anénimos e inmunes al
reconocimiento o la culpa. Las reformas administrativas han aumentado
el conocimiento del publico sobre laidentidad y |as politicas de muchos
servidores publicos de alta jerarquia y aeado mas a los ministros del
proceso administrativo y, por ende, desafian esa doctrina. En Nueva
Zelanda, las reformas administrativas han aterado, quiza destruido, la
doctrina de la responsabilidad ministerial; mientras tanto, se ha
desarrollado una nueva versiéon del “rendimiento de cuentas’ basada en
las rel aciones contractua es entre los ministrosy sus principal es g ecutivos
(McLay, 1995: 197 y 205).

Esta cuestion presentaa menos dosfacetas. En primer lugar, ¢como
hacer para que | os servidores publicos de altajerarquiarindan cuentas por
sl mismos?, y, en segundo lugar, ¢c0mo proporcionar alos ministros mejores
andlisisy asesoramiento politicos que sirvan de sustento a sus actividades
de formulacion de politicas? Por un lado, € gobierno de NuevaZeandaha
mejorado € rendimiento de cuentas de corte gerencid; por € otro, las
reformas han provocado la fragmentacion del sector publico y que se
reduzca la aceptacion de la responsabilidad politica por parte e los
ministros. Lo anterior significa que seria necesario sopesar la reduccion




de laresponsabilidad politicacontralas gananciasen efectividad y eficiencia
(Boston et al., 1996: 360).

La preocupacion por la eficiencia provoca que se tienda a exa-
gerar lanecesidad del rendimiento de cuentas gerencial, antes bien que
afomentar laresponsabilidad politica. Laeficienciano constituye garantia
alguna del buen juicio politico y social que es esencia para garantizar la
responsabilidad y la legitimidad politicas genuinas (Gregory, 1998).
Lalucha por lograr e rendimiento de cuentas puede tener como precio
ladisminucion del sentido de responsabilidad. El basar € rendimiento de
cuentas en la especificacion ex ante del rendimiento personal puede
tener consecuencias imprevistas, como cuando las cuestiones que no
han sido especificadas escapan a rendimiento de cuentas. Esteproblema
no podraremediarse mediante indicadores mas detallados del rendimiento;
antes bien, la solucion podria venir de la adopcion de un modelo de
responsabilidad (Schick, 1996: 87).

Una de las grandes preocupaciones de las reformas administra-
tivas se relaciona con la cuestion de equilibrar lalibertad y € rendimiento
de cuentas. El modelo burocrético 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 administracion
publica extraordinariamente exitoso y durable. En la actualidad, los admi-
nistradores publicos de todo € mundo buscan una mayor libertad, pero
estén mas ans 0s0s por obtener un mejor rendimiento de cuentas. Un sistema
gue extiende la libertad a los gerentes, sin fortalecer su rendimiento de
cuentas, debilita € poder de los politicos y es inferior a modelo de
administracién burocrética tradicional. Una reforma que entrafia un
desequilibrio entre lalibertad y € rendimiento de cuentas es disfunciond.
El sstemano funcionara bien s se dalibertad alos funcionarios sin tener
una expectativa clara sobre € rendimiento persona (Scott, 1996: 89).

Por otra parte, todas las grandes organizaciones tienen un dilema
fundamental: se puede contar con un mejor rendimiento de cuentas (Iéase
control) o con unamayor prevision (Iéaselibertad), pero no se puede tener
ambas cosas smultaneamente (Gregory, 1997: 96). El que los lideres
administrativos pongan un énfasismas fuerte en laconductaemprendedora
provocara probablemente que la coordinacién y € control centrales sean
més dificiles. Las ideas del modelo de la nueva administracion publica
acercadeladescentralizacion, ladevolucion estructural defacultadesy la
consecuente fragmentaci 6n crean lanecesi dad de unamayor coordinacion
con e propdsito de asegurar la coherencia de las politicas en € gobierno
(Petersy Savoi, 1995: 17; Hart, 1998: 286). Un argumento en favor deello
es que € dar mas autoridad a los gerentes publicos para administrar
programas muy probablemente dara como resultado € que se otorgue a
los ministros unamayor capacidad para establecer criteriosy prioridades
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centrales y una mayor intervencion en las cuestiones de personal, con €l
proposito deresolver los problemas de pérdidade control sobrelaaplicacion
de las politicas planteados por las reformas del modelo de la nueva
administracion publica (Maor, 1999). En conjunto, no obstante, dichas
reformas parecen dar como resultado una pérdida del control politico.

Latransformacion del modelo dela
nueva administracion publica—
en algunos paises mas que en otros

La perspectiva transformadora esbozada apunta hacia varias
dimensiones para explicar & fondo de la reforma pablica, su contenido y
sus efectos y consecuencias. Este Ultimo aspecto es € que se ha puesto
particularmente de relieve en este articulo. En un sentido mas técnico, la
dimensién determinista-ambiental, gemplificada por la crisis econdmica,
es importante para explicar por qué los lideres de Nueva Zelanda
comenzaron su ola reformista y, también, quiza parcidmente, por qué
eligieron la senda de unareformaradical; pero, después de un tiempo, las
reformas puestas en préactica en ese pais parecieron adquirir caracteristi-
cas masideoldgicas, con @ predominio en & medio ambiente institucional
deideas econdmicas de desmantelamiento y reduccion del Estado. Nueva
Zelanda se convirtié en un caso de prueba del modelo de la nueva
administracion publica, apoyado por la Organizacion parala Cooperacion
y € Desarrollo Econémicos, una historia de éxito que adquirio la calidad
de mito. Y Nueva Zelanda pudo apoyarse en ese mito a desarrollar las
reformas. Esa“simbiosis del mito” también parece haber sido importante
para e desarrollo de las reformas en Australia, aun cuando € contenido
de las reformas en ese pais fue diferente en muchos aspectos al caso de
Nueva Zelanda.

En comparacion con |os otros dos paises, € medio ambiente relaci-
onado con lareforma fue menos “ amenazante” en Noruega (Christensen
y Lagreid, 1998c). No se avecinaba ninguna crisis econémica evidente
gue pudiera dar inicio a una ola reformista y, aun cuando se plantearon
més interrogantes que nunca acerca de la eficiencia del servicio civil, €
sector publico contaba con un gran apoyo durante los afios 70 y principios
delos80. Lo anterior dio como resultado que, cuando se emprendieron las
reformasafinaesdeladécadadelos 80, suinicio fuesetardioy lentoy su
contenido menaos extremo.

Ahora bien, cuando se pasa ala dimension méas nacional e inter-
na, 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 paises: en
la estructura de sus sistemas politico-administrativos, en su cultura poli-
ticay administrativa, en sus tradiciones corporativistasy en lafuerzae
ideologia de los partidos laboristas, caracteristicas todas 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
Australiay Nueva Zelanda, |as caracteristicas federalistas de Australia
y lahomogeneidad estructural y cultural de Noruega. Lo que es particu-
larmente desconcertante es que en Australiay Nueva Zelanda hayan
sido los gobiernos laboristas |os que iniciaron las reformas rel acionadas
con € modelo de la nueva administracion publica (Castles et al ., 1996),
mientras que, en Noruega, de manera muy similar a como ocurrié en
muchos otros paises, € Partido L aborista se mostré mucho méas renuente.

Lacrisiseconémicaparece explicar por qué NuevaZelandadecidio
iniciar las reformas, pero las condiciones internas no explican féacilmente
por qué digié un rumbo extremo (Goldfinch, 1998). Por € contrario, se
podia haber esperado que las reformas fuesen més graduales y con una
menor influencia de los modelos econdmicos simplistas debido a la
incompatibilidad con la cultura politico-administrativa ya que ninguna de
las reformas importantes fueron un mandato del publico; pero, una vez
adoptado € curso radicd, en vistadel sistema Westminster, delatradicion
de centralizacion y de la debilidad de las fuerzas compensatorias, es
comprensible que las reformas fuesen puestas en vigor con energia, sin
prestar muchaatencion alos sentimientosddl publico en generd. Lafuerza
de impulso fundamental de la reforma fue un pequefio grupo de dlites
ingtitucionales estratégicamente Situadas y encabezadas por e Ministerio
de Hacienda; no hubo una oposicion efectiva dentro de la burocracia, €
gabinete 0 los sectores; y las reformas fueron puestas en préctica por dos
partidos gobernantes diferentes (Goldfinch, 1998; Nagel, 1998); sn embargo,
resulta desconcertante que los economistas del Ministerio de Hacienda
hayan logrado tanta influencia sobre los lideres paliticos fuertes que eran
importantes paraimpulsar € proceso (Palott, 1998).

En unaevauacién dd experimento de NuevaZelanda, € autor llega
alaconclusion de que € rendimiento organico hamejorado, pero también
de que existen varios problemas (Schick, 1996 y 1998). Los principaes
gjecutivos atribuyen la mayor parte de la mejoria del rendimiento
gubernamental aladiscrecionalidad otorgada alos gerentesatravésdela
devolucion estructural de facultades, antes bien que a través de contratos
formales, ademés de que la puesta en préctica de éstos entrafia atos
costos de transaccion. Otro efecto secundario es que, en ocasiones, l10s
contratos benefician los intereses personal es a expensas de |os intereses
colectivos del gobierno; y las reformas basadas en un punto de vista
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economicista estrecho del comportamiento humano en las organizaciones
pueden cambiar la conducta de los funcionarios en ese sentido: se puede
esperar que actlien como s fuesen poco dignos de fiar, interesados, opor-
tunistas y moralmente peligrosos (Gregory, 1995: 71).

El contractuaismo también podria debilitar los valorestradicionales
del servicio publico, laresponsabilidad persond y € profesionalismo. Existen
temores de que la calidad del asesoramiento y 10s servicios en cuestiones
de politicas podrian deteriorarse y de que & grado de coordinacion 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: 126). Algunas investigaciones empiricas indican que
en Nueva Zelanda podria estar surgiendo una mentalidad més legalista
entrelos servidores pablicos con menor antigiiedad debido alaintroduccidn
del contractualismo (Gregory, 19984). Las reformas amenazan € capita
socia que congtituye € servicio publico y hacen més dificil sostenerlo en
el tiempo como una comunidad de confianza (Gregory, 1999); sin embar-
0o, alin queda por analizar de manerasisteméticae grado en quee modelo
de la nueva administracion publica provocara verosimilmente la corrosiéon
del capital ético del servicio pablico (Hood, 1991: 16).

En Audtralia, las reformas administrativas parecen tener su princi-
pal explicacién en unadiversidad de factoresinternos. Después de muchos
anos sin unainfluencia politicaimportante, € Partido L aboristanecesitaba
llegar a poder nuevamente, y las reformas publicas eran uno delosinstru-
mentos paralograrlo. Vieron lanecesidad de volver adefinir lasfunciones
politicas y administrativas y €lo influyd marcadamente en € rumbo
adoptado para la reforma, esto es, se puso menos énfasis inicid en los
aspectos econdmicosy comerciaesdelareformaque en NuevaZelanda
Laheterogeneidad del sistemafederal de Austraiapodiaobstruir larefor-
ma, dificultando & control de su puesta en practica, pero también podia
favorecerla, basandose en la introduccién de elementos radicaes de la
reforma en los estados. Otros obstéculos potenciales a la reforma eran
también las tradiciones corporativistas y latensién entre las facciones del
Partido Laborista; pero los funcionarios de mayor jerarquia adoptaron los
principios fundamentales del racionalismo econdémico (Pusey, 1991).
Ademés, un primer ministro fuerte, como “patrocinador de la reforma’,
cred @ impulso inicid para ela d generar un sentimiento de liderazgo
colectivoy conquistar paralacausaaloslideres delos sindicatos, quienes
renuentemente aceptaron la reforma como necesaria para lograr que €
Partido Laborista volvieraa gobierno (Campbell y Halligan, 1992). Para
sorpresa de muchos que habian apoyado a Partido Laborista en las
elecciones, € primer ministro €ligié paralareformaun rumbo influido méas
profundamente por 1os economistas del Ministerio de Hacienda de lo que




se crefa posible, considerando las tradiciones del partido y € programa
quelo llevd aganar las elecciones.

El caso australiano se complicaaln més debido a hecho de quelas
soluciones a las cuestiones de la “maquinaria de gobierno” fueron una
imitacion de las del Reino Unido, mientras que otros elementos de la
reforma, como algunos de los elementos comerciales que vinieron mas
tarde, fueron imitados de algunos estados de Australiay Nueva Zelanda;
y toda esa complgjidad dificultatener unavision claradelos efectosdela
reforma (Campbell y Haligan, 1992: 35; Verhejen, 1998: 274).

Loscasosde Australiay Nueva Zelanda demuestran que las refor-
mas radi cales no necesariamente producen mejores resultados. Laventaja
de la opcion australiana sobre la neozel andesa consiste en que es menos
probable que la coordinacion sea un problema en € sistema austraiano
que en & més fragmentado sistema neozel andés. La introduccion gradual
delasreformas, combinadacon losintentos por obtener un consenso amplio
sobre laintroduccién de las reformas, parece haber tenido un efecto posi-
tivo en Australia (Verhejen, 1998). Unaleccion del caso australiano esla
paradojade que & aumento del control politico ha provocado la reduccién
dd control sobred sstema (Halligan, 1997). El objetivo clave delareforma
en lo concerniente a control politico eraromper € monopolio del servicio
civil sobre @ desarrollo y € asesoramiento politicos y redistribuir € poder
en e seno del poder gecutivo en favor del gecutivo politico. El resultado
probablemente ha sido una pérdida de control de las politicas publicas
debido a la pérdida de confianza en la competencia del Estado.

En e caso de Noruega, losfactores que desencadenaron lareforma,
yafuesen internos o externos, fueron muy pocos. Lainexistencia de una
crisiseconomicay lagran confianzaen un sector publico activo y extenso
explican que la presi6n externafuese relativamente menor. Ello, combina
do con la turbulencia parlamentaria, |os gobiernos minoritarios, las refor-
mas impulsadas i nternamente por laburocraciay la culturaadministrativa
tradicional, incompatible probablemente con muchos € ementos del mode-
lo de la nueva administracion publica, podria explicar por qué Noruega
inicié tardelas reformas relacionadas con esemodelo y eligié un rumbo de
incremento gradual en su aplicacion. Durante |a década de los 90, no
obstante, tanto |as reformas administrativas como |as relacionadas con la
devolucion estructurd de facultades han ido cobrando mésimpulso en ese
pais, sin que hasta ahora se hayatenido que recurrir Sino en menor medida
a elemento de privatizacion experimentado en Australiay NuevaZeanda.
Las razones de ese tipo de evolucion parecen haber sido tanto internas
como externas. Por una parte, fue importante € que € Partido Laborista
haya pasado por un periodo de introgpeccion, en lucha con su identidad
tradiciond, y saido de é con una postura mas favorable a las reformas del
model o delanuevaadministracion publica, pues eso provocd también agunos




cambiosen las actitudes de los sindicatos asociados d partido; por laotra, la
adaptacion gradud de Noruegaa Estados Unidos, atravésdel tratado EEA,
lapresion delaOrganizacion parala Cooperaciony € Desarrollo Econdmicos
y la conviccién profunda sobre € proceso de mundiaizacién generaron
también una mayor aceptacion que antes de las ideas de |la reforma relaci-
onada con € moddo de la nueva administracion publica.

Los estudios sobre la aplicacion del modelo de la nueva
administracion publica en € servicio civil de Noruega ponen de relieve
guelasreaccionesaé son derenuencia, agrupadasy variadas (Christensen
y Laggreid, 1998by 1998c). De renuencia, porque se consi dera que pocos
elementos de lareforma son importantesy efectivos. De grupo, porque se
considera que los €l ementos gerenciales son mucho més importantes que
las reformas estructurales y orientadas hacia e mercado, aun cuando
rel ativamente pocos opinan que se haya cumplido de manera significativa
con las metas establecidas. Variadas, porque, por [o generd, € modelo de
lanuevaadministracién plblica cuenta mas con laaceptacion deloslideres
administrativos que con la de los funcionarios gecutivos y mas con la de
los empleados en generd y € persona de desarrollo que con la de los
gecutivos que gercen funciones judiciaes tradicionaes. En los Ultimos
afios se ha puesto més énfasis en la transferencia de las actividades
comercidles y es evidente que elo ha provocado una mayor confusion
respecto alas nuevas funciones politicasy administrativas y posiblemente
ha debilitado € control politico tradicional. El control politico de esas
actividades es formalmente fuerte, pero en la préctica se considera
inadecuado, tendencia fomentada por € mito internaciona relacionado
con & modelo de la nueva administracion publica (Statskonsult, 1998).

Conclusion: ¢menos control
politicoy menos buen gobierno?

Hemos argumentado que, por o genera, las reformas rel acionadas
con & modelo delanuevaadministracion publicapodrian debilitar € control
politico, con lo cua queremos decir que los lideres administrativos de los
departamentos y agencias centrales, como los lideres de las empresas
publicas comercides, estdn ganando en influencia, aunque también, de
maneramas general, |os actores privados comercialesy los consumidores.
Las reformas han generado més escepticismo sobre las soluciones
colectivas, ladespolitizacion del sector publico y més conflictos acercade
queé es publico (Boston et al., 1996 356-357).

L osefectos mencionados parecen ser d resultado de muchos procesos
entretgidos. En primer lugar se encuentrae predominio “ideol6gico” mundid
delas normasyy val ores economicos rel acionados con  modelo delanueva
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administracion pablica, que transforman sustancid mente la cultura politico-
adminigtrativa en muchos paises. En segundo lugar, ese predominio haido
acompafiado por fuertes argumentos en favor de unamayor especiaizacion
horizontal y vertical del aparato pdblico. La combinacion de esos dos tipos
de especializacion ha preparado d terreno paraladevolucion estructura de
facultades de las unidades y actividades comercides, lo que significa una
mayor fragmentacion y un menor control politico en generd y, més particu-
larmente, sobrelas actividades comercides. Entercer lugar, € modelo dela
nuevaadministracion publica haincrementado por lo generd lacompetencia
y la utilizacién de contratos, transformando con elo la relacion entre, por
una parte, los lideres paliticosy, por laotra, lasingituciones subordinadas y
losactoresindividua essubordinados. Esare acion parece poner mésatencion
a los aspectos individuales de corto plazo y estratégicos, con lo que
posiblemente debilitad perfil tradiciond de compromisoy @ epiritu delas
indtitucionesy la colectividad.

Existen, por supuesto, puntos de vista diferentes sobre los efectos y
consecuencias del modelo de la nueva administracion publica que ponen de
relieve e mensgje de que las consecuencias de 10s nuevos sistemas y
edtructuras gubernamentales raramente son de un solo tipo. Uno de ellos
toma como punto de partida € hecho de que d modelo de la nueva
administracion publicahasido € reflgjo de unacrissinternaciona del sector
publico que abarca problemas econdmicaos, de inercia, estructurdes, de
disminucion delaconfianzay delacaidad delossarvicios, lo cud hallevado
a que se ponga € énfasis en los vaores y normas econdmicos y en la
transferencia de las actividades comercides, la competencia o los contra-
tos. Seglin ese punto de vista, € modelo de lanueva administracion publica
ha ayudado a muchos paises, como Nueva Zelanda, arecuperar su fortae-
zaeconomicayaser més efectivosyy €ficientes en muchos aspectos (Evans
et al., 1996; Scott, 1996); sn embargo, lareacion entre las reformasy los
pardmetros econdmicos es muy discutible: dgunos podrian argumentar que
Nueva Zelanda estd econdmicamente peor ahora que lo que podria haber
estado din las reformas, mientras que otros pondrian de relieve que sigue
siendo econdmicamente débil y vulnerable a pesar de las reformas.

Otro tipo de opinién adopta como su punto de partida una especie de
necesidad deaclarar y fortalecer e control politico. Sedicequelos procesos
politicos se han vueto muy complgos, queloslideres politicos estan teniendo
problemas de capacidad, que los lideres administrativos estan ganando en
influenciay que € gobierno interviene en demasiadas actividades. En esa
Situacion, los lideres politicos deben desempefiar una funcion que sea un
tanto méslimitadaeinequivoca, lo cud implicaun sector pablico mésreducido,
una mayor transferencia de actividades comerciaes, mas competencia y
una definicion mas clara de las funciones de los lideres politicos y adminis-
trativos através de contratos y sistemas de incentivos. Se dice que €llo da
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como resultado un control politico més fuerte, aun cuando lo que los lideres
politicos afirmen controlar ahora sea més limitado. El control también esta
cambiando cualitativamente, porque se damésimportanciaalasdirectrices
y € desarrollo generdes de politicasen d largo plazoy menosalaintervencion
politica especificaen € corto plazo.

Unaleccion de las reformas del modelo de lanueva administracion
publicaes que un sstemaexhaugtivo y rigido deindicadores del rendimiento,
en el que se hagan grandes esfuerzos por supervisar y evaluar este tltimo,
podria fortalecer @ control administrativo superior; sn embargo, € que
dicho sstemamejore también o no e control politicoy e buen gobierno es
unainterrogante sin respuesta. El model o de lanuevaadministracion pablica
ha reemplazado un sistema basado en la confianza mutua entre los
servidores publicos de las diferentes jerarquias y entre los politicos y los
administradores con un sistema que fomenta potencialmente la
desconfianza. La idea principa del modelo de la nueva administracion
publica consiste en que, aunque solo los incentivos externos sean los
correctos, € buen gobierno esta garantizado, sin importar la personalidad
de los individuos. EIl modelo de la nueva administracion publica ha sido
caracterizado como el escenario del peor caso de un plan instituciona que
no incluye ninglin supuesto sobre la solidaridad, la identidad colectiva
compartida o las actitudes democréticas entre los servidores publicos
(Olsen, 1997: 222-224). Por € contrario, la“viga' administracion publica
argumenta que, sin funcionarios que tengan una mentalidad civicay un
dominio de si mismas, € buen gobierno es imposble; es dificil edificar
ingtituciones administrativas democréticas y funcionaes en un servicio
civil en @ que los burdcratas sdlo se sienten motivados por incentivos
externos y beneficios privados. Consecuentemente, existe la necesidad
de ir més ala del supuesto del escenario del peor caso y manifestar un
mayor interés en lamanera como lareforma administrativadaformaala
mentalidad, la personalidad y la identidad de los individuos y las
colectividades.
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Apuntes

* Autorizado por David Arellano Gault, Diretor de la Revista Gestion y Politica Pablica.
Ponencia preparada para su presentacion en €l Tercer Simposio Internacional sobre
Investigacién en Administracion Plblica, Universidad de Aston, Birmingham, 25 al 26
de marzo de 1999.

1 El original eninglésdicepalitical governance. Luego de abundantesdiscusionesrespecto
del término governance en inglés, € Servicio de Traduccion de la Comision Europea
decidi6 que se traduciria a espafiol por gobernanza. El Diccionario de la Lengua
Espafiola consignael término como “acciony efecto de gobernar o gobernarse”; Unicamente
habria que definir una segunda acepcion que reflgjara el nuevo significado como método
o sistema de gobierno. Una vez consolidada, la nueva acepcion permitiria distinguir
entre “gobierno”, “gobernabilidad” y “gobernanza’ [N. del E].

2 El concepto de la “devolucion estructural de facultades’ es lo que en inglés se conoce
como structural devolution. La definicion del término devolution es: “transferencia de
poder y autoridad del gobierno central a los gobiernos locales’; en e caso de este
articulo, como severamas adelante, serefierealatransferenciade poder alosdiferentes
planos y agencias subordinados ala administracion pablica[N. del T.].
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Resumos
Resumen
Abstract

A nova administracao publica: o equilibrio entrea governanca politicaea
autonomia adminigtrativa
Tom Christensen e Per Laggreid

As reformas modernas, como o modelo denominado “Nova Administracdo Piblica’,
representam uma tendéncia a globalizacdo: estdo se difundindo com rapidez em todo o
mundo e exercendo uma influéncia importante e similar nas atividades das organizagdes
publicas. Este artigo questiona este ponto de vista, mediante a andlise dos diferentes
efeitos e conseqiiéncias que teve o model o da nova administraggo publica quando se colo-
caram em prética os sistemas de servico civil da Austrdlia, Nova Zelandia e Noruega. Da
perspectivade transformagao, interpretamos estes ef eitos como o resultado de umacombi-
nacdo deidéas globais, caracteristicas culturais nacionais e controle politico e administra-
tivo das reformas. Em particular, centramos nossa atencdo na maneira como o modelo da
nova administraco publica afeta arelaco entre as liderangas politicas e administrativas e
nos perguntamos se os politicos estéo perdendo o controle devido ao predominio das
normas e valores econdmicos, a devolugdo estrutural de capacidades ou a contratagéo e
transformagdes do espirito publico dos servidores civis.

Lanueva administracién publica: € equilibrio entrela gober nanza politicay
la autonomia administrativa
Tom Christensen'y Per Lagyreid

Sedicequelasreformasmodernas, como el model o denominado “ Nueva Administracion
Publica’, representan unatendenciaalaglobalizacion: se estan difundiendo con rapidez en
todo el mundo y estén gjerciendo un efecto importante y similar en las actividades de las
organizaciones publicas. En este articulo se pone en tela de juicio ese punto de vista
medianteel andlisisdelosdistintos efectosy consecuencias quetuvo el modelo delanueva
administracion publica cuando se puso en préctica en los sistemas del servicio civil de
Australia, NuevaZelanday Noruega. Desde la perspectivadelatransformacion, interpre-
tamos esos efectos como € resultado de una combinacion deideas globales, caracteristicas
culturales nacionales e intentos de control politico y administrativo de las reformas. En
particular, centramos nuestra atencion en la manera como el modelo de la nueva
administracion pablicaafectalarelacion entre los liderazgos politicos y administrativosy
nos preguntamos si los politicos estan perdiendo el control debido a predominio de las
normasy valores econémicos, aladevolucion estructural de facultades o alacontratacion
y alastransformaciones del espiritu publico de los servidores civiles.

New Public Management —the trade-off between poalitical governance and
adminigtrative autonomy
Tom Christensen and Per Lagyreid

Modern reforms, such asNew Public Management, are said to represent aglobalization
trend; they are traveling fast around the world having major and similar impact on the
activities of public organizations. This paper questions this view by analyzing the
differentiated effects and implications of NPM when implemented in the civil service
systemsin Australia, New Zealand and Norway. From the transformation perspective
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we interpret these effects as a result of a melding of global ideas, national cultural
features and attempts of political and administrative control of the reforms. We focus
especially on how the relationship between political and administrative leadership is
affected by NPM, asking whether the politicians arelosing control, due to dominance of

economic norms and values, to structural devolution, or to contracts and changes in the
public ethos of civil servants.
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