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ORGANIZACION DE COOPERACION
Y DESARROLLO ECONOMICO

En virtud del articulo 1° del Convenio firmado el 14 de diciembre de 1960
en Parfs, entrado en vigor el 30 de septiembre de 1961, la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) tiene por objetivo promover
politicas dirigidas:

— A conseguir la mayor expansion de la economia y el empleo y una pro-
gresion del nivel de vida en los paises miembros, manteniendo la estabi-
lidad financiera, y a contribuir asi al desarrollo de la economia mundial.

— A contribuir a una sana expansién econdémica en los paises miembros, asi
como en los paises no miembros, en vias de desarrollo econémico.

— A contribuir a la expansion del comercio mundial sobre una base mul-
tilateral y no discriminatoria, conforme con las obligaciones interna-
cionales.

Los paises miembros originales de la OCDE son Alemania, Austria, Bélgica,
Canadd, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Francia, Grecia, Irlanda, Islandia,
Italia, Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia, Suiza
y Turquia. Los paises siguientes se han convertido posteriormente en miembros
mediante adhesion en las fechas indicadas: Japén (28 de abril de 1964), Finlandia
(28 de enero de 1969), Australia (7 de junio de 1971), Nueva Zelanda (29 de
mayo de 1973), México (18 de mayo de 1994), Reptiblica Checa (12 de diciembre
de 1995), Hungria (7 de mayo de 1996), Polonia (22 de noviembre de 1996),
Corea (12 de diciembre de 1996) y Eslovaquia (14 de diciembre de 2000). La
Comisién de las Comunidades Europeas participa en los trabajos de la OCDE
(articulo 13 del Convenio de la OCDE).






PREFACIO

La presente obra ha sido redactada partiendo de los trabajos del Coloquio de
la OCDE “El gobierno el futuro”, celebrado en Paris los dias 14 y 15 de septiem-
bre de 1999. Estos trabajos comprendieron intervenciones de expertos, asi como
la presentacioén de estudios nacionales de caso preparados por los delegados na-
cionales miembros del Grupo de Expertos sobre el Examen Estratégico y la
Reforma.

El Informe ha sido redactado por Edwin Lau, del Servicio de Gestién Publica
de la OCDE. El autor expresa su agradecimiento a Jeannette Schollum y a Kirsi
Kuuttiemi, que prepararon y organizaron el coloquio, y a los miembros del Grupo
de Expertos que ayudaron a su preparacion.

Este libro ha sido publicado bajo la responsabilidad del Secretario General de
la OCDE.
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PROLOGO

En una época de cambios sociales, culturales y econdmicos acelerados, los
poderes publicos deben saber trasformarse a un ritmo paralelo al de la sociedad,
para poder mantener la confianza de los ciudadanos. Mds atin, deben ser capaces
de sustituir una actitud reactiva por otra proactiva, que les permita anticiparse a
los acontecimientos para ofrecer una respuesta rdpida y adecuada a las necesida-
des cuya cobertura les corresponde.

El fin de la reforma de la funcién publica es la mejora de la atencion de las
necesidades sociales, satisfaciendo un abanico mds amplio de servicios, de mejor
calidad y mas rapidos, con mayor eficiencia, pero con la complejidad que siempre
afade la rdpida evolucion de las necesidades del publico.

Por otra parte, las presiones que se ejercen sobre la Administracién son cre-
cientes y diversificadas, e incluyen las proyectadas por numerosas fuerzas proce-
dentes del exterior, que se manifiestan en una creciente interdependencia econé-
mica, la progresiva apertura de las sociedades y la importancia creciente de las
estructuras internacionales y transnacionales, lo que exige una actitud y un papel
diferente de los poderes publicos nacionales, que deben saber concertarse con
otros centros de decision.

Sé6lo asumiendo estos cambios podra recuperar la Administracién la confian-
za de los ciudadanos y de los actores sociales, que deben ser incorporados a los
procesos de reforma, para que los interioricen y los hagan suyos, utilizando para
ello de manera intensiva las nuevas tecnologias de la informacién y de las comu-
nicaciones.

Estos y otros aspectos esenciales de la reforma de la Administracion ptblica
constituyen el objeto de este libro de la OCDE, mds concretamente de su Servicio
de Gestion Publica (PUMA), titulado de forma significativa “El gobierno del
futuro”, basado en nueve estudios de casos nacionales y en las aportaciones de
reconocidos expertos de prestigio internacional, cuya lectura aportara sugerencias
de gran interés y relevancia a cuantos se encuentren interesados en la moderni-
zacion de la Administracion publica.

La calidad y relevancia de los andlisis contenidos en esta obra han conducido
a la Secretarfia General Técnica del Ministerio de Administraciones Publicas a
encargar y publicar su version castellana, continuando asi en la linea del Depar-
tamento de ofrecer a las instituciones y a la sociedad espaifiola en general instru-
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mentos de reflexiéon procedentes de organizaciones internacionales justamente
prestigiosas, como elementos que coadyuven a los procesos de modernizacion del
sector publico en nuestro pais.

Esperamos que las previsiones sean certeras y que podamos asi contribuir a
la labor que en este terreno siempre ha caracterizado al Ministerio de Adminis-
traciones Publicas.
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ESTUDIO INTRODUCTORIO

I. INTRODUCCION Y ASPECTOS GENERALES

La obra que el lector tiene entre las manos, que hemos traducido al castellano
por encargo de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Administraciones
Publicas !, constituye uno de los més relevantes documentos sobre el futuro del
sector publico que se han publicado en los dltimos tiempos, y un gran fruto de la
extraordinaria labor desarrollada por el Comité de Gestién Publica de la OCDE
(PUMA': Public Management) en sus esfuerzos por difundir las reflexiones sobre
las transformaciones del papel de las instituciones publicas en la sociedad de
nuestros dias.

Esta obra es precisamente el resultado final de un coloquio organizado por el
PUMA en Paris en septiembre de 1999, publicado posteriormente en forma de
libro en el afio 2001, con el andlisis desarrollado por el PUMA sobre la base
de los estudios de caso de nueve paises (Alemania, Canad4, Finlandia, Irlanda,
Noruega, Nueva Zelanda, los Paises Bajos, Portugal y el Reino Unido) y las
aportaciones de los participantes mds destacados de entre los 80 participantes,
entre los que figuran algunas de las personalidades mads relevantes en el dmbito
de la reforma del Estado.

Evidentemente es imposible plantear un modelo unico de reforma de los
29 paises miembros de la OCDE, cuyas transformaciones fluctian desde el
cuestionamiento profundo del papel de los poderes publicos hasta los cambios
mediante retoques progresivos, en el contexto de una enorme diversidad de es-
tructuras politicas y administrativas. Sin embargo, ello no es dbice para tratar de
identificar una serie de elementos comunes y de ideas fuerza presentes en las
distintas reformas.

Muchas de estas ideas son de método y de ritmo, otras de fondo y estruc-
turales.

! Esta obra ha sido traducida al castellano por José Manuel RODRIGUEZ ALVAREZ, Sub-
director General Adjunto de Relaciones Institucionales y Cooperacién Local del MAP y Profesor
Asociado del Departamento de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad
Auténoma de Madrid. La revision de la version castellana ha sido realizada por José Manuel
CANALES ALIENDE, Catedratico de Ciencia Politica y de la Administracién de la Universidad
de Alicante.
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En primer lugar, hay que destacar la necesidad de que se mejore la recepti-
vidad de los poderes publicos frente a las necesidades sociales. La Administracion
debe evolucionar al mismo ritmo que la sociedad, que cambia cada vez mas
aceleradamente en el contexto de las transformaciones econdmicas, sociales y
tecnoldgicas, ofreciendo una gama de servicios mds amplia, personificada y de
mejor calidad.

Por otra parte, la Administracién, en este contexto, no puede seguir actuando
como en el pasado, pues en tal caso pierde la confianza de los ciudadanos. Por
ello, debe pasarse de un modelo de administracién reactivo a otro proactivo, en
el que ésta sea capaz de anticiparse a las necesidades de los ciudadanos. La
Administracién debe ofrecer mas opciones, mds trasparencia y mas democracia.
Sélo asi logrard reconectar con una ciudadania muchas veces escéptica, cuando no
decepcionada ante la capacidad de respuesta de los poderes publicos en un entor-
no lleno de incertidumbres. Una reconexion que debe utilizar intensamente, por
otra parte, las nuevas tecnologias de la informacién y de las comunicaciones,
estableciendo una relacion de nuevo tipo con los ciudadanos, flexible, dgil, inme-
diata y mas informal.

Finalmente, el papel de la Administracién en la sociedad evoluciona bajo el
efecto de nuevas presiones. Si la Administraciéon debe evolucionar de forma pa-
ralela a la sociedad, sus relaciones con ésta no son iguales a las del pasado: ahora,
las Administraciones han perdido el monopolio en la prestaciéon de servicios pu-
blicos, al tiempo que debe hacerse frente a un creciente conjunto de fuerzas
externas, tales como una creciente interdependencia econdémica, unas sociedades
que se abren progresivamente al exterior y la creciente importancia de las estruc-
turas y los acuerdos supranacionales e internacionales. El tradicional Estado-
nacién recibe sacudidas de fuerza creciente, de forma que las reformas deben
adaptarse a este mundo en continua transformacion.

Si éstas son las razones de la reforma, su dindmica también exige unas con-
diciones determinadas, deducidas de las distintas experiencias nacionales, siendo
otro de los grandes temas abordados por el libro.

En primer lugar, hay que saber establecer las condiciones adecuadas para la
realizacion de la reforma. Debe desarrollarse la capacidad para pasar de reformas
oportunistas, reactivas, a reformas estratégicas, reactivas, que obtengan el apoyo
de los ciudadanos. Hay que establecer o crear redes de gobernanza que permitan
establecer una vision comun de la reforma, mediante la consulta y el consenso de
los actores sociales, lo que sin duda no resulta facil, sobre todo considerando que
el publico estd mds interesado por los resultados que por los procesos de ésta.

En este sentido, el informe pone de relieve la necesidad de la comunicacién
para crear grupos de apoyo a la reforma, de manera que la hagan suya y la
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interioricen, una responsabilidad en la que deben implicarse tanto los politicos
como los altos funcionarios. Ello implica transmitir los valores y los objetivos de
la reforma, estableciendo vinculos emocionales. Pero también hay que implicar a
los empleados publicos, sin cuyo concurso activo todas las reformas estdn avoca-
das al fracaso.

La obra pone de relieve la importancia de comunicar los éxitos parciales de
la reforma para fortalecer esa adhesion, asi como la utilizacién de un lenguaje
claro y comprensible para el ciudadano corriente, a través del cual se facilite la
relacion. Esa transparencia debe extenderse también a la honestidad sobre el coste
y las dificultades potenciales de la reforma.

La reforma exige también la creacidon de una cultura del cambio, a través de
un cambio del comportamiento de las organizaciones a largo plazo. Lo que im-
plica medidas de estimulo dirigidas a los empleados publicos, desatacar el papel
de la cooperacién y poner el acento en los resultados. El informe destaca la
necesidad de establecer modelos de redes, en los que los diversos organismos
satisfacen las necesidades de los ciudadanos disponiendo de mayor flexibilidad y
autonomia: la idea clave que se subraya, es que los cambios estructurales deben
dirigirse a un cambio de comportamiento de la burocracia, estimulando la capa-
cidad directiva, la innovacion, la flexibilidad y la responsabilidad por los resul-
tados.

Pero no sélo hay que establecer una dindmica de la reforma: hay que man-
tenerla. La obra subraya la necesidad de mantener en todo momento el compro-
miso con la reforma, especialmente por parte de los funcionarios, evitando la
desidia y el cinismo, que acaban por destruir los mejores ensayos de reforma. Para
ello, en preciso premiar y difundir los comportamientos innovadores y creativos,
estimulando la adaptacién al cambio.

En este sentido, uno de los puntos en que se centra la obra es en la necesidad
de estimular a los lideres de la reforma, a las personas que, en diversos niveles
administrativos, actian como motor de la reforma, unos directivos que deben ser
mads flexibles y estar mejor preparados, y a los que se debe ofrecer la posibilidad
efectiva de dirigir, estimulando la innovacién y recompensando los éxitos.

En todo caso, el libro pone de relieve que no hay una solucién Unica para
todos los paises, debiendo cada uno de ellos, mediante la reforma, establecer
instituciones capaces de adaptarse continuamente a una sociedad en cambio per-
manente y a las fuerzas ejercidas desde el exterior.

En cualquier caso, la posicion privilegiada del PUMA le permite estimular a
los expertos a identificar los desafios que deberan afrontar los poderes publicos,
ensanchando sus perspectivas para construir mejor el gobierno del futuro.
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Il. BREVE DESCRIPCION DEL CONTENIDO DE LA OBRA

Esta obra se abre con un amplio trabajo realizado por los expertos del PUMA
sobre la reforma de la gestién publica. Se divide en cuatro partes, en las que se
abordan, respectivamente, el por qué de la reforma de la gestién publica; las
lecciones que pueden sacarse de ella; el mantenimiento de la dindmica de la
reforma, y las perspectivas de futuro.

Bésicamente, las ideas abordadas son las sefialadas en la parte anterior de este
breve estudio introductorio. De forma sucinta, puede concluirse que el coloquio
“El Gobierno del futuro” traté6 de definir los desafios futuros a los que deben
hacer frente los poderes puiblicos, como resultado de una amplia gama de cambios
institucionales, demograficos, econdémicos y tecnolégicos, que afectan los meca-
nismos a disposicion de las Administraciones publicas, sus colaboradores en el
servicio publico y las expectativas de los ciudadanos.

Procede destacar especialmente la parte quinta de la obra, en que se incluyen
los siete “documentos del coloquio”.

— EI primero de ellos lleva por titulo “Una nueva razén de ser: del Estado
tutelante al Estado servidor”, siendo su autor el Profesor Roberto Carneiro, de la
Universidad Catélica de Portugal. Se trata de una aportaciéon de muy alto nivel
cientifico y conceptual, con la intencién de lanzar una mirada licida e impasible
sobre las formas actuales de gobierno (estructuras, forma, normas democrdticas,
desafios y carencias), con la finalidad de plantear cuestiones dificiles que obli-
guen a cuestionar nuestras instituciones y a encontrar soluciones de recambio.
Carneiro usa una perspectiva holistica, estimulando pasar revista a dos temas
favoritos de la sicologia social: el entorno de la accién y el de la conciencia en
el sector publico.

Carneiro hace que la reflexion sobre el discurso, el mandatario, la intencion,
el fin y la reforma sea precedida por el conocimiento, la interrogacion, la explo-
racién y la comprensién del complejo flujo de la accion.

De esta forma, reexaminado los fundamentos seculares del Estado, tratara
de hacer ver algunas debilidades que afectan a las instituciones democréticas,
en un contexto de optimismo antropolégico, basado en la confianza profunda
en el ingenio humano, que es capaz de reconstruir las instituciones y de rea-
lentar el sentido del interés publico en una época dominada por las fuerzas del
mercado.

— El segundo documento del coloquio se denomina “Oportunidad, estrategia
y tdctica de la reforma de la gestion publica”, y su autor es Allen Schick, Inves-
tigador invitado del Brookings Institute de Washington y Profesor en la Univer-
sidad de Maryland.
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Como su nombre indica, el autor sostiene la tesis de que el éxito en la reforma
de la gestion publica se debe a una combinacién de oportunidades, estrategias y
tacticas, entendiendo por las primeras los contextos nacionales especificos que
estimulan determinadas reformas y frenan otras; por estrategia las medidas y las
acciones que fijan un objetivo a los poderes publicos, que precisan tareas a
emprender para obtener los cambios deseados; finalmente, la tactica es el método
utilizado para movilizar los apoyos y superar los obstaculos.

La oportunidad estd siempre basada en el contexto local, si bien pueden
producirse reformas similares en varios paises que proceden de situaciones que
superan las fronteras nacionales. En todo caso, la oportunidad debe ser percibida
y aprovechada, debiendo los politicos y los gestores tener la capacidad y la vo-
luntad necesarias para superar las dificultades o evitarlas.

La estrategia corresponde a una accién deliberada para crear condiciones
materiales diferentes de las que prevalecerian si se deja seguir su curso a los
acontecimientos, lo que exige un espiritu decidido y visionario, asi como la vo-
luntad de iniciar procesos de cambio y de definir objetivos y prioridades.

La tactica, finalmente, combina oportunidad y estrategia para incrementar las
oportunidades de concrecién de los cambios contemplados, implicando la toma de
decisiones sobre el ritmo y la secuencia de la innovacién, los organismos a los
que se va a confiar la tarea, los sectores en los que se va a concentrar la reforma,
la manera como se va a proceder, la orientacién politica de la reforma, etc.

Y si la reforma de la gestiéon debe combinar oportunidad y estrategia, la dosis
de ambas no es indiferente, ya que mientras en ciertas etapas ha habido reformas
“oportunistas”, en la actualidad tienden a imponerse las visiones estratégicas.

— El tercer trabajo, titulado “Repensar el centro: iniciativa, examen estraté-
gico y coherencia en la reforma del sector publico”, es de Evert A. Lindquist,
Director de la School of Public Administration de la Universidad de Victoria (Bri-
tish Columbia, Canadd). Encontramos aqui otra excelente aportacion de uno de los
mads reputados analistas de la modernizacién de las Administraciones publicas.

En su aportacién, analiza el examen estratégico y la reforma del sector pu-
blico desde diferentes dngulos. En primer lugar, examina lo que comporta la
reforma del sector publico y admite que puede comprender numerosos tipos de
iniciativas y tener un alcance muy diverso, asumiendo también que siempre repre-
senta Unicamente uno de los numerosos problemas y de las multiples prioridades
de las que tienen que ocuparse los responsables politicos y los altos funcionarios.

En segundo lugar, Lindquist pone de manifiesto que el dmbito del andlisis y
de la reforma puede variar ampliamente, dependiendo del grado de implicaciéon
directa de los dirigentes politicos, y de que las iniciativas de reforma procedan del
interior o del exterior de las instituciones centrales.
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En tercer lugar, destaca que los dirigentes politicos y los altos funcionarios
estdn demasiado ocupados por las actividades a corto plazo que exige la gestion
de los asuntos publicos, y que el examen estratégico puede considerarse como un
medio para ver mds alld de estas actividades y de identificar ocasiones para la
reforma.

En cuarto lugar, Lindquist demuestra la importancia del marco institucional
describiendo dos sistemas, que denomina Tipo I y Tipo II, correspondiendo el
primero al caso de paises como el Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia y
Canadd, con poderosas instituciones centrales, que agrupan las funciones de
coordinacién y de politica administrativa; y el segundo a paises como Alemania,
Paises Bajos y Noruega, que disponen de instituciones centrales relativamente
pequefias y delegan muchas mas potestades en los servicios y organismos en
materia de politicas, de administracién y de coordinacidn.

Por dltimo, Lindquist aborda diversos problemas de gestién asociados al
andlisis estratégico y a la reforma del conjunto del ciclo, insistiendo en la nece-
sidad de coherencia.

— EI cuarto trabajo lleva por titulo “;Por qué es tan dificil reformar la
Administracién publica?”, y es obra de Francois Dupuy, Profesor Asociado en el
INSEAD (Institucién Europea de Administraciéon de Negocios). Esta aportacién
comienza constatando que la reforma de las Administraciones publicas estd a la
orden del dia en los diferentes paises de la OCDE, si bien con grados diversos.
Pero también es cierto que, con independencia de la estrategia elegida, la reforma
es siempre larga, dificil y cadtica, preguntandose el por qué.

Para tratar esta cuestion parte del abordamiento del objeto de la reforma: unas
organizaciones publicas, intentando deconstruir el concepto de organizacion, que
es analizada pasando de su consideracién como estructura a la modos de funcio-
namiento, sobre los que se pone el acento, especialmente en las estrategias de los
actores. La gran consecuencia es que cambiar una organizacion significa modifi-
car profundamente las formas de funcionamiento reales, mas que las estructuras.

Pero ademads, las Administraciones puiblicas son organizaciones burocraticas,
y esta definicién operativa permite comprender mejor las dificultades derivadas
del funcionamiento burocritico: pobreza del servicio y sobrecoste del servicio
pobre.

Por otra parte, aparecen nuevos limites u “oportunidades de cambio”, como
la competencia en la distribucién de los recursos y las nuevas politicas fiscales,
por una parte, y, por otra, la sancién del mercado politico, el efecto de capilaridad
y la individualizacién del servicio.

En este proceso, las grandes dificultades a las que debe hacer frente la refor-
ma son las de “hacer mds con menos”, es decir, la inversion de la 16gica de los
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medios en beneficio de la cooperacién; la inversién de la relacién “sirviente
publico/administrado”, que implica el fin de la funcién de proteccidn; y la revo-
lucion intelectual.

Finalmente, Dupuy nos indica las pistas para llevar a buen puerto la reforma:
la formacidén y la seleccién (saliendo de la endogamia), las nuevas politicas de
gestién de recursos humanos y las estructuras.

— EI quinto trabajo se denomina “La evaluacién, fuente de conocimientos
aplicables a las reformas de la gestion”, y su autor es el prestigioso Profesor Jean-
Claude Thoenig, Director de Investigacion del CNRS francés (Grupo de anélisis
de politicas publicas) y Profesor en el INSEAD. Thoenig analiza si las reformas
del sector publico utilizan la evaluacién, qué buenas pricticas aparecen con la
experiencia y si la evaluacién tiene futuro.

En su trabajo, la evaluaciéon se define como un instrumento o un medio para
mejorar la capacidad de aprender cémo dirigir reformas eficaces, y definir obje-
tivos realizables en el ambito de la eficacia de la accién publica, en t€rminos
medios o de resultados. Adopta mdltiples formas, pero de acuerdo con Thoenig
se puede definir de manera general como una actividad dedicada a la produccion
y al andlisis de informaciones rigurosas y pertinentes sobre las relaciones que
unen la accién y la inaccién puiblicas, por una parte, y sus resultados y efectos,
por otra.

Thoenig manifiesta un razonable optimismo sobre el futuro de la auditoria,
considerando que el siglo XXI demostrara que el andlisis forma parte de la Ad-
ministracién, incluido el 4mbito de las reformas del sector publico. Pero la explo-
tacion de los datos de la evaluacién, como instrumento de aprendizaje que puede
ayudar a la Administracién y al publico a formarse un juicio sano y adoptar
decisiones juiciosas, requiere cierto grado de madurez, de perfeccionamiento y
hasta un cierto estado de d4nimo. Por ello, Thoenig subraya que crear Administra-
ciones que aprendan es una tarea primordial a la que hay que dedicarse en esta
etapa.

— EI sexto trabajo se titula “La reforma del sector piblico requiere capaci-
dades directivas”, y es obra de otra prestigiosa analista, Jo Brosnahan, Directora
del Consejo Regional de Auckland (Nueva Zelanda). Este documento se basa en
las investigaciones desarrolladas por la autora en los Estados Unidos, en el curso
de afio académico 1995-96 en la Universidad de Duke (Carolina del Norte), asi
como en entrevistas con diversos gestores publicos.

Brosnahan destaca el papel central de los buenos directivos en las organiza-
ciones publicas y, sobre todo, en los procesos de reforma. Un buen directivo serd
aquél que sepa estimular las capacidades de direccién en todos los niveles de su
organizacion, creando una cultura en el seno de la cual los individuos pueden
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evolucionar y ensancharse, sin que el grupo pierda su eficacia. Las organizaciones
bien dirigidas parecen estar en mejores condiciones de superar los cambios y la
adversidad y obtener resultados validos.

A través del magnifico estudio de caso del Director de un complejo hospita-
lario de Charlotte (Carolina del Norte), Brosnahan pone el acento en la dimensién
emocional y espiritual de la direcciéon y en la importancia de los valores en este
terreno, poniendo el acento en las diferencias existentes entre direccion y gestion:
si la segunda siempre es necesaria y digna, la primera representa una dimensién
superior. También destaca la importancia de la formacién de futuros directivos,
mediante la promocién de los mds capaces y la experimentacion.

— Por dltimo, el séptimo trabajo se denomina “M4ds alld de la formacidn:
ayudar al desarrollo y a la amplitud de miras de los directivos en el sector puiblico”
y es obra de Kevin Bacon, de PricewaterhouseCoopers LLP. En esta breve apor-
tacion, el autor destaca la creciente necesidad de capacidades directivas (flexibili-
dad, sentido del negocio, orientaciéon hacia el cliente) en las Administraciones
publicas, una tendencia que los rapidos avances de internet y del comercio electré-
nico no hacen més que acelerar. Por ello, el desarrollo de las cualidades directivas
deberd convertirse en una prioridad de los altos responsables del sector publico, y
dejar de ser una actividad dejada a la apreciacion discrecional de los dirigentes.

Por otra parte, subraya Bacon que la misma desestratificacién jerdrquica que
hace del desarrollo de las cualidades directivas una necesidad urgente, crea tam-
bién una ocasion tnica para hacer surgir nuevos directivos a todos los niveles
entre los funcionarios de carrera.

lll. EPILOGO

La obra que presentamos constituye, pues, un intento riguroso y reflexivo de
ofrecer respuestas a la necesidad de un nuevo modelo de gobernabilidad y
de gestion publica en un nuevo contexto mundial y en la sociedad del inte-
rior de cada Estado. No pretende ofrecer soluciones universales, sino unos ins-
trumentos flexibles para la reflexién y el avance hacia la reforma de la gestién
publica, y especialmente hacia la adopcién de un paradigma reactivo y partici-
pativo, que responda adecuadamente a las exigencias de los ciudadanos y de las
organizaciones.

No contiene un tratamiento detallado de los grandes problemas que aborda la
sociedad contempordnea (fractura econdmica y social, problemas medioambienta-
les, seguridad, articulacién del mundo urbano y el rural...), que constituyen el
marco en el que se proyecta la necesidad de la reforma del sector publico. Pero
no ese el objetivo de esta obra, que se centra en la reforma de la Administracién
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publica, y no en la discusién de un programa politico concreto para abordar esa
problemdtica.

Tampoco se ofrecen aqui técnicas detalladas, sino un marco conceptual de
calidad para reflexionar sobre las condiciones para una reforma adecuada de la
gestion publica, en la que elementos como la direccién publica de calidad, el
desarrollo de la evaluacién, el benchmarking publico, la articulacién de la Admi-
nistracion con la sociedad civil, el uso intensivo y adecuado de las nuevas tecno-
logias de la informacién y la comunicacién y la preocupacion por la eficiencia
constituyen elementos esenciales.

Por otra parte, las reflexiones que se hacen en esta obra, si bien parecen
centrarse esencialmente en la Administraciéon del Estado, son perfectamente ex-
trapolables a los mesogobiernos y a los gobiernos locales, que de acuerdo con el
principio de subsidiariedad o proximidad (tampoco abordados en la obra) desem-
pefian un papel crecientemente importante en la implementacion de numerosas
politicas publicas.

En definitiva, la reforma del sector publico es hoy en dia, y serd en el futuro,
un proceso abierto y permanente, nunca acabado, como la sociedad misma, que
por lo tanto exige la superacioén de los paradigmas tradicionales y una perspecti-
va de nuevo cufio, basada en una actitud de modestia y aprendizaje permanente,
que debe imbuir las mentalidades de dirigentes politicos, directivos publicos,
empleados publicos y ciudadanos. A todos ellos les afecta el reto de la reforma
del sector publico, y por todo ello estdn llamados a participar activamente en ella.

José Manuel RODRIGUEZ ALVAREZ vy
José Manuel CANALES ALIENDE
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NOTA PRELIMINAR

El Coloquio de la OCDE “El gobierno del futuro” se celebré los dias 14 y
15 de septiembre de 1999. En esta ocasion, el Servicio de Gestién Puiblica de la
OCDE (PUMA) reuni6 a 80 altos responsables de las reformas, procedentes de los
paises miembros de la OCDE, para examinar las posibles orientaciones para la
reforma de la gestién publica.

No hay un modelo tnico de reforma. Las iniciativas de reforma en los 29
paises miembros de la OCDE van desde el cuestionamiento en profundidad del
papel de los poderes puiblicos hasta los cambios progresivos. En el Coloquio se
tratd de examinar algunos de los nuevos retos a los que se enfrentan los gobiernos
y conducir al pafs a reconsiderar sus objetivos y sus estrategias de reforma para
fortalecer los lazos entre las acciones desarrolladas y los resultados. Los partici-
pantes y los presentadores de los simposios han obtenido su experiencia de una
gran variedad de contextos y de estructuras administrativas, y trataron de tener en
cuenta esas diferencias sin perjuicio de identificar los elementos comunes de la
reforma.

Para animar una discusion abierta, el PUMA se basé en estudios de caso de
nueve paises (Alemania, Canadd, Finlandia, Irlanda, Noruega, Nueva Zelanda,
Paises Bajos, Portugal y Reino Unido) y en exposiciones presentadas por univer-
sitarios y expertos que desarrollan su trabajo en el campo de la reforma de la
gestion publica. Estos documentos estdn disponibles en la pigina web del PUMA
(http://www.oecd.org/puma/). Lo que ofrecemos a continuacion es una sintesis de
las experiencias en materia de reforma compartidas por los delegados en el Co-
loquio y de sus reacciones ante las situaciones presentadas en el marco del mismo.
También se incluyen posteriormente las ponencias que sirvieron de base a la
discusion.

Por qué reformar la gestion publica
La Administracion debe evolucionar al mismo ritmo que la sociedad
La finalidad de la reforma es la mejora de la receptividad de los poderes

publicos ante las necesidades de la sociedad, que siempre espera mas de ella y al
menor coste. La reforma del sector publico actualmente en curso se dirige prin-
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cipalmente a satisfacer las necesidades del publico ofreciéndole una gama mds
amplia de servicios, de mejor calidad y mds rdpidos.

(Pero el publico espera solamente un mayor nimero de servicios semejantes
a los ya existentes? Las necesidades del publico evolucionan rdpidamente, a
medida que las sociedades se diversifican, se hacen mds complejas y mds frag-
mentadas. Los avances de la tecnologia y el acceso de los ciudadanos al saber
crean nuevas oportunidades y nuevas expectativas. El ritmo de cambio se acelera
mdas que nunca, y los poderes publicos no pueden basarse en un conjunto rigido
de soluciones. Por lo tanto, es necesario aprender, estar atento a las necesidades
continuamente cambiantes e innovar para encontrar soluciones adecuadas. Frente
al cambio progresivo de las viejas industrias y de los antiguos comportamientos
sociales por nuevas actividades y sociedades, los poderes publicos deben prepa-
rarse para asumir nuevas responsabilidades para responder a la evolucién de las
necesidades.

La Administracion debe recuperar la confianza del piiblico

Ante una sociedad en plena trasformacién, numerosos gobiernos contintian
desarrollando sus actividades como en el pasado. La conviccién de que los pode-
res publicos no estdn a la altura de las necesidades de sus ciudadanos ha debili-
tado la confianza de la gente hacia ellos. Para continuar satisfaciendo las expec-
tativas de la sociedad, la Administracion debe adoptar una perspectiva proactiva
de los problemas, anticipdndose a los deseos de la sociedad y modificando sus
formas de proceder para satisfacer esos mismos deseos. La Administracién debe
recuperar la confianza del ptblico ofreciendo mds opciones, democracia y trans-
parencia. Los servicios ptuiblicos deben trabajar también con el nivel politico para
poner en cuestién el tipo de servicios que prestan y la forma de prestarlos.

Resulta indispensable que los poderes publicos hagan llegar sus mensajes a
los ciudadanos. Ante una sociedad cada vez mas fragmentada y diversificada, la
Administracién debe buscar nuevos medios de contacto con los ciudadanos. Debe
aprovechar todas las oportunidades para comunicarse “de igual a igual” con sus
administrados por medio de las nuevas tecnologias y de los nuevos foros de
comunicacién (Internet, television por cable, etc.) y para establecer una nueva
relacion con el publico, en armonia con su nuevo papel.

El papel de la Administracion evoluciona bajo el efecto de nuevas presiones

El papel de la Administracion en la sociedad evoluciona paralelamente a la
sociedad. Las relaciones de los ciudadanos con la Administracion se establecen de

30



forma diferente. Ahora la Administracién no es mds que un actor entre los demas,
que busca representar y servir a los ciudadanos. La pérdida del monopolio de los
servicios publicos ha cuestionado al sector publico ante una competencia mas
fuerte.

La Administracién debe hacer frente a un creciente arsenal de fuerzas ejer-
cidas desde el exterior. Una creciente interdependencia economica, unas socieda-
des que se abren al exterior y la creciente importancia de las organizaciones y con-
venios internacionales, hacen que las fuerzas externas que influyen en la sociedad
sean mds complejas y multidimensionales que nunca, y que provengan de multi-
ples origenes. Estos cambios afectan de lleno a la identidad del Estado-nacién, y
los gobiernos deben adaptar sus iniciativas de reforma a este mundo en trans-
formacién. Para comprender y servir a los ciudadanos, los gobiernos nacionales
deben convertirse en mejores mediadores, coordinadores, decisores y responsa-
bles de la regulacidn, y actuar de forma concertada con otros centros de decision,
incluidos los niveles internacionales y subnacionales de Administracién, los me-
dios de comunicacién social, la industria y las organizaciones sin fin lucrativo.

Qué lecciones podemos obtener de la reforma de la gestion
publica

Fijar las condiciones de la reforma

El perfil que debe adoptar la reforma depende de la capacidad del gobierno
para anticiparse a las necesidades de los ciudadanos. Actualmente, la mayor parte
de las reformas de la gestién publica no se realizan sobre la base de una antici-
pacién de las necesidades, sino mds bien como respuesta a las crisis que se
manifiestan cuando estas necesidades no son satisfechas (pero también como
respuesta a acontecimientos imprevisibles). Los poderes publicos deben hacer
frente al desafio de pasar de una reforma oportunista a una reforma estratégica.
La reforma estratégica necesita ofrecer una vision clara, ganar la adhesion del
ptblico y prever las tdcticas para obtener los resultados. También implica comu-
nicar la vision y los resultados previstos a las partes afectadas y a los ciudadanos
en el sentido mds amplio.

Una visién comun permite crear una unidad entre los dirigentes politicos, los
altos funcionarios, los empleados de atencion directa al publico y el gran publico.
Aporta también una linea de conducta para la eleccién entre objetivos, permitien-
do la definicion de las estrategias para alcanzarlos y medir los resultados. Para
formular una visién comdun, los poderes publicos deben aprender a consultar a las
partes afectadas y obtener un consenso a partir de perspectivas numerosas y
diversas.
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La consulta no es una tarea facil. El gobierno debe obtener el apoyo a la refor-
ma de los otros centros de decisién —y, en especial, de los dirigentes politicos—
y trabajar con ellos para establecer un programa de acciones publicas a partir de
intereses muy diversos. El gobierno debe ensefiar también a sus ciudadanos los
retos de la reforma. Lo que interesa a los ciudadanos son los resultados, y no nece-
sariamente el proceso de reforma. Para obtener su apoyo, no basta con elegir un
programa de acciones que atraiga su atencién, sino que ademds hay que convencer
a los ciudadanos de que las acciones del gobierno producirdn efectos positivos.

Cada pais tiene sus propios modelos institucionales que le permiten dirigir la
reforma. Cuanto mas descentralizado sea el sistema, mds importante es disponer
de vias de comunicacién tanto formales como informales para mantener una cierta
coherencia en el proceso de reforma.

Comunicar para crear grupos de apoyo a la reforma

La comunicacién es el medio por el que los poderes publicos pueden sensi-
bilizar a las partes afectadas sobre el protagonismo que deberian asumir en el
proceso de reforma. Para ganar la confianza del publico, el gobierno debe apren-
der a comunicar la necesidad de la reforma, el proceso de reforma 'y los logros
de la reforma. La trasmision del mensaje es una responsabilidad conjunta de los
altos funcionarios y de los dirigentes politicos.

Compartir la necesidad de la reforma implica transmitir los valores y los
objetivos que se encuentran en la base de la vision de la reforma y de identificar
y evaluar los temores del publico. Una declaracién ineludible de los valores crea
un vinculo emocional con el publico porque refleja sus propios deseos. Por otra
parte, esto ayuda a los empleados de la Administracién a ir mds alld de su interés
personal de burdcratas para cambiar de comportamiento. Comunicar el proceso de
reforma contribuye a hacer comprender a los empleados de la Administracion su
papel en la reforma y a mantener la coherencia de las iniciativas de reforma. Esta
comunicacion aporta también un plan cronolégico de ejecucién de los resultados.
Comunicar los logros de la reforma contribuye a forjar la confianza del publico
y a mantener la dindmica de las iniciativas de reforma, reforzando el apoyo
politico y el publico.

Para que la comunicacién alcance sus frutos, es indispensable usar un lengua-
je sencillo, palabras cotidianas que insistan en los resultados en términos de
mejora de los servicios producidos. La Administracion debe evitar el uso de
términos sibilinos o de una jerga propia de la reforma que carezcan de sentido
para el publico y hagan confusa la relacién entre las acciones y los resultados. El
mensaje de reforma debe ser honesto, subrayando los costes y los inconvenientes
potenciales. No debe prometer resultados inalcanzables.
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Crear una cultura del cambio para un cambio de comportamiento

La reforma debe dirigirse a un cambio a largo plazo del comportamiento de
los poderes publicos, cambiando la cultura de las organizaciones. Es indispensa-
ble incluir en las iniciativas de reforma medidas de fomento que recompensen a
los empleados de la Administracién por sus acciones y por sus resultados, cuando
van en el mismo sentido que los objetivos de la reforma. Los poderes publicos
deben estimular la cooperacion mas que la coordinacion, concentrando las tareas
y poniendo el acento en los resultados globales.

Para responder a las demandas de servicio y de mayor receptividad, los go-
biernos evolucionan hacia el abandono de los sistemas puramente jerarquicos en
favor de un modelo “de red desplegada” en la que los diversos organismos de la
Administracién asuman la responsabilidad de responder a aspectos particulares de
las necesidades de los ciudadanos, adquiriendo simultdneamente mds independen-
cia y mas flexibilidad. Las iniciativas de reforma no deben olvidar que los cam-
bios estructurales se dirigen a un cambio de comportamiento de la burocracia y
que no constituyen un fin en si mismos. Los cambios estructurales deben estimu-
lar la capacidad de direccion, la innovacion, la flexibilidad y la responsabilidad
ante los resultados.

Como mantener la dinamica de la reforma
Prevenir el cansancio

El cansancio se manifiesta cuando los funcionarios se vuelven cinicos y se
cansan de la reforma. Con el tiempo, este cansancio contamina incluso las inicia-
tivas de reforma mas fructiferas. Los poderes publicos pueden esforzarse en pre-
venir un abandono de tal tipo logrando la confianza y la implicacién de las partes
afectadas, gracias las informaciones de retorno y la consulta que favorecen la
asuncion de las iniciativas de reforma por las partes afectadas. Recompensando
los comportamientos innovadores y receptivos y comunicando los buenos resul-
tados, los poderes publicos crean un sistema de estimulos que recompensan el
cambio. Mds que una reforma continua, los gobiernos deben poner en su lugar a
organizaciones capaces de adaptarse al cambio.

Guardar el rumbo estimulando a los campeones de la reforma

Los dirigentes del sector publico tiene el papel fundamental de garantizar una
conexion entre el disefio y la aplicacién de la reforma. En los paises de la OCDE
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numerosos dirigentes, en diversos niveles de la Administracién, actian como
motor de la reforma. El sector publico confronta sus capacidades para hacer frente
a desafios excepcionales. Unas misiones cambiantes y una vision enturbiada ge-
neran confusion en las esperanzas que traen la reforma y los dirigentes. La mirada
critica del publico y las organizaciones opuestas al riego limitan la libertad de los
dirigentes. Deben continuar la reforma hasta que se produzcan cambios en el
entorno politico.

Por otra parte, la reforma del sector publico favorece la emergencia de nuevos
dirigentes mds flexibles. Las organizaciones deben centrar sus esfuerzos explici-
tamente en el desarrollo de la capacidad de dirigir, identificando los lideres y
formédndolos. Los poderes publicos deben prever medidas para estimular la capa-
cidad de direccién estimulando la innovacion y recompensando los logros, pero
también ofreciendo a los lideres potenciales la ocasién de desarrollar sus capa-
cidades para dirigir sus funciones. Los dirigentes deben ser considerados respon-
sables de los resultados, atin teniendo derecho a equivocarse.

Cuales son las perspectivas

Al haber una rapida evolucién de la sociedad, las soluciones del pasado ya
no sirven. No sélo no existe una solucién “de talla dnica” para todos los paises,
sino que ademds los paises deben aprender a usar la reforma para crear institu-
ciones capaces de adaptarse sin cesar a una sociedad en constante cambio y a las
fuerzas cambiantes desarrolladas desde el exterior. El Coloquio plante6 un gran
nimero de cuestiones importantes. Es ttil tenerlas en cuenta, tanto por los exper-
tos en el momento en que se impliquen en la reforma, como en las investigaciones
y reflexiones ulteriores sobre la mejor forma de hacer frente a los nuevos retos
en el marco de la reforma de la gestiéon publica.

El PUMA confirma su compromiso para usar su posicion tinica para estimular
a los expertos a identificar los desafios que deberdn corresponder a los poderes
publicos, concentrandose en las soluciones que se basan en las necesidades de los
expertos. El PUMA continuard esforzdndose en aportar a los expertos ocasiones
para “ensanchar el campo de visién” para permitir a los paises miembros y no
miembros de la OCDE construir mejor la Administracién del mafiana.
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I. POR QUE HAY QUE REFORMAR
LA GESTION PUBLICA






En el marco de la reforma de la Administracién en su pais, los delegados que
participaron en el Coloquio destacaron retos muy variados, que van desde el
cuestionamiento del papel de los poderes publicos hasta las reformas progresivas
de la Administracién. Todas estas iniciativas tienen un objetivo comun: hacer a
los gobiernos més sensibles a las necesidades de los ciudadanos. Para incrementar
la receptividad, la reforma no debe buscar simplemente la propuesta de mas
servicios semejantes a los actuales; debe tratar de reorientar las funciones de los
poderes publicos ante los cambios de la sociedad y la proliferacién de fuerzas
desarrolladas desde el exterior de los poderes publicos, asi como la evolucién del
papel de los mismos poderes publicos.

La Administracion debe evolucionar al mismo ritmo
que la sociedad

La Administracién del futuro tiene que afrontar ciertos retos. Si quiere seguir
el ritmo de una sociedad en constante evolucién, debe aprender a comprender las
necesidades de unos grupos cada vez mads diversificados y fragmentados, y pro-
poner planes de actuacién adecuados para responder a sus necesidades. Para
hacerlo, debe aprender a innovar, asumir riesgos y aceptar la modificacion de sus
métodos (culturas) internos de trabajo. Si las nuevas tecnologias pueden ayudar
a responder en parte a las crecientes expectativas de los administrados, correspon-
de a la Administracion explotarlas y reinventarse para mejorar realmente sus
prestaciones.

La reforma es un medio para que los poderes publicos centren de nuevo su
atencion en las necesidades de los ciudadanos. La mayor parte de los gobiernos
de la OCDE han reconocido que necesitaban trazar un mapa de la nueva via para
la gobernanza, inspirado en las preferencias de los ciudadanos y no ya en las
antiguas ideologias. Tratando de mejorar mds aun sus prestaciones, han descubier-
to que necesitaban encontrar nuevos instrumentos de relacién con los administra-
dos para ensefiarles, mediante hechos, que los poderes puiblicos prestan de forma
eficaz numerosos servicios que el publico considera como algo que les es debido.
Los poderes publicos buscan nuevos medios para ensefiar a los ciudadanos los
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valores de la reforma y mostrarles cémo las reformas de la funcién publica tratan
de responder mejor a sus expectativas.

El Profesor Roberto Carneiro, de la Universidad Catélica de Portugal, abri6
el Coloquio mediante un debate sobre los nuevos desafios lanzados a los gobier-
nos. Para més informacién sobre estos desafios, puede examinarse el documento
“Una nueva razon de ser para el Estado: de propietario a servidor”, en la quinta
parte de esta obra.

Las sociedades son mas diversificadas, complejas
y fragmentadas

Las sociedades son mas diversas y mas cambiantes. La emigracion, las
diferencias socioeconémicas y la evolucién de las estructuras familiares y sociales
contribuyen a la creciente diversificacion de la sociedad. Ademds, la expansion
continua de los valores democraticos en los paises de la OCDE ha aportado a los
individuos y a los grupos de interés unas mayores facilidades para expresarse,
organizarse y hacer que se conozcan sus intereses. Para los decisores de los
poderes publicos, una de las consecuencias de esta creciente diversificacién es
que los gobiernos tienen cada vez mads dificultades para lograr un consenso sobre
las acciones que hay que realizar.

La mundializacién de la economia y de Internet han conducido a una mayor
movilidad en los bienes y en los servicios. La evolucién continua de las econo-
mias industriales hacia economias basadas en la informacién disminuye la impor-
tancia de los recursos naturales a favor del conocimiento. El conocimiento es por
esencia dificil de controlar, pero el creciente volumen de informaciones disponi-
bles fortalece la necesidad de gestionar y de organizar la informacién para hacerla
mads util. Los poderes publicos deben adaptarse a la nueva situacién de accesibi-
lidad general al conocimiento velando para que los conocimientos cruciales, ge-
neradores de negocios con ventajas competitivas, sean accesibles a todos y no
estén acaparados solamente por algunos.

Las poblaciones son también cada vez mds cambiantes, entrafiando nuevas
formas de actuar, nuevas expectativas y nuevas necesidades. Los gobiernos no
tienen la misma capacidad para controlar los recursos, los empleos y los capitales
que circulan en el interior de sus fronteras, pero tampoco a quienes las atraviesan.
Asi, la geografia pierde una parte de su sentido. Las naciones ya no pueden
comportarse como islas porque no pueden basar su autoridad sobre una poblacién
fija, ni sobre un conjunto fijo de recursos. La aceleracion de la evolucién obliga
a los poderes publicos a seguir el ritmo de la sociedad, y a no actuar mas como
el gendarme de un interés publico estable.
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Las sociedades son mas complejas y fragmentadas. La creciente diversifi-
cacion y movilidad han conducido al fraccionamiento de las sociedades. Nume-
rosas estructuras sociales tradicionales se derrumban y son reemplazadas, en al-
gunos casos, por otras nuevas. Un gran nimero de paises de la OCDE vive una
creciente experiencia de laicizacion. En el marco del Coloquio, los delegados se
han visto conducidos a reflexionar sobre el sentido de la identidad nacional en un
contexto de “explosion de las libertades culturales”. Una de las consecuencias de
estos cambios es que la sociedad se ha vuelto menos previsible.

El Profesor Schick, de la Universidad de Maryland, ha subrayado el hecho de
que la liberacion de los individuos agrieta el “cemento colectivo” sobre el que se
basaba la confianza en el gobierno. Debido a que las relaciones sociales se han
vuelto “mas temporales, flexibles y fluidas”, las identidades, en el futuro, se
definirdn cada vez mds por complicidades y redes de interés comiin cambiantes.
Los poderes ptblicos pueden ayudar a reconstruir la cohesion social, identifican-
do las nuevas formas en que se realizan los acercamientos entre los individuos y
reaccionando ante las nuevas coaliciones de intereses.

La poblacién se hace cada vez mds individualista y, sin embargo, son muchos
los que encuentran la expresion de sus opiniones en los grupos de interés. Mien-
tras que la existencia de los grupos de interés no es un fendmeno novedoso, su
proliferacién y su autoridad movediza empujan a los poderes publicos a ampliar
el acceso al proceso decisional para incluir a nuevos socios y participantes. El
papel ptblico crecientemente atribuido a las organizaciones no gubernamentales
(ONG) plantea a los poderes publicos el reto de abrir los procesos decisionales,
sin dejar de asumir la responsabilidad de sus decisiones.

Los delegados, en su conjunto, han tenido la sensacién de que la diversidad
era un factor que hay que tener en cuenta. También han detectado un elevado
conjunto de retos que deben afrontar los poderes ptiblicos, cuyo origen se encuen-
tra en la creciente diversificacién de las sociedades. Por ejemplo, algunos paises
han destacado la cuestién del cambio generacional. Los jévenes no identifican su
relacién con los poderes publicos de la misma manera que las generaciones pre-
cedentes (en el caso de que lo hagan). No es facil conocer sus intereses primor-
diales —como, por otra parte, ocurre con otros grupos sociales—. La razén puede
ser en parte que no se encuentran bien representados por las fuentes tradicionales
que informan sobre las preferencias de los ciudadanos (principales medios de
comunicacion, grupos de interés, sondeos). La razén puede ser también, sin
embargo, que el reducido nimero de ciudadanos que componen los diferentes
grupos no permiten representarlos totalmente.
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Los medios de comunicacion y la educaciéon son factores
claves para la percepcion de la calidad, la responsabilidad y de
la confianza que suscita la Administracion

Los medios de comunicacion estan cada vez mas fragmentados. Los
medios de comunicacién son esenciales para permitir a los poderes publicos com-
prender las preocupaciones de los ciudadanos, asi como las acciones y posiciones
de los demds actores en el proceso decisional. Por la clase de cuestiones que
tratan, los medios de comunicacién influyen también al publico en su percepcién
de la Administracién y en su punto de vista sobre las cuestiones. Dado ese papel
esencial, los poderes ptiblicos no pueden permitirse ignorar la descripcién que los
medios de comunicacién hacen de las actividades del sector publico. Segtin el
Profesor Carneiro, una de las funciones esenciales de los centros administrativos
es la de ofrecer una “relacion inteligente” entre la actividad de la Administracién
y los agentes de los medios de comunicacion.

Cuadro 1. La democratizacion exige una mayor participacion

En los Paises Bajos, las decisiones publicas se preparaban tradicionalmente en
estrecha cooperacién con los funcionarios gubernamentales y los jefes de las diver-
sas comunidades confesionales. Las decisiones se adoptaban como consecuencia
de negociaciones con las élites de las comunidades sociales representadas por una
red de mas de 130 “consejos consultivos” y generalmente eran aceptadas por la
poblacion. Este tipo de busqueda del consenso en la toma de decisiones continda
caracterizando la cultura “gubernamental” de los Paises Bajos. Sin embargo, con el
paso del tiempo, una gran parte del poder decisional real ha pasado a manos de
esta “estructura consultiva”, lo que ha tenido por efecto la disminucién de la trans-
parencia de la responsabilidad de las decisiones. Entre 1994 y 1996 se produjo una
reforma de la “estructura consultiva”. Se abolieron casi todos los consejos consul-
tivos y se definieron las condiciones legales para la constitucion de unos nuevos
“consejos consultivos”, que ahora son veinte.

Los Paises Bajos, como otros muchos paises, han detectado un movimiento
democratizador, que exige cambios en las estructuras decisionales tradicionales y
unos procedimientos que permitan una mayor implicacion de los ciudadanos en las
decisiones publicas. Ahora bien, antes de adoptar cualquier decision sobre las re-
formas que afecten a las instituciones de servicio publico que se encuentran en
contacto directo con los ciudadanos o los grupos sociales —como es el caso de la
reorganizacion de la Oficina del Registro— se realizan encuestas de mercado de
tipo marketing para determinar cuales son los intereses de los clientes. Se consulta
con anterioridad a notables o a grupos de influencia en el marco de audiencias o
encuestas publicas. Las reformas de acompanan de amplios programas de comu-
nicacién (comunicados en los periédicos y anuncios en los edificios publicos —asi
como en las calles— publicidad directa, etc.). Si los ciudadanos o los grupos des-
aprueban reformas que les afectan directamente, disponen legalmente del derecho
a reclamar.

Paises Bajos
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Los poderes publicos dependen mas que nunca de los medios de comunica-
cién para discernir las preferencias de los ciudadanos. Los paises donde las elec-
ciones y el uso de referéndum son mas frecuentes, demuestran que las decisiones
politicas se deben con frecuencia a las reacciones que se prevé que se producirdn
en los medios de comunicacion. Mientras mas sofisticado se vuelve el electorado,
mads desea éste contrarrestar la disciplina de los partidos, lo que hace a los poderes
publicos aiin mds sensibles a la opinion publica, y por lo tanto a las imdgenes que
construyen los medios de comunicacion.

A su vez, la naturaleza de los medios de comunicacion también evoluciona.
Una de las consecuencias de los progresos tecnoldgicos y de la proliferacion de
las posibles opciones, es el debilitamiento del control de las fuentes tradicionales
de los medios de comunicacidon sobre las noticias que atraen especialmente la
atencién de su audiencia, o sobre el punto de vista que ésta tiene sobre una
determinada cuestion. La ampliacion de la competencia debido a la multiplicacién
de las fuentes de informacién hace las producciones de los medios de comunica-
cién mas volatiles, en la medida en que se vuelven mas fragmentadas. Los medios
de comunicacién estdn cada vez mds tentados de atribuir un cardcter sensaciona-
lista a los acontecimientos para atraer parte del mercado, lo que produce el efecto
de deformar atin mds la percepcién que el publico tiene de la Administracion.

La educaciéon detenta un gran potencial de ampliacion de la participacion
en el ambito civico. En la economia basada en la informacion, la educacién ha
adquirido mas importancia y juega un creciente papel en la formaciéon de las
percepciones que la poblacién tiene de los poderes publicos y en la preparacién
de esta poblacion para participar en el proceso decisional.

La elevacion del nivel general de instruccion de todos los miembros de la
sociedad hace que los ciudadanos no sélo estén mejor preparados para participar
en el gobierno, sino que sean mds exigentes ante la Administracién. Segin el
Profesor Carneiro, “unos ciudadanos sabios hacen cosas sabias”. Los paises han
evocado la nocion de “ciudadania emancipada” que no pide a los poderes publi-
cos cuidar de ella, sino responder a expectativas especificas procedentes de ella.
El reto de los poderes publicos es el de responder a esas expectativas de sus
ciudadanos y o actuar como protector suyo.

Las presiones econdmicas disminuyen los recursos
e incrementan las necesidades

Cada uno de los numerosos grupos administrados tiene un conjunto de de-
mandas especificas ante el sector piblico. Entre sus numerosas responsabilidades,
se espera del gobierno que garantice la seguridad en materia de alimentacion, la
proteccion de los consumidores, la promocién de la competencia, la reduccién de
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los costes sanitarios y la proteccion del medio ambiente. Y la lista se amplia a
medida que la tecnologia ensancha los limites de lo posible y plantea nuevos
problemas al gobierno en el campo de la ética, de la salud y de la seguridad.

Abhora bien, precisamente en el momento en que se les pide que hagan mas,
todos los gobiernos se enfrentan en la actualidad a restricciones presupuestarias.
Los ciudadanos reclaman un presupuesto equilibrado y no confian en que el sector
publico limite sus propios gastos. La integracién econémica regional restringe la
posibilidad de que el gobierno utilice la politica fiscal y monetaria para gestionar
la economia, lo que exige a menudo reducir los gastos puiblicos. El mercado
privado incrementa su poder por sus reacciones ante los actores publicos. Las
restricciones financieras obligan a los poderes publicos a racionalizar sus gastos,
y a comenzar por factores de eficiencia interna, como los costes, la productividad
y la calidad.

Cuadro 2. La crisis economica puede ser una llamada a la reforma

Las crisis econémicas y presupuestarias han llevado a varios paises de la OCDE
a reconocer la necesidad de proceder a una reforma. En 1991, la situaciéon econé-
mica de Finlandia se degradaba muy rapidamente. La recesion extremadamente
fuerte suponia un considerable déficit en las finanzas del sector publico. A pesar de
los programas de severa restriccion de los gastos, la disminuciéon del empleo junto
con el crecimiento de la deuda publica y la gestion de la crisis bancaria supusieron
el rapido aumento de los gastos del gobierno central. Simultdneamente, los ingresos
del gobierno central disminuian como resultado de la importancia de la recesion.
Estas circunstancias condujeron a un enorme déficit presupuestario y al crecimiento
del endeudamiento del gobierno central de forma dramatica.

A comienzos de los afios noventa, todos los organismos de previsiones econo-
micas sabian que la situacion econémica de Finlandia se degradaba rapidamente.
Sin embargo, les resultaba imposible prever la amplitud de la recesion. En 1990, el
Instituto de Investigacion Econdémica del Estado informaba que los paises de la
OCDE comenzaban a reducir sus gastos publicos. El Instituto de Investigacion se
inquietaba por no vislumbrar ninguna senal de freno en las crecientes e incesantes
transferencias de ingresos publicos de Finlandia, como las ayudas para los hijos, los
estudios o la vivienda.

Aunque las primeras reacciones ante las reformas del sector publico hayan sido
duras —especialmente por parte de los sindicatos— la recesion de comienzos de
los afos noventa, condujeron a un cambio progresivo de las actitudes politicas ante
el papel y las funciones del Estado. El debate publico sobre la reduccion de los
gastos publicos y el futuro de las politicas sociales en visperas de las elecciones
parlamentarias de 1995 fue mas bien abierto y franco, comparado con el de las
elecciones precedentes. Las reformas de la gestiéon publica, el futuro papel del
Estado y la reduccion de los gastos constituyeron los principales temas de debate
de la campana electoral de todos los partidos politicos. Hoy en dia, el marco de
base de los debates sobre el papel y las funciones del Estado es el de llegar a
equilibrar el presupuesto del Estado.

Finlandia
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La poblacién exige un sector publico que haga mas con menos costes. Varios
delegados constataron la dificultad de dirigir una reforma en un contexto de
fuertes restricciones presupuestarias, y desaconsejaron utilizar la reforma como
una buena excusa para reducir los gastos. Si la reforma es solamente un nuevo
“ejercicio de reduccién de los presupuestos” sin ningin otro valor subyacente,
pierde su capacidad para generar reales mejoras en los servicios. Sin embargo, las
crisis presupuestarias pueden ser también una ocasidon para iniciar la reforma.
Pueden crear un consenso general sobre la existencia de un problema que hay que
resolver, lo que, a su vez, confiere al gobierno la misién de proponer soluciones.

Cuadro 3. Mejorar la competitividad economica gracias a la reforma

En Canada, la reforma se produjo en gran parte por el reconocimiento, a media-
dos de los afos noventa, de la necesidad de atender urgentemente los problemas
fiscales debidos al incesante crecimiento de la deuda publica y de los impuestos y
tasas creados para hacer frente a esa deuda. Desde esta perspectiva, uno de los
factores del cambio fue la importancia de la deuda exterior y la débil credibilidad en
el plano fiscal que reflejaban las primas de alto riesgo integradas en las tasas de
interés de Canada, que hacian al pais vulnerable a la crisis financiera internacional.

Canada

Los progresos tecnoldgicos crean nuevas oportunidades
y nuevas expectativas

Los progresos de las nuevas tecnologias de la informacién y de la comuni-
cacion (NTIC) reestructuran la economia y aportan cambios en el campo social.
Los progresos tecnolégicos representan para los poderes publicos una oportunidad
de mejorar sus prestaciones y de responder mejor a las necesidades de un publico
diversificado. Sin embargo los progresos pueden crear también nuevos problemas
o exacerbar los viejos, como el incremento de las desigualdades, como en el caso
de la denominada “fosa informética”, que margina mds adin a lo que no tienen la
posibilidad o las competencias para acceder a la informética —que con frecuencia
son los mds pobres— a medida que los servicios y las oportunidades disponibles
en linea (on line) se multiplican y necesitan de competencias técnicas. La Admi-
nistraciéon debe aprender a guiar las mejoras en informdtica y en tecnologia de
comunicacion para obtener:

* Unos servicios de mejor calidad. La multiplicacién de las vias de comu-
nicacion entre los ciudadanos y la Administracion deberia permitir a los poderes
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publicos afrontar mejor las necesidades de los ciudadanos y responder mejor a las
mismas. La posibilidad de poner los ordenadores en red y de fusionar los datos
informatizados permite integrar servicios y ofrecer un tinico punto de contacto (la
ventanilla tnica), lo que simplifica los contactos de los ciudadanos con la Admi-
nistracion.

e Unos servicios mas rapidos. La tecnologia permite aumentar el rendimien-
to interno de la Administracion incrementando su eficiencia y su receptividad. La
tecnologia deberia mejorar también la calidad de las prestaciones. Los servidores
telefonicos vocales permiten reducir el tiempo de espera, flexibilizar los horarios
y reducir el tiempo de respuesta.

* Una servicios ampliados. La tecnologia permite a la Administracién per-
sonalizar sin gastos las respuestas a las necesidades individuales. Los avances en
la capacidad de la Administracién para prestar servicios informatizados también
deberia aportarle una mayor capacidad de innovacion, asi como permitirle ampliar
el abanico de sus prestaciones para adecuarse a las nuevas necesidades.

* Una democracia mas abierta. El desarrollo de las interconexiones incre-
menta potencialmente la transparencia de la Administracion y consolida la parti-
cipacién de los ciudadanos en el proceso decisional. Esta “asociacion en las
actividades de la Administracién” reduce las barreras entre los poderes publicos
y los ciudadanos. La tecnologia acaba también con el monopolio de la informa-
cién por parte del gobierno, ofreciendo a los ciudadanos otras fuentes de infor-
macién. Permite ademds a los grupos de interés organizar y difundir la informa-
cién al menor coste.

El Profesor Carneiro ha detectado que las sociedades conocen ciclos de eva-
luacién en cada nivel de crecimiento de la velocidad. “Cualquier nuevo paradigma
tecnoldgico estimula la movilidad, las redes, la velocidad y la conectividad™. Los
periodos de estabilidad entre dos ciclos de la evolucién se vuelven proporcional-
mente mds cortos y dejan cada vez menos tiempo para reaccionar a los poderes
publicos. Tanto si la Administracién aprovecha, como si no lo hace, las oportu-
nidades de mejora de sus prestaciones a medida que se producen las innovaciones
tecnoldgicas, tanto en el sector privado como en el publico, el ciudadano se hace
cada vez mds exigente sobre las prestaciones aportadas por el sector piiblico. La
Administracién debe encontrar las aplicaciones tecnoldgicas adecuadas para res-
ponder a las crecientes demandas de servicios mds rdpidos y eficaces.
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Cuadro 4. La evolucidn tecnoldgica puede estimular la reforma

En Noruega las reformas se han basado en el postulado de que la innovacion
tecnoldgica y la competencia econdémica internacional son los motores principales
del desarrollo social. Asi ocurre, en particular, en el campo de los servicios de
correos y telecomunicaciones. Estos servicios exigen reaccionar a las expectativas
del mercado y de las nuevas tecnologias, lo que, como contrapartida, exige una
gran rapidez de adaptacion a los cambios. Por ejemplo, la resolucion adoptada por
la Unién Europea y la Organizacion Mundial del Comercio sobre la liberalizacion de
las telecomunicaciones obligé a Noruega a reformar su sector de telecomunicacio-
nes, siendo la fecha de apertura a la competencia de las telecomunicaciones fijas
el 1 de enero de 1998.

Noruega

Cuadro 5. La tecnologia puede facilitar el acceso a los servicios

Portugal ha creado una base de datos autonoma (INFOCID: el Sistema Inter-
servicios de Informacion a los Ciudadanos) sobre unas pantallas interactivas direc-
tamente accesibles a los ciudadanos las 24 horas del dia, que les proporciona
informaciones al dia, organizadas y fiables sobre sus derechos y obligaciones, los
procedimientos administrativos y las formalidades, asi como sobre la localizacion del
organismo competente y su accesibilidad. Se instalan terminales interactivos en los
edificios publicos y son accesibles desde la calle. Aportan menus en colores que
permiten escoger el apoyo de informacién (textos, imagenes de alta resolucion,
graficos, sonido y a veces filmaciones). Los menus se activan en pantallas tactiles.
En 1999 se instalaron 200 terminales, y el publico deberia disponer de 1.000 pan-
tallas suplementarias a fines del afio 2002.

Uno de los argumentos claves en los que se basa el INFOCID consiste en que
generalmente hay un desacompasamiento entre la organizacion de la Administra-
cion publica en términos de instituciones, y los problemas que se plantean a los
ciudadanos. La Administracion estd organizada de tal manera que el ciudadano
debe dirigirse a numerosas instituciones para arreglar un problema sencillo y unidi-
mensional, lo que es para él causa de confusion y hace complejos los problemas
sencillos. El fin de INFOCID es el de poner a disposicion del publico una informacién
clara y organizada sobre los derechos y obligaciones del ciudadano y sobre los
procedimientos y las formalidades que debe respetar en el marco de los servicios
suministrados por la Administracion.

Portugal

Recuperar la confianza del publico

Con ocasién del coloquio, los delegados se mostraron undnimemente preocu-
pados por la pérdida de confianza que encuentran en general los poderes ptblicos
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en sus respectivos paises, y por la necesidad de que estos incluyan entre los
principales objetivos de la reforma la restauracion de la confianza en los ciuda-
danos. Un gobierno que consiga anticiparse a las necesidades de sus ciudadanos
recibe, a cambio, su confianza. El precio del fracaso es la pérdida de legitimidad.

Los gobiernos pueden anticipar mejor las necesidades evolutivas y mdltiples
de sus ciudadanos cuando los implican de forma proactiva en el proceso decisio-
nal para preparar las soluciones a los problemas, desde su aparicién y no bajo la
presién de la urgencia. Las condiciones propicias para la confianza en los poderes
publicos implican una buena instruccion civica, procedimientos transparentes y
la responsabilizacion. Los poderes publicos deben “establecer las reglas del jue-
go”, para que los ciudadanos constaten que sus intereses son tratados de forma
equitativa, aunque no sean satisfechas todas sus necesidades. Los ciudadanos, por
su parte, deben aprender a conceder mds valor a la imparcialidad de los poderes
publicos que a los favores especiales dirigidos a grupos muy sélidos. La transpa-
rencia de la Administracién contribuye a convencer a los ciudadanos de que son
tratados de forma equitativa. La obligacién de rendir cuentas permite garantizar
la correccién de sus errores por parte de la Administracion, y que los servicios
publicos responderdn a lo que se espera de ellos.

Cualquier oportunidad no aprovechada se convierte
en obligacion

Los poderes ptblicos nunca han tenido la ocasién de establecer una relacién
de confianza con los ciudadanos. Tanto si los poderes publicos aprovechan esas
oportunidades como si no lo hacen, los progresos tecnoldgicos les permiten com-
prender y servir mejor a los ciudadanos, y las oportunidades en materia de edu-
cacion les ofrecen la ocasién de reforzar la participacién de los ciudadanos, cuyas
expectativas no cesan de crecer.

La pérdida de confianza agrava la factura de la gobernabilidad. La con-
fianza en la Administracion es dificilmente medible, pero estd muy claro lo que
cuesta a la sociedad. La ausencia de confianza supone un sobrecoste para las
transacciones publicas y las decisiones politicas, porque hay que recurrir mas
frecuentemente a la consulta, a la verificaciéon y a la mediacién. Uno de los
delegados ofrecié un ejemplo del sobrecoste de una eleccion derivada de la falta
de confianza en las instituciones gubernamentales.

Si la consulta es un instrumento para el uso de los poderes publicos en
circunstancias normales, se hace mds dificil y oneroso dedicarle recursos para
recuperar y no ya para conservar la confianza del piblico. Ademads, un creciente
cinismo y el debilitamiento de la legitimidad que genera la falta de confianza
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puede limitar la capacidad de los poderes publicos para proceder a los cambios
necesarios, lo que, a su vez, fortalece la falta de confianza.

La pérdida de confianza coloca a los gobiernos en puertas falsas. Aunque
se les pida que se adapten a las nuevas circunstancias, los poderes publicos ma-
nifiestan una cierta reticencia a cambiar. Generalmente prefieren tratar de mejorar
sus prestaciones sin poner en cuestion sus métodos. Este sistema funciona un
cierto tiempo, permitiéndoles gestionar las necesidades de la sociedad en un es-
tado cercano al equilibrio. La posible duracién de esta situacion cercana al equi-
librio depende a la vez del nivel de los cambios sociales y del grado de confianza
que la sociedad conceda a su gobierno.

Sin embargo, los modelos actuales de gobierno acabardn por estar totalmente
desfasados frente a las necesidades reales de la sociedad, implicando el declinar
de la confianza y el desequilibrio de los sistemas. Tomando prestada una de las
teorias de la biologia, el Profesor Carneiro presenté un modelo de equilibrio
acentuado en el que unos gobiernos estables se esfuerzan por mantener la esta-
bilidad frente a una sociedad en plena mutacién, hasta que el desequilibrio resul-
tante imponga un hecho politico relevante que ponga a la Administracién en
armonia con la estructura y las necesidades de la sociedad. Este cambio puede
tener la velocidad de una explosion.

La confianza es indispensable para la reforma. Los delegados han desta-
cado que el restablecimiento de la confianza en los poderes piblicos es a la vez
un objetivo y una condicion indispensable para el éxito de la reforma. La con-
fianza en los poderes publicos refuerza su legitimidad y les permite reinventarse
a través de la reforma para responder mejor a las necesidades del publico.

La confianza contribuye esencialmente a conservar el apoyo de los ciudada-
nos en un contexto de duras reformas. Cuando los ciudadanos conffan en que el
gobierno lograréd los resultados prometidos, apoyan mds facilmente los costes a
corto plazo que con frecuencia se derivan de la reforma. Esta opinién parecid
especialmente razonable a los miembros de la OCDE de Europa Central. Uno de
los delegados declaré que “debéis fortalecer los valores tradicionales de la Ad-
ministracién publica, porque la estabilidad es un factor indispensable para el
cambio”.

No basta con suministrar mas prestaciones idénticas

Suscitar la confianza de los ciudadanos en los poderes publicos reclama maés
que el simple suministro de prestaciones mds numerosas y mds rdpidas. El con-
tenido mismo de los servicios también es importante. La multiplicacién de las
prestaciones obsoletas contiene el mensaje de que la Administracién se contenta
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con sus actividades habituales y no estd al servicio de los ciudadanos. La Admi-
nistraciéon debe reexaminar si sus prestaciones responden o no a las necesidades
de los ciudadanos, después adecuar sus prestaciones a sus necesidades y, final-
mente, asegurarse de que los ciudadanos son conscientes de las prestaciones que
les son ofrecidas. De acuerdo con el Profesor Schick, “el incremento de confianza
se debe mds a la emergencia de esperanzas que a resultados sobre el declive”.

Cuadro 6. EI cliente es el rey

En los Estados Unidos, una encuesta del Council for Excellence in Government
(Consejo para la Excelencia en el Gobierno) demostré que la falta de confianza de
los jovenes hacia la Administracion es insensible a la mejora de los resultados. Por
el contrario, la percepciéon de la Administracion se basa en la sensacion de que la
Administracion no estd en contacto con sus necesidades. Para acercarse a los
ciudadanos, la Administracion debe reparar en cuales son sus necesidades y ajustar
en consecuencia sus servicios para satisfacerlas.

Estados Unidos

La satisfaccion de las necesidades del publico requiere una
perspectiva proactiva

Para hacer frente al cambio, los poderes publicos deben aprender a pronos-
ticar mejor las preocupaciones del ptblico utilizando la consulta a los ciudadanos
y a los grupos sociales y mejorando la interaccién con los medios de comunica-
cién. La tecnologia ofrece también la posibilidad de estimular a los ciudadanos a
implicarse mds intensamente en la elaboracién de las politicas publicas.

La via de la adaptacidon (reaccionar solamente cuando las cuestiones se trans-
forman en problemas) ofrece soluciones demasiado limitadas y tardias. Cuando
los poderes publicos quieren reaccionar ante un problema, la gama de posibles
soluciones se ha reducido notablemente. Los delegados han hablado de tratar de
conocer los deseos de la “mayoria silenciosa” por medio de estadisticas y encues-
tas, pero incluso los sondeos ofrecen una eficacia limitada para pronosticar los
problemas. Cuando una contestacién se ha transformado en un problema facil-
mente identificable por una gran parte de la poblacién, posiblemente es demasia-
do tarde para encauzarlo, lo que s6lo permite a los poderes puiblicos opciones
reactivas y no proactivas.

El enfoque proactivo necesita que el gobierno anticipe las preocupaciones de
los ciudadanos. Los delegados reconocieron que la tarea no es facil. Obliga a
asumir mayores riesgos y a implicar mas a los ciudadanos en el proceso de
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elaboracion de las politicas. Una parte de la solucion consiste en que el gobierno
implique a los ciudadanos muy temprano en el estudio detallado de los problemas
de las politicas publicas. La introduccién de mayores opciones para los ciudada-
nos siempre es mds eficaz cuando éstos tiene un fuerte sentido de los valores
comunes, que son los motores de la participacion democrética.

Cuadro 7. Permitir que los ciudadanos se expresen

En el Quinto Informe Anual al Primer Ministro, sobre el Servicio Publico del
Canada (abril de 1998), el Secretario del Consejo Privado identificd el compromiso
de los ciudadanos como “el préximo gran desafio” que el gobierno canadiense
deberia afrontar. Este informe identifica la necesidad “de explorar los medios de
ofrecer a los ciudadanos una via mas fuerte en la elaboracién de la politica del
gobierno y de ofrecer un sentido mas completo y mas rico a la relacion entre el
gobierno y los ciudadanos”.

El gobierno ya ha explorado los medios para implicar a los ciudadanos. Ya se
han realizado numerosas consultas, entre ellas el Foro Nacional sobre el Cambio
Climdtico y el “Agriculture Canada’s Rural Dialogue’. Se prevé solicitar a los servi-
cios de la Administracion y a sus equipos encargados de la politica explorar nuevos
y diferentes medios que permitan a los ciudadanos expresarse sobre las politicas
que les afectan de cerca y de implicarse en la definicion del futuro del Canada.

Canada

La comunicacion ayuda a difundir los valores de la reforma

La confianza en el gobierno se basa también en un conjunto comun de valores
civicos, tales como el compromiso sobre la sociedad plural, la creencia en la
integridad del gobierno y la democracia. Esto valores contribuyen a estimular al
ciudadano a participar mds y mejor, y a luchar contra el cinismo y contra la
tentacion de retirarse fuera de la sociedad civil. También es mas facil para el
gobierno transmitir el mensaje de una reforma cuando los ciudadanos comprenden
bien esos valores subyacentes.

La educacién es un elemento esencial para crear las bases de la confianza en
los poderes publicos. El profesor Carneiro ha subrayado que “la educacién se ha
acreditado como el motor mds poderoso de la mejora de la calidad de la vida
democrética”. Servirse de la educacién para desarrollar las cualidades ciudadanas
es el mejor medio de preparar a los individuos para la ciudadania activa y para
estimular, pues, un mayor interés y un apoyo mas fuerte a la reforma de la
Administracion. El hecho de que se compartan los valores civicos refuerza la
cohesién y la apertura de la sociedad y, por lo tanto, la democracia.
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Hacer compartir valores tales como la democracia y el tratamiento equitativo
en el marco de la ley contribuye a abordar los deseos de los ciudadanos. En
ausencia de esos valores, los ciudadanos tienden a vincularse solamente a servi-
cios de corto plazo basados en intereses sin ambicién. El Profesor Carneiro ha
advertido sobre el hecho de que estar dispuesto a todo para obtener votos, tratando
de tener respuesta a todo y para todos es un verdadero peligro para la democracia.
Es imposible satisfacer a todo el mundo durante todo el tiempo en las sociedades
diversificadas. El gobierno debe probar que se esfuerza con la mayor buena fe en
representar las necesidades del mayor nimero posible de ciudadanos diferentes.
El ciudadano educado cuenta con el gobierno para satisfacer sus intereses con la
mayor equidad en un contexto de intereses competitivos y de recursos limitados.
En otros términos, lo importante no es tanto lo que se pierde por un lado y se gana
por otro, como la calidad misma del juego.

Asumir la responsabilidad de los resultados suscita
la confianza del publico

La obligacién de rendir cuentas es otro elemento indispensable para suscitar
la confianza de los ciudadanos con respecto al gobierno. Uno de los delegados
hizo la siguiente observacién: “cuando los dirigentes no son considerados respon-
sables de sus fracasos, el ptiblico pierde confianza”. Sin embargo, los delegados
se apresuraron a subrayar que esta obligacién de rendir cuentas es en si un con-
cepto abstracto para la mayor parte de los ciudadanos. Si la obligacion de rendir
cuentas en el plano interno, es decir, en el seno de la Administracién, continda
siendo un factor determinante para el €xito de la reforma, la obligacion de rendir
cuentas en el plano externo, es decir, ante los ciudadanos, tiene mas posibilidades
de parecerse a una mayor responsabilizacion y a una mejor transparencia.

El ciudadano es sensible a la mejora tangible de los servicios. En efecto,
espera respuestas a sus reclamaciones y un seguimiento de éstas hasta que se
encuentren soluciones. El ciudadano, que tiene la impresién de que sus reclama-
ciones se pierden en la inmensidad de la Administracién, se siente impotente y
desconfiado ante el gobierno. Algunos paises han tratado también de acentuar la
obligacién de rendir cuentas, publicando los resultados de los programas, pero
esos informes so6lo interesan a una pequefia parte de la poblacién. Ademads, la
obligacién de rendir cuentas también puede suscitar un mayor interés si se desa-
rrollan las capacidades y se despierta el interés general de los ciudadanos por los
asuntos publicos. El Profesor Lindquist, de la Universidad de Victoria, ha sefia-
lado que “un régimen basado en la planificacién de las actividades y la gestion
de los resultados puede utilizarse no solamente para fines internos, sino también
para lograr una mayor cohesion sobre la informacién que produce”.
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Una mayor transparencia de los procedimientos administrativos permite
mostrar a los ciudadanos que son tratados con equidad. El Profesor Carneiro
precis6 que “el servicio publico moderno —que ya no es la impenetrable caja
negra de otros tiempos— se ve cada vez mds obligado a rendir cuentas al gran
publico”. Un pais ha llegado a crear una “oficina de la visibilidad” encargada de
hacer los textos administrativos mds accesibles al gran publico. La transparencia
es un medio de reafirmar al publico que las politicas impopulares del gobierno se
derivan de las fuertes limitaciones a las que se ven sometidos los gobiernos, y no
de medidas arbitrarias adoptadas por los burdcratas de la Administracién. Aunque
la mayor parte de los ciudadanos no controlan de cerca las actividades de la
Administracién, algunos de ellos, asi como algunos grupos de interés, sacardn
provecho de la transparencia y sus puntos de vista mejor informados también
tendrdn un impacto sobre la confianza del gran publico en la Administracion.

Cuadro 8. Mejorar los servicios gracias a la informacion procedente de los
ciudadanos

Portugal ha creado un Foro Administracion-ciudadanos que programa y reco-
mienda las reformas dirigidas a mejorar las prestaciones ofrecidas a los ciudadanos
y que recibe y transmite al servicio competente las sugerencias y reclamaciones
presentadas por éstos. El Foro esta presidido por el Secretario de Estado encargado
de la Administracion Publica. Comprende representantes de diversos organismos,
como los sindicatos, las organizaciones no gubernamentales, el Consejo General
del la Abogacia, el Colegio de Ingenieros, la Asociacién de Médicos y las asocia-
ciones de consumidores. El Foro incluye también a los presidentes de las principa-
les confederaciones y asociaciones econémicas y dirigentes de organizaciones de
la Administracion publica que estan en contacto directo con el publico.

En Portugal cada servicio de la Administracion central dispone también de un
registro de reclamaciones en el que los ciudadanos pueden presentar sus reclama-
ciones sobre los servicios suministrados y sugerir medidas para mejorarlos. El ciu-
dadano conserva el original, una de las copias se remite al ministro competente y
otra al Secretario de Estado encargado de la Administracion publica, que utiliza una
base de datos para el seguimiento de la atencion concedida a la reclamacion. Una
campaha de marketing de gran amplitud dirigida al publico le ha incitado a utilizar
con mas frecuencia este sistema. La mayor parte de las reclamaciones versan sobre
temas de salud y justicia.

Portugal

Los medios de comunicacién garantizan el papel principal de velar por la
transparencia y por la obligacién de rendir cuentas. Los medios de comunicacion
pueden informar al publico de los cambios referentes a la calidad de las presta-
ciones de los poderes publicos y explicar el funcionamiento interno de la Admi-
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nistracion. Como hemos visto anteriormente, los avances de la tecnologia ofrecen
una gran oportunidad para incrementar la transparencia de la Administracion, a
condicion de que el gobierno aprenda a sacar provecho de esas nuevas oportuni-
dades y no se deje superar por la incesante evoluciéon de ese conjunto de utiles.

El papel de los poderes publicos varia segun las presiones

La nocidn clésica de Estado-nacién designa a un Estado que dispone de una
autoridad unica, que asume claramente la responsabilidad de una poblacién esta-
blecida sobre un territorio bien definido y que goza de recursos relativamente fijos.
Los poderes ptiblicos ya no disponen hoy en dia de ese monopolio de la autoridad.
En el nivel internacional, los gobiernos abandonan voluntariamente una parte de su
soberania, a cambio de reforzar la seguridad y la cooperacion y de economias de
escala. El reparto de la autoridad se extiende progresivamente, a medida que las
restricciones en los gastos y la falta de eficacia del sector ptblico crean la necesi-
dad de una competencia mds fuerte, y que la tecnologia y la evolucién de la socie-
dad confieren una mayor participacién a algunos grupos de individuos en la elabo-
racion de las politicas publicas. El gobierno reconoce en muchos casos que el
abandono de una parte de sus responsabilidades puede generar nuevas eficiencias
y una mejor representacion, y que los nuevos tipos de relacion necesitan el estable-
cimiento de nuevas reglas. A pesar de ello, los poderes piiblicos continiian actuan-
do muy frecuentemente en el marco de las viejas reglas.

Los gobiernos descubren que necesitan adaptarse a la evolucién de su propio
papel, que les obliga a partir de ahora a ceder una parte de su autoridad. En un
universo siempre mds amplio de socios, los poderes ptblicos deben aprender a
practicar la consulta, a coordinarse, a apoyarse mutuamente y a hacer frente a la
competencia de otros centros de poder para responder a las expectativas de los
ciudadanos.

El sector publico ya no tiene el monopolio de los servicios:
innovarse o desaparecer

El sector publico ya no es mas que un actor entre otros. La mundializacién
somete a la sociedad a influencias mas numerosas y a nuevos modelos de gestion
publica. La democratizacién ofrece a los ciudadanos un mayor abanico de posi-
bilidades. La tecnologia aporta a los grupos nuevas formas de organizarse y de
atender a los administrados. En algunos servicios el sector publico ha perdido su
monopolio debido a la privatizacién o a la desregulacién (ejemplo: los servicios
de correos y los de suministros). El sector publico es consciente de que si no hace
bien su labor, otros pueden ocupar su lugar. Dar la prioridad a los ciudadanos
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significa que la primera necesidad consiste en velar por la forma en que se realiza
el trabajo. Como destacé uno de los delegados, “si os centrdis en el resultado, el
sector publico sélo es un socio entre otros. Si 0os centrdis en los insumos, decis
al publico y a la sociedad: “somos los agentes exclusivos”.

En otros casos, son grupos privados los que se implican para ofrecer presta-
ciones que anteriormente se consideraban reservadas de forma exclusiva al sector
publico. Organizaciones benéficas, religiosas y humanitarias proponen otra oferta
de prestaciones que vienen a entrar en competencia con las del sector publico (por
ejemplo, los centros escolares, las prestaciones sociales). Estas organizaciones
ganan legitimidad ante el publico, debido a los servicios que ofrecen. Se atraen
el favor del publico que se siente libre de sostener o no a estas organizaciones.
Los poderes publicos pueden contribuir a reforzar la confianza y la cohesién
social actuando en asociacion con las organizaciones benéficas. Tales partenaria-
dos permiten incrementar la confianza del puiblico en el gobierno, porque mues-
tran que el gobierno se basa en el apoyo del piblico para desarrollar actividades
que gozan de la adhesion de la poblacién y que, por ello, reflejan las preferencias
de los ciudadanos.

Ofrecer alternativas al publico ayuda a construir la confianza. Los ciu-
dadanos solicitan al sector publico que les ofrezca una mayor posibilidad de
eleccién y mostrarse mds receptivo. La capacidad de ofrecer una mayor opcion es
una etapa fundamental para construir la confianza. Segiin uno de los delegados,
“un sector publico digno de confianza debe ofrecer opciones multiples”. El sector
publico puede ofrecer opciones de diversas maneras: algunos paises de la OCDE
han preferido introducir algunos servicios publicos en el mercado de la compe-
tencia; otros han concentrado sus esfuerzos en un reforzamiento de la competen-
cia en el interior del mercado de las diversas instituciones del sector ptiblico para
mejorar la calidad de los servicios.

Permitir una eleccién es una decision dificil de tomar para los poderes publi-
cos, porque es abrir la via de las preferencias de los ciudadanos por otros pres-
tadores de servicios distintos del Estado, lo que supone un cuestionamiento del
papel del Estado. Para numerosos paises de la OCDE, este cuestionamiento en
algunos sectores es una cuestion tan sensible que resulta politicamente irrealiza-
ble. Los paises en esta situacién han centrado sus esfuerzos en una mejora de la
gestion, sin plantearse la cuestiéon de si el sector publico debe ser el primer
prestador de servicios. Varios delegados tuvieron la sensacidon de que las inicia-
tivas de reforma en sus paises han estado limitadas fuertemente, hasta que se
presente la posibilidad de superar estas restricciones. Otros paises han decidido
examinar el papel del Estado, a fin de detectar los campos donde su intervencion
es esencial. Otros paises también han establecido que el interés nacional, los
valores publicos y la cultura civica imponen al sector publico la prestacion de
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ciertos servicios, estén o no protegidos frente a la eventualidad de una estricta
competencia del mercado.

Incluso después del cuestionamiento de su papel, numerosos servicios publi-
cos han quedado claramente bajo la responsabilidad del gobierno. Si los bienes
publicos son, por definicién, un monopolio de los poderes ptblicos, no por ello
deben dejar de responder a normas de calidad. El monopolio de los poderes publi-
cos sobre los bienes publicos debe ser controlado por las partes afectadas de la
sociedad. En otras palabras, debe estar sujeto a la obligacién de rendir cuentas y
someterse a la “sancién politica” del piblico. La obligacién de rendir cuentas, en
esta etapa, significa que si el publico no esté satisfecho con los resultados del sector
publico, éste debe cambiar sus tipos de prestacion y la forma en que los suministra.

Cuadro 9. La competencia es un factor de mejora de la calidad

En 1991, el Reino Unido inicié su programa “Competing for Quality’ (“competir
por la calidad”) dirigido a producir una mayor competencia y un mayor nimero
posible de suministradores en las actividades del sector publico, para obtener asi la
mejor relacion calidad/precio. Este programa ha recurrido a una serie de técnicas de
gestion, entre las que se encuentran los tests de mercado y las prestaciones ofre-
cidas mediante contratos externos. La cuestion era determinar para cada actividad,
tanto si era o no de la competencia del sector publico, si era menos oneroso
desarrollarla por el sector privado o por el publico.

Una encuesta de 1996 sobre el programa desarrollado demuestra que las pres-
taciones contratadas externamente representaron la mayor parte de las economias
producidas. Los servicios publicos contratados externamente por la via de la priva-
tizacion son en general actividades periféricas. La privatizaciéon y las actividades
vinculadas a ella sélo suponen un tercio de la reduccion de los efectivos de la
funcién publica. Los otros dos tercios se deben a la mejora de los resultados, a una
mayor utilizacion de las tecnologias y, en algunos casos, a una transferencia de
actividades en el seno mismo del sector publico.

Reino Unido

Un nuevo papel para los poderes piublicos: controlar los servicios cuya
prestacion garantizan. Los socios de la regulacion tienden a hacerse defensores
de una mayor desregulacién, pero, simultineamente, los ciudadanos contindan
considerando a los poderes publicos responsables de los nuevos dmbitos. El go-
bierno debe continuar garantizando una proteccién contra los fracasos del merca-
do (antitrust, contratacion externa de los suministros). En lugar de actuar como
prestatario unico de los servicios publicos, la Administracién debe aprender a
convertirse en un controlador de la estrategia que defiende un gran nimero de
intereses diferentes. Los delegados constataron que se ha producido una evolucién
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desde la simple desregulacién hacia una regulaciéon de mejor calidad y hacia el
control de sus impactos.

Cuadro 10. Redefinicion del papel y las funciones del sector publico

Los principios subyacentes del modelo de reforma del sector publico en Nueva
Zelanda son los siguientes:

¢ El sector publico debe efectuar y/o financiar lo que afecte al ejercicio de sus
poderes constitucionales y coercitivos y/o lo que presente un interés comparativo
(papel del Estado después de su redefinicion).

e Cada institucion de la Administracion publica debe tener objetivos transparen-
tes e inequivocos y, ademas, hacer que se conozcan los conflictos funcionales
significativos que debe resolver en la medida de lo posible (clarificacion de los
objetivos de las instituciones).

e Las actividades puramente comerciales que continuan siendo competencia
del Estado deben confiarse al sector privado, y realizarse en un contexto competitivo
neutro bajo el control de los consejos de administracion, por el sector privado que
paga impuestos y tasas y distribuye dividendos (constitucion de sociedades).

e Las funciones de asesoramiento que afectan al conjunto de los derechos y
deberes de los poderes publicos, el apoyo a la gestion del sector publico y las
actividades de regulaciéon y de prestacion de servicios vinculados a los poderes
constitucionales y coercitivos del Estado, deben asumirse por los servicios del sec-
tor publico, la policia y el ejército, bajo la autoridad directa de los ministros (defini-
cion del nucleo duro).

e Las actividades no comerciales y no ministeriales deben desarrollarse, en su
caso, por instituciones que actian bajo las érdenes de responsables nombrados o
elegidos, o por funcionarios del Estado o incluso por prestadores de servicios del
sector privado y del sector benéfico, en un contexto de competencia imparcial.

Nueva Zelanda

El gobierno debe coordinar la elaboracion de las politicas
de los diferentes actores

Los gobiernos deben hacer frente, no solamente a la competencia en el campo
de la prestacién de servicios, sino también al hecho de no ser los tinicos actores en
el proceso de elaboracion de las politicas. La elaboracion de las politicas esta so-
metida a la influencia de un gran ntimero de actores diversos, desde los grupos de
interés y los grupos de presion, hasta los grupos de reflexién y otros participes
de la politica. Como indican los debates precedentes, la participacién mds activa de
estos grupos refuerza el proceso democrdtico y ayuda a los poderes publicos a
anticiparse mejor a las expectativas de los ciudadanos, pero obliga a esos mismos
poderes publicos a establecer y aplicar medidas reguladoras de esa participacion.
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El gobierno tiene nuevos socios en la elaboracion de las politicas. En
numerosos paises de la OCDE, las politicas sufren el influjo no solamente de los
socios tradicionales, sino también de los sindicatos e igualmente de los grupos de
presion, de las ONG y de los grupos de interés que representan diversos intereses
econdmicos, sociales y politicos. Algunos paises de la OCDE han organizado los
grupos de interés en comités de expertos o en consejos consultivos. Estas orga-
nizaciones generalmente abordan las cuestiones econémicas, pero también pueden
asesorar sobre cuestiones sociales o de otro tipo.

Los grupos de interés forman una red en la que la Administracién no es més
que un simple, pero poderoso actor. Su influencia varia segin los paises, pero
Internet les ofrece nuevos medios para organizarse y llegar a la poblacién.

Cuadro 11. Modificar el peso de los diversos grupos de interés

En Nueva Zelanda, el calendario de la reforma constituyd un reto en cuanto al
acceso tradicional de numerosos grupos de interés, y en particular de los sindicatos,
al proceso de elaboracion de las politicas. El poder de los sindicatos se ha visto
debilitado por reformas del mercado del empleo, como la supresion de la obligacion
de afiliarse a un sindicato, y la Ley de 1991 sobre los Contratos de Trabajo. Inver-
samente, otras numerosas organizaciones tradicionales, como las organizaciones
patronales, los agricultores y el mundo de los negocios, que anteriormente habian
sostenido las politicas intervencionistas, se han manifestado cada vez mas favora-
bles a las reformas. Grupos como Business Roundtable, Top Tier Group, Institute
of Directors y las camaras de comercio se han manifestado publicamente a favor de
las reformas.

Las universidades, las comunidades y la asociaciones profesionales (como New
Zealand Council of Christian Social Services, Coalition of Public Health y Unemplo-
yed Worker’s Rights Centre) se han implicado también en la reforma, aportando una
mirada critica minuciosa sobre el impacto de las reformas y sus métodos de apli-
cacion.

Nueva Zelanda

Estos grupos de presién pueden manifestarse como poderosos defensores de
la reforma de la Administracién, pero también como una fuerte fuente de oposi-
cién a ella. Colaborar con socios en la elaboracion de las politicas permite refor-
zar la legitimidad de las politicas de los gobiernos, pero también puede aumentar
los gastos de consulta y arbitraje. Los gobiernos deben reflexionar cuidadosamen-
te sobre el papel que desean que jueguen esos grupos en la reforma estratégica.

A pesar de la creacién de nuevos foros de expresion de la opinién publica,
los gobiernos conservan un mandato excepcional. Algunas ONG, por ejemplo,
hacen valer que son mds representativas de la voluntad general de los ciudadanos
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que la mayor parte de los gobiernos. En algunos problemas “espinosos” bien
escogidos, realmente se encuentran mejor capacitadas para movilizar a los grupos
de ciudadanos sobre cuestiones politicas especificas —con frecuencia, mds alld de
las fronteras nacionales—. Pero las ONG generalmente no son representativas de
todos los ciudadanos, y tampoco responden automaticamente a las normas sobre
la obligacién de rendir cuentas, la democracia, la educacion y la transparencia,
que son ineludibles si se pretende representar a mas de un subgrupo restringido
de la poblacién. Los gobiernos democréticos, por su parte, deben encontrar un
término medio entre los intereses de todos los ciudadanos considerados indivi-
dualmente. Pueden comprender mejor los puntos de vista de algunos grupos de
ciudadanos escuchando a las ONG, pero esos puntos de vista completan, mas que
reemplazan, la percepcion de los poderes publicos sobre las necesidades de los
ciudadanos en un contexto de democracia representativa.

Cuadro 12. Encontrar un término medio entre participacion y accion

Los Paises Bajos han experimentado diversas formas de gobernanza interactiva
en las que las decisiones de los poderes publicos se adoptan no sélo después de
consultar a las partes afectadas e interesadas, sino también con su cooperacion.
Esto es particularmente cierto en el nivel local, donde los municipios estan mas
cercanos al publico, pero se contemplan también formas de adopcion de decisiones
interactivas en el nivel nacional, aunque sea para ganar el apoyo a las medidas
gubernamentales de gran alcance.

La creciente intervencion de los ciudadanos no ha supuesto solamente la apli-
cacion de nuevos procedimientos en materia de participacion del publico y de ex-
presién de sus opiniones; también ha ampliado las posibilidades de “oponerse legal-
mente” a las decisiones del gobierno. Numerosas leyes sectoriales conceden al
publico el derecho a apelar las decisiones y las normas dictadas por las autoridades
publicas. Estas disposiciones mas democraticas no permiten temer menos que el
efecto acumulativo de la proliferacion de las influencias exteriores sobre la elabora-
cion de las politicas (tanto positivas como negativas) limite el poder de decision del
gobierno. Los Paises Bajos buscan los medios para canalizar mejor esos procesos
de influencia sobre las decisiones y de reaccion frente a ellas, desarrollando la
gobernanza interactiva con el fin de reforzar el apoyo del publico en el curso de una
fase proactiva de la formulacion de las politicas.

Paises Bajos

El analisis externo de las politicas ofrece soluciones alternativas. Los
grupos de reflexion pueden tratar los problemas en paralelo con el gobierno,
ofreciendo asi soluciones competitivas a los problemas politicos. Aportan evalua-
ciones, encuestas, informes estratégicos y previsiones independientes sobre las
politicas. Pueden influir en el pensamiento y en la accién politica, cuestionando
las hipétesis, aportando nuevos datos y un nuevo andlisis y esponsorizando los

57



debates politicos. También pueden garantizar una cierta continuidad mds alld de
las politicas partidistas. Ademds, las universidades son una fuente preciosa para
el andlisis de las politicas, aunque a veces, como subrayaron algunos delegados,
realicen esta labor a posteriori, 1o que la hace menos util para la elaboracién de
las politicas. Estas diversas fuentes de andlisis de las politicas buscan a menudo
influir en el gobierno, pero también pueden constituir un recurso no despreciable
para nuevas soluciones para los problemas publicos.

El gobierno debe actuar en coordinacién
con las organizaciones subnacionales y extranacionales

Las consideraciones internacionales tienen una creciente influencia sobre
las decisiones nacionales. La expansién de la mundializacién ha conducido a los
gobiernos a concluir que no se encuentran siempre en condiciones de afrontar los
problemas por si solos. Los acuerdos bilaterales e internacionales sobre los inter-
cambios, la seguridad, el medio ambiente y los que afectan al dmbito social
constituyen direcciones en las que los gobiernos buscan una solucién a problemas
universales. Estos acuerdos constituyen un medio para que los gobiernos influyan
en la politica mas all4 de las fronteras nacionales, pero generan restricciones para
a politica interior. Los gobiernos deben encontrar un término medio entre los
intereses nacionales y los internacionales.

Las organizaciones internacionales juegan también un papel cada vez maés
determinante. Los paises de la Uniéon Europea han abandonado su soberania na-
cional en algunos dmbitos politicos, para permitir asi la integracién progresiva de
la Unién Europea. Todos los paises deben tener en cuenta la autoridad suprana-
cional en la elaboracién de sus leyes locales, y también tomar en consideracién
los efectos de las decisiones locales con respecto a los acuerdos internacionales.
El hecho de ser miembros de organizaciones internacionales estimula la compa-
racioén con otros paises, lo que puede suponer una presién para mejorar los resul-
tados nacionales, pudiendo constituir, por otra parte, las condiciones requeridas
para ser miembros un poderoso estimulo para la reforma en los paises no miem-
bros que deseen formar parte de ellos.

Cuadro 13. Las presiones internacionales a favor de la reforma

Las organizaciones internacionales y los acuerdos internacionales obligan a nu-
merosos paises a aplicar reformas en un numero creciente de campos. Asi ha
ocurrido claramente en el caso de la admision en la Union Europea (UE). Finlandia,
por ejemplo, se convirti6 en miembro de pleno derecho de la Unién Europea en
1995. El Tratado de Maastricht, que el gobierno acepté adhiriéndose a la UE, implica
unas regulaciones en el marco de la Unién Econdmica y Monetaria (UEM). Para

58



satisfacer los criterios de la UEM, el gobierno de Finlandia debid reducir su déficit
fiscal general e iniciar reformas econémicas estructurales. Estas reformas han crea-
do las condiciones que Finlandia necesitaba para hacer su economia competitiva en
unos mercados internacionales abiertos.

Finlandia

Es imposible ignorar las consideraciones infranacionales. Los gobiernos
de numerosos paises de la OCDE han tratado de responder mejor a las necesida-
des de sus ciudadanos acercando las estructuras decisionales a sus ciudadanos.
Este proceso implica a menudo la descentralizacién y la desconcentracion de la
autoridad, tanto en el nivel del Estado, de las regiones y de las provincias como
en el nivel local/municipal. Estos cambios estructurales proyectan al primer plano
todo un nuevo conjunto de actores con los que los poderes puiblicos deben coor-
dinar sus acciones. Las estructuras locales tiene con frecuencia una percepcion
mds precisa de las preferencias de los ciudadanos, pero también se hacen la
competencia para obtener la inversion de recursos limitados. Por ello, los gobier-
nos nacionales deben asumir la responsabilidad suplementaria de proceder a la
mediacién entre las necesidades locales y negociar los niveles de intervencion de
la autoridad gubernamental.

Cuadro 14. Consultar a los socios locales

Alemania ha integrado un cierto nimero de expertos y de representantes locales
en la elaboracion de su programa de reforma, creando varios érganos consultivos
nacionales. Por ejemplo:

* El Lean State Advisory Council es un érgano independiente y no administrativo
que agrupa a politicos, cientificos y representantes de los Ldndery de las entidades
locales, de la industria y de los sindicatos. Este Consejo, creado en julio de 1995,
finalizé su tarea en septiembre de 1997 y envid su informe final al Canciller federal.
El informe incluye un gran numero de recomendaciones sobre la forma de proceder
para modernizar la Administracién federal.

* La Independent Federal Commission to Simplify Law and Administration (la
Comisién Federal Independiente encargada de la Simplificacion Legislativa y de la
Administracion) agrupa a figuras del mundo politico, cientifico, industrial, juridico, de
asociaciones locales de primer orden y de seis gobiernos de L&dnder de los que dos
son nuevos Lédnder federados (creados en 1991). La Comisién fue creada por el
gobierno federal en 1983 y ha presentado estudios y recomendaciones sobre los
procesos de desregulacion y de simplificacion de la burocracia.

* La Independent Committee of Experts on the Simplification and Expenditure of
Planning and Approval Procedures (Commission Schlicter). Esta Comision, creada
a comienzos de 1994, presentd su informe final a fines del mismo afo. Ese infor-
me contiene un centenar de propuestas de procedimientos de simplificaciéon y de
gestion.

Alemania
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El hundimiento de las ideologias es propicio a las reformas,
pero suprime las respuestas masivas

Varios intervinientes en el coloquio defendieron el punto de vista de que la
ideologia ya no ocupa lugar alguno en la reforma de la Administraciéon. Mas atn,
todo el abanico ideoldgico estd de acuerdo en el objetivo de una mejor gobernan-
za. El Profesor Carneiro desarrolld la tesis de que el debilitamiento de las ideo-
logias hace mas dificil a los gobiernos encontrar la respuesta a los problemas de
hoy en dia. El hundimiento de las ideologias ya no permite a los gobiernos
proponer respuestas ideoldgicas masivas a los problemas de la sociedad. Por lo
tanto, los gobiernos deben aprender a gestionar los flujos de las percepciones del
presente y del pasado.

Realmente, la reforma actual de la gestién publica va a guiarse por ideas
tomadas a menudo de los manuales de gestién del sector privado. En los paises
de la OCDE varias escuelas de pensamiento politico, como el nuevo Partido
Laborista (New Labour) de Tony Blair, la Tercera Via (Third Way) de Bill Clin-
ton y el Nuevo Centro (New Centre) de Gerhard Schroeder, tratan de encontrar
un término medio entre las ideologias tradicionales y una perspectiva mas prag-
madtica concentrada en la gestién econdmica.

60



II. LAS ENSENANZAS QUE HAY
QUE APRENDER DE LA REFORMA
DE LA GESTION PUBLICA






Sin duda alguna, la parte mds animada de los debates del Coloquio fue la
discusion de los delegados sobre la forma de obtener enseflanzas de las practicas
actuales de reforma, para evaluar los retos presentes y futuros que debe afrontar
la reforma. Los ponentes expusieron varios métodos ideales para la elaboracién
y la estructuracion de la reforma de la gestién publica, pero reconocieron que esos
principios eran dificiles de poner realmente en préctica.

La mayor parte del tiempo los ponentes plantearon mds cuestiones a las que
no ofrecieron respuestas. Como indicé el Profesor Schick, eso se debe en parte
al hecho de que “las soluciones de reforma nacen de la prictica y no de las
ideas”. Esta perspectiva se debe también al hecho de que no hay, a pesar de todo,
un conjunto unico de soluciones. El Coloquio traté de identificar los factores
determinantes que deben tenerse en cuenta a la hora de iniciar la reforma. Los
paises s6lo pueden tratar de plantear las buenas cuestiones y de aportar las res-
puestas que consideran mejor adaptadas para responder a sus necesidades espe-
cificas.

Sin embargo, los delegados han estado de acuerdo en un gran nimero de
factores necesarios para el éxito de la reforma, incluidas las condiciones necesa-
rias para iniciarlas. Al actuar asi, han establecido una serie de principios que
permiten a cada pais evaluar sus propias iniciativas de reforma.

Establecimiento de las condiciones propicias
para la reforma

Los delegados definieron la primera etapa de la elaboracién de la reforma
como la de la identificacion del programa de reforma. El éxito de la reforma se
basa en gran parte en su disefio y preparacion. El programa y la vision de la
reforma establecen las bases de todas las actividades ulteriores, y el proceso de
elaboracion del programa de reforma es crucial para crear la adhesion a la reforma
en cada una de sus diferentes etapas.
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Definir un programa de reforma que responda
a las necesidades de los ciudadanos

La mayor parte de los gobiernos de la OCDE han tratado de reformarse a fin
de prestar los mejores servicios en su intento por recuperar la confianza del
publico. La mejora de los servicios requiere cambiar los comportamientos —Ila
forme en que el sector publico ejerce sus actividades— para dar la prioridad a los
ciudadanos. El objetivo prioritario de la reforma debe ser como servir mejor a los
ciudadanos.

Estar a la escucha de los ciudadanos. De las discusiones precedentes se
deduce que las decisiones politicas son el resultado de una interaccién compleja
entre los ideales de la politica, las preferencias de los ciudadanos y de numerosas
presiones ejercidas tanto en el interior como en el exterior del gobierno. La
existencia de un punto de interseccion entre algunos de estos intereses constituye
un poderoso mandato para realizar el cambio. Un gobierno que trata de hacer una
reforma sin consultar a sus ciudadanos pierde una importante ocasion para educar
a sus ciudadanos y crear la adhesién a su reforma. Los retos son la receptividad
y el caricter aceptable del programa de reforma, asi como la legitimidad del
mandato del gobierno para emprender esa reforma.

Las iniciativas de reforma descendente comportan el riesgo de crear unas
reglas de “talla tinica” que conceden mads importancia a los insumos que a los
resultados. La consulta a los ciudadanos recuerda al gobierno que la mejora de la
identificacion y de la satisfaccion de sus necesidades es el primer fin de la refor-
ma, y le permite recentrarse en este objetivo. Uno de los delegados subrayé la
necesidad de “integrar al publico en el proceso de elaboraciéon de la politica,
escuchédndole en su calidad de ciudadano, de cliente y de usuario”. Esta perspec-
tiva ascendente puede aplicarse para definir no solamente el calendario de la
reforma, sino también sus prioridades y sus secuencias. Sin embargo, el desafio
reside en la traduccién de una gran diversidad de intereses en un programa cohe-
rente.

Desarrollar una vision clara de la reforma. Una vision clara de la reforma
es una buena guia para el desarrollo del proceso de reforma y ayuda a los emplea-
dos de los servicios publicos a comprender mejor su papel en el proceso de
reforma. Ningtin cambio es cdmodo, pero puede hacerse aceptable si los objetivos
de la reforma son claros y aceptados con anterioridad. Los delegados precisaron
que antes de lanzarse a la reforma, los aspirantes a reformadores deben plantearse
la cuestién de ;por qué hay que hacerla?

Sin embargo, la respuesta a esta cuestion carece con frecuencia de claridad,
porque las instituciones publicas tiene que satisfacer una multitud de objetivos
diferentes que representan los intereses de diversos administrados. Segin uno de
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los delegados, “las instituciones publicas deben servir a toda la poblacién cons-
tituida por ciudadanos, y no sélo por usuarios”. Asi, fijar unos objetivos no es una
simple cuestion de eleccion de objetivos; es también una cuestion de definicion
de prioridades entre objetivos competitivos.

Cuadro 15. Identificar las necesidades de los ciudadanos para la practica
de la consulta

Para captar mejor las necesidades de los ciudadanos y medir la eficacia de las
reformas de la gestion publica, la Unidad encargada del “Servicio de Inicio” (Service
First Unit) del “Cabinet Office” del Reino Unido encargé la creacion de un Panel de
la Poblacion. El Panel esta compuesto por 5.000 personas escogidas al azar entre
la poblacion del Reino Unido entero, a fin de constituir una muestra representativa
de la poblacién (segun edad, experiencia, region, etc.). Los miembros del Panel son
consultados sobre la forma de las prestaciones de los servicios publicos y sobre la
forma de mejorar estas prestaciones desde el punto de vista del usuario y del
sistema.

El Panel fue aplicado por el MORI, una sociedad de estudios de marketing, y la
Escuela de Politicas Publicas de la Universidad de Birmingham (University School
of Public Policy). Los resultados fueron objeto de una publicacion. El Panel aporta
una base de datos sobre los individuos que puede utilizarse para un amplio abanico
de encuestas y de consultas, tanto cuantitativas como cualitativas. Debe permitir al
gobierno el seguimiento de la evolucion de los comportamientos y de las opiniones
en el tiempo, examinar sus causas y profundizar el punto de vista tanto de los
usuarios como de los no usuarios de los servicios particulares. El campo de uso
cubre entre otros:

* El impacto de las diversas iniciativas de reforma de la gestion publica y de la
forma en que son percibidas.

* El punto de vista de la poblacidon sobre las informaciones aportadas por los
servicios publicos, sobre su accesibilidad y su utilidad, y sobre la forma en que son
tratadas sus reclamaciones.

e La utilizacion del Panel por otros sectores de servicios publicos para efectuar
una consulta sobre cuestiones como la calidad de las prestaciones, las propuestas
de nuevas iniciativas o las innovaciones y la mejora de los servicios.

¢ La manifestaciéon de nuevas ideas o de recomendaciones sobre las cuestiones
referentes a los servicios publicos, utilizando métodos de concertacion, incluida la
investigacion sobre la forma en que evolucionan los puntos de vista y los compor-
tamientos como consecuencia de una informacion mas detallada y de los debates
con los demas.

Reino Unido

Una visién comtn sirve par unificar a los dirigentes politicos, los altos fun-
cionarios, los empleados en contacto con el publico y el gran puiblico. Aporta
también una linea de conducta para la eleccidn de los objetivos, la elaboracién de
las estrategias que permitan alcanzarlos y medir sus resultados. Para crear una
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vision comun, el gobierno debe consultar a las partes participantes y concertar la
numerosas y diferentes visiones. El Profesor Lindquist sugirié una visién comin
que podrian compartir las diversas instituciones del sector publico, consistente en
“que el gobierno busque de forma activa los medios para usar mejor el destino de
los impuestos, de las tasas y de los recursos publicos, cualquiera que sea el
contexto politico, histérico o administrativo”.

Las crisis ofrecen oportunidades de reforma, y una reforma
estratégica aporta un cambio duradero

Definir las vias para alcanzar los resultados puede ser més dificil que deter-
minar los mismos objetivos. El Profesor Schick, de la Universidad de Maryland,
plante6 a los delegados en el Coloquio el reto de elaborar una vision estratégica
de la reforma. Para el Profesor Schick, la reforma implica evaluar el estado de
la sociedad y aprovechar las circunstancias favorables para proceder al cambio.
Defini6 las estrategias como “politicas y medidas que fijan los objetivos de los
gobiernos y de las tareas que hay que realizar en la implementacion de los cam-
bios deseados”.

El publico puede hacer conocer los intereses y las preocupaciones que deben
servir de base para la elaboracién del programa de reforma, pero se necesita al
gobierno para traducir estas preocupaciones generales en un programa de reforma
realizable y para articular y realizar ese programa. Aunque el proceso de elabo-
racion de las politicas incluye otros actores siempre numerosos, el gobierno es el
Unico que tiene una visién de conjunto y que dispone de medios de anélisis que
permiten la planificaciéon estratégica necesaria para la reforma interna.

El gobierno no debe creer que asumiendo la carga crucial que representa la
planificacién estratégica disminuye el derecho de propiedad que tienen los ciuda-
danos sobre el programa de reforma. Esta creencia errénea podria conducir a los
planificadores de la reforma a tomar decisiones cada vez mds alejadas de las
necesidades publicas. El gobierno no debe olvidar que actda en virtud de un
mandato —representado por la opinién publica bajo formas diversas— que debe
concretarse en un plan de accién que permite obtener los resultados que los
ciudadanos esperan de los servicios publicos.

El enfoque estratégico permite al gobierno anticiparse a los problemas y a los
retos, mejorar las cualificaciones y la preparaciéon necesarias para afrontarlos,
sacar mejor partido de sus escasos recursos e identificar las oportunidades poli-
ticas para elaborar y aplicar la reforma. Y lo que es ain mds importante, la
reforma estratégica permite a los poderes publicos ir por delante de las expecta-
tivas y no hacer simplemente frente a los acontecimientos. El delegado de un pafs
ha precisado que “el desafio consiste principalmente en la clarificacién del papel
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que deseamos que jueguen los poderes publicos, para que podamos trazar el plan
de un encadenamiento de medidas y no acabar en una situacién en la que los
poderes publicos se dejan arrastrar, aceptando los cambios que les impone el
entorno tanto nacional como internacional”.

El Profesor Lindquist identificé un arsenal de instrumentos a disposicion de
los poderes publicos que deseen emprender un andlisis estratégico (véase el cua-
dro n° 16). Estos instrumentos van desde la elaboracion de una reforma estratégica
que se apoya en los dirigentes politicos (comités ministeriales o revisiéon de las
actividades de los ministerios), pasando por perspectivas puramente administra-
tivas (oficinas centrales o revisiéon de las actividades de los servicios) o por
revisiones mixtas (que retinen empleados del sector publico, antiguos funcionarios
o consultores) hasta una revisiéon puramente externa realizada por consultores o
comisiones externas.

La finalidad de un andlisis estratégico es identificar el programa de reforma
mejor adaptado para cambiar las instituciones y la cultura de una Administracion.
Reconociendo siempre que hay una multitud de estrategias diferentes que depen-
den del sistema y de los valores de cada pais, el Profesor Schick identifica cuatro
grandes estrategias: 1) la estrategia del mercado que se basa en la competencia;
2) la estrategia gestora, que se basa en la profesionalidad y en la ética de los
gestores de servicios publicos; 3) la estrategia de revision de los programas, que
se basa en el andlisis y la evaluacion; y 4) la estrategia de desregulacion progre-
siva, que se basa en un examen continuo. Estos modelos estratégicos se describen
mds ampliamente en el documento del Profesor Schick “Oportunidad, Estrategia
y Tdctica para la Reforma de la Gestion Piblica”, encontrandose en la quinta
parte de esta obra.

Los paises utilizardn realmente no sélo una, sino varias combinaciones de
estas estrategias en su programa de reforma. El Profesor Schick subrayé que la
identificacion de los elementos de estas estrategias en programas mixtos de refor-
ma puede ayudar a plantear las cuestiones esenciales que permiten saber si las
iniciativas de reforma responden a los objetivos subyacentes siguientes:

* Estrategia de mercado: ;Ha creado el gobierno las condiciones para una
competencia real?

* Estrategia gestora: ;Ha creado el gobierno los instrumentos adecuados
para la obligacion de rendir cuentas?

* Estrategia de revision de programas: ;Tiene el gobierno la voluntad y el
poder politico para asignar recursos y adoptar otras medida sobre la base de una
revision fundamental de los programas?

» Estrategia progresiva: ;Es capaz el gobierno de mantener el interés y el
apoyo a la reforma a largo plazo?
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Cuadro 16. Lista de instrumentos de analisis estratégico

e Comités ministeriales. Se nombra un Comité de ministros para supervisar los
analisis o para examinar los planes realizados por otros actores y para elaborar un
programa de reforma.

e Oficinas centrales. Segun la confianza que tengan los dirigentes politicos en
las instituciones centrales, y segun sus capacidades, los gobiernos pueden solicitar
a las instituciones centrales la realizacion de los analisis necesarios y el estableci-
miento del programa de reforma. Corresponderia también al gobierno aprobar y
modificar el programa.

* Revision de las actividades de los ministerios. Algunos gobiernos solicitan a los
ministros o secretarios de Estado encargados de varios servicios y dependencias la
realizacion de analisis y proponer un programa de reformas para su aprobacion por
el gobierno.

* Comités de viceministros. Otro método consiste en solicitar a grupos de vice-
ministros o de secretarios de Estado realizar analisis o proponer programas. Esos
comités necesitan una pequena secretaria.

e Servicios. Utilizados frecuentemente de forma conjunta con el comité ministe-
rial y generalmente con la ayuda de una pequefa secretaria central. Corresponde
a un servicio o a una agencia determinada la realizacion de los estudios y la pro-
puesta de los diversos programas posibles, y esta funcion podria formar parte del
ciclo normal de planificacion.

e Equipos mixtos (con servicios). El mejor ejemplo de este método es el de los
estudios realizados por el gobierno britanico, que acuden a equipos de estudio
compuestos por mitades por personal de los servicios centrales y por personal del
servicio o de la delegacién analizada, que trabajan durante un periodo decidido de
comun acuerdo.

e Equipos mixtos (con el sector privado). En este caso, los equipos se constitu-
yen por mitades por funcionarios (procedentes de la Administracion central, de los
servicios y de los organismos interesados) y por participantes del sector privado,
que pondran en cuestion los principios basicos, las necesidades de los programas
y las formas de prestacion de los servicios. Se pueden utilizar esos equipos de
forma selectiva o en el marco de una revision general.

* Equipos mixtos (con antiguos funcionarios). En esos casos, los equipos com-
prenderian funcionarios centrales de alto nivel y antiguos funcionarios experimenta-
dos, que conocerian bien los programas y las estructuras en cuestion, pero que ya
no tendrian intereses que proteger.

e Consultores. El gobierno contrataria externamente el analisis de los programas
y de las estructuras y la carga de elaborar diversas opciones de reforma. Los
responsables politicos y administrativos realizarian posteriormente una eleccion entre
las propuestas.

e Comisiones. Los gobiernos pueden designar comisiones independientes encar-
gadas de examinar las prioridades gubernamentales y las actividades administrati-
vas, y elaborar programas de reforma. Esas comisiones pueden estar compuestas
por personalidades procedentes del sector publico y del sector privado, e incluso de
universidades, y ser apoyadas por investigadores.
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Encontrar un término medio entre estrategia y oportunidades. En sus
debates sobre el establecimiento de un apoyo a la reforma, los delegados han
insistido continuamente en las condiciones propicias para la reforma que crean las
situaciones de crisis. Las crisis econdmicas o financieras o la incapacidad del
gobierno para reaccionar rapida y eficazmente a una crisis exterior pueden des-
encadenar un poderoso movimiento de la opinién publica a favor de la reforma
de la Administracion.

Las crisis son las sefiales mas manifiestas de las necesidades de reforma, pero
el Profesor Schick subray6 que, de hecho, la mayor parte de las reformas han sido
generadas por un declive y no por crisis. En otros términos, los poderes publicos
se percatan de que la erosion progresiva de la confianza es insostenible y de que
es necesario hacer algo para recuperar la confianza del publico. La concienciacién
de que las sociedades funcionan en desequilibrio constituye en si una razén mayor
para que los gobiernos traten de modificar su comportamiento. Pero a falta de
acontecimientos suficientemente graves para movilizar a la opinién publica, los
gobiernos deben recurrir a una perspectiva estratégica de reforma. Eso quiere
decir que hay que consultar a los ciudadanos, elaborar un plan, establecer buenas
bases de apoyo y buscar las circunstancias favorables para ejecutar el plan.

Las circunstancias favorables son vitales para el éxito de la reforma. El Pro-
fesor Schick destacé que “en ausencia de condiciones propicias, la estrategia
adopta un aspecto de ilusién, de ideas descabelladas que tiene pocas posibilidades
de ser aplicadas. En efecto, a falta de una situacidn propicia la estrategia puede
transformarse en un medio para sustituir la accién”. Sin embargo, la estrategia
aporta una linea de conducta para la reforma. “Una oportunidad que no se base
en una estrategia puede perder su fuerza como si fuese un capricho, pasando de
una innovacién a la moda siguiente, sin dejar una huella duradera”. La perspectiva
estratégica es indispensable para superar la inercia de los sistemas pesados. Para
que una reforma sea concluyente, el Profesor Schick recomendé la busqueda de
un equilibrio entre estrategia y oportunidad.

Prever tacticas para obtener buenos resultados. Los planes de reforma mas
16gicos y los mejor pensados s6lo ofreceran resultados si son ejecutados correc-
tamente. Asi, los paises comprometidos en una reforma estratégica deben poner
a punto previamente fdcticas para la aplicacion de la reforma. El Profesor Schick
defini6 esas tdcticas como “unos métodos dirigidos a movilizar la adhesién a la
reforma y a superar los obstiaculos que la dificultan.

Las decisiones tacticas se refieren, entre otros aspectos, al ritmo y la amplitud
de la reforma. El gobierno puede escoger entre ensayar reformas piloto y esperar
la estimacidn de su resultado antes de decidir la forma de continuar sus iniciati-
vas. También puede ordenar la aplicacion general en todo el sector publico. Fi-
nalmente, puede preferir iniciar un ensayo de aplicacion del programa en sus
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agencias o incluso dejar a la decisiéon de cada agencia la determinacién del ritmo
y de la amplitud de la reforma que desea aplicar. El gobierno también puede optar
por una reforma descentralizada para estimular la adhesion de las agencias al plan
de reforma, pero al hacerlo, corre el riesgo de conceder a las agencias la capa-
cidad de suspender o de acabar con las reformas impopulares.

Si los poderes publicos deciden dejar un mayor margen de maniobra a las
agencias para la aplicacién del programa de reforma, la cuestién del nivel de
supervision por parte de esos poderes publicos es especialmente importante. La
localizacién y la estructura de los esfuerzos de supervision pueden jugar un papel
determinante para aportar la prueba de la importancia de la reforma y en el
estimulo para practicar la calidad. La supervision corresponde con frecuencia a la
agencia central o al Ministerio de Hacienda. El control financiero de las agencias,
vinculado a una definicién clara de los resultados esperados y de los criterios de
medicion de los resultados, constituye un factor suplementario de estimulacién
para aplicar una reforma de calidad que responda a unos objetivos determinados.

Finalmente, dividir la reforma en medidas sucesivas pone de manifiesto una
decision tactica determinante en términos de eleccion de los sectores sujetos a la
reforma y de la amplitud de la reforma. Esto es especialmente cierto para los
paises que experimentan una fuerte oposicion a la reforma. Las medidas de refor-
ma sucesivas deben desarrollarse unas sobre otras para constituir una base sélida
para la reforma, para forjar la experiencia y las aptitudes en materia de reforma
y para crear una cultura de reforma en la Administracion. Asi, cada proyecto de
reforma prepara el camino para la etapa siguiente.

Como ocurre en toda estrategia, no hay un método unico para prescribir las
tacticas que hay que utilizar. El Profesor Schick aconseja a los poderes publicos
aportar a las iniciativas de reforma los recursos institucionales y el apoyo politico
necesarios para sostener una visioén clara de los objetivos de la reforma y man-
tenerse vigilantes en la forma de alcanzarlos.

;Una reforma global o progresiva? El profesor Schick constaté que la
reforma de hoy en dia tiene mds posibilidades de ser global que fragmentaria.
Proceder a una reforma global no quiere decir recetar la reforma en sus menores
detalles. Se trata mds bien de aplicar un conjunto coherente e integrado de prin-
cipios compatible con todas las actividades del sector publico.

Para cambiar un comportamiento bien arraigado, una perspectiva global de la
reforma encierra mds potencial que una perspectiva progresiva que s6lo afecta a
algunos niveles y a algunas actividades del sector ptiblico. La reforma global pone
de manifiesto la determinacién de los poderes publicos para realizar la reforma.
Por dltimo, presenta mds posibilidades de ser coherente. La perspectiva progre-
siva corre el riesgo de conducir a una reforma fragmentaria en la medida en que
cada entidad del sector publico actiia por su cuenta o no hace nada.
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La mayor parte de los delegados reconocieron, en principio, las ventajas de
la perspectiva global. Sin embargo, la mayor parte tenian la sensacién de que no
gozaban del consenso de la sociedad ni del apoyo politico que les permitiese
comprometerse en una reforma de gran envergadura. Algunos delegados subraya-
ron el hecho de que a veces las reformas realizadas a pequeia escala pueden con
el paso del tiempo hacerse mds globales, efectuando correcciones en cada etapa
y estableciendo vinculos entre las diferentes funciones. El profesor Lindquist
subray6 que la eleccién entre una reforma global y progresiva estd vinculada a las
circunstancias y que depende de factores tales como la capacidad del gobierno
central para llevar a buen puerto esa reforma y/o su deseo de realizarla.

Esencialmente, los delegados no han sido capaces de definir la forma de
realizar una reforma global y han evocado, en la mayor parte de los debates, unos
ejemplos mds familiares y mejor comprendidos de reforma oportunistas. Las crisis
pueden movilizar al ptblico porque ofrecen posibilidades de reforma ad hoc. Por
lo tanto, pueden ser utiles para iniciar la reforma en uno u otro sector. Los
delegados encontraron que la reforma global, que es la ideal, es extremadamente
dificil de realizar porque necesita un compromiso completo para suscitar la adhe-
sién de los diferentes sectores de la Administracién y que, por otra parte, es dificil
en la era de la informacién que conocemos conseguir que el piblico concentre sus
esfuerzos en un objetivo de vagas recompensas a largo plazo.

Cuadro 17. La amplitud de la reforma depende del consenso

Noruega no ha experimentado un cambio global de su politica administrativa, en
parte por el hecho de que la mayoria de la poblacidon acepta la existencia de un
sector publico muy amplio, una organizacién burocratica, un sistema de expertos
profesionales bien organizado y una red corporativa en la que los sindicatos parti-
cipan muy activamente. La reforma noruega se ha caracterizado sobre todo por un
deseo de evitar cualquier confrontacién. Noruega no tiene ninguna razén politica
para cambiar el curso de los acontecimientos. Un conjunto de valores esenciales
limita las posibilidades de cambio. La reforma sélo es una simple iniciativa apolitica
para efectuar una fuerte reduccion de los costes, y debe responder a una politica
bien fundada. Las reformas han constituido un test a gran escala para definir la
amplitud del consenso posible sobre un cambio de politica en la gestion publica.

Noruega

Cuadro 18. Aplicacion de instrumentos de revision mas sistematicos
y globales

La revision de los programas y el cuestionamiento fundamental del papel del
gobierno federal fueron la piedra angular de las reformas canadienses a finales de
los afios noventa. El reto, sin embargo, tenia que ver con la creacién de un nuevo

71



sistema de gestion de los gastos que garantizase que esta revision no fuese una
iniciativa esporadica. Para hacer frente a este reto, Canada ha establecido un Sis-
tema de Gestion de Gastos que funciona de forma paralela a la revisiéon de los
programas, a fin de que el analisis minucioso de los papeles los programas y las
prioridades incluidas en el programa de revisién se conviertan en un elemento
regular de la cultura de los departamentos en materia de gastos. Todas las reservas
de tipo politico han sido eliminadas, lo que permite un analisis continuo de las
principales prioridades y de las de menor importancia. Excepto en los casos de
urgencia, la financiacion de las iniciativas iniciadas entre dos presupuestos deberia
garantizarse mediante una redistribucion de recursos por parte del ministerio que ha
apadrinado la iniciativa.

Las recientes modificaciones del sistema de gestién de gastos han hecho de
éste un marco para la definicion de las prioridades ministeriales en funcién del
programa global del gobierno. En el futuro, sera necesario integrar informaciones
financieras y no financieras para permitir una mejor comprension de la gestion
realizada y para fijar la base de los programas futuros.

Canada

Un buen gobierno debe desarrollar su capacidad para aprender leccio-
nes de sus experiencias. El gobierno no es infalible y la visiéon general de la
reforma no permite prever todas las posibles eventualidades. Como subray¢ el
Profesor Schick, debido al hecho de dirigirse a comprender todos los aspectos de
la reforma, la perspectiva global puede “incrementar la probabilidad de conse-
cuencias imprevistas y el riesgo de que la iniciativa no responda a todas las
expectativas”.

Los poderes puiblicos deben desarrollar su capacidad para aprender lecciones
de sus experiencias de reforma y para utilizar la informacién para ajustar sus
iniciativas de reforma a cada etapa. Segtin el Profesor Schick, “la mejor estrategia
consiste en comenzar por trazar el camino, luego verificar su progresion cada
quince dias, reconociendo lo que ha funcionado bien y lo que no, y adoptar las
diversas medidas correctoras en medio de la carrera”.

Desarrollar la capacidad de reforma

El Profesor Lindquist, de la Universidad de Victoria, se interesé por la ma-
nera de mantener la capacidad de reforma y la coherencia de la reforma en pleno
proceso de reestructuracién de las Administraciones puiblicas. Su documento titu-
lado “Rediseiiar el Centro: iniciativa, andlisis estratégico y coherencia en la
reforma del sector piiblico” figura en la quinta parte de esta obra.

72



Velar por la capacidad estructural. Los cambios estructurales son con fre-
cuencia los factores mas manifiestos de la reforma y esa es la razén por la que
los paises se equivocan a veces sobre el sentido de la reestructuracidn, viéndola
como una solucién y no como un medio para llegar a un fin. La reforma puede
desembocar en un fracaso si los cambios estructurales se separan de algunos otros
elementos de la reforma, porque en ese caso los empleados del sector ptiblico no
tienen la posibilidad de compartir la vision o la compresion de los objetivos de
la reforma que deberian estar en la base de las reestructuraciones. La reforma
institucional debe centrar sus esfuerzos en el cambio del comportamiento de los
empleados interesdndose por la cultura y por las medidas de estimulo de cada
institucion, asi como por su estructura.

Se han realizado numerosos cambios estructurales —en particular la descen-
tralizacién y la desconcentracién— con la finalidad de hacer a las organizaciones
mads receptivas a las necesidades de la sociedad. La Sra. Brosnahan, del Consejo
Regional de Auckland, calificé el paradigma de la organizacién del siglo XX
como estable, rigido, orientado hacia los procedimientos, integrado en sentido
vertical, consensual, jerdrquico y basado en el tamafio y la escala. En compara-
cidn, el paradigma del siglo XXI deberia caracterizarse realmente por organiza-
ciones en constante evolucidn, flexibles, orientadas hacia los resultados e integra-
das virtualmente. Los poderes puiblicos deben modificar las estructuras para
responder a las necesidades cambiantes de la sociedad, pero sélo deben proceder
a esta reestructuracion después de haber identificado cuidadosamente esas nece-
sidades y de haberlas examinado en el contexto de un plan de reforma estratégica
de todos los elementos de cada institucidn.

La estructura puede determinar también la visién que las instituciones tienen
de la reforma. Uno de los delegados explicé que en su pais la existencia de un
gobierno central estructurado en sectores habia conducido a la realizacién de
reformas orientadas hacia los sectores, conservando un pluralismo de estructuras
y sin establecer la uniformidad y la universalidad. Las iniciativas de reforma
deben tener en cuenta las caracteristicas especificas de la organizacion, para re-
mediar debilidades estructurales, como la falta de coordinacién horizontal.

Para los delegados no hay un tipo de estructura que sea necesariamente mejor
que otra, en la medida en que las estructuras deben adaptarse finalmente a las
necesidades y a las preocupaciones propias de cada pais. Por otra parte, los
delegados han insistido en la necesidad de identificar donde reside, en sus respec-
tivos paises, la capacidad analitica para iniciar la reforma a fin de garantizar que
existe la disponibilidad de los recursos necesarios para la definicién de la estra-
tegia.

73



Cuadro 19. La estructura puede ser un factor determinante
de la perspectiva de la reforma

Hasta mediados de los anos setenta, el gobierno central de Noruega se carac-
terizaba por una centralizaciéon y una normalizacion muy marcadas, y por una ges-
tion presidida por normas. Noruega experimenta en la actualidad un cierto grado de
descentralizacion, de aumento de la flexibilidad, y en su sistema de gestion se
atribuye mayor importancia a los objetivos, pero el aparato administrativo en la base
del sistema permanece intangible. El resultado es una estructura organizativa mas
compleja y una politica de la Administracion nacional centrada en varios puntos.
Esta estructura no se basa en una agencia Unica, sino asociada a varias entidades
administrativas que a su vez estan en estrecha relacion con diversas partes de la
direccioén politica.

La politica de la Administracion es en gran medida un subproducto de los pro-
cesos y acciones de numerosos sectores institucionales, y no el resultado de una
estrategia homogénea y unificada. Los programas de reforma aparecen como un
conjunto de ideas en parte independientes, que nacen a medida que se van aplican-
do reformas especificas basadas en iniciativas ministeriales y sectoriales. La refor-
ma se basa mas o menos en un compromiso que deberia conducir a resultados
progresivos. Las actividades de reforma se caracterizan por una retérica apolitica.

Noruega

Desarrollar la capacidad de analisis. Los delegados manifestaron que la
mayor parte del tiempo los altos directivos estdn tan absorbidos por los problemas
de funcionamiento cotidianos, que les resulta dificil encontrar el tiempo necesario
para reflexionar sobre las cuestiones referentes a la reforma. Si bien admiten que
la reforma debe integrarse en una estrategia de conjunto, es importante que las
agencias sean capaces no solo de elaborar la estrategia y el plan de reforma, sino
también de ponerlas en marcha.

El Profesor Lindquist describi6 este problema como un desafio transaccional:
las organizaciones estin sometidas constantemente a problemas cotidianos para
hacer que el sistema funcione y se les pide al mismo tiempo que respondan a las
exigencias politicas procedentes de los niveles superiores. El Profesor Lindquist
subray6 que “velar por responder a las exigencias de la Administracién y de la
politica requiere estar atento a las operaciones que pueden sobrecargar el examen
estratégico”.

Los delegados reconocieron la dificultad de “crear un espacio para la refor-
ma”, que consideran como un problema al que se encuentran confrontados en su
tarea. El desafio transaccional tiende a trastornar no sé6lo las funciones de plani-
ficacion y de desarrollo de la reforma, sino también las funciones de examen y
de evaluacién que permiten a los gobiernos sacar partido y mejorar los esfuerzos
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hechos para la reforma. A falta de los recursos analiticos frecuentemente asocia-
dos a la elaboracién de la reforma, el Profesor Lindquist propone adaptar los
procesos de afectacion y de politica existentes (como el examen del presupuesto)
a un examen estratégico mds reflexionado y prospectivo. Varios paises de la
OCDE ya han adoptado este instrumento en su seno.

;Donde se encuentra la capacidad? Los numerosos y variados contextos y
esperanzas a que deben responder los gobiernos de los paises de la OCDE se han
traducido en un complejo conjunto, que constituye las estructuras organizativas de
la Administracién. El Profesor Lindquist presenté un modelo de reflexién sobre la
capacidad de las estructuras de la Administracién. Una serie de estructuras admi-
nistrativas representan a los gobiernos donde la reforma se inici6 a partir del nivel
central. Estos sistemas tienden a concentrar en la agencia central una mayor capa-
cidad para elaborar una reforma centralizada y para difundir las politicas en direc-
cidén a las agencias. Otra serie comprende a las Administraciones cuyos centros de
gestion son mds pequeiios. Estas estructuras estdn constituidas por agencias que
gozan de una mayor autonomia de gestion. El papel del nivel central es el de fa-
cilitar las operaciones y negociar los acuerdos con las agencias. La mayor parte de
la capacidad para adoptar las decisiones estd atribuida a las diversas agencias.

Los gobiernos cuyo andlisis se concentra en el nivel central pueden encontrar
mas fécil el desarrollo de planes de reforma global y movilizarse para el cambio.
Difundir esta capacidad a través de una red de agencias puede originar unos
planes de reforma que tengan en cuenta la creciente receptividad y flexibilidad del
sector publico (aunque no siempre es el caso). Con independencia de dénde
provenga la capacidad analitica, todos los gobiernos estin sujetos al reto de me-
jorar la coordinacién y la comunicacién, a fin de lograr una coherencia y de
dotarse de los medios para sacar partido de las experiencias de reforma.

A fin de determinar la amplitud y el papel del nivel central, el Profesor Lin-
dquist propuso que los paises evalien la capacidad de sus instituciones centrales y
concentren su atencidn en sus funciones estratégicas. Si la innovacién se produce
en las agencias y si la institucion central debe contentarse con tomar en marcha el
tren de las reformas y no ser su locomotora, la institucién central no tiene razén
alguna para limitar las actividades de su red de agencias. El Profesor Schick, por
su parte, propuso un modelo separado de organismos publicos en el que los servi-
cios esenciales tienen por funcidn eventual controlar la elaboracién de la politica
y los resultados. Aunque todavia no se haya probado, este modelo podria someter
a los gobiernos al reto de reflexionar sobre sus competencias esenciales.

Las limitaciones vinculadas a los recursos obligan a las instituciones centrales
de la Administracién a jugar un papel mads estratégico, y a concentrarse en la
identificacion y en la aplicacién de las prioridades de los poderes publicos. Tam-
bién les obligan a asegurarse de que los servicios y las agencias tienen programas
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de accién creibles de los que estdn obligados a rendir cuentas, a estimular el
aprendizaje de las mejores pricticas y a la aplicacién de analisis estratégicos. Los
andlisis estratégicos se inician por la institucién central, pero se realizan en co-
laboracién con otras agencias. De esta forma, el centro se beneficia de la expe-
riencia profesional de las agencias y se asegura su apoyo.

El Profesor Lindquist subrayd que la competencia entre la necesidad de co-
herencia en las iniciativas de reforma (que garantiza un centro poderoso) y la
necesidad de flexibilidad y de receptividad (que tiende a garantizar un poder de
decision mds difuso) podria hacer converger los modelos de reparto y de coordi-
nacion de algunas responsabilidades de gestion y de andlisis. Esta posibilidad de
convergencia subraya los problemas que todos los gobiernos comparten y tratan
de resolver, a pesar de sus diferentes perspectivas.

Cuadro 20. La capacidad centralizada puede aportar
un liderazgo a la reforma

En Nueva Zelanda el Tesoro fue el motor esencial del proceso de reforma,
aportando entre otros elementos su liderazgo intelectual en forma de informes para
el gobierno entrante, presentados en la Gestion Econdmica en 1984 y la Gestion
Administrativa en 1987. El Tesoro se beneficiaba de una gran capacidad institucio-
nal para sumir el papel de lider de en el proceso de reforma debido a 1) su papel
de principal consejero del gobierno en materia de economia y de hacienda, que le
conferia una considerable influencia sobre tedricamente todos los ambitos de la
politica nacional, y 2) sus politicas de seleccion y de desarrollo de su personal, lo
que significaba que disponia de un gran nimero de expertos en materia de econo-
mia y de analisis politico con una buena comprensién de la evolucion de la teoria
econdémica y administrativa.

Sin embargo, algunos tenian la sensacidon de que seria bueno reequilibrar la
poderosa influencia del Tesoro como consejero en materia politica. En 1989, el
Departamento del primer Ministro y del Gabinete (Department of the Prime Minister
and Cabinet) fue restablecido, en parte debido al problema del papel predominante
del Tesoro en la politica, pero también para permitir al gobierno la realizacién de
informes contrarios sobre las recomendaciones de politicas. En conjunto, las insti-
tuciones centrales han trabajado en estrecha colaboracion entre si y con servicios
en linea para apoyar la reforma.

Nueva Zelanda

Cuadro 21. Basarse en redes administrativas para elaborar
los planes de reforma

En Irlanda, unas redes de altos directivos de la funcién publica jugaron un papel
primordial en la incentivacion de la reforma. Su compromiso se basaba en las
experiencias precedentes de Irlanda, que habian demostrado que unos programas
concebidos y dirigidos por los 6rganos centrales pueden encontrar una poderosa
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oposicion, debido sobre todo a que la reforma se caracteriza por una amplia con-
sulta y el compromiso de los directivos en todos los servicios de la funcién publica.

El Ministro de Hacienda ha organizado y apoya a redes de altos directivos que
proponen foros para debatir cuestiones corrientes y problemas y para promover
soluciones. Por medio de estas redes se articuld la necesidad y la perspectiva de
un plan de modernizacion, desembocando en debates escritos y propuestas que, a
su vez, fueron asumidas por los Secretarios Generales. La elaboracion de iniciativas
fue realizada por seis Grupos de Trabajo interdepartamentales, que agrupaban a
funcionarios de todos los niveles y a personas procedentes del sector privado. Las
propuestas finales, presentadas por el Grupo de Coordinacion de Secretarios Gene-
rales, fueron elaboradas por unos equipos procedentes del Ministerio de Hacienda
a los que éste encargo la realizacion de informes sobre una serie de problemas de
gestion de los servicios publicos. Estos equipos estaban reforzados por funcionarios
procedentes de otros ministerios. El Grupo invité también a subcomisiones proce-
dentes del publico, incluidos los sindicatos.

Irlanda

Poner en practica instrumentos para garantizar la coherencia
de la politica de reforma

Los delegados reconocieron que el mantenimiento de la coherencia de la
politica era un factor determinante para el éxito de la reforma. Para realizar estos
cambios en la escala de gobierno, estos deben velar por la coherencia horizontal
entre todos los sectores de la Administracidn. Los delegados han puesto en guar-
dia contra los peligros de “compartimentos estancos” cuando las agencias elabo-
ran politicas con procesos y objetivos de reforma paralelos, sin aprovecharse de
una informacién compartida. Los peligros de los “compartimentos estancos” in-
cluyen la duplicacién de los esfuerzos y de los recursos solicitados a las agencias
del gobierno, y la adopcién de decisiones estratégicas para satisfacer los intereses
particulares de las agencias, mas que para mejorar los resultados en beneficio del
publico.

El caricter siempre mds complejo de la Administracién no sélo refuerza la
necesidad de coherencia de las iniciativas de reforma, sino que crea la necesidad
de nuevos instrumentos para garantizar esa coherencia. Una organizacién descen-
tralizada puede presentar la flexibilidad necesaria para una mayor receptividad,
pero, ;como garantiza la Administracién la coherencia entre las perspectivas de
reforma en las diversas instituciones que la componen? La coherencia vertical
entre los diferentes niveles de la Administracion ha sido siempre un factor deter-
minante para garantizar que las agencias aplican la reforma de acuerdo con el
plan. La necesidad de suscitar un sentimiento de apropiacién de la reforma con-
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sultando a los diferentes sectores de la Administracién refuerza la importancia de
la coherencia vertical, porque reclama una circulacién de la informacién en los
dos sentidos de esta linea vertical, pero también entre los diferentes nodos de la
“ramificaciéon” de la Administracion. Las agencias no deben interpretar una ma-
yor autonomia como una dispensa de la coordinacién mutua.

La coherencia no es sélo un factor determinante para cambiar la cultura de las
organizaciones, es también un elemento esencial para los gobiernos que buscan
aprender de sus experiencias en materia de reforma. El Profesor Lindquist desarro-
116 1a tesis de que para poder aprender de la reforma, los gobiernos deben realizar
a escala del sistema unos resimenes e informes sobre la progresion y las sensibi-
lidades estratégicas que transcienden las actividades de cada una de las agencias.

Para lograr la coherencia, el Profesor Lindquist propone aplicar mecanismos
ad hoc de coordinacién permanente, como los comités o grupos de reflexiéon que
ayudan a superar la forma sectorial de pensar de las diversas agencias. Sin em-
bargo, esta necesidad de coordinacién debe realizarse teniendo en cuenta los
costes potenciales de la agregacion de nuevos niveles improductivos en el sistema
administrativo. Las comisiones y demds mecanismos de coordinacién deben tam-
bién ser objeto de andlisis regulares para garantizar que responden a las necesi-
dades del gobierno.

La necesidad de disponer de poderosos instrumentos de coordinacién depende
de la estructura y de las necesidades de cada Administracién. Uno de los delega-
dos representante de un pais de reducidas dimensiones precisé que su gobierno no
necesitd organizar la reforma sobre la base de un servicio especifico. Asi, en
todos los sectores de la Administracion, personas dotadas de un espiritu de em-
presa trabajan sobre la reforma. “Se trata de un movimiento mds que de una
iniciativa”. Sin embargo, la creciente diversificacion implica que los gobiernos
podran contar cada vez menos con redes de comunicacion informales y con una
“generacion espontdnea” de valores culturales compartidos. Por el contrario, ne-
cesitan aprender a crear redes cerradas de comunicacién y a difundir de forma
proactiva los valores de la reforma en interés del mantenimiento de la coherencia.

Construir la adhesion a la reforma

Los delegados han expresado su acuerdo sobre el hecho de que el éxito de la
reforma reclama un amplio apoyo, tanto en el interior como en el exterior de la
Administracién. Por el método utilizado para tratar de comprender las preocupa-
ciones del publico, los reformadores ayudan a construir una adhesién a la refor-
ma. Los delegados tienen la sensacién de que la adhesién del publico manifestado
por una opinion publica positiva puede ser tan importante como el apoyo politico.
Aunque sea dificil de movilizar, la adhesién masiva del publico a la reforma
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puede transformarse directamente en un mandato encargando a los responsables
politicos que apoyen la reforma.

.Se limita el gobierno a escuchar a la opinion piblica, o también influye
en ella? Los delegados expresaron opiniones compartidas sobre el papel del
gobierno en la elaboracién del programa de reforma. Varios delegados precisaron
que si el publico generalmente no estd interesado en el proceso de reforma, el
gobierno no debe por ello mostrarse pasivo: “el gobierno puede formar y trans-
formar a la opinién publica”. Estos delegados desarrollaron la tesis de que el
gobierno tiene la responsabilidad de movilizar la adhesién del puiblico con una
reforma preventiva, sin esperar a que una crisis o un descontento general del
publico ponga en evidencia la necesidad del cambio.

Otro delegado precisé igualmente “que la necesidad de una reforma no se
crea, sino que se responde a ella”. Su idea era que el gobierno trata a veces de
lanzarse a reformas sin saber siempre si son pertinentes para las preocupaciones
y las necesidades reales de la poblacién. Esta precisioén acentda uno de los retos
del gobierno mencionados en la seccidon precedente —Ia necesidad de informar al
ptiblico—, asi como la responsabilidad del gobierno de educar a sus ciudadanos.
Subrayé también la importancia de la informacion ascendente del piblico sobre
la calidad y la pertinencia de la reforma.

Instruir al publico sobre la reforma preventiva. La poblacion estd sujeta
a una escolarizacion cada vez mads larga y continda formandose en etapas ulterio-
res de su vida. Estos hechos representan una oportunidad para preparar mejor a
la poblacién para jugar un papel activo en la sociedad civil. La complejidad y la
diversidad de la sociedad actual atribuyen una importancia creciente a ese papel.
Los centros escolares deben convertirse en lugares donde los individuos aprenden
a trabajar juntos, con independencia de los que les diferencia. Una mala prepa-
racion de los ciudadanos en este campo puede generar un cinismo exacerbado, un
debilitamiento de la confianza en el gobierno y una ignorancia sobre el reto y los
limites con los que pueden encontrarse los gobiernos.

Para mejorar la calidad de la participacién de los ciudadanos, el gobierno
debe, en primer lugar, preguntar al publico si hay o no problemas por tratar.
Antes de poder expresar sus exigencias, el piblico debe indicar primeramente si
hay una necesidad de realizar reformas. El publico debe interiorizar el coste
inducido por la no realizacion de la reforma, asi como el coste de las actividades
del gobierno.

La crisis facilita la construccion de la adhesion a la reforma. Pero en caso de
ausencia de crisis, los reformadores deben trabajar mds intensamente para su-
ministrar al publico los instrumentos que le permitan decidir si hay o no materia
para la reforma y comprender las opciones politicas que pueden escoger para
realizar la reforma.
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Obtener un compromiso politico. Los delegados han reconocido undnime-
mente la necesidad de un apoyo politico para garantizar una reforma real. Se ha
constatado que la esfera politica tenfa un papel complementario que jugar frente
a la esfera administrativa del gobierno. Las autoridades politicas deben apoyar los
cambios contenidos en la vision de conjunto, sin entrar en los pequefos detalles
de la reforma. Los delegados insistieron también en la necesidad de hacer una
clara distincién entre la esfera politica y la esfera administrativa, cuyos retos son
con frecuencia diferentes: el éxito electoral no es necesariamente el resultado mds
importante de la reforma.

La iniciativa politica es ttil para algunos objetivos de la reforma. Contribuye
a promover la coordinacion interministerial, asegura el equilibrio y la imparciali-
dad y mantiene la direccion durante algunos afios. Pero el aspecto mds importante
es que el apoyo politico es indispensable en el cuestionamiento del papel de los
poderes ptiblicos. Sin €l, los defensores de la reforma en el seno de la Administra-
cién no tienen autoridad suficiente para ir mds alld de la simple mejora de la efi-
ciencia. Segun el Profesor Lindquist, “cuanto mds significativas sean las reformas
contempladas por los dirigentes, més susceptibles son de tener repercusiones poli-
ticas y en la politica. Su éxito depende, pues, del apoyo de los dirigentes politicos”.

Mientras que la aplicacién de la reforma no es, hablando en propiedad, un
problema politico, el apoyo politico no deja de ser menos indispensable durante
esta fase. Puede jugar un papel de vigilancia, lo que contribuye a reforzar la
responsabilizacion y a mantener la presion a favor de la reforma. El apoyo poli-
tico también es necesario para proteger las reformas contra su invalidacién por
politicas ulteriores.

Sin embargo, el interés de los dirigentes politicos en la reforma tiende a ser
esporddico. A la pregunta: “;cudndo podemos contar con un apoyo en el nivel
politico?”, los delegados respondieron: “cuando hay una apuesta politica”. Si la
reforma no presenta generalmente un gran poder de atraccién en el nivel politico,
los reformadores no deben por ello dejar de recordar a las autoridades politicas
que toda reforma comporta retos politicos. Estos retos comprenden las economias
presupuestarias potenciales que se espera de las reformas, la aptitud para acreditar
una voluntad de “outsider” para endosar los problemas internos de la Administra-
cién y la reputacion de los dirigentes de las instituciones encargadas de la refor-
ma, corresponda o no su nombramiento al nivel politico.

Por otra parte, el Profesor Schick puso de manifiesto que las elecciones o los
cambios de gobierno son propicios con frecuencia para el inicio de reformas. Sin
embargo, la reforma de la gestién publica es por naturaleza una reforma a largo
plazo, lo que significa que las iniciativas de reforma deben perdurar a través de
los cambios de gobierno para tener un efecto duradero. Las iniciativas de reforma
también deben percibirse como imparciales para poder producir mejoras que afec-
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ten al conjunto de la Administracién. Para los delegados, es importante que el
apoyo politico atraviese las fronteras de las disciplinas de partido para garantizar
a la vez la continuidad y el apoyo legislativo de la reforma.

La reforma de la gestién publica es portadora de ventajas difusas y a largo
plazo, pero puede producir efectos inmediatos dolorosos, especialmente si genera
reducciones de efectivos en la funcién publica. Esta es la razén por la que los
delegados desaconsejan comenzar tal reforma en un periodo preelectoral, cuando
los candidatos son sensibles a la critica y no disponen de la energia necesaria para
iniciar nuevos proyectos ambiciosos. Iniciar nuevas reformas en tales periodos
puede conducir a un despilfarro de energia y a una decepcién por parte de los
encargados de conducir la reforma, suponiendo la muerte de las tentativas de
reforma suplementarias.

.Reforma por la via administrativa o por la via legislativa? Los delegados
mantuvieron opiniones compartidas sobre la aplicaciéon de la reforma por la via
administrativa o legislativa. La primera presenta una mayor flexibilidad, pero la
segunda supone un mandato mas fuerte y garantiza un cierto apoyo politico,
confiriendo al legislativo una parte de la “propiedad” del plan de reforma. Ade-
mds un mandato legislativo se acompafia de un nivel mds alto de responsabiliza-
cién politica, en la medida en que los legisladores deben explicar a su electorado
los proyectos de reforma que apoyan.

Cuadro 22. EIl apoyo politico es un factor indispensable
para el éxito de la reforma

Inspirandose en recomendaciones del Informe Fulton de 1968, el Reino Unido
introdujo cambios significativos en la gestion de la estructura de la Funcion Publica,
en el curso de los afos setenta. Sin embargo, estos cambios sélo enraizaron en los
ultimos afios 80 con la aplicaciéon del programa Next Steps (Nuevas Etapas), con-
siderado por una mayoria como la mas significativa aportacion a la estructura de la
funcion publica desde las reformas del siglo XIX.

Las diferencias esenciales entre las dos iniciativas de reforma son la iniciativa
politica y el nombramiento de un alto funcionario responsable de la direccion del
proyecto, asistido de un equipo restringido. El Cabinet Office y el Tesoro han asu-
mido la direccion de la reforma a través de los equipos que coordinan y dirigen el
programa de reforma. Sin embargo, el poder raramente procede de los propios
grupos. Su autoridad depende del acceso que tengan al Primer Ministro o a otros
ministros claves.

Reino Unido

La respuesta depende de la forma en que los legisladores consideren la ne-
cesidad de un apoyo politico para sostener las iniciativas de reforma, en particular
frente a una resistencia extrema. El mandato legislativo, cuando es posible, ofrece
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mads fuerza a los argumentos de los poderes publicos (“nosotros estamos encarga-
dos de hacer aplicar la ley”). Pero el problema es también una cuestién de tiempo.
La aplicacién de un apoyo legislativo para un programa de reforma puede suponer
mucho mds tiempo y, por lo tanto el riesgo de interrumpir un proceso de reforma,
antes de llegar a un acuerdo sobre la politica final.

Comunicar para forjar la adhesiéon a la reforma

Los delegados fueron intransigentes sobre la necesidad de establecer una
amplia coalicién en torno a la reforma. A fin de que ésta alcance sus frutos, la
comunicacién es uno de los instrumentos fundamentales a este respecto. Identi-
ficando las partes participantes en la reforma y tendiéndoles la mano, los poderes
publicos reconocen que no son los tnico actores ni los tnicos beneficiarios de la
reforma de la gestién publica.

Comunicar para desarrollar el sentimiento de pertenencia
de las partes participantes en el proceso de reforma

“Nunca comunicaréis bastante. Cualquiera que haya experimen-
tado la puesta en marcha de una reforma concluye que jamds podréis
llevar la comunicacion bastante lejos o bastante bien.

Comunicad, y no os canséis de comunicar. La clave estd ahi.

(Un delegado del coloquio)

La comunicaciéon como instrumento para el cambio. Los delegados han
constatado que la comunicacién es cada vez mds vital para llevar a cabo las
iniciativas de reforma, y que no corresponde a sus dirigentes politicos. Por el
contrario, también los agentes de la funcién publica deberian convertirse en ex-
pertos en comunicacion para explicar las virtudes de la reforma de la gestién
publica. Por comunicacién eficaz hay que entender no sélo la trasmisién de la
informacién, sino también el establecimiento de un contacto real con el ptblico
para que se sienta investido de un derecho de propiedad sobre las iniciativas de
reforma. En un contexto de reforma, la comunicacién se dirige a varios objetivos,
entre los cuales se encuentran los siguientes:

* La recogida de adhesiones a la reforma.

e La coordinacion de las iniciativas de reforma en el seno de los poderes
publicos.

¢ El mantenimiento de las iniciativas de reforma.
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Para alcanzar esos objetivos, resulta indispensable hacer compartir la necesi-
dad de reforma, el proceso de reforma y los éxitos de la reforma. Reconocer la
necesidad de la reforma contribuye a crear y a movilizar adhesiones. Informar
sobre el proceso de la reforma depende de la comunicacién interna de los poderes
publicos y es crucial para la coherencia global de las iniciativas de reforma.
Finalmente, hacer publicos los resultados de la reforma contribuye a mantener la
dindmica que se ha creado, establece vinculos entre las medidas adoptadas y los
resultados y difunde la informacién sobre lo que ofrece buenos resultados entre
los diversos integrantes de la Administracion.

Comunicar en todas las direcciones. Los delegados han reconocido que el
éxito de la reforma depende de la trasmisiéon del mensaje destinado a las partes
principales que participan en la reforma: el gran publico, pero también los direc-
tivos de la funcién publica y los empleados de la Administraciéon. A menudo es
necesario persuadir a los dirigentes politicos para que se comprometan en la
reforma, sobre todo si esta dltima es poco susceptible de aportarles alguna gloria
politica. Por lo que se refiere a los empleados de la Administracion, tienen la
pesada tarea de aplicar la reforma de la gestion publica. Es indispensable que
crean en la reforma para que abandonen su interés personal en la burocracia,
vislumbrando oportunidades a largo plazo. El mensaje de reforma, manteniendo
siempre su coherencia, debe ser personalizado en funcion de cada uno de esos
grupos en términos de perspectiva, de nivel de detalle y de ventajas especificas.

Cada vez mads, se necesita la comunicacion en el interior de la burocracia para
permitir la comunicacion horizontal de las ensefianzas que hay que aprender del
pasado. Debido a que las instituciones son estimuladas para que pongan a punto
sus propias practicas innovadoras, resulta vital que dispongan de vias de transmi-
sién para beneficiar a otros integrantes de la Administracion de esas pricticas. La
comunicacion refleja también el incesante desarrollo se las redes de la Adminis-
tracién. En un sistema en forma de redes, la comunicacién se practica en todas
las direcciones y no circula tnicamente de abajo hacia arriba.

Obtener el compromiso de las autoridades politicas. Los delegados estu-
vieron de acuerdo en que el apoyo politico es un factor determinante para cual-
quier iniciativa de reforma, aunque la mayor parte de los detalles de la reforma
contindan siendo aplicados en el servicio publico. Por lo tanto, resulta facil que
las autoridades politicas tomen sus distancias sobre la necesidad de la reforma y
sobre los detalles de las iniciativas de reforma en marcha. Informar a las autori-
dades politicas sobre la reforma requiere un profundo conocimiento de las acti-
vidades de reforma, asi como el acceso a la esfera politica. Los delegados subra-
yaron la importancia de colocar a los agentes del cambio justo por debajo del
nivel de las autoridades politicas, lo que les permite hacer ascender la informacién
sobre la necesidad del cambio hacia los dirigentes politicos, conservando un papel
activo en el proceso de reforma.
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Ayudar a los funcionarios a hacer frente al cambio. Los funcionarios
juegan un papel primordial en la aplicaciéon de la reforma, pero también se les
pide demasiado a menudo que realicen los cambios sin darles una explicacién
adecuada sobre los resultados esperados de esos cambios, o sobre su propio papel
en la globalidad de la reforma. Los delegados insistieron en la necesidad de
comunicar la visién, la razén de ser y la validacién de la reforma en la burocracia.

Varios delegados explicaron claramente la necesidad de comunicarse direc-
tamente con los empleados de la Administracién. Mds que una comunicacién
mediante simples envios masivos de mensajes por correo electrénico, los res-
ponsables de la reforma deberian practicar el contacto directo con los emplea-
dos de los servicios publicos multiplicando las reuniones y los contactos indivi-
duales. Los encuentros y los contactos personales son los factores claves para
hacer avanzar el mensaje de la reforma y no solamente el proceso de reforma.

La Administracion se transforma en redes cada vez mas complicadas. Por
ello, es vital mejorar los medios de comunicacién tanto formales como informa-
les, para mantener la coherencia de las actividades de reforma. Los delegados
insistieron en el hecho de que la difusion eficiente de la informacién sobre la
reforma es insuficiente. La comunicacién sélo puede considerarse un éxito si los
agentes de la Administracién comprenden las expectativas que estdn en la base de
la reforma.

“La comunicacion interna no ha funcionado tan bien como debie-
ra. El error ha sido centrar la comunicacion en las tareas para que
los servicios aportasen su contribucion a la reforma, asi como no
validar las hipotesis, lo que ha conducido a una falta de comprension
en el seno de la burocracia’.

(Un delegado del coloquio)

Atraer la atencion del publico. Los delegados se mostraron divididos sobre
el papel del publico en el proceso de reforma, y, por lo tanto, sobre la forma de
comunicacién con €l. Numerosos participantes eran conscientes de la importancia
de la comunicacién con el publico, pero afiaden que el servicio ptblico no esta
habituado a esta funcién, asumida como esencial por los responsables politicos.

Como hemos visto, la labor de comunicacién debe aclarar a los ciudadanos
la necesidad de las reformas y los valores subyacentes. El publico apoyard las
reformas si estd informado de los éxitos obtenidos. La comunicacién permite
establecer el vinculo entre iniciativas de reforma complicadas y detalladas, y los
resultados concretos que se derivan para la vida cotidiana de las personas.
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Cuadro 23. ¢Esta informado el publico de las reformas?

La élite politica y los observadores extranjeros consideran las reformas realiza-
das en Nueva Zelanda como un éxito, pero estas reformas han coincidido con una
erosion de la confianza del publico en el gobierno. Varios factores explican este
fendmeno: 1) el incremento de la trasparencia ha suscitado nuevas expectativas en
la poblacidn; 2) el ritmo y la amplitud de las reformas han chocado con la opinion
publica; y 3) el publico no ha comprendido bien las reformas debido a una falta de
comunicacion.

Nueva Zelanda

Numerosos delegados deploraron la incapacidad de los medios de comunica-
cién para dar cuenta con total imparcialidad de los éxitos del gobierno y su
tendencia a centrarse solamente en los fracasos. También consideraron que los
medios de comunicacidn sortean a veces la “frontera de la impunidad”, porque no
hay un contrapeso a su versién de los hechos y a su descripcién unilateral. Al-
gunos participantes propusieron contrapesar el desinterés tradicional de los me-
dios de comunicacién por las “buenas noticias” cooperando con la prensa local a
fin de poner de relieve las reformas locales, sobre todo cuando se erigen en
ejemplo nacional.

Los delegados sefialan también que la creciente fragmentacién de los medios
de comunicacién permite al gobierno establecer una comunicacién directa con sus
ciudadanos por medios tales como Internet o la television por cable. Como decla-
r6 un participante, “los nuevos medios de comunicacién establecen una relacion
interpersonal”. Lo que constituye un desafio para los gobiernos que deben ofrecer
informaciones de calidad, controlar las nuevas tecnologias y adaptarse a las nue-
vas formas de comunicacién si quieren atender a los ciudadanos.

Aprender el lenguaje de la reforma para establecer una relacion
con los ciudadanos

Comunicaciéon mas que propaganda. La comunicacién con el publico tiene
por finalidad vincularlo a las reformas. El discurso no sélo debe sensibilizar a los
ciudadanos sobre la necesidad de las reformas, sino también convencerlos de que
el gobierno tiene un plan para responder a esta necesidad de reforma, a un coste
razonable. Un delegado destacé que “labrarse apoyos significa ser capaz de co-
municar y de hacer comprender al publico que es él quien paga, y que si los
cambios se realizan bien, €l sera el beneficiario”.

Las reformas no consisten en “hacer tragar una pildora” al publico haciendo
abstraccion de las dificultades y de los costes. El lenguaje de la reforma debe ser
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claro sobre los objetivos, el sentido de la reforma o de la modernizacidn, las
personas afectadas y los efectos de la reforma.

Apelar a los sentimientos. Es con palabras como los gobiernos hacen com-
prender la necesidad de las reformas y de los resultados esperados, y también el
lenguaje de la reforma juega un papel determinante en la imagen que el publico
se hace de ella. Se ha visto en el apartado precedente que comunicar significa
establecer un vinculo con los ciudadanos, y no sélo aportarles informacién. El
publico sélo suscribird la accién emprendida si comprende su interés y sus resul-
tados concretos.

Los delegados consideran esencial transmitir un mensaje que encuentre una
resonancia en la vida cotidiana de los ciudadanos. Es preciso poder responder en
todo momento a la siguiente pregunta del puiblico: “;cémo afecta esto?”

“No se para de hablar de eficacia, de productividad, de reestruc-
turacion y de responsabilidad. Para el ciudadano ordinario, eso no
quiere decir gran cosa. Lo que él desea es oir hablar de honestidad,
de servicio ... Es preciso comunicar en el plano emotivo, y hablar de
los temas que le preocupan.”

(Un delegado del coloquio)

Actualmente cuando se habla de reformas se habla sobre todo de procesos y
de estructuras (por ejemplo, descentralizacién, devolucién de competencias) o de
conceptos abstractos tales como la eficacia, centrados en la forma de actuar y no
en las personas. Para llegar a los ciudadanos hay que apelar al fondo de valores
comunes tales como el trabajo, el uso eficaz de los fondos publicos y la hones-
tidad, y mostrar que los cambios se traducen en una mejora de los servicios.
Aunque la nocién de eficacia sea importante para estructurar la reforma, hay que
presentar este valor abstracto en términos que hablen al ptiblico. En lugar de decir
que la reforma hace mds eficaz la tramitacion de las solicitudes de pasaportes, es
mejor mostrar como la Administracién reducird el tiempo de espera del cliente si
el funcionario responsable de los pasaportes estd capacitado para resolver por si
mismo los problemas sobre la marcha.

Mostrar que el plan de reforma va en el sentido de los valores compartidos
por el publico contribuye a vincular a los ciudadanos, sobre todo si se relaciona
esta iniciativa con los resultados de las reformas.

Evitar la jerga. Los delegados consideran que hay que evitar la jerga en el
discurso sobre las reformas. La lengua cotidiana es el mejor medio para transmitir
un mensaje al publico.

Una buena parte de los conceptos que conforman la reforma del servicio
publico deben mucho al sector privado. Muy a menudo, la aplicacién de concep-
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tos propios del sector privado ha permitido romper con la mentalidad del sector
publico. Pero el paradigma del sector privado tiene también sus limites, y los
delegados se preguntaron sobre el hecho de que se utilicen un lenguaje y unos
conceptos importados del sector privado sin preguntarse en qué medida son apli-
cables a los objetivos del sector publico. Féormulas tales como “la gestion del
cambio” pierden mucho sentido fuera de contexto. Un delegado observé que “la
gestion del cambio se ha convertido en una especie de entidad esotérica sin que
se sepa si uno u otro cambio es bueno o malo y a qué intereses sirve”.

La jerga puede utilizarse para enmascarar un pensamiento confuso, porque
economiza una definicion clara de los objetivos. La jerga se convierte a menudo
en un fin en si misma, en lugar de describir los procesos exigidos para mejorar
los servicios y la flexibilidad del sector publico. Estos son los resultados que
constituyen el mensaje esencial del gobierno dirigido al publico.

,Qué debe ser lo primero, la palabra o la accion? Para la mayoria de los
delegados, aunque es importante estar atento al lenguaje usado, las palabras que
sirven para describir el cambio se derivan de las reformas realizadas, y no a la
inversa. Esto significa que “hablar de la reforma no quiere decir nada en ausen-
cia de acciones concretas”.

El calendario de las reformas y de las comunicaciones es importante para
transmitir un mensaje de reforma. El publico debe poder comprobar las sefiales
del cambio que acompafian al mensaje. Su confianza se erosiona cuando el dis-
curso oficial no encaja con la accién gubernamental. Un eslogan llamativo acom-
pafiado de practicas inmutables s6lo hace alimentar las dudas del publico sobre la
voluntad real del gobierno de poner en préctica verdaderos cambios.

Cambiar de lenguaje implica ante todo que el gobierno cambia de forma de
pensar. Un vocabulario comin de la reforma sélo es ttil si refleja estrategias
comunes en el seno de los servicios publicos. Por eso, debe existir una vision
clara de los objetivos de la reforma que puedan formularse en un mensaje a los
ciudadanos y a los empleados del servicio publico.

En el caso de los funcionarios, el lenguaje del cambio debe acompanarse de
estimulos reales para el cambio. Si la palabra precede a la accion, el gobierno
debe mostrar el camino a sus empleados y al publico e indicar cudndo comenzarin
los cambios, cudndo deberan finalizar y cudles son los resultados esperados.

No realizar promesas excesivas. Los delegados se inquietaron por la pérdida
de credibilidad que se produce cuando la retérica de un gobierno supera su capa-
cidad para conformar y para materializar el cambio. Estos significa que el gobier-
no debe ser realista en sus expectativas y honesto en su comunicacién con el
publico. A la larga, la consecucion sistematica de objetivos modestos y realistas
contribuye més a fortalecer la credibilidad del gobierno que el hecho de prometer
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milagros. Un delgado subrayé que “la confianza en el gobierno se hunde cuando
formula promesas excesivas y no las cumple”.

Crear una cultura del cambio modificando
los comportamientos

“La reforma solo tendrd éxito si las personas estdn convencidas de
que su existencia se justifica por una razon seria: en el plano personal,
en el profesional, para el pais o para los que trabajan con ellos. Tene-
mos que tocar un valor profundamente enraizado si las personas deben
ayudarse a si mismas durante la realizacion del cambio.

Esto les impone la suspension de sus mecanismos personales de
autoproteccion”.

(Un delegado del coloquio)

El Profesor Dupuy, del Instituto Europeo de Administracion de los Negocios
(INSEAD) se plante6 la cuestion de los estimulos en el seno del sector publico
en su intervencion titulada “;Por qué es tan dificil reformar la Administracion
publica?, reproducida en la parte quinta de este Informe. Afirma que las organi-
zaciones estdn gestionadas de acuerdo con un conjunto de estrategias racionales.
Pero con el paso del tiempo, los métodos de trabajo tienden a privilegiar la
proteccién de los miembros de la organizacion. Los trabajadores consideran mas
importantes sus problemas que los de la comunidad. Por ejemplo, el principio de
igualdad se desnaturaliza y significa entonces que todos los funcionarios deben
beneficiarse del mismo trato, sean cuales sean sus resultados. Privilegiar los in-
tereses de los trabajadores se hace a menudo a expensas de la calidad de los
servicios a los ciudadanos.

Dotar a la reforma de medidas de estimulo

Los delegados destacaron que los funcionarios se encuentran entre los prin-
cipales actores de la reforma. Si consideran que el objetivo es el de reducir los
costes, y por lo tanto reducir personal, no cooperardn. El cambio institucional se
basa mas en el cambio cultural de las organizaciones que en el cambio de las
estructuras organizativas. Es un medio para alcanzar sus fines. Cambiar la cultura
organizativa supone un apoyo interno a las reformas, y hay que acudir a la
motivacion, al estimulo y al &nimo. Estos cambios implican la gestién de grupos
y de objetivos, y no solamente de personas y de resultados.
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La cooperaciéon debe reemplazar la coordinacién. El Profesor Dupuy plan-
ted a los delegados el reto de transformar el comportamiento de los trabajadores a
fin de promover la cooperacién en lugar de la coordinacién. Explica que la coor-
dinacién implica la ordenacion de distintas tareas, mientras que la cooperacion
exige a los empleados de los servicios ptiblicos que trabajen juntos en funcion de
un objetivo comiin. Para que la cooperacién produzca sus frutos, la organizacién
debe aprender a olvidar sus propios intereses en beneficio de los del publico.

La nocién de coordinacién se basa en una visioén legalista del mundo del
trabajo, donde cada uno debe realizar tareas rigurosamente definidas de las que
debe responder. Los empleados deben concentrarse en esas tareas durante el tiem-
po que se les indica. Este concepto les protege de conflictos con sus colegas, ya
que no tienen que trabajar juntos. Esta 16gica desestimula la iniciativa y la vision
de conjunto y sustrae a los individuos la responsabilidad del resultado final. Esta
organizacion del trabajo conduce a la multiplicacion de los recursos requeridos
para cumplir la misma tarea, porque cada empleado acumula los equipos y el
material necesarios para desarrollar su actividad de forma independiente. La apli-
cacion del principio de que los empleados deben cooperar, en lugar de coordinar-
se, puede ayudar al gobierno a alcanzar dos objetivos exigidos por el publico: 1)
suministrar servicios mds rdpidos y mds eficaces y 2) movilizar menos recursos
para suministrar estos servicios.

Sin embargo, fortalecer la cooperacién no es facil. La cooperacién exige que
cada uno comparta la responsabilidad de una tarea, lo que implica que la contri-
bucién de cada uno es mds dificil de medir. Reforzar la cooperacion aumenta los
riesgos de conflicto y de disolucién de la responsabilidad personal. En este mo-
delo, los individuos y las organizaciones deben aprender a jugar con la aproxima-
cion, la redundancia, la dependencia y el conflicto. El Profesor Dupuy vio en ello
un paso del legalismo a la gestidn, porque este cambio necesitard mas competen-
cias de gestion.

Paralelamente a la mejora de la gestidn, el fortalecimiento de la cooperacién
implica nuevos modelos de reconocimiento de los resultados. El reconocimiento
colectivo puede estimular la cooperaciéon y ayudar a los empleados a sentirse
colectivamente responsables de un proyecto y a querer trabajar en equipo. Desde
esta perspectiva, los grupos deben autoadministrarse a fin de que cada uno haga
su parte.

Cambiar las medidas de estimulo para los funcionarios. Para convencer a
los funcionarios de que asuman el cambio, es preciso que la reforma se dote de
medidas de estimulo que vayan en el sentido de sus intereses. Los funcionarios
deben saber que sirviendo mejor al piblico, sirven también a sus intereses a largo
plazo. Deben comprender por si mismos el valor de la reforma. Como ha subra-
yado un delegado, “no se puede imponer el cambio”.
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El Profesor Dupuy contemplé la introduccién de “palancas” de transforma-
cién del comportamiento de los individuos. Esto implica la modificacién de los
sistemas de gestién de los recursos humanos, a fin de cambiar el contexto. Los
delegados reconocieron que la politica de recursos humanos puede ayudar a re-
formar el sistema de incentivos, pero también llamaron la atencién sobre los
obstdculos a los que se enfrenta la reforma de la gestién de los recursos humanos
en numerosos paises. Algunos delegados dudaron sobre poner en cuestion la
permanencia de los funcionarios, que consideran como una de las escasas ventajas
materiales del trabajo en el sector publico.

Cuadro 24. Cambiar los comportamientos

Una reforma se dirige a cambiar el comportamiento de los individuos, y no sélo
a reorganizar las estructuras. El proceso de cambio comienza por la difusién de una
vision personal de la reforma. Si los individuos ignoran los valores que subyacen a
la reforma, los objetivos contemplados y su papel en ese cambio, no renunciaran al
statu quo. Los delegados del coloquio consideraron que hay que reunir las siguien-
tes condiciones para garantizar la adhesion de los empleados:

e Hacer conocer las expectativas: Comunicar a los empleados 1) los valores
comunes que animan la reforma; 2) los resultados esperados y los plazos previstos;
3) su papel en estos cambios. El éxito pasa por el compromiso personal de los
empleados en favor de la reforma.

* Poner de relieve los aspectos positivos: Subrayar las ventajas que generara
la reforma. Esto no quiere decir que se guarde silencio sobre los costes del cambio,
pero los empleados deben conocer las ventajas para aceptar soportar sus inconve-
nientes.

e Encontrar lideres del cambio: Detectar a los agentes del cambio que sean
creibles y que puedan incitar a los empleados a adherirse a su visiéon del cambio.

e Recompensar el cambio: Ofrecer estimulos para transformar los comporta-
mientos. Esto incluye estimulos no salariales o no pecuniarios, incluido el recono-
cimiento publico de los éxitos obtenidos y la ampliacién del margen de maniobra y
de las responsabilidades de los que se adhieren a la visiéon de la reforma.

» Crear ocasiones favorables: Ofrecer a los empleados la formacion y la ayuda
necesarias para que se adapten al nuevo contexto.

Los delegados se preguntaron cudl es la mejor forma de introducir medidas
de estimulo en el medio laboral. Algunos destacaron que son los estimulos retri-
butivos relacionados con el rendimiento o con los resultados. Afiadieron que si no
se conocen claramente las tareas a evaluar, una autonomia demasiado grande en
la evaluacién de resultados dificiles de medir puede desembocar en gratificacio-
nes arbitrarias en el mejor de los casos, y en un trato de favor en el peor de ellos.
Se preguntaron también sobre la idea de ofrecer primas para recompensar los
logros y los resultados de un equipo.
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Los delegados citaron algunos ejemplos de iniciativas dirigidas a reconocer
el trabajo de calidad, entre las cuales algunas implican gratificaciones econémi-
cas, pero también no pecuniarias, como la visita a los dirigentes politicos y la
atribucion de responsabilidades suplementarias y de un margen de maniobra a los
mejores elementos. Sin embargo, el paso a una perspectiva basada en los resul-
tados impone a los dirigentes la justificaciéon de sus evaluaciones, poniendo en
relacion los resultados individuales con los del conjunto.

Garantizar un comportamiento responsable en el seno
del servicio publico

Un delegado observé que si es “imposible despedir al equipo, podéis despedir
al jefe, porque con frecuencia es en la cispide donde reside el bloqueo o la
solucién”. En este nivel, la biisqueda de responsabilidades implica concentrarse
en los resultados de la organizacién entera, mds que en procesos o resultados
particulares.

Los delegados se esforzaron en diseiar métodos que permitiesen medir las
cualidades a menudo complejas que las Administraciones publicas deben poseer.
Plantean cuestiones del siguiente tipo: “;Cémo evaluar la internalizacion de los
valores?”; “;Cémo conciliar la evaluacién del individuo con la de los resultados
globales?”. Estas cuestiones son especialmente pertinentes cuando es dificil medir
la contribucién de cada uno, especialmente en el caso de un reforzamiento de la
cooperacion.

Un delegado subray6 que no basta con pasar desde una perspectiva basada en
los insumos a otra basada en los resultados. Los resultados globales son demasiado
abstractos. Los altos directivos deben seguir siendo responsables de los productos
y de los resultados, porque los productos son mds concretos y pertinentes a corto
plazo para el puiblico y para los propios directivos. Sin embargo, es necesario es-
tablecer lazos explicitos entre los productos y los resultados. Un delegado sugirid
la “aplicacién de sistemas de medicién y de evaluacidon que contemplen el impacto
de los productos sobre los resultados u objetivos politicos deseados”.

Cuadro 25. Estimular el cambio mediante la competencia

Nueva Zelanda introdujo la competencia en su mercado de servicios publicos a
fin de fortalecer los estimulos para el cambio. Las reformas aplicadas comprenden
la fijacion de objetivos de rendimiento para los jefes de servicio; contratos de dura-
cion determinada para los directivos y cuadros intermedios; contratos de compra
para los ministerios previendo acuerdos de servicios a precios fijos, y contratos
referentes a la adquisicion de servicios por los ministerios a otros organismos gu-
bernamentales.

Nueva Zelanda
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III. COMO MANTENER LA DINAMICA
DE LA REFORMA






Después de haber explicado por qué es necesaria la reforma y como ponerla
en marcha, los delegados abordaron una de las cuestiones mds delicadas: como
garantizar un cambio duradero. No hay una receta milagrosa. Como se precisaba
en la dltima seccioén, el éxito de la reforma depende de la capacidad de la Admi-
nistracién para cambiar de comportamiento, y por lo tanto de la actitud de los
empleados del servicio publico. Se trata de aplicar estimulos eficaces en un en-
torno politico favorable. Esto implica un liderazgo fuerte.

Para transformar el comportamiento de los funcionarios, los delegados afir-
maron que los reformadores deben asegurarse ante todo de que los funcionarios
se sientan afectados por las reformas. Muy a menudo el gobierno se contenta con
dirigirse al publico, el “cliente” de la reforma. Pero también los funcionarios
deben tener la sensacién de que sus opiniones son tenidas en consideracidn,
porque es a ellos a quienes incumbe cambiar los métodos de trabajo. Los dele-
gados evocaron la necesidad de ganar un apoyo interno en favor de las reformas.
Aunque la reforma se base en la mejora del servicio al publico, el Estado no debe
olvidar que también sus empleados estan afectados y que el éxito de las reformas
depende de ellos.

Luchar contra el cansancio

El “cansancio” es uno de los principales problemas que hay que evitar. Una
vez que el plan de reforma estd definido y que la aplicacién ha comenzado, ;co6mo
puede impedir el gobierno que los funcionarios se desvinculen de ella y que bajen
la guardia? El cansancio puede producirse en numerosas circunstancias: cuando
hay demasiados cambios, y los funcionarios se sienten entonces desbordados y
sentados en el banquillo; cuando hay muy pocos, desplegados en un periodo
prolongado y el impulso decae.

Como hemos visto en la seccion precedente, el éxito de la reforma depende
en gran medida de la aptitud del gobierno para reexaminar los estimulos y para
cambiar los comportamientos. A largo plazo, el éxito de la reforma depende pues
de la claridad de los objetivos, de la planificacién en el comienzo del proceso y
de la forma en que se difunde este mensaje. Aunque el programa de reforma sea
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irreprochable, en algiin momento los empleados se cansardan de las reformas.
Cambiar los comportamientos exige su tiempo y puede ser agotador. Incluso los
elementos mas motivados pueden sentirse desbordados por los sucesivos cambios.
Para luchar activamente contra este cansancio, el gobierno puede ofrecer a los
funcionarios una participacion en la reforma, estimular su capacidad de apren-
dizaje e inspirarse en las reformas precedentes y prodigar estimulos a lo largo de
todo el proceso.

Favorecer la apropiacion de la reforma para atraer apoyos

“La reforma es a veces como si un drbol estuviese cubierto de
pdjaros y usted palmea las manos: todos los pdjaros vuelan, pero un
minuto mds tarde se posan sobre las ramas. No estdn ya en la misma
rama, pero nada ha cambiado para el observador: el drbol estd toda-
via cubierto de pdjaros”

(Un delegado del coloquio)

Si los valores subyacentes permanecen invariables, los cambios estructurales
s6lo pueden provocar un efimero trastorno, muy rdpidamente seguido de una
vuelta a las habituales formas de actuacién. En lugar de esforzarse para integrarse
en la reforma, algunos funcionarios se empefan en dar un rodeo a los cambios de
normas y de estructuras para conservar procedimientos familiares, atin asumiendo
un cambio sélo de fachada. Uno de los principales objetivos de la discusién sobre
la perennidad de las reformas es justamente superar este problema.

Basar los valores de la reforma en acciones coherentes. Es esencial hacer
comprender los valores subyacentes a las reformas para que el sector publico se
adhiera a ellas. Los valores colectivos son una condicién necesaria para las refor-
mas porque garantizan una comprensién comun de los fines y las perspectivas de
la reforma. Para que esos valores se enraicen y se irradien, deben ser apoyados
por acciones coherentes. El Profesor Dupuy evocé a este respecto la tendencia
que tienen los funcionarios a retomar sus habitos burocriticos y a defender sus
intereses, incluso cuando hablan de reforma. Los delegados subrayaron cudn im-
portante es que los dirigentes envien buenas sefiales: los nombramientos y los
ascensos dicen mucho a los empleados sobre la evolucién real del comportamien-
to de la direccion.

Mantener la retroaccion y la consulta. Si los funcionarios tienen la sensa-
cién de que la reforma es contraria a sus intereses personales, serdn reticentes a
cambiar su comportamiento. El momento escogido para llevar a cabo una u otra
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medida es importante. Consultar a los empleados una vez se ha planificado y
aplicado la reforma corre el riego de exacerbar las tensiones, si los reformadores
no estin dispuestos a hacer marcha atrds y a tener en cuenta comentarios o
preocupaciones de los empleados. Segtin los delegados, hay que incorporar muy
pronto a los funcionarios al proceso de reforma si se desea evitar que las relacio-
nes se vuelvan tensas y hay que mantener mecanismos de consulta que permitan
a los empleados participar en el proceso.

Un delegado explic que en su pais se estd obligado a informar eficazmente
a los empleados, pero se han olvidado de establecer mecanismos que les permitan
expresar sus reacciones. Los delegados ven en la retroaccion y la evaluacion
continuas una de las claves de la creacién y el mantenimiento de un clima de
cambio. La retroaccién y la consulta muestran a los funcionarios que sus preocu-
paciones son tenidas en cuenta. Contribuyen a infundir un sentimiento de respon-
sabilidad y a mejorar el proceso de reforma, arrojando luz sobre practicas y
consideraciones de las que los reformadores no siempre estdn informados.

Sin embargo, la consulta sola no basta. Para que los funcionarios tengan la
sensacién de que su voz se escucha, es necesario responder efectivamente a sus
preocupaciones. Esto no quiere decir que los planificadores de la reforma deban
acceder siempre a sus demandas, sino que deben tratarlos como socios dignos de
consideracion. La consulta tiene también un interés educativo: demostrar a los
funcionarios cémo incorpora el plan de reforma sus preocupaciones.

Atraer la atencion sobre los logros y los éxitos. Como la reforma puede ser
una tarea de muy larga duracion, no basta siempre con canalizar la atencidn sobre
el resultado final para motivar a los funcionarios. Aunque la reforma debe cen-
trarse siempre en los resultados, los empleados también tienen la necesidad de
fines concretos y realizables para tener la sensacidén de estar sobre la buena via
y para conservar la moral. Para crear puntos de referencia que ayuden a los
funcionarios a coexistir con las incertidumbres, los reformadores deben dotar a
sus planes de objetivos concretos e indicar explicitamente como conducirdn esas
actuaciones a los resultados finales.

Los delegados afirmaron muy claramente la necesidad de motivar a los fun-
cionarios subrayando los éxitos. Las recompensas no son necesariamente pecunia-
rias, pero deben reconocer los esfuerzos de adaptacion a los cambios y mantener
el impulso mostrando los avances ya realizados. Los gestos politicos y/o media-
ticos (ceremonias de agradecimiento, fotos, articulos en los periddicos, certifica-
dos y gratificaciones) son buenos ejemplos de la celebracién de los €xitos.

También el publico puede cansarse de las reformas, por lo que es preciso
informarle de los éxitos obtenidos. Aunque la poblacién raramente estd expuesta
a la reforma interna del sector publico, es plenamente conciente de los costes
inmediatos que a veces comporta la reforma, y no sabe siempre a quién dirigirse
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en caso de reorganizacién de las Administraciones. Los delegados preconizaron
la mejora de la comunicacién interna y externa a fin de llamar la atencién sobre
los éxitos, atraer apoyos y estimular a los empleados de las Administraciones
publicas.

Los delegados citaron ejemplos en los que los funcionarios de su pais habian
aceptado los cambios, a pesar de la reduccién de los recursos, porque se han
beneficiado de una autonomia y de un apoyo técnico mayores. Ofrecer a los
empleados una mayor libertad en algunos dmbitos contribuye al nacimiento de un
sentimiento de apropiacién del proceso y de los objetivos de la reforma. Manifes-
tarles confianza les hace sentirse més responsables de los resultados. Sin embar-
go, también hay que darles herramientas que les permitan alcanzar los fines se-
flalados. La formacién ayuda a los empleados a comprender lo que se espera de
ellos y les da los medios para entregarse plenamente, en vez de limitarse a cum-
plir las dérdenes.

Cuadro 26. Reconocer los éxitos

En los Estados Unidos, el Partenariado Nacional para la Reforma del Gobierno
(NPR) creado por el Vicepresidente, concede un “Hammer Award”? a los equipos
de empleados federales que creen un proceso o un programa innovador y Unico que
permita mejorar el trabajo del gobierno y alcanzar resultados. Esta gratificacion
llama la atencién sobre los que se emplean de forma eficaz en la mejora del servicio
a la clientela, en la mejora de los resultados financieros, en racionalizar los proce-
dimientos, en ahorrar dinero y en resolver de forma ejemplar los problemas del
servicio publico. EI nombre de este premio hace referencia al estereotipo de la
ineficacia gubernamental, simbolizado por un martillo que costé 400 $. La recom-
pensa consiste en un marco en la que figura un martillo de 6 $, una cinta y un
diploma del Vicepresidente. Se han concedido mas de 1.200 “Hammer Awards” a
equipos de empleados federales, locales y de los Estados federados, asi como a
ciudadanos.

Estados Unidos

La aplicacion debe hacerse de forma estratégica

El “periodo de asimilacion” forma parte de la aplicacion. Las reformas se
caracterizan con frecuencia por un periodo de innovacién y de cambio, seguido
de un periodo de consolidacidn durante el cual se comunican las nuevas reglas y
expectativas. Este periodo es esencial para que los funcionarios aprendan las

> NOTA DEL TRADUCTOR: literalmente, “premio martillo”. La explicacién de esta denomi-
nacién se encuentra en el texto de este cuadro 26.
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nuevas reglas, reciban formacién y se familiaricen con los nuevos procedimientos
y estructuras. Sin embargo, estos periodos de asimilacién deben considerarse
como una fase de la aplicacién de la reforma, y no como una pausa ni como una
recaida en el mismo tipo de comportamientos anteriores a la reforma.

El Profesor Lindquist subray6 que si los reformadores no se dedican a con-
solidar los cambios después de la fase de aplicacidn, “las exigencias puntuales y
politicas subirdn a la superficie”, provocando una vuelta a las antiguas précticas.
Para perennizar la estructura y la disciplina del periodo inicial de reforma, el
profesor Lindquist propuso crear un Secretariado encargado de establecer un
calendario y de velar por que los departamentos ministeriales y las agencias
alcancen los objetivos presupuestarios y de otro tipo. Esto no es s6lo para apoyar
los esfuerzos de reforma, sino también para reforzar la coherencia de la reforma
global.

Infundir un impulso reformador. Uno de los riesgos del cansancio no con-
siste tanto en que los empleados se vuelvan contra la reforma, como en que
pierdan el sentido de su utilidad. Cuando la reforma estd motivada por una situa-
cién de crisis, corre el riesgo de perder su razén de ser una vez superada la crisis.
Si el impulso decae, los organizadores tienden a regresar a sus viejos habitos.
Incluso el éxito de las reformas realizadas no protege contra ese peligro. Los
nuevos sistemas s6lo son viables si estdn sostenidos por una voluntad estratégica.
Una vez alcanzado el equilibrio, el gobierno debe esforzarse en mantener este
estado estableciendo la confianza en el seno de las Administraciones publicas.

No hay que considerar la reforma como una actividad distinta de las respon-
sabilidades cotidianas de los funcionarios. Si fuese asi, pasaria a un segundo
rango y seria relegada al rango de actividad anexa. Siempre habrd imperativos que
desviardn la atencion de las reformas a largo plazo. Por lo tanto, hay que inscribir
la reforma en una estructura de estimulos a fin de que el impulso proceda del
interior de la Administracion, en vez de ser impuesto por las instancias superiores.

Cuadro 27. Organizar la reforma para infundir un impulso

La reforma reciente del mercado de trabajo en el sector publico en Australia ha
supuesto inesperadas transformaciones gestoras en el seno del Tesoro. Después
de que el Gobierno adoptase una ley aplicando en el sector publico la legislacion
laboral vigente en el sector privado, los funcionarios tuvieron que negociar sus
retribuciones sobre la base de los rendimientos. Hasta entonces los cambios de
ministerio eran escasos. Desde entonces, es posible negociar un incremento de
salario cambiando de ministerio. En consecuencia, el mercado de trabajo de los
consejeros politicos se ha vuelto extremadamente competitivo. La Direccion General
del Tesoro comprendié que era preciso otorgar a los mejores elementos un salario
competitivos con los del mercado para retenerlos. Para poder ofrecer a los mejores
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talentos unas retribuciones atractivas, los ministerios ya no podian permitirse con-
servar a funcionarios mediocres. Por ello, han aplicado un sistema de gestién de
resultados. El personal aceptd estos cambios, a condicion de que los resultados de
los directores fuesen evaluados por la base. El sistema asi creado, que preveia la
evaluacion de los cuadros superiores, ha cambiado profundamente la actitud de los
directivos, poniendo resueltamente el acento en la calidad de la gestion y en el
liderazgo en el seno del Tesoro.

Australia

Un mensaje coherente previene del cansancio. Un delegado estima que “el
cansancio se debe a los cambios perpetuos: la gente se fatiga”. Una vision clara
de la reforma garantiza la coherencia. Otro delegado afiade: “los gobiernos que se
precipitan desde una innovacién chapucera a otra, cosechan cansancio y confu-
sién”. En la medida de lo posible, los esfuerzos de reforma deben integrarse en
un plan de conjunto. A falta de éste, los reformadores deberan mostrar el vinculo
16gico entre los esfuerzos pasados y los presentes, aunque sélo sea por probar que
han aprendido las ensefianzas deseadas de los errores del pasado.

Sacar ensenanzas de las reformas pasadas

Los funcionarios deben comprender la 16gica interna de las sucesivas etapas
de las reformas, a fin de no sentirse constantemente agredidos por nuevas pro-
puestas de reforma. La continuidad es obligada. Si el estilo puede variar, los
principios y la l6égica subyacentes a la reforma deben mantenerse inmutables,
aunque los gobiernos ajusten los mecanismos en funcién de lo que aprenden
gracias a la retroaccion y a la evaluacidn.

Incluso cuando las reformas no alcancen los resultados esperados, el gobierno
debe ser capaz de aprender lecciones de sus fracasos pasados. Ver los errores
repetirse indefinidamente desanima a todos los actores. Un gobierno capaz de
aprender demuestra que quiere mejorar su funcionamiento interno y que no pro-
pugna las reforma solamente para dotarse de un rédito politico. El Profesor Lin-
dquist sugirié la buisqueda expresa de ensefianzas derivadas de las experiencias
pasadas, organizando mesas redondas, encargando informes escritos de los proce-
sos de reforma o encargando evaluaciones.

A menudo las experiencias parciales no permiten medir el éxito de la refor-
ma. El Gobierno puede atraerse apoyos a favor de la reforma mostrando, en el
marco de las actividades de informacién y de evaluacion, las repercusiones de las
medidas adoptadas. Enriquece de golpe sus conocimientos sobre las medidas mas
eficaces. El Profesor Jean-Claude Thoenig, del Instituto Europeo de Administra-
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ciéon de Negocios (INSEAD) trat6 la evaluacién como un instrumento de mejora
de las reformas y se centrd en las buenas pricticas en la materia seguidas por
varios paises miembros. Su ponencia, “La evaluacion, fuente de conocimientos
aplicables a la reforma de la gestion publica”, figura en el quinto capitulo del
presente documento.

La evaluacion puede servir para mejorar los planes de reforma. Teniendo
en cuenta la relativa falta de datos sobre el éxito de las reformas desarrolladas en
el servicio publico, la evaluacién constituye una fuente preciosa de informacion.
No sélo puede contribuir a mejorar la eficacia del servicio publico, sino también
a aumentar la imputabilidad y la trasparencia de los criterios utilizados por el
gobierno para medir el éxito de sus esfuerzos. La evaluacion permite recentrar la
atencion en las finalidades de la reforma. Como expres6 un delegado, “lo que se
mide puede gestionarse”. Ademds, la evaluacién enriquece la base de datos de los
conocimientos sobre las practicas eficaces y contribuye a fortalecer el cardcter
racional de las reformas. En el marco de un proceso de aprendizaje orgéanico,
puede ayudar a los gobiernos a afinar sus esfuerzos de cambio.

No obstante, el Profesor Thoenig previno contra las expectativas excesivas.
La evaluacién es un instrumento vélido cuando se utiliza con buen criterio. Con
mucha frecuencia se centra en la gestion y las economias de medios mas que los
resultados efectivos, mucho mds dificiles de evaluar. A menudo la evaluacion
tiende mds bien a informar a los estrategas de lo que funciona y lo que no. Sin
embargo, las précticas de evaluacion deberian aportar valor afladido ayudando a
responder a las cuestiones pendientes. Una buena evaluacion debe ser flexible e
incrementalista, y debe contribuir a ampliar los conocimientos cuando se presente
la ocasion.

El Profesor Thoenig hizo notar que la evaluacién no se ha utilizado tan a
menudo como podria: “los gobiernos afirman publicamente la necesidad de una
evaluacidén pero no van de las palabras a los hechos”. Enumerd las razones de esta
reticencia. Algunos responsables pueden ver en ello, en efecto, un cuestionamien-
to de su autoridad por especialistas externos o un instrumento de aplicacién de un
programa politico distinto. También los evaluadores tienen responsabilidades en
el uso limitado de este instrumento. Algunos tratan de definir los objetivos y el
contenido de la reforma en lugar de admitir que ese es el papel de los responsa-
bles politicos. Otros se dedican a realizar evaluaciones metodolégicamente per-
fectas, en lugar de tratar de buscar la obtencién de resultados oportunos y iitiles.

Si algunos paises son mas susceptibles de recurrir a las evaluaciones que
otros, el Profesor Thoenig subrayd que no se precisa necesariamente una “cultura
de la evaluacion” para utilizar este instrumento. Los decisores politicos deben
aprender que la evaluacion es simplemente un instrumento de mejora de las re-
formas entre otros. Asi, el hecho de situar la reforma en su justo contexto favo-
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recerd el uso de la evaluacién, porque ésta procurard informaciones aplicables a
los problemas encontrados.

Para favorecer el uso de la evaluacion, el Profesor Thoenig se pregunté cémo
hacerla mas creible a los ojos de sus usuarios potenciales. Tres condiciones son
necesarias paras que la evaluacién sea creible y aceptable: 1) debe ser apoyada
por personalidades dignas de confianza que tengan una experiencia practica en
evaluacién y un acceso directo a los responsables politicos; 2) debe responder a
una necesidad o a un problema concreto; 3) debe producirse en el momento
oportuno del proceso de reforma.

Para ser util, la evaluacion debe llamar la atenciéon. Como sus resultados
compiten con otras fuentes de la toma de decisiones, como los informes de los
medios de comunicacién y las consideraciones politicas, los evaluadores deben
llamar la atencién de los decisores politicos suministrando datos ttiles y presen-
tando resultados expresados en un lenguaje claro. El Profesor Thoenig considerd
que las evaluaciones se realizan a menudo a iniciativa de los altos responsables.
Desde el momento en que se dan cuenta de que pueden contribuir a resolver
problemas, tienden a utilizarlas con mds frecuencia.

En segundo lugar, la evaluaciéon debe tener una razon de ser. No debe per-
cibirse como un fin en si misma. Una perspectiva pragmdtica que responda a
necesidades especificas y a posibilidades de accion implica, sin embargo, que los
responsables politicos definen lo que se quiere saber. El objetivo de la evaluacién
debe ser aportar informaciones iitiles basadas en datos empiricos.

Finalmente, la evaluacién debe producirse en un momento oportuno. Teniendo
en cuenta la escasez de los datos referentes a los resultados de las reformas en el
sector publico, debe utilizar los mejores datos disponibles. La evaluacion se vuelve
mds sistemdtica, pero también mds informal. Vale mds resolver un pequefio pro-
blema bien definido y constatar su impacto en el programa evaluado que dedicarse
a un problema de envergadura y perderse en dificultades metodoldgicas.

También hay que reconocer los limites de la evaluacién. Para el Profesor
Thoenig tiene como principal objetivo ofrecer una descripcion objetiva de una ac-
tividad. Aunque algunos se preguntan sobre la necesidad de dotar a las evaluacio-
nes de juicios, los evaluadores no deben olvidar que los resultados de las evalua-
ciones compiten con otras informaciones y no constituyen la tnica base de la toma
de decisiones. La responsabilidad en materia de valoracion final corresponde a los
responsables politicos. Por ello, aunque los evaluadores pueden llegar a ciertas con-
clusiones sobre la base de su evaluacion, deben evitar cuestionar las decisiones de
los responsables politicos, sobre todo con ocasién del anédlisis de una reforma en
marcha.

El profesor Thoenig previno a los delegados contra la tentacién de crear un
prejuicio negativo si el acento se pone exclusivamente en los errores y en las
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lagunas, sin tener en cuenta los éxitos. Las evaluaciones parciales no ayudan a
medir el valor de un programa, ni tampoco aportan las informaciones necesarias
para mejorarlo.

La multiplicacién de las reformas en el sector publico parece favorecer un uso
mds frecuente de las evaluaciones. El Profesor Thoenig hizo referencia especial-
mente al uso ventajoso de una perspectiva descentralizada y participativa de la
evaluacion, en la que las Administraciones se ven abocadas a unir y compartir la
informacién, mientras que un organismo central se ocupa de la responsabilidad de
cada una, estimula la puesta en comun de las informaciones y supervisa la situa-
cién de conjunto.

Inspirarse en reformas pasadas. Para ser duradera y viable, la reforma debe
inspirarse en las reformas pasadas. Se piensa demasiado a menudo que estimular
la innovacién implica una ruptura con el pasado. De hecho, innovar supone en-
contrar nuevas soluciones a los nuevos problemas existentes, en lo que pueden ser
utiles la recogida y la difusién de los buenos métodos de trabajo. Indudablemente,
es mas fécil inspirarse en reformas pasadas cuando las reformas iniciales son
objeto de un programa detallado y completo. En su defecto, cuando ése no es el
caso, la evaluacidn permite sin embargo situar las medidas adoptadas en un marco
mads sistemdtico. Las reformas deben reconocer francamente los aspectos positi-
vos y negativos de los esfuerzos realizados. Un rechazo en bloque al pasado sélo
agrava la falta de conocimientos sobre las practicas que ofrecen buenos resultados
y sobre las que no conducen a ninguna parte.

El Profesor Thoenig preconizé el uso de las evaluaciones a posteriori para
constituir una base de conocimientos sobre las actividades mds eficaces. Aunque
este método es con frecuencia oneroso y molesto, puede producir resultados uti-
les. Aunque los resultados a posteriori se utilizan raramente para mejorar la
actividad objeto de evaluacion, pueden aportar un conjunto de datos ttiles para las
futuras reformas.

Finalmente, la memoria institucional es otra fuente preciosa de ensefianzas
sobre las experiencias pasadas. Los reformadores deben reflexionar seriamente
sobre las reformas pasadas y mejorar la comunicacién interna a fin de que las
diferentes Administraciones puedan aprender unas de otras. La memoria institu-
cional se refuerza por las politicas de recursos humanos que estimulan a los
mejores elementos a permanecer en el servicio publico. Bien explotada, la memo-
ria institucional puede evitar tener que “partir de cero” y repetir asi los errores
pasados.

103



¢Como impedir una vuelta atras?

Los delegados reconocen que, a largo plazo, la tnica forma de luchar contra
la tendencia a la vuelta a los métodos antiguos es una transformacién profunda de
las mentalidades. Aunque los comportamientos cambian, se conjugan presiones
externas para reducir a la nada los resultados de la reforma. Segtin el Profesor
Schick, “el principal riesgo no es que los gobiernos releguen al olvido las inno-
vaciones y reintroduzcan précticas abandonadas, sino que impongan mediante
retoques progresivos normas y procedimientos ante problemas especificos”.

El gobierno estd presionado por todas partes para conceder un régimen espe-
cial a algunos grupos o programas, sea por el legislador o por los mismos diri-
gentes. El Profesor Schick observd que “cada norma o exigencia reintroducida
puede justificarse por si misma, pero acumuladas, corren el riesgo de desembocar
en una vuelta a la gestion centralizada”.

El Profesor Schick reconocié que un gobierno puede reconsiderar periddica-
mente las normas y suprimir las que no encajen con la visién de la reforma, pero
vale mds prevenir esta tendencia institucionalizando los principios de discrecio-
nalidad y de responsabilidad de los gestores para impedir el retorno a los viejos
habitos.

Cuadro 28. La imputabilidad politica puede impedir la vuelta atras

En Canada, el Primer Ministro se ha comprometido personalmente a ejecutar
cada reforma. Esto impide el cuestionamiento de las decisiones tomadas, lo que
tiene una importancia crucial para que la reforma vaya adelante. Ademas, el ministro
encargado de la Presidencia del Consejo del Tesoro es responsable frente a sus
colegas y a la opinién publica de la gestion publica y de la renovacion del servicio
publico. La separacion de intereses y de responsabilidades entre el servicio publico
canadiense y los electos esta definida claramente en el informe del Grupo de Tra-
bajo del Viceministro sobre los valores y la ética, que describe los retos de la
gestion publica con respecto a los de la politica publica, y la integracion de ambos.

Canada

Integrar el cambio en las actividades corrientes
es una solucion de recambio a la reforma continua

Una reforma permanente impuesta desde arriba acaba por perder su fuerza

porque se dicta entonces a los empleados lo que deben pensar y hacer, en lugar
de asociarlos al proceso de mejora. Cuando el gobierno acaba por tomar decisio-
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nes, la sociedad ya estd involucrada en otros temas y las politicas se encuentran
desfasadas.

En respuesta a la cuestién de donde estd el limite de la reforma y dénde
comienza el gobierno, un delegado respondié que el cambio es quizds una reali-
dad permanente y nosotros debemos crear un gobierno capaz de responder al
cambio. Cuando un Estado alcanza finalmente ese nivel de receptividad, el cam-
bio se convierte en parte integrante de la cultura cotidiana, mds que en una
entidad desconocida y amenazante. En lugar de perseguir sin cesar los cambiantes
objetivos de las necesidades en perpetua evoluciéon de la sociedad, los reforma-
dores deben permitir a los empleados tomar la iniciativa para hacer frente a los
cambios permanentes.

Los delegados pusieron en guardia frente al peligro de mitificar la reforma:
“el gobierno tiende a realizar discursos ampulosos, a decir que esta vez es de
verdad ... se impone la modestia”. Las expectativas defraudadas son otra causa de
cansancio. El gobierno debe tender hacia un programa continuo de mejoras, mas
que hacia reformas continuas. Un delegado destac6 que “la innovacién es un
deber, pero la reforma no es ni una obligacién ni una necesidad, salvo que con-
duzca a un resultado positivo”.

Mantener el rumbo apoyando a los paladines de la reforma

“El éxito de la reforma no viene sélo: es preciso que haya diri-
gentes que exploten los espacios abiertos, que estimulen y orienten el
cambio. Los dirigentes no deben contentarse con reconocer los espa-
cios, deben crearlos formando a la opinion piiblica, importando san-
gre nueva e ideas nuevas; saliendo del tranquilo marco de sus bases
politicas tradicionales para constituir coaliciones que apoyen el cam-
bio y adopten riesgos en la accion y en la gestion que abran nuevas
perspectivas de cambio”.

Allen Schick

El liderazgo juega un importante papel en la aplicacién de la reforma porque
hay que tener en cuenta dos aspectos fundamentales de ésta: el cambio y los
individuos. Si el liderazgo y la capacidad gerencial son indispensables en cual-
quier organizacion, la necesidad de liderazgo se determina en parte por la am-
plitud de los cambios que una organizacién da por descontados o desea. El li-
derazgo es un instrumento precioso de promocion y de gestion del cambio, y
reviste una creciente importancia en los paises que inician una reforma del sector
publico.
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El liderazgo se ejerce en las relaciones entre los individuos. Unos buenos
dirigentes inspiran a los demds. La seccién precedente demuestra que cambiar
una organizacion conduce a cambiar el comportamiento de los individuos, pero
también las organizaciones en transformacién necesitan un liderazgo fuerte. Los
lideres contribuyen a difundir y a dinamizar los valores de la reforma necesarios
para un liderazgo fuerte. Los lideres contribuyen a difundir y a dinamizar los
valores de la reforma necesarios para triunfar.

Sin embargo, es dificil definir el liderazgo porque comprende realidades dife-
rentes en los distintos paises. Los delegados abordaron el papel y la funcién de los
lideres, y se preguntaron cémo estimular el liderazgo en los servicios publicos. Para
comprender mejor la amplitud de la tarea, dos intervinientes —el Sr. Kevin Bacon
de PricewaterhouseCoopers LLP y la Sra. Jo Brosnahan, del Consejo Regional de
Auckland— trasmitieron sus experiencias en materia de desarrollo del liderazgo en
las Administraciones publicas. Para informaciones mas amplias sobre los criterios
de liderazgo y de su desarrollo, conviene referirse a los documentos titulados “Mds
alld de la formacion: ayudar al desarrollo y a la expansion de los dirigentes en el
sector publico” (Bacon) y “La reforma del sector ptiblico necesita capacidad de
direccion” (Brosnahan) que figuran en el quinto capitulo de esta obra.

. Quién necesita el liderazgo? La mayor parte de los delegados estuvieron de
acuerdo en que el liderazgo es importante para reformar el sector publico, pero
no todos parecian hablar de la misma cosa. Si todos los delegados consideraron
que el director de un organismo de la Administracion debe ejercer un liderazgo
fuerte, el consenso fue menor sobre el papel del liderazgo para promover y ofre-
cer asesoramiento para las reformas en el resto de la Administracién. En efecto,
la necesidad de liderazgo depende de la composicion de la sociedad, de la estruc-
tura de la organizacion y del tipo de reforma.

En una sociedad homogénea, es mds probable que los valores de la reforma
se comprendan de la misma forma por todos, y que se alcance un consenso sobre
la necesidad o no de la reforma y sobre el tipo de cambio que hay que realizar.
Ademads, en la medida en que esta sociedad experimenta un equilibrio estable, las
reformas de gran alcance son superfluas. Cuando un plan de reforma se concibe
en una sociedad homogénea, en general se aplica sin dificultad porque la autori-
dad de los reformadores es menos susceptible de ser cuestionada y porque los
empleados comparten ya la misma visién que los reformadores o, al menos, les
confian la realizaciéon de los cambios que les interesan.

Como hemos explicado al comienzo de este documento, la mayor parte de los
paises de la OCDE ya no son sociedades homogéneas y estables (pero, ;lo han
sido alguna vez?). El desequilibrio es cada vez mayor y se imponen reformas de
gran alcance, incluso aunque los gobiernos gocen cada vez de menos confianza
para aplicarlas. Enfrentados a una creciente diversidad, los lideres deberan comu-
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nicar cada vez mas los valores de la reforma, jugar un papel mediador para
reducir las divergencias y crear coaliciones para sostener las reformas.

Asimismo, las Administraciones jerarquizadas, cuyo funcionamiento se basa
en reglas precisas, tendrdn menos necesidad de lideres en sus diversos niveles que
unas Administraciones menos jerarquizadas. En el primer caso, el liderazgo se
concentra en la cdspide: lo esencial para los funcionarios es seguir las reglas y
prestar servicios con la eficacia y coherencia posibles. Sin embargo, en el segundo
caso, serdn necesarios mas lideres para estimular a los funcionarios y ayudarles
a asumir los valores de la reforma. Numerosos paises de la OCDE trasforman las
estructuras de su Administracion ante la evolucién de la sociedad. Cuanto mas
descentralizado y en forma de “red” se encuentra un gobierno, mds necesidad
tendrd de una amplia red de lideres para aplicar las reformas.

Finalmente, la necesidad de liderazgo depende también del nivel de las refor-
mas. Los paises que han elegido la via de las reformas progresivas estardn menos
inclinados a movilizar numerosos lideres al mismo tiempo para orientar el cam-
bio. Pero cuanto mds profunda y difusa es una reforma, mas fuerte es la necesidad
de lideres. Cuanto mas radical es la reforma en el plano de las transformaciones
del papel de la organizacion y de las funciones de los individuos, mds necesarios
son los lideres en todos los niveles para atenuar los disgustos y vencer la resis-
tencia que acompafia a los grandes cambios.

(Cuales son las cualidades de un lider? El liderazgo no tiene el mismo
significado para todo el mundo. La Sra. Brosnahan destacé que, para muchos, la
imagen de un lider es la de una personalidad paternalista y llena de sabiduria que
adopta todas las decisiones y dirige s6lo una organizacién. Esta imagen se basa
en las necesidades y caracteristicas histéricas de las sociedades y de los gobiernos
que las sirven. Pero las sociedades no cesan de diversificarse y las organizaciones
adquieren, por lo tanto, mayor flexibilidad. Las nuevas situaciones exigen lideres
con una nueva actitud.

Si el liderazgo publico incluye evidentemente a los dirigentes de los organis-
mos gubernamentales, la visiéon del liderazgo descrita en el coloquio es mads
amplia y engloba a los lideres en su papel de agentes del cambio, dispersos en
todos los niveles de una organizacién que sostiene el proceso de reforma. La
eficacia de un lider no se refiere a una autoridad todopoderosa, sino a su capa-
cidad para convencer a los individuos y orientar sus esfuerzos hacia un objetivo
comiin. Como sefialaba un delegado, ““jcuestionad vuestro concepto de liderazgo!
Este no debe ser patrimonio de algunos, sino que es preciso, por el contrario, que
los lideres sean numerosos”.

Los delegados establecieron también una distincién entre el liderazgo y los
lideres, es decir, las personas que lo ejercen. Un delegado subraya que las orga-

107



nizaciones deben esforzarse en crear ocasiones para el liderazgo en lugar de
crear lideres, porque confiar a algunas personas un papel de jefe disuade a los
demds de cualquier iniciativa personal. Aunque los directivos de los organismos
gubernamentales deban ser lideres imperativamente, otros miembros de una orga-
nizacién pueden ser, en algunos casos, “cabecillas”, y en otros seguidores, en
funcién del contexto y de la problemadtica. Desde esta perspectiva, los individuos
deben aprender a ejercer un liderazgo de circunstancia para ayudar a sus colegas
a negociar transiciones en los campos en los que sus competencias, su formacién
y su experiencia los preparan mejor.

Superar la brecha entre el disefo y la aplicacion de la reforma

Los agentes del cambio transmiten los valores y las estrategias de la
reforma. Los gobiernos que tratan de ponerse al servicio de sociedades diversi-
ficadas constatan que el liderazgo es una pieza decisiva de la reforma. Los agen-
tes del cambio que actian por cuenta de los reformadores son necesarios para
ayudar a sus colegas a comprender la estrategia y los valores que subyacen a los
esfuerzos de cambio. El liderazgo estd en funcién de las circunstancias, pero la
Sra. Brosnahan ha identificado, en el curso de conversaciones con lideres de los
Estados Unidos, numerosos elementos comunes a los lideres:

* Los lideres se comprometen en una mision.

* Los lideres deben poder definir una estrategia.

* Los lideres son los guardianes de los valores de una organizacion.
* Los lideres deben ser los catalizadores del cambio.

e Los lideres dirigen con el ejemplo.

* Los lideres aceptan una responsabilidad personal.

En resumen, los lideres deben poseer las mismas cualidades que las requeri-
das para la elaboracién de las reformas. Segun la Sra. Brosnahan, deben conven-
cerse del interés de la reforma. Comprendiendo los motivos de la reforma y el
proceso de elaboracién del plan de reforma, pueden difundir la visién de
los”disefiadores” en toda la organizacién. Asi, cubren la brecha entre el disefio y
la aplicacion del cambio.

“Dar ejemplo”. El ejercicio del liderazgo no se limita a comunicar los va-
lores de la reforma, sino que implica también dar ejemplo. Los lideres inspiran.
Ellos infunden la energia en una organizacién demostrando su compromiso a
favor del cambio. Su accidn es mas eficaz si personifican y encarnan los valores
de los que se convertirdn en paladines. Un delegado aconseja “encontrar a perso-
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nas que encarnen los valores del modelo de organizacién que queréis promover”.
Otro afiade: “el liderazgo es una de las claves del cambio cultural. Debemos
transformar la cultura y transformarnos nosotros mismos. No basta con hablar,
hay que hacerlo. Cambiad de discurso y dad ejemplo”. Los lideres deben actuar
de acuerdo con el mensaje que transmiten.

Para ser més eficaces, los lideres deben demostrar que conocen su organiza-
ciéon. La misiéon de un lider es la de ayudar a su organizaciéon a atravesar un
periodo de cambio. Para conseguirlo, debe comprender a quien la dirige y cudles
son las necesidades de los que la integran. Los lideres que ya han asumido o
compartido las tareas de los que les rodean tienen, no s6lo una mejor comprension
de los temores y preocupaciones de sus colegas, sino que también son mas crei-
bles cuando solicitan a los demds que se incorporen a la reforma.

;Donde colocar a los lideres? Los delegados estdn de acuerdo en que la
posicion de los lideres de la reforma en el seno de una organizacién determina en
parte su éxito. Muy a menudo, el director de un organismo publico asume lo
esencial de las responsabilidades de aplicacién de la reforma y debe dar cuenta
de su éxito. Puede delegar funciones de liderazgo en una red de individuos en el
seno de la organizacién. Sin embargo, los delegados indican que no todos los
directivos tienen la voluntad de comprometerse con un cambio. Como dijo un
delegado, “los que se encuentran en la cima de la jerarquia deben su éxito al
antiguo sistema que conocen y controlan”. En tales casos, colocar a los agentes
del cambio en el escalén inmediatamente inferior a la direccién general les ofrece
mds medios para “hacer cambiar las cosas” y convertirse en los apdstoles del
cambio porque tienen menos intereses en el mantenimiento del statu quo.

Los agentes del cambio también pueden colocarse justamente debajo de los
responsables politicos, porque poseen las capacidades de comunicacién que les
permiten trabajar con estos ultimos, y también porque pueden garantizar la con-
tinuidad de los esfuerzos de reforma. Los responsables politicos no siempre tienen
el mismo horizonte que los directivos publicos. Para ser eficaz, la reforma debe
sobrevivir a los cambios politicos.

La relacién entre las funciones politicas y administrativas es esencial. La Sra.
Brosnahan puso el acento en la necesidad de una separacion clara de estos pa-
peles, pero también de una estrecha colaboracién. El Profesor Lindquist tam-
bién subrayé el interés de iniciar referencias cuando los dirigentes politicos y
administrativos se apoyan mutuamente en la finalidad de establecer reformas
comunes. Si bien son capaces individualmente de poner en prictica reformas
limitadas, estdn obligados a asociarse, sin embargo, para llevar a buen término
una reforma global.

Finalmente, las organizaciones que buscan el desarrollo del liderazgo deben
garantizar que sus estructuras se prestan bien a ello. De la misma forma que las
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estructuras no jerarquizadas requieren mds lideres y estimulan el desarrollo del
liderazgo, las organizaciones jerarquizadas tradicionales no ofrecen las condicio-
nes apropiadas para su desarrollo. El liderazgo exige una libre circulacién de la
informacidn, la responsabilidad individual y la obligacién de rendir cuentas. Las
organizaciones jerarquizadas tienden mds a nombrar algunos lideres, escogidos
con esmero, que a ofrecer a numerosas personas la libertad y la flexibilidad de
innovar y de ejercer un liderazgo en numerosos niveles.

Esforzarse en identificar y formar a los lideres del mahana

Reconocer a los lideres. La primera etapa del desarrollo del liderazgo con-
siste en localizar a los lideres potenciales. La Sra. Brosnahan cita a varios exper-
tos en gestion que han tratado de definir y clasificar las competencias personales
que implica el liderazgo. Las organizaciones llegardn a detectar mejor a las per-
sonas dotadas de las cualidades potenciales y a desarrollarlas si mejoran sus
métodos de identificacion y medicion de las cualidades del lider. El desarrollo del
liderazgo supone también mantener un vivero de lideres potenciales, lo que im-
plica cooperar con las universidades y otros sectores para reclutar a “los elemen-
tos mejores y mas brillantes”.

Cuadro 29. La formacion, instrumento de desarrollo del liderazgo

Reconociendo que un estilo de liderazgo basado en la cooperacioén es el funda-
mento del fortalecimiento de la cooperacion entre el personal, la Academia Federal
Alemana para la Administracion Publica ha elaborado un programa de formacion
sobre el lugar de trabajo que se centra en el desarrollo de las cualidades de lide-
razgo. Los cursos realizados se refieren a los métodos modernos de cooperacion y
de trabajo en equipo, y a la organizacion de discusiones entre el personal para
incrementar la eficacia. Todos los ministerios garantizan hoy en dia que al menos
el uno por ciento de las horas de trabajo se dedican al perfeccionamiento a fin de
que el personal se beneficie de alrededor de 15 dias de formacion, en un periodo
de tres anos.

Alemania

La planificacion del relevo es un método eficaz para identificar a los futuros
lideres. Este ejercicio obliga a los dirigentes a reflexionar sobre quienes, entre su
personal, tienen el potencial de convertirse en su dia en lideres, asi como en las
cualidades requeridas para realizar un trabajo de calidad, en su puesto actual.

Estimular la seleccion y la formacion. Segiin el Sr. Bacon y la Sra. Bros-
nahan, el desarrollo del liderazgo debe realizarse principalmente “en el lugar de
trabajo” y no debe limitarse a las situaciones de formacion. Esto puede hacerse
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mediante la rotacién de los destinos y la inclusién de jévenes en grupos de
proyectos especiales y otros puestos de perfeccionamiento. Por otra parte, la Sra.
Brosnahan preconizé un sistema formal de seleccidn para garantizar que todos los
lideres asumen la responsabilidad de la formacién de la préxima generacién de
dirigentes.

Aunque las competencias en materia de relaciones humanas se adquieren
sobre todo en la prictica, la formacion puede ofrecer a los futuros dirigentes las
herramientas y los principios fundamentales necesarios para fortalecer sus capa-
cidades en este terreno. La formacién para el liderazgo puede efectuarse en el
seno mismo de la organizacidn, pero no se debe olvidar a las universidades y a
las instituciones especializadas. La Sra. Brosnahan destacé que esta formacion
debe comprender los papeles y las cualidades de los que dependen de ellos, a fin
de tener en cuenta la naturaleza cada vez mds interdependiente del trabajo en el
sector publico.

Desarrollar los atributos del liderazgo

Las capacidades de gestiéon y de comunicacién y el sentido comtin forman
parte del conjunto de cualidades que todo lider debe poseer. Los ponentes del
coloquio llamaron la atencién de los delegados sobre las habilidades interperso-
nales y humanas, mas dificiles de definir o de medir, pero también indispensables.

Valorar la inteligencia emocional. El Sr. Bacon inici6 su presentacion expli-
cando que una encuesta del US Senior Executive Service ha puesto de manifiesto
que entre los altos dirigentes cualidades como la flexibilidad, la visién y la orien-
tacién son mds apreciadas que las cualidades especializadas, como la especializa-
cion técnica o el control de las tecnologias de la informacion. El liderazgo es ante
todo una cuestién de recursos humanos. Un lider inspira a los demds, les aporta su
apoyo y les prodiga sus estimulos para realizar cambios a veces dolorosos.

El Sr. Bacon afnadié que, si las habilidades técnicas son las condiciones ha-
bituales del éxito en una carrera en el sector publico, no bastan para dirigir el
cambio de forma exitosa. La Sra. Brosnahan se hizo eco de este andlisis en su
presentaciéon: “No hay que limitarse a la bisqueda de las cualidades tradiciona-
les”. Los oradores previenen a los delegados del peligro de confundir las cuali-
dades técnicas o gestoras con el liderazgo. Las cualidades interpersonales deben
desarrollarse y valorarse tanto como las aptitudes técnicas.

Los dos ponentes pusieron de relieve de forma clara la necesidad de una in-
teligencia emocional. Ademds de sus competencias en materia de gestion, el lider
debe demostrar que se preocupa por los empleados y que puede comunicarse con
ellos en el plano emocional. Un buen lider sabe escuchar. Puede favorecer el cam-
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bio si sabe apelar a su inteligencia emocional para realizar las tareas del siguiente
tipo: transmitir la informacion y recibir la retroaccion sobre los resultados; resol-
ver los conflictos; crear equipos y trabajar con ellos; y recurrir a diferentes estilos
de gestién para responder a las necesidades especificas de uno u otro empleado.

Priorizar los valores. El coloquio subray6 el papel de guardidn de los va-
lores que debe asumir todo lider. “Los valores”, explicé la Sra. Brosnahan, “in-
fluyen en la percepcion de las situaciones y de las soluciones aplicadas. Influyen
también en las relaciones entre los individuos y los grupos, la percepcién del
éxito, la percepcién del bien y del mal y el impacto de las presiones y de los
objetivos de la organizacion”. Los lideres pueden ayudar a los demds a adherirse
al cambio, comunicandoles los valores de la reforma, tales como la honradez, la
equidad y la integridad.

Los lideres también deben comprender los valores de la comunidad que les
rodea. La Sra. Brosnahan explic6 que las comunidades pueden definirse en diver-
sos niveles, en funcién de la amplitud de la reforma y de las personas afectadas.
Cuando el cambio amenaza el sentimiento de pertenencia comunitaria, los lideres
pueden contribuir a redefinir a la comunidad identificando sus valores unificado-
res y utilizdndolos para crear sensibilidad hacia un proyecto comun.

Actuar para aprender

Los delegados estan de acuerdo en que las habilidades de orden general son
mds faciles de adquirir “sobre el terreno” que en una clase. El desarrollo de las
habilidades fundamentales del liderazgo necesita una interaccién regular con las
personas en el medio de trabajo. En la oficina, hay muy pocos casos de libro que
ilustren sobre como motivar a los empleados para iniciar reformas. Sin embargo,
numerosos altos directivos se enfrentan al desafio transaccional. El trabajo coti-
diano absorbe todo su tiempo y no tienen suficiente para interesarse en el desa-
rrollo del liderazgo.

Las Administraciones que tratan de fortalecer las habilidades en materia de
liderazgo deben pedir a sus altos directivos que se dediquen a reservar tiempo
para localizar y formar a los lideres del mafiana. Segtin el Sr. Bacon, una de las
mejores practicas en las empresas privadas mads eficientes consiste en que los
cuadros directivos dedican hasta el 25 por ciento de su tiempo a la formacion de
los lideres: “La seria implicacién de los cuadros superiores puede dirigir una
poderosa senal a la organizacién sobre las cualidades requeridas a sus lideres y
sobre la importancia de desarrollar estas cualidades entre el personal”.

Considerando su pesada carga de trabajo, la Sra. Brosnahan sugirié que, en
algunos casos, un alto directivo confie la gestién de los asuntos corrientes a un
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cuadro intermedio para poder concentrarse libremente en su papel de campe6n del
cambio y en el desarrollo del liderazgo.

Practicar la ampliacion de las tareas. El Sr. Bacon subray¢ la necesidad de
conceder a los jovenes directivos prometedores la ocasion de asumir responsabi-
lidades que superen el marco de sus atribuciones: “Para seleccionar, formar y
estimular a los futuros lideres, el sector publico debe conceder a los individuos
prometedores la posibilidad de experimentar y de desarrollar habilidades de lide-
razgo dedicandose a los problemas del sector ptiblico mas complejos y pesados”.
Esta perspectiva permite, por una parte, realizar el trabajo (resolucién del proble-
ma), pero también fortalecer las habilidades del liderazgo y el compromiso de los
jovenes con la funcién publica como opcidn de carrera valorada.

El desarrollo del liderazgo es un proceso constante de ensayos y de errores,
durante el cual los individuos fortalecen progresivamente sus actitudes de lideres.
El Sr. Bacon previno contra la tentacién de remitirse a los que ya estan experi-
mentados para superar los desafios del liderazgo, haciendo perder asi a los em-
pleados menos experimentados una ocasién para desbordar su dmbito actual de
atribuciones.

Segtn el Sr. Bacon, la reestructuracion del gobierno supone ‘“‘elaborar pers-
pectivas radicalmente nuevas para gestionar los procesos basicos, interactuar con
los clientes y otros actores y promover la idea de que la Administracién puede
ofrecer valor afadido al publico”. Esta tarea permite también desarrollar el lide-
razgo en todos los niveles de gobierno.

Estimular la movilidad del personal. La movilidad del personal ayuda a los
individuos a profundizar en su comprensién de la mision, de los procesos, de los
problemas y de los actores implicados. Esto genera una abanico de experiencias
utiles para probar y desarrollar la capacidad de adaptacién a nuevas circunstancias,
la capacidad para gestionar al personal y la de responder a las necesidades de los
nuevos grupos de clientes. La movilidad permite comprender las cuestiones estra-
tégicas, la gama de posibles visiones y la utilidad de las redes y de las alianzas.

La Sra. Brosnahan observé que es decisivo estimular los cambios de uno a
otro sector. Hay que recordar que el gobierno no es mas que un actor que coopera
con otros muchos, incluido el sector privado, los gobiernos locales, las asociacio-
nes sin dnimo de lucro y las organizaciones internacionales. Los responsables
gubernamentales deben conocer como gestionan el cambio estos otros sectores. La
Sra. Brosnahan preconizé la concesion de ayudas econdmicas para permitir a los
jovenes directivos aproximarse a entornos politicos que les ayudardn a comprender
mejor el proceso politico, a crear redes y a fortalecer sus cualidades de liderazgo.

Los delegados reconocieron que no siempre resulta facil crear ocasiones pro-
picias para el desarrollo del liderazgo. Los lideres tradicionales tienden a querer
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conservar sus mejores colaboradores, en lugar de correr el riesgo de perderlos
autorizdndoles a realizar otras experiencias. Sin embargo, los empleados estardn
mads motivados a volver al seno de la Administracion si tienen la sensacién de que
se les ayuda a perfeccionarse, especialmente en el ambito del liderazgo. El refor-
zamiento de la movilidad se inscribe en los cambios de conjunto necesarios para
garantizar la calidad del personal y formar a los lideres. El Sr. Bacon enumer6
varias formas de aumentar la movilidad del personal:

e Acudir a la movilidad vertical en el seno de los grandes organismos publi-
cos o entre ellos.

* Seleccionar cuidadosamente al personal adscrito a proyectos especiales y a
grupos de estudio.

e Asegurar una rotacién de los puestos claves en favor de los colaboradores
prometedores.

Crear estimulos a favor del liderazgo

Apostar por la ética del servicio publico. La principal ventaja competitiva
del servicio publico es permitir a los altos responsables realizar un trabajo esti-
mulante que tenga un impacto social. Los delegados consideraron mayoritaria-
mente que los altos funcionarios han escogido el servicio publico por razones
distintas a las pecuniarias. De hecho, la nocién de servicio publico seduce a
numerosos jovenes. Como ya hemos destacado anteriormente, el gobierno debe
preguntarse por los medios para estimular mds el interés por el liderazgo.

El gobierno puede ofrecer a los directivos prometedores pero poco experi-
mentados la posibilidad de adquirir habilidades de liderazgo y de reconocimiento
en su trabajo. Las prdcticas de liderazgo, como la asuncion de riesgos, la inno-
vacion y la motivacion, deben recompensarse en detrimento de las précticas sin
riesgo que se limitan a las funciones descritas para el puesto. Una organizacién
que privilegia més la antigiiedad que la competencia corre el riesgo de ver frus-
trados sus esfuerzos de estimulacion del liderazgo.

Las posibilidades de desarrollo del liderazgo ofrecidas a los funcionarios
pueden constituir para ellos un importante motivo de incorporacién a la reforma.
Las transformaciones actualmente en curso se limitan con frecuencia a suprimir
los obsticulos para el reforzamiento del liderazgo en el sector ptblico. Los cam-
bios de mision y las visiones nebulosas generan expectativas confusas y perjudi-
can el liderazgo. La organizaciones deben aprender a temer menos los riesgos a
fin de ofrecer un margen de maniobra a los gestores del cambio.

Condicionar las primas a los resultados. Sin embargo, en algunos casos,
para los altos directivos, la satisfaccion del trabajo bien hecho no basta. Es cierto
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sobre todo cuando el servicio publico se esfuerza por atraer a los lideres del sector
privado. Frente a la evolucién del papel del gobierno, el sector ptblico no es el
unico medio de servir al interés general; también el sector privado puede ofrecer
numerosos retos a los directivos competentes y unas retribuciones mucho mads
atractivas.

La Sra. Brosnahan apeld a una revision de las retribuciones de los cuadros
directivos. Cuando una mision es particularmente exigente “las recompensas in-
tangibles de la participacién en el sector publico no son siempre suficientes para
compensar los salarios mds elevados pagados en el sector privado”. Pero el incre-
mento de las retribuciones debe estar en funcién de los resultados, y dirigirse a
los cambios estratégicos a largo plazo. Si un lider debe ser considerado respon-
sable de los resultados globales, su impacto sobre los resultados globales de la
organizacion puede medirse en términos de resultados especificos con respecto a
los objetivos perseguidos.

JUnos lideres del interior o del exterior? Dos puntos de vista parecen
dominar en el dmbito de la formacién de los lideres. Por una parte, los lideres en
el seno del gobierno tienen en general més credibilidad porque conocen ya la
organizacién y comprenden sus dimensiones politica e institucional. Por otra parte,
como el liderazgo implica también el cambio, se puede temer que los que ya
conozcan demasiado bien la organizacidn sean reticentes a asumir cambios reales
y busquen mantener el statu quo. Desde este punto de vista, seleccionar personal
del exterior denota una voluntad de cambio.

Cuadro 30. Asumir la responsabilidad del cambio

Nueva Zelanda inicié su proceso de reforma mediante una transformacioén fun-
damental de las mentalidades del sector publico, seleccionando una nueva genera-
cion de altos responsables favorables a las reformas y capaces de garantizar el
necesario liderazgo. El nuevo sistema de gestion publica transfirié la responsabili-
dad gestora a los jefes de servicio; por lo tanto, éstos llevaban sobre sus hombros
el peso del éxito o del fracaso.

Sin embargo, algunos altos responsables ofrecieron resistencias a los cambios
0 no tenian las cualidades necesarias para asumir nuevas responsabilidades. En
particular, con motivo de las primeras fases de la reforma, con frecuencia fue ne-
cesario suprimir o “puentear” a los escalones superiores de las organizaciones y de
los servicios publicos y reemplazarlos por personas que poseian las aptitudes ne-
cesarias para aplicar y gestionar el cambio. En algunos casos, algunas personas
fueron nombradas especificamente para esta finalidad.

Nueva Zelanda

Los lideres de alto nivel —como los directores de organismos ptiblicos— con-
tinuardn siendo reclutados en otros sectores, sobre todo cuando han probado su
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aptitud para transformar una organizacion. Pero el sector privado y el no lucrativo
no deben ser los tnicos en enseflar como vivir con el cambio. El fin del Estado
debe ser formar a lideres internos habituados al cambio continuo e inculcar esas
cualidades en las organizaciones. Es el mejor terreno de entrenamiento para pre-
parar a los lideres para ejercer altas funciones en el seno de la Administracion.

El Sr. Bacon indicé a los delegados que el sector publico, en general, debe
comenzar por reconocer la existencia de una penuria de lideres y que es poco
probable encontrar cualidades en la materia en el mercado de trabajo. Sobre todo
es el caso del nivel jerdrquico inmediatamente inferior a la direccién general. Si
los responsables saben que deben formar a sus propios lideres, se verdn incitados
a invertir en el desarrollo del liderazgo.

Un mejor retorno de la informacion es la prueba de los lideres
mas competentes

Estimular la conciencia de uno mismo. La obligacién de rendir cuentas es
tan importante en el caso de los lideres como en el de los otros funcionarios, si no
mads. En lugar de referirse a los resultados individuales, la evaluacién del liderazgo
debe basarse sobre todo en los resultados finales. Llamados a asumir riesgos y a
encontrar soluciones innovadoras, los lideres deben tener derecho a equivocarse.
Hay que incitarlos a aprender las lecciones de sus errores. Necesitan un constante
retorno de informacién para saber si estdn o no en el buen camino.

El Sr. Bacon examind los resultados de los estudios que demuestran que los
lideres eficientes tienen una elevada “conciencia de si mismos”, es decir, que
reflexionan activamente sobre el impacto de sus actos y que actdan de forma
estratégica. Uno de los fundamentos de la conciencia de si mismo es la retroac-
cion recibida de todas partes y se basa en una recogida sistematica de informa-
ciones de los subordinados, de los iguales y de los superiores. Este retorno de
informacién permite captar mejor los estilo de comunicacion, de liderazgo y de
gestion. Las cuestiones pueden adaptarse a las cualidades de liderazgo y a los
valores especificos de cada organismo publico.

Este sistema tiene todas las posibilidades de percibirse en un primer momento
como una amenaza para la concepcion tradicional de la relacién entre superiores
y subordinados. Para que funcione, los altos responsables de cada organismo
deben sostenerlo e implicarse personalmente. Esta perspectiva aporta también
datos concretos sobre la aplicacidon por los dirigentes de los valores y de los
principios preconizados en los enunciados estratégicos.

Hacer a las organizaciones mas conscientes de si mismas. Finalmente, las
organizaciones deben ser conscientes y responsables del desarrollo del liderazgo.
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El Sr. Bacon recomend6 a los delegados presentes en el coloquio aplicar las
cuatro medidas de gestiéon siguientes para determinar si su organizacién hace
bastante para desarrollar el liderazgo:

e Determinar el nimero de empleados que participan actualmente en rotacio-
nes de destinos o en destinos de perfeccionamiento y su localizacion.

 Solicitar a los altos directivos que designen anticipadamente a sus sustitutos
en el caso de que se retiren o dimitan (aunque sea de forma oficiosa, este ejercicio
estimula la discusién sobre las capacidades de liderazgo en el seno de la organi-
zacion).

e Examinar los resultados de la retroacciéon obtenida de todas partes para
detectar las habililidades de liderazgo que hacen falta en la organizacion.

e Determinar el tiempo que los altos directivos dedican a la formacién de los
futuros lideres y el impacto de sus esfuerzos sobre la familiarizacién de los
jovenes empleados en las nuevas responsabilidades.

El desarrollo de las cualidades de liderazgo es una etapa inevitable para crear
Administraciones publicas capaces de adoptarse de forma permanente a los cam-
bios que se producen en la sociedad. Los gobiernos se esfuerzan en perennizar las
reformas ofreciendo a los distintos integrantes de la Administracién los instru-
mentos para innovar y actuar independientemente a fin de alcanzar un conjunto
coherente de resultados. Si los alcanzan, podrdn finalmente afrontar todos los
desafios que esperan en el futuro.
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IV. LAS PERSPECTIVAS DE FUTURO






“Necesitamos un plan para el futuro. El gobierno debe jugar un
papel de lider y corresponde al sector piiblico iniciar y promover el
proceso. Debemos ir adelante y no responder solamente a las necesi-
dades del ayer. El riesgo se encuentra en que las reformas del sector
publico se mantengan centradas en las necesidades pasadas y olviden
el futuro”.

(Un delegado presente en el coloquio)

El coloquio “El gobierno del futuro: examinar el presente a la luz del pasado,
a fin de clarificar el futuro”, traté de definir los retos futuros a los que comienzan
ya a enfrentarse los poderes publicos de hoy en dia y la forma que pueden adoptar
lo gobiernos para responder eficazmente. Con la ayuda de ponentes y de delega-
dos, los participantes pasaron revista a un amplio conjunto de cambios institucio-
nales, demograficos, econdmicos y tecnoldgicos. Estos cambios no sélo generan
nuevos retos a los gobiernos, sino que también influyen en los instrumentos a
disposicion de las Administraciones publicas, sobre sus colaboradores en el ser-
vicio publico y sobre las expectativas de los ciudadanos.

El coloquio contribuyé a precisar buen nimero de retos que esperan a los
gobiernos. Restablecer la confianza en el servicio publico, repensar el papel del
gobierno, encaminarse hacia una politica mds estratégica y consultar mejor a los
ciudadanos son ejemplos de las medidas que puede adoptar el Estado para encarar
el futuro y definir un nuevo plan de reformas. Pero encontrar la respuesta adecua-
da para cada pais es una tarea mds delicada.

El coloquio examiné también los esfuerzos actuales de reforma en diferentes
paises y obtuvo ensefianzas vdlidas. Demostré que los gobiernos han realizado ya
gran numero de avances en la mejora de los servicios, el reforzamiento de la
imputabilidad y de la transparencia y la mejora de la gestion interna. Los dele-
gados han puesto en comun sus pricticas para hacer més eficaz el trabajo de
las Administraciones publicas y para superar el miedo a lo desconocido a fin
de establecer una cultura basada en los resultados de su Administraciones na-
cionales.
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Sin embargo, el PUMA® es consciente de que serd necesario mucho mds aun.
Para que los gobiernos sepan situarse en un terreno social en perpetua evolucién,
deberdn determinar cémo mejorar sus propios resultados, pero también anticipar
los nuevos retos y establecer una cooperacién con otros actores publicos mediante
unas nuevas redes y colaboraciones.

El PUMA reconoce la dificultad de ver mas alld de los desafios del presente.
No se trata solamente de adaptar los métodos actuales de resolucidon de problemas
a la problematica del futuro. Como ha dicho el Profesor Schick, “es ttil distinguir
las reformas que responden a los intereses actuales del gobierno nacional y los
susceptibles de imponerse al futuro. Es muy probable que todos los gobiernos
reformistas se dediquen a los problemas actuales, pero es mucho mds seguro que
se interesardn por lo que el futuro pueda reservar”.

Para responder a los retos del mafana, los paises deberdn reflexionar sobre
la forma y sobre el alcance de su accién gubernamental. Este campo de accion se
hace difuso, se ensancha y, por otra parte, numerosas soluciones dependen de
otros intervinientes distintos de la Administraciones publicas. El Estado debe
comprender las interacciones cada vez mds numerosas en su fronteras. Mds que
nunca, debe cooperar con las universidades, las organizaciones no gubernamen-
tales, el sector no lucrativo y las empresas privada para encontrar y poner en obra
soluciones a los nuevos problemas publicos. Con la creciente descentralizacion,
los gobiernos deben revisar las funciones y las relaciones entre el centro y las
diferentes agencias para hacer frente a los nuevos desafios.

Los funcionarios de hoy en dia tienen una dura tarea: resolver los problemas
del momento y anticipar el futuro. El andlisis realizado por el PUMA de las
practicas de gestion publica en todos los paises de la OCDE le confiere una
ventaja comparativa Unica para analizar las diferentes perspectivas en la materia.
Por su carécter internacional, el PUMA comparte una visién de conjunto con los
paises que describen los nuevos retos que afrontardn los poderes publicos con la
consolidacion de la mundializacién.

El PUMA desea utilizar su posicion estratégica para estimular a los profesio-
nales del sector publico a delimitar los retos futuros, concentrandose en solucio-
nes adaptadas a sus necesidades. El coloquio puso de manifiesto la necesidad de
establecer un foro en el que los profesionales del servicio publico pueden despren-
derse de sus preocupaciones cotidianas y adoptar una perspectiva mds amplia,
enriquecida por su experiencia. El PUMA se esforzard por continuar ofreciendo
este tipo de foros para ayudar a los paises miembros y no miembros de la OCDE
a preparar mejor el gobierno del futuro.

* NOTA DEL TRADUCTOR: “PUMA” son las siglas del Comité de Gestién Piblica (Public
Management Committee) de la OCDE.

122



V. DOCUMENTOS DEL COLOQUIO






UNA NUEVA RAZON DE SER: DEL ESTADO
TUTELAR AL ESTADO SERVIDOR

ROBERTO CARNEIRO

Profesor de la Universidad Catélica de Portugal

Prélogo

El punto de partida del presente documento se parece a un andlisis externo.
Vamos a lanzar una mirada licida e impasible sobre las formas actuales de go-
bierno: estructuras, forma, normas democrdticas, retos y carencias. Al hacerlo,
esperamos plantear cuestiones dificiles que quizds pondrdn nuestra imaginacién
comun ante el reto de cuestionar nuestras instituciones y de encontrar soluciones
alternativas.

Nuestro método es sobre todo descriptivo. Dicho de otra forma, evitaremos
las formas de reflexion estrictamente paradigmadticas. Asimismo, recurriremos a
una perspectiva holistica en toda nuestra exposicion. El aparato gubernamental y
sus engranajes no forman parte de nuestro objetivo.

Nuestro periplo nos incitard a pasar revista a dos temas favoritos del psico-
logo social: el paisaje de la accién y el de la conciencia en el sector publico. La
reflexion sobre el discurso, el mandatario, la accidn, la finalidad y la reforma sera
precedida del conocimiento, de la interrogacidn, de la exploracién, de la compren-
sion y de la recogida del complejo flujo de la accién y de las intervenciones
adecuadas que supone.

Nuestro fin no es el de resolver los enigmas de la gobernanza democrética.
Sin embargo, nuestra investigacién no estd desprovista de intenciones. La promo-
cién de los ideales democraticos de gobierno y el estimulo de los usos democré-
ticos se encuentran también entre los objetivos de nuestra tarea.

Reexaminando los fundamentos seculares del Estado, vamos a desplegar la
mirada sobre algunas de las debilidades que socavan a las instituciones democra-
ticas. A pesar de todo, también expresaremos nuestra profunda confianza en el
ingenio humano, capaz de completar las instituciones sociales y de reanimar el
sentido del interés publico en una €poca dominada por las fuerzas del mercado.

El principio supremo del progreso social es el civismo, cuya finalidad es
elevar la competencia civica y mejorar nuestra capacidad comun para iniciar
debates constructivos. Los ciudadanos generan la riqueza colectiva, discutiendo
juntos y realizando el proyecto social. La educacién aparece como el granero mas
importante para elevar la calidad de la vida democrética. Durante siglos, la ense-
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flanza en nuestras escuelas ha cedido ante la necesidad de producir los trabajado-
res necesarios para el mantenimiento del crecimiento econémico. La equidad
(promocién de la movilidad social) y la democracia (preparacién de ciudadanos
activos) han sido relegados a un segundo plano. Ha llegado el momento de dejar
paso a una escuela favorable a la democracia, apta para invertir el declive de la
vida colectiva en una sociedad individualista.

Como las sociedades no cesan de crecer en complejidad, los instrumentos de
andlisis actualmente utilizados para resolver los problemas de gobernanza estidn
superados. Debemos recurrir a sistemas de reconocimiento de la complejidad.
Desde esta perspectiva, se realiza una comparacién entre los sistemas que estan
“proximos al equilibrio” y los que estdn “alejados del equilibrio”. Mientras que
los primeros estdn inclinados a contar con una presencia tutelar para proteger el
interés dominante, los otros adoptaran la forma de gobiernos basados en el ser-
vicio, determinados a promover el riesgo en el camino de la innovacién, conscien-
tes de que el interés publico conduce a servir la causa del cambio social. Una
buena gestiéon publica supone la aptitud para gobernar en cualquier entorno,
“proximo o alejado del equilibrio”.

La gobernanza en el siglo XXI es un reto muy exigente. Cualquiera que sea
la optica, resulta dificil creer que la mejora del rendimiento de los gobiernos en
el siglo préximo serd compatible con los modelos gubernamentales del siglo XIX.
Se acepta de forma general que el mantenimiento del statu quo esta lejos de lo
necesario para hacer frente a los nuevos retos. Las dos guerras mundiales devas-
tadoras que ha conocido el siglo XX y la proliferacién de los conflictos étnicos
en su ultimo cuarto, el aumento de las diferencias en equidad, el riesgo pandémico
en un momento en que se incrementa la movilidad humana y la degradacién del
medio ambiente son sélo algunos indicadores de la procedencia de mejorar glo-
balmente la gobernanza sobre nuestro planeta.

El presente documento comprende cuatro partes:

e La parte primera presenta los argumentos que justifican la busqueda de
unas nuevas formas de gobierno.

* La parte segunda se refiere a la gobernanza en condiciones inestables,
alejadas del equilibrio.

e La parte tercera desarrolla el tema fundamental de la confianza como base
de un gobierno estable en “entornos préximos al equilibrio”.

* Finalmente, la parte cuarta expone lo que consideramos como el ADN del
gobierno. No se trata de conceptos tedricos ni de incitaciones a la reforma legis-
lativa, como tampoco de modelos empiricos o incluso de ingredientes bésicos
para una receta de reestructuracion de los gobiernos del futuro. Se trata simple-
mente de recordar la importancia de las personas y de los valores cuando llega el
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momento de reconsiderar las estructuras fundamentales del gobierno. Hablando
de personas, proponemos la interpretaciéon mas amplia de las partes constituyentes
del gobierno: legisladores y decisores, altos funcionarios y gestores de organismos
publicos, sean jefes o subordinados, pero comprometidos en la promocién del
servicio colectivo en general.

Cada parte esta dividida en secciones tematicas, precedida cada una de ellas
por una presentacion normalizada. Una vez se ha establecido brevemente el con-
texto, se plantea una serie de preguntas abiertas. La seccién termina mediante
unos pardgrafos que sefialan los “hechos destacables” sobre los que basar una
investigacién mds profunda.

Las cuestiones tedricas mds atractivas, y quizds también las mds imparables,
se presentan en un anexo. Suministran el marco conceptual y las representaciones
mentales en el origen del documento.

Rindo homenaje al PUMA por haber lanzado el reto de recoger y presentar
un cierto nimero de ideas personales. Le debo reconocer también la ayuda pre-
ciosa que ha supuesto el acceso a los dltimos escritos sobre este tema. El com-
promiso del PUMA con respecto a la mejora de la gobernanza bien valia nuestros
esfuerzos conjuntos.

La busqueda de un gobierno nuevo
Los limites de los sistemas del pasado
El contexto

Se siente un malestar creciente con respecto a las estructuras actuales de
gobierno. Los ciudadanos exigen una mejor democracia y una mayor transparen-
cia. Las entidades locales exigen una mayor autonomia. Los empresarios se que-
jan de la lentitud de la accién gubernamental. Los grupos de interés ejercen una
gran presion sobre la forma en que los gobiernos regulan sus diferencias y sus
problemas. Los medios de comunicacién no piden mds que informar sobre la
disidencia y alimentan la desconfianza. La ineficacia del Estado figura en la cima
de la lista de las grandes preocupaciones sociales.

El Estado moderno estd imbuido de la “ambiciéon hegeliana” de crear un
agente primario de la historia —impersonal, objetivo y racional— que sera el
garante digno de confianza de la conformidad y de la homogeneidad culturales.
El modus operandi tradicional del Estado-nacién contintda articulandose en torno
a los paradigmas de la integridad territorial, como fundamento tnico del poder.
El Estado-nacion tiene la responsabilidad de un territorio bien definido, atendien-
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do las necesidades de la poblacién y gestionando las riquezas naturales localiza-
das y relativamente estdticas.

Un nuevo paradigma tecnolégico favorece la movilidad, las redes, la veloci-
dad y la conectividad, mientras que el orden social ha venido a basarse en la
diversidad multicultural y el triunfo de la diferencia. El Estado-nacién es incapaz
de gestionar la complejidades de una sociedad multipolar, mientras que la crecien-
te mundializacion de las ultimas décadas ha incrementado las expectativas de los
ciudadanos, que exigen dinamismo y capacidad de anticipacién por parte del
gobierno. La accién publica no escapa a las exigencias de una opcién mds vasta
y de una mayor receptividad.

Las cuestiones

1. En un mundo de cambio desenfrenado, ;se reconocen los limites de las
formas actuales del gobierno en el seno de los sistemas de poder?

2. (Cudles son los factores “internos” del cambio? ;Se pueden deducir ya
los signos de las tendencias futuras?

3. (Cudles son los principales factores externos que influyen en la propen-
sion al cambio en los gobiernos de la OCDE?

4. En una €poca en la que los cambios son profundos e imparables (econo-
mia, formas de vida, valores, relaciones culturales, progreso de la democracia,
tecnologia), ;pueden contentarse los gobiernos con cambios graduales?

Los hechos destacables

He aqui algunos de los principales factores medioambientales que explican
por qué y como evolucionan los gobiernos:

1. Accién impuesta por los medios de comunicacion.

2. Presiones presupuestarias y durabilidad.

3. Peso e influencia de los grupos de presion.

4. Redes de poder.

5. Fuerzas dindmicas mds que estaticas.

Estos factores externos juegan sobre la forma en que reaccionan los gobiernos
ante los retos y sobre el ritmo con que se mueven para mantenerse “modernos”.
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Los medios de comunicacion

La influencia de los medios de comunicacién puede ejercerse en dos niveles.
En el lado positivo, ilustra sobre la principal preocupacién de los gobiernos con-
temporaneos, que es la de responder a los expectativas del Homo mediaticus (el
ciudadano conectado, emisor y receptor compulsivo de mensajes). A decir verdad,
una funcién fundamental de los gobiernos es la de servir de enlace inteligente
entre la actividad gubernamental y los medios de comunicacién. En el lado ne-
gativo, las influencias comprenden toda la gama de las opiniones publicas de las
que se hacen eco los medios de comunicacion, amplificdndolas, para ejercer pre-
siones sociales sobre las instituciones gubernamentales. En el “ethos” de la demo-
cracia moderna los medios de comunicacién juegan cada vez mds el papel de
perro guardian o de inquisidor con respecto a las Administraciones. Mientras que
los “antiguos medios” —sujetos a las exigencias de las redacciones, de difusién
y de programacion— se dirigian a equilibrar las influencias positivas y negativas,
los nuevos medios —que proponen mds la instantaneidad, la desintermediacion,
la difusion en la Web y la interactividad— establecen una plataforma mads practica
para la accién politica y la comunicacién con amplios publicos. Las opciones
politicas se adaptan a las reacciones y al ritmo anticipado de los medios de
comunicacién. Ademds, los nuevos gobiernos centristas estdn dispuestos a perma-
necer a la escucha pragmatica de las preferencias de los medios de comunicacion,
en una actitud vinculada a la proliferacién de los ciclos electorales y a la llegada
de la politica pragmaética.

Las presiones presupuestarias y la durabilidad

Las politicas presupuestarias pasan por un momento dificil. La desconfianza
hacia el gobierno y una mayor toma de conciencia del valor de la durabilidad in-
tergeneracional han hecho imperativa la exigencia de presupuestos equilibrados.
Bajo el efecto del desarrollo de las Administraciones, el servicio de la deuda
nacional —resultado de los déficit acumulados— es la categoria de gastos guber-
namentales que ha crecido mds en el curso de los tres dltimos afios en los paises
de la OCDE. Simultidneamente, la integracién econémica regional obstaculiza la
adopcidn de politicas de gastos expansionistas en periodos de ralentizacién econd-
mica. Es asi como los gobiernos, en caso de crisis econdémica, han debido demos-
trar una creatividad sin precedentes para poner a punto soluciones organizativas
poco costosas y, simultineamente, basadas en la mejora del rendimiento. Conti-
nuardn ejerciéndose presiones para que se reduzcan los gastos publicos en los
ambitos de los servicios sociales, la educacién y la salud. La imposibilidad de que
el sector benéfico, ya sobrecargado, tome el relevo en el campo de las atenciones
sanitarias podria incrementar peligrosamente las presiones presupuestarias sobre
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los bienes colectivos en un periodo de dificultades econémicas. No obstante, la
obligacién de producir més y de obtener mejores resultados con menos recursos
es la ocasion para estimular la innovacién y el ingenio en el sector publico.

Los grupos de presion

El advenimiento de la sociedad civil estructurada coincide con la emergencia
de poderosos lobbies. La eficacia de un grupo de presion particular puede medirse
actualmente por el grado de interés que manifiesta sobre la forma y la denomina-
cién de los ministerios gubernamentales. En una democracia de opinion, los lob-
bies poderosos pueden paralizar o acelerar la aplicacién de las politicas sectoriales,
sobre todo si los gobiernos son débiles y no gozan de un apoyo sélido en las asam-
bleas legislativas. La negociacién social es saludada a menudo como la versién
moderna del régimen democrético. Demasiado a menudo, sin embargo, para elegir
opciones estructurales de gobierno, aunque ha servido para equilibrar la balanza en
las transacciones entre el gobierno y los lobbies, a favor de grupos sociales mas
aptos para hacerse oir en el contexto de reivindicaciones competitivas.

Las redes de poder

El Estado-nacién ha sido la Unica forma de gobierno para el ejercicio del
poder en el curso de los ultimos 200 afios. Su misién era la de un Estado tutelar:
responsable de un territorio preciso, atendiendo las necesidades de la poblacion
residente y gestionando riquezas naturales localizadas y relativamente estéticas.
Después, el mundo ha experimentado profundas transformaciones: la geografia y
los territorios han perdido importancia, la poblacién y los conocimientos se han
hecho movibles, las riquezas naturales ya no son el fundamento del poder econé-
mico. Mds que gestionar los bienes, hoy en dia los poderes publicos deben ges-
tionar flujos (de conocimientos, de personas, de capital, sociedades transfronteri-
zas, ...). El poder estd difundido en las sociedades modernas y se extiende “hacia
el interior”: actores locales, grupos de presién y tendencias hacia una mayor
autonomia gubernamental. La soberania de un Estado estd también mds vinculada
“hacia el exterior” con soberanias supranacionales.

Unas fuerzas mds dindmicas que estdticas
El control estd garantizado por amplios partenariados. Estos partenariados ya

no se contentan con el statu quo para la definicion del interés publico. Son cada
vez mds insistentes en sus demandas de desregulacién, un factor de aceleracién del
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cambio por la deslocalizacién de actividades econdémicas en beneficio del servicio.
En este contexto de rapida transformacion, es importante que el gobierno no ponga
frenos a las empresas, no estrangule la innovacién, no reprima el desacuerdo, no
aleje a las personas del valor del comercio o de la industria y no espante a los
inversores. El “Estado homeostitico” —que trata de mantener su papel sin cam-
bios o frendndolos— es el primer y principal enemigo de la sociedad dindmica.

La formacion de nuevas prioridades piiblicas y de programas de accion piblica
El contexto

Unas fuerzas percusoras interactian para producir una nueva serie latente
de prioridades publicas. Este fenémeno pone de manifiesto turbulentas y comple-
jas interacciones que intervienen en las sociedades contempordneas. En conse-
cuencia, las caracteristicas ultimas de un sistema puiblico autoestructurante depen-
derdn de los filtros interpretativos que traduzcan las acuciantes prioridades
publicas en programas de accién publica.

Una configuracion del gobierno “altamente receptiva” favorecera las estrate-
gias predictivas —gobierno anticipativo en el limite entre la asuncién de riesgos
y la gestion del cambio—. Un sector piblico “lento” elegird una via adaptativa
—gobernando por sondeos y en el dia a dia— o simplemente no reconocerd la
necesidad de cambio. Sin embargo, el tiempo y la acumulacién de pérdidas de
oportunidades acaban por no dejar opciones. Las dilaciones ante los cambios
fundamentales (“‘el inmovilismo politico”), en un mundo regido por la velocidad
de los grandes cambios, acaban por pasar a la historia y por deber escoger, a fin
de cuentas, entre soluciones mas costosas.

Una sefial evidente del inmovilismo ante la rigidez de las estructuras guber-
namentales es el hecho de que buen nimero de paises de la OCDE, especialmente
en Europa, tienen un presupuesto de gastos que se eleva a cerca del 50 por ciento
del PIB. Los derechos a las prestaciones se amplian de forma extrema: la ciuda-
dania se ha convertido en sinénimo de derecho a admision a los servicios sociales
y a las prestaciones sociales.

Hemos superado ampliamente el plazo para la reconfiguracion de las estruc-
turas gubernamentales del pasado...

Las cuestiones

1. (Es posible controlar los principales factores que influyen en la forma-
cién de unas nuevas prioridades publicas en las sociedades abiertas y pluralistas?
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2. (Cbémo podriamos establecer una prioridad entre las principales causas de
las prioridades publicas: cambio social y econémico, cuestiones medioambienta-
les y soberania compartida?

3. (En qué medida los medios de comunicacion son el reflejo de las prefe-
rencias, interconectando demandas simbdlicas y reforzamientos mutuos que pro-
vienen de fuentes diversas? Es legitimo que los gobiernos “sigan a los medios de
comunicacién” cuando esas influencias modifican insidiosamente los programas
electorales que ha presentado la opcién del gobierno?

4. (Cudl serd el papel del saber y de los lobbies como factores de influencia
sobre el sector publico del futuro?

5. (Es contestada la gobernanza democrética por los nuevos programas de
accién publica?

Los hechos destacables

Las prioridades puiblicas no cesan de crecer y de cambiar. En las sociedades
abiertas, la influencia de los grupos de interés para la determinacién de las prio-
ridades publicas siempre estd funcionando. Ademds, los programas de accién son
imprevisibles, porque acontecimientos inesperados cuestionan la capacidad del
gobierno para gestionar la crisis.

Puede pasar mucho tiempo antes de que las cuestiones de interés publico
aparezcan en la lista de las prioridades publicas, y mucho mds ain antes de que
se concreten en programas de accion, salvo que los gobiernos actien por antici-
pacién y de forma estratégica. La proteccion del medio ambiente y la exclusion
urbana son dos ejemplos de esta via. Un programa de accién publica imprevisible
es el que, ante la falta de una estrategia, se limita a gestionar las crisis.

Las grandes tendencias emergentes de la prioridades publicas pueden ya po-
nerse de relieve y afectan a las siguientes cuestiones:

e Cambio social:

— Autonomia del gobierno de las ciudades (que son la cuna de las institu-
ciones democraticas).

— Tribalismo, extremismo, heterogeneidad y sectarismo étnico.

— Exclusién informética (los “inforricos” y los “infopobres”).

— Cambio demografico y fracaso de los sistemas de seguridad social.
— Aumento del tercer sector, entidades sin dnimo de lucro y ONG.

— Imperativos de las “nuevas empresas’.
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* Soberania compartida:

— Gobierno planetario y regional (mundializacion de las finanzas, de la
criminalidad, de la economia, de las ideas y de la sociedad civil).

— Integracién y regulacién supranacionales —incremento de las comunida-
des transfronterizas—.

— Progreso de una sociedad civil internacional (redes mundiales de organis-
mos no gubernamentales).

— Autonomia infranacional —incremento de las comunidades transfronte-
rizas—.

— Normalizacién de las politicas (que afectan a las marcas, por ejemplo).

— Nuevas normas, amplios acuerdos multilaterales.

* Cuestiones medioambientales:

— Objetivos comunes.

— Reglamentacién multilateral.

— Pénico sobre disponibilidades alimentarias.

— Cambios climaticos inducidos por una contaminaciéon no controlada.

— Amenazas procedentes de dos polos: agresiones procedentes de las forma
de consumo de los ricos; y presiones ejercidas por los pobres reducidas a opciones
limitadas.

— Reservas agotadas, pérdida de biodiversidad y deforestacion.

He aqui algunas de las cuestiones de interés piblico més cruciales, que ne-
cesitardn realmente una mayor atencion:

* Control de la calidad y establecimiento de normas con esta finalidad.

e Regulacién de la forma de gobierno.

* Imitaciéon de modelos gubernamentales.

* Distribucién equilibrada de los servicios.

* Gestion de las relaciones interculturales.

* Construccién de la identidad cultural y buisqueda de la cohesion nacional.
* Medidas para garantizar la calidad del medio ambiente.

* Lucha contra las crecientes desigualdades y las diferencias en las socieda-
des fragmentadas.

e Papel de los ciudadanos como beneficiarios y como aportadores.
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Algunos aspectos de las prioridades publicas -aunque no todos- podran inte-
grarse en los programas de accién futuros. El punto de interseccién de las prefe-
rencias politicas y electorales es la base de la accién publica.

Algunas cuestiones pueden constituir graves obstdculos para la gobernanza
democrética. Es el caso de los problemas mundiales que escapan a la voluntad de
un gobierno determinado, entre la que se encuentran los siguientes:

¢ Mundializacion de la criminalidad.

e Control de los grupos extremistas.

* Proteccién de la vida privada.

* Incremento del tribalismo y propagacién de las entidades depredadoras.

e Casuismo y oportunismo en la gestién de las politicas.

* Desintermediacién y “reintermediacion” en el marco politico.

Un problema para un “gobierno nuevo”
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Los determinantes de un gobierno “nuevo”
El contexto

Un gobierno “nuevo” no es solamente el producto de nuevas exigencias. Un
gobierno mads receptivo podria concebirse mediante la mejora de la relacidn con la
clientela, sin que sea necesario reconstruir la base del gobierno. También son igual
de importantes los factores de la sociedad que modifican generalmente el aspecto
de la oferta, asi como la evolucién de los organismos: nosotros nos centramos en
la presente seccion en la descripcion de algunos de los temas dominantes desde
una perspectiva hacia un gobierno “nuevo” que se base en la oferta.

Hay que tener audacia para decidirse a modificar el curso de la gobernanza por
una opcién estratégica o por una anticipacion politica. A fin de incrementar las
oportunidades de éxito, conviene evaluar la demanda teniendo en cuenta rigurosa-
mente los factores que actdan sobre la oferta. La oferta y la demanda deben actuar
a la par para permitir una reconstrucciéon apropiada del concepto del gobierno,
seglin un plan detallado. Sin anticipacidn, el cambio estructural s6lo se produce
bajo los efectos de dolorosas presiones econémicas o de declive social (desconten-
to general con relacién a los valores establecidos). En este dltimo caso, la capaci-
dad de innovar se encuentra gravemente reducida y el gobierno “renovado” tiende
a convertirse en el estado de dnimo que caracterizaba al “antiguo régimen”.

En resumen, un gobierno nuevo sélo puede ser duradero si es el fruto de una
voluntad estratégica de regular los problemas vinculados a la elaboracién y a la
presentacion de programas de accién publica. Ademads, la eficacia de una nueva
forma de proteccion del interés publico se parece a la realizacién de un suefio,
a un salto hacia delante en el proceso histérico que consiste en afiadir significa-
dos y fines a la vida colectiva. Un “gobierno nuevo” asume una responsabilidad
historica.

Las cuestiones

1. (Por qué hace falta mucho mds tiempo para cuestionar los modelos de
gobierno que los modelos de empresa?

2. (Hay valores dominantes en los electores que determinan la preferencia
por el conservadurismo en el sector publico, contrariamente a lo que ocurre en el
entorno competitivo de las empresas? ;Qué proporcién de valores progresistas y
conformistas hay en los gobiernos contemporaneos?

3. (Son prisioneros de mayorias hostiles al cambio los gobiernos democra-
ticos? (| No ocurre mds bien que los mediadores politicos, al no haber interpretado
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correctamente la situacion, se vuelven “inactivos” una vez en el poder? ;Se en-
cierran los partidos rivales, una vez en el poder, en una logica expansionista y
conservadora para no traicionar las promesas electorales y para pactar con los
burdcratas contrarios al cambio?

4. (Como pueden conciliarse los intereses a largo plazo de la sociedad con
la necesidad a corto plazo de evaluar el rendimiento del gobierno y de garantizar
su responsabilidad con respecto a ella en cada ciclo electoral?

Los hechos destacables

Cuatro conjuntos de factores vinculados a los siguientes 4mbitos explican la
propension a modificar las estructuras internas del gobierno: mercado, tecnologia,
saber y educacién. Los ejes de reflexién de los gobiernos modernos se articulan
en torno a la dosificacién relativa de esos factores. Es posible deducir tres orien-
taciones para el redisefio del gobierno:

* Orientacion de las politicas y de los grupos.
* Valoracién de las culturas basadas en la adquisicion del saber.
* Constitucion de redes.

Estas orientaciones serdn examinadas mas adelante, en las secciones siguien-
tes del documento.

“Es el mercado”

La competencia es el principal motor de rendimiento y de evolucién de las
empresas. Se trata de una variable fundamental de la innovacién en los modelos
de empresas. La voluntad de mantener su competitividad en el mercado es tam-
bién la fuerza determinante que conduce al desmantelamiento de los “antiguos
sistemas ineficientes”, en un proceso que se parece a la evolucién en biologia.
Con toda justicia el andlisis comparativo —vestigio elocuente del espionaje indus-
trial en su mejor version— se ha convertido en una actividad de moda entre los
gurts de la gestiéon. Lo mismo ocurre en el sector publico, donde los gobiernos
ya no estdn al abrigo de la competencia. La comparacion de las estructuras y la
evaluacién de los resultados de los gobiernos se generalizan, mientras que la
medicion del rendimiento deberia avanzar y afinarse en un futuro préximo. De
esta forma, los analistas mds prestigiosos, en sus evaluaciones generales de la
competitividad nacional, no dudan en evaluar a los gobiernos o en juzgar la
eficacia de tal o cual politica particular. Una vez dicho esto, no resulta evidente
que la prestacion de los bienes colectivos sea reductible a procesos en marcha o
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pueda ser objeto de andlisis mediante los instrumentos preconizados para los
bienes privados. Pero la légica que quiere que la prestacion de los bienes colec-
tivos se garantice por una entidad superior al mercado no debe impedir al pres-
tador, es decir, al gobierno, garantizar en primer lugar que los servicios son de
calidad ni preguntarse si debe continuar siendo el principal prestador. La presta-
cién de los bienes puramente colectivos por el gobierno es, por definicién, un
monopolio. Sin embargo, no seria necesario que fuese un monopolio no regulado,
sino mds bien un monopolio controlado por las partes interesadas de la sociedad.
Hay mucho que observar y aprender en la escuela del sector privado, pero no hay
que perder de vista la dimension publica en las teorfas del gobierno. Sin embargo,
se podria incurrir en un costoso error si se desprecian imperativos del mundo de
los negocios que ofrecen la posibilidad de mejorar el rendimiento del Estado. Una
tendencia particular del sector empresarial, que merece ser tenida en cuenta en
nuestra época de agitacion econdmica, es la que da nacimiento al gigantismo de
las empresas como solucion a la incertidumbre y a la disminucién de los bene-
ficios —consecuencia de la mundializacién de la competencia—. Esta propension
a ensancharse (“demasiado grande para fracasar”) ha provocado un ola de fusio-
nes y de adquisiciones sin precedentes en la historia reciente. Por definicidn, el
Estado no se mundializa. Lo que se produce actualmente es una transferencia
considerable de competencias del nivel nacional a los niveles infranacionales. Las
“nuevas formas de gobierno” deben permanecer atentas a este nuevo reparto de
las funciones y de las responsabilidades entre los diferentes niveles de la Admi-
nistracion. La convergencia de las normas de gobernanza —privadas y ptblicas—
determina el futuro de nuestras sociedades.

La tecnologia

Resulta banal afirmar que la tecnologia ha estado en el origen de la mayor
parte de los cambios sociales que se han producido en el curso de los dos dltimos
siglos. Con la llegada de las nuevas tecnologias de la informacién y la comuni-
cacion (TIC), el cambio tecnoldgico se ha vuelto irreversible. El hundimiento de
los precios de las TIC favorece la prosperidad en las economias con altos ingre-
sos. El mundo estd a punto de dividirse en dos mitades, la analdgica y la numé-
rica. Las redes numéricas impregnan todos los aspectos de la vida humana, desde
el ocio al trabajo, desde el culto al aprendizaje. Ni siquiera los gobiernos pueden
escapar a la tendencia a “enrolarse”, es decir, a entrar de lleno en la era de la
“conectividad”. La tecnologia puede abrir vias rapidas al gobierno. La gobernanza
a base de saber sacar partido de Internet estd en condiciones de responder a
diversas necesidades nacionales. El gobierno electrénico, la consulta directa sobre
las politicas, las asambleas locales electrénicas, las burocracias sin papeles, las
clases virtuales, las tiendas publicas multimedia s6lo son algunas de esas nuevas
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soluciones. Se tiende a medir la mayor parte de las repercusiones desde el punto
de vista del consumidor, es decir, analizando la relacién entre el gobierno y el
ciudadano. Pero si esta cuestiéon no se plantea mas en nuestro informe, se podria
discurrir ampliamente sobre la posible influencia de las nuevas tecnologias sobre
otros dos planos: la mejora de la eficacia interna de los organismos publicos y de
sus formas de comunicacién; y el enriquecimiento de la masa comin de bienes
incorporales actualmente disponibles en el sector piblico (conocimiento de las
preferencias de los ciudadanos, acceso a las bases de datos mundiales, cuadros
comparativos de la concordancia de las politicas gubernamentales). En conse-
cuencia, la tecnologia puede ser extremadamente eficaz como instrumento en la
carrera hacia la diferenciacion. El problema es que la mundializacidn es profun-
damente autoritaria, imponiendo la voluntad del mas fuerte al més débil. Sin
embargo, las “nanotecnologias” y las microtecnologias podrian contribuir a inver-
tir esta corriente y a ayudar a las pequefias entidades a reencontrar su autonomia.
Una generacion basada en la tecnologia puede aspirar a un destino distinto en un
mundo en red.

La era del saber

El poder basado en profundos conocimientos se ha convertido en el principio
mismo de la sociedad de la informacién y del nuevo orden econémico. Por lo
tanto, no es sorprendente que el saber determine las politicas sociales y las ins-
tituciones de la vida corriente. El control de esos conocimientos profundos pre-
senta un gran valor, asi como la capacidad de poner las competencias y el saber
en condiciones de contribuir a la solucién de los problemas. Desde una postura
racional, se podria creer que los conocimientos profesionales y las ideas equili-
bradas pueden modificar la forma en que se gobierna el mundo. En el mismo
orden de ideas, se puede estar inclinado a pensar que las economias del saber son
mads duraderas que las basadas en los métodos tradicionales para la produccion de
bienes y de servicios. Esta opinién controvertida explica por qué se tiende en el
mundo entero a no preocuparse demasiado del lugar y del papel de los “conoci-
mientos indigenas” (los que emanan de las culturas locales y de modos ticitos
—no codificados— de conocimientos). Los gobiernos bien informados se basan
enormemente en informes de calidad y en consejos técnicos para cumplir sus
funciones. Aprender a conocer y a vivir en armonia con el saber actual no es, sin
embargo, una empresa facil, tanto para los humanos como para los organismos.
Un gobierno inteligente —que logra poner el saber humano y social al servicio
de la bisqueda de la felicidad— desarrolla numerosas funciones: gestiéon de los
conflictos y de los puntos de vista opuestos; valorizaciéon de la diversidad, inte-
gracién de los conocimientos y de las competencias en estructuras bioldgicas de
comportamiento; anticipacién de los acontecimientos y descubrimiento precoz;
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estimulo del cosmopolitismo frente al “espiritu de campanario”; desarrollo del
capital social y mantenimiento de la cohesion de la sociedad. Hay que afiadir a
las formas tradicionales de adquisicion de los conocimientos (;qué y por qué?)
una interrogacién sobre el alcance del nuevo saber. Esta debe proyectarse sobre
dos dimensiones del saber: la resolucién de los problemas y la experimentacion
razonada (;c6mo?), y los aspectos sociales de la adquisicién del saber (;quién?).

Las personas, la instruccion y los valores

Hasta la empresa mds pequefia aprende a comprender que los gustos de su
clientela cambian. Por otra parte, su supervivencia depende de su capacidad para
reconocer las primeras sefiales de cambio y ofrecer un valor afiadido satisfaciendo
las nuevas necesidades de esta clientela. Mejor ain, los innovadores que triunfan
pueden crear nuevas necesidades, cuya satisfaccién incrementa el bienestar del
cliente. Los gobiernos deberdn a su vez seguir un procedimiento andlogo. Las
personas y las sociedades evolucionan enormemente, a un ritmo ain mas rapido.
El extraordinario crecimiento de la democratizacién de la educacion en el curso
del siglo XX fue el elemento desencadenante. Los ciudadanos instruidos realizan
elecciones acertadas. Las exigencias de calidad estdn en funcion del nivel de estu-
dios de la poblacién. El mismo principio se aplica a la necesidad de participar, de
hacerse auténomo y de asumir responsabilidades comunitarias. Para una sociedad
abierta, el compromiso de los ciudadanos es un poderoso detonante de cambio. Los
valores y las actitudes que inspiran una sociedad que tiene una escolaridad de nivel
secundario difieren considerablemente de la de una sociedad iletrada (o que no tiene
una escolaridad basica). El gobierno debe entonces dar cuenta de sus politicas de
forma diferente. No basta con actuar “bien”, tambi€n tiene que explicar claramente
y de forma detallada por qué y cémo actia “bien”, y a qué coste.

Aprender a actuar en un contexto alejado del equilibrio

Las teorias de los sistemas complejos nos aportan un poderoso instrumento
para interpretar el cambio. Desde esta dptica, el cambio gubernamental podria
compararse a un “equilibrio intermitente”, es decir, largos periodos de estabilidad
de las politicas, interrumpidos por breves periodos de inestabilidad y de saltos
hacia adelante. Dicho de otra forma, tenemos aqui un comportamiento tipicamen-
te bioldgico, que explica el proceso evolutivo por fases alternativas de cambio
gradual y radical, frente a una continuidad puramente mecdnica.

Examinamos en el presente capitulo las caracteristicas de un gobierno que
actia en un contexto alejado del equilibrio. Ese es el caso —escasamente proba-
ble pero con fuerte potencial de cambio— de los gobiernos que llegan a una

139



encrucijada y deben escoger entre dos direcciones (‘“bifurcaciones”) y cuando la
eleccién determina un futuro considerablemente diferente de la realidad anterior.

Aprender a actuar en un contexto “alejado del equilibrio” exige unas cuali-
dades superiores en gestion de crisis, es decir, la capacidad de transformar las
amenazas en ocasiones oportunas, para sacar partido de los desequilibrios para
poner fin a una inercia paralizante. Estas mismas cualidades son importantes
para evitar la descomposicion excesiva del tejido social cuando las estructuras
desestabilizadoras se imponen en la vida corriente.

La gestion de los flujos. Unidades mds rdapidas y pequeriias
El contexto

El Estado-nacién prosperd cuando tenia el mandato de administrar un terri-
torio, ampliarlo y protegerlo. Se suponia que en el interior de estas fronteras bien
definidas el Estado industrial debia garantizar la integridad territorial, proteger a
sus habitantes y gestionar las riquezas naturales. Afio tras afio, el Estado, gestor
de los bienes, reconducia escrupulosamente el mismo mandato. Entonces, en el
curso de las dltimas décadas, la movilidad se ha puesto a redefinir las reglas del
juego.

Las personas viajan y los trabajadores se desplazan. Las empresas se deslo-
calizan en busca de factores de produccién menos costosos y de niveles de pro-
ductividad mads altos. El capital circula alrededor del planeta “en tiempo real”, la
informacién no estd limitada por el tiempo o por el espacio. La innovacion des-
truye y redespliega de forma creativa las ventajas competitivas. Los conocimiento
son cada vez mds abiertos e internacionales, en vez de estar sujetos a las antiguas
nociones de propiedad exclusiva. Sin embargo, los conocimientos criticos para la
competitividad de las empresas permanecen ocultos. A este respecto, los gobier-
nos juegan un papel clave para garantizar la libre circulacién de los conocimientos
publicos y combatir los monopolios de los bienes incorporales con fuerte conte-
nido de conocimientos. El nuevo Estado forma parte de una amplia constelacion
de actores.

La estrategia espacial cede el paso a la gestién estratégica del tiempo y la
accidn publica se convierte en un factor de desarrollo, entre otros. Los gobiernos
ya no son considerados como los guardianes de bienes estables. Sus principales
funciones consisten cada vez més en gestionar los flujos en tiempo oportuno. Su
papel es percibido a partir de ahora como cercano al de un 6rgano regulador
estratégico —actuando en nombre de la comunidad— de una multitud de man-
datarios, mas que como un 6rgano de prestacion tnica y monopolistica de bienes
colectivos.
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El alcance y los limites exactos del control estratégico no son claros. Seria
necesarias investigaciones mds amplias para acercar los puntos de vista opuestos
sobre la seguridad y el riesgo, construyendo una teoria general de la reglamenta-
cién. Incluso en el modelo del mercado conviene que los gobiernos puedan esta-
blecer las reglas bésicas de la propiedad y de los contratos. Por otra parte, parece
que se cuenta con el gobierno para intervenir en caso de fracaso del mercado,
sobre todo impidiendo los monopolios y las practicas monopolisticas, especial-
mente en una época en la que los progresos de la tecnologia favorecen el dominio
de un actor unico en el mercado. El papel de los poderes publicos con respecto
a las medidas antitrust deberia tener una importancia creciente, en la medida en
que se espera que las sociedades democraticas defiendan a los “infopobres” y a
las personas totalmente paralizadas por las fuerzas del mercado.

Las cuestiones

1. (En qué se diferencia un gobierno gestor de flujos de un gobierno gestor
de bienes?

2. ¢(Los flujos son siempre imprevisibles y voldtiles, o podemos prever si-
tuaciones de “flujos constantes”, proximos al equilibrio?

3. (Hay una “excepcion” para los flujos no regulados de bits y de octetos
en un mundo desmaterializado? ;Constituirdn los flujos del ciberespacio un nuevo
campo del Derecho consuetudinario y no escrito?

4. Impondradn las limitaciones presupuestarias limites a la gestiéon de los
flujos? ;podrdn ayudar a abolir estas limitaciones unas medidas correctoras?

5. (Cémo pueden conciliarse los flujos opuestos en las politicas guberna-
mentales: empleo e igualdad, universalidad y calidad, competitividad y equidad,
mercado y distribucién?

6. (Coémo puede conciliarse la gestion de los flujos con el cambio democra-
tico hacia “un gobierno guardidn de los flujos™?

Los hechos destacados

El Estado contempordneo juega el papel principal para mantener “el orden
estratégico” o para desencadenar el “desorden controlado” en una sociedad. Fa-
voreciendo las politicas de innovacién, puede inspirar el riesgo y el cambio. Por
el contrario, manifestando una preferencia por la estabilidad, puede desestimular
en gran medida una sana propensién al cambio.
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Las sociedades de los paises de la OCDE se caracterizan por importantes
niveles de saturacion, aunque los indicadores de nivel de abundancia sean altos.
La leccién que habria que aprender es que las sociedades saturadas por los bienes
materiales contindan concediendo un gran valor a los gobiernos que concilian la
realidad y el suefio, que proponen establecer un puente entre el presente y el
futuro, y que pueden dar un salto visionario que permita a la poblacién “empren-
der el vuelo”. La diferencia con respecto a los desafios del pasado, no se refiere
solamente al grado de intensidad, sino también a la naturaleza de la accién. Los
gobiernos no son ya los “intérpretes de una ideologia”, se han convertido en los
“arquitectos y disefiadores del futuro”.

Es en tal concepto como los gobiernos pueden hacer cambiar la balanza en
las sociedades, provocando la incomodidad de una reflexiéon que desborda el
marco estricto de la satisfaccion de sus necesidades corrientes.

Concentrandonos en los flujos, se entrevé el futuro con una buena dosis de
esperanza. Se renueva asi el compromiso del sector piblico de promover, como
objetivo cultural y democratico fundamental, los debates reflexivos y profundos
sobre las posibles lineas de actuacion.

Un gobierno estratégico concreta la linea de demarcacién entre el control
necesario para el mantenimiento del pasado y el disefio de un futuro diferente. En
épocas de riesgo e incertidumbre, las politicas gubernamentales deben superar las
distancias entre los “excluidos” y los “asentados” en la sociedad.

El gobierno inteligente —mds brillante, mds rdpido y mds cercano—
El contexto

La capacidad de adquirir el saber es lo que buscan los organismos adaptables
y estratégicos. Este atributo es el que diferencia a los ganadores de los perdedores
en la carrera por los conocimientos. Nuestro actual vocabulario de la gestién
recurre a términos ligados al saber: estrategias de adquisicién continua del saber,
organizaciones inteligentes, empresas inteligentes, sociedades del aprendizaje,
cultura de la adquisicién del saber, personas en aprendizaje...

La participacidon en la sociedad del saber estd sujeta a un compromiso
con la adquisicién del saber. Es el caso especialmente de un gobierno “alejado
del equilibrio” ante la gestion de la incertidumbre, la amenaza, el cambio y el
riesgo.

El gobierno inteligente se compromete a liberarse de las presiones que favo-
recen el conformismo. Cultiva la innovacion y la creatividad en la medida en que
el tejido social debe ser renovado. La clave que abre la puerta de los conocimien-
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tos reales es el meta-aprendizaje, es decir, la capacidad de “aprender a aprender”.
De la misma forma, la adquisicién continua del saber es la consecuencia directa
del “poder de reflexién”, o la aptitud para reflexionar sobre sus propios conoci-
mientos practicos y para sacar enseflanzas de ellos.

Las cuestiones
1. (Coémo pueden articularse el “poder de reflexién” y el pensamiento es-
tratégico en el seno de un gobierno que asume riesgos?

2. Si la jerarquia es el paradigma reconocido del antiguo Estado industrial,
(cudl seria el paradigma inspirado por la Web de un Estado abierto al desequi-
librio?

3. (El Estado comunicador forma parte integrante de un gobierno inteli-
gente?

4. En ese caso, /es una iniciativa vdlida la comunicacién para una adquisi-
cién reciproca del saber (entre el Estado y la sociedad civil)? ;Es éste modo de
comunicacién bilateral un producto intelectual? O, por el contrario, ;esta destina-
do a integrar una proporcién mucho mds grande de emociones en las politicas?

Los hechos destacables

Las prioridades para un gobierno inteligente pueden contemplarse bajo dngu-
los diferentes. Nuestro documento ya se ha citado varios:

* Personas cualificadas.

* Infraestructuras del saber.

e Promocion de las culturas y adquisicién del saber.

* Promocion de la diferencia y de los puntos de vista pluralistas.

* Constituciéon de redes y promocion de partenariados abiertos.

* Apoyo a las concepciones adaptativas del gobierno y de los comportamien-
tos bioldgicos.

* Creacion de funciones estratégicas en el gobierno central.
* Busqueda de la proporcién 6ptima de emociones en las politicas.

Cada uno de estos factores merece ser tenido en cuenta. Nuestro documento,
en su conjunto, examina algunos aspectos cruciales de los factores enumerados.
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La seccidn siguiente pasa revista brevemente a dos aspectos del gobierno
inteligente en vias de emergencia. El primero tiene que ver con la pertinencia de
los grupos de reflexién como medio para mejorar la calidad de las actividades
gubernamentales de base. El otro se refiere a la transicién entre los gobiernos
verticales y una estructura en red mds adaptada a las exigencias actuales de la
accién publica en entornos inestables.

Los grupos de reflexion

Estos grupos tienen el mandato de influir en el programa de accién publica
mediante la publicacién de trabajos de investigacién y la defensa de politicas.
Pueden jugar en varios niveles: evaluacion independiente de politicas, proyeccio-
nes y estudios de prevision, orientacion de la cultura y del contexto del pensa-
miento y de la accién politicas, investigaciones-sondeos, informes estratégi-
cos, etc. Los grupos de reflexion oficialmente independientes presentan la ventaja
suplementaria de garantizar la continuidad estratégica mas alld de los cambios de
las politicas partidistas. Estos grupos de vigilancia estratégica tienen la posibili-
dad de tratar las cuestiones de forma paralela, en una estructura que no es lejana
a la de los organismos bioldgicos que, en las situaciones complejas de todos los
dias, evitan normalmente una forma puramente seriada de comportamiento.

El gobierno en red

La estructura jerarquica del gobierno, basada en sectores de responsabilidad
ordenados verticalmente, se ha convertido gradualmente en una configuracién
hibrida constituida por ministerios sectoriales y por ministerios con una sola fun-
cion. Estos ultimos estaran representados normalmente por los ministros encarga-
dos de los asuntos urbanos o de la juventud, enmarcados por ministros jerarqui-
zados en una matriz de interrelaciones. La préxima etapa previsible en la evolucién
de las estructuras de sector publico seria la constitucidon de conjuntos concéntricos
de responsabilidades que gravitan alrededor del gobierno central. Una configura-
cién en red para el gobierno es especialmente apta para generar redes de saber y
para integrar las principales fuentes locales, regionales y mundiales de adquisi-
cién del saber.

Inspirar confianza en un contexto cercano al equilibrio

Los sistemas evolutivos, en circunstancias naturales, tienden hacia una situa-
cién de estabilidad. Esta situacién se caracteriza por el nivel energético dptimo
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proporcionado a las funciones realizadas por el sistema. El punto de equilibrio
corresponde sensiblemente al nivel de estabilidad de la conservaciéon de la ener-
gia. Hay que comprender que si los sistemas se desvian algo en relacién con su
punto de equilibrio, todos los factores se conjugan en un esfuerzo para reencontrar
el equilibrio inicial. Esto se realiza mediante la absorcion de las ondas de choque
o mediante la limitacién de las perturbaciones.

Los sistemas democraiticos se dirigen a encontrar un punto medio entre la
estabilidad y el cambio. Aunque el régimen democratico prevé un termino al
ejercicio del poder —que coincide con la legislatura— un uso mds frecuente del
veredicto popular concede a los electores la posibilidad de reconducir o de cam-
biar la mayoria en el poder. Por lo tanto, la rotacién en el ejercicio del poder es
una medida vigente en la democracia.

Sin embargo, gobernar por consentimiento democratico sélo es una primera
etapa hacia el equilibrio. Es una condicidn indispensable, pero no suficiente. La
consecucion del equilibrio como objetivo politico sélo puede ser el resultado de
una compleja interpenetracion de un gobierno por consentimiento y de un gobier-
no por confianza. Ganar y conservar la confianza popular es una condicién previa
para un gobierno estable. Cuando la desconfianza se extiende y la insatisfaccion
se generaliza, el sistema se aleja del equilibrio, preparando el terreno para una
nueva solucion democrdtica: el nuevo orden —generador de una nueva “norma-
lidad”— mueve el sistema adelante hacia un punto de equilibrio diferente.

La confianza en el gobierno
El contexto

La naturaleza de la relacion entre los gobernantes y los gobernados experi-
menta una profunda transformacion. La era de la sumision da lugar a una ecua-
cién totalmente diferente: contribuyentes y gestores, intervinientes y represen-
tantes.

Un sintoma de esta nueva configuracion es la revuelta de los contribuyentes
contra los gastos publicos excesivos. Raramente en el curso de la historia las
sociedades han adquirido una conciencia tan generalizada de las ventajas de un
presupuesto equilibrado o, para expresar la idea de otra forma, el descenso del
nivel de confianza en el gobierno ha conducido a presiones inexorables sobre las
estructuras de los gastos para que se acerquen al equilibrio.

Los medios de comunicacién y la educacion son dos de los factores funda-
mentales que cimentan la credibilidad de los gobiernos o que minan la confianza
en ellos. Cada uno de estos factores, poderoso a su manera, puede hacer girar la
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balanza hacia el desequilibrio y la disidencia o, inversamente, ampliar la base de
la confianza gracias a la cual el gobierno por consentimiento puede esperar so-
brevivir a las crisis electorales.

Los dos factores son tan poderosos como generadores de valores societarios.
A fin de cuentas, el grado de confianza estd intimamente vinculado a la estructura
de los valores dominantes y a la forma en que el gobierno los interpreta para
controlar y proteger el interés publico.

En las democracias oficiales, en el plano social y electoral, las preferencias
son el resultado de la convergencia percibida entre la consecucién de valores y la
prestacién de bienes colectivos. Este proceso constituye la esencia misma de la
democracia, siendo soberana la voluntad del pueblo. Sin embargo, cuando los dos
principales factores de la evolucién social, los medios de comunicacién y la
educacion, privilegian fines inmediatos y valores egoistas o materiales, son las
opciones a corto plazo las que se imponen. Dicho de otra manera, las formas de
gobierno cercanas al equilibrio son entonces sancionadas por las preferencias de
voto del electorado. Esos gobiernos ultraestables pueden, sin embargo, producir
perjuicios a los objetivos a largo plazo de la sociedad.

Para ganar la confianza en la carrera por los sufragios, los gobiernos pueden
verse incitados a actuar como simples mediadores de intereses. Esto constituye un
peligro para la democracia, al acaparar el mercadeo la totalidad de la actividad
gubernamental. El gobierno se mantiene al precio de adulaciones dirigidas a sa-
tisfacer al mayor nimero posible de intereses. Cultivar politicas de gobierno
cercanos al equilibrio, en ese contexto populista, es contrario a la necesidad
imperiosa de trazar nuevas vias para el futuro.

En el peor de los casos, la confianza se mide por la aptitud para satisfacer las
aspiraciones sobre las prestaciones basicas. El electorado, que se siente protegido,
es entonces una presa facil frente al arsenal demagoégico desplegado con frecuen-
cia en prevision de los escrutinios.

Las cuestiones
1. ;Pueden satisfacer a la vez las politicas gubernamentales la necesidad de
instaurar la confianza y de permitir que la sociedad evolucione?

2. (Cémo puede interpretarse la confianza en un contexto plurilisgiiistico,
multiétnico, multiconfesional y multicultural?

3. (Es esencial la celebracién de un nuevo contrato social para la gestacion
de un gobierno digno de confianza? ;En qué medida los programas de prestacio-
nes debe ocupar un lugar destacado en un nuevo contrato social?
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4. ;Puede inspirar el sector empresarial un modelo de confianza para el
futuro entre los gestores publicos y las partes interesadas?

5. (De qué manera pueden influir los medios de comunicacién y el nivel
educativo en la relacion entre los gobiernos y los ciudadanos?

Los hechos destacados

En la seccidén siguiente examinamos un modelo cualitativo de confianza apli-
cable a una forma de gobierno cercana al equilibrio, subrayando la dependencia
de cuatro (2 x 2) elementos clave:

Eleccion
Controles

Calidad

Medios de comunicacion
Responsabilidades }

} Nivel educativo

La calidad de la gestién de los asuntos publicos es en amplia medida una
cuestion subjetiva. Por eso los medios de comunicacién juegan un papel capital
comentando las ganancias y las pérdidas de calidad en la vida publica. Estos
juicios se emiten en funcién de la idea que se tenga de las normas y de las
expectativas sociales, y los lideres de opinién rivalizan a cual mds para que se
imponga su punto de vista. El cardcter instantdneo de los medios de comunicacién
—atributo corriente tanto del paradigma inyectivo de los antiguos medios, como
del paradigma multivoco presente en los nuevos medios— afnade calidad a la
volatibilidad de las evaluaciones. Sean lo que sean, las exigencias de calidad en
la direccién de los asuntos publicos son cada vez mayores en las sociedades
contemporaneas, lo que hace de la calidad el factor mas importante de la confian-
za que existe entre los gobiernos y la poblacién.

La responsabilidad es otro elemento vital. Sin una responsabilidad debidamen-
te asumida, la confianza se convierte en un objetivo abstracto. Las campaifias elec-
torales son, por definicién, un enfrentamiento de percepciones sobre el rendimien-
to del gobierno. Algunas personas —en el gobierno— utilizan los medios de
comunicacién para hacer valer que cumplen con sus responsabilidades (respeto de
los compromisos anteriores) mientras que otras sostienen que el gobierno no ha
cumplido con sus responsabilidades durante el ejercicio de su mandato. Mas alld
de estas escaramuzas tipicas de los campos de batalla politicos, se exige cada vez
mads practicas responsables por parte de las Administraciones avanzadas. Los ser-
vicios publicos modernos —que eran en otro tiempo una fortaleza impenetrable—
se ven obligados cada vez més a rendir cuentas a la poblacién (ciudadanos, clientes
y consumidores). De la misma forma, el principio de la participacién en la gestién
de los organismos publicos avanza de acuerdo con las exigencias de los ciudada-
nos evolucionados.
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La opcién no solamente es indisociable del buen gobierno, sino también de
la lealtad democrética. Una sociedad instruida es también una sociedad determi-
nada a ejercer su derecho a realizar opciones inteligentes. Asi, para inspirar con-
fianza, un gobierno debe ofrecer numerosas opciones que permitan ejercer la
libertad de eleccion. La ampliacién de las posibilidades de eleccion en la sociedad
también abre la puerta al desarrollo humano, interpretado como el primer objetivo
de las economias modernas. Incluso los gobiernos con tendencia intervencionista
en las democracias modernas apuestan por unos mecanismos de mercado y unos
acuerdos contractuales para la prestacion de unos bienes colectivos que, hasta
hace muy poco tiempo, se consideraban un monopolio publico. Por el contrario,
un régimen totalitario que se burla de los derechos y los principios de los ciuda-
danos conduce directamente a la servidumbre, lo que es incompatible con la
existencia de ciudadanos instruidos. Los altos niveles de confianza que se obser-
van a veces en los regimenes totalitarios son el producto de un fanatismo mani-
pulado y de la ignorancia, raramente el fruto de una opcién consciente.

La naturaleza de los controles sociales ejercidos sobre el gobierno varia en
funcion de las tradiciones constitucionales y culturales. Las exigencias relativas al
control de los organismos publicos y el vigor de las reivindicaciones de autono-
mia gubernamental son proporcionales al nivel de instruccién de la colectividad.
De ello se derivan dos consecuencias: la aceptacién de la asuncion local de la
gestion de los servicios publicos desconcentrados (educacién, sanidad, servicios
sociales, oficinas de empleo, etc.) y la reivindicacion del derecho a participar en
la evaluacién de los servicios publicos y en la formulacién de las politicas gu-
bernamentales. La presencia de estructuras que permiten una participacion equi-
librada de las partes interesadas es a partir de entonces un factor importante de
la confianza en el gobierno. De la misma manera, el pase de la “antorcha de la
responsabilidad” a una sociedad civil adulta estd intimamente ligada a la madurez
de la democracia. Los circulos de personas instruidas, en particular, toleran cada
vez menos la mala gestion.

Un indice compuesto por la confianza trataria de establecer C' (confianza)
como una variable dependiente de cuatro pardmetros claves. Expresado matema-
ticamente, este indice se formularia de la siguiente manera:

C": m(q>.r)*B+e(c'-c*)*C?

m = algoritmo de medias

e = algoritmo de la educacion
calidad

q
r = responsabilidad

c¢' = opcién

148



¢* = control

B = factor compuesto de bienestar
C* = factor compuesto de la cultura (vigilancia de la sociedad civil)

B y C? son dos filtros que ejercen sus efectos sobre los términos restantes de
la ecuacién. Los ciclos de bienestar avanzado, propicios a buenos resultados
econdémicos, influyen sobre la opinién que se pueda tener de la calidad y de la
responsabilidad de las practicas gubernamentales. La utilizacién de una derivada
parcial tnica dirigida a maximizar el efecto de C* sobre q (considerada la variable
independiente mds influyente) mostraria cuan sensible es la confianza a los efec-
tos reciprocos de m y de B. Ceteris paribus, una fuerte tradicion de sociedad civil
favorece la eleccion y el control de los ciudadanos en un desplazamiento funda-
mental del eje del poder. La debilidad de los hdbitos comunitarios implicaria
verdaderamente una mas débil propension a ejercer sus derechos y sus deberes,
si todas las demds variables permanecen constantes.

Un examen mds profundo de los modelos de empresa nos aporta algunos
datos interesantes para reconsiderar el contrato de confianza en el sector publico.
Las investigaciones estratégicas sobre la posible naturaleza de un nuevo contrato
social pueden ser extremadamente pertinentes a tal fin. Las principales caracteris-
ticas de un gobierno digno de confianza, determinado a responder mejor a las
exigencias de sus electores, serian las siguientes:

* Evolucionar desde una prestacion monopolistica hacia una prestacién com-
petencial.

e Garantizar la calidad de los servicios a la clientela.
e Precisar los centros de decision.

* Elaborar contratos de servicios publicos y gestionar la entente mandante-
mandatario.

e Mejorar los controles del publico y de la clientela.

e Publicar informes trimestrales.

* Organizar reuniones publicas de rendiciéon de cuentas (;en Internet?).
* Dar respuestas a las comisiones de contribuyentes.

* Organizar audiencias publicas.

* Mejorar la relacidén con las partes interesadas y los ciudadanos.

Un gobierno digno de confianza no debe perder de vista las organizaciones
benéficas y de prestacion de servicios sanitarios. En efecto, el ascenso del tercer
sector puede observarse en las sociedades con fuerte capital social, deseosas de
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estabilizar la sociedad mediante un justo equilibrio entre el modelo neoliberal de
un Estado minimo y el modelo intervensionista puro. La confianza horizontal
—reforzada por los partenariados ascendentes— es con frecuencia una garantia de
confianza vertical en las instituciones publicas, que aprenden a formar equipo con
los mandatarios de la sociedad civil. Es también un medio eficaz para compensar
la escasez de recompensas y de estimulos que se encuentra en el mercado para el
altruismo, la reciprocidad y la generosidad (actividades no mercantiles).

Gobernanza eficaz y legitimidad
El contexto

Desde una perspectiva basada en el futuro, la gobernanza eficaz y la legiti-
midad son las dos cuestiones fundamentales de un sistema estable de funciones
publicas. Después de las dificiles decisiones que suponen los puntos de inflexion
y las inquietudes que acompafian a los periodos de cambio turbulento —provo-
cado muy a menudo por el azar—, las reivindicaciones sociales evolucionan para
centrarse en la eficacia del gobierno.

Se ha recurrido a la nocién de gobernanza para englobar toda clase de cues-
tiones globales en la gestiéon publica moderna.

Para el Banco Mundial, la gobernanza se define como:
e La forma del régimen politico.

e El proceso mediante el cual se ejerce la autoridad y la gestién de los
recursos econdémicos y sociales de un pais para su desarrollo.

* La capacidad de un gobierno para concebir, formular y aplicar politicas y
ejecutar sus funciones.

La Comisién de Gobernanza Global ha definido este término como “el con-
junto de diversas formas en que los individuos y las instituciones, publicas y
privadas, gestionan sus asuntos comunes. Se trata de un proceso continuo a través
del cual pueden conciliarse los intereses diversos o incompatibles. Comprende las
instituciones formales y los regimenes que tienen autoridad para hacer aplicar
tanto el respeto a la ley como los acuerdos informales que los individuos e
instituciones han celebrado, o que consideran de su interés”.

En el marco de la OCDE, la gobernanza “se define en términos de relacion,
y cubre por ello un campo de métodos e instrumentos para gobernar mas amplio
que el de las Administraciones e instituciones publicas. Comprende también el
conjunto de relaciones entre los gobiernos y los ciudadanos, actuando a la vez
como individuos y como parte integrante o a través de las instituciones, por
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ejemplo, los partidos politicos, las empresas, los grupos de interés y los medios

19

de comunicacion .

Mas recientemente el PUMA ha examinado unas nuevas orientaciones para
promover la buena gobernanza en apoyo de los objetivos econémicos y socia-
les del pais. En su reevaluacién de los métodos de gobernanza. El PUMA ve en
él “un término general que designa el papel del Estado, o de la autoridad publica,
y su capacidad de influir, de permitir o de emprender acciones para promover los

objetivos puiblicos cuando el mercado y la sociedad civil no bastan por si solos>”.

El Informe sobre el desarrollo humano de 1999 de las Naciones Unidas ana-
liza la gobernanza desde un dngulo ligeramente distinto, pero también contunden-
te: “se trata de un marco de reglas, de instituciones y de précticas que establece
limites y procura estimulos sobre el comportamiento de los individuos, de las
organizaciones y de las empresas. Sin un gobierno firme, los riesgos de conflictos
mundiales podrian concretarse en el siglo XXI, que se verd entonces emponzo-
fado por guerras comerciales para la defensa de los intereses nacionales y de sus
empresas, una volatilidad financiera incontrolable en el origen de conflictos ci-
viles, y una criminalidad desbordada gangrenando los barrios hasta entonces
seguros e infectando la politica, el mundo de los negocios y la policia”.

En nuestro documento, no analizaremos en detalle los retos de la gobernanza
eficaz. Estos ya son examinados expresamente en las diversas publicaciones del
PUMA.

La seccidn siguiente se conforma con abordar algunos de los problemas de la
gobernanza legitima y de la relacién entre la medicién y la eficacia de las poli-
ticas en un marco normativo de responsabilizacion.

Las cuestiones

1. ;Puede prestarse la eficacia de los gobiernos a una evaluacion objetiva
como instrumento de control democrético mejorado?

2. (En qué medida la eficacia democraitica depende de la determinacion
exacta de lo que las poblaciones esperan de la gobernanza? ;Suplantardn gradual-
mente a las elecciones generales los sondeos politicos de gran calidad, los escru-
tinios deliberantes evolucionados® y las investigaciones y encuestas detalladas?

' Definiciones obtenidas del Coloquio Interministerial sobre el futuro de los servicios publicos,
PUMA, OCDE, marzo de 1996.

? Sacado de un documento preliminar del 9 de junio de 1999, sobre orientaciones posibles para
el futuro mandato del PUMA.

? Utilizacién de muestras de ciudadanos seleccionados al azar para realizar debates y delibe-
raciones sobre politicas, sustituyendo a las reuniones universales.
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3. (Se parece la gobernanza legitima a una democracia universal? ;Cémo
podria habilitarse a la sociedad civil para actuar de forma que garantice normas
elevadas de control de la legitimidad?

4. ;Pueden las pricticas de concertacioén perjudicar a la eficacia? ;Cudl es
el grado de oposicién politica y de confrontacién que podria ser necesario para
salvar la democracia?

Los hechos destacados

La medicién de los hechos sociales ha supuesto profundos cambios de actitud
en las politicas sectoriales. Asi ocurre sobre todo en el ambito de la educacién,
donde la disponibilidad de pruebas normalizadas y de puntos de referencia inter-
nacionales modifican las percepciones del publico e incrementan las presiones
sobre los politicos. La mundializacién permite comparar mejor los resultados y
evaluar la calidad por medio de indicadores en todos los dmbitos de servicios
publicos.

Incluso en la actualidad, el grado de respeto de las promesas electorales
continua siendo en amplia medida una cuestién subjetiva. Las personas en el
poder y sus rivales que se disputan el favor de los electores avanzan apasionados
argumentos para demostrar sus puntos de vista. La opinién publica se confunde
a menudo por la falta de rigor en las evaluaciones de las politicas y en los
informes sobre esta materia. La opacidad de las discusiones presupuestarias es un
ejemplo perfecto del esoterismo de las deliberaciones sobre las politicas, cuyo
tenor escapa al entendimiento del ciudadano comun.

Los organismos reguladores se consideran actualmente como comisiones in-
dependientes encargadas de asegurar una justa competencia y de proteger el in-
terés publico, en el sentido mds amplio. Se puede esperar que estos organismos
superiores se comprometan gradualmente en la medicidn sistemdtica de los resul-
tados de las politicas en sus respectivos 4mbitos de competencia, y que presenten
regularmente informes al piblico. La aprobaciéon de normas, la puesta a punto de
indicadores, la medicién del rendimiento y de los avances, la informacién al
publico y los informes a las asambleas legislativas constituyen medios para me-
jorar la eficiencia y la eficacia del gobierno. Este papel mds amplio permitiria
atenuar la subjetividad en la evaluacion de las politicas basicas.

Mientras tanto, la escasez de bases de conocimientos objetivos sobre la con-
secucion de los objetivos de las politicas debilita los sistemas actuales de evalua-
cion de las politicas. Sin embargo, un control indefinido de la utilizaciéon de los
conocimientos llamados “positivos” podria ser perjudicial para la democracia. La
mejora de los conocimientos y la medicion de los hechos sociales debe servir,
prioritariamente, para reforzar el ejercicio de los controles por los érganos elegi-
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dos democraticamente, tales como las asambleas legislativas, y a fin de cuentas
por el mismo pueblo, en las urnas. Esta precaucién es una condicion de la legi-
timidad de las cargas publicas, asi como una garantia de que se aplicardn los
mecanismos de correccion de los errores en la democracia.

Estos factores ponen en evidencia el delicado equilibrio entre la estabilidad
y el cambio en la gobernanza eficaz. Los gobiernos centrales y los gabinetes
podrian establecer fundamentos uniformes para las siguientes medidas:

* Examinar las funciones de gestién del cambio.
e Recomponer la vision del riesgo.

* Conceder estimulos a la experimentacion y al ensayo empirico (politicas y
constructivismo social).

* Comprender las ventajas de las ideas opuestas y de los debates contradic-
torios en democracia.

* Poner en comun los conocimientos colectivos para desentrafiar la compleji-
dad (autorregulacién, autoorganizacion, bucles de retroaccidon, metaconocimiento).

» Estimular la medicién objetiva de los fines y de los objetivos politicos.

e Apoyar programas que refuercen la competencia moral y civica de los
ciudadanos y la calidad de los “debates civicos™.

El valor del capital social es incontestable. La gobernanza legitima y la efi-
cacia responsable no son solamente escollos; son también cualidades que permiten
elevarse por encima del egoismo individual, asi como sostener un espiritu de
servicio publico que es necesario para que la democracia prospere y para que la
eleccion social sirva la causa del interés publico en general. Después de todo, la
ciudadania se parece a una obligacidn de diligencia. La democracia y la economia
de mercado forman el tejido de los paises de la OCDE. Desmintiendo incluso las
peores predicciones de los profetas de la desgracia, ambos sistemas han sobrevi-
vido y se han establecido sélidamente en el curso del siglo XX. Representan una
herencia preciosa para las poblaciones del siglo XXI. Estos dos elementos —la
democracia y la economia de mercado— deben continuar desarrollindose harmo-
niosamente, en la medida en que contintan siendo los mejores medios de resolver
los problemas imprevisibles y imprevistos y de generar soluciones creativas en un
mundo de creciente complejidad.

El cambio de siglo coincide con profundas interrogantes sobre la naturaleza
de esta coexistencia. Como hemos visto anteriormente, la mundializacion es una
invencion del mercado, con la ayuda de las tecnologias apropiadas, y no el fruto
de una decisién politica. ;Puede atenuar la democracia el caracter autocratico del
capitalismo internacional? ;Cudles son los medios de defensa de los gobiernos
legitimos en los paises menos evolucionados econémicamente para resistirse al
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poder de los centros extranjeros de decision? ;Pueden repartirse la propiedad de
las multinacionales y sus beneficios segtin normas democréticas de equidad? ;Pone
en riesgo de separar a los gobiernos de su punto de equilibrio la concentracién de
las fuerzas del mercado en manos de algunos actores mundiales? ;Deberiamos
esperar una evolucidn deliberada de las politicas nacionales y supranacionales
hacia la inestabilidad, es decir, una nueva regulacién, para contener el nuevo
poder de lasa macroempresas?

» Se trata de cuestiones dificiles que suponen decisiones dificiles.

* Representan también grandes desafios para las mejores personas en el poder
y una ocasion para que los funcionarios pongan en juego su talento.

El ADN de los gobiernos: las personas y los valores
El contexto

Las organizaciones, como los seres vivos, tienen un cédigo genético. Desde
el punto de vista del comportamiento, los gobiernos estdn lejos de constituir
mecanismos regulados minuciosamente, una especie de deus ex machina que
fabrica en serie bienes colectivos. Por el contrario, los sistemas publicos son una
mezcla especial de culturas, compromisos, creencias, historia y ficcion, a la ima-
gen del alma del pueblo. Cada Administraciéon publica es el producto de una
historia particular, una manifestacion original de identidad. La replicacién orga-
nizativa con la ayuda de una especie de genio “genético” —e incluso de clona-
cién— puede constituir el objeto de investigaciones, pero los resultados tomaran
tiempo en producirse porque el proceso necesita el uso de conocimientos criticos
y los métodos de investigacién deben ser flexibles.

La gestiéon de organismos es asimilable a la gestion de las personas. Para
cambiar los organismos publicos, hay que cambiar primero las personas que los
componen, de forma irreprochable en el plano ético.

Dejar de invertir en personas es el camino mas corto hacia el fracaso y una
forma de abdicacion politica. Un declive en las normas que rigen el elemento
humano sélo puede conducir a un sistema publico decadente.

Volvamos ahora a las preocupaciones corrientes de la gestiéon publica. Des-
pués de un andlisis “global”, pasemos a los principios fundamentales: las institu-
ciones del sector publico deben ser eficientes y una buena gestién de los recursos
humanos es esencial para la consecucion de este objetivo. EI mensaje mas impor-
tante que hay que retener es que el futuro del gobierno estd intimamente vincu-
lado a la presencia de servicios publicos profesionales, cuyo personal, escogido
con esmero, ha sido seleccionado en las capas superiores de la inteligencia dis-
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ponible y estd comprometido con la causa del sector publico. La defensa del
interés publico en un medio de trabajo estimulante puede ser fuente de una vida
profesional creativa y satisfactoria, asi como un motivo suficiente para afrontar el
riesgo y el cambio.

Una senal de excelencia en el “d4mbito de la gestién” es, pues, la aptitud para
dirigir personas, atraer los mejores cerebros a la funcién publica e infundir un
sentimiento de orgullo con respecto al servicio colectivo. Estos son los elementos
del “sistema operativo” de los gobiernos.

Los hechos destacados

Los sistemas publicos en los paises de la OCDE varian ampliamente, testimo-
niando un ADN y unas vias evolutivas diferentes.

De todas formas, se puede establecer un conjunto de competencias bdsicas en
materia de estrategia, de gestiéon y de direccion, cuya ausencia podria perjudicar
la capacidad prestadora de las Administraciones publicas.

El tridngulo siguiente ofrece un punto de partida plausible para el examen de
las competencias y de los papeles bdsicos deseables en un sistema de gestién
publica consciente de la necesidad de perfeccionar sus recursos humanos.

Aprendizaje prospectivo .
Estrategia

Red de cooperacion social
Reflexion normativa

>~ Gestion
Disefio adaptable

Competencia organizativa,
- Direccion
metodolégica y técnico-profesional
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Las cuestiones

1. (Han favorecido los conceptos de gestion de calidad total una reforma
eficaz de la gestion publica? ;Han llegado a garantizar la responsabilizacién y la
motivacion del sector ptiblico?

2. (Hay una escala de desarrollo de las competencias para los profesionales
de los servicios publicos, y comprende ésta prioridades para levantar la infraes-
tructura humana de los gobiernos?

3. (Es posible establecer culturas basadas en la adquisicién del saber en un
periodo de austeridad presupuestaria, mientras que las tradiciones son todopode-
rosas y el aprendizaje es un largo proceso?

4. Si las personas y los valores tienen importancia, ;jcomo se puede tener en
cuenta los retos de la accién publica que se planteardn a los gobiernos del mafiana
en las prioridades de la gestion?

Los papeles estratégicos

Las funciones estratégicas son asumidas normalmente por los gobiernos na-
cionales, por servicios centrales de elaboracién de politicas y por organismos de
coordinaciéon. Un marco funcional tipico englobaria las funciones de planificacién
estratégica, de diseno de las politicas, de redaccién de las leyes, de negociacién
social, de regulacién (donde estdn autorizados los sistemas de prestacion multi-
ple), de finanzas (concediendo una importancia especial a las cuestiones de equi-
dad), de evaluacién, de supervision y de control. Las cualidades bdsicas que
permiten ejecutar este conjunto de funciones incluyen las habilidades de aprendi-
zaje prospectivo, los conocimientos de cooperacion social y la capacidad para
trabajar en red.

Los papeles de gestion

En este nivel, es preciso conocer los principios de la gestién eficaz, deseando
que las responsabilidades sean repartidas en diferentes niveles inferiores: fijacion
de los objetivos, determinaciéon de las responsabilidades, organizacién de las
actividades, tratamiento de la informacidn, gestiéon de las diversas carteras de
prestadores de servicios, motivacién del personal, control del rendimiento e in-
formes conexos y perfeccionamiento del personal. Unos principios rigurosos de
gestion deben traducirse en un conjunto de funciones bien claras, tales como la
gestion de los sistemas de informacidn, el control de la eficiencia, la eficacia y
la equidad, los sistemas contables, la evaluacién de resultados y la producciéon
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de indicadores de rendimiento, los servicios de contratacién externa y la gestién
de partenariados, habiendo recurrido, en la medida de lo posible, a mecanismos
de mercado, a actividades de franquicia o privatizacion y a programas de perfec-
cionamiento del personal. Entre las cualidades basicas necesarias, conviene insis-
tir en la capacidad de cooperacién social, la capacidad de trabajar en red, el
pensamiento normativo, la capacidad de disefio adaptativo y la capacidad orga-
nizativa.

Los papeles de direccion

Se trata normalmente de las tareas ejecutadas en puntos de prestacién por
instituciones de primera linea o por burocracias. Pueden comprender el control de
los insumos y de los gastos, la fijacién de normas y la verificacion de la confor-
midad, la gestion financiera, del presupuesto del personal y de las instalaciones,
las relaciones con la clientela y las intervenciones locales, la evaluacion de las
necesidades sencillas y la recogida de datos, la administracién corriente de la
institucion, el control de los resultados y las relaciones correspondientes. En este
nivel, las cualidades fundamentales tienen que ver con las capacidades organiza-
tivas, metodoldgicas y técnico-profesionales.

El personal de los servicios publicos con capacidades multiples y polivalentes
se reparte normalmente en toda la escala de competencias. Evidentemente, la
composicion Optima debe estar en funcion de cada situacion. Las actividades de
formacién y de reciclaje dependen del estado de evolucién de la cultura basada
en la adquisicion del saber, y el grado de eficacia de esta cultura es proporcional
al bagaje de conocimientos activos que poseen las instituciones publicas. La fun-
cion esencial de desaprendizaje permite eliminar los conocimientos inertes que ya
no son dutiles. Los procesos de adquisicién del saber conducen a la puesta en
comun de conocimientos esenciales para las capacidades que hay que aplicar para
resolver los problemas.

Las personas que integran los organismos publicos poseen valores y los va-
lores son bienes incorporales que pueden ser determinantes para el futuro del
gobierno.

Aqui también una politica gubernamental sélida debe prever prioridades para
inculcar valores y comprometer a los funcionarios. Los puntos siguientes se di-
rigen a establecer las bases posibles de esa politica. A falta de un mandato para
tratar de esta cuestion en detalle, hemos establecido una lista provisional de prio-
ridades de discusion, referentes a tres grupos de exigencias y de ambitos de
formacién conexos: inculcacién de valores, adaptacion a un entorno en evolucién
y reforzamiento de la eficacia de los servicios publicos.
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La inculcacion de valores

* Democracia: adopcion de practicas pluralistas (aplicar la democracia en la
vida corriente).

* Integridad: hacer de la ética una cuestién de responsabilidad.

 Diversidad: compromiso con el pluralismo social y la riqueza multicultural.

La adaptacion a un entorno en evolucion

» Contratos de adquisicién continua de saber — base de una nueva concepcion
de los servicios publicos donde el saber reemplace a la antigiiedad como principio
de responsabilizacion.

* Formacién sin fronteras — estimular una amplia diversidad de oportunida-
des de formacidén, de perfeccionamiento personal y de promocién de conceptos
posibles de “universidad para el gobierno”.

e Alcanzar la vanguardia de los progresos tecnoldgicos — desarrollo de capa-
cidades en los confines de la sociedad de la informacidn.

e Recompensar el riesgo y la innovacién — permitir la emergencia de una
cultura basada en el saber y en las ideas, maniobrando a gusto en un contexto
“alejado del equilibrio”.

El fortalecimiento de la eficacia de los servicios piiblicos

e Gestion de la calidad para los trabajadores del saber —motivacién, capaci-
tacién, compromiso, visién y cultura compartidas.

* Busqueda de la excelencia — valorar los servicios a la clientela.

» Sensibilizacién hacia las politicas que favorecen la confianza:

— Vincular la evaluacién del rendimiento en el trabajo a la calidad percibida
por los ciudadanos.

— Incrementar la responsabilidad personal y la obligacién de rendir cuentas
a las partes interesadas.

» Contratacion externa — elaborar criterios y medidas de responsabilizacién a
fin de mejorar la eficacia del organismo y los sistemas de contratacion externa.

Los valores basados en el servicio difieren considerablemente de los que
caracterizan a los gobiernos tutelares. Mientras que los primeros ponen el acento
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en el compromiso prospectivo, los otros subrayan la necesidad de la conservacion.
Los primeros valoran la contribucién de las personas a la organizacion innovadora
de los recursos, al contrario del modelo de los funcionarios ceremoniosos que
conceden la prioridad a la autoridad y a la jerarquia.

Hasta hace poco, el Estado prudente ofrecia una estructura Optima para la
vigilancia y la proteccion. ;Cudl debe ser la préxima etapa?

Los paises de la OCDE se encuentran actualmente en una encrucijada para el
disefio de su gobierno del futuro.

Los paises de la OCDE estin atin en una buena posicién para dirigir el
movimiento repesando las normas y las instituciones para hacerlas favorables a
una mejor gobernanza.

Como nunca antes, el liderazgo debe significar hoy en dia “inquietud de
perennidad”: hacer nacer y cultivar nuevas posibilidades para el futuro de todos
Nosotros.

Después de todo, querer comprometerse en mejorar la gobernanza a escala
planetaria es un testimonio de nuestro espiritu colectivo.
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ANEXO

ALGUNAS CUESTIONES REFERENTES A LA FORMA
DE LOS GOBIERNOS DEL MANANA

El gobierno del saber

(Podemos imaginarnos el Estado como una maquina pensante? En caso afir-
mativo, ;cémo debe estructurarse para responder a los retos de la sociedad de la
informacién y al desarrollo de los conocimientos? ;Qué “infraestructura del sa-
ber” habria que aplicar para permitir la elaboracién de politicas gubernamentales
de calidad en el futuro? ;Qué conocimientos deben utilizarse en el proceso de
elaboracion de las politicas: origen, naturaleza, momento oportuno y modalidades
(Bobrow, Dyzek)? ;Estan a la altura del nivel de instruccién de los ciudadanos
los instrumentos y las técnicas actuales para la toma de decisiones en materia de
politicas? ;Cémo pueden gestionar los gobiernos nacionales la creciente comple-
jidad de nuestras sociedades? ;Como pueden adquirir las instituciones publicas
unos comportamientos “biolégicos” criticos? ;Puede ofrecer el “genio social” una
respuesta valida al constructivismo del saber puiblico mediante una experimenta-
cién empirica (C. Lindblom, K. Popper, Henschel)? ; Hay medios para llegar a un
mejor equilibrio entre la racionalidad de las politicas y el instinto politico como
ingredientes de una Administracion satisfactoria (racionalidad limitada de H. Si-
mon)? ;De qué manera estdn presentes la autorregulacién, la retroaccién y el
metaconocimiento en la cibernética de un gobierno del saber (K. Deutsch)?

Del Estado-nacion al Estado de las naciones

(Es la identidad monocultural una condicién de la estabilidad del Estado?
(Puede actuar el Estado moderno sin trabas en un contexto plurilingiie, pluriétni-
co, multiconfesional y multicultural? ;Cémo pueden evitar las instituciones de-
mocréticas hacer de la identidad un elemento “esencial” o impedir la emergencia
de la supremacia cultural? ;Pueden responder las politicas gubernamentales a la
necesidad de incrementar el capital social e inspirar confianza en sociedades cada
vez mas diversas? ;A qué medidas correctoras pueden acudir los gobiernos demo-
craticos para oponerse a las entidades depredadoras? ;Es el desarrollo de la con-
ciencia social mediante el compromiso comunitario un compromiso necesario
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entre el antiguo dominio del Estado y el actual individualismo de mercado (A.
Etzioni)? ;Hay limites reconocibles a la gestién (Y. Dror)?

La gobernanza en una galaxia de poderes

Los gobiernos son solamente una fuerte de autoridad entre una multiplicidad
de actores. ;Cémo puede garantizarse la gobernanza cuando la autoridad estd
ampliamente repartida entre amplias fuentes de poder infranacionales y suprana-
cionales? ;Se necesita un nuevo contrato social? Desde la éptica de un amplio
partenariado para la gobernanza duradera, ;cudles serian los criterios de partici-
pacién (Jessop, P. Schmitter)? ;Es la gobernanza en red un nuevo paradigma al
servicio de una sociedad multipolar?

Democracia e instantaneidad

(Conviene reinventar la democracia en una época en que las decisiones di-
rectas mediante referéndum electrénico se solicitan cada vez mas? ;Se puede
prever la muerte de la mediacion politica en la democracia? ;Cudl seria el equi-
librio adecuado entre la democracia de hecho y de derecho y una democracia
directa o no representativa? ;Se pueden perseguir fines a largo plazo y estrategias
duraderas en un entorno de turbulencia democréatica y de ciclos electorales fre-
cuentes? ;Qué tipo de interrelacion-tampdn puede preverse para permitir un me-
jor equilibrio entre las presiones politicas en favor de una “prestacion inmediata”
y la necesidad profesional de adoptar una cierta distancia? ;Puede el gobierno
electréonico mejorar su “entente” con la sociedad civil? ;Puede facilitarse la
elaboracién racional de las politicas mediante la comunicacién intersubjetiva
(Habermas)?

Las personas y los valores cuentan en la busqueda
de una nueva gobernanza

. Se pueden realizar opciones racionales en una sociedad de valores multi-
ples? ;Se tienen en cuenta suficientemente los fendmenos mentales que intervie-
nen en el mundo subjetivo de las decisiones (Vickers: “filtros de interpretacién”
de un sistema de evaluacién)? ;Como pueden combinarse los juicios basados en
la realidad con los juicios de valor para producir decisiones de accién coherentes?
(Existe un repertorio de précticas ejemplares para descodificar el comportamiento
de las élites en el sector publico (actores, exigencias, expectativas, valores, inte-
reses)? (Como pueden mejorar los gobiernos su percepcion del papel de los
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actores, de los foros, de las estrategias y de las interacciones en los procesos
decisionales (H. Lasswell)? ;Se tienen en cuenta las motivaciones de los funcio-
narios en las practicas de buena gobernanza —arrivistas, conservadores, celosos,
defensores de una causa y hombres de Estado (Downs)—? ;Se tiene en cuenta la
ética cuando se desarrolla la infraestructura de gobernanza? ;Qué competencias
cruciales —técnicas y humanas— son necesarias para mejorar la infraestructura
humana al servicio de los gobiernos? ;Cuales son las estrategias de formacién que
podrian combinar los conocimientos codificados y tdcitos en los organismos pu-
blicos?
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OPORTUNIDAD, ESTRATEGIA Y TACTICA PARA
LA REFORMA DE LA GESTION PUBLICA

ALLEN SCHICK

Investigador invitado en The Brookings Institute, Washington,
y Profesor en la Universidad de Maryland

Para triunfar, una reforma de la gestién publica debe combinar oportunidades,
estrategias y tdcticas. La oportunidad estd constituida por los contextos nacionales
especificos que facilitan ciertas reformas y frenan otras. La estrategia son las
medidas y acciones que fijan un objetivo a los poderes publicos, que precisan
tareas a emprender para obtener los cambios deseados; la tictica es el método
utilizado para movilizar los apoyos y superar los obsticulos.

Ciertamente la oportunidad estd anclada en el contexto local. Pero cuando se
producen reformas similares en varios paises, las situaciones que generan el cam-
bio salen generalmente del marco de las fronteras nacionales. La reforma de la
gestion se impone como consecuencia de una votacién y de un cambio de gobier-
no, de una evolucién de la opinién publica, de una crisis financiera o del fracaso
de un programa, de la voluntad de innovacién de los politicos o de los gestores,
o de la aparicién de nuevas ideas que trasforman las visiones convencionales
referentes a la manera en que deberian gestionarse las organizaciones publicas.
Las reformas que se producen en varios paises estdn ligadas generalmente a una
ralentizacién del crecimiento econdémico en el nivel internacional, o a una gran
pérdida de confianza internacional en la capacidad de los poderes publicos. La
oportunidad es a la vez un elemento favorable y un limite: abre algunas perspec-
tivas y cierra otras. Pero la oportunidad no cae del cielo; hay que detectarla y
explotarla. Y los limites no excluyen totalmente la innovacion; los politicos y los
gestores pueden superarlos o evitarlos si tienen voluntad de hacerlo.

La estrategia corresponde a una accion deliberada para crear unas condiciones
materiales diferentes de las que prevalecerian si se deja seguir su curso a los
acontecimientos. Exige un espiritu decidido y visionario, la voluntad de iniciar
procesos de cambio, de definir objetivos y prioridades, de suprimir las institucio-
nes y las précticas antiguas y de abrir la via a nuevas instituciones y précticas, de
asumir los riesgos inherentes al cambio, de creer en la posibilidad de trasformar
los poderes publicos y de adoptar las medidas necesarias para llevar a cabo esta
vision. La estrategia no es sinénimo necesariamente de un plan ambicioso, porque
a veces se encuentra una cultura de trasformacién permanente y progresiva de las
instituciones publicas. Y de hecho, la estrategia implica a menudo una eleccién
entre esas dos perspectivas o sus variantes. Esta implica también acciones concre-
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tas y el compromiso de conceder al proceso de cambio el apoyo y los recursos
que les son indispensables.

A veces hay una contradiccién entre la oportunidad y la estrategia, porque
cuanto mds se confie en la primera, menos se corre el riesgo de prestar atencion a
la segunda. En cambio, los reformadores oportunistas tienden a menudo a explotar
nuevas vias y a asumir riesgos. La moda actual hace que se ponga el epiteto de
estrategia a cualquier plan de reforma publica, pero el verdadero plan estratégico
es raro, porque no es facil llevarlo a cabo. La contribucién de Irlanda al proyecto
refleja bien el espiritu de algunas reformas de la gestion moderna. Evocando la
iniciativa estratégica de cambio del gobierno (government’s strategic management
initiative —SMI—), la contribucion irlandesa destaca que ‘“ella se centra esencial-
mente en los problemas de gestién en vez de centrarse en el papel y la funcién de
los poderes publicos y en la cuestion de saber si no convendria modificarlos com-
pletamente. De ello se deriva que el acento contindia puesto en la mejora de la
prestacion del servicio y de la gestién en todos los aspectos dela Administracion,
y por lo tanto en la mejora de la intervencién publica”. Pero este documento reco-
noce también que una reforma de tal amplitud puede l6gicamente “conducir a un
proceso de cuestionamiento del papel y de las funciones del gobierno”.

(Merece la iniciativa SMI de Irlanda ser considerada una verdadera estrate-
gia? ;Se dirige la iniciativa de gestion estratégica a transformar la Administracion
publica, o a proceder a cambios paso a paso? ;Se inspira en la conviccién de que,
aunque la tarea es ciertamente dificil e implica una intervencién global més que
fragmentaria, no por ello debe dejar de emprenderse? Pueden plantearse cuestio-
nes similares a propésito de las reformas alemana, holandesa y noruega, y sin
duda a propésito de las iniciativas adoptadas por otros participantes. ;La cuestién
de saber si la reforma tiene un objetivo estratégico o si es puramente oportunista
justifica el interés por ella? Quizas no. Porque algunas estrategias estin condena-
das al fracaso, mientras que algunas oportunidades desembocan en innovaciones
mucho mdas avanzadas de lo que se imaginaba al principio. La reforma de la
gestion publica en Gran Bretafia comenzdé modestamente mediante una evaluaciéon
de su eficacia y mediante una intervencion sobre la gestién financiera, pero en-
seguida derivé en una profunda reestructuracion de las instituciones publicas y en
la apertura de los servicios publicos a la competencia del mercado y al influjo de
los ciudadanos consumidores.

Ciertamente puede admitirse que una estrategia bien disefiada conducird a
resultados diferentes de los que produciria una reforma que obedezca a una sola
l6gica de oportunidad, pero el hecho de limitar la reflexién estratégica a la etapa
de lanzamiento podria conducir la empresa al fracaso. Seria un error querer de-
finir los objetivos y las orientaciones desde el comienzo y adaptarse seguidamen-
te al “guién” sean cuales sean los resultados. El autor ha tenido la ocasién de

166



observar durante cerca de cuarenta afios las reformas puiblicas realizadas en varios
contextos, y ha sacado la conclusiéon de que el hecho de no evaluar sistemaética-
mente los resultados obtenidos constituye una de las mayores amenazas para una
innovacion duradera en materia de gestion publica. Afo tras aflo, las reformas de
la gestion de las empresas en numerosos paises llevan una existencia prorrogada.
Normalmente comienzan de una manera triunfal, pero al cabo de un cierto tiempo
la mayoria se diluye o son reemplazadas por una nueva ola reformas. Esta obser-
vacién general comporta, sin embargo, notables excepciones. En los paises que
han progresado mds en la reconstruccién de la gestion publica, las primeras in-
novaciones han sido objeto de una evaluacion rigurosa y de una revisiéon. Nueva
Zelanda constituye un buen ejemplo. Se ha dicho a menudo que las ambiciosas
reformas realizadas por ese pais obedecen a un conjunto coherente de principios
integrados. Esto es exacto, pero entre las practicas que desde entonces constituyen
la originalidad de la gestién publica en Nueva Zelanda, muchas no figuraban en
la primera ola de reformas del sector publico. Los convenios referentes a las
compras, los “sectores estratégicos” y los “sectores claves de resultados” (key
results areas), los informes de previsiones sobre los ministerios, los planes estra-
tégicos y los esfuerzos para evaluar los intereses del Estado como propietario de
los organismos publicos, son otros tantos puntos que sélo se han abordado ulte-
riormente. Existe una constante en la reforma en Nueza Zelanda: es la voluntad
de proceder a cambios mds que la panoplia de las pricticas de gestiéon. En Nueva
Zelanda, como en otros sitios, la mejor estrategia es sin duda fijar el rumbo al
comienzo, verificar la progresion, constatar sinceramente lo que funciona y lo que
no, y proceder a numerosas correcciones de trayectoria en el camino.

Todo este proceso debe dirigirse de manera eficaz. El éxito no viene solo. Se
necesitan directivos que exploten las aperturas y aporten dinamismo y orientacion
al cambio. Los directivos no se contentan con detectar las aperturas, las crean
conformando la opinién publica, importando nueva sangre y nuevas ideas, salien-
do del marco tranquilo del electorado tradicional para crear coaliciones que sos-
tienen el cambio y asumen riesgos en la accién y en la gestion para ampliar las
perspectivas de cambio. Pero la reforma estratégica es atin mds exigente. Necesita
directivos que no se contenten con ver las oportunidades y las limitaciones actua-
les, sino que tengan una vision valiente del futuro, que movilicen los recursos
politicos e institucionales publicos para producir transformaciones en la estructura
y en la gestién de las organizaciones publicas, y que gane apoyos a su estrategia
aumentando las exigencias de la opinién sobre los resultados esperados de la
accién publica.

Sin oportunidad, la estrategia casi no puede hacer avanzar la causa de la
reforma. En ausencia de condiciones favorables, la estrategia se transforma en una
serie de visiones, de percepciones brillantes pero imprecisas que casi no tienen la
posibilidad de concretarse. Sin verdadera oportunidad, la estrategia puede conver-
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tirse incluso, a fin de cuentas, en un sustituto de la accién, dando la impresién de
que estdn modificando las cosas a fondo mientras que en realidad no se estd
tomando ninguna medida. Por otra parte, la oportunidad privada de estrategia
corre el riesgo de perderse en el impresionismo, pasando de una innovacién de
moda a la siguiente, sin dejar una huella duradera.

La t4ctica combina oportunidad y estrategia para incrementar las posibilida-
des de concrecién de los cambios contemplados. Esto implica decisiones sobre el
ritmo y la secuencia de la innovacién, los organismos a los que se va a confiar
la tarea, los sectores en los que deberd concentrarse la reforma, la orientacién
politica dada a las reformas, la actitud de los poderes publicos —que pueden bien
asumir los cambios, bien, por el contrario, distanciarse de ellos—, la forma de
proceder, bien mediante reglamentos administrativos, bien mediante la interven-
cién del legislador y otras decisiones concretas. Un buen tactico se interesa por
la forma en que pude conducir su estrategia teniendo en cuenta las oportunidades
existentes. La competencia tictica implica un buen conocimiento de las institucio-
nes, un sentido agudo del momento oportuno y una determinacién sin grietas
sobre el camino a tomar.

La reforma de la gestiéon debe, ciertamente, combinar oportunidad y estrate-
gia, pero las dosis de ambas no son indiferentes. En el curso del periodo de
postguerra esta reforma fue esencialmente de tipo oportunista. Durante las dos
ultimas décadas ha adoptado un giro estratégico. Se encuentra en las reformas
contempordneas una vision global que estaba ausente de las primeras olas de
innovacion. Las reformas actuales son mas atrevidas, mas fundamentales, mas
concretas y se inspiran mds en la conviccion de que hace falta modificar y me-
jorar la gestion si se quiere reforzar el poder democratico. Este cambio de orien-
tacion esta relacionado con varios factores, entre los que se pueden citar especial-
mente: una pérdida de confianza frente a los poderes publicos, cambios
experimentados en la teoria de la gestion y en la practica de los negocios, los
desarrollos revolucionarios observados en la tecnologia de la informacién, la
necesidad de transferir los recursos y las competencias de los érganos centrales
a los gobiernos locales y a las Administraciones de proximidad, la accién empren-
dida para frenar o invertir la tendencia al crecimiento del aparato del Estado y
sobre todo —en una época en que los ciudadanos se muestran mds exigentes
frente a los poderes publicos cuanto mejor imagen tienen de ellos—, la consta-
tacion de que las formas tradicionales de gestién ya no sirven.

Los caminos que ya no se toman

Sean oportunistas o estratégicas, las reformas actuales se separan notablemen-
te de las de épocas anteriores. Las ideas generales avanzadas aqui y en otros
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desarrollos de este documento no son vélidas para el conjunto de los paises que
estdn desarrollando un proyecto de reforma estratégica. Algunos paises son mas
oportunistas, otros mas estratégicos. Sin embargo, las vias seguidas difieren de las
utilizadas en reformas anteriores.

La reforma moderna pretende ser mas global que fragmentaria

La reforma no se limita a un pequefio nimero de instituciones 0 a un proceso
tnico. El objetivo es el de cuestionar practicas y comportamientos bien asentados,
y no solamente mejorar el sistema de la funcién publica o los procesos presupues-
tarios. Incluso cuando la aplicacién se extiende durante un largo periodo de tiem-
po, como ocurrié con la iniciativa Next Steps en el Reino Unido, la ambicién del
programa de reforma se manifiesta desde el comienzo.

Deseosos de reestructurar la gestién publica, algunos gobiernos han tomado
la decisién de reformar el conjunto de grandes sectores y de unidades administra-
tivas. Pero otros han preferido experimentar la nueva férmula antes de aplicarla
sistemdticamente. Alemania, por ejemplo, ha experimentado un proceso presu-
puestario flexible antes de adoptar leyes avalando las nuevas précticas. Igualmen-
te, Suecia se ha tomado tres afios para realizar bajo control estricto la validacién
de un proceso presupuestario trienal antes de su aplicacién a gran escala.

Pero es frecuente que las experiencias piloto maten las innovaciones ulterio-
res, porque algunos leen sutilmente en ellas el mensaje de que los poderes publi-
cos no se implican verdaderamente en la reforma o que no saben en qué direccién
orientarla. Para que una experiencia piloto destinada a promover la innovacién
tenga €xito, es preciso que los poderes ptiblicos manifiesten desde el comienzo su
compromiso precisando las medidas que van a tomar, una vez que termine la
experimentacion, a fin de revisar el sistema y las pricticas de gestion.

La reforma moderna no se limita a uno u otro proceso
administrativo

Durante generaciones, la reforma de la gestion ha respetado las grandes divi-
siones sectoriales de la Administracion publica. Una ola de reformas trataba de ra-
cionalizar la toma de decisiones en materia presupuestaria, otra se dirigia a la
practicas en materia de funcion publica, otra a la contratacién publica, a la gestién
de los créditos, a los sistemas de contabilidad o a otros elementos de la maquina
gubernamental. Acciones que habrian debido estar vinculadas se encontraban asi
compartimentadas debido a la especializacion. La reforma de la contabilidad, la
innovacién presupuestaria, el establecimiento progresivo de la auditoria seguian su
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curso separadamente. Un conjunto de reformas se dirigia a la productividad, un
segundo conjunto buscaba experimentar el presupuesto por resultados, un tercero
introducia la auditoria de gestién. La interdependencia evidente de estas reformas
aisladas pasaba desapercibida, debido al que el objetivo principal era la mejora de
tal o cual proceso particular, y no mejorar globalmente la capacidad de gestion.

Las reformas que se concentran en las tareas particulares mas que en los sis-
temas de gestion raramente conducen a resultados convincentes, lo que no resulta
sorprendente. La reforma presupuestaria es en este sentido un buen ejemplo, por-
que se ha realizado sobre la hipdtesis errénea de que el proceso de afectacion de
créditos podria revisarse sin tener en cuenta la informacién procedente del sistema
de contabilidad, las demandas realizadas por los responsables de la auditoria, los
estimulos vinculados a la reglamentacién de la funcién publica y a otros procedi-
mientos administrativos, los hédbitos y las normas propias de las personas que ela-
boran el presupuesto, la relacion entre los gestores y los politicos, y otros nume-
rosos aspectos. Por el contrario, la reforma contemporédnea tiende a considerar la
presupuestacion como un conjunto de practicas y de procesos vinculados entre si.
No se podria reconsiderar la presupuestacion sin reestructurar al mismo tiempo el
marco de la gestién en el que se inscriben la utilizacién de los recursos financieros
y la direccién de las actividades. Se puede decir lo mismo de la reforma de la
funcién publica y de los otros sistemas fundamentales de gestion.

La reforma contemporanea esta mas preocupada en delegar
que en concentrar la autoridad de gestion

La reforma de la gestion publica incita a los gobiernos a evaluar y a modificar
las estructuras organizativas existentes. La evaluacion es susceptible de desembo-
car en la creacién de nuevas entidades, en una redefinicién de las existentes y de
las competencias de las organizaciones o bien en la eliminacién de ciertas unida-
des. Pero existe una diferencia notable entre la reestructuracién que prevalece en
un pasado que no es tan lejano y algunos reajustes actuales. Los reformadores
antiguos buscaban la integracién funcional, agrupando en un mismo ministerio los
programas y actividades que presentaban similitudes. Todas las actividades refe-
rentes a la educacion se agrupaban en el Ministerio de Educacién, los servicios
de transporte en otro ministerio, las atenciones sanitarias en otro, y asi sucesiva-
mente. Se tendia asi a un nimero reducido de grandes ministerios, pero también
a una concentracion de recursos y de competencias gestoras en la cabeza de cada
ministerio. En la medida en que no existe una estructura funcional perfecta, la
bisqueda de la integracion conducia a frecuentes reorganizaciones.

Este tipo de reorganizacién se practica siempre, como se comprueba en
Australia, donde los ministerios se han agrupado en carteras amplias durante los
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aflos ochenta. Pero la dindmica actual es exactamente la inversa. Se trata de
escindir los departamentos polivalentes, con funciones integradas, y de crear
unidades de prestaciones de servicios, dotadas cada una de ellas de una misién
bien definida, de autonomia y de objetivos de gestion. Este desacoplamiento de
los servicios y de las operaciones obedece a una doble I6gica. Por una parte, los
grandes ministerios estructurados como holdings para la ejecucién de tareas que
presentan puntos comunes tienen tendencia a ser estructuras pesadas, lentas e
ineficaces, debido a sus altos costes de explotacion; sofocan la inspiracién y
dirigen a los gestores mensajes ambiguos sobre los resultados que se esperan de
ellos. Por otra parte, en los ministerios de integracion de funciones, los prestado-
res de servicios “captan” el poder politico dirigiéndoles recomendaciones que
retan la innovacién y debilitan la transparencia.

En el modelo desacoplado, los grandes ministerios conservan importantes
funciones de definicion de la politica y de asesoramiento, de definicién de normas
y de objetivos y de control de la gestién de los servicios de proximidad. Este tipo
de organizacion es muy nuevo y su vida no es adn suficiente para que se pueda
evaluar su eficacia a largo plazo. Pero algunos se inquietan ya por un debilita-
miento de los ministerios que no les permitirian asumir mds sus funciones esen-
ciales de coordinaciéon. No se excluye que con el entusiasmo suscitado por el
panorama de conceder autonomia a los gestores de proximidad, no se hayan
interesado suficientemente por los recursos y por la autoridad necesarios en el
nivel central del gobierno y en los estados mayores de los ministerios, para racio-
nalizar los programas y las medidas que superan el marco de los servicios y para
sostener un estricto cumplimiento del deber.

La reforma moderna confia en los estimulos mas que
en las reglas formales para modificar los comportamientos

En la reforma administrativa tradicional, se parte a menudo del principio de
que la modificacién de las reglas formales es suficiente para transformar las
acciones y la gestion de los gerentes. Esta hip6tesis se basa en un modelo de
Administracién publica basado en el mando y el control, en cuyo seno los érganos
centrales promulgan y aplican normas y los subordinados se contentan con adap-
tarse. Pero una sucesion de fracasos y la aparicion de nuevas teorias y de nuevos
hechos sobre la prictica de los negocios, de la economia de las instituciones, la
teoria de la organizacién y los campos conexos han hecho superar la idea de que
las reglas oficiosas y los estimulos de gestion deben modificarse si se desea
establecer una filosofia de la gestion basada en los resultados. El hecho de mo-
dificar los aspectos formales casi no hace avanzar las cosas si el interés particular
de los gestores se opone a los objetivos de la organizacion.
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Los gobiernos sacan a menudo la conclusién de que el mejor medio de motivar
a los gestores para que mejoren sus resultados es fijar objetivos de gestién claros
y realistas, ofrecer a los gestores una flexibilidad suficiente para que puedan
mejorar su gestion y considerarlos asi personalmente responsables, al igual que a
sus organizaciones. Es esta orientacién la que domina el programa de la reforma
estratégica.

La reforma moderna se centra en las operaciones
y en la prestacion de servicios

Paralelamente a la evolucidn que privilegia a partir de ahora la intervencion
sobre las iniciativas y los comportamientos, se detecta en varios paises un despla-
zamiento del esfuerzo: el vez de reforzar la accién publica, se pone el acento
sobre la mejora de las operaciones de ejecucion, la productividad y la reactividad
de los poderes ptblicos a los intereses de los ciudadanos/consumidores. Las re-
formas “fop-down” conducen inevitablemente a reglas uniformes que ponen en
cuestion la libertad de maniobra y disuaden a los gestores directos de adaptar sus
prestaciones al contexto local. En las reformas “top-down”, las relaciones entre
las unidades centrales y las unidades operativas son de tipo jerdrquico: las prime-
ras definen la politica, fijan las reglas, dan érdenes y exigen que sean respetadas;
se espera que las segundas apliquen las medidas que les son transmitidas y pro-
duzcan la informacién exigida por los superiores.

Las estructuras administrativas verticales presentan graves defectos: exigen la
conformidad y la uniformidad alli donde la flexibilidad y la diversidad serian
I6gicas; ponen el acento sobre los insumos y olvidan los resultados; y estimulan
a los gestores, que tienen una tarea que realizar, a rodear o a violar las normas.
Bajo la apariencia de una Administracién publica bien regulada, se ve florecer
una filosofia oficiosa de la gestion, que flexibiliza las reglas y quiebra las rigide-
ces. Los gestores inventivos encuentran los medios de desbaratar los controles
aparentando plegarse a ellos. Se las arreglan para viajar incluso si el presupuesto
para viajes se ha gastado, para cubrir un puesto aunque esté bloqueado, informa-
tizarse sin comunicarlo al servicio central de compras, y asi sucesivamente. El
problema con este tipo de comportamientos es que numerosos gestores pasan mas
tiempo escapando de la pesadez de los controles que actuando de manera que su
organizacién mejore sus resultados.

La oportunidad

El hecho de que numerosos paises hayan adoptado objetivos de reforma si-
milares induce a pensar que las oportunidades no se deben enteramente a las
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situaciones locales. Algunas oportunidades escapan al marco de las fronteras,
otras no. El texto siguiente afronta estos dos casos tipicos.

La eleccion del momento oportuno

Las oportunidades van y vienen. Llega el momento para determinadas refor-
mas, mientras que para otras ya es demasiado tarde. Durante los afios noventa,
parece que Canada registrd éxitos notables cuando procedié a un examen profun-
do de sus politicas publicas, pero tuvo menos €xito cuando emprendi6 la racio-
nalizacién de sus politicas por la via del sistema de gestién de los gastos publicos
(PEMS) en el curso de los afios ochenta. Es evidente que hay diferencias eviden-
tes entre la perspectiva actual y la antigua, pero esas diferencias no explican
enteramente por qué en un caso se han llegado a reajustar los gastos publicos de
acuerdo con el programa, mientras que en otro sélo se han producido resultados
mediocres teniendo en cuenta la importancia de la inversion autorizada.

Las innovaciones ofrece resultados diferentes segin el momento escogido
para experimentarlas. La expresiéon “una idea propia del momento” puede apli-
carse tanto a la reforma puiblica como a otras innovaciones. Hace dos décadas
que Canadd permitié importantes inversiones para dotarse de una capacidad
de evaluacion en la Oficina del Auditor General. Hoy en dia se admite general-
mente que el impacto sobre las decisiones en materia de programas y de presu-
puesto es limitada. Una década mds tarde, Australia inicié un ambicioso plan de
evaluaciéon que obtuvo resultados medibles en la reafectaciéon de los recursos.
Se puede sostener que Canada ha sacado lecciones de sus experiencias anteriores
con el PEMS y que ha sido més eficaz cuando ha iniciado el examen de sus
programas, o que Australia ha sacado un profundo provecho del fracaso cana-
diense para instaurar una cultura de la evaluacion. Pero esta explicacién no basta
por si sola para dar cuenta de los fracasos anteriores ni de los éxitos posterio-
res. Los paises que intentaron aplicar un programa oficial de andlisis y de
exdmenes en el curso del periodo 1960-1990 han experimentado fracasos. Los
Paises Bajos no estdn muy contentos con su accioén de revisidon de las politicas,
accion a la que estaba asociado el Gabinete; Suecia casi no ha obtenido resul-
tados con su presupuestaciéon por programas; el Reino Unido aplicé y luego
suprimié un sistema de andlisis y de examen de politicas; los Estados Unidos
adoptaron un sistema ambicioso de planificacién-programacién-presupuestacion
y otros paises adoptaron innovaciones similares. Desde mi punto de vista, no
puede excluirse que las primeras reformas hayan sido prematuras: los electores
y los politicos no estaban ain convencidos de la necesidad imperiosa de frenar
los gastos publicos y de reafectar los recursos en funcién de las prioridades.
Aunque recentrar las politicas siempre es problemadtico, el ambiente politico de
los aflos noventa es mucho mds propicio a las acciones dirigidas a redesplegar
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las politicas y gastos publicos que lo que ocurria durante el periodo de crecimien-
to rdpido de la postguerra.

El gobierno

Las elecciones y los cambios de gobierno abren o restringen las perspectivas
de las reformas de la gestién. De hecho, las mayores modificaciones de la orga-
nizacién o de las politicas publicas son con frecuencia fruto de gobiernos que
acaban de llegar al poder. Gran Bretafia realizé sus reformas poco después del
acceso de Margaret Thatcher al puesto de Primer Ministro en 1979; fueron pro-
longadas (mediante la Carta de los Ciudadanos) una décadas mas tarde por John
Major, poco después de su designaciéon como Primer Ministro, y fueron modifi-
cadas por Tony Blair después de su eleccion en 1997. Australia, Nueva Zelanda
y Canadd han adoptado también programas de reforma aplicados poco después
por un nuevo gobierno. Varios factores explican esta voluntad de innovar en este
estadio del ciclo politico: 1) un nuevo gobierno estd mds inclinado a cambiar el
rumbo que uno que esta en el gobierno desde hace algin tiempo; asimismo tiene
suficiente energia e ideas nuevas para lanzarse a lo desconocido; 2) cuando el
anterior gobierno sufre una derrota electoral, el nuevo gobierno que le sucede
puede considerar que el electorado le pide un cambio; 3) en los gobiernos de
coalicién (como en los Paises Bajos) la formacién del gobierno pasa a menudo
por negociaciones entre los socios de la coalicién sobre las medidas y las refor-
mas que hay que adoptar. Resulta incontestable que entre los acuerdos de coali-
cién, se tiene cada vez mayor tendencia a precisar exactamente lo que serd la
accion de gobierno durante su mandato; 4) un gobierno que llega al poder puede
enfrentarse a una crisis que requiera su atencién inmediata y que le incita a
realizar grandes cambios politicos.

Unas elecciones no pueden garantizar por si solas una reforma duradera. Las
reformas fundamentales que cuestionan las pricticas establecidas deben ser sufi-
cientemente sélidas para sobrevivir a esas elecciones y preferentemente para
sobrevivir al gobierno. Los paises que han ido mds lejos en la via de la reestruc-
turacién de la gestién puiblica son aquellos en los que el proceso de reforma ha
sido conducido y profundizado por sucesivos gobiernos. Ademds, las reformas
mads susceptibles de durar son las que sobreviven a un cambio de partido (o de
coalicién) en el gobierno.

En la mayoria de los paises que participan en el proyecto, las reformas fun-
damentales han sido iniciadas por un gobierno y continuadas por otro. Un despla-
zamiento de izquierda a derecha o a la inversa no ha interrumpido el proceso de
reforma. Sin duda, el ejemplo de reforma mads interesante superviviente a un
cambio politico se encuentra en el Reino Unido, pero el esquema se observa en
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otros paises. Las reformas de la gestiéon emprendida por los gobiernos Thatcher-
Major presentarian poco interés en nuestros dias si no hubiesen sido continuadas
y prolongadas por el gobierno Blair.

La orientacidon politica no es un indicador fiable del ritmo o de la orientacién
de la reforma. El gobierno laborista de Nueva Zelanda introdujo reformas (orien-
tacion hacia el mercado) después de su victoria electoral en 1984. En algunos
paises, es un gobierno de centro-derecha el que ha promovido la reforma de la
gestion; en otros casos, es un gobierno socialdemocrata el que ha tomado la
iniciativa. Sea cual sea la iniciativa politica, ministros y altos funcionarios han
aportado, pues, su apoyo al movimiento de transformacién de la gestién. Es esta
intervencion de personalidades dirigentes lo que establece la diferencia entre una
reforma que nace muerta y una reforma que transforma el sector publico.

Las ideas

Cuando los dirigentes innovan, son movidos a menudo por ideas fuerza que
les dan suficiente confianza para actuar. Pero la ideologia no juega un papel
esencial en la reforma moderna. Los lideres politicos actuales estdn a la busqueda
de ideas y de practicas que permitan esperar una mejora de las prestaciones
publicas y no una redefinicién del papel y de la ambicién del gobierno. No tienen
que ser vanguardia para innovar; tienen la posibilidad de extraer de una cantera
ideas nuevas o ideas ya aceptadas sobre la organizacién y la forma de actuar del
sector publico. Se pueden citar sobre todo las ideas siguientes:

* La gestion mejora desde el momento en que se explica a los gestores lo que
se espera de ellos y cuando se miden los resultados en funcién de esas expecta-
tivas.

e La gestién mejora desde el momento en que se ofrece a los gestores una
cierta flexibilidad en la utilizacién de los recursos para desarrollar las tareas que
les son asignadas.

* La gestion mejora desde el momento en que la autoridad operativa pasa de
los servicios centrales y de los estados mayores de los ministerios a los niveles
y a las unidades operativas.

* La gestion mejora desde el instante en que el gobierno centra sus decisiones
y sus controles en los productos y los resultados, mds que en los insumos y los
procesos.

e La gestiéon mejora desde el momento en que los gestores son considerados
responsables de su utilizacién de los recursos y de los resultados que alcanzan.

No todas las ideas de reforma son tan aceptadas como las que acaban de ser
enumeradas. Algunas ideas siempre son contestadas o no han sido experimenta-
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das. Se puede citar especialmente la idea de que la gestion mejora cuando a) los
ciudadanos/consumidores pueden elegir el suministrador; b) los servicios publicos
son externalizados; c) los organismos publicos son gestionados como las empre-
sas; o d) la prestacion de los servicios es distinta de la elaboracion de la politica.
Pero si los conceptos modernos de gestiéon no se aplican siempre a gran escala,
el autor estd de acuerdo con B. Guy Peters que destaca que “las reformas contem-
pordneas son movidas por las ideas ... Es lo que constituye la originalidad de la
ola actual de reformas respecto al retoque incesante que caracterizaba hasta ahora
algunas reformas administrativas”. Como veremos, las ideas que se expanden en
la actualidad estdn en la base de la transformacién de la gestion publica en las
democracias industriales.

Las personas innovadoras

Es extrafio que las ideas se impongan por si mismas. Necesitan un agente de
promocidén dotado de autoridad suficiente para persuadir a los dirigentes para que
ensayen nuevas perspectivas. En el pasado, el programa de la reforma ha sido
establecido con frecuencia por comisiones especiales o grupos de proyectos crea-
dos para abordar un problema particular. Estas comisiones producian generalmen-
te un informe ampliamente difundido que contenia algunas recomendaciones y se
dirigian a los 6rganos gubernamentales existentes para su concreta realizacion.
Algunos paises se dirigen siempre a entidades ad hoc para orientar su innovacion,
pero en la actualidad la fuente mds frecuente se encuentra en el seno del gobierno
mismo. Las contribuciones elaboradas para el presente proyecto, especialmente la
irlandesa, confirman que el marco superior de la funcién puiblica es una fuente
abundante de ideas de reforma.

En todos los paises los innovadores proceden del nivel politico o de la cts-
pide de la jerarquia de la funcién publica, y no de los niveles operativos. La
reforma estratégica no viene de abajo, y eso estd en la l6gica de las cosas. El
alcance de la reforma es tal que necesita perspectivas y una autoridad que sélo se
encuentra en los servicios centrales o en los estados mayores de los ministerios.
Pero la reforma descendente se enfrenta a dificultades si las unidades subalternas
ven en ellas Unicamente el dltimo de los intentos, en términos temporales, de
centralizacién de la Administracion.

La crisis
En materia de gestién publica, como en otros dmbitos, la crisis puede estimu-

lar el cambio. Cuando los dirigentes adquieren la conviccién de que el pais no
sigue la buena trayectoria, van a verse inclinados a adoptar soluciones que no
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intentarian en tiempos normales. Dos, al menos, de los paises participantes en el
estudio (Finlandia y Nueva Zelanda) han atravesado una crisis econémica grave
que cuestionaba las politicas y las précticas establecidas; uno de ellos al menos
(Noruega) no ha experimentado, sin embargo, una crisis significativa. Si los pai-
ses han reaccionado, ello se debe en la mayor parte de los casos a que han tomado
conciencia progresivamente de que la evolucién observada —aumento gradual del
tamafio relativo del aparato del Estado, aumento constante de la presion fiscal,
estancamiento o retroceso relativo de la productividad en las instituciones publi-
cas y (en un pequefio nimero de casos) retroceso de los resultados del servicio
publico— no conducia a ninguna parte. En otros términos, es el declive, mas que
la crisis, lo que ha constituido el motivo determinante.

La estrategia

Los informes nacionales indican que la reforma de la gestiéon puede adoptar
varias vias, y que los objetivos perseguidos por los diferentes gobiernos pueden
ser similares, adaptando un modo operativo diferente. No hay aqui nada sorpren-
dente, porque la reforma de la gestiéon debe armonizarse con los valores y las
tradiciones de la Administracién nacional. De hecho, se pueden observar tantas
estrategias como paises participantes, porque incluso los paises que siguen grosso
modo la misma via combinan diferentemente los elementos de las diferentes es-
trategias. Sin pretender ser exhaustivos, el desarrollo siguiente aborda cuatro
estrategias: una reforma que obedece a la légica del mercado que apela a la
competencia, a los precios y a los contratos; una reforma gerencial que apela a
la profesionalidad, a la competencia y al sentido de servicio publico de los ges-
tores; un andlisis de politicas que recurre a una evaluacién de la accién publica
para readscribir los recursos y revisar los programas; y una desregulaciéon pro-
gresiva que se basa en un examen permanente de las normas y de las pricticas
a fin de aligerar la gestién y de suprimir los controles redundantes. Estas cuatro
perspectivas tienen en comun importantes elementos. Todas buscan hacer los
servicios publicos mds eficientes y reactivos; todas tratan de mejorar el cumpli-
miento del deber en los resultados y la utilizacién de los recursos; todas son
favorables a la diversidad y a la flexibilidad en la prestaciéon de los servicios.
Pero aunque compartan los mismos objetivos, las cuatro estrategias operan de
manera diferente. Una estrategia basada en el mercado estimulard a los poderes
publicos a desentenderse de determinadas tareas o actividades; concederd la
preferencia al prestador més eficiente (o el menos caro) aunque ello deba tradu-
cirse en una amputacion o un debilitamiento de la funcién ptiblica. Una estrategia
gerencial buscard, por el contrario, reforzar las normas del servicio publico con-
cediendo mas potestades de intervencion a los funcionarios en la gestién de las
operaciones y en la toma en consideracion de las variaciones en el nivel local.
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La estrategia basada en los programas se esfuerza por optimizar los resultados
sociales readscribiendo los recursos en funcién de la jerarquia de las prioridades.
La estrategia progresiva trata de ver donde seria posible desregular y aligerar las
reglas de gestion.

Estas estrategias se basan en conceptos diferentes del papel del Estado. La
estrategia del mercado establece una distincidn estricta entre el Estado responsa-
ble de la linea politica y el Estado prestador de los servicios. Privilegia claramente
la formula consistente en confiar la prestacion de los servicios a entidades no
gubernamentales o a agencias dotadas de autonomia operativa. El modelo geren-
cial concede un papel mds importante al poder publico en la prestacién de los
servicios publicos, pero quiere que las actividades correspondientes sufran menos
la limitacién de las normas de la burocracia y que sean més sensibles a los deseos
de los beneficiarios. La estrategia basada en las politicas contempla al Estado
como una entidad cuya responsabilidad esencial es producir resultados sociales
deseados a pesar de las limitaciones sobre los recursos, que son importantes. El
modelo progresivo busca un Estado que continuaria funcionando de acuerdo con
el modelo habitual, pero menos limitado por las normas y las exigencias antiguas.

Se puede clasificar a los paises participando en el proyecto de reforma en una
o varias categorias. La clasificacion a veces es obvia. Las reformas adoptadas en
Nueva Zelanda han tenido como eje principal la aplicacién en el seno del Estado
de mecanismos y estimulos cercanos a los del mercado. Canada ha recurrido a una
estrategia basada en las politicas y ha avanzado mucho en reorientar los gastos
publicos y en el resultado de las politicas. Alemania se ha mantenido durante largo
tiempo en la perspectiva progresiva y ha procedido a frecuentes reajustes en el nivel
de las normas y de los mecanismos operativos a fin de mejorar la gestion. Irlanda
y otros varios paises han puesto el acento en las reformas de tipo gerencial.

Esta clasificacién oculta un rasgo distintivo fundamental de la reforma: la
mayor parte de los paises adoptan varias estrategias. Se llega asi a férmulas
hibridas que tienen cada una de sus especificidades. El Reino Unido, por ejemplo,
innova a la vez por el mercado y por la gestién; Canadd ha recurrido a una
estrategia basada en las politicas y en la gestion. Pero generalmente una estrategia
ocupa la posicién dominante en cada pais. Los paises que buscan mejorar la
gestion del sector publico pueden dirigirse a los mercados para tratar algunos
puntos y a los gestores puiblicos para tratar otros; pueden también reconsiderar los
compromisos del programa teniendo en cuenta demandas politicas y limitaciones
en los recursos.

Si tenemos que enfrentarnos a clasificaciones hibridas, ;por qué preocuparse
de definir y de clasificar las estrategias? ;Por qué no tomar cada conjunto de
innovaciones nacionales en si mismas sin querer hacerlas entrar en una categoria
predeterminada? A esto se puede responder que cada estrategia plantea cuestiones
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especificas que exigen ser tratadas si se desea evaluar sus posibilidades de éxito.
En la estrategia de mercado, hay que asegurarse de que se cumplen las condicio-
nes de una verdadera competencia. El hecho de abrazar la etiqueta de mercado o
de contrato de tal o cual férmula, o de partir del principio de que la forma en que
se produce la prestacion de servicios es competitiva, no basta para implantarla en
la realidad. En la estrategia gerencial, el problema central es el de saber si se han
aplicado mecanismos de transparencia satisfactorios. En la estrategia basada en
las politicas, la cuestién central consiste en saber si los poderes publicos tienen
la voluntad y la autoridad necesaria para reasignar recursos y tomar iniciativas a
partir de un examen profundo de las politicas. Finalmente, en la perspectiva
progresista, la cuestiéon predominante es saber si los poderes publicos pueden
continuar interesdndose por la reforma y apoyarla durante un periodo prolongado.
Si estas cuestiones claves no se abordan frontalmente, las reformas que en un
primer periodo parecen prometedoras corren el riesgo de diluirse hasta el punto
de que se preguntard posteriormente si alguna vez fueron realmente iniciadas. Ese
es el destino que han conocido numerosas reformas de la gestién pasada; la
reflexion estratégica puede permitir evitar que las reformas actuales y futuras
conozcan una suerte parecida.

La estrategia del mercado

“Si hiciera falta citar un modelo de Administracion publica, diferente del mo-
delo tradicional, que tenga hoy el favor de los politicos, de los universitarios y pro-
bablemente de la opinién puiblica”, escribe Peters, que quizas fuerza los términos,
“ese seria ciertamente el modelo de mercado”. Se han introducido en los grandes
servicios publicos del algunos paises de la OCDE mecanismos de mercado; esos
paises son muy minoritarios y las modalidades no son uniformes. La cultura poli-
tica juega un papel porque influye a la vez en la aceptabilidad de las férmulas de
mercado y en el tipo de férmula seleccionado. Si se desea hacer un balance hones-
to de la reforma de la gestion, hay que conducir a la conclusién de que la libera-
lizacién ha sido aplicada de forma mucho mds amplia en las empresas ptblicas y
en los sectores proximos a los negocios que en las funciones publicas propiamente
dichas. Es asi como el Estado continua financiando y garantizando la educacién en
practicamente todos los paises y como el uso de procedimientos propios del mer-
cado, tales como los cheques escolares o las escuelas no convencionales, sigue
siendo muy limitado, aunque sean mds importantes que hace una década. En el
nucleo central del sector publico, se ha puesto de manifiesto la extremada dificul-
tad de aplicar verdaderos mercados mds que simulaciones de mercado.

Desde el punto de vista del autor, si las practicas del mundo de los negocios
han tenido una influencia sobre la innovacién en la gestién publica, eso no se
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debe a que hayan creado una competencia, sino a que han modificado el concepto
de las organizaciones publicas. Durante décadas, la integracién vertical de las
empresas (y por lo tanto la internacionalizacién de la produccién de los compo-
nentes) dependid, en el sector publico, de la integracion funcional de los minis-
terios (y por lo tanto, de la integracion en el seno del mismo 6rgano de las
politicas que perseguian el mismo objetivo). Las empresas de integracion vertical
estaban tan estratificadas, jerarquizadas y burocratizadas como los grandes minis-
terios publicos. En ambos casos, la cadena de mando y de control iba desde la
cuspide de la jerarquia hasta la base, y en el nivel central, unos controladores
velaban por la uniformidad y el respeto a las normas que ellos mismos se habian
dictado y supervisaban las acciones de los subordinados. Pero en nuestros dias, la
integracion vertical se considera generalmente como rigida e ineficiente, y las
grandes empresas se reorganizan a menudo en unidades semiauténomas que ex-
ternalizan una gran parte de su produccién. Algunos gobiernos han seguido sus
pasos y han escindido los ministerios integrados en pequefas unidades, algunas
de cuyas funciones son externalizadas.

Aunque la estrategia influyen en la forma de las organizaciones publicas, su
principal objetivo es el de establecer mercados en el seno de la Administracién.
Los partidarios de este modelo parten del principio de que las opciones de los
consumidores y la competencia incitardn a los prestadores de servicios a mostrar-
se mds eficientes y mds reactivos. Pero la competencia y las opciones se hacen
sentir en dos terrenos distintos: por una parte, el de las relaciones entre los
consumidores y los prestadores; por otra, el de las relaciones entre las entida-
des publicas que compran o que prestan servicios. Estos dos tipos de mercado
—de los cuales uno es externo y el otro interno— plantean problemas diferentes.
Los mercados externos, como los que se crean en el momento en que se privatiza
0 se contrata externamente un programa publico, o bien cuando se da a los
ciudadanos la posibilidad de elegir sus suministradores, conducen a preguntarse
sobre la calidad de la informacién de que disponen los consumidores, la inciden-
cia de su eleccion —que es diferente segin se sea rico o pobre— y sobre los
costes transaccionales que supone el otorgamiento de la libertad de eleccién a los
consumidores. Hay una cuestiéon mds grave adn: el hecho de confiar en los
mercados algunas de las responsabilidades del Estado, ;no seria contrario a va-
lores sociales como la igualdad de acceso a la prestacién de servicios y su ho-
mogeneidad, el sentido de servicio ptblico y el sentido civico, valores que el
individuo adquiere gracias a la educacién, y otras prestaciones esenciales garan-
tizadas por el Estado?

Los mercados internos plantean cuestiones atin mas complejas, cuestiones que
sin embargo corren el riesgo de ser olvidadas porque los mercados internos im-
plican transacciones en el interior del gobierno. Esas transacciones internas se
corresponden, por ejemplo, con la adquisiciéon de servicios por el gobierno o los
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ministros, con los encargos pasados a través de las unidades desconcentradas de
los ministerios y con las demandas pasadas por los servicios auténomos. Aunque
se introduzcan mecanismos de mercado, como los contratos y los precios, no es
menos cierto que las relaciones en el seno del Estado no son verdaderamente
relaciones de igual a igual. Y esa es la razdn por la que las ventajas que se esperan
de la competencia pueden ser ilusorias y no reales.

Nueva Zelanda, que ha ido mds lejos que cualquier otro pais por la via de la
aplicacién de mercados internos, ha recurrido a una red de contratos para dar un
carécter oficial a las relaciones entre los suministradores y los prestadores inter-
nos. Ha previsto convenios sobre resultados para los responsables de las direccio-
nes, contratos con plazo fijo para los cuadros superiores y medios, convenios de
compras para los ministerios, que pueden desde entonces comprar prestaciones a
sus servicios a precios fijados de antemano, y finalmente contratos que permiten
a los ministerios adquirir prestaciones a otras entidades publicas. Se ha procedido
a la realizacién de algunas transformaciones estructurales y operativas para dar un
cardcter institucional a esta relacion contractual. He aqui algunas: a) los ministros
tienen la posibilidad de escoger libremente a sus suministradores en el seno de los
ministerios o de otras entidades; b) los resultados previstos se especifican con
anterioridad; y ¢) unos informes y auditorias permiten verificar si los términos del
contrasto son bien cumplidos.

Es incontestable que Nueva Zelanda ha acreditado un ingenio excepcional en
la introduccién de contratos en el seno de la Administracién. Ningin pais ha
extendido las relaciones contractuales a un niimero tan importante de sectores de
la gestion publica y de la gestién de programas. Pero sea cual sea la creatividad
acreditada por Nueva Zelanda en la creacién de mercados internos, estos no son
quizds mds que péalidas copias de un mercado verdadero. En un mercado autén-
tico, la posibilidad de cuestionar un contrato es real y no virtual; en un mercado
auténtico se especifica el coste unitario de los insumos y no se contentan con el
coste global; en un mercado real, la ruptura de un contrato origina una indemni-
zacion. Para apreciar la solidez de los mercados internos, conviene abordar varias
cuestiones. Acuden realmente los ministerios a las fuentes externas mds que a las
entidades publicas para adquirir servicios? ;Puede suceder que un ministerio anule
un contrato porque no estd satisfecho con su prestador interno? ;Se revisan las
cantidades aportadas por el poder publico si el volumen o la calidad de los
resultados no se corresponden con los términos del contrato? ;Tienen los minis-
terios las competencias necesarias para negociar contratos y velar por su aplica-
cién? ;Cudles son los costes de gestion que supone el mantenimiento de una red
importante de contratos? ;De qué elementos se dispone para decir que los resul-
tados de la organizacién han mejorado? La respuesta a estas cuestiones deberia
dar algunas indicaciones sobre la calidad de la estrategia de mercado adoptada en
otros paises.
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La estrategia gerencial

Esta estrategia parte del principio de que el hecho de “dejar a los gestores
gestionar” exonerdndolos del control previo sobre los insumos y sobre los proce-
dimientos operativos, verificaciones efectuadas por controladores centrales (espe-
cialmente en lo referente a los recursos humanos y financieros), hace avanzar
notablemente los resultados de la organizacion. La hipdtesis central es que los
gestores publicos se afanan por actuar bien, se comprometen a usar de forma
juiciosa y eficaz el dinero publico, se preocupan por la calidad de sus prestaciones
y de la satisfaccion de los usuarios y tienen un sentido del servicio ptiblico muy
marcado. Si se rechazan estas hipdtesis, el hecho de “dejar a los gerentes gestio-
nar” introduce una permisividad peligrosa, un laisser faire general en la direccién
de los asuntos publicos. Y lo que es ain mds grave, esto ofrece a los gestores
oportunistas la posibilidad de dedicarse a sus propios intereses en detrimento del
poder publico de los ciudadanos.

La estrategia gerencial elimina pricticas que eran consideradas antes como
los pilares de una Administracién publica bien regulada. Y hubo un tiempo en
que la estandarizacion de las reglas y de los procedimientos se consideraba como
un avance notorio de la potencia publica. Se pedia a todos los servicios que
elaborasen presupuestos de la misma manera, que respetasen las mismas reglas
en la seleccion, la promocion y las retribuciones de los funcionarios; todos es-
taban sometidos al mismo procedimiento para la compra de bienes y servicios,
para la organizacién de las misiones, etc. El espesor del manual sobre los pro-
cedimientos se consideraba como una manifestacién evidente de la buena calidad
de las practicas administrativas. Las lineas presupuestarias dictaban el nimero y
el coste de las adquisiciones realizadas por los servicios de gasto. Toda transac-
ciéon monetaria obedecia a reglas y a procedimientos de control especificos. El
hecho de que estas reglas cuestionen la libertad de elegir de la Administracién
se consideraba como una virtud, porque no se pensaba que los funcionarios
pudiesen tomar las decisiones acertadas por si solos. Tenia que haber seguimien-
tos y controles. La Administracion publica tenia como primer objetivo garantizar
la legalidad y la correccién de esas intervenciones mediante un control centra-
lizado.

La filosofia que inspira la perspectiva gestora parte sin embargo del principio
de que este régimen de control tuvo sus méritos en el pasado, pero que a partir
de entonces es contraproductivo. Los controles incitan a los gestores a preocupar-
se mds de los insumos que de los outputs, de los procedimientos que de los
resultados, del respeto a las normas que de la mejora de los resultados. La estra-
tegia gestora hace desaparecer la mayor parte de los controles centrales. Su método
consiste, por ejemplo, en suprimir de manera selectiva los normas y los procedi-
mientos que aparecen como menos eficaces y mas onerosos; otro método consiste

182



en adoptar mecanismos transversales (por ejemplo, reducir el nimero de catego-
rias de la funcién publica o del presupuesto). La expresion mds completa de esta
filosofia es la dotacidon global que permite a los gestores utilizar los recursos
como les parezca. En esta férmula, los gestores reciben un presupuesto predeter-
minado para cubrir los costes de funcionamiento (o los gastos corrientes); siempre
que respeten los limites de ese presupuesto pueden decidir los importes que hay
que dedicar a los salarios, a los desplazamientos y a otros gastos. A veces se les
pide que se plieguen a determinadas normas residuales referentes, por ejemplo, al
respeto del codigo de trabajo y la adjudicacién de los contratos ptiblicos. Pero la
mayor parte de las decisiones operativas se dejan a la apreciacién de los gestores,
que ya no estdn sujetos a un control previo del nivel central.

La mayoria de los paises participantes en el estudio han adoptado en parte la
estrategia basada en la gestion para su reforma de la Administracion. Se puede
citar aqui especialmente al Reino Unido, Finlandia, Irlanda y los Paises Bajos.
Algunos de ellos han ido muy lejos en la delegacion de competencias de gestién
en el nivel operacional, lo que garantiza una prestacién directa en beneficio del
publico; en otros casos, los estados mayores de los ministerios conservan una
buena parte de la competencia de gestion.

Cuando se tratan de explicar las razones del €xito de esta filosofia basada en
la gestion, se encuentra de inmediato una aparente paradoja. Vivimos en una
época en la que las confianza en los poderes publicos se encuentra en un nivel
bajo en numerosos paises de la OCDE. Ahora bien, la estrategia basada en la
gestion implica un margen de maniobra mds importante para los gestores y se
basa, pues, en la idea de que estos hardn gala de sentido comiun, eficiencia y
capacidad de reaccién en la ejecucion de tales tareas. ;Con qué argumentos se
concede mayor autonomia a los gestores en un periodo en el que parece que se
estd menos convencido de que éstos actien en la direcciéon del bien ptblico?
Algunos gobiernos dicen que el retroceso (o el estancamiento) de los presupuestos
de funcionamiento y la ineficacia percibida en los controles de tipo antiguo no les
dejan otra opcién que reducir las limitaciones que restringen la libertad de accién
del gestor. Otros se persuaden de que la mejora de la gestién derivada de esta
liberalizacién restablecerd la confianza en los poderes publicos. Sean sensibles a
uno u otro de estos argumentos, los gobiernos actuales opinan ahora que la fle-
xibilizacién de los controles debe acompaiiarse de un reforzamiento del marco de
transparencia que deben respetar los gestores. La estrategia gerencial tiene por
componente esencial la especificacién previa de los objetivos o expectativas en
materia de gestién y el control a posteriori de los resultados obtenidos. No se
podria “dejar gestionar a los gestores” sin “obligar a los gestores a gestionar”.

(Va a ser recompensada la inversiéon en la mejora de la gestién con una
mejora de la imagen de los poderes publicos? La cuestiéon queda pendiente. El
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autor opina que la mala estima que se considera que ahora tienen los poderes
publicos se explica menos por los resultados obtenidos en funcién de los objetivos
que por el incremento de las demandas dirigidas a los poderes publicos. Lo que
pasa, sin duda, es que los ciudadanos, que se muestran cada vez mds exigentes
frente al Estado y que obtienen efectivamente mds de €l, no estin menos insatis-
fechos porque tiene el sentimiento de no estar saciados.

Como las demads estrategias evocadas en la presente contribucion, la estrate-
gia gerencial plantea una cuestion delicada, cual es la de saber si las reformas han
obtenido o pueden obtener los resultados esperados. Dejar gestionar a los gestores
u obligarlos a gestionar: es la articulacion entre estos dos principios lo que plantea
el problema. La primera parte del contrato es mucho mds ficil de cumplir que la
segunda. Es mucho mds fécil flexibilizar los controles que hacer respetar las
obligaciones. En realidad, los marcos de la obligacién —Ila especificacién de los
objetivos, los informes de resultados y la auditoria de gestion— estdn relativa-
mente poco desarrollados en un buen nimero de paises que aplican la estrategia
gerencial.

La estrategia gerencial depende fuertemente de la medicién de los resultados.
Ciertamente se han realizado progresos muy sensibles en la elaboracion de instru-
mentos de medicidn, pero los hechos susceptibles de acreditar que la informacién
producida ha tenido una influencia significativa en el comportamiento y la gestién
de los gestores contintdan siendo fragmentarios, en el mejor de los casos. Hay una
gran distancia entre la medicién de los resultados y una gestion basada en esta
medicion. Ademds, la mayoria de los gobiernos que recurren a la estrategia ge-
rencial registran un éxito mucho mayor en la medicién de los insumos que en la
de los resultados, y en general se las arreglan para utilizar instrumentos de me-
dicién que hacer aparecer sus resultados bajo una luz favorable. En general refun-
fufian ante mediciones que les incitarian a reconsiderar sus modos operativos o a
aumentar de forma significativa sus niveles de resultados.

Las estrategia gerencial parte del principio de que los funcionarios tienen mas
sentido del bien publico que el de su propio interés. Pero, ;ocurre siempre asi?
(Se han previsto limites para la hipotesis de que el interés personal se adelante
y de que los asalariados de los servicios publicos tengan un comportamiento
oportunista y utilicen el pretexto de su libertad para actuar a su antojo?

Estas cuestiones no cuestionan la estrategia gerencial. Atraen mas la atencién
sobre la necesidad de evaluar cuidadosamente los resultados obtenidos gracias al
nuevo régimen, el comportamiento real de los gestores y la eficacia de los me-
canismos de cumplimiento de las obligaciones aplicados.
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La estrategia basada en las politicas publicas

Esta estrategia se basa en la idea de que si se quiere reformar el Estado
moderno, la tarea mds urgente consiste en verificar que los recursos publicos son
afectados de una manera eficaz y que permita alcanzar objetivos fundamentales
del gobierno. A este respecto, las dos estrategias mencionadas anteriormente —
el hecho de delegar algunas tareas o competencias en instituciones que funcionan
segln las reglas del mercado, y el hecho de conceder a los gestores la autonomia
operativa considerdndoles responsables de los resultados— se aplican esencial-
mente en el nivel operativo de la accién publica. La estrategia basada en las
politicas exige ante todo que la definicion de los objetivos y de la linea de accién
sea prioritaria.

Se trata de un problema antiguo, que la actual ola de reforma no va a resolver.
Se plantea en varios aspectos: insumos o resultados, eficiencia o eficacia, hacer
lo que debe hacerse o bien gestionar lo que se hace, centralizacién o delegacién
de funciones, reforma “rop-down” o “bottom-up”, etc. Durante mucho tiempo se
privilegi6 el reforzamiento de la capacidad politica en el nivel central del gobier-
no o en los estados mayores; hoy, la mayoria de los paises se interesan esencial-
mente por las cuestiones operativas.

(Pueden combinarse estas dos perspectivas? Si, pero raramente. La mayoria
de los gobiernos experimentan ya muchas dificultades para aplicar las reformas
limitadas previstas en una u otra de esas estrategias. Canada es uno de los escasos
casos donde se ha adoptado una perspectiva ecléctica donde se encuentra a la vez
una accién sustancial a favor del examen de las politicas y toda una gama de
iniciativas de gestion referentes a la prestaciéon de los servicios, la participacion
de los ciudadanos, la desregulacion, la funcién publica, la gestiéon financiera y
algunas otras pricticas administrativas. Pero el examen de las politicas se encuen-
tra en el ndcleo de las reformas canadienses. Se inicié en 1994, en la época en
que el pais se enfrentaba a una serie de restricciones financieras y presupuestarias.
Retomando una de las contribuciones canadienses al presente proyecto, “el exa-
men de las politicas ha afectado no solamente a cuestiones pragmadticas, la ela-
boracién de las politicas y prestaciones, sino de manera esencial a cuestiones
fundamentales que afectan al papel del gobierno federal, cuestiones sobre las
cuales se han basado luego las modificaciones de politicas”. La cuestiéon de las
transferencias a los individuos o a los otros niveles de la Administracién no ha
sido abordada en este examen de las politicas, pero han sido objeto de un ejercicio
paralelo.

El examen canadiense aborda cada una de las politicas en curso a partir de seis
cuestiones: ;jes conforme esta politica con el interés publico?; ;da a los poderes
publicos un papel necesario y legitimo?; ;juega bien su papel el gobierno central?;
(convendria confiar esta politica total o parcialmente al sector privado o benéfi-
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co?; Si esta politica se mantiene, ;cémo mejorarla?; y ;tiene esta politica un coste
razonable, considerando los limites presupuestarios de la Administracién?

Los responsables canadienses estdn absolutamente convencidos de que estos
andlisis han contribuido al éxito de la consolidacién presupuestaria del pais. En
el momento en que comenzaron esos andlisis, el gobierno federal parecia estar en
un impasse, considerando la dimension de los déficit presupuestarios; cuatro afios
mds tarde apenas, el gobierno anunciaba que habia alcanzado el equilibrado pre-
supuestario. Los andlisis han sido realizados esencialmente en el curso de los
primeros afios del proceso, pero el gobierno ha adoptado medidas para dar un
caracter institucional al proceso y para acoplarlo a las decisiones en materia de
gastos. A tal fin, ha aplicado un sistema de gestién de los gastos que tiene en
cuenta los resultados de los exdmenes en las decisiones presupuestarias. El go-
bierno ha aprendido la leccion del fracaso registrado mds de una década antes con
el sistema de presupuestacion y gestion por programas, ¢ hizo adoptar en el nuevo
sistema, con algunas excepciones, fuertes exigencias en materia de reasignacion
de los recursos: las nuevas politicas deben financiarse mediante ahorros en las
politicas existentes.

Algunos paises deseosos de reformas no estaban interesados en una primera
etapa en la prestacion de servicios y en la eficiencia operativa. Pero de manera
progresiva ampliaron sus perspectivas y procedieron a un examen de la eficacia
y de los resultados de las politicas. Diez afios después del inicio de la iniciativa
Next Steps, el Reino Unido procedié a una serie de andlisis bdsicos. Canadd, por
su parte, adoptd la orientacion contraria. Después de haber consolidado su po-
sicion presupuestaria, mediante exdmenes de politicas y otras medidas, ha adop-
tado mds de media docena de iniciativas dirigidas a reforzar la capacidad de
gestion.

En este andlisis de la estrategia basada en las politicas, conviene recordar los
esfuerzos realizados en el pasado para acoplar los objetivos estratégicos con las
afectaciones presupuestarias. Figuran especialmente entre ellos el sistema PEMS
del Canada anteriormente citado, el PBS de los Estados Unidos y el programa
de revision de los Paises Bajos. En ese encuentro no se ha producido el éxito,
aunque se haya registrado una incidencia efimera sobre los procedimientos y las
decisiones presupuestarias. El examen de fondo toma mucho mds tiempo, exige
una importante recogida de informaciones, suscita conflictos y se traduce a
menudo en una reafectacién relativamente modesta. Se ha acreditado que era
dificil integrar exdmenes de fondo en las rutinas y los procedimientos presupues-
tarios actuales.

(Por qué deberia ser mejor el resultado esta vez? Quizds porque los paises
han aprendido la leccién de sus fracasos pasados, y quizds porque existe una
creciente preocupacién por contener los costes administrativos eliminando los
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programas ineficaces o no prioritarios. Reflexionando sobre el fracaso del PEMS,
el gobierno canadiense se ha dado cuenta de que los envolventes presupuestarios
(sectoriales) que se suponia que constitufan los “techos”, se consideraban en
realidad como “suelos”, lo que aumentaba la presion sobre los gastos publicos. En
la actualidad, el andlisis de las politicas exige de una forma mucho mas explicita
una reafectacion de los recursos respetando los limites presupuestarios. Ademds,
el andlisis actual de las politicas ataca frontalmente cuestiones fundamentales que
se habia intentado evitar en otro tiempo. Se trata del papel y de las funciones de
la Administracion y de sus relaciones con el sector privado y el sector benéfico:
se trata de saber también si se podrd mantener razonablemente los compromisos
pasados cuando los recursos publicos eran aparentemente mas abundantes y cuan-
do las instituciones publicas inspiraban mds confianza. Quizds ha llegado el
momento de proceder a un reajuste estratégico de los objetivos y de las politicas
publicas. Si ese no es el caso, la estrategia basada en las politicas serd casi
ineficaz; si lo es, esta vez se llegard a resultados diferentes.

La estrategia “progresiva”

La aplicacién de las estrategias citadas aqui implica una movilizacién notable
de los recursos politicos y organizativos y (en su caso) un acto de fe en la
capacidad de innovacién para generar los efectos prometidos. Se entiende, pues,
que algunos paises adopten una perspectiva prudente y procedan paso a paso,
sacando partido de las ocasiones que se presentan. Tal sistema tiene una ventaja
evidente: permite adoptar reformas cuando el momento parece favorable, y tam-
bién permite ajustar el proceso de las reformas en funcién de las circunstancias
y de las oportunidades.

La reforma alemana obedece en apariencia a este esquema. Tanto si se tiene
que buscar las razones en la estructura federal, que no es favorable a innovaciones
muy frecuentes, o en las preocupaciones vinculadas a la unificacidn, el pais ha
adoptado una serie de medidas dirigidas a aligerar el aparato del Estado y a
reducir sus costes. Ha procedido a la privatizacion y a la desregulacion en dosis
pequeiias, ha fijado nuevas exigencias a los proyectos de ley que ahora deben
hacer constar los costes contemplados, ha reducido el nimero de ministerios
federales y de las entidades federadas, ha previsto unos nuevos instrumentos de
gestion dirigidos a la medicidn de los costes y de los resultados de la gestion, y
ha descentralizado en alguna medida el poder de decisién sobre los recursos.
Estas iniciativas y otras han sido reunidas en un “programa de accioén” dirigido
a mejorar la eficacia y la viabilidad econémica de la Administracion federal. Estas
reformas tienen por objetivo reducir el tamafio del Estado, detectando las tareas
que pueden ser devueltas a otras Administraciones subalternas o al sector privado,
o bien ser suprimidas pura y simplemente.
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La contribucién alemana a este proyecto destaca que se contempl6 una refor-
ma ambiciosa del aparato administrativo en el curso de los afios 70, pero que entre
las propuestas de la época muchas no se aplicaron. En cambio, el programa actual
de modernizacién pone el acento en la mejora permanente. “Opera paso a paso
(teorfa del mosaico) y no se basa en una perspectiva global. De donde se deduce
que los ministerios se inspiran en conceptos diferentes para sus medidas de mo-
dernizacion ... desear reformar todos los aspectos de la Administraciéon publica
susceptibles de cambio exigiria demasiado tiempo y energia... se impone el paso
a paso’”.

La reforma progresiva presenta cierto nimero de inconvenientes potenciales.
La repeticién de los pequefios pasos no desemboca obligatoriamente en un cambio
significativo; ademads, la reforma corre el riesgo de verse privada de orientacidn,
de aprovechar las ocasiones mds que obedecer a una estrategia; en fin, puede
ocurrir que los poderes publicos se desinteresen en el camino. Los reformadores
que avanzan paso a paso y que dan el paso siguiente en funcion del anterior crean
a veces mucha agitacion vana. Asi pues, es importante que los partidarios de los
pasos pequenos precisen desde el comienzo el objetivo de sus reformas. También
es necesario que la reforma progrese suficientemente para que el gobierno con-
tinde interesdndose en ellas y para que las reformas se articulen entre si. Quizds
porque Alemania ha tenido durante mucho tiempo el mismo gobierno, sus refor-
mas son duraderas. En algunos paises, el gobierno de turno pasa inopinadamente
de un programa de reforma a otro sin integrar las diversas iniciativas en una
estrategia coherente.

La tactica

Las estrategias no se concretan nunca por si mismas. Cuando se decide iniciar
una reforma de la gestion publica, el gobierno se enfrenta a numerosas decisiones
referentes a las modalidades de reforma, sus actores y su calendario. También
debe suscitar un interés por la reforma y buscarle apoyos. Estas son las conside-
raciones, asi como otras de tipo tictico, que inspiran a menudo el programa de las
reformas; en algunos casos, es alli donde se situard la diferencia entre un progreso
sostenido y un progreso lento. Las siguientes consideraciones abordan brevemente
algunas de las numerosas cuestiones ticticas a las que se enfrenta un gobierno en
la aplicacion de una estrategia de reformas.

En materia de tactica, se plantea cldsicamente un problema de ritmo y de
alcance de la reforma. Una de las opciones consiste en experimentar, total o
parcialmente, los aspectos de la reforma, y decidir la aplicacién a amplia escala
s6lo una vez que los resultados hayan sido evaluados. Y a la inversa, el gobierno
puede pedir a los ministerios y a las agencias que asuman totalmente la aplica-
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cion. Hay otras opciones: se puede bien adoptar un calendario escalonado (la
reforma se refiere a algunas agencias o a algunas cuestiones durante el primer
afio, a otras durante el segundo, etc.), bien dejar que cada ministerio decida la
amplitud y el calendario de su participacion.

Pareceria que en las reforma estratégicas abordadas por este proyecto, la
experimentacién piloto ocupa un lugar menos importante que en las olas de re-
formas precedentes. Sin embargo, algunos gobiernos dejan carta blanca a los
ministerios sobre las modalidades de reestructuracién de su gestion. Esta permi-
sividad se justifica en la medida en que ninguna reforma de la gestién puede
pretender el éxito si los servicios operativos no son favorables a los cambios y si
no tienen una opinién que expresar sobre las modalidades de aplicacién. Si la
reforma se les impone, no estaran convencidos del interés de los cambios pres-
critos, o bien la reforma serd muy modesta si tienen la sensacién de que esos
cambios no corresponden a sus necesidades.

Aunque el gobierno conceda un gran margen de maniobra a los servicios para
la aplicacién de las reformas previstas, puede contemplar sin embargo confiar la
responsabilidad del seguimiento global a una instancia central existente o bien a
una entidad ad hoc especialmente creada con esta finalidad. El Ministerio de
Hacienda parece completamente adecuado para ese papel, pero esta solucién no
es forzosamente la mejor. El hecho de que controle “la bolsa” puede impedir que
estimule a los gestores a mejorar los resultados. Pero si el papel se encomienda
a una unidad rival, el Ministerio de Hacienda puede estar tentado de minar la
reforma.

Una vez elaborado su programa de reformas, el gobierno puede, bien proceder
por via reglamentaria, bien tratar de obtener el apoyo del legislativo. La mayoria
de los gobiernos optan por la primera solucidn, porque aprecian la flexibilidad de
la via administrativa. Algunos paises, muy minoritarios, cuyo ejemplo mas desta-
cado es Nueva Zelanda, han basado sus grandes reformas en la ley. Pero incluso
los paises que han optado por la segunda férmula han comprobado la necesidad de
proceder a ajustes fuera de la esfera de competencia del legislador. Han necesitado
experimentar y adaptarse para garantizar el éxito duradero de las reformas.

La tactica traduce a menudo especificidades nacionales y toda generalizacién
sobre la vision ideal seria contestable. Lo que funciona para un pais no funciona
obligatoriamente para otro. En materia de tictica, el mejor consejo que se puede
dar a un gobierno es dotar a la reforma de recursos institucionales y de apoyo
politico suficientes, tener una idea clara del rumbo que debe mantener y no
prejuzgar el itinerario que la conducird a buen puerto. Si la actual ola de reformas
ha tenido un éxito mucho mdas duradero que las precedentes, es porque los gobier-
nos han sabido adaptarse y porque las tdcticas han sido moduladas en funcién de
las necesidades.
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Las vias del futuro

La reforma estratégica es un proceso que necesita su tiempo. La mayoria de
los paises participantes en el proyecto se encuentran enganchados en €l desde
hace una década; el gobierno britdnico estd en su segunda década y le hard falta
atn mucho trabajo y mucha innovacion. La mejora de la gestién publica es en
realidad una tarea sin fin. A medida que surgen nuevos problemas y que las ideas
nuevas reemplazan a las anteriores, los gobiernos definen nuevas expectativas. El
éxito abre las perspectivas, el fracaso incita al gobierno a volver a poner manos
a la obra.

Cualesquiera que sean los progresos experimentados hasta ahora, todos los
paises reformadores se enfrentan a la tarea consistente en institucionalizar los
cambios que se han producido y en preparar la nueva generacion de innovaciones.
Deben guardarse de la tentacion de recaer en las précticas antiguas poniendo en
practica una capacidad de mejora permanente. Y deben reconsiderar el papel de
los servicios centrales y sus relaciones con las unidades operativas, asi como
reforzar los instrumentos que permiten mantener el cumplimiento de los deberes.

Si nos preguntamos sobre la orientacién que hay que dar a los programas
actuales, nos encontrariamos enfrentados a una serie de cuestiones y de perspec-
tivas referentes a la configuracién futura de la gestiéon publica. Las cuestiones
esenciales se refieren al impacto de la informatizacion, a la prestacion de los
servicios publicos, a las posibilidades de modificacién de las relaciones entre los
ciudadanos y el Estado, a la estructura y el papel de la funcién publica, a los
ambitos de competencias respectivas del mercado y de los organismos publicos,
y finalmente a la aplicacién de la logica y de los instrumentos de la gestién por
resultados a los principales servicios publicos. Aunque la distincién entre los
problemas actuales y el programa futuro puede parecer algo arbitraria, es bueno
no confundir las reformas que presentan actualmente un interés para los gobiernos
nacionales y las reformas cuya necesidad podria hacerse sentir en el futuro. Se
puede asegurar que todos los gobiernos deseosos de reformas van a esforzarse en
tratar los problemas que se plantean actualmente, pero la probabilidad es mucho
menos fuerte por lo que respecta a los problemas que podrian surgir en el futuro.

Vuelta a una gestion publica basada en el control y en la conformidad

Sean cuales sean los éxitos que obtenga en su lucha contra los mecanismos
de control tradicional, el gobierno debe desconfiar de las reformas retrégradas
capaces de restablecer el orden antiguo. El principal riesgo no es el de ver a los
gobiernos lanzar por la borda las innovaciones realizadas en el dmbito de la
gestion y reinstalar las practicas que habian sido eliminadas, sino el de imponer
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golpe a golpe normas y procedimientos para hacer frente a un problema determi-
nado. Esta”recaida” puede ser una reaccién a cierto nimero de abusos, reales o
supuestos, en el uso que los gestores hacen de su autonomia, a una demanda de
informacion y de control procedente del Parlamento, o al malestar que provoca en
los gestores temerosos la presencia de sistemas basados en los resultados. Cier-
tamente, la puesta en vigor de una norma o de una exigencia debe justificarse
sistemdticamente, pero el impacto acumulado puede conducir a la restauracién de
un sistema basado en la conformidad.

No es fécil prevenirse contra las practicas antiguas. Se presentan dos grandes
opciones si se quiere luchar contra esta tendencia. La primera consiste en admitir
que la acumulacién de los controles se encuentra en la naturaleza de las cosas,
proceder a un examen periédico de las normas para eliminar las que aparecen
como redundantes o inadaptadas; la segunda consiste en institucionalizar los prin-
cipios de autonomia y de responsabilidad en materia de gestién, anclandolos en
la ley y en el comportamiento, de forma que desanime los desbordamientos. En
el primer caso, se admite el cardcter inevitable de la recentralizacidn, en el segun-
do, se trata de combatirla.

Mejora permanente

La mejora de la gestién ptblica no deberia ser una operacidon puntual sobre
la que no se vuelve. Si se desea que los avances sean duraderos, es preciso que
cada reforma encaje con la precedente, que los gobiernos saquen partido de su
experiencia y que encuentren ocasiones que les permitan elevar el nivel de las
expectativas y de los resultados. Pero la creacion de esta capacidad en el seno de
las instituciones publicas no es una tarea aislada, porque muchas de esas institu-
ciones pasan por ciclos de innovaciones y de cambios seguidos por fases de pausa
y de consolidacién. Este esquema ciclico permite a los gobiernos transmitir las
reglas y las expectativas nuevas a lo largo de la via jerdrquica, formar empleados
en las practicas innovadoras, adquirir la informacién necesaria y experimentar los
procedimientos y las exigencias nuevas. Los gobiernos que pasan rdpidamente de
una innovacién aplicada parcialmente a otra corren el riesgo de originar cansancio
y confusion. El autor ha encontrado ejemplos de este tipo en paises donde ha visto
a los altos funcionarios pedir que se les conceda una pausa para poder asimilar
la reforma mds reciente, antes de que la siguiente se les venga encima. La situa-
cién es atin mds grave cuando las olas de reformas sucesivas hacen las mismas
promesas utilizando nomenclaturas y procedimientos diferentes.

En los mercados la competencia impone el cambio. En el caso de las Admi-
nistraciones, el impulso proviene a menudo del sistema de medicién de los resul-
tados, que fija periddicamente objetivos mds ambiciosos para estimular a las
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organizaciones controladas a mejorar sus resultados. Si se desea que la medicién
de los resultados sea un motor del cambio, es preciso que los objetivos: a) sean
pocos, de forma que dirijan una sefial fuerte sobre los resultados previstos y
asienten la evaluacién sobre una base sélida; b) inciten a las agencias a modificar
sus programas o sus operaciones de forma que alcancen sus objetivos; c) las
agencias y el organismo central responsables de los resultados globales de un
gobierno elijan de mutuo acuerdo esos objetivos; d) sean objeto de un seguimien-
to y de una auditoria dirigida a verificar si han sido bien alcanzados; e) se ins-
criban en un marco de gestiéon ampliada que estimule a las agencias a mejorar sus
resultados. No se trata aqui de enumerar de forma exhaustiva las caracteristicas
de un sistema de medicién de resultados, sino que cada uno de los puntos antes
abordados merece ser tenido en cuenta cuando se fija la tarea de estimular a las
organizaciones para la mejora permanente.

La buena dosis de las estrategias de reforma

La presente contribucién ha tenido la ocasién de hacer observar que algunos
paises se interesan esencialmente por la gestion operativa, mientras que otros lo
hacen por la eficacia de las politicas. Idealmente, ambas estrategias deberian ir
aparejadas en la medida en que una politica sélo alcanza sus objetivos si las
organizaciones estin bien dirigidas, y en que las operaciones sélo sirven al interés
publico cuando son conformes con los objetivos del gobierno. Cuanto mas tiempo
dedica un paifs a la reforma de sus instituciones, mas probable es que habiendo
optado al principio por una estrategia, se sienta luego atraido por otra. No es ficil
aplicar conjuntamente dos estrategias, porque requiere distintos tipos de informa-
cién, porque tienen usos y perspectivas diferentes y porque afectan a sectores y
niveles distintos de la Administraciéon. En la hipdtesis de que un gobierno decida
a pesar de todo actuar en dos frentes, debe saber si va a combinar las dos estra-
tegias para conducir a una reforma tnica, o si va a separarlas. Que el autor sepa,
Australia es el pafs que ha avanzado mds en el tratamiento de esta cuestion. A
partir de los afios ochenta y hasta el presente decenio, Australia se ha esforzado
por integrar un programa de mejora de la gestién en la presupuestacion de sus
politicas. La iniciativa conjunta FMIP/PB ha obtenido resultados significativos en
el recentramiento de las politicas y en la mejora de la gestion, pero las relaciones
entre ambos componentes del tren de las reformas no siempre han sido féciles.

El papel de los servicios centrales

Si las relaciones entre la estrategia basada en las politicas y la estrategia
gerencial son tensas a veces, eso estd conectado con la evolucién del papel de los
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servicios centrales, especialmente los que gestionan los recursos financieros y
humanos. Esos servicios jugaban en otro tiempo el papel de puesto de mando y
de control de la Administracidn, pero ese papel ya no es compatible con la nueva
filosoffa de la gestién. Algunos de ellos se han reestructurado para seguir la
dindmica de la delegacion de poder y de la gestion flexible. Pero una reforma que,
reivindicando siempre la descentralizacién, parte del centro, es a veces mal per-
cibida por los servicios que se encuentran al otro cabo de la cadena. En lugar de
comprender que se dispone a aligerar sus tareas operativas, ellos consideran que
el nuevo orden basado en los resultados no es mds que una estratagema dirigida
a sacarles una informacién que luego se usara contra ellos por los controladores
centrales.

Los servicios centrales se encuentran cogidos en la trampa. Si permiten a
cada ministerio y a cada servicio aplicar la reforma a su voluntad, corren el riesgo
de que se apliquen mecanismos de gestion muy diferentes de los que esperaban.
Si intervienen para dictar su comportamiento a los ministerios y a los servicios,
corren el riesgo de que se les acuse de violar los principios de la teoria de la
gestion. Ademads, los servicios centrales se ven desposeidos de una parte impor-
tante de los mecanismos de control que, durante generaciones, han garantizado su
autoridad sobre los servicios operativos, y son quizds demasiado débiles para
conseguir que éstos se plieguen a su vision de la direccion de los asuntos.

La evolucién del papel de los servicios centrales no es igual en todos los
paises. En algunos casos, es el Ministerio de Hacienda el que tiene una percepcién
perfectamente neta de su papel y de su relaciones con las unidades operativas; en
otros casos, el Ministerio de Hacienda atraviesa una crisis de identidad y trata de
buscarse un espacio, en el marco de la gestion, que le permita conservar una parte
considerable de su autoridad administrativa. Globalmente, el Ministerio de Ha-
cienda (y los otros servicios centrales) se enfrentan a una tarea que consiste en
poner a los servicios a continuar la reforma.

Reforzar la responsabilidad y el cumplimiento del deber

Ya se ha visto anteriormente que se ha producido un progreso més rapido en
lo referente a la delegacién de la competencia de gestion que en el establecimien-
to de una responsabilidad de gestion. Se ha puesto de manifiesto que era mas
sencillo eliminar los antiguos mecanismos de control que crear un nuevo sentido
del deber basado en los resultados de la gestién. Hay, pues, un grave riesgo, que
es el de ver como se desacredita la flexibilidad por responsables poco escrupulo-
sos que consideran que su nueva autonomia les da derecho a abusar de la confian-
za del publico. Los abusos son a veces reales, y a veces supuestos, pero en ambos
casos pueden conducir a los poderes publicos a hacer que los gestores publicos
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vuelvan a la relacién jerarquica reintroduciendo las reglamentaciones, las normas
y los controles en el nivel central. No hay necesidad de que se produzcan grandes
abusos para provocar esa vuelta atrds; bastan infracciones menores para incitar a
los ministros y a los parlamentarios a exigir un reforzamiento de los controles.

(Coémo reaccionar? Se pueden proponer las medidas siguientes, que se apli-
caran total o parcialmente en funcién de la calidad de los sistemas de responsa-
bilidad ya aplicados: 1) formar a los gestores y a los funcionarios en el ejercicio
de sus competencias en el contexto del nuevo marco de delegacion de atribucio-
nes. Partir del principio de que ellos no saben lo que es licito y lo que no lo es;
2) examinar la normativa referente al empleo, a la hacienda publica, a la forma
de contratos y a otras intervenciones de los gestores para verificar que el sistema
no comporta lagunas; 3) inculcar a los gestores la idea de que son personal y
profesionalmente responsables de la buena marcha de su organizacion; 4) evaluar
el sistema de informes financieros, la calidad de las cuentas y las pricticas de
auditoria, y adoptar las medidas que se impongan para alcanzar un nivel de
calidad aceptable; 5) en los paises que recurran masivamente a la externalizacion,
crear un cuerpo de funcionarios que disponga de las competencias necesarias par
negociar contratos con terceras partes y para verificar que se adaptan a las nor-
mas. Este tipo de competencias estd mucho mds extendido en las empresas comer-
ciales que en los servicios publicos; 6) mejorar los sistemas de control de la
gestion, incluidas las auditorias de resultados.

La generacion siguiente

Una ola de reformas afecta actualmente a la gestion puiblica, pero no sera la
ultima. Se vislumbra ya la aparicién de desarrollos que abren la via a mecanismos
de gestién originales y atn no experimentados. Entre esos desarrollos, se puede
citar la difusién de la tecnologia de la informacién que facilita una comunicacién
interactiva en el seno del Estado y entre la Administraciéon y los ciudadanos; el
aumento de las expectativas en lo referente al volumen y a la calidad de las
prestaciones publicas; el debilitamiento del marco de la funcién ptblica y el
creciente uso del trabajo temporal, del trabajo a tiempo parcial y de asalariados
no pertenecientes a la funcién publica; incursiones cada vez mds frecuentes de los
mercados y de la competencia en el dmbito de la prestacion de servicios publicos;
y la adopcién de practicas que concretardn lo que no era hasta entonces sino una
simple consigna: la medicién de resultados.

Estos cambios son a la vez auténomos y ligados entre si. El establecimiento
de una comunicacién a distancia, interactiva, entre la Administraciéon y los ciu-
dadanos sobre una amplia gama de prestaciones y de intercambios es un proceso
que obedece a veces a su propia légica, pero una vez aplicada, abre la via a una
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reconfiguracién de la funcidn publica, a la introduccién de los mecanismos de
mercado en los grandes servicios publicos y a una auténtica valoracién de la
gestion basada en los resultados. A la inversa, el desarrollo de nuevas tecnologias,
que es capaz de acelerar la comunicacién con los ciudadanos y permitir una
interaccion a distancia, puede frenar eventualmente la evolucién del sistema de
carreras en la funcién publica, desde el momento en que el Estado podria dirigirse
perfectamente al mercado de trabajo para seleccionar colaboradores en funcién de
sus necesidades.

Si se es un visionario atrevido, se puede contemplar una Administracién
organizada segun principios muy diferentes de los actuales. Desde esta vision
futurista de la funcién publica, los asalariados trabajarian a domicilio o a partir
de centros de comunicacidn: pertenecerian a empresas que han celebrado un
contrato con el Estado; los ciudadanos recibirian propuestas de una amplia gama
de prestaciones ptblicas; los ministerios se limitarfan a tener un papel de defini-
cién de las politicas; las Administraciones aprobarian presupuestos de geometria
variable en cuyo marco el volumen de los recursos estaria vinculado al volumen
de los productos (outputs) y a las demds mediciones de los resultados.

A medio y largo plazo, el Estado adoptard una orientacion que estard muy
cerca de la que adoptardn las organizaciones comerciales. Si la firma “virtual” se
convierte en el modelo de las organizaciones comerciales, serd también, con cier-
tas diferencias, el modelo de la organizaciéon administrativa.

En otras palabras, si se estuviese en condiciones de prever la evolucion del
sector privado, se estaria también en condiciones de prever la evolucion del sector
publico. El autor, que no es adivino, solicita encarecidamente a los gobiernos que
se dediquen a sus programas inmediatos y a esperar que el futuro llegue, antes de
aplicar planes visionarios.
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REPENSAR EL CENTRO: INICIATIVA, EXAMEN
ESTRATEGICO Y COHERENCIA EN LA REFORMA
DEL SECTOR PUBLICO

EVER A. LINDQUIST

Director de la School of Public Administration
University of Victoria, British Columbia

Introduccion
Consenso sobre la reforma

A finales de los afios noventa, después de dos décadas de reformas, hay pocos
paises de la OCDE, por no decir ninguno, que no intente reformar su sector
publico. Pero la naturaleza exacta del reto es equivoca. Por una parte, los gobier-
nos parecen de acuerdo con las orientaciones que deberia adoptar la reforma. La
mayor parte de ellos suscriben la retdrica del cambio y de los métodos modernos
de gestién de los asuntos publicos. En otros términos, son escasos los que no
contemplan la necesidad de incrementarla eficacia y reducir los déficit y el endeu-
damiento del Estado, de mejorar la prestacion de los servicios (adoptando tecno-
logias modernas y haciendo un mayor usos de los servicios autébnomos o de los
organismos no publicos), de incrementar el control de las autoridades politicas
sobre las Administraciones y los programas, de responsabilizar al sector publico
y de velar para que los altos funcionarios se ocupen de elaborar planes de accién
y de garantizar los resultados. Se ha llegado a un punto donde se podria aplicar
facilmente al debate sobre la reforma de la funcién publica la tesis del “fin de la
historia” de Fukuyama, segtin la cual, a pesar de la diversidad de las practicas de
gestion de los asuntos publicos, no hay grandes ideologias capaces de rivalizar
con la democracia liberal '.

Subsisten dificultades
A pesar del consenso inicial, los mismos gobiernos no han adoptado nunca

estas reformas con el mismo grado de compromiso y de urgencia. Se sofocan
siguiendo los cambios radicales y rdpidos que han producido la revolucién tecno-

! Véase Francis FUKUYAMA, The End of History and the Last Man (Nueva York: Free Press,
1992).
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l6gica, la liberalizacion de los regimenes comerciales y las exigencias constantes
de nuevos tipos de gestién. Son presionados por reivindicaciones contradictorias
de grupos de interés y parecen adoptar decisiones mas para salir de una crisis y
gestionar su imagen que para resolver problemas fundamentales. Finalmente, no
se ha logrado de forma total que los ciudadanos confien en los dirigentes politicos
y administrativos y, en general, en las instituciones publicas. De hecho, se tiene
la impresion de que los responsables politicos, como los tedricos, marcan el paso,
conscientes de la separacion existente entre el consenso sobre la necesidad de una
reforma y la diversidad de las realidades nacionales.

Malestar en el centro

En estas condiciones, no es sorprendente que los dirigentes de las institucio-
nes encargadas de orientar la accidon de las Administraciones publicas estén poco
satisfechos, porque deben anticiparse a esas presiones y orientar a estos sistemas
hacia nuevas direcciones. Saben que su gobierno continuard preocupado por el
cambio y la reforma, pero no estdn seguros de la forma que adoptard la préxima
ola de medidas. Por eso se ha elegido bien el momento para iniciar un debate
sobre “el examen estratégico y la reforma del sector publico”, con responsables
politicos y administrativos de los paises de la OCDE. La necesidad de un examen
estratégico nunca fue tan grande. Los dirigentes deben ofrecer orientaciones y
garantizar la coherencia en una época de transformaciones rdpidas, no sélo por el
interés del sector publico, sino también de la sociedad civil. También deben hacer
un uso racional de recursos y energias limitadas, y una forma de conseguirlo es
la de sacar tantas lecciones como sea posible de la experiencia que otros Estados
han adquirido en el examen estratégico y de la reforma, adaptando esas lecciones
a su contexto particular. Mientras que las instituciones centrales de la Adminis-
tracion tengan un papel que jugar en el examen y la reforma, no se sabe bien en
qué medida han sido afectadas por los cambios antes indicados®, ni qué tipo de
aptitudes necesitardn para emprender esos exdmenes y esas reformas en los diez
proximos afios y mas alld. A pesar de la complejidad del tema y de la diversidad
de tradiciones de gestion publica y de las reformas emprendidas en los paises de

2 Un examen de los estudios publicados demuestra que es dificil considerar a las instituciones
centrales desde una optica diferente que la de actores importantes, pero la mayor parte de los estu-
dios se refieren a la manera en que las reformas influyen en el servicio publico y en el sector publi-
co en sentido amplio, y sobre sus resultados con respecto a las expectativas. Véase, por ejemplo,
Donald J. SAVOIE, Reagan, Thatcher, Mulroney. In Search of a New Bureaucracy (Toronto: Uni-
versity of Toronto Press, 1994); Peter AUCOIN, The New Public Management: Canadian Com-
parative Perspective (Montreal, Instituto de Investigacion en Politicas Publicas, 1995) y Jonathan
BOSTON, John MARTIN June PALLOT y Pat WALSH, Public Management: The New Zealand
Model (Aukland: Oxford University Press, 1996). Existe mucho menos interés sobre la forma en que
las instituciones centrales han sido afectadas por esas reformas.
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la OCDE, el presente documento se dirige a servir de base a un debate amplio
pero disciplinado sobre estas cuestiones.

Vision de conjunto y historica

Una version preliminar del presente documento fue presentada en una reunién
de dos dias del grupo de expertos nacionales reunidos por el Servicio de Gestion
Pdblica de la OCDE (PUMA), quienes también redactaron informes sobre la
experiencia de sus paises. Este documento se basaba en las observaciones que
yo habia hecho al Consejo del Tesoro del Canadd (véase anexo), y en algunas
ideas que yo habia desarrollado sobre la manera en que los servicios centrales
desarrollaban sus funciones en periodo de cambio’. Mi objetivo era aplicar
un marco conceptual para ayudar a los expertos técnicos a evaluar y a compa-
rar los resultados de su pais y a orientar un estudio empirico mds desarrolla-
do*. Yo me esforzaba en reconocer que la reforma habia adoptado formas dife-
rentes segln los paises, siendo segin los casos progresiva, selectiva o global,
aunque todos los paises debian enfrentarse a los mismos problemas. Yo hacia
valer que los Estados iniciaban diferentes programas de reforma, en funcién del
interés que tenian en tener en cuenta marcos institucionales diferentes y por
el hecho de que la reforma administrativa s6lo es un tema entre otros en progra-
mas administrativos fluctuantes. Yo sugeria que en todos los paises los dirigentes
tenfan dificultades en retirarse de las actividades ordinarias de gestion de los
asuntos publicos, para identificar nuevas orientaciones estratégicas y presen-
tar temas de accidn coherentes a grupos pertenecientes o no al sector publico.
Finalmente, yo estudiaba la forma en que evolucionarian los imperativos de ges-
tién, a medida que los gobiernos pasasen del estadio del examen al de la aplica-
cioén, y luego a la consolidacion.

3 De 1992 a 1994 yo fui visitante en el Consejo del Tesoro del Canad4, y actualmente pertenezco
al Comité Consultivo Universitario de la Secretaria. He escrito varios estudios sobre el Consejo del
Tesoro y sus iniciativas, entre ellos “On the Cutting Edge: Program Review, Government Restruc-
turing and the Treasury Board of Canada”, en Gene Swimmer (ed.), How Ottawa Spends 1996-97:
Life the Knife (Ottawa Carleton University Press, 1996), p. 205-252; “Business Planning Comes to
Ottawa: Critical Issues and Future Directions”, en Peter AUCOIN Y Donald SAVOIE (ed.), Mana-
ging Strategic Change: Learning from Program Review (Ottawa: Canadian Centre for Management
Development), p. 143-168; y “Expenditure Management in the Millenium: Vision and Strategy for
Integrated Business Planning”, documento de sintesis redactado por la Secretaria del Consejo del
Tesoro del Canada, 19 de febrero de 1998.

* El profesor Donald SAVOIE (Universidad de Moncton) y yo mismo hemos obtenido reciente-
mente una beca de tres afios del Consejo de Investigaciones sobre Ciencias Humanas del Canada
para hacer un estudio comparado sobre las instituciones centrales en transicion.
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cUna via angloamericana?

Los expertos nacionales, segin creo, han encontrado utiles estas ideas, pero
han tenido una reaccién interesante en el marco conceptual que yo habia presen-
tado, que se dirigia a comprender las evoluciones sutiles de las instituciones
centrales y la forma en que les influyen a partir de ahora los servicios publicos.
Se trata de un aspecto importante, porque, desde muchos puntos de vista, los
servicios centrales no estdn solamente en el origen de la reforma, son también su
objetivo. El marco describia las instituciones centrales como “cestas” de oficinas
mds pequefias, que tienen funciones especificas y basadas en redes administrati-
vas, en grados diversos. En cierta medida, los expertos han encontrado esta for-
mulacién atractiva porque ponia el acento en la gestion horizontal, la colaboracién
y el aprendizaje. Pero varios expertos resultaron perplejos y pusieron en duda la
hipétesis de que las instituciones publicas jugaban un papel importante en el
examen estratégico y la reforma. Esto condujo a los expertos nacionales a estudiar
cuidadosamente quien estaba encargado de las reformas en cada pais y cémo
actuaba. Nos hemos dado cuenta de que el discurso sobre la reforma reflejaba la
practica anglosajona, y que otros sistemas repartian de forma muy diferente la
responsabilidad de las politicas administrativas y de las reformas, lo que no so-
lamente condiciona y circunscribe la reforma, sino que plantea también cuestiones
diferentes sobre la coherencia en la reforma del sector publico.

Estructura final del documento

Como consecuencia de estas observaciones, el documento de trabajo fue re-
visado y desarrollado, y ahora comprende: 1) una distincion entre los sistemas de
gestion de Tipo I y de Tipo II; 2) un inicio de andlisis de la convergencia que
parece haber entre esos sistemas, debido a presiones ejercidas desde el exterior
sobre los gobiernos y 3) un examen de los diferentes problemas que podria plan-
tear el examen estratégico en diversos niveles del ciclo de la reforma (elaboracién
de programas, ejecuciéon y consolidacién). El plan del presente documento es,
pues, el siguiente:

» Reforma del sector publico: presiones, estrategias y limites.

e La cuestion del liderazgo y de la reforma del sector publico.

* Mis alla de la gestion cotidiana: los mecanismos de examen estratégico.
* A sistema diferentes, dificultades diferentes para el examen estratégico.

* Gestion del examen estratégico y de la reforma del sector publico: algunas
sugerencias.

* Conclusiones: aprendizaje y coherencia en los diferentes sistemas.
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Reforma del sector publico: presiones, estrategias y limites

Resulta imposible tener un debate productivo y matizado sobre la evolucién
de las instituciones centrales y sobre los nuevos papeles que los responsables
podrian adoptar sin reconocer que, en cada pafs, la reforma del sector publico es
diferente, las instituciones centrales tienen una configuracién distinta, y los diri-
gentes politicos y administrativos siguen una orientacion diferente. Ademas, las
estrategias de examen y de busqueda de la coherencia varfan en funcién de la
amplitud y de la profundidad de las iniciativas de reforma del sector publico. Para
comenzar, nosotros examinaremos las presiones que se ejercen a favor de la
reforma y la gama de las iniciativas que los poderes publicos pueden lanzar.

Diversidad de reformas

Durante los afios ochenta y comienzos de los noventa, los gobiernos y las
instituciones centrales de los paises de la OCDE iniciaron reformas del sector
publico de un alcance y una complejidad muy diversas, cualquiera que sea la
retorica sobre la gestién y los métodos modernos de gestién de los asuntos publi-
cos. El calendario y el ritmo de las reformas han variado segin los paises, y como
muestra el cuadro 1, la expresion “reforma del sector publico” puede cubrir ac-
tividades diversas. Esta lista es incompleta, sin duda alguna; quizds no atrae la
atencion sobre las innovaciones mas singulares de cada categoria. Ademds, se
podrian escribir volimenes enteros sobre la forma en que se han lanzado inicia-
tivas singulares en diferentes paises a uno o varios niveles de la Administracién,
sobre la manera en que estas reformas son completadas o contradichas, o sobre
la forma en que han alcanzado mds o menos sus objetivos.

Comunidad de problemas

Las diferencias registradas en las reformas del sector piblico no deben ocul-
tar el hecho de que la mayoria de los paises de la OCDE han hecho frente a
presiones similares en favor de la reforma y a veces de una reestructuracién de
los servicios publicos encargados de aplicar esas reformas.

Cuadro 1. Los numerosos aspectos de una reforma del sector publico

* Reduccion de los gastos generales administrativos, supresion de algunos nive-
les de la jerarquia, localizacion conjunta de oficinas, comparticion de servicios co-
munes, reduccion del papeleo y de los reglamentos caducos, reduccion del uso de

papel.
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e Utilizacion de la informatica para mejorar los sistemas financieros, los sistemas
de compra y de pago, la prestacion de servicios a los clientes y a los ciudadanos,
las comunicaciones en el interior y en el exterior de la burocracia, etc.

* Adopcion de estrategias de reduccion del déficit y de la deuda, esfuerzos de
reforma de los sistemas fiscales en respuesta a las presiones internacionales y a las
protestas de los contribuyentes, y examen de politicas y de programas antes into-
cables.

* Creacién de organismos auténomos, tales como agencias gestoras, organis-
mos ejecutivos y empresas publicas cara a la mejora del funcionamiento de los
programas Yy la prestacion de los servicios.

e Uso mas frecuente de las mejores practicas financieras, tales como la cober-
tura de los costes, el cobro de tasas a los usuarios, la supresion de subvenciones,
la creciente fungibilidad de las partidas presupuestarias, la autorizacion de los infor-
mes y la adopcion de la contabilidad empresarial.

e Aprobacién de planes estratégicos, de planes de empresa, de sistema de
gestion de resultados, y mejora de la transparencia de los informes presentados al
publico.

e Uso creciente de las soluciones de recambio a la prestacion directa de servi-
cios por los funcionarios bajo la forma de contratacion externa, concesion, partena-
riados (con organizaciones sin fines lucrativos, con fines lucrativos o con otros
organismos publicos), privatizacién de organismos auténomos y entes publicos.

* Modificacion de la gestion de los recursos humanos y de los sistemas retribu-
tivos; creciente movilidad, concesion de un mayor margen de maniobra a los ser-
vicios operativos en materia de seleccion y de promocion, uso creciente de los
contratos de duracion limitada y adopcion de sistemas de aumento salarial por el
meérito.

e Establecimiento de preceptos de calidad de los servicios, tales como las nor-
mas de servicio, medicidn de los resultados, adaptacion de formularios y métodos,
prioridad al cliente, prestacion de servicios mediante ventanilla unica, transferencia
de recursos al personal periférico y a los servicios locales, etc.

* Perspectiva transversal sobre la “gobernanza”, las politicas y las operaciones,
reconociendo la interdependencia de los programas para alcanzar los objetivos y, en
el nivel administrativo, intento de reduccién de los solapamientos y las duplicidades.

Estas presiones son bien conocidas: cambio de las pirdmides de edad que han
modificado las bases de las acciones y programas de ayuda social, crecimiento del
endeudamiento y de los déficit que han gravado el presupuesto del Estado y de
las posibilidades ofrecidas por las nuevas tecnologias de la informacién y la
liberalizacién de los regimenes comerciales. Estos cambios han trasformado la
economia politica internacional, forzando a los gobiernos a tener en cuenta el
movimiento rapido de capitales, a armonizar sus politicas y sus regimenes comer-
ciales, a tratar con ciudadanos y grupos que tenian mds acceso a la informacién
y a celebrar nuevos acuerdos politicos y administrativos con instituciones supra-
nacionales, infranacionales y no privadas. En general, los gobiernos se ven obli-
gados a reaccionar mas rapidamente a los cambios que en el pasado.
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La reforma, fruto de una confluencia

La manera en que se concretan estas diversas presiones en cada pais en
programas especificos de reforma del sector piblico depende, en gran medida, de
la forma en que vinculen la politica y las instituciones nacionales, creando o, por
el contrario, eliminando las ocasiones para examinar las opciones y debatirlas.
Para reflexionar sobre este problema, puede ser ttil identificar varias “corrientes”
de presiones a favor del cambio (véase cuadro 2). Estas corrientes comprenden las
nuevas limitaciones presupuestarias, la llegada al poder de nuevos gobiernos (sean
mayoritarios o de coalicién) que desean no sélo llevar a cabo su programa, sino
también responder a las nuevas exigencias de los ciudadanos durante su mandato,
las constantes demandas de cambios de las politicas procedentes de las Adminis-
traciones locales o supranacionales y, finalmente, el flujo regular de ideas nuevas
sobre la forma de gestionar los asuntos publicos’.

En sus estudios sobre la elaboraciéon de programas y de politicas, John
Kingdon sostiene que, si las decisiones no se han adoptado exactamente al azar,

Cuadro 2. Corrientes de influencias que se ejercen sobre la reforma
del sector publico

Ultimas teorfas
intelectuales sobre la
politica y la gestion

Negociaciones
intergubernamentales
internas y externas

Evolucion de las
prioridades
gubernamentales

y de las exigencias
externas

Cambios de las
realidades
presupuestarias

Esquemas de reforma
del sector publico

Estructuras, procedimientos y
cultura de cada sistema de
gestion publica

> Adaptacion del articulo de Evert A. LINQUIST “Administrative reform as descentralization:
Who is spreading what around, to whom and why?”, publicado en Canadian Public Administration,
vol. 37, n° 3 (otofio 1994), p. 425.
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se derivan a menudo de una confluencia de acontecimientos que pertenecen a dos
o mas flujos, que abre posibilidades. Asimismo, para la reforma del sector publi-
co, podemos suponer que, si los flujos de ideas no estan siempre presentes, la
reforma dependerd del impacto que tengan otros factores, tales como la ideologia
gubernamental, las negociaciones intergubernamentales, los regimenes comercia-
les y las estrategias de reduccién de déficit.

Campo de la reforma

Aunque las presiones de cardcter general son comunes a numerosos paises, las
reformas no se inician siempre en la misma medida o en el mismo momento, de-
bido a que acontecimientos distintos se producen en paises por otra parte pareci-
dos. Ademds, los paises dotados de sistemas politicos y econdémicos diferentes
pueden organizar de manera distinta el debate sobre la reforma del sector publico,
debido a las diferencias entre sus procesos institucionales, sus fuentes de poder y
sus culturas politicas y administrativas. En resumen, se puede esperar una varia-
cién considerable del campo de la reforma, siendo ttil contemplar tres niveles de
reforma:

* Reforma global. Se trata de una perspectiva del tipo “big-bang” de la re-
forma del sector publico, que afecta a numerosos aspectos de la gestion y afectard
a la mayor parte, si no a la totalidad, de los servicios y organismos.

* Reforma selectiva. Tal tipo de reforma puede ser importante, pero general-
mente sélo afecta a uno o dos dmbitos, a algunos grupos de servicios y organis-
mos y algunas oficinas centrales.

* Reforma puntual. Esta reforma afecta a los programas particulares o a un
servicio, o quizds a una o dos oficinas centrales. Sin embargo, pueden desarrollar-
se simultdneamente numerosas reformas puntuales.

Es crucial comprender que, con algunas excepciones, es dificil adelantar ar-
gumentos normativos a favor de un modelo 6ptimo de reforma, porque éste de-
pende de las circunstancias de cada pais. En el plano empirico, hay que saber si
los servicios centrales apoyan activamente la reforma o se resisten a ella, si
poseen las cualidades deseadas para lanzar y ejecutar reformas, o si son ellos
mismos el objeto de iniciativas mds amplias de reforma. Cuanto mds globales
sean las reformas, mds variardn las respuestas a estas preguntas.
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Presiones futuras sobre los poderes piiblicos

Todos los paises y sus instituciones centrales continuardn estando impelidos
sin cesar a reformar la gestiéon publica. Sus poderes publicos deben encontrar los
medios para servir mejor a los ciudadanos y a las comunidades, que estan cada
vez mejor informadas de las nuevas posibilidades tecnoldgicas y de las nuevas
practicas de gestion adaptadas en otros paises; deben velar para que los diversos
elementos de la reforma estén mejor coordinados, y obligar a los responsables
politicos y otros prestadores de servicios publicos a rendir cuentas, y hacer todo
eso lo més répido posible. La iniciativa es un aspecto importante de un gobierno
eficaz, pero como se verd mds adelante, reformar los sistemas de gestion publica
corresponde a poderes publicos diferentes segin los paises.

La cuestion del liderazgo y de la reforma del sector publico

Se cree con frecuencia que son los jefes de gobierno o los “nticleos duros del
gobierno” quienes son responsables de la reforma del sector piblico, pero cuando
se trata de saber exactamente quiénes son, o quién deberian ser, estos actores, se
imponen matices. De hecho, en los contextos administrativos y politicos y en situa-
ciones diferentes, los partidarios de la reforma y las posibilidades de reforma pue-
den ser muy diferentes. Y, como demuestro mds adelante, los dirigentes de los
servicios centrales deben asumir unos papeles nuevos, mostrarse mds capaces de
aprender y de servir de intermediarios, asi como poner a punto y comunicar una
imagen coherente a partir de una multitud de reformas en sistemas de gestién
complejos.

JQué constituye el centro?

Es 1til, para comenzar, distinguir entre los gobiernos y sus dirigentes politi-
cos, por una parte, y los servicios centrales y sus dirigentes administrativos, por
otra. En algunos casos, la reforma del sector publico es iniciada por dirigentes
politicos reformistas que persuaden, convierten u obligan a los altos funcionarios
a repensar las estructuras, las acciones publicas y los programas. En otros casos,
cualquiera que sea la retérica empleada por los dirigentes politicos, una vez ele-
gidos manifiestan a veces poco interés por la reforma (que no presenta una alta
prioridad en el plano de la politica o de la accién a desarrollar), y se remiten a
la opinién y a la energia de los altos funcionarios. Sin embargo, hay limites:
cuanto mds importantes sean las reformas contempladas por los administradores,
es mas probable que tengan repercusiones politicas y estratégicas, y que exijan,
por lo tanto, para tener éxito, el apoyo de los dirigentes politicos.
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Reforzar el liderazgo

Cuando los dirigentes politicos y los altos funcionarios estdn de acuerdo con
la necesidad de la reforma y adoptan un programa concertado de reestructuracion,
y cuando todos los partidos politicos suscriben sus valoraciones y la apoyan, esta
coalicién es poderosa. En tales condiciones se puede desarrollar una reforma
global del sector publico, aunque no ocurra siempre asi: también se pueden rea-
lizar reformas selectivas escalonadas en el tiempo. De hecho, si una estrategia de
reforma global demuestra el compromiso del gobierno central, también puede
incrementarse la probabilidad de consecuencias imprevistas y el riesgo de que la
iniciativa no responda a todas las expectativas.

Un riesgo vinculado a la falta de interés

Puede producirse una situacién preocupante cuando ni los dirigentes politicos
ni los responsables administrativos se interesan por la reforma del sector piiblico,
mientras que las presiones a favor del cambio y de la reestructuracién se acen-
tdan. Esta situacion se debe a una paradoja interesante: mientras no estdn en el
poder, los politicos critican inevitablemente las ineficacias y los errores de la
Administracién; cuando estdn en €l, los ministros dudan en invertir un precioso
capital politico en una reforma del sector publico, y actian como si fuese dificil
interesar a los medios de comunicacion y al ptiblico en estas cuestiones. Asi, el
interés politico con respecto a la reforma del sector publico es muy a menudo de
naturaleza episddica, o incluso si los poderes publicos estdn convencidos de la
necesidad de tales reformas y estin dispuestos a dedicar personalmente un tiempo
precioso a defender esta causa, sélo obtendrdn un débil apoyo del publico. En un
contexto de falta de interés, las muy escasas oportunidades desaparecen, y se
corre el riesgo de no utilizar mejor algunos instrumentos de cambio, como una
modificacién de los métodos de seleccion. Si las cosas tardan demasiado tiempo,
se ve a veces a agentes exteriores —como los mercados financieros o el Fondo
Monetario Internacional— reclamar programas de reformas subitas y brutales,
que pueden provocar una reaccién negativa de la poblacion.

Una iniciativa procedente de la base

La reforma puede producirse también de otra forma, sin ser atribuible a
dirigentes politicos y administrativos. Sobre todo si la reforma es selectiva o
puntual, puede venir de la base dirigente, de servicios u organismos que usan su
autonomia o sus posibilidades de seleccién para modificar sensiblemente la ges-
tién y la cultura de su servicio. Aunque no sea dirigida por el centro, esa reforma
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puede, en definitiva, producir efectos sobre el conjunto del sistema. No obstante,
como es difusa, los progresos que entrafia no serdn reconocidos necesariamente
y corre el riesgo de no conducir a una vision de conjunto de nuevas competencias,
ni de las posibilidades de otras reformas.

Unas restricciones que limitan las posibilidades de iniciativa
de los altos funcionarios

El cuadro 3 recapitula sobre las posibilidades, mostrando que, en el plano
politico, la reforma del sector ptiblico puede venir de una prioridad colectiva de
un gobierno, o de algunos ministros, o incluso no ser una prioridad en absolu-
to. En el plano administrativo, puede dirigirse desde el centro o por altos fun-
cionarios. Cuanto menos se interesen los responsables politicos en la reforma,
mds se limita el campo de accidn de los altos funcionarios, en el centro o fuera
de €1, sobre todo si se necesitan leyes y recursos para realizar las nuevas inicia-
tivas.

Cuadro 3. La vanguardia de la reforma del sector publico

Iniciativa administrativa

Prioridad del Prioridad de Prioridad
Centro los Servicios débil

Prioridad de
varios
ministerios

Prioridad de
“Liderazgo” un solo

ministerios

Débil
prioridad

Mas alla de la gestion cotidiana: los mecanismos
de analisis estratégico

Los gobiernos de los paises de la OCDE y sus dirigentes tienen problemas y

tradiciones distintas, pero estardn sometidos a las mismas presiones y continuardn
debatiendo la reforma del sector publico en un futuro previsible. Por esta razén
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deben anticipar los problemas, ponerse en mejores condiciones de obtener la
informacién y los conocimientos necesarios para remediarlo, hacer un uso racio-
nal de sus escasos recursos, aprovechar las ocasiones cuando se presentan y
comprender mejor y hacer comprender el funcionamiento del sector publico. Los
dirigentes politicos y los altos funcionarios deben, pues, dotarse de los medios y
del tiempo necesario para estudiar la reforma del sector publico desde un punto
de vista mds estratégico.

Unas restricciones cotidianas

Todas las funciones publicas, y especialmente las instituciones centrales y los
niveles superiores de los ministerios, tienen que hacer frente a dos tipos de acti-
vidades cotidianas o de presiones a corto plazo, que van al encuentro de la
reforma estratégica. Son los siguientes:

* Actividades burocrdticas. Estas presiones, que vienen “de la base”, se de-
rivan de la necesidad de mantener y de controlar grandes burocracias. Hay que
preparar notas y resimenes para los ministros y las reuniones del gabinete, pre-
sentar informes trimestrales y anuales (incluidos los presupuestos y los informes
de las cuentas), responder a los controladores de las cuentas, informar ante comi-
siones parlamentarias y tutelar y regular los servicios y organismos de acuerdo
con el mandato que les incumba como consecuencia de las decisiones anteriores
de los poderes publicos. Aunque el gobierno esté convencido de que se impone
una reforma, las instituciones centrales deben al mismo tiempo continuar con sus
actividades ordinarias.

* Actividades politicas. Otra serie de presiones proceden desde lo alto, de los
ministros, de la oposicién, de los grupos de interés, de los ciudadanos, de los
medios de comunicacién. Una vez en el poder, los gobiernos se esfuerzan por
aplicar su programa de accidn, y los funcionarios deben ayudarles a hacerlo, sea
cual sea la importancia estratégica de estas medidas. Es una realidad cotidiana de
la vida politica que grupos exteriores y periodistas se esfuerzan en vigilar las
actividades del gobierno y de atraer la atencion del publico sobre los problemas
politicos de toda clase. La funcién ptblica se ve obligada sin cesar a informar a
los ministros y a responder tan rdpido como sea posible a las criticas elaborando
nuevas medidas o estrategias medidticas.

Unos imperativos cotidianos
Responder a las exigencias administrativas y politicas supone el riesgo de no

dejar pasar el tiempo para un examen estratégico y un reposicionamiento del
gobierno y de su burocracia. Si las oficinas centrales y los ministerios no se
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ocupan de cumplir sus tareas burocrdticas y politicas, su credibilidad no tardara
en declinar ante los dirigentes y el publico. Por otra parte, la ausencia de reformas
puede tener —como sabemos— graves consecuencias a largo plazo.

Encontrar un equilibrio

Todos los poderes publicos estdn sujetos a la presion de lo cotidiano, pero los
responsables politicos y administrativos deben encontrar los medios para superar
o evitar esas presiones para emprender las reformas deseadas. Ademds, aunque no
deseen estudiar la necesidad y las posibilidades de reforma, no disponen siempre
de personal que tenga las cualificaciones y la visidon deseadas para emprender los
estudios y la planificacién necesarias para la reforma. ;Coémo pueden movilizar
los poderes publicos las capacidades necesarias para la reforma del sector publico,
sin descuidar por ello las actividades ordinarias?

Instrumentos de andlisis

Como se indica en el cuadro 4, no faltan medios para desarrollar un analisis
estratégico. La diferencia entre ellos se refiere principalmente a la eleccion del
responsable y al tiempo dedicado al estudio. Asi, pueden realizarse andlisis es-
tratégicos por los ministros o por sus altos funcionarios, apoyados sin duda
por personas colocadas no tan alto. Estos estudios pueden referirse a un solo
servicio o cartera o a varias, o incluso a todos los servicios y organismos publi-
cos. Pueden dirigirse a las autoridades centrales o confiarse a servicios y agencias
particulares.

Darse el tiempo necesario para el andlisis

Uno de los inconvenientes de esta actividad se deriva de que los dirigentes
tienen otras muchas cosas que hacer: es poco probable que puedan ocuparse
seriamente del examen estratégico durante largos periodos. A menos que la re-
forma del sector publico no sea una prioridad del momento, con grandes reper-
cusiones politicas, es poco probable que el andlisis vaya al fondo de las cosas.
Debido a estas presiones, hay que encontrar medios para utilizar mejor los muy
escasos momentos de que disponen los ministros y viceministros. Por ejemplo,
se podrian adaptar las modalidades existentes de afectacion y de elaboracién de
politicas (modalidades de elaboracién del presupuesto y de las prioridades) que
se concentran a menudo en el corto plazo, con fines de reflexion y de estudio
de prospectiva.
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Estudios externos

Los gobiernos pueden a veces contratar externamente el anélisis de consul-
tores o a comisiones. Sin embargo, considerando las dificultades inherentes a la
gestion de sistemas publicos, es poco probable que esos contratos o mandatos
sean confiados a personas que no conozcan a fondo el funcionamiento de las
burocracias publicas. Los gobiernos también pueden, segin el promotor del estu-
dio, constituir “equipos mixtos” de expertos internos y de especialistas externos,
que pueden proceder de otros servicios publicos, del sector privado, asociativo,
universitario, o bien ser antiguos funcionarios. Si se necesita un estudio mas
profundo referente a un plazo mds amplio, los dirigentes pueden recurrir a exper-
tos pertenecientes o no al gobierno, pero los estudios externos pueden realizarse
en plazos mas rigurosos.

Cuadro 4. Lista de instrumentos de analisis estratégico

e Comités ministeriales. Se nombra una comision de ministros para supervisar
los andlisis o para examinar los planes fijados por otros actores y para elaborar un
programa de reforma.

» Oficinas centrales. Segun la confianza que los dirigentes politicos tengan en
las instituciones centrales, y dependiendo de su capacidad, el gobierno puede so-
licitar a instituciones centrales la realizacion de los analisis necesarios vy fijar el
programa de la reforma. Seguiria correspondiendo al gabinete la aprobacion y
modificacion de la reforma.

* Resumenes de las actividades ministeriales. Algunos gobiernos solicitan a mi-
nistros o secretarios de Estado encargados de varios servicios y sus dependencias
periféricas la realizacién de analisis y de una propuesta de programa de reforma
para su aprobacion por el gabinete.

e Comités de viceministros. Otro método consiste en solicitar a grupos de vice-
ministros o de secretarios de Estado la realizacion de anadlisis y de propuestas de
programas. Estos comités necesitan una pequefna secretaria.

» Servicios. Utilizados a menudo conjuntamente con la comision ministerial y
generalmente con la ayuda de una pequefa secretaria central. Corresponde a un
servicio o a una agencia determinada realizar el analisis y proponer diversos pro-
gramas posibles, y esta funcién podria formar parte del ciclo normal de la planifica-
cion.

e Equipos mixtos (con servicios). El mejor ejemplo de este método es de los
analisis realizados por el gobierno britanico, que recurren a equipos de analisis
formados por mitades por personal de los servicios centrales y por personal del
servicio o de la delegacién estudiados, trabajando estos equipos durante un plazo
decidido de comun acuerdo.

e Equipos mixtos (con el sector privado). En este caso, los equipos estan cons-
tituidos por mitades por funcionarios (procedentes del centro y de los servicios y
organismos interesados) y por participantes del sector privado, que debatiran los
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principios basicos, las necesidades de los programas y los sistemas de prestacion
de servicios. Se puede utilizar estos equipos de manera selectiva o en el marco de
un analisis general.

* Equipos mixtos (con antiguos funcionarios). En este caso, los equipos com-
prenderian funcionarios centrales claves y antiguos funcionarios experimentados,
que conocerian bien los programas y las estructuras en cuestiéon pero que no ten-
drian ya intereses que proteger.

» Consultores. El gobierno contrataria el andlisis de los programas y estructuras
y la elaboracion de diversas opciones de reforma. Los responsables politicos y
administrativos harian luego una eleccion entre las propuestas.

e Comisiones. Los gobiernos pueden designar comisiones independientes encar-
gadas de analizar las prioridades gubernamentales y las actividades administrativas
y elaborar asi programas de reforma. Estas comisiones pueden estar compuestas
de personalidades procedentes del sector publico y del privado, e incluso de univer-
sidades, y ser apoyadas por investigadores colaboradores.

Estimular la adopcion de nuevos valores

Finalmente, la reforma se produce por un cambio cultural progresivo, por la
adopcién o la asimilacion de nuevos valores en el seno del Estado. Se puede
llegar a este fin modificando los métodos de seleccién y de promocién® e intro-
duciendo nuevos programas de reforma, se puede persuadir a los responsables
politicos y administrativos de que piensen y actden en términos de reforma y de
andlisis, es decir, conseguir que estén dispuestos a plantear cuestiones sobre los
resultados y a considerar ideas nuevas. Conseguir un cambio cultural es una
estrategia a largo plazo, que los dirigentes politicos y administrativos deben sos-
tener a largo plazo.

A sistemas diferentes, dificultades diferentes
para el analisis estratégico

Los pardgrafos precedentes constituyen una lista amplia y flexible de la que
pueden derivarse estrategias que comportan numerosas variantes y combinacio-
nes. Sin embargo, la adecuacion a las necesidades de esos instrumentos, conside-
rados individualmente o en su conjunto, variard considerablemente segin los
paises de la OCDE, asi como las exigencias del analisis estratégico y de la refor-
ma del sector publico. El cuadro 5 sélo ofrece una pequeiia idea de las posibili-
dades existentes. Por una parte, el papel preponderante de las instituciones cen-

¢ Véase Ever A. LINDQUIST y James A. DESVAUX, Recruitment and Policy Capacity in
Government (Ottawa: Centro de Investigacion sobre la Gestion Publica y Forum de las Politicas Pa-
blicas, 1998).
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trales del gobierno sobre los servicios y organismos puede variar. Por otra, la
responsabilidad de la coordinacién entre los servicios y establecimientos puede,
bien corresponder al centro, bien repartirse entre los servicios y organismos, lo
que conduce a mds ajustes mutuos.

Dos modelos

Aunque el cuadro presente numerosas posibilidades, es ttil para circunscribir
mejor nuestro andlisis de identificacion de los dos modelos que traducen tradicio-
nes distintas formas de gestion de los asuntos publicos en los paises de la OCDE.
El primero de esos modelos comprende poderosas instituciones centrales, que agru-
pan las funciones de coordinacién y de politica administrativa. Designada median-
te la denominacion de sistema de Tipo I, es el curso del Reino Unido, Nueva Ze-
landa, Australia y Canada. Por el contrario, el sistema de Tipo II tiene instituciones
centrales relativamente pequeiias y delega muchas mas potestades en los servicios
y organismos en materia de politicas, de administracién y de coordinacién. Es el
caso, por ejemplo, de paises como Alemania, Noruega y los Paises Bajos.

Cuestiones importantes

A partir de esos modelos, podemos estudiar mejor algunas dificultades que
presenta el andlisis estratégico. ;Como reaccionard cada sistema a un cambio mas
rapido del entorno, a las posibilidades ofrecidas por las nuevas tecnologias de la
informacidén y a las exigencias crecientes de una mejor coordinacién de las acti-

Cuadro 5. ¢Quién esta encargado de la coordinacion horizontal?

Lugar de coordinacion

Instituciones Servicios
centrales > yagencias
Sistemas
de —
Fuerte Tipo I
capacidad l ) 'x(ﬂ
Capacidad de & g
. .z (AR
coordinacion c OVW 2 T
Débil b
capacidad Sistemas
-— de
Tipo IT

212



vidades politicas y administrativas? Y sobre todo, ;Hay ocasiones para estos
sistemas y su centro de anticipar mejor e incrementar las posibilidades de examen
estratégico? ;Como obtener las cualidades deseadas? ;Y habrd mds tarde una
convergencia entre los dos tipos de sistemas?

Sistemas de Tipo I: ;Reformar a partir del centro?

Se han publicado numerosos estudios comparados sobre la reforma del sector
publico, el andlisis y el desarrollo de los programas y, en menor medida, sobre
las instituciones centrales. Sin embargo, se ha puesto el acento en los regimenes
copiados del Parlamento de Westminster, como los de Nueva Zelanda, Australia,
Reino Unido y el Canada. Con grados diversos y en momentos distintos, las
acciones de los gobiernos de estos paises se han ofrecido como modelo a los otros
paises del grupo y a otros paises.

El centro como catalizador

Desde hace una decena de afios hay un gran interés por la forma en que los
gobiernos inician reformas de acuerdo con los principios del management y
los métodos modernos de gestién de los asuntos publicos’. Universidad y expertos
han estudiado y discutido varias cuestiones importantes: reestructuracion de las car-
teras ministeriales, de los servicios o de las instituciones, reduccion de los efecti-
vos de la funcién publica propiamente dicha, adopcién de nuevos sistemas de
gestion de los recursos humanos, separacion de las funciones operativas y de las
de reflexién, uso creciente de la contratacién externa y de los acuerdos de par-
tenariado, adopcion de unos sistemas de prestacion de servicios basados en el clien-
te y que recurren a las nuevas tecnologias, y mejora de la exigencia del cumpli-
miento de obligaciones. En los sistemas de Tipo I, la iniciativa de las reformas del
sector publico procede del centro, con diversos grados de participacién de los di-
rigentes politicos.

El centro como culpable

Sin embargo, no se sabe bien en qué medida la reforma ha transformado a las
instituciones centrales. Es paraddjico, en la medida en que las perspectivas geren-

7 Véase por ejemplo Donald J. SAVOIE, “~What is wrong with the new public management”,
Canadian Public Administration, vol. 38, n° 1 (primavera de 1995), p. 112 a 121; y Christopher
POLLITT, “Management Techniques for the Public Sector: Pulpit and Practice”, en Guy PETERS
y Donald J. SAVOIE (ed.), Governance in a Changing Environment (Montréal y Kingston: Mcgill-
Queen’s University Press, 1995), p. 203 a 238.
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ciales y la nueva gestion publica han aparecido porque se tenia la impresién de que
unos sistemas de control central fuertemente regulados no s6lo ahogaban la inicia-
tiva de los servicios y del personal de gestion, sino que también hacian costosa y
pasiva la gestién de los asuntos publicos. Las instituciones centrales habian fijado
las reglas, guiado y vigilado el sistema, prometido estimulos y sanciones a los
servicios, y ofrecido consejos a los responsables politicos sobre la manera de ges-
tionar el sector publico. Si se consideraba que los poderes publicos habian fraca-
sado o perdido el tiempo durante los afios ochenta y los primeros noventa, era en
gran medida por culpa de las instituciones centrales, que bien no habian previsto
las dificultades, o bien no habfan hecho reformas suficientes o persuadido a los
gobiernos para que adoptasen medidas mas enérgicas. Ademds, se desatacaban las
rivalidades y los solapamientos entre instituciones centrales que no eran necesaria-
mente Uutiles para la elaboracion de politicas y la resolucién de los problemas se-
flalados por los servicios y los organismos operativos.

Estrategias de reforma del centro

Asi pues, para muchos el elemento clave de las reformas del sector publico
debia centrarse en las instituciones centrales. Las opiniones estaban evidentemen-
te divididas sobre la cuestion de si la responsabilidad de los fracasos identificados
pesaba sobre los dirigentes politicos o sobre las instituciones centrales y, parale-
lamente, se preguntaban si era prioritario reformar el centro o el sector ptblico
en el sentido mds amplio. Veamos las posibilidades:

* Reformar primero el centro. Es imposible realizar bien una reforma radical
y sostenida, a menos que se modifique sensiblemente la disposicion, las politicas,
los procedimientos, la estructura y las competencias de las instituciones centrales.
Si no, la tendencia dirigista de estas ultimas se impondrd a largo plazo, minando
la 16gica subyacente de las reformas.

» Esperar antes de reformar el centro. Las instituciones centrales pueden
necesitar reformas importantes, pero al estar sujeto el gobierno a presiones cre-
cientes y al tener s6lo ocasiones limitadas para iniciar las reformas, pueden verse
arrastradas a privilegiar reformas mas amplias del servicio puiblico, sobre todo si
la reforma debe ser global. Habrd que garantizar la continuidad del centro para
dirigir y sostener la reforma, y esperar que ésta se haya consolidado antes de
iniciar una reforma de las instituciones centrales.

* Desarrollar las reformas al mismo tiempo. El conjunto del sistema estd
sujeto a reformas, al mismo tiempo que algunas funciones y estructuras centrales.

8 Las criticas dirian que se trata de otro ejemplo de reformas iniciadas por el centro, de forma que
no se aplican a su propio funcionamiento.

214



Esta estrategia no se pregunta cudles de esas funciones y estructuras hay que
reformar, ni a qué ritmo, y permite pensar que se podria recurrir a métodos de
reforma mds sutiles, modificando, por ejemplo, la cultura de las instituciones
centrales asi como sus procedimientos y el ascenso de las informaciones, més que
procediendo a una reestructuraciéon y a una reorganizacién general.

Estas opciones suponen que los responsables politicos adoptan deliberada-
mente una perspectiva estratégica, y que toman deliberadamente la decision de
seguir uno de estos métodos. Pero los gobiernos quizds han llegado por azar a
algunos esquemas de reforma, o han adoptado por el camino una estrategia que
se ha impuesto por si sola’. Sean cuales sean las intenciones declaradas de los
gobiernos, es util desvelar los esquemas en juego, porque entonces podemos hacer
hipétesis mas solidas sobre las estrategias, deliberadas o espontidneas, que han
ofrecido los mejores resultados, y en qué circunstancias.

Las instituciones centrales han evolucionado

Determinar las estrategias adoptadas por los sistemas de Tipo I exige un
estudio profundo y sostenido, pero, después de una década de reestructuracion del
sector publico, podemos suponer que las instituciones centrales no han pasado por
el arco de la reforma. Deberia ocurrir asi, sea cual sea el grado de participacién
de los poderes politicos y administrativos y su compromiso real con la reforma.
Utilizando métodos tradicionales, podriamos esforzarnos en identificar los cam-
bios estructurales (eliminacion, consolidacion o proliferacion de instituciones cen-
trales), determinar si los créditos presupuestarios y los recursos humanos afecta-
dos a las instituciones centrales han aumentado o disminuido con respecto al
conjunto de la funcién publica, e incluso evaluar la reputacion de sus dirigentes
politicos y administrativos. La cuestion que se plantea es la de saber si esos
indicadores pueden captar las formas mas sutiles pero quizds mas importantes en
que han evolucionado las instituciones centrales, y si permiten realizar compara-
ciones ttiles entre paises.

Los centros son opacos

Si los métodos tradicionales contintan siendo puntos de partida esenciales,
estan lejos de comprender todos los aspectos. Por ejemplo, en la mayor parte de los
sistemas, las instituciones centrales del Estado parecen a distancia inevitablemente
poderosas y concentradas (como implica generalmente el término “centro”). Sin

? Henry MINTZBERG y Jan JORGENSEN, “Emergent strategy for public policy”, Canadian
Public Administration, vol. 30, n® 2 (verano de 1987), p. 214 a 229.
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embargo, los expertos saben bien que el cuadro es mas complicado y confuso para
los que trabajan en el centro o para algunas partes de los servicios que tienen re-
lacién con el centro regularmente. Las instituciones centrales son dificiles de de-
limitar, por tres razones. En primer lugar, tiene funciones demasiado amplias y un
campo de accién demasiado grande para que resulte facil hacer generalizaciones
sobre sus précticas y su eficacia. En segundo lugar, la responsabilidad de elaborar,
de aplicar y de vigilar las politicas es compartida por las instituciones centrales y
los servicios que controlan (es el caso de la responsabilidad sobre los recursos hu-
manos). Finalmente, es dificil establecer criterios para evaluar la eficacia del cen-
tro en un pais, debido a que las funciones y la dimensién de las instituciones cen-
trales varian segun los paises. En resumen, ante la no adopcién de principios y
estrategias de recogida de datos que reconozcan y modelen estas realidades, corre-
mos el riesgo de tener una falsa idea de su funcionamiento.

Anadlisis del centro en los sistemas de Tipo I: otro método

He sugerido en otra parte que quizds seria util precisar las funciones que
corresponden al centro', asi como los dmbitos especificos de politica administra-
tiva que cubren estas funciones. La lista que figura en el cuadro 6 no es exhaus-
tiva, pero deberia bastar para ilustrar mi propdsito. Cada dmbito de politica ad-
ministrativa corresponde generalmente a servicios centrales precisos (unidades
que forman parte de una institucién central mds amplia) que se encuentran en el
nucleo de una red de organismos y de servicios publicos interesados o afectados,
que puede comprender funcionarios de otras oficinas centrales.

Cuadro 6. Ambitos de responsabilidades administrativas

* Fijacion de prioridades (aplicacion de prioridades, tratamiento de urgencias,
afectacion de reservas).

e Determinacion del presupuesto (analisis de los gastos, produccion de estima-
ciones, gestion de reservas).

* Innovacion en materia de gestion (nuevos mecanismos de prestacion de ser-
vicios, evaluacion de las instituciones, calidad de los servicios).

e Gestion de recursos humanos (negociaciones colectivas, administracion de las
prestaciones sociales, clasificacién, cambios, formacion).

10 Véase Evert A. LINQUIST, “New Agendas for Research on Policy Communities: Policy
Analysis, Administration and Governance”, en Laurent DOBUKINSKIS, Michael HOWLETT y
David LAYCOCK (ed.), Policy Studies in Canada: The State of the Art (Toronto: University of
Toronto Press, 1996), p. 219 a 241).
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* Politicas administrativas (compras, libertad de informacién y respeto de la vida
privada, informatica, bienes inmuebles).

e Medidas de discriminacion positiva (en favor de las mujeres, de las minorias,
de los disminuidos, de los indigenas y a veces de las lenguas oficiales).

e Gestion financiera (auditoria, evaluacion, sistemas de control financiero, flexi-
bilidad presupuestaria).

» Servicios juridicos (asesoramiento juridico, gestion de contratos, contencio-
so0s, etc.) servicios centrales y redes administrativas.

El método apela a los estudios que se han realizado sobre las redes y las
politicas colectivas para comprender asi los vinculos entre los servicios centrales
especificos y los actores situados en el centro y fuera del centro. Permite entender
que el influjo puede derivarse mds de la informacidn, de la consulta, de las buenas
practicas, del intercambio de ideas y de grupos de expertos no pertenecientes al
centro, que de las aprobaciones oficiales, de las autorizaciones previas y de los
limites impuestos por las oficinas centrales. Contempla también el hecho de que
los ministerios pueden tener competencias y capacidades superiores a las de los
servicios centrales, sobre todo si estdn en la vanguardia de las tecnologias de la
informacién. El centro puede, pues, estar en fase de “alcance” con respecto a otras
partes de la funcién publica y sus politicas pueden limitarse a prescribir lo que ya
se ha hecho. En cambio, algunos servicios pueden estar atrasados y necesitan
apoyo del centro. Se puede deducir que unos observadores deberian determinar la
situacién general de los servicios centrales y evaluar su capacidad relativa con
respecto a los servicios periféricos dependientes de ellos''.

Las instituciones centrales como ‘“cestas organizativas”

Esta forma de ver las instituciones centrales es sorprendente desde varios
puntos de vista. En primer lugar, cada red representa ambitos diferentes de poli-
ticas y de reglas administrativas, y cada una tiene sus practicas comunes a la
funcién publica que se aplican en todos los servicios centrales y periféricos. Mas
que contemplar a las instituciones centrales y su influencia desde el punto de vista

' Cada servicio central tendra potestades y funciones diferentes y una interaccion individual con
los servicios; la red cambiara, pues, de caracter en funcidon de esas diferencias. Por ejemplo, en el
ambito de los recursos humanos, los servicios centrales generalmente delegan numerosas tareas en
los funcionarios de los servicios operativos, supervisan sus actividades y ayudan a organizar comités
que ponen en juego el conjunto del sistema. En cambio, las unidades encargadas de las estimaciones
tienen una relacion bilateral con los servicios y no se encargan, por regla general, de organizar los
intercambios de puntos de vista entre programas y servicios.
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de la organizacion, conviene, segun sugiere este método, considerar grupos pre-
cisos de tareas basadas mds en las funciones y los conocimientos, y examinar
luego las relaciones entre los servicios centrales y los que se esfuerzan por influir,
regular o controlar. Posteriormente, quizds deberiamos prestar menos atencion al
nimero y a la dimensién de las instituciones centrales y examinar mds bien las
estructuras institucionales (gabinete o consejo de direccién) como “cestas” orga-
nizativas que albergan los servicios centrales y sus funciones. Hay que examinar
mads de cerca los servicios centrales y sus redes para determinar la forma en que
se gestiona cada uno, la manera en que responden a la evolucion de las exigencias
y la forma en que determinan y adoptan las mejores practicas. En otros términos,
esta perspectiva pone menos el acento sobre la estructura oficial y més en las
cualidades y el aprendizaje.

Las dificultades de integracion

Si este marco nos invita a concentrarnos en las diferencias que existen en el
seno de las instituciones centrales y entre ellas, también deberia llamar la atencién
sobre la dificultad de la integracién. Esto permite responder de forma més siste-
matica a una critica realizada con frecuencia sobre las instituciones centrales,
consistente en que no coordinan las medidas y las exigencias de envio de infor-
maciones que numerosas pequefias oficinas centrales imponen a los servicios,
critica que puede resumirse asi: “la mano derecha no sabe lo que hace la mano
izquierda”. Como he dicho en otro lugar'*:

“Se toleran ahora muy mal las iniciativas no coordinadas de regulacién y de
gestion iniciadas por las instituciones centrales, porque una sucesién de recortes
presupuestarios y de reducciones de recursos ha demostrado ser una forma costosa
y poco eficaz de gestionar el cambio, porque en el futuro la reforma de la funcién
publica tiene todas las posibilidades de ser mds radical que progresiva, y porque
las instituciones centrales estdn cada vez mds afectadas por reducciones de recur-
sos. De ello se deriva que los poderes ptblicos y las instituciones centrales deben
definir nuevos procesos, estructuras y regimenes administrativos integrados. Esto
planteard cuestiones sobre las responsabilidades y sobre los papeles esenciales de
las instituciones centrales”.

Estas cuestiones son conformes también con el interés que suscita desde hace
poco tiempo la gestion transversal de los asuntos publicos y con la necesidad de
aportar a los organismos operativos servicios de ventanilla Gnica a partir del
centro o, al menos, unas politicas mas coordinadas y coherentes. La cuestion de

12 LINDQUIST: “New Agendas for Research on Policy Communities”, op. cit.
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saber si y como se pueden mejorar la integracion y la coordinacién —aplicando
mejores politicas, o modificando los procedimientos y medidas aplicados, o crean-
do nuevas estructuras (tales como oficinas o comisiones de coordinacion)— sera
resuelta de manera diferente seguin los problemas que haya que resolver.

Un papel cada vez mds estratégico del centro

En los sistemas de Tipo I, las instituciones centrales han evolucionado, en
diversos grados, como consecuencia de la realizacién de unas reformas que res-
ponden a los métodos modernos de gestion o, de forma mds pragmatica, debido
a una reduccién de recursos. La opinién resultante es que el centro deberia ser
mads estratégico y evitar intervenir en el dia a dia de los asuntos de los servicios.
Su primera funcién deberia ser conocer y aplicar las prioridades del gobierno,
velar para que los servicios tengan planes de accion creibles y puedan rendir
cuentas, estimular el conjunto de la funcién publica para sacar lecciones de las
buenas pricticas y emprender estudios estratégicos. En la nueva Optica, estos
estudios estratégicos se dirigirdn por el centro, pero se realizardn en cooperacién
con los servicios. Esta posicién tiene dos justificaciones: en primer lugar, el
centro puede aprovechar los conocimientos de los servicios y evitar el sindrome
de la torre de marfil; ademads, puede adquirir conocimientos sobre esos servicios
asocidndolos mds a sus actividades, debido a que €l también ha sufrido recortes
presupuestarios.

Tener en cuenta los mensajes contradictorios

Este marco también puede tener consecuencias practicas para los responsa-
bles politicos y administrativos de las instituciones centrales. La adopcion de los
principios modernos de la gestién ha dado lugar a malentendidos y frustraciones
en la funcién publica, debido a que el centro se ha comprometido a ofrecer mas
flexibilidad a los servicios, reservandose el derecho a intervenir y regular sus
actividades. Se quejan a menudo de que el centro les envia mensajes contradic-
torios. Los términos y los conceptos tradicionales que sirven para describir las
actividades de las instituciones centrales no indican claramente la forma en que
el centro conduce ahora sus asuntos, porque se trata de hecho de funciones dife-
rentes que responden a imperativos diferentes. Disponiendo de un marco que
reconozca la existencia de imperativos diferentes asociados a cada funcién, y de
papeles y responsabilidades diferentes para el centro, se pueden reducir las ten-
siones, restaurar la confianza y hacer que se correspondan mejor las expectativas
del centro con las de las demds partes del servicio publico, incluidos los repre-
sentantes electos y los fiscalizadores.
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Sistemas de Tipo II: Problemas de coordinacion y de coherencia

Si los gobiernos y las universidades de todos los paises de la OCDE han
aceptado en gran medida la retérica del “managerialismo” y la nueva gestién
publica, los paises cuyos sistemas no pertenecen al Tipo I han sido muy reticentes
a adoptar el conjunto del programa de reformas, dudando de que sean eficaces y
compatibles con los cuadros politicos y administrativos de diferentes paises.

Una revision

Si se puede considerar el marco conceptual antes descrito como una reaccion
frente al concepto tradicional del funcionamiento del centro en los sistemas de
Tipo I, también este marco debe experimentar una adaptacion considerable a los
sistemas de Tipo II. No sélo no se trata ya de presentar automdticamente los
sistemas de Tipo I, como modelos, sino que se puede ir mas lejos y decir que, en
estos ultimos tiempos, el andlisis estratégico y la reforma del sector publico se han
esforzado timidamente para hacer evolucionar los centros de los sistemas de Tipo
I en la direcciéon de un acercamiento con los de Tipo II.

Unos centros mds pequeiios

Los sistemas de Tipo II no tienen centros tan consecuentes como los de Tipo
I, se trate de la influencia de la oficina del Primer Ministro o del nimero y el tama-
o de las instituciones centrales. Los oficinas que respaldan al Primer Ministro y al
gabinete son con frecuencia relativamente pequefias, y se ocupan principalmente de
facilitar las actividades ordinarias y de servir de intermediarias, en lugar de lanzar
grandes iniciativas. Son los servicios los que tienen el poder de fijar politicas y
de regular cuestiones administrativas horizontales, y los que cumplen numero-
sas funciones enumeradas en el cuadro 6. Una de las razones es que los paises del
Tipo II, como Alemania, Suecia, Noruega y los Paises Bajos, tienen una fuerte tra-
dicién de Derecho Administrativo, que confiere una autonomia a las Administra-
ciones; tiene también en general sistemas electorales que conducen a gobiernos de
coalicion, lo que refuerza la autonomia administrativa; el nombramiento de los mi-
nistros y la atribucién de las carteras son negociados, y esos ministerios y carteras
son considerados, pues, como “propiedad” de un partido, por temporal que sea.

El reparto de responsabilidades

Para los criticos de los centros demasiado poderosos de los sistemas de Tipo
I, el modelo de Tipo II debe parecer el arquetipo de lo que buscan sus reformas.
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En los sistemas de Tipo II los servicios no temen la ingerencia de instituciones
centrales poderosas u hostiles a las reformas; la aptitud misma del Primer Minis-
tro para ocuparse de los detalles es limitada. Sin embargo, eso no significa que
haya menos normas administrativas o mecanismos de coordinacién, sino mds bien
que muchos poderes centrales de los sistemas de Tipo I son delegados a los
servicios. Se puede decir, pues, de forma mds precisa, que numMerosos Servicios
son responsables de politicas administrativas del conjunto del Estado.

El impulso dado por los centros de Tipo I1

Si los sistemas de Tipo II pueden aportar un modelo interesante para algunos
criticos de los sistemas de Tipo I, no se prestan tanto a esfuerzos concertados del
centro en favor de andlisis estratégicos y reformas del sector publico, aunque la
reforma aparece justificada a los ojos de diversos grupos, pertenecientes o no a
la Administracion. La sintesis de una autonomia administrativa y de un gobierno
de coalicioén puede ir en contra de iniciativas centrales. Sin embargo, los sistemas
de Tipo II no estan al abrigo de presiones presupuestarias; estdn expuestos a las
nuevas tecnologias y deben tener en cuenta las reivindicaciones de los ciudada-
nos, de los grupos de interés y de los otros gobiernos en materia de mejora de las
politicas y de los regimenes administrativos. Como en los sistemas de Tipo I, sus
responsables politicos y administrativos deben responder a las nuevas necesidades
y a las nuevas exigencias, coordinar mejor sus politicas y programas, y hacerlo
mds rdpido y con menos coste. Si tratan de lanzar reformas generalizadas del
sector publico, deben contar mds con el consenso y la colaboracién y quizds con
los medios informales. Ademads, dado que numerosas facultades se delegan en
los servicios, serd mds por ajuste mutuo que por decreto central como se debe-
ran reducir los solapamientos y hacer coincidir mejor las politicas administrativas.

Otros métodos de reforma

Sin embargo, no deberia concluirse que los sistema de Tipo II ahogan el
andlisis y la reforma, sino més bien que los dirigentes politicos y administrativos
responden de otra manera a las presiones y a los problemas. Por ejemplo, para
responder a las exigencias exteriores de coordinaciéon y de harmonizacién de las
politicas o de los servicios, es probable que, en los sistemas de Tipo 1I, se llegue
a acuerdos entre dos o mds servicios, mientras que en los sistemas de Tipo I las
instituciones centrales ejercerian una presién en el sentido deseado. Se puede
prever asi que un examen estratégico y una reforma tendrdn mas posibilidades de
ser iniciadas en ambitos de competencias de los servicios, debido a que sus
dirigentes politicos y administrativos tienen la autonomia deseada para proceder
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a las reformas. Asi pues, estos responsables recurririn mds a los mecanismos
enumerados en el cuadro 4, tales como las revisiones de actividades y los analisis
realizados en el nivel mds local por servicios, equipos mixtos y comisiones, para
poner los cimientos de la reforma.

Unas crecientes exigencias de coordinacion

Mundializacién, presiones presupuestarias e innovacion tecnolégica han crea-
do problemas politicos y administrativos que exigen un ajuste mutuo, e incluso un
consenso, entre servicios y agencias relativamente auténomas'. Estos tltimos
pueden tener relacion mds frecuentemente con nuevos clientes, y en consecuencia
con otros servicios. Si no se refuerza la coordinacién, corren el riesgo de dejar
pasar la ocasién para adoptar mejores decisiones, mejorar los servicios, incremen-
tar la eficacia y acelerar el ajuste. Cuando menos, para afrontar esos problemas
es necesario que los servicios obtengan mds confianza y encuentren los medios
para garantizar una coordinacién, lo que podria hacerse de manera puntual por
medio de comités y de grupos de trabajo. No obstante, las dificultades pueden
reunir caracteristicas que exijan mecanismos de coordinacién mdas permanentes,
tales como comités que cubren el conjunto de la funcién publica y secretarias que
agrupan a diferentes servicios (que constituirian pequefias instituciones centrales
o Secretarfas de Estado en los sistemas de Tipo I). Sin embargo, es preciso
encontrar un justo medio entre la necesidad de mejorar la coordinacién y el coste
potencial de esta coordinacién; ademds de las ventajas evidentes de la coordina-
cién, habria que evaluar también los mecanismos para saber en qué medida redu-
cen éstos la complejidad y la burocracia asociadas a la coordinacién. Los proble-
mas politicos cambian sin cesar, y la gestién de los mecanismos de coordinacién
deberia someterse a un examen regular.

cCoherencia y aprendizaje?

He sostenido que, en los sistemas de Tipo II, el examen estratégico y la
reforma no tienen en general un caricter global y no se lanzan con gran apara-

13 Preocupaciones analogas aparecen en estudios sobre las redes decisionales; algunas universi-
dades han encontrado ejemplos de convergencia de redes autdnomas en razon de la mundializacion,
de la liberacion comercial y de la innovacidn tecnoldgica. Véase George HOBERG y Edward
MORAWSKI, “Policy Change Through Sector Intersection: Forest and Aboriginal Policy in
Clayoquot Sound”, Canadian Public Administration, vol. 40, n° 3 (otoflo 1997), p. 387 a 414, y
Matthew ZAFONTE y Paul SABATIER, “Shared Beliefs and Functional Interdependence as Deter-
minants of Ally Networks In Overlapping Subsystems: An Analysis of San Francisco Bay-Delta
Water Policy”, Universidad de California, Davis: Manuscrito inédito, 1997.
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tosidad, como en los sistemas de Tipo I. Sin embargo, eso no significa que no se
produzcan; de hecho, es posible que estas actividades estén mds extendidas que
en los sistemas de Tipo I, porque la autonomia administrativa debe ser mas
propicia a las iniciativas locales en respuesta a dificultades locales. Esto plantea
un problema a los responsables politicos y administrativos, se encuentren o no en
el centro: deben encontrar medios para poner a punto nuevas politicas, para es-
timular a los funcionarios para que saquen ensefianzas de lo que pasa en el
conjunto de la funcién publica, y para garantizar que las instituciones rinden
cuentas y mejoran su credibilidad ante los ciudadanos y los electos. Ello exige la
aplicacion de controles generalizados, la realizacién de informes de actividad y la
existencia de comportamientos estratégicos que van mds alld de las actividades de
un solo ministerio, servicio o agencia. Es interesante preguntarse si los centros
mds pequefios de Tipo II, o los servicios y agencias dotadas de delegaciéon de
poderes, pueden garantizar tal coherencia estratégica.

Unas dificultades transversales comunes

El cuadro descrito anteriormente deberia ser ttil para reflexionar sobre el
examen estratégico, sobre la reforma y sobre el papel del centro en los sistemas
de Tipo II, pero con una o dos modificaciones. Debido a la delegacién de los
poderes centrales y de la autonomia administrativa de la que gozan los servicios,
éstos operan desde hace mucho tiempo transversalmente para alcanzar sus obje-
tivos. El cuadro serviria para comparar de qué manera funcionan las diferentes
redes administrativas, y para evaluar si las oficinas encargadas de disefiar, con-
trolar y aplicar las politicas hacen bien sus trabajos. Al mismo tiempo, plantea dos
cuestiones: jen qué medida las multiples oficinas repartidas en el conjunto del
sistema se ocupan de la integracién y del efecto acumulativo que tienen esas
politicas sobre los servicios y las agencias especificas? ;En qué medida se esfuer-
zan por transmitir la reforma a las otras partes afectadas?

Adoptemos una perspectiva: ;hay convergencia entre los sistemas
de los Tipos 1y II?

He sostenido antes que, cuando se reflexiona sobre el andlisis estratégico y
sobre la reforma en los distintos paises, es importante tener en cuenta el contexto
institucional. Sin embargo, todos los gobiernos tiene que hacer frente a ciudada-
nos y grupos de interés mejor informados, a problemas mas complicados, a fuer-
zas que hacen desbordar en la elaboracién de las politicas las fronteras tradicio-
nales, y a ciudadanos mds exigentes que reclaman una reaccién rapida y
equitativa.
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La proyeccion de una imagen coherente

De todo ello se deriva que los gobiernos deben encontrar nuevas formas de
examinar las prioridades y las pricticas, de coordinar las medidas y las reformas
y de proyectar una imagen coherente en el exterior. Sea cual sea el contexto
politico, histérico o administrativo, deberian tener por objetivo comun utilizar lo
mejor posible los impuestos y los fondos publicos.

Los limites de la tesis de la convergencia

Este andlisis deberia desembocar en la idea de que la supuesta convergencia
de la reforma (es decir, el fin de la ideologia sobre la reforma del sector piblico)
podria ir a la par con una convergencia de las practicas de los sistemas de los
Tipos I y II. Los sistemas de Tipo I se esfuerzan en reducir la ingerencia del
centro y en dar mds flexibilidad a los servicios y agencias (se encontrard en el
anexo un andlisis general del caso del Canadd), mientras que los sistemas de Tipo
II tratan de mejorar la coordinacién entre los servicios y las agencias. Es poco
probable que estas tendencias superen las diferencias mds importantes entre los
sistemas de gestién publica, que determinan las posibilidades referentes, no s6lo
a la naturaleza del anélisis estratégico y de la reforma del sector ptblico, sino
también al alcance de la reforma y al lugar de donde procede la iniciativa. Sin
embargo, es posible que haya convergencia en algunos dmbitos (recursos huma-
nos o tecnologias de la informacién, por ejemplo), lo que permite pensar que los
paises estarian interesados en proceder a una buisqueda mds sistemdtica y a deba-
tes mds profundos. Por esta razén el cuadro 5 presenta estos temas en forma de
cuestionarios empiricos.

Un mejor diseiio de las comparaciones

Por esta razén el cuadro deberia servir para comprender mejor lo que ocurre
en cada sistema, y para sacar ensefianzas. Atrae la atencién sobre la delegacion
y la coordinacién de diversas funciones administrativas, y describe de manera mas
exacta el funcionamiento de los gobiernos. Combinando este cuadro con una
perspectiva exterior de los poderes publicos, es decir, una visién del Estado por
sus clientes, los ciudadanos o las comunidades, los responsables politicos y admi-
nistrativos deberian disponer de un juego de instrumentos util para evaluar las
opciones en materia de andlisis estratégicos, de mecanismos de coordinacion y de
estrategias que permitan ofrecer una cierta coherencia a la reforma del sector
publico.
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La gestion del analisis estratégico y de la reforma del sector
publico: algunas sugerencias

Otra manera de abordar el andlisis estratégico y la reforma consiste en ver las
dificultades que se presentan a los responsables en diversas fases. Se podria
establecer un cuadro mds elaborado, pero me limitaré mds abajo a contemplar las
fases del andlisis y de la planificacion, de la ejecucidon y de la consolidacién. La
mayor parte de las mejoras sugeridas deberian aplicarse tanto a los sistemas de
Tipo I como a los de Tipo II, pero no parece ser asi: mencionaré las diferentes
presiones que se producen en los dos casos.

Las condiciones necesarias para el inicio de un andlisis estratégico y para el
establecimiento de planes de accion

Es imposible contar con certidumbres mientras que el entorno politico y
econdémico en el que operan los gobiernos puede cambiar rdpidamente. Sin em-
bargo, es preciso iniciar los andlisis estratégicos teniendo plena conciencia de las
posibilidades que tienen de triunfar y del apoyo probable que otorgardn los res-
ponsables politicos y administrativos, no sélo al andlisis en si mismo, sino tam-
bién a las reformas que podrian derivarse del mismo. Se trata de velar por una
afectacion racional de los recursos escasos, pero también de minimizar el riesgo
de sorpresa politica y de decepcién para los funcionarios y los grupos de interés.
Es la ampliacion de este apoyo lo que determinard el alcance de la reforma y
circunscribird el campo de elaboracion y de ejecucion de las reformas.

El grado de participacion

Varios factores influyen en el interés que tienen los politicos en la reforma
administrativa, y en consecuencia, en la eleccién de mecanismos de andlisis. En
primer lugar, la cultura politica de los diferentes paises puede crear expectativas
diferentes sobre la medida en que los dirigentes politicos deben participar en la
reforma del sector publico. Ademds, cuanto mds pequefio es un pais, mas posi-
bilidades hay de que se impliquen los responsables politicos, debido a que los
problemas administrativos son mucho mads faciles de abordar. En tercer lugar,
cuanto mds amplio sea el campo del andlisis y de las reformas contempladas, mas
importantes serdn las repercusiones sobre los programas politicos y, en conse-
cuencia, mds atentos estardn los politicos. Finalmente, si las oficinas encargadas
de iniciar y supervisar los andlisis disponen de recursos y gozan de la confianza
de los dirigentes politicos, no serd necesario recurrir a mecanismos externos de
analisis.
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Los problemas de gestion

Se necesitaria mucho tiempo para examinar las ventajas y los inconvenientes
de cada instrumento mencionado en el cuadro 4, sobre todo cuando pueden ser
usados conjuntamente, pero hay varios problemas generales de gestion que hay
que destacar. En primer lugar, cuanto mds global sea el andlisis, (en otros térmi-
nos, cuanto mas numerosos sean los equipos y comités participantes), mas alto
serd el riesgo de dejar pasar los preciosos instantes del calendario politico en los
que seria posible hacer avanzar la reforma. Ademds, como ya se ha sefialado, hay
que hacer equilibrios entre dos extremos: hacer participar a los ministros y altos
funcionarios en el andlisis y en la planificacién, o confiarlas a responsables que
estardn dispensados de sus actividades ordinarias, siendo una opcidn intermedia
el hacer secundar a los dirigentes muy ocupados con un personal especialmente
adscrito al anélisis estratégico. Aun cuando se considere deseable proceder a un
estudio independiente, es dificil imaginar que el equipo o la comisién encargada
del estudio trabajard sin tener que relacionarse con las oficinas o con los servicios
responsables del ambito estudiado, ya que necesitard informacion para llevar a
cabo este estudio.

Los riesgos derivados de un estudio externo

En primer lugar, un andlisis externo o independiente puede necesita mds
tiempo, no sélo para llegar a conclusiones, sino también para que los altos fun-
cionarios asuman sus conclusiones. En consecuencia, se corre el riesgo de dejar
pasar buenas oportunidades para hacer avanzar la reforma. Ademads, es mas pro-
bable que unos asesores externos subestimen las realidades politicas y burocrati-
cas, y que las opciones recomendadas sean conocidas por el publico antes de que
los dirigentes politicos estén dispuestos a adoptar una posicion firme, lo que corre
el riesgo de que se rechacen prematuramente las reformas propuestas. Asi pues,
no es sorprendente que, teniendo en cuenta la fluidez creciente de los medios
politicos, los poderes publicos estén menos dispuestos a dirigirse a comisiones o
a comités independientes para realizar estudios que hace unos veinte afios.

La participacion del publico

Son numerosos los gobiernos que han aprendido que, para que la reforma del
sector publico tenga éxito, es preciso que las medidas adoptadas y los métodos
utilizados sean considerados justos y coherentes, tanto en el interior como en el
exterior, incluido el proceso de andlisis. Por ejemplo, a fines de los aflos ochenta
y a comienzos de los noventa, los gobiernos han tenido relativamente poco trabajo
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para reducir sus déficit, en una época en la que sus administrados eran en con-
junto favorables a las estrategias adoptadas y juzgaban que la carga no pesaba
demasiado fuertemente sobre algunos grupos o sobre algunos sectores. Por otro
parte, es probable que los funcionarios de nivel intermedio acepten mds facilmen-
te las revisiones y las reformas cuando los dirigentes politicos y los altos funcio-
narios reconozcan su aportacion y se refieran a los andlisis precedentes y a los
“informes de reforma”, adn cuando las reformas introduzcan incertidumbre en su
posicidn. Asi, la interaccién entre la perspectiva de conjunto del gobierno y los
andlisis mas especificos reviste gran importancia, lo que significa que los servi-
cios también tomardn mds en serio los andlisis y los objetivos.

La aplicacion de la reforma

Una vez que el gobierno haya aceptado el programa de reforma, puede co-
menzar a preparar su aplicacion. Por programa, entiendo un plan de accidén que
no comporte necesariamente un conjunto de medidas inmediatas, bien pensadas y
que sigan una metodologia rigurosa. De hecho, en algunos casos el programa
puede consistir en iniciar y aplicar una serie de iniciativas, aparentemente sin
relacion entre si, en el curso de un mandato; en otros casos, el gobierno lanzara
varias iniciativas a la vez, sin reflexionar en todos los detalles ni a los efectos de
interaccién entre las diversas iniciativas, porque el momento es propicio y las
medidas estdn justificadas en el plano politico. En ese caso, no hay duda alguna
de que los programas seran modificados durante el mandato.

El apoyo a una reforma selectiva

Cuanto mads selectivas sean las reformas contempladas en el programa, mas
podrédn los servicios utilizar los recursos existentes y las redes administrativas
para facilitar su ejecuciéon. Ademads, aunque la reforma contemple un cambio
importante con respecto a las practicas anteriores, el sistema deberia ser capaz de
dedicar suficientes recursos a la aplicacién de la reforma y al ajuste, mantenién-
dose capaz de desarrollar sus actividades ordinarias y de responder a las exigen-
cias de los responsables politicos. En la medida en que la reforma selectiva y la
transiciéon comporten innovaciones, los demds servicios pondran menos objecio-
nes para seguir la experiencia y sacar lecciones de ella. Por estas razones las
estrategias de reforma selectiva parecen atractivas. En cambio, al igual que las
reformas concretas, las reformas selectivas carecen de una perspectiva y de una
vision general capaces de indicar a los funcionarios y a los ciudadanos la forma
en que evolucionan un gobierno y su funcién publica.
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El apoyo a una reforma global

A medida que los programas de reformas se generalicen y se hagan mas am-
biciosos, se necesitardn mds nuevas estructuras y nuevos métodos para facilitar su
ejecucion. Tanto en los sistemas de Tipo I como en los de Tipo II, serd crucial
determinar desde que sea posible si conviene o no confiar la ejecucién a organis-
mos existentes, y desarrollarla segiin métodos y calendarios ya establecidos. Por
ejemplo, se podrian adaptar los ejercicios de fijacién de prioridades para la apro-
bacién de los proyectos ministeriales o las modalidades anuales de elaboracion y
asignacidn del presupuesto, para tratar un problema mds amplio o mds episddico.
Esto implica que los servicios encargados de administrar estos procesos tengan
bastante personal cualificado para dedicarse a esta nueva tarea.

No obstante, otra solucién consistiria en crear unas estructuras independientes
para guiar al menos la primera fase de la ejecucion. A medida que las reformas
se hagan mas generales y mas radicales, las dificultades de coordinacién se incre-
mentardn. Serd preciso coordinar las actividades de oficinas mds numerosas, or-
ganizar mas negociaciones en los servicios centrales y en los servicios y agencias
interesados, y los calendarios de ejecucion correrdn el riego de retrasarse. Hay
varias posibilidades de superar estas dificultades:

* Crear una secretaria ejecutiva. Esta secretaria estableceria un calendario y
velaria para que los servicios y las agencias alcancen sus objetivos presupuestarios
y de otra naturaleza, que respondan al espiritu de las reformas y, segin el tamafio
de la secretaria, podria eventualmente ayudar a los servicios a hacer una planifica-
cion mas detallada. La duracién de esa secretaria podria ser mas o menos larga.

* Aportar una ayuda al arbitraje. Si la reforma da lugar a negociaciones
entre servicios y organismos, los servicios centrales quizds querrdn crear unidades
especiales; en otro caso, los servicios deberan valerse por si mismos y los mayo-
res o los mejor situados podrian verse favorecidos. Se podrian crear unos servi-
cios de arbitraje, estableciendo unas unidades temporales integradas por funcio-
narios destinados en ellas.

e Establecer ventanillas vinicas. Los servicios y las agencias pueden tener que
relacionarse con representantes de varias oficinas permanentes o temporales. Hay
dos opciones: la primera consiste en crear equipos ‘“virtuales”, compuestos de
miembros de todas las oficinas, para tratar los asuntos de cada servicio, de forma
que puedan recurrir a los especialistas deseados; el segundo método consistiria en
crear equipos temporalmente dispensados de cualquier otro trabajo, cuyo personal
se ocuparia exclusivamente de ayudar al servicio o agencia a aplicar la reforma'.

4 Por lo que se refiera a esta opcion, véase E. A. LINDQUIST, “On the Cutting Edge”, op. cit.
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o Flexibilidad y firmeza. El centro deberia resistir la tentacién de aplicar el
mismo modelo a todos los servicios, con excepcion de las fechas limite. Salvo si
las oficinas centrales han preparado cuidadosamente el terreno, es bueno dejar a
los servicios una cierta flexibilidad en materia de elaboracién y presentacién de
los informes. Se puede ganar mucho tiempo, ahorrar energias y evitar la acritud
organizando consultas previas sobre algunas cuestiones.

Estos mecanismos y estas estrategias pueden utilizarse individual o conjunta-
mente. No obstante, deberia ser mas facil adoptarlas en los sistemas de Tipo I que
en los de Tipo II, que se verian sin duda obligados a negociar la aplicacién de
esos mecanismos con los servicios y agencias. En ambos casos, sin embargo, es
preciso que el sistema experimente una modificacion temporal, pero a veces sus-
tancial, para orientarse en nuevas direcciones. También es muy importante garan-
tizar que el sistema dispone de recursos para dedicarse a esta tarea.

Los riesgos vinculados a una reforma global

Las reformas globales cubren necesariamente un mayor nimero de servicios y
de 6rganos, lo que crea problemas de fondo y dificultades de gestion mds diversas
y a veces imprevisibles. Aunque dispongan de medios, las oficinas que dirigen las
reformas s6lo dispondrdn de recursos limitados para vigilar y gestionar su ejecu-
cidn; es inevitable que algunas reformas no tengan los resultados deseados y que
el proceso de cambio no se realice sin enfrentamientos en algunos servicios y
organismos'”. Ademds, a medida que disminuya el capital politico que los minis-
tros pueden obtener de un franco apoyo a las reformas, las oficinas centrales ten-
dran mas dificil mantener el apoyo necesario para una reforma global.

La consolidacion de la reforma

Una vez aplicadas las reformas y terminado el proceso, el trabajo ordinario
y los imperativos politicos se imponen en la funcién puiblica. Los mecanismos de
coordinacion y el deseo de llegar a resultados se difuminardn o desaparecerdn, a
medida que las personas seleccionadas para aplicar la reforma vuelvan a su an-
terior puesto de trabajo o sean trasladadas a otro. A menos que se planteen nuevos
problemas, los servicios centrales o exteriores volverédn a sus funciones habituales
y a sus redes administrativas. Si ocurre asi, se habrd perdido una importante
ocasion estratégica.

15 La reestructuracion de las instituciones centrales no deberia hacerse paralelamente a la de los
servicios operativos y de los ministerios. De hecho, deberia tener lugar antes o después de la reor-
ganizacion de los servicios operativos para que las instituciones centrales puedan dedicar toda su

energia a la gestion de la reestructuracion del resto de la funcion publica.
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Una retrospectiva

En ese preciso momento los promotores de la reforma deberian pedir a los
participantes que evalien su experiencia reciente, desde el inicio del proceso de
andlisis hasta el fin de la aplicacion de las reformas acordadas. Esto puede hacerse
mediante la organizacién de coloquios, el encargo de informes sobre el desarrollo
de la reforma o la financiacién del estudio de evaluaciones. Uno de los objetivos
de este trabajo deberia ser el saber como los participantes podrian resolver mejor
problemas similares en el futuro. También habria que velar para que las lecciones
sacadas de este ejercicio, a propdsito de las innovaciones o de los errores, se
difundan mas alla del circulo de participantes, para que otros miembros del sis-
tema puedan abordar su propio programa de reforma con mejor conocimiento de
causa. Uno de los riesgos vinculados a los sistemas que acuden a reformas pro-
gresivas o puntuales es que tienen menos oportunidades de obtener una imagen
coherente de los avances y de las realizaciones y de difundirla en el interior y en
el exterior del sector publico.

Una memoria institucional

Los estudios retrospectivos desarrollan la memoria institucional, que puede
peligrar en los sistemas que tienen una gran movilidad del personal o numerosas
jubilaciones. Es a los poderosos centros de los sistemas de Tipo I a los que
corresponde de manera natural proceder a una reevaluacién, ya que a menudo son
ellos los que han iniciado la reforma y los que incluyen las instituciones encar-
gadas del perfeccionamiento de los altos funcionarios y de la formacién de los
futuros cuadros directivos. Pero este papel puede confiarse también a una oficina
en los centros de los sistemas de Tipo II; se trataria de una actividad que no seria
agresiva con el resto del sistema y que, con toda razén, pondria al corriente del
estado de la reforma a los politicos y a los funcionarios centrales.

Una prospectiva

La reflexién no debe limitarse necesariamente a una retrospectiva. Puede
permitir a los cuadros y al personal hacer también prospectivas, determinar las
presiones y las nuevas necesidades, proponer unas nuevas prioridades estratégicas
y los objetivos a alcanzar y examinar el tipo de competencias que serdn necesarias
para responder a las nuevas exigencias. También puede ser la ocasién de deter-
minar si las nuevas pricticas adoptadas por las oficinas para responder a los
imperativos de andlisis y de reforma deberian difundirse mas ampliamente, o
aplicarse eventualmente a cuestiones mds ordinarias mediante un cambio de es-

230



tructura o de método. Finalmente, aunque la reforma reciente no esté constituida
mads que por una serie de iniciativas puntuales, los responsables politicos y admi-
nistrativos deberian no obstante facilitar las ocasiones para hacer balance y deter-
minar las direcciones hacia las que se ha orientado el sistema, lo que deberia
conducir a una mejor toma de conciencia estratégica.

Una ampliacion del interés por la reforma

Para consolidar la reforma, a veces hay que interesar a un piblico mas am-
plio. Estos dltimos afios, como los poderes publicos han tendido a contratar ex-
ternamente los servicios y a acudir con més frecuencia a los organismos auténo-
mos, las oficinas internas se han esforzado en integrar los objetivos de resultados
en sus informes, estableciendo asi las bases de una responsabilizacién y de un
aprendizaje. Sin embargo, si las oficinas deben reducir sus gastos y sus recursos,
veran disminuir sus capacidades tradicionales de seguimiento y de reflexién.
Deberan encontrar otros medios para seguir el trabajo de los organismos, agencias
y demds prestadores de servicios, sobre todo si se esfuerzan en aumentar la
rendicién de cuentas. A este respecto, se pueden utilizar los planes de empresa y
los sistemas de gestién de resultados, no sélo con fines internos, sino también
para interesar a un mayor nimero de personas en la informacién que producen
estos sistemas, sobre todo parlamentarios, periodistas, universitarios, grupos de
interés y ciudadanos Tal Optica orientada hacia el exterior puede ser dificil de
adoptar por los dirigentes politicos directamente responsables de los resultados
obtenidos por los servicios y agencias, pero deberia presentar menos problemas
en los sistemas donde los servicios y las agencias son mds auténomos de los
poderes politicos.

Conclusiones: el aprendizaje y la coherencia
en los diferentes sistemas

Hemos analizado el examen estratégico y la reforma del sector publico desde
diversos dngulos. Primeramente, hemos examinado lo que comporta la reforma
del sector publico y admitido, para empezar, que podia cubrir varios tipos de
iniciativas y tener un alcance muy diverso, y posteriormente, que no representaria
nunca mas que uno de los numerosos problemas y una de las miultiples prioridades
de las que tienen que ocuparse los responsables politicos y los altos funcionarios.
En segundo lugar, hemos expresado la idea de que el impulso del andlisis y de
la reforma puede variar sensiblemente, segtin los dirigentes politicos se impliquen
o no directamente (aunque un compromiso de dedicacién exclusiva presenta in-
convenientes), y segin que las iniciativas vengan del interior o del exterior de las
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instituciones centrales. En tercer lugar, hemos destacado que los responsables
politicos y los altos funcionarios estdin muy ocupados por las actividades a corto
plazo que exige la gestion de los asuntos publicos, y que el examen estratégico
puede considerarse un medio de ver mds alld de esas actividades y de identificar
ocasiones de reforma. Con tal fin, hemos establecido una lista de mecanismos de
andlisis. En cuarto lugar, hemos ilustrado la importancia del marco institucional
describiendo los sistemas de Tipo I y II, y examinado cémo cada uno de esos
sistemas confiere poderes y opone obstdculos a unos actores diferentes para pro-
ceder a un examen estratégico y a una reforma. Finalmente, hemos tratado diver-
sos problemas de gestion asociados al andlisis estratégico y a la reforma del
conjunto del ciclo, e insistido en la necesidad de coherencia.

So6lo hemos podido abordar rdpidamente los numerosos aspectos del analisis
estratégico y de la reforma del sector publico, y subrayar asi sus complejidades.
Aunque los principios sean parecidos en diferentes paises, la reforma no tiene el
mismo sentido. Esto explica que algunos paises hayan acogido con muchas reser-
vas los modelos radicales de reforma que presentan Nueva Zelanda y el Reino
Unido desde hace dos décadas, que han dominado el debate sobre la reforma. Esto
subraya la importancia de los coloquios como los que organiza el PUMA en la
OCDE, que permiten garantizar que esté representada una gama diversa de mode-
los. Sin embargo, si no se subrayan estas complejidades y no se sitdan el analisis
y el debate en el marco de experiencias diversas, los expertos y los universitarios
pasaran de lado matices importantes y renunciaran a las oportunidades de apren-
der. No sdélo los participantes deberian cambiar de ideas y de métodos, sino que
también deberian esforzarse en hacer informes comparativos de sus debates, que
expresen claramente sus puntos de vista describiendo su contexto.

El presente documento ilustra lo que acabo de decir. Me he esforzado en
presentar un nuevo marco contextual susceptible de hacer comprender el papel de
las oficinas centrales. Inspirdndome en la experiencia del Canad4, yo habia hecho
valer que el centro habia cambiado claramente, pero debido menos a innovaciones
estratégicas que a reformas desarrolladas en todas partes en la funcién ptblica y
en la reduccién de los gastos. Sin embargo, el cuadro —por ttil que pueda ser
para una mejor comprension del funcionamiento de los centros— se basaba en un
contexto preciso, lo que limitaba fuertemente su aplicacion a otros sistemas. Una
discusién comparada ha puesto de relieve este sesgo y ha conducido a una revi-
sion del método. Intentando aplicar este marco a los sistemas de Tipo II, se ha
podido contrarrestar también los argumentos de los que desearian reducir el cen-
tro en los sistemas de Tipo I, porque los sistemas que tienen un centro menos
importante traducen modalidades muy diferentes de gestion publica.

Procede, pues, considerar estos debates, asi como en el presente documento,
como unos esfuerzos preliminares para comprender unos fenémenos complejos y
sacar lecciones de ellos. Todo nuevo intento de estudio de los métodos de revision
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y de reforma deberia basarse en tres estrategias. Primeramente, se podrian orga-
nizar coloquios que retinan a participante de origenes diversos, que se concentra-
rian en algunos ambitos precisos de politica administrativa, tales como los que se
enumeran en el cuadro 6, lo que permitiria un intercambio de informacién mas
detallado a pesar de la diversidad de los sistemas de gestion de los asuntos pu-
blicos. Seguidamente, se podrian celebrar coloquios para estudiar la experiencia
reciente de los gobiernos que han utilizado instrumentos especificos de analisis
estratégico, y quizas identificar asi tres o cuatro sectores (salud o paro juvenil, por
ejemplo) que pueden ser objeto de estudios de caso sobre los diferentes paises.
Finalmente, hay una gran necesidad de estudios empiricos mds sistemdticos sobre
las oficinas centrales y los cuerpos creados, especialmente sobre su dimension y
su campo de accidn, y otros estudios que ofrezcan una visién mds matizada de las
relaciones entre las instituciones centrales y los servicios y agencias, que podrian
adoptar la forma de estudios de caso sobre la gestion de algunas politicas admi-
nistrativas.
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ANEXO

PERSPECTIVA CANADIENSE
DE LAS INSTITUCIONES CENTRALES

Las instituciones centrales han cambiado mucho, pero ello se debe menos a
audaces innovaciones estratégicas que a reformas experimentadas por el resto de
la funcién publica y a la presion constante para la reduccion de los gastos presu-
puestarios de las oficinas centrales. El nimero de instituciones centrales no ha
variados sensiblemente, ni tampoco la dimensién del centro con respecto a otras
partes de la funcién ptblica. Las oficinas centrales no han sido separadas de
responsabilidades estatutarias no estratégicas, pero, presionadas por la reduccién
de efectivos y la reestructuracién de la funcién publica, han adoptado medios mas
eficaces y mds racionales para desarrollar sus tareas tradicionales (correo electrd-
nico y nuevos sistemas de informacién sobre las finanzas, los recursos humanos
y el patrimonio inmobiliario), y liberado valiosos recursos humanos para las
nuevas tareas, como las iniciativas de reforma de la funcién publica.

Las oficinas centrales se ocupan ahora menos de la gestién cotidiana de los
servicios y agencias, en parte porque un porcentaje mucho mas pequefio de las
operaciones ordinarias exigen una autorizacidn previa, y en parte porque los pla-
nes de accién ponen mds el acento en las cuestiones estratégicas. Sin embargo,
como consecuencia de estos cambios, las oficinas centrales obtienen menos datos
e informaciones sobre las actividades de los servicios y agencias que las que
podrian obtener de las pequeiias operaciones. Paraddjicamente, los techos pluri-
anuales de gastos que las estrategias de reduccién de los déficit han impuesto a
los servicios y agencias no han incrementado el control por el centro: si los
servicios y las agencias respetan su presupuesto, las oficinas centrales casi no
tienen influencia sobre sus actividades.

Teniendo menos informacién y recursos a su disposicion, los altos funciona-
rios, al igual que los cuadros medios, han aprendido que cuando se quiere iniciar
nuevas actividades, la cooperacion, la persuasiéon y la explotaciéon de las redes
administrativas son estrategias a la vez ttiles e indispensables. Se consideran mas
como catalizadores y centros de informacién, y menos como planificadores y
vigilantes. Las oficinas centrales se ven mas a menudo como instituciones que
aprenden y que invierten en conocimientos, buscando en particular précticas utiles
en todo el sistema y en otros paises. También organizan consultas para anticipar
los problemas y preparar las mejores soluciones. Los funcionarios del centro
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preconizan una mayor trasparencia, y abogan en favor de mejores sistemas de
gestion de resultados. En los sitios web se exhiben mds amplias informaciones
sobre los programas gubernamentales. Sin embargo, hay una enfermedad tangible
en las oficinas centrales, que se preguntan si alguien —parlamentarios, periodis-
tas, universitarios, grupos de interés y funcionarios del centro— va a seguir y a
evaluar las actividades y los resultados de los servicios y agencias.

Cuando no se produce esta evolucion, sus colegas de los servicios y agencias
quedan muy insatisfechos. Se quejan de las continuas oleadas de iniciativas de
gestién y de otro tipo provenientes del centro, de la falta de coordinacién de
numerosas actividades de las oficinas centrales, y de la poca informacién de la
que dispone el centro sobre el efecto acumulativo de sus propios programas y de
los que son gestionados por los servicios y agencias. Estiman que las tareas
cotidianas y las demandas de informes van en alza, y que su valor afiadido es muy
escaso. Fuera de las actividades rutinarias del centro, los funcionarios de las
instituciones centrales y otros se preguntan si las oficinas centrales pueden ver-
daderamente ayudarles a superar sus dificultades.

Los funcionarios del centro tienen unas nuevas formas de ver su papel y sus
tareas, y han adoptado nuevas estrategias. El Consejo del Tesoro del Canada, por
ejemplo, se presenta como un consejo de direccién, poniendo el acento en temas
de administracion horizontal, de calidad de los servicios, de gestion de resultados
y de control interno. Sin embargo, numerosos colegas de otros servicios y agen-
cias no estan convencidos de que la nueva imagen se haya concretado. Esto se
debe en parte a que persisten numerosos papeles tradicionales —vigilantes, con-
troladores y “micro-gerentes”—, y en parte a que es dificil explicar la influencia
sutil que tiene las oficinas centrales sobre el gobierno, asi como sobre el trabajo
de los servicios y agencias. Pese al acento que se pone en la iniciativa, la coor-
dinacién y la intermediacién, las oficinas centrales necesitan informacién al dia
sobre lo que se practica en los diversos dmbitos, y deben demostrar que controlan
la situacién. El prestigio continda basdndose en la competencia e integridad, pero
desde hace una década hay diferentes maneras de obtenerlo.
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:POR QUE ES TAN DIFIiCIL REFORMAR
LA ADMINISTRACION PUBLICA?

FRANCOIS DUPUY

Associate Professor, INSEAD

Introduccion
e La reforma de las Administraciones publicas estd a la orden del dia con
diversas intensidades en los distintos paises de la OCDE.

* Pero, cualquiera que sea la estrategia elegida, esta reforma es larga, dificil
y cadtica: ;por qué?

Reformar las organizaciones publicas:
¢qué es una organizacion?
* Unas estructuras con unas formas de funcionamiento.
* Unas formas de funcionamiento con unas estrategias de los actores.

* Consecuencia: cambiar una organizacién es modificar en profundidad las
formas de funcionamiento reales.

Las Administraciones publicas son organizaciones
burocraticas: una definicion operativa que permite
comprender mejor las dificultades

Las consecuencias del funcionamiento burocratico:
* La pobreza del servicio.

* El sobrecoste del servicio pobre.

Las nuevas restricciones o las “oportunidades de cambio”

* La competencia en la distribucién de los recursos y las nuevas politicas
fiscales.
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* EI apoyo del mercado politico, el efecto de capilaridad y la individualiza-
cién del servicio.

Las dificultades mayores

e Hacerlo mejor con menos, o la inversion de la ldgica de los medios en
beneficio de la cooperacion.

e La inversion de la relacidon “servidor publico”/administrado, o el fin de la
funcién de proteccion.

¢ La revoluciodn intelectual.

Las pistas

* Formacién y seleccion (salir de la endogamia).
* Los mecanismos, o las nuevas politicas de gestiéon de recursos humanos.

e [as estructuras.

Introduccion

No es sorprendente que la reforma del Estado —de las Administraciones
publicas— esté a la orden del dia con grados y momentos diversos en los dis-
tintos paises de la OCDE. En esta materia, los cambios profundos que se obser-
van en todo el mundo afectan a todas las organizaciones, sean publicas o priva-
das. Bajo el impacto de la mundializacién, que, en el dia a dia, se manifiesta en
una presioén constante del cliente o del usuario, o del accionista para hacer bajar
los costes e incrementar la calidad, asistimos a una verdadera revolucion de las
organizaciones.

Esto no se traduce solamente en las famosas “reestructuraciones”, aplaudidas
ruidosamente por los principales mercados bursatiles mundiales. Supone cambios
radicales en el campo del trabajo en el seno mismo de los paises desarrollados.
Por una parte, las formas concretas de trabajar se modifican muy rdpidamente,
tanto en lo referente a los ritmos horarios, descanso y secuencia, como en las
formas de relacién con los demds; por otra parte, el vinculo en la empresa se
transforma, se precariza en cierta forma y lanza al desvan de la historia el famoso
trueque lealtad/proteccion que ha caracterizado la relacién salarial desde comien-
zos del siglo XX hasta mediados de los afios ochenta (Castel, 1995).
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En materia de Administracién publica, la sorpresa procede de dos aspectos:

* La intensidad muy diferenciada de la voluntad de reforma manifestada por
los diferentes paises. Va desde un fuerte compromiso y a veces sin matices (Reino
Unido) hasta una situacién en la que la palabra prudencia es un eufemismo (Fran-
cia), pasando por los paises que, a imagen de Suecia y de Alemania, han elegido
privilegiar en sus estrategias los tests y los experimentos, para luego generalizar-
los. También se ve la aparicion de importantes diferencias entre los que ponen el
acento mas en la gestién que en los procesos (Irlanda y en cierta medida Estados
Unidos) y los que escogen la opcién inversa.

* Pero sobre todo, cualesquiera que sean las opciones estratégicas efectuadas,
ninguno de esos paises puede decir que se trate de una tarea facil que se dirige
confortablemente, a poco que los actores comprendan claramente la necesidad y
que la estrategia haya sido disefiada claramente. En todas partes hay dificultades,
conflictos, negociaciones dificiles, que no se deben a una abstracta resistencia al
cambio, sino a los retos de esos cambios: si esos retos no han sido bien compren-
didos fuera de todo discurso tecnocritico o ideoldgico, la transformacién de nues-
tras Administraciones publicas corre el riesgo, sobre todo en los paises donde estd
sujeta a las mayores reticencias, de resultar finalmente mds costosa en términos
humanos y financieros que lo que se pensaba.

Reformar las organizaciones publicas:
¢qué es una organizacion?

Transformar una organizacién, sea cual sea, supone ponerse de acuerdo pre-
viamente sobre el objeto, y por lo tanto sobre lo que es una organizacién. Las
fuertes culturas juridicas (Francia) o legalistas (Estados Unidos) que marcan a
nuestros paises han conducido a una confusién que, aunque haya sido denunciada
desde hace tiempo (Waterman, Peters y Philip, 1980) no dejan por ello de oscu-
recer el debate y de complicar la tarea: se trata de la asimilacién de la organiza-
cién a estructura, organigrama y conjunto de normas y procedimientos.

Considerar que la organizaciéon es igual a estructura se comprende poco,
sobre todo en el mundo administrativo, marcado a la vez por el juridicismo, la
tradicién weberiana en materia de disefio del Estado y la ausencia de cultura
gerencial. La consecuencia de esta confusién es asimilar reforma a cambio de
estructuras y trasformar una politica de cambio en una reconstruccién mas o
menos eficiente del montaje administrativo: aqui, se agrupa, alla, se divide, mas
all4, se reestructura, con la esperanza de alcanzar la estructura ideal.

Pero la realidad es diferente y, ademads, observando atentamente lo que ha
pasado en el sector privado, los reformadores ptiblicos habrian podido observar
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que el interés concedido a las estructuras se habfia vuelto decreciente, en beneficio
del otorgado a las formas de funcionamiento. Se entiende por tal, en términos
sencillos, la forma en que las personas trabajan, intercambian, cooperan, deciden
y resuelven sus problemas: la organizacién se convierte asi en el conjunto de
practicas recurrentes de los actores en un universo dado, lo que se ha tendido a
llamar a veces la “cultura”, y que nosotros vamos a definir aqui como las estra-
tegias desarrolladas cotidianamente por las diferentes partes interesadas (March y
Simon,1958; Crozier Friedberg 1977).

El objeto de esta comunicacién no es entrar en una definicién de lo que son
las estrategias racionales en el sentido sociolégico del término. Es simplemente
indicar que desde que se ha comprendido que este concepto implica que en una
organizacion los actores hacen lo que hacen porque son inteligentes, se compren-
de entonces por qué es notoriamente mds dificil cambiar las formas de funciona-
miento que las estructuras, y por qué, por lo tanto, los cambios estructurales
dependen mas de la politica simbdlica que de la reforma real.

Al mismo tiempo, esta aprehension de la organizacién como un conjunto de
estrategias racionales, y por lo tanto del cambio como una posibilidad de hacer
evolucionar estas estrategias, conduce a una doble cuestion: ;cuédles son las carac-
teristicas mds importantes de las Administraciones piblicas como organizaciones,
en especial las que parecen mds dificiles de poder hacer evolucionar?; ;Con qué
mecanismos se puede jugar para producir el cambio real, tal y como esta definido
en las lineas que preceden?

Las Administraciones publicas son unas organizaciones
burocraticas: una definicion operativa
que permite comprender mejor las dificultades

Para comprender las caracteristicas dominantes de las Administraciones pu-
blicas vamos a razonar en términos generales, siendo conscientes de que a veces
pueden existir profundas matizaciones segtin los paises. Sin embargo, recordemos
que en la actualidad lo que define el funcionamiento de las Administraciones no
es ni principal ni fundamentalmente el conjunto de normas que las regulan, sino
la aplicacion que se he hecho de ellas a los largo del tiempo y que se trate del
pais de que se trate, ha tendido siempre a conceder la prioridad a la protec-
cion de los miembros de la organizacion, sobre cualquier otro posible objetivo
de calidad o de reduccién de costes.

Desde este punto de vista, dirfamos que las organizaciones publicas son casi
por esencia de naturaleza burocratica, y que se trata de la dificultad mas grande
para su cambio real. Asi pues, es necesario explicar esta palabra y darle una
definicidn prictica y operativa, y no tedrica o ideoldgica.
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Burocrética no se emplea aqui en el sentido polémico de una organizacién
que produciria muchos papeles y que seria lenta, pesada y poco reactiva. Quiere
subrayar un fenémeno mucho mas fundamental que estd en el nicleo de las
dificultades del cambio de los universos administrativos: una burocracia es una
organizacion que tiene por caracteristica principal el caracter endogamico de
todos los criterios que utiliza. O, para decirlo mas sencillamente, es un conjunto
que da la prioridad en todos sus actos a sus propios problemas, sean técnicos o
humanos, con respecto a los de su entorno. Se comprende que esta forma de
organizacién haya correspondido a un momento histérico que se caracterizaba por
la escasez de los productos, se tratase de bienes o de servicios (Reich 1993, Rifkin
1996). Corresponde al paso a una nueva etapa de la humanidad que se expresa
también en el plano econdémico por la puesta a disposiciéon del mayor nimero de
bienes y de servicios que los consumidores pueden legitimamente pretender, y en
el plano politico por la instauracién del Estado de Derecho, que supone normas
y procedimientos para aplicarlas. Por ello, tanto para Max Weber como para
Henry Mintzberg la palabra “burocracia” expresa un orden colectivo, una domi-
nacién legitima basada en un conjunto de procedimientos, una organizacioén pro-
fesional y de procesos.

Por otra parte, esta forma de accidon debe aplicarse tanto a los sometidos a la
burocracia como a sus propios miembros, siendo positiva para los sometidos
porque garantiza la igualdad de todos ante la ley. También lo es frente a sus
miembros, a los que gestiona de nuevo de acuerdo con un estricto principio de
legalidad, que ha excluido poco a poco la diferenciacion, el juicio y la evaluacién,
todas las cosas que, en el lenguaje administrativo, se resumen en la palabra
“arbitrario”.

Sin embargo, con el paso del tiempo h