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PRESENTACION

Hace ahora tres afios, el Instituto Nacional de Administracion Piiblica edité den-
tro de su Coleccion Documentos INAP, con el niimero 16 de esa serie, el titulo
«Gobernar con criterio empresarial. Lecciones aprendidas de las mejores compariias de
América», Informe suscrito por el Vicepresidente estadounidense Al Gore y editado en
octubre de 1997 por la National Perfomance Review. Ahora, y como continuidad de esa
publicacion, este nuevo niimero de Documentos INAP recoge el Informe «Reinventar la
Administracidn. Informe Quinqguenal», editado por el Centro Brookings para la Gestion
Publica.

Se trata de un Informe realizado por Donald F. Kettl, Director del Instituto de
Asuntos Piiblicos de la Universidad de Wisconsin y miembro del claustro de profesores
de la Brookings Institution. El informe se redacta en 1998, al cumplirse 5 aiios de la pre-
sentacion por parte de la Administracion Clinton del programa para la «Reinvencion de
la Administracion», v el segundo que publica sobre este asunto el Centro Brookings, que
Ya emitio un primer andlisis en 1994.

El programa ofrecido por Clinton en 1993 suscito un extraordinario interés por
diversas razones. Se trataba de un proyecto de racionalizacion, mejora y ahorro en el
Sfuncionamiento del Gobierno y de la Administracion (bajo el eslogan de «works better,
costs less»); un proyecto avanzado en la campafia presidencial del 92, en parte como res-
puesta al populisimo anti-Washington tan querido recurrentemente en las campaiias ame-
ricanas y exacerbado en esa ocasion por Ross Perot; venia de la mano del primer presi-
dente demdcrata tras tres presidencias consecutivas norteamericanas republicanas,
supuestamente mds volcadas hacia esas cuestiones que los demdcratas; una nueva gene-
racion accedia a la Presidencia y, a juzgar por los resultados obtenidos, venia para que-
darse al menos otro mandato; el Vicepresidente asumia un papel personal muy intenso
en el provecto. Solo seis semanas después de tomar posesion del cargo, Clinton puso a
Gore a cargo de un andlisis semestral de la Administracion federal, encabezando un pro-
vecto denominado National Perfomance Review (NPR). Con el paso del tiempo, en 1998,
el NPR seriu sustituido por la «Asociacion Nacional para reinventar la Administracion»,
cambiando el eslogan por el de America@its best.
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Todo ello se enmarcaba, de una parte, en una prolongada tradicion académica y
administrativa de debate v provectos reformistas. A lo largo del siglo XX, v en cierta
medida desde 1980, fueron al menos 11 las iniciativas de reforma administrativa de cier-
1a relevancia, siendo las de las Comisiones Hoover de los aiios 40 v 50, durante las
Presidencias de Truman e Eisenhower. las gue dejaron mayor hiella.

Por otra parte. el documento aprovechaba el impacto notable de la obra de
Oshorne v Gaebler sobre la «Reinvencion del Gobierno». publicada precisamente en
1992, cuvas raices se mitrian fuertemente de la experiencia reformista en dmbito de la
empresa privada (Druket. Peters, Kaizen, eic.). Se situaba en la linea de otras reformas
administrativas puestas en marcha en otro paises, singularmente en Australia v Nueva
Zelanda, asi como experiencias domésticas parciales en Sannvvaley, California v Texas
Instruments.

Ademds. se planteaba en un momento en que lus Nuevas Tecnologius de la
Informacion servian de base para el inicio del ciclo largo de prosperidad americana v
sugerian que rodo, incluida la gestion puiblica, iba a experimentar una evolucion cuali-
tativa por medio de su difusion, desde la creacion de lus nuevas «oficinas del futiro», la
integracion de servicios o la reduccion de personal.

El Documento tiene un interés mds quie justificado para poder ser publicado
como Documento INAP. Tanto por la expectacion suscitada por el rema cuando fie
ofrecido en la primera campaiia Clinton. como por el protagonismo asumido después
por Gore, como por el sentido de balance que contiene, asi como por las enseiianzas
gite ofrece sobre la dificultad de poner en marcha reformas simplificadoras de la
Administracion.

En este Informe Quinquenal, su autor, Donald Kertl, realiza una nueva eva-
luacion, a partir de la que fue su valoracion inicial en 1994, de los provectos de
reforma de la Administracion Piiblica estadounidense que, presentados en marzo de
1993 bajo el lema «Reinventar la Administracion!», se configuraron como uno de los
objetivos prioritarios v mds ambiciosos de la accion de Gobierno de los Estados
Unidos de América durante la etapa de la Presidencia Clinton-Gore v a través de los
cuales se pretendia una renovacion fundamental v trascendental de la
Administracion Federal. V

El provecto denominado National Partnership for Reinventing Government fite
oficialmente cerrado el 19 de enero de 2001, v su web institucional se mantiene activo
como archivo en un acceso institucional cuvo paradojico nombre es el de
Cybercemetery.

Inicialmente, el lHwmado NPR, Andlisis Nacional del Rendimiento, consistié en
una revision profunda del funcionamiento de la Administracion Federal norteamericana
con el objetivo de identificar posibilidades de disminuciones de gasto v de reformas de
la gestion en las distintas agencias administrativas. La férmula del presupuesto de par-
tida no podia ser mds atractiva, «una Administracion Piiblica que funciona mejor, cues-
ta menos», v de ella se derivaba un principio de modelo empresarial que facultase «<a los
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cindadanos y a las comunidades para que interviniesen en una transformacion radical
de la Nacion».

En las ideas de la reforma de Gore se subravio la idea de un Administracion
Piblica mds eficaz v sencilla, cuyas acciones fuesen por definicion importantes v cuvos
empleados priblicos tuvieran la responsabilidad v la obligacion de trabajar bien. A par-
tir de ello, la propuesta suponia un modelo de gestion desde abajo hacia arriba, impul-
sado por los ciudadanos y en el que eliminaria estructuras v procedimientos obsoletos,
con unos objetivos de ahorro directamente cuantificables y que se cifraban inicialmente
en ciento ocho mil millones de dilares v una reduccion de casi la octava parte de los
empleados piiblicos federales en cinco anos.

Logicamente x como a todo provecto, aiin mds si nace con criterios v vocaciones
de signo empresarial, el desenvolvimiento de las acciones no se ajusté a las previsiones
iniciales y debio ser revisado conforme avanzaba su desarrollo, definiéndose v estructu-
rdndose en tres fases cronologicas v de actuacion sucesivas y los resultados finales del
proceso pueden ser, asimismo, analizados muy diferencialmente v desde distintas pers-
pectivas.

Todo ello obviamente sin perder de vista los innegables resultados de un balan-
ce en aspectos conio los servicios a los ciudadanos, los procedimientos de tramitacio-
nes y procesos de compras por parte de la Administracion y, muy especialmente, hay
que tener presente un papel dinamizador, directamente impulsado por el
Vicepresidente Gore, del desarrollo v aplicacion de las tecnologias de la informacion
v las telecomunicaciones.

A exponer v analizar todos esos procesos estd dedicado este trabajo de Donald
Kettl. Es una evaluacion en perspectiva, que de alguna forma es también prospectiva en
la medida en que todo andlisis conlleva una valoracion critica y toda critica supone un
intento de comprension, a la vez que también una proyeccion de futuro.

Es, pues, un andlisis prdctico y fundamentado en cuya proyeccion evaluadora no
se olvidan las afirmaciones iniciales de Al Gore en su Introduccion al Informe
«Gobernar con criterio empresarial» en la que afirmaba: «... la energia v la creatividad
que alientan la reinvencion del Gobierno emanan de los propios empleados federales.
Nadie mejor que ellos para saber qué va mal en el Gobierno, ni mds dispuesto a corre-
gir lo».

Recogiendo ese planteamiento, las conclusiones finales de este Informe quin-
quenal analizan el problema crucial de la responsabilidad administrativa como un
desafio central para la reforma de la gestion de la Administracion. Reflexion que
simplemente se apunta, y a partir de la cual Kettl concluye su trabajo con la certe-
za de que en el siglo XXI no habrd mds alternativa que continuar la campaiia de
reinvencion de la Administracion independiente de cudl sea el nombre que quiera
ddrsele. En todo caso, las reformas cada vez deben tener mds presente que lua
Administracion Piblica es de la gente, de los ciudadanos y que la denominada razon
técnica que ampard las decisiones de quienes trabajamos en la maquinaria admi-
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nistrativa debe abrirse cada vez mds a las nuevas vitalidades que emergen de lo mds
auténtico de las iniciativas sociales. Asi, el poder volverd, como escribic BURKE
hace va mucho tiempo, a fundamentarse en las libertades articuladas de los ciuda-
danos, v no en oscuras y rigidas tecnoestructuras.

JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ
Catedritico de Derecho Administrativo
Director del Instituto Nacional de Administracién Pidblica

Madrid, septiembre de 2001
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PREAMBULO

En 1994, el Centro Brookings para la Gestion Piiblica publicé el primer andlisis
extenso del tan anunciado intento de la administracion de Clinton de “reinventar la
Administracion”. En ese informe, ;Reinventar la Administracién? Valoracién del andli-
sis de los resultados nacionales, Donald Kettl llegaba a la conclusion de que el intento
habia logrado mucho, pero que habia realizado adaptaciones a corto plazo que debili-
taban sus posibilidades de éxito a largo plazo. En la actualidad, en el quinto aniversa-
rio del lanzamiento de “Reinventar la Administracion”, Kettl vuelve al proyecto de eva-
luar lo que ha logrado.

Este informe no pretende identificar el progreso de la administracion de Clinton
en cada una de los muchas actividades que ha iniciado la reinvencion de la
Administracién. En su lugar, es un intento de volver atrds, de identificar los principales
aspectos del intento, evaluar lo que ha producido y qué cambios esperan en el futuro.

Este informe es una publicacion del Centro Brookings para la Gestion Publica.
Las opiniones expresadas en este informe son las del autor y no deben atribuirse a los
fideicomisarios, empleados y otros miembros del personal de la Institucion Brookings.

MICHAEL ARMACOST
Presidente

Septiembre de 1998. Washington, D.C.
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RESUMEN

Septiembre de 1998 marca el quinto aniversario de uno de los mds extraordina-
rios intentos de reforma en la historia de los EE.UU.: la campaia del vicepresidente Al
Gore para «reinventar la Administracién». Otras reformas, como la creacién del presu-
puesto federal unificado y la oficina de presupuestos federales pueden haber tenido con-
secuencias mds espectaculares. Sin embargo, ninguna reforma de la rama ejecutiva en el
siglo XX —ciertamente. quiza. en los 210 afios de Constitucién— ha disfrutado de un grado
tan elevado de atencién sobre una gama tan amplia de actividades durante un periodo de
tiempo tan prolongado.

La promesa del vicepresidente de crear «una Administracién que funcione mejor
y cueste menos» es una estrategia para la reforma de la gestién, pero sus puntos funda-
mentales son inevitablemente politicos. Realmente, dada la importancia esencial de los
problemas que planteaba la reinvencién de la Administracién y la inversion personal del
vicepresidente en la campafia, no podia ser menos. Reinventar la Administracion ha abor-
dado grandes cuestiones politicas que van desde la reforma de las compras al servicio al
administrado, desde el megaproblema de qué debe hacer la Administracién al molesto
rompecabezas de como resolver los problemas de los programas de alto riesgo. Las ele-
vadas apuestas politicas de la campafia sobre reinventar la Administracién garantizan
que serviran de prueba a la campana presidencial del afio 2000 y, especialmente, la pro-
bable carrera del vicepresidente Gore hacia la presidencia.

Algunos expertos han atacado la bisqueda de costumbres empresariales en la
Administracién por parte de Reinventar la Administracién. Lo han llamado un ataque
agresivo a la tradicién de la responsabilidad democrética. Otros criticos han atacado la
reinvencién de la Administracién por ser demasiado timida o por librar una batalla en el
frente equivocado. Las elevadas apuestas de la campafia sobre reinventar la
Administracién garantizan que continden los debates sobre sus resultados y su futuro.
En 1994, el Centro Brookings para la Gestién Publica edit6 el primer andlisis amplio
sobre la campaiia de la reinvencidn y sus resultados. La marca quinquenal, no obstante,
resulta un buen momento para volver al problema, evaluar el intento de la administra-
c¢ion Clinton y elaborar un informe sobre sus resultados quinquenales.

15
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Tabla 1. Informe NPR quinquenal

CATEGORIA NoTA COMENTARIOS

Reduccion B Meta lograda. pero el plan de que coincida fa fuerza de trabajo reducida con las
misiones de tas agencias resultd débil,

Identificar los objetivos D EI NPR intentd en 1995 centrarse en lo que ta Administracion deberia hacer

de la Administracion ~pero el intento se evapord junto con la amenaza republicana.

Reforma de las compras A1 Transtormacion fundamental det sistema de compras, Algunos vendedores se
quejan. pero el sistema es mucho s eficas que antes.

Servicio al administrado B+ | Grandes progresos en algunas agencias, pero existen grandes fallos en otras —en
espectal ef IRS.

Evitar desastres B- | Importantes intentos en muchas agencias. en especial la FEMA. Espectaculares
fallos en otras. en especial el IRS. La gran prucha: el efecto 2000.

Liderazgo politico C+ | Liderazgo fuerte desde arriba. pero incoherente abajo. Los trabajadores federales
han recibido sefiales mezcladas.

Mejoras del rendimiento C+ | Mala vinculacion del NPR con lu Ley de resultados v rendimiento de la
Administracién. .

Resultados mejorados en INC { Buena estrategia —pero baju probabilidad de lograr fos objetivos.

programas de gran impacto

Coordinacion de servicios INC | Los intentos de mejorar la coordinacion de la prestacion de servicios estin en fase
embrionaria.

Relaciones con €] Congreso D} Los intentos de desarrollar apoyo legislativo a las iniciativas NPR. excepto la
reforma de las compras. han sido débiles e ineficaces. Poco apovo del Congreso.

Mejoras en la confianza C Ha terminado la reduccion gradual de la confianza puiblica en la Administracion.

de los ciudadanos pero tiene mds que ver con una economia saludable que con unos mejores

en la Administracion resultados de la Administracidn.

Inspiracién en las reformas B- | Amplia investigacion de otras ideas —pero s mds un saco de opeiones que un

de otras Administraciones andlisis cuidadoso de cudles encajan en los problemas federales.

o del sector privado

Intento A+ | Ninguna Administracion ha prestado tanta atencién continuada v de alto nivel a
los intentos de reforma de la gestién.

NOTA TOTAL B Importantes progresos en los dltimos cinco afos. pero queda mucho por hacer. Las
sucesivas administraciones no tendrin otra eleccion que continuar el NPR de
algdn modo.

De hecho, la campafia dirigida por Gore no es sélo un intento, sino tres.
Reinventar la Administracion se ha reinventado a si misma periédicamente en parte
por lo que han aprendido los reinventores y en mayor medida para responder a las
contrapresiones politicas. Reinventar la Administracién comenzd, en la Fase I, con
reformas fundamentales de los procesos administrativos, como el servicio al admi-
nistrado y la reforma de las compras. En la Fase 1I, los reinventores de la
Administracién lucharon por contrarrestar las salvas lanzadas por los republicanos
tras su mayoria en el Congreso en las elecciones de mediados de 1994. Los reinven-
tores pasaron de las reformas del proceso a la pregunta bdsica de qué deberia hacer
la Administracién. Finalmente, en la Fase I, los reinventores trabajaron para refor-
zar la iniciativa con nuevas ideas, incluyendo un asalto sostenido a las agencias pro-
blemdticas y la creacién de actividades especiales disefiadas para atraer de manera
mds amplia a los ciudadanos y, naturalmente, para situar al vicepresidente para las
elecciones presidenciales del afio 2000.

16
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¢Qué nota merece el intento de reinventar la Administracion? Ningtin intento
habia recibido hasta ahora semejante apoyo tan duradero y de alto nivel. Dadas las gran-
des exigencias al tiempo del vicepresidente y las reiteradas ocasiones para dejar que la
reinvencion de la Admigistracion se dejara al final de la agenda. el intento s realmente
extraordinario (y merece una A+). La Administracion ha alcanzado importantes logros en
fa reforma de las compras (nota: A) y el servicio al administrado (nota: B+). Los progre-
sos para reducir el nimero de empleados civiles en aproximadamente 300.000, previen-
do que coincidieran el niimero de personas que permaneciesen en el puesto con los tra-
bajos a realizar fueron pocos (nota: B). Las agencias con problemas como la FEMA
(Agencia Federal de Gestion de Emergencias) mostraron un espectacular vuelco. Sin
embargo, los problemas a los que se hizo mucha publicidad con el IRS (Servicio de
Hacienda) demostraron los problemas de la reinvencién de la Administracién en la iden-
tificacion y prevencion de los desastres de la gestién (nota: B-).

Estos son realmente logros importantes y duraderos; pero en otros terrenos. la
reinvencion de la Administracidn ha luchado. A pesar de un fuerte liderazgo desde la
parte superior de la Administracidn. Ja administracién Clinton a menudo fallé a la hora
de incorporar al intento a sus propios cargos politicos por nombramiento. Como resulta-
do de un liderazgo politico débil e incoherente en la Administracion, los resultados de la
campafa variaron enormemente (nota para el liderazgo politico: C+). Ademads, como la
Administracion federal inicié un importante intento de establecer metas estratégicas y
medir los resultados, la integracién de la campafia de reinvencién de la Administracién
en la medicion de los resultados fue incoherente (nota: C+). Ademds, la campaia tuvo
dificultades para ganarse la confianza del puiblico y reconstruir la confianza en la
Administracion (nota: C).

Mds alld de estos resultados mixtos. existen graves problemas. La segunda fase
de la reinvencion de la Administracion intentaba identificar lo que la Administracion
deberia hacer. pero esta fase llegd después de que comenzara el largo proceso para mejo-
rar el funcionamiento de los programas existentes. Ciertamente, algunos criticos sugirie-
ron que el cdmo deberia haber seguido al qué en lugar de al contrario. Sin embargo. al
final. el enfoque sobre los que deberia hacer la Administracién duré sélo lo bastante
como para contrarrestar el desafio del «Contrato con América» de los republicanos.
Cuando éste se desvanecid, también lo hicieron los intentos de reinventar la
Administracion de pensar segin los cometidos bdsicos de la Administracién (nota: D).
Las largas batallas con el Congreso, ademds, llevaron a los lideres de la campaia a inten-
tar lograr todo lo posible mediante la accién administrativa. Las relaciones con el
Congreso resultaron malas y éste, por su parte, se mostré desinteresado en el mejor de
los casos y antagonista en el peor. Las perspectivas presidenciales de Gore elevaron las
apuestas politicas sobre colaboracion con la reinvencion de la Administracion, al tiempo
que la accidn legislativa sobre las iniciativas para reinventar la Administracién requerian
tratar con las jurisdicciones de comités muy protectores y fragmentados del Congreso
(nota: D).

En 1998, la administracion lanzé una nueva fase que se centrd en mejorar la coor-

dinacion de los programas federales y en reducir los problemas de gestion en las agen-
cias de «gran impacto» (aquéllas que tratan directamente con los contribuyentes y en

17
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donde los problemas de gestion tendrian importantes consecuencias sobre el servicio y
elevados riesgos politicos). Ciertamente. ambos intentos son ambiciosos., pero sus resul-
tados son incompletos. Ademds. arriesgan resultados prometedores como un medio
ambiente limpio y calles seguras sobre los cuales fa Administracion federal ha perdido el
control en ¢l mejor de los casos.

De hecho. este problema subraya uno de los dilemas mas fundamentales para
reinventar la Administracion: un enfoque estrecho sobre las mejoras gestoras puede dar
importantes éxitos en los margenes. pero fracasa a la hora de dar resultados espectacula-
res que penetren en la consciencia politica de los ciudadanos y los miembros de los
medios de comunicacion. Ademads. a pesar de las numerosas cabezas de playa de mejora
de los resultados. las audiencias del Congreso sobre los abusos del ISR pueden ahogar
las mejoras mds amplias. Por otra parte. la obtencion de resultados mds espectaculares
brinda una mejor oportunidad para que el piblico participe en el intento. Sin embargo.
son tantos los programas de la Administracion federal que dependen de los resultados de
numerosos socios (otras agencias federales. Administraciones estatales y locales. empre-
sas con danimo de lucro y organizaciones sin dnimo de lucro) que es dificil para la
Administracion federal garantizar el éxito o atribuirselo. Esta compleja ecuacion politica
dificulta no intentar reinventar la Administracién —ninguna Administracién puede sopor-
tar un asalto continuo de problemas como los del IRS. Pero también dificulta reunir la
voluntad politica para hacerlo o para asegurar la colaboracién de varios socios en aso-
ciaciones complejas. La reforma de la Administracidn se debe realizar tal como han des-
cubierto las naciones de todo el mundo: pero es muy diticil hacerlo bien y atin mds difi-
cil hacer que se convierta en un beneficio politico.

En especial. dada esta ecuacidn. son dignas de mencidn la atencién continuada de
la administracion Clinton y las importantes mejoras que ha logrado la reinvencion de la
Administracion. Esto hace que reinventar la Administracion obtenga ura nota B. (Véase
la tabla I para el informe completo).

Los logros significativos de la Administracion hasta la fecha. no obstante, son
importantes en la localizacién de los préximos problemas en la reforma de la gestion. A
pesar de reinventar la Administracién. la Administracion federal continda luchando con
problemas de rendimiento manifiestos. desde el fraude en la atencién sanitaria hasta la
seguridad de la carne. De hecho. la Administracién federal tiene tres déficit: el déficit
presupuestario, que ha ido disminuyendo gradualmente: el déficit de resultados. en que
éstos a menudo no alcanzan los objetivos: y el déficit de confianza —-una profunda falta
de confianza del ciudadano en la Administracién— que no se puede resolver mientras per-
sista el déficit de rendimiento.

La iniciativa reductora en la reinvencion de la Administracion desempeiié un
modesto papel en la reduccion del déficit presupuestario. Han mejorado notablemente los
resultados de al menos algunos programas federales. Ha terminado el descenso continuo
de la confianza pdblica en la Administracién, pero eso tiene mds que ver con una econo-
mia saludable que con un mejor rendimiento de la Administracion. Ciertamente, es el
hueso de los resultados el mds duro de roer. Para roer ese hueso hay que resolver un pro-
blema dificil ¢ inevitable. Los ciudadanos y los funcionarios elegidos quicren —y necesi-
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tan— tener un responsable de los problemas. Pero, ;a quién pueden considerar responsa-
ble y como cuando la responsabilidad por los resultados es tan amplia? ;Quién es el res-
ponsable de la seguridad en los alimentos cuando los inspectores de la Administracién en
el mejor de los casos s6lo pueden examinar una muestra de los articulos y si la seguridad
de los alimentos depende, en dltima instancia, de las costumbres de los fabricantes,
transportistas, cocineros y consumidores en el sector privado? ;Quién protege la asisten-
cia sanitaria del fraude cuando el supervisor federal, la HCFA (Administracion
Financiera de la Asistencia Sanitaria) es tan pequeiia, el sistema tan amplio y la preven-
cioén del fraude depende en gran medida del comportamiento de los socios privados de la
Administracion? ’

Cuando surgen los problemas en los resultados de los programas de la
Administracion. la frustracion de los funcionarios es casi palpable. Alguien tiene que ser
responsable. Pero. (quién puede ser el responsable cuando nadie estd totalmente a cargo
de los resultados? Con su tercera fase, lanzada en 1998, el programa de reinventar la
Administracion se tropezd con este problema al centrarse en metas politicas amplias y
atractivas de las cuales a menudo la Administracién federal ha sido la responsable en el
mejor de los casos. Si la campafia ha comenzado a reconocer el problema, atin se estd
lejos de resolverlo.

La solucidn reside en elaborar medidas para evaluar el rendimiento global de la
Administracion en el logro de amplios resultados —y, simultdneamente, establecer medi-
das especificas sobre el rendimiento que evalden la contribucién de cada agencia admi-
nistrativa y de todos sus socios a estos resultados. Esto es un gran problema, desalenta-
dor tanto por su dificultad técnica como por sus consecuencias politicas. Sin embargo, el
gran aumento en el seguimiento de una politica administrativa mediante una red de
socios interdependiente deja poca eleccién a los politicos. Se ha efectuado 1a eleccién
estratégica fundamental. La Administracién ha funcionado durante mucho tiempo y lo
seguird haciendo mediante estas asociaciones. Los funcionarios y los ciudadanos indivi-
duales insisten en que el sistema sea responsable. La eleccién administrativa estratégica
no hace buen juego con el sistema de gobierno democrdtico de la nacién. La primera se
construye sobre redes horizontales encajadas sin firmeza, el segundo ha confiado tradi-
cionalmente en la autoridad jerdrquica vertical. El desafio principal para la reforma de la
gestion de la Administracién es encontiar una forma de conectar ambos.

Siempre serd tentador experimentar con las reformas de la gestién como si fuera
un poder para hacer frente a asuntos politicos dificiles. Siempre serd esperanzador ima-
ginar que las mejoras de la gestion producirdn grandes recompensas politicas. El doloro-
so ataque sobre el IRS demuestra que no existe mds alternativa que avanzar con la refor-
ma de la gestién. La historia de la reinvencién de la Administracién y la larga historia de
las reformas administrativas en los EE.UU., sin embargo, ensefian que las reformas de la
gestion solo resuelven raramente problemas politicos duraderos.

Reinventar la Administracion se ha presentado a menudo como una revolucion en
la gestion de la Administracion. En realidad, es menos revolucionaria que un movimien-
10 evolutivo. Para su crédito, reinventar la Administracion ha evolucionado hasta el punto
en que ha reconocido el dilema central: redefinir la responsabilidad por los resultados de
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los muchos programas en que los socios de la Administracién comparten la responsabi-
lidad por los resultados. Sin embargo, la reinvencion de la Administracién atin tiene que
elaborar o poner en marcha estrategias para solventar este problema. No obstante, en lo
tocante a ese extremo, es un problema que aflige a los reformadores de la Administracion
de todo el mundo. Si las respuestas atin no estan claras, la cuestion al menos es la correc-
ta. Se trata de la cuestion de que al margen de quién sea elegido presidente en 2000, debe-
rd continuar la reinvencion de la Administracién de algidn modo.
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Septiembre de 1998 marca el quinto aniversario de una notable iniciativa presidencial. fa
campaia de la administracion Clinton para «reinventar» la Administracion federal. El
presidente lanzo la iniciativa en marzo de 1993. el vicepresidente publicé su primer
informe seis meses mds tarde y prometio nada menos que una renovacion fundamental
de la Administracion federal de arriba abajo. Otras reformas presidenciales, como la
creacion de la Oficina presupuestaria de la administracion Roosevelt, han tenido unas
consecuencias mas espectaculares: pero la campaia de la administracién Clinton para
reinventar la Administracion se equipara a las comisiones Hoover de las presidencias de
Truman y Eisenhower como las reformas administrativas mas fundamentales y duraderas
del siglo XX.

Si la campaiia es considerable por su anchura. profundidad y longitud, se distingue
también por el verdaderamente inusual liderazgo personal del vicepresidente Al Gore.
Aunque los estadounidenses han manipulado el aparato administrativo. quizd ninguna
otra reforma administrativa en la historia de los EE.UU. ha tenido un liderazgo personal
tan marcado por parte de un funcionario electo de alto grado. Ciertamente, el papel de Al
Gore en la campaiia de reinventar la Administracién es a la vez parte de su fortaleza y de
su vulnerabilidad. Con un liderazgo fuerte y coherente desde los mds altos niveles de la
administracidn Clinton. la reinvencion de la Administracién ha demostrado ser un intento
que nadie del Congreso ni de la Administracion puede ignorar. Le dio a la campaiia un
poder de permanencia notable. Por otra parte, con semejante capital humano de
importancia invertido en el proyecto, la reinvencién de la Administracion se convirtio en
una firma de actividad para el vicepresidente —una sefial de su compromiso en el
problema de la administracion y un faro para quienes intenten atacar su liderazgo.

La administracion Clinton elaboré la campana de reinventar la Administracion con metas
que todos favorecerian —una transformacion de la maquinaria administrativa federal para
crear «una Administracion que funcione mejor y cueste menos.» En la prictica, se
convirtié en un proyecto altamente politico. Muchos de sus elementos clave se fueron a
pique en Capitol Hill porque amenazaban las jurisdicciones de comités clave y los
laberintos de poder existentes. Las elevadas apuestas politicas de la campafia de
reinvencion aseguran que somelterd a prueba parte de la campafia del afio 2000 y, en
especial, la probable carrera del vicepresidente Al Gore hacia la presidencia.

Algunos expertos, por otra parte, han atacado la bisqueda de pricticas comerciales por
parte de Ta Administracion con la campaiia. Lo han denominado un ataque agresivo a la
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tradicién de responsabilidad democritica. Otros criticos han atacado la reinvencion de la
Administracién por ser demasiado timida o por librar una batalla en el frente equivocado.
Las elevadas apuestas intelectuales de [a campafia de reinventar la Administracion
garantizan que los debates sobre su eficacia y su futuro continuardn. En 1994, el Centro
Brookings para la Gestién Publica pubiicd un andlisis de los logros en el primer ano de
Reinventar la Administracion’. Asi. la marca de los cinco afos resulta un buen momento
para volver a la cuestion, para efectuar una evaluacion de los intentos de la
administracion Clinton y para graduar sus resultados.

Ordenar estas reclamaciones y quejas resulta dificil porque el movimiento guiado por
Gore. en realidad. ha consistido en tres reinvenciones distintas. La iniciativa evoluciond
durante la administracion Clinton. en parte para ajustarse a lo que los reinventores
aprendieron durante ese tiempo -y en su mayor parte para responder a las errdticas
contrapresiones politicas. En la Fase 1. la administracion lanzé la iniciativa y se apuntd
algunas importantes victorias al principio. En la Fase IL. los reinventores de Clinton
lucharon por vencer los desafios de la mavoria republicana en el Congreso tras las
elecciones de mediados de 1994. Y. por dltimo. en la Fase 1 los reinventores trabajaron
para reforzar la iniciativa y para colocar al vicepresidente en el camino a las elecciones
presidenciales del anio 2000. Si los modelos cambiantes de la reinvencion dificultan la
caracterizacion o el juicio de la estrategia para reinventar la Administracion por parte de
la administracién Clinton. también trazan un mapa de los grandes problemas que la
definen.

FASE I. FUNCIONA MEJOR, CUESTA MENOS

Soélo seis semanas después de tomar posesion del cargo. el presidente Clinton puso al
vicepresidente Al Gore a cargo de un profundo andlisis semestral de la Administracion
federal. El proyecto. bautizado NPR (Andlisis del Rendimiento Nacional). seguia el
modelo del tan anunciado andlisis de rendimiento en Tejas en que grupos de reformado-
res barrieron las agencias administrativas para identificar puntos de malgasto y posibili-
dades de mejorar la gestién. Para Clinton las apuestas eran elevadas. Su margen electo-
ral habia sido modesto y su apoyo en el Congreso era ain menor. Los estrategas politicos
de la Administracion se centraron en ganarse al 19% de los votantes estadounidenses que
habian votado a Ross Perot —votantes preocupados por equilibrar el presupuesto y mejo-
rar el rendimiento de la Administracion. Para los «nuevos demdcratas» como Clinton y
Gore, el lanzamiento de la campaia Reinventar la Administracion era un primer paso
natural hacia su vision de un nuevo progresismo®. El manifiesto de la campana Clinton-
Gore habia sido claro: «Ya es hora de cambiar radicalmente la forma en que funciona la

' Donald . Kettl, Reinventing Government? Appraising the National Performance Review. Informe CPM
94-2 (Brookings, 1994)

© Véase David Osborne y Ted Guebler, Reinventing Government: How the Entreprencurial Spirit 1s
Transforming the Public Sector (Reading. Muss.: Addison-Weley. 1992); y David Osborne, «Reinventing
Government: Creating an Entreprencurial Federal Establishment» en Will Marshall y Martin Schram, eds..
Mundate Jor Change (Berkeley Books. 1993). pp 237-61.
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Administracion —cambiar la burocracia de arriba abajo hacia una Administracion empre-
sarial que faculte a los ciudadanos y a las comunidades para que cambien nuestro pais de
abajo arriba. Debemos recompensar a la gente y las ideas que funcionen y desembara-
zarnos de lTas que no lo hagan’.»

El anuncio en marzo de 1993 de Reinventar la Administracion puso en marcha el plan.
La Administracion contraté a cientos de empleados federales, los reunié en equipos y los
repartié por toda la burocracia federal. Gore recogid sus propuestas en un informe de sep-
tiembre de 1993 con 384 recomendaciones que prometian un ahorro de 108 millardos de
dolares y una reduccion del 12% de la plantilla federal en cinco afios*.

La férmula «funciona mejor, cuesta menos» tenia. por otra parte, un gran atractivo.
Prometia una Administracion mads productiva y eficaz basada en la idea de que la
Administracién tiene que hacer cosas importantes y que los funcionarios piblicos tienen
la responsabilidad de asegurar que las hagan bien. La parte «funciona mejor» preveia una
Administracion en que los reformadores eliminarian las barreras —estructuras obsoletas,
procesos arcaicos y liderazgo inadecuado- que impedian a los empleados de la
Administracion realizar su trabajo como sabfan hacerlo. Los reinventores propusieron
sustituir la Administracion de arriba abajo basada en normas por una Administracion
empresarial de abajo arriba impulsada por los administrados. La parte de «cuesta menos»
vefa una Administracién sumida en el malgasto que habia que suprimir: programas obso-
letos a eliminar. excesivos escalones de direccién a recortar, empleados sobrantes a
expulsar.

Aunque la formulacién «funciona mejor, cuesta menos» tuviera un toque inteligente,
también le planteaba un dilema a los reinventores. El enfoque de «funciona mejor» pre-
veia motivar y «facultar» a los empleados para que hicieran un trabajo mejor, el enfoque
de «cuesta menos» intentaba suprimir los programas y a las personas no necesarios. Los
reinventores y los operativos politicos de la Casa Blanca calcularon que su credibilidad
dependia de generar grandes ahorros. Sin embargo, generar grandes ahorros requeria
palabras duras y grandes recortes —en especial en el nimero de empleados de la
Administracién- que a su vez dificultaban la motivacion a los empleados que, de repen-
te, veian sus trabajos en peligro.

Como los aviones sorprendidos en un vendaval que intentan volar a través del proce-
so de reforma buscando simultineamente una Administracidon que funcionara mejor y
costara menos, se corria el riesgo de que el intento se partiera en dos. ;Deberian que-
dar los gestores libres de trabas y alentdrseles para que siguieran su instinto y forma-
cién profesional o se deberian establecer planes estratégicos para su tarea y que los
politicos los hicieran estrictamente responsables con mediciones del rendimiento? Las
estrategias requerian cambios en sentidos opuestos. El resultado fue que, desde el
principio, la voz del NPR se vio embrollada. Asi, existian fuertes tensiones —~pero en

* Bill Clinton y Al Gore, Putting People First (Times Books, 1992). pp 23-24. Citado en Al Gore. From
Red Tupe 1o Results: Creating u Government that Works Better and Costs Less (Washington, 7 septiembre
1993), pi.

1 Gore, From Red Tupe 1o Results.
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su mayoria no previstas— en el niicleo de la tarea. Eso, a su vez. condujo a recomen-
daciones incoherentes.

Sin embuargo. ¢stos conflictos pronto se subsumieron en fa realidad politica imperan-
te del NPR. Existia una fuerte presion. tanto dentro como fuera de la Casa Blanca.
para mostrar que ¢l NPR era real demostrando que aborraria dinero. Los miembros
de los medios de comunicacion juzgaron la seriedad del intento por su contribucion
a la reduccion del déficit v los estrategas de la Casa Blanca no se atrevieron a reali-
zar ¢l intento sin presentar un fuerte ahorro de costes. Eso. a su vez. supuso centrar-
se en los ahorros que pudiera «apuntarse» la Oficina presupuestaria del Congreso y
que. por ello. todos pudieran tomarse en serio. Aunque las mejoras del servicio al
administrado y la reforma reguladora pudieran. de hecho. ahorrar dinero. resultaba
ciertamente dificil realizar previsiones solidas y precisas sobre los ahorros en los
costes. A su vez. eso hizo que la atencidn se centrara en la reduccién de la plantilla
-la actuacion que podria generar clara y rdpidamente importantes ahotros. Los
empleados eliminados de las agencias federales dejarian de recibir su sueldo y los
complementos. Ademds. una vez que se fueran. los ahorros se perpetuarian. a menos.
claro estd. que fueran sustituidos por contratistas privados. No es de extrafiar que esta
reduccidn se convirtiera rapidamente en el niicleo bdsico del NPR. tanto para los
observadores externos {que lo vefan como la medida real de los intentos del NPR)
como para la Administracion interna (en donde. a pesar de las promesas de facultar
a los individuos. se convirtid en el efecto real y mds inmediato de la campafia del
viceprestdente). El NPR prometia eliminar de manera permanente 252.000 v, mds
tarde 272.900 empleados federales.

Aunque la reduccion impulso el debate. otras dos iniciativas resultaron ser impor-
tantes en la Fase L. En 1994, el Congreso aprob6 la Ley de modernizacidn de adqui-
siciones federales. La ley fue la primera reforma significativa de las normas de con-
tratacidn de la Administracion en una década y pronto se la aclamé como uno de los
logros mds importantes de la reinvencion de la Administracién. La Administracion
también ordend que todas las agencias federales elaborasen planes de servicio al
administrado®. Aunque los criticos argumentaron que las personas eran ciudadanos o
propietarios y no clientes. la iniciativa de servicio al administrado lanzé indudable-
mente una gran transformacién de la forma en que muchos empleados de la
Administracién federal pensaban sobre los trabujos que realizaban y ¢émo los ha-
cian. Alentd a los empleados de la Administracion a centrarse ¢n las necesidades de
los ciudadanos en lugar de en su propia conveniencia administrativa. Para los cien-
tos de miles de empleados de la Administracion cuyos trabajos no les ponian en con-
tacto con los ciudadanos, la iniciativa del servicio al administrado les animé a cen-
trarse en metas politicas mds amplias y @ ayudar a los socios de otras agencias en
lugar de centrarse en los propios intereses de la agencia. La reforma de las compras
y el servicio a los administrados proporciond el subtexto para la Fase L. pero la
reduccion era el tema definitorio. ‘

* Bill Clinton y Al Gore. Punting Customers Firse: Standords Jor Serving the American People
(Washington, 1994y, vy Punting Customers First "93: Stundurds for Serving the American People
(Washington, 1995).
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FASE II:
,QUE DEBERIA HACER LA ADMINISTRACION?

A finales de 1994, las iniciativas del servicio al administrado estaban en marcha, ¢l
Congreso habia aprobado Ja reforma de las compras y la Administracion ya habia redu-
cido significativamente la plantilla. El vicepresidente Gore habia aclamado a los «héroes
de la reinvencion» que defendian una mejor Administracion y que habian recortado la
burocracia. Sin embargo, las elecciones de mediados de 1994 sorprendieron a los parti-
darios de Clinton con la primera mayoria de los republicanos en ambas cdmaras del
Congreso en una generacion. EI NPR habia resultado un baluarte débil contra el embate
republicano. Mientras tanto. el Contrato con América fomenté un enfoque radicalmente
distinto para transformar la Administracion. El Congreso republicano inicié una frenéti-
ca guerra de ofertas sobre nuevas reducciones de empleados federales. recortes en pro-
gramas de la Administracion y reduccion del nimero de agencias.

La campana republicana puso nuevamente el pie el NPR. Ahogé la retérica de la mejora
administrativa y obligd a la administracién Clinton a cambiar el enfoque del NPR para
contrarrestar el impulso republicano de reducir la Administracién. Ciertamente. los sim-
bolos del tamano acallaron el debate sobre los resultados. Las elecciones de 1994 trans-
formaron Reinventar la Administracién concentrdndose en lo gue deberia hacer. El como
hacerlo mejor, un punto importante de la Fase I, dejé de ser importante.

En la Fase 11 del NPR. el vicepresidente Gore desafid a los gestores federales a que «ana-
lizaran todo lo que hacfan» —incluso tener en cuenta las consecuencias si se eliminaban
sus agencias®. La Administracién intentaba luchar contra los planes republicanos propo-
niendo la erradicacién de algunos programas. Gore hizo campaiia para traspasar mds
poder a las Administraciones estatales y locales y para aumentar las privatizaciones.
incluyendo la liquidacion de activos como las licencias de telefonia mdvil emitidas por
la Comisién Federal de Comunicaciones. Propuso contar mds con las tarifas a los usua-
rios para financiar los programas de la Administracion mientras que otras agencias, como
la NASA. experimentaron una importante reorganizacién. Si la reduccién de la Fase I a
menudo preocupd a los empleados, la Fase 11 los dejé desconcertados. Ningtin programa
ni organizacién administrativa quedo a salvo del cambio fundamental. Ciertamente, en
su informe de 19935, el NPR se sintié obligado a incluir una discusion sobre «Por qué
tenemos una Administracion tederal» —y «Cémo se escapan las cosas de las manos’.»

El Congreso no aprobd la mayorfa de las propuestas republicanas del Contrato con
América. El nimero de agencias ministeriales permaneci6 igual y jamds se produjo la
extincion masiva de programas federales con que se amenazd. El Congreso efectué recor-
tes presupuestarios sustanciales y la batalla, en varios puntos, cerré la Administracién. A
pesar de las escaramuzas retéricas, hubo poca ordenacién real de las funciones de la
Administracion, ni reorganizacion de sus operaciones o reduccion de su papel. Al final, la
administracion Clinton maniobr6 para salir de la crisis burlando a los congresistas republi-

& Al Gore. «Second Phase of the National Performance Review», memorando para los directores de depar-
tamentos y agencias ejecutivos. Washington, 3 enero, 1995.
7 Al Gore, Conunon Sense Government: Works Benter and Costs Less (Washington, 1995), pp 14-16
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canos. Si la Administracion era politicamente mds fuerte. sin embargo. el movimiento para
reinventarla se debilitd por los rdpidos cambios de las ticticas y la difusion de su enfoque.
Proporciond una estrategia para contraatacar a la campaiia republicana. pero dificulto el
regreso a las metas de la Fase 1. especialmente en la parte de «funciona mejor».

La Fase Il proporciond masilla para algunas de las grietas en los digues politicos®. Con
los «Galardones martillo» (para celebrar el derribo de barreras burocriticas). Gore reco-
nocio el trabajo de los reinventores en el ambito de las agencias. El movimiento de ser-
vicio al administrado rindié importantes frutos. especialmente en las agencias como la
Administracién de la Seguridad Social y el Servicio de Aduanas. Los cambios en las
compras ayudaron a facilitarle la vida a los gestores de la Administracién y a hacer de la
Administracién federal un socio mejor para los contratistas privados. La plantilla de
adquisiciones de la Administracion se redujo en un tercio y el Mando de Materiales de
las FF.AA. se atribuyd un 64% de la reduccidn en el nimero de pdginas de sus normas
sobre adquisiciones. Evaluar los ahorros en los costes result6 dificil; el NPR declara aho-
rros de 12.3 millardos de ddlares en los cuatro primeros afios del intento”. Sin embargo,
las batallas presupuestarias erosionaron mucho del entusiasmo de la Fase | y cimentaron
atin mas la reduccion v el ahorro de costes como pieza de toque del NPR.

Los reformadores en la Administracién mantuvieron sus propias campafas con base en
las agencias. pero la chispa inicial del NPR se redujo después de que la administracién
Clinton rechazara el asalto de los republicanos de 1995. Dentro del NPR. los altos fun-
cionarios trabajaron para mejorar la calidad de los nombramientos presidenciales en las
agencias federales: pero la cara exterior del NPR perdi6 lustre cuando buscd una nueva
direccidn. En parte. esto se debid a que la primera directora del NPR. Elaine Karmarck.
dej6 la Administracion en 1997 para ensetiar en Harvard. Su sucesor. Morley Winograd.
no ocupo su cargo hasta seis meses después. En parte. esto también se debid a que las dos
primeras fases del NPR habfan cumplido su funcién y los reinventores buscaban una
nueva direccion.

FASE III: |
BUSQUEDA DE LA IMPORTANCIA POLITICA

Para restablecer el lustre, el NPR dio un nuevo giro a principios de 1998. El vicepre-
sidente Gore cambi6 el «Andlisis del rendimiento nacional» por la «Asociacién nacio-
nal para reinventar la Administracion». Para sefialar la reinvencién de la reinvencion,
Gore le dio al NPR un nuevo lema, «America @ Its Best» («América en su mejor
momento»). El NPR diseié cinco nuevas estrategias: trabajar para transformar las

* Parte de la discusion procedio de un pequeiio librito de 1997: Bill Clinton y Al Gore, The Bluir House
Papers (Washington, 197).

" Véase el sitio web del NPR [hitp//www.npr.gov]. Véase también Sydney J. Freedberg. Jr.. «Attention
Pentagon Shoppers!» National Jonrnal. vol. 30 (25 abril. 1998), pp. 932-33: y Oficina de Comtabilidad
General, Acguisition Reform: Implementation of Kex Aspecis of the Federal Acquisitions Streamiining Aci
of 1994, NSIAD-98-81 (9 marzo., 1998).
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«agencias de gran impacto» en operaciones administrativas mds productivas; utilizar
la medicion del rendimiento para transformar fa gestion federal: crear asociaciones y
desarrollar estrategias para evitar problemas: darles mds libertad para realizar sus
tareas al tiempo que son responsables de lograr resultados; y desarrollar la informa-
cion y los servicios en un solo paso. EI NPR prometié un mayor enfoque sobre la
Administracion de la era de la informacion y un servicio al administrado incluso
mejor.

También amplid su enfoque a metas mucho mds amplias, como construir una «América
segura y saludable». «comunidades seguras», una «economia fuerte» y la
«Administracion mejor gestionada que nunca». El plan era dirigirse a la mayoria del los
intentos de la Fase Il en 32 «agencias de gran impacto» —las que tratasen mds directa-
mente con los ciudadanos y en donde los fallos, como en el caso del IRS, pudieran resul-
tar daiiinos politicamente y en términos de gestién. Por ejemplo. la Administracion dedi-
c6 la OSHA (Administracion para la seguridad e higiene laborales) a reducir las lesiones
laborales en los 50.000 puestos de trabajo mds peligrosos en un 25% antes de 2000. La
FDA (Food and Drug Administration) reduciria el proceso de aprobacién de medica-
mentos a un afo y el Servicio Postal entregaria en 24 horas el 92% del correo de prime-
ra clase'. EI NPR trabajé para conseguir que las agencias de gran impacto identificaran
metas claras, medidas especificas para determinar si se habfan logrado los objetivos y
vinculos sélidos con otras reformas administrativas —siendo lo mds notable la Ley de
rendimiento y resultados de la Administracion.

La Fase III intentaba pasar de la reduccién, que habia hundido la moral dentro de la
Administracion y fracasé a la hora de ganar puntos politicos fuera. Se dirigia a construir
sobre los éxitos demostrables en los procesos de reinvencién de la Administracién, como
el servicio al administrado. Intentaba evitar futuras crisis del IRS. Sobre todo. trataba de
ampliar el atractivo politico de la reinvencién de la Administracién centrdndose en los
problemas politicos que mds preocupaban a los estadounidenses. La estrategia era en
parte politica. Estaba claro que una campafia de Gore a Presidente tendria que responder
a la pregunta «;Qué ha logrado realmente Reinventar la Administracion para el estado-
unidense medio?» Al ampliar su enfoque sobre metas como comunidades seguras y una
economia fuerte, la Fase III intentaba dar una respuesta clara. La estrategia también era
parcialmente empresarial. Al centrar a los reinventores de la Administracion en los resul-
tados, buscaba llevar el movimiento mas alld de las reformas del proceso y hacer que los
reinventores pensaran sobre las consecuencias a largo plazo que pudieran ~o no— tener
sus reformas.

La Fase III intentd reforzar el movimiento de reinvencién. La meta: crear una
Administracion de la era de la informacién gestionada también como las mejores empre-
sas del pais. Ciertamente, el NPR buscaba convertirse en un modelo de lo que predicaba
transformando su espacio de trabajo de la Calle 17 en una «oficina del futuro» con tec-
nologia y una disposicion de equipos de oficina punteras. La tdctica: utilizar las reformas
basadas en el proceso para motivar a las personas de dentro y amplias metas politicas

" «Gore Official Discusses High-Impact Strategy,» entrevista con el subdirector del NPR Bob
Stone,GovExe.com, |hup:/iwww.govexe.com| (7 mayo, 1998).
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para animar a las personas de fuera''. Buscaba forzar el movimiento —tanto en los peque-
fios cuarteles del NPR como entre los reinventores de toda la Administracion— para pre-
guntar por los resultados que estaba produciendo y cudnto le importaban éstos al ciuda-
dano corriente.

Pero aqui se halla el dilema central de la Fase HI. Su juego interno se centraba en mejo-
rar el rendimiento de la Administracion federal. Sin embargo. su juego externo prometia
resultados en cuya produccion la Administracion federal tenia poco papel que desempe-
far. La influencia federal en la economia es indirecta en el mejor de los casos. débil a
corto plazo y dificil de medir en cualquier caso. Las administraciones locales vigilan las
calles. incluso si lo hacen con ayudas federales. La seguridad y sanidad de la nacion en
su conjunto es. obviamente. la principal preocupacion de todos. pero las fuerzas que la
conforman son tan complejas que atribuir la responsabilidad (o, para el caso. la culpa o
el mérito) es ciertamente dificil. Al pasar del proceso para buscar la importancia politica,
el NPR 1II se distancié de su capacidad para identificar, lograr y medir los resultados
mediante sus propias acciones. En un nivel. éste fue el siguiente paso ldgico en la evo-
lucién del NPR: pero. a medida que seguia por este camino. el propio NPR se distancid
de los resultados que podia controlar.

La Fase III se arriesgé asi a hacer promesas que no podria cumplir v centrd a los emplea-
dos de la Administracién en procesos indirectamente vinculados en el mejor de los casos
a la agenda politica mas amplia de la Fase I1I. El abismo entre la megapolitica y la ges-
tion de la linea de batalla fue siempre un problema para las Fases 1 y IL. La Fase III. en
la busqueda de la relevancia politica. amenazaba con hacer el abismo insuperable.
Resulté haber una gran distancia desde un servicio al administrado mejor y una tecnolo-
gia de la informacién mejorada hasta una economia fuerte y comunidades seguras.

EL DEBATE SOBRE LAS «GRANDES IDEAS»

Uno de los aspectos mds llamativos de la campana del vicepresidente Gore para rein-
ventar la Administracion es el ingente capital intelectual sobre el que se desarrolla. Desde
las comisiones Hoover de los tltimos afios de la década de 1940 y primeros de la déca-
da de 1950. ninguna iniciativa presidencial de reforma se habia basado tan sélidamente
en las ideas sobre la forma en que deberia funcionar la Administracién. Para estar segu-
ros. no todos estaban de acuerdo con estas ideas y algunos analistas las encontraron peli-
grosas. La oposicidn politica a la Administracion se negé a prestar apoyo a las ideas por
miedo a que le diesen a Clinton y Gore una ventaja tdctica. Ademds, muchos trabajado-
res federales se preocuparon por las ideas de la reinvencion. Algunos las vieron como una
tapadera politica para un asalto en toda regla a la plantilla federal; otros. que habian vivi-
do una corriente continua de ideas reformistas que habian dado pocos resultados, las con-
templaron con cinismo. Los trabajadores de mds de una agencia crefan que el NPR, como

"' Para obtener una muestra de estos argumentos, véase Al Gore, Businesslike Governmenti: Lessons lear-
ned from America’s Best Companies (Washington, 1997).
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las reformas anteriores. pasaria pronto —de manera que lo tinico que tenian que hacer era
cavar sus madrigueras y esperar a que lerminaran.

A pesar de las criticas, el movimiento para reinventar la Administracion se basaba en
ideas solidas: ideas sobre qué era una Administracion fuerte y qué se tenia que hacer para
arreglarla. Algunas de esas ideas procedian del sector privado, otras del extranjero como
parte de un movimiento de reforma de la gestion de dmbito internacional. Estas ideas,
publicas y privadas, se extendieron rdpidamente por todo el mundo en gran parte porque
las organizaciones de todas partes compartian el dilema de la productividad ~la necesi-
dad de obtener mds servicios a partir de unos ingresos menguantes. Atacando ¢l dilema,
los reformadores buscaban ayuda en donde pudieran encontrarla. De hecho, la cascada
de estas ideas dio como resultado el primer triunfo real de la era de la informacion: un
intento mundial para reducir las organizaciones al tiempo que se aumentaba su rendi-
miento'-.

Las raices de la reinvencion

La campaia de la administracién Clinton para reinventar la Administracion nacié direc-
tamente del libro Reinventar la Administracion de David Osborne v Ted Gaebler de
1992. Osborne. escritor v asesor. se asocié con Gaebler, antiguo gestor municipal y ase-
sor. para argumentar que la Administracidn «empresarial» le ofrecia a la Administracion
un futuro mds productivo. Estudiaron las reformas en todo el pais, desde la
Administracion federal hasta los ayuntamientos del pais. En su libro, concluian que eran
diez los principios en que se basaba la Administracién empresarial: guiar en lugar de
impulsar: facultar a las comunidades en lugar de simplemente prestar servicios; alentar
la competencia en lugar de tener el monopolio: un enfoque en las misiones en lugar de
en las normas; financiar los resultados en lugar de las inversiones: centrarse en las nece-
sidades de los administrados. no en la burocracia; concentrarse en las ganancias, no sélo
en el gasto: invertir en evitar problemas en lugar de intentar solventarlos: descentralizar
la autoridad: e impulsar el mercado en lugar de crear programas publicos'?.

Reinventar la Administracion fue tanto una tarea de informacién como de hacer proseli-
tismo. Osborne y Gaebler basaron su libro en el estudio de casos de las experiencias de
los funcionarios en el pafs. Sin embargo, el libro también cont6 con un importante tema
milenario. Sobre su finalidad escribieron: «es para quienes busquen.» Intentaron trazar
un nuevo mapa para la Administracion. «un bosquejo sencillo y claro de una nueva forma
de conducir los negocios ptiblicos.» Extendieron sus recetas a partir de las experiencias
de los gestores situados de cara al piiblico, «los héroes de la historia», como lo expresa-
ron™. Aunque comenzaron como fervorosos creyentes en la Administracion, también

2 Para explorar estos asuntos. véase Donald F. Kettl. «The Global Revolution in Public Management:
Driving Themes. Missing Links» Journal of Policy Analysis and Management, vol. 16 (verano 1997), pp.
446-62.

'Y Qshorne v Gaebler, Reinventing Government.

Y Reinventing Goverament, pp. Xv. Xvii.
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argumentaban que la Administracién habfa descarrilado. Demasiada centralizacion,
demasiadas normas y procedimientos estandarizados y muy poca flexibilidad —afirma-
ban— habian lastrado a los gestores de la Administracion. La reinvencion consistia en
lograr que los trabajadores de la Administracion hiciesen lo que mejor sabian hacer.
Sostenian con vehemencia que «las personas que trabajan en la Administracion no son
el problema. el problema es el sistema en el que trabajan'®.» Su receta consistia en hacer
una Administracion mds eticaz centrdndose en tltima instancia en las necesidades de los
ciudadanos y en que los trabajadores de la Administracion de cara al publico ya sabian el
mejor modo de satisfacer esas necesidades.

No es de extrafiar que la nueva administracién Clinton encontrara esta receta tan apete-
cible. Concretamente. Osborne habia colaborado estrechamente con el Instituto de
Politica Progresiva, el grupo de expertos «neoliberales» de Clinton-Gore. Reinventar la
Administracién proporciond a la vez una forma de fortalecer la Administracion y de
mejorar su eficacia al tiempo que no se aumentaban sus dimensiones. Dados los intentos
de los republicanos de describir a Clinton como otro liberal de grandes Administraciones
inclinado a cobrar impuestos v a gastar. Reinventar la Administracién ofrecié valiosas
ventajas tdcticas que resonaban a los nuevos instintos de la Administracién. De hecho. la
reinvencion de la Administracién se apartaba bastante de las ideas republicanas modera-
das tradicionales. Tomaba prestadas muchas de las técnicas de gestioén del sector priva-
do. elaboraba nuevas tdcticas para mejorar la eficacia de la Administracién y la idea de
apoderarse de la Administracion v hacer que funcionase mejor. Contrariamente al enfo-
que de los republicanos conservadores de finales del siglo XX. era una estrategia basada
fundamentalmente en la idea de que la Administracidn y sus programas eran fundamen-
talmente buenos. pero que necesitaban mejorarse. Era una estrategia. de hecho. que los
republicanos como Herbert Hoover y Richard Nixon hubieran encontrado muy agrada-
ble. Hoover pasé una buena parte de su vida tras la presidencia buscando formas de mejo-
rar la estructura y las operaciones de la Administracion federal. Por su parte, Nixon tra-
bajo. hasta el caso Watergate, para traspasar los programas federales y para reestructurar
las operaciones de la Administracién federal. Como muchos republicanos en los 90 ata-
caron a la «gran Administracién». Clinton contraatacd con capitulos del libro de los repu-
blicanos de mediados del siglo XX con nuevas variaciones para promover la respuesta y
otras ideas neoliberales.

La campana para reinventar la Administracion, sin embargo, fue mds que una simple ope-
racion neoliberal. Para estar seguros, se gand el apoyo agresivo de otros neoliberales.
incluido el nuevo director del NPR, Morley Winograd'®. Sin embargo, los expertos repu-
blicanos también recogieron el argumento sobre la eleccion, la facultad y las descentra-
lizacién —y la necesidad de un «nuevo paradigma» para acabar con el dominio de la buro-
cracia sobre la Administracién nacional'’. Incluso para algunos de los criticos mds duros
de la administracion Clinton, el problema no era abandonar «Reinventar la

5

Reinventing Government, p. Xviii.

* Vedse Morley Winograd y Dudley Buffa, Taking Control: Politics in Information Age (Henry Holt,
1996).

"7 James P. Pinkerton. What Comes Nexi: The End of Big Government —and the New York Paradigm Ahead
(Hyperion. 1995).
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Administracion», sino como reinventarla. Tacgan D. Goddard y Christopher Riback sos-
tuvieron de forma convincente gue «salo con una mejor administracion los EE.UU. ten-
drian una Administracion mejor. En lugar de reinventar la Administracion o adoptar la
proxima ultima moda de gestion» los funcionarios puiblicos «deben aprender a adminis-
trar'®.»

El equipo Clinton habia pensado cuidadosamente sobre su plan global, pero no habian
resuelto la tension inherente entre las partes de «funciona mejor» y «cuesta menos» de la
reforma. Ciertamente. Reformar la Administracion sugeria que se entremezclaban dos
temas en las lineas de batalla. Una Administracion que funcionara mejor. sugeria el libro,
naturalmente que costaria menos porque era mas productiva. Desde el principio, la admi-
nistracion Clinton se comprometio a perseguir ambos objetivos simultineamente. Como
dijo el presidente Clinton al anunciar la creacion del NPR. «Nuestra meta es crear toda
una Administracion federal que sea menos cara y mds eficaz y alejar de nuestra burocra-
cia nacional la cultura de la complacencia y los derechos hacia la iniciativa y facultar a
las personas. Nuestra intencién es redisefiar. reinventar, reanimar toda la Administracion
nacional'’.» Sin embargo. en la prictica, los componentes de «funciona mejor» y «cues-
ta menos» chocaron en la linea de batalla y el conflicto dafié al NPR.

Raices en el pensamiento del sector privado

El libro de Osborne v Gaebler —y por afiadidura, el NPR— sacaron ideas de tres fuentes.
Las ideas procedian del extranjero, lo que proporcioné una filosofia de fondo y algunas
opciones tdcticas, pero poca influencia directa sobre el NPR. A partir de sus propias expe-
riencias, los burdceratas federales dieron cientos de ideas para la reforma. La procedencia
intelectual mds fuerte vino. sin embargo, del sector privado.

«La Administracién estd averiada y ya es hora de repararla» decia sin tapujos el informe ori-
ginal del NPR. Para hacerlo, el vicepresidente Gore concluyd, era necesaria la creacion de
organizaciones empresariales que recortaran la burocracia, pusieran a los administrados en
primer lugar. facultaran a los trabajaderes para que consiguieran resultados y creasen una
Administracidn mds barata. «Nuestro enfoque tiene mucho en comin con otras filosofias de
la gestién, como el nuevo disefio de la gestién de la calidad y del proceso comercial,» con-
clufa el informe del NPR. Pero puesto que la Administracion es distinta de las empresas
~«sus monopolios, su falta de un minimo aceptable, su obsesion por el proceso en lugar del
resultado» — «nuestro enfoque va més alla de los procedimientos del sector privado.» En su
lugar, sostenia el informe, «Se dirige al corazén y al alma de la Administracidn.»

Si la meta era reinventar la Administracion, las estrategias bdsicas procedian de las
empresas de los EE.UU. El gurti de la gestion, Peter Drucker, habia escrito mucho sobre

® Taegan D. Goddard y Christopher Riback, You Won ~Now What? How Americans Can Make Democracy
Work from Citv Hall to te White House (Scribners, 1998), p. 219.

1 Citado en Gore, From Red Tupe 1o Results, p.1.

2 Erom Red Tupe to Results, pp. T-3.
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la llegada de la era de la informacion y esta idea se convirtio en la picza clave del inten-
to de Clinton"', Mds alld de eso. los reformadores corporativos habian trabajado en firme
para imbuir de un enfoque sobre ¢l administrado a sus trabajadores, para redisefar sus
operaciones, para reducir sus plantillas y para reducir el nimero de capas organizativas
—especialmente recortando la gestion intermedia. Ciertamente. Drucker predijo que los
tipicos grandes negocios. en el ano 2010. tendrian «menos de la mitad de los niveles de
gestion de lo que en la actualidad tienen sus homaélogos y no mds de un tercio de direc-
tores™ . »

El rediseiio y la reduccion impulsaron ¢l intento en muchas empresas a medida que
luchaban por reducir sus costes y mejorar sus minimos exigibles. «Olviden lo que saben
sobre como deberia funcionar la empresa jla mayoria es erréneo’» proclamaba la cubier-
ta de un popular libro sobre comercio, Rediseiiar la empresa. Si las empresas no corri-
gen su forma de ser. sostenian Michael Hammer y James Champy. «la alternativa para la
América corporativa es cerrar sus puertas y dejar el negocio.» Llamaban a las sociedades
a «reinventar sus empresas partiendo de cero» para llevar a cabo sus operaciones. En
pocas palabras. Hammer y Champy llamaban a las sociedades de los EE.UU. a que «aco-
metieran nada menos que una reinvencién radical de su forma de funcionar-*.» Muchos
ejecutivos de empresa defendieron el enfoque. Ciertamente, Alfred Dunlap —apodado «el
troceador» y «la sierra Al» por sus reducciones radicales de personal de una serie de
empresas— promovid este redisefio en su trabajo y en un popular libro (hasta que la sie-
rra se acelerd y lo echaron de la direccién de Sunbeam en 1998)~,

Mais alld de la reduccidn y el redisefio. se hacia un gran hincapié en el servicio al admi-
nistrado. Muchas empresas se transformaron continuando con el enfoque de la mejora
continua que siguieron de manera agresiva las empresas japonesas y que popularizé W,
Edwards Deming. Lo cierto es que la nocién de kaizen —la palabra japonesa para mejora
continua de todo lo que constituye una organizacion- se implanté en la jerga organizati-
va=. Escuchar a los clientes. sostenia el argumento. le dirfa a las empresas cémo rees-
tructurar sus operaciones: para sustituir un enfoque introspectivo impulsado por el pro-
ceso por uno impulsado por las necesidades de los clientes: para acabar con los
impedimentos organizativos existentes y lograr un servicio de éxito; y para atraer mas
clientes satisfechos mas a menudo. Los reformadores sostenian que el enfoque hacia mds
felices a los clientes, mds productivos a los trabajadores y aumentaba los beneficios.

Por supuesto, existia una tension no tan sutil en los dos enfoques que reflejaban el con-
flicto entre el dilema del NPR «funciona mejor-cuesta menos». Una organizacién mds
llana, movida por el servicio al administrado requiere trabajadores enérgicos y muy moti-

' Véase Peter Drucker. Peter Drucker on the Profession of Munagement (Boston: Harvard Business
Review Press. 1998). Para saber mds de la Administracion de la era de la informacion. véase Christine
Bellamy y John A, Taylor, Governing in the Information Age (Buckingham, England: Open University
Press. 1998). .

== Peter Drucker on the Profession of Management, p. 99,

' Michael Hammer y James Champy. Reeginecring the Corporation: A Manifesto for Business Revolution
(HarperBusiness. 1993). pp. v. 1-2.

= Véase Albert 1. Dunlap con Bob Andelman, Mean Business: How I saved Bad Companies and Make
Good Companies Great (Time Business, 1996).

= Drucker, Peter Drucker on the Profession of Management. p. 116.
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vados. Un funcionamiento de recorte de gastos, redisenado y reducido a menudo des-
alienta a los trabajadores. Intentar hacer ambas cosas hace que se cree el riesgo de que
haya malentendidos entre los incentivos bdsicos: centrarse en uno solo crea el riesgo de
dejar a la empresa anclada en un punto de vista anticuado y menos productivo. El NPR
adoptd las ideas de la competencia sin clasificarlas. La sirena de alarma del mundo
empresarial y las presiones sobre los reinventores de Clinton fueron tan fuertes que el
NPR apenas se detuvo para considerar las tensiones que habian generado en el NPR debi-
do a las lecciones obtenidas del sector privado.

De hecho, cualquiera que intentara aprender lecciones sobre reforma de la experiencia
del sector privado debe pensar cuidadosamente sobre qué lecciones aprender de qué
empresas. En General Motors. el departamento Saturno se distinguié por una reestructu-
racion fundamental. Se faculté a los trabajadores de su linea de montaje hasta el punto
en que cada uno de ellos tuviera la autoridad para detener la linea si detectaban un defec-
to en un coche. Esta tdctica fue un gran golpe a los mismisimos cimientos de un siglo de
produccion de la linea de montaje en que ésta se movia a un paso dictado por los inge-
nieros preocupados por la eficacia y en donde la tarea de los trabajadores era la de adap-
tarse. En las salas de exposiciones. la atencién de los vendedores al cliente era legenda-
ria hasta el punto de que la entrega de un nuevo coche iba acompafiada por fotografias y
canciones. Estas técnicas requerian elevados grados de motivacion y formacién. Sin
embargo. al mismo tiempo. GM se enfrentaba a un problema mayor: su cuota en el mer-
cado estadounidense del automovil se redujo gradualmente del 40% a finales de la déca-
da de 1980 a solo el 30% a finales de la década de 1990. Su capacidad de produccidn se
ha reducido a un nivel suficiente para atender el 35% del mercado nacional del automé-
vil. pero eso sobrepasaba en un 5% su cuota de mercado. Por ello, GM no tuvo mas elec-
cién que reducir alin mds sus operaciones con una produccion de quizd 1,5 millones
menos de vehiculos™. Las tensiones con respecto al proceso condujeron a una huelga sal-
vaje en 1998 que. a su vez. dificulté el sostenimiento del enfoque agradable y basado en
el servicio al cliente sobre el que se apoyd Saturno. Estas tensiones, a su vez, repercutie-
ron sobre la planta Saturno y debilité el movimiento que habfan intentado crear sus direc-
tores.

En los dltimos afios de la década de 1980 y en los primeros de la década de 1990, muchas
empresas de los EE.UU. se enfrentaron a sobrecapacidad, reduccion de beneficios y cam-
bios tecnolégicos que condujeron a una reduccién sustancial. Esta experiencia resultd
importante para el NPR. Enfrentado a un gran déficit presupuestario y a las fuertes exi-
gencias republicanas de reducir la Administracion federal y sus gastos, la reduccién
resulté una parte importante —filoséfica y pragmaticamente— del arsenal de la reinven-
cién. Sin embargo, los reformadores del sector privado hicieron de la reduccién una parte
de cambios operativos mds fundamentales —fabricas que se cerraron, productos que se
abandonaron, fusiones que se llevaron a cabo. En la Administracion federal no se produ-
jo la correspondiente reduccion de expectativas o misiones. Ciertamente, muchos gesto-
res federales se vieron presionados para producir mds con menos recursos. Las lecciones
del sector privado encajaban mal en el NPR, si es que encajaban.

2 Keith Bradsher, «Money and Other Hardening Positions and Strikes at GM», New York Times, 27 junio,
1998, p. DI.
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Las lecciones de las empresas privadas eran poco claras. uniformes o de éxito uni-
versal. De hecho, un popular juego de mesa se dedicé a identificar las empresas que
encontraban problemas graves tras haber sido nombradas las empresas mejor gestio-
nadas del pais®’. Los reformadores corporativos hacian gala de una sabiduria conven-
cional, pero las «lecciones» de la reforma resultaron inadecuadas para asegurar que
durase el éxito. Otras empresas elaboraron su propias estrategias idiosincrasicas y a
veces muy exitosas que dieron lugar al siguiente conjunto de historias de éxito. Los
guris de la gestién generaron una corriente de libros de éxito llenos de consejos. pero
para algunos analistas estos consejos no eran mas que las costumbres de curanderos.
Dos criticos muy duros. John Micklethwait y Adrian Wooldridge. sostienen que «el
problema real es que existen grandes dudas sobre la seriedad del canon de la teoria de
la gestion.» De hecho. sugieren que «la moderna teoria de la gestion no es mas fiable
que la medicina tribal. Los curanderos, después de todo, a menudo aciertan por suer-
te. por instinto o por el método de la prueba y el error=.» .

Una buena parte de la teoria de la gestién del sector privado es de autofelicitacion y
contiene poca autocritica. Tiene mucho de parrafada quizd con la esperanza de que la
jerga y el lenguaje complicado oculten ideas mds sutiles. Una buena parte de la misma
es evidente. aunque los directores se han topado con problemas a lo largo de los siglos
por falta de sentido comun. y buena parte gira en torno a caprichos. aunque los nue-
vos caprichos pueden ayudar a los gestores a escapar de los atolladeros y tensar los
miusculos de su organizacién. Ciertamente. Micklethwait y Wooldridge sostienen que
«por cada teorfa que arrastra a las empresas en un sentido, existen otras dos que la
arrastran en otro.» Los gurus preconizan la vision al tiempo que advierten de la incer-
tidumbre. Insisten en la gestidn de calidad total al tiempo que predican sobre las vir-
tudes de la velocidad. Insisten en la atencidn a los clientes dl tiempo que sostienen la
responsabilidad de la empresa hacia sus accionistas. «Normalmerite terminan dicién-
dole a los gestores que hagan ambas cosas.» Al mismo tiempo, las palabras sobre ges-
tién proporcionan un lenguaje de moda (como «redisefio») para tapar el despido de
trabajadores®.

Estos problemas no sélo causaron a las empresas de los EE.UU. -y de todo el mundo—
grandes dificultades, también causaron importantes problemas al NPR. Muchas de las
criticas de Micklethwait y Wooldridge dirigidas a los gurts de la gestion privada también
se dejaron en el descansillo del NPR: esto es, un ejercicio lleno de jerga para las pero-
grulladas; y que es uno més de los desfiles constantes de los caprichos federales de refor-
ma de la gestion, desde los sistemas de planificacién—programa—presupuesto de los 60, a
la gestion por objetivos y presupuestos con base cero de los 70 y a una gestion de cali-
dad total de los 80. Hay que aiiadir a eso que las cargas de las técnicas del sector priva-
do del NPR minaron la responsabilidad democrdtica y que los cimientos intelectuales del
NPR se vieron sometidos a un feroz asalto.

7 El juego comenzd en las empresas citadas en Thomas J. Peters y Robert H. Waterman, /n Search of
Excellence: Lessons from America’s Best Run Companies (Harper & Row, 1982).

*# John Micklethwait y Adrian Wooldridge, The Witch Doctors: Making Sense of the Management Gurus
(Times Books, 1996), p. 12.

» The Witch Doctors, pp. 12-17.
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El NPR halié poca ayuda en los guriis de la reforma del sector privado —no porque los
intentos del vicepresidente Gore estuviesen mal encaminados, sino porque a los ojos de
estos expertos eran muy timidos. Peter Drucker afirmaba que los pasos que Gore consi-
deraba radicales eran. en realidad, triviales y que en otras instituciones «ni siquiera se
anunciarian, excepto quizd en el tablon de anuncios del vestibulo.» Afirmaba que son el
tipo de cosas «que incluso un fabricante mal gestionado espera que hagan los superviso-
res por su propia cuenta —sin que se les alabe demasiado y, por supuesto, sin ninguna
recompensa extraordinaria.» Drucker sostenia que los fundamentos de la reforma del sec-
tor privado —mejora continua. puntos de referencia, reestructuracion— brillaron por su
ausencia en la campafia del NPR¥.

De hecho. a Drucker le preocupaba que el vicepresidente Gore estuviera siguiendo
los pasos de los reformadores empresariales fracasados. «La primera reaccion en una
situacion de desbandada es siempre la de hacer lo que estan haciendo ahora el vice-
presidente Gore y sus socios: parchear. Siempre fracasa. El siguiente paso es apre-
surarse a reduccion... En muchos. si no en la mayoria de los casos, la reduccion ha
resultado ser algo contra lo que los cirujanos han avisado durante siglos: ‘amputa-
cién antes del diagnéstico.” El resultado es siempre una baja.» Drucker sostenia, en
cambio, que la Administracién tiene que enfrentarse a las preguntas bdsicas: ;Cudl
es la mision? (Es la correcta? ;Merece la pena?’'. Las criticas parecen haber calado.
El lenguaje de Drucker se infiltré en ¢l encargo de 1995 de la Administracion a las
agencias federales en el NPR II. Drucker siguié convencido de que «reinventar real-
mente la Administracién» seguiria siendo un punto candente —en los EE.UU. y en
todo el mundo— en los afios venideros. Sin embargo, tenia poca confianza en que los
politicos estadounidenses acopiasen el valor para tomar las decisiones verdadera-
mente fundamentales-.

Sin embargo, el consejo del sector privado a menudo resulté contraproducente: el sector
piiblico ha tendido a adoptar las reformas del sector privado en la medida en que han
resultado impracticables en las empresas privadas. Siguiendo las huellas de las firmas
del sector privado que intentaron mejorar la productividad con reducciones, el NPR
intentd reducir la Administracion federal también. Sin embargo, los «redisefiadores» pri-
vados descubrieron rdpidamente que la cirugia y la reduccién radicales rara vez son la
solucién correcta. En lugar de ello, 1a reforma de la gestién requiere que los buenos ges-
tores gestionen bien™. Los funcionarios electos, acuciados por todas partes para obtener
respuestas mdgicas a graves problemas de recursos, han lanzado una amplia red en busca
de curas mdgicas. Los gurts de la gestién a menudo han estado listos para dar respues-
tas rapidas, supuestamente probadas en los mismisimos mercados del sector privado y
listas para resolver los rompecabezas publicos. Como advierten Micklethwait y
Wooldridge, «los politicos han exigido que los tedricos logren todo tipo de hechos impo-
sibles: recortar el gasto piblico al tiempo que mejoran los servicios y levantar la moral

W peter Drucker, « Reallv Reinventing Government,» Atlantic Monthly (febrero 1995), pp. 50, 52.

I Peter Drucker. Managing in a Time of Grear Change (Truman Talley Books, 195), pp. 291-292.

2 Managing in a Time of Great Change, p. 306.

% Vase Jumes Champy, Reengineering Management; The Mandate for New Leadership (Harper
Business, 1995).
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al tiempo que recortan plantilla. Los teéricos con menos escripulos han jugado con estas
fantasfas contradictorias promocionando en exceso sus productos™.» Los mercados pri-
vados rara vez funcionan como sugieren los libros de gestion. Las «lecciones» que se
extraen de ellos a menudo funcionan mal durante mucho tiempo en otras empresas y rara
vez encajan en el entorno. cultura y constitucion complejos de las organizaciones pibli-
Ccas.

Cuando los problemas amenazan. como en las presiones que mueven el NPR, los fun-
cionarios putblicos se han visto atraidos hace tiempo por los cantos de sirena de las ideas
de reformas en el sector privado. Estas ideas se han sacado normalmente de la prensa
popular y del debate sobre la reforma —lo que significa que han tendido a rezagarse con
respecto a las costumbres mmds innovadoras del sector privado: que las empresas real-
mente innovadoras han descubierto los defectos y que las lagunas en las ideas sobre ges-
tién y que las nuevas realidades atdn no se han plasmado en la literatura. Cuando echan
su cuarto a espadas con ideas populares. todos los funcionarios publicos a menudo han
captado las ideas equivocadas para cualguier organizacion, no digamos las que encajan
en las realidades de la gestién publica. En los primeros dias del NPR. sus lideres queda-
ron prendados por las ideas sobre reduccion de los mandos intermedios. Siguieron ade-
lante mientras que detallados estudios de empresas privadas advertian de que la reduc-
cion sélo mejoraba los beneficios de la mitad de las empresas en donde se pusieron en
préctica v que sélo un tercio de las empresas informaron de una productividad mejorada
de los trabajadores™. Ciertamente. al fracasar en centrarse en la importancia de identifi-
car. contratar. formar y retener gestores de calidad. los intentos de reforma de la
Administracion federal han reproducido los errores que afectaron a muchas industrias en
la década de 1980. Muchas de las propuestas de reforma estin empujando a la
Administracion federal a hacer precisamente lo que las empresas con éxito han aprendi-
do que no hay que hacer. ’

Si los gurus del sector privado mostraban poca confianza en el NPR. su pensamien-
to —y las reformas que los gestores privados de todo el pais lanzaron— tuvieron, no
obstante. importantes consecuencias en el movimiento de reinvencién de la
Administracién. Proporcionaba un lenguaje para trazar el mapa de las reformas y un
argumento, basado en las luchas de las empresas de los EE.UU.. sobre por qué era
necesario el cambio. Proporcionaba una plantilla para la actuacion, basada en la
empresa, el servicio al cliente, el redisefio v otros enfoques del sector privado.
Incluso si los modelos privados a menudo encajaban mal en los programas publicos
o si tenfan contradicciones no resueltas con las que a menudo se enfrentaban los pro-
pios gestores privados. las ideas privadas. no obstante, encuadraron el debate pu-
blico.

* Micklethwait y Wooldridge, The Witch Doctors, p. 303.

* Véase la Asociacion Americana de Gestion, «<AMA Survey,» 27 septicmbre, 1994, En un estudio dife-
rente. Pithey Bowes Muanagement Services descubrid que el 70% de las 500 principales empresas de
Fortune estudiadas informaron sobre aumentos de la productividad, pero sélo el 61% experimentaron
aumentos en la eficacia y solo el 42% aumentaron sus beneficios. Véase «Reengineering among the
Fortune 500> (Stamford, Conn.: Pitney Bowes, 10 octubre, 1994). Compirese Wyatt Company Best
Practices in Corporate Reestructuring (Washington, 1994); y The People Factor: A Global Study of
Human Resonrce Isswes and Management Strategies { Washington, 1995),
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Raices de las reformas en el extranjero

Estas tensiones reflejaban un debate internacional mucho mis amplio sobre la reforma de
la gestion puablica. Desde principios de Ta década de 1980, ha sido notable la extension
de la reforma de la gestion entre las democracias del mundo industrializado -y en
muchos otros paises también. Mientras que las lecciones del sector privado eran domi-
nantes en Reinveniar la Administracion 'y en ¢l NPR. el movimiento mundial aporté
importantes casos de estudio. Los ejemplos de Ausiralia y Nueva Zelanda sazonaron los
argumentos junto con las lecciones procedentes de Sunnyvale, California'y Texas
Instruments.

El experimento neozelandés resulté sencillamente el mejor. Lanzado en 1984, las refor-
mas se clasificaron entre las mds amplias y mejor establecidas del mundo. En términos
de amplitud de las reformas. el intento neozelandés es quizd el mas ambicioso del mundo.
En términos politicos ¥ econdmicos. es uno de los mds arriesgados. Enfrentados a crisis
econdmicas y a un sector piblico cuyo crecimiento era insostenible, el nuevo Gobierno
laborista de centro derecha se dispuso a desmantelar las politicas de la Administracion
nacional. El ministro de economia. Roger Douglas, elaboré un agresivo programa de pri-
vatizaciones, reforma de la gestion y reducciones que transformé la politica administra-
tiva e hizo de la «Rogernomics» algo tan familiar en Nueva Zelanda como lo fue la
«Reaganomics» en los EE.UU.

La Rogernomics se construy6 sobre una base de la teoria econdmica aplicada al com-
portamiento organizativo. En 1937, Ronald Coase escribié un articulo innovador que
ayudo a trazar el mapa del campo y que produjo un mar de fondo de trabajo que definia
la escuela de «eleccion racional» de economia organizativa. La escuela sostenia que los
administradores. naturalmente, actian por propio interés y que su comportamiento a
menudo distorsiona la accién administrativa. Las relactones de negocios, incluidas aque-
llas que estdn dentro de las jerarquias organizativas, se pueden ver como conexiones
entre directores (que quieren ver los trabajos realizados) y agentes (que los realizan). El
propio interés puede conducir a ambas partes a ser oportunistas. Los agentes, por ejem-
plo, tienen incentivos para eludir sus responsabilidades. Hacer que los agentes cumplan
con sus obligaciones es costoso y dificil. Es imposible que haya una informacién com-
pleta y es costoso conseguir mds informacion. Esto puede poner a los directores a mer-
ced de los agentes, que saben mds sobre su propio comportamiento de lo que pueden lle-
gar a saber los directores. Este oportunismo puede distorsionar los productos de una
organizacién. Los intentos de los gestores —directores— para impedir estas distorsiones
pueden resultar caros. la combinacién del oportunismo sustancial y de los elevados cos-
tes de transaccion origina patologias organizativas. Los gestores inteligentes ideardn nue-
vos enfoques para contrarrestar las patologias™.

% Ronald Coase, «The Nature of the Firm,» Economica, vol. 4 (nueva serie) (noviembre, 1937). pp. 386-
405. El argumento se desarrolla en trabajos como el de James G. March y Herbert A. Simon, Organizations
(Wiley. 1958): Anthony Downs, Inside Bureaucracy (Boston: Little, Brown, 1967); Terry M. Moe. «The
New Economics of Organization,» Americair Journal of Political Science, vol, 28 (noviembre, 1984), pp.
739-77: v Oliver L. Williamson. The Economic Institutions of Capitalism: Firms, Markets, Relational
Contracting (Free Press. 1985).
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La Administracion desregulé buena parte de la economia, acabé con muchos subsidios,
liquidd las empresas estatales como las lineas aéreas y liberalizé la entrada en negocios
altamente regulados como la banca. Identificd qué bienes y servicios deseaba producir,
contratd a los gestores para producirlos. les concedio una gran flexibilidad para idear sis-
temas que lo lograran. buscéd la competencia (Hamada contestability en Nueva Zelanda)
en la prestacion de servicios. insistio en la plena transparencia de todo el proceso v midid
cuidadosamente los resultados. Los reformadores crearon un sistema de responsabilidad
disenado para medir el coste total de producir estos resultados y un sistema presupuesta-
rio de devengos para vincular las decisiones de inversion —cuwinto dinero gastar— a los
resultados —qué resultados producian esas decisiones. Especialmente en sus agresivas
pricticas de contratacion. en los sélidos sistemas de gestion del rendimiento, mediante
sistemas de responsabilidad y presupuestos con devengo. Nueva Zelanda fue mids lejos
en el camino de la reforma que ningin otro pais del mundo. En el proceso se produjo un
movimiento denominado «la nueva gestion publica» que barrié los sistemas de
Westminster —en especial Australia. Canadd v el Reino Unido- asi como otros paises
como Suecia®.

Estos casos —en especial el gran experimento neozelandés— llamaron la atencion de los
reinventores estadounidenses. Ciertamente. la secuela de Reinventar la Administracion.
Desterrar la burocracia de Osborne vy Plastrik. se basaba en gran medida en las lecciones
internacionales para preparar nuevas lecciones sobre la reinvencion de la Administracion
v hacer que calasen las reformas™. Como en el caso de las reformas del sector privado. sin
embargo. las lecciones fueron cualquier cosa menos claras. En algunos paises. notable-
mente Nueva Zelanda y el Reino Unido. los reformadores siguieron el enfoque de «hacer
que los gestores gestionen». Este enfoque reformador se basaba en las suposiciones de que
los gestores publicos ciertamente tenian talento. pero que las reformas necesitaban crear
el enfoque de eleccidn racional sobre la burocracia: darle a los gestores metas claras. una
amplia discrecién para alcanzarlas. pero hacerlos estrictamente responsables mediante
buenas medidas del rendimiento. La meta principal es la eficacia: la estrategia central es
estimular la competencia mediante procesos iguales a los del mercado. como la contrata-
cion y medir los resultados con mediciones del rendimiento. La clave para estas reformas
era crear grandes incentivos para que los gestores hiciesen lo que habian decidido los poli-
ticos. La medicidn de los resultados hacfa hincapi€ en la valoracion de éstos —las activi-
dades que efectuaban realmente las agencias administrativas. '

7 El andlisis definitivo de los elementos y resultados de Ja reformas de Nueva Zelanda en Allen Schick,
The Spirit of Reform: Managing the New Zealand State Sector in a Time of Change (Wellington: State
Services Commission and the Treasury. 1996). Véase también Jonathan Boston y otros. Public
Management: The New Zealund Model (Oxford University Press. 1996); y el simposio especial sobre las
reformas en Nueva Zelunda en Jowrnal of Policy Analvsis and Management, vol. 16 (verano 1997),
Sobre las reformas britdnicas, véase Colin Blackwell v Graham K. Wilson, The End of Whitehall: Death
of u Paradigm? (Oxford: Blackwell. 1995). Sobre la experiencia canadiense, véase Peter Aucoin, The
New Public Management: Canada in Comparative Perspective (Montreal: Institute for Research on
Public Policy. 1995). Frieder Naschold examina fas experiencias europeas en New Frontiers in Public
Sector Management: Trendy and Issues in State and Local Government in Europe, trad. Andrew Watt
(Berlin: Waklter de Gruyter. 196). Un buen andlisis del movimiento mundial de reforma de la
Administracion es el de B. Guy Peters. The Future of Governing: Four Emerging Models (University
Press of Kansas, 1996).

* David Osborne y Peter Plastrik, Bunishing Burcaucracy: The Five Strategies for Reinventing
Government (Reading, Mass.: Addison-Wesley, 1997).
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Algunos paises. notablemente Australia, siguieron una estrategia bautizada «dejar que los
gestores gestionen». La filosofia era que los gestores publicos subian qué hacer. Se veian
trabados a la hora de hacerlo por generaciones de normas incrustadas y estructuras admi-
nistrativas anticuadas. El argumento sostenia que habia que liberarlos de las mismas y
que le seguirian reformas productivas. La evaluacion del éxito de los programas publicos
confirmaria los resultados. De hecho, el argumento de facultar a los trabajadores en
Reinventar lu Administracion, de Osborne y Gaebler, parte en gran medida de este enfo-
que. En lugar de medir lo producido habia que centrarse en los resultados —el impacto
global de los programas de las agencias.

En un nivel. por supuesto. los dos enfoques podian ir juntos. Dejar que los gestores ges-
tionen y asegurarse de que lo hacen mediante mediciones del rendimiento se podria rea-
lizar simultineamente. En fa prictica. sin embargo, la filosotfia fundamental de ambos
enfoques va en sentidos opuestos. Dejar que los gestores gestionen. en esencia. intenta
facultar a los trabajadores y reducir las limitaciones que pesan sobre sus acciones. Hacer
que los gestores gestionen busca limitar la discrecionalidad mediante incentivos de mer-
cado. Ademds. cada estrategia representa tanto una forma de pensar sobre el gobierno —la
relacion entre politicos y gestores y entre gestores y ciudadanos— como un planteamien-
to sobre la administracion. Por ejemplo, Nueva Zelanda adopté un enfoque agresivo de
planificacion estratégica de agencia. prueba de mercado para determinar el modo de
lograr mejor las metas politicas y mediciones estrictas del producto para evaluar hasta
qué punto se habian alcanzado las metas. Los gestores piiblicos empezaron a hablar en el
lenguaje directo de la escuela de economia de Chicago. No era infrecuente que aparecie-
sen ideas sobre la teoria del director-agente en medio de conversaciones técnicas sobre
programas de gestién —conversaciones improbables en la burocracia de los EE.UU.
Pensaban en los ciudadanos como en clientes. Los distintos planteamientos fueron tanto
una definicién de cultura organizativa como de gestion.

Estas tendencias tuvieron dos corolarios en la ley de importar las reformas del sector pri-
vado a la Administracion. El primer corolario: los reformadores del sector piiblico, ansio-
sos por encontrar ideas brillantes, recogen reformas exitosas de otros paises. pero las
sacan de contexio ¥ no crean las estructuras politicas que las sostengan. E1 NPR, por
ejemplo. adopté rdpidamente ideas como la medicién del rendimiento, el servicio al admi-
nistrado y las organizaciones basadas en el rendimiento de Nueva Zelanda sin evaluar cui-
dadosamente si funcionarfan en su pais, qué hacfa falta para sostenerlas, como encajarian
en el entorno de los EE.UU. y con qué facilidad se podrian trasplantar. Todo jardinero sabe
que el fracaso es seguro si se trasplanta un pequefio plantel sin las raices, la tierra y en
algunos casos el sol y la humedad que nutrfan a la planta de la que procede. Los reforma-
dores estadounidenses, no obstante, han olvidado a menudo esta leccion. Por ejemplo, a
veces han intentado desarraigar las reformas neozelandesas o britdnicas y plantarlas en el
jardin de la Administracién estadounidense sin pensar en qué hizo que funcionasen o si
podrian florecer en los EE.UU. Especialmente debido a las diferencias fundamentales
entre los sistemas parlamentarios sin federalismo ni separacion de poderes con un impor-
tante sistema intergubernamental, los planteles trasplantados rara vez han crecido bien.

El segundo corolario: la misién permanente de la Administracion es definir las politicas
y gestionarlas en interés del piiblico y a menudo existen pocas pistas en ningiin lugar
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sobre como hacer esto en el contexto administrativo de los EE.UU. Hasta ahora. en la
medida en que el motor para la eficacia en la busqueda del beneticio guie al sector pri-
vado, aquél tendrd poco que decir sobre este elemento que es la quintaesencia del nego-
cio de la administracién. Y hasta ahora. en la medida en que las Administraciones del
mundo presenten distintas formas. en especial en las estructuras parfamentarias y el fede-
ralismos, las lecciones del extranjero serdn instructivas, pero no definitivas. El ingenio
de los fundadores de los EE.UU. estd no tanto en dar respuestas como en estructurar la
forma en que los estadounidenses pugnan por ellas. A menudo las luchas no son agrada-
bles y muy a menudo no son productivas, pero los fundadores al menos dispusieron el
debate de forma que los estadounidenses tiendan a luchar por las cosas justas y encuen-
tren formas (relativamente) pacificas (a menudo, cuando no siempre) de decidir sobre los

asuntos de gran magnitud.
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(Qué produjo toda esta actividad? El realismo (o quizd el cinismo) sugiere que el NPR
no logré en sus primeros cinco afos todo lo que habia prometido. El pragmatismo sugiere
que Jas metas del NPR son parte de una busqueda interminable nunca acabada. Sélo el
siglo XX ha visto Il importantes iniciativas de reforma administrativa, desde la
Comision Keep (1905-09). pasando por las dos Comisiones Hoover (1947-49, 1953-55)
hasta el NPR¥, La reforma de la gestién publica nunca termina. De hecho, a lo largo de
la historia de los EE.UU., toda reforma de la gestidon creé nuevos problemas que
alimentaron el mandato del sucesor. En otros paises, las nuevas reformas han sustituido
a la viejas cabezas de playa. Para los pesimistas, se trata del problema de Sisifo, que
siempre estaba empujando una roca montaia arriba para que volviese a caer. Para los
optimistas. es la tarea de la mejora continua.

Los funcionarios de la administracién Clinton evaluaron el estado de la burocracia
federal vy los requisitos de las iniciativas politicas que planificaron. Concluyeron que no
tenian mds eleccién que lanzar la reforma simultdneamente. Una vez lanzado, el NPR
resulté ser ni mds ni menos que tres iniciativas claramente distintas en sus primeros cinco
afios. Cada nueva iniciativa era una respuesta a los problemas de gestién que su
predecesora dejo sin contestar y a las crisis politicas inesperadas para las cuales la
supervivencia politica exigia una respuesta. A pesar de la evolucion, sin embargo, el NPR
siempre prometi una Administracion que funcionara mejor y costase menos. ;Lo
cumplio?

FUNCIONA MEJOR?

En muchas partes de la burocracia federal, los administradores llenos de energia
desplegaron soluciones extremadamente imaginativas, desde nuevas estrategias de
construccion para tratar con los suministradores de la Administracién hasta nuevas
tecnologias que enlazaban los departamentos de radiologia en los hospitales de Veteranos
que reducian la necesidad de radidlogos de guardia. El NPR ideé un programa de
premios denominado «premios martillo» (para simbolizar el derribo de barreras hacia la

¥ Véase John Dilulio, Jr.. Gerald Garvey y Donald F. Kettl. /mproving Government Performance: An
Owner's Manual (Brookings, 1993), p. 8. Véase también Goddard y Riback, You Won ~-Now What?; y Peri
E. Arnold, Making the Managerial Presidency: Comprehensive Reorganization Planning (Princeton
University Press, 1996).
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calidad). El 17 de diciembre de 1997, Al Gore presenté el 1.000 premio martillo a los
empleados de correos de Newton, Massachussets. y a sus socios del sector privado.
Juntos. declard Gore, se las habian arreglado para ahorrar 50 millones de dolares con una
«guia de movers» y un «juego de bienvenida» que mejoraban el servicio y reducian los
costes del Servicio postal. Mediante el mandato de elaborar planes de asistencia al
administrado, se habia obligado a todas las agencias federales a ver ¢ quién tenian que
atender. La reforma de las compras habia modernizado el proceso de compras de la
Administracion. Ademds. los funcionarios del NPR afirmaron que mds de 570 agencias
y programas administrativos habian adoptado 4.000 normas de asistencia al
administrado. Aproximadamente 325 «laboratorios de reinvencion» habian adoptado

planteamientos innovadores sobre la prestacion de asistencia al administrado™.

Quedaba igualmente claro que los grandes problemas continuaban. El NPR apenas habia
tocado algunas de las agencias. En 1996, una encuesta llevada a cabo por Ja Oficina de
Proteccidn de los Sistemas de Méritos indicé que s6lo el 37% de los empleados federales
crefan que su organizacién habia hecho de la reinvencidn la maxima prioridad. Las metas
de mejora de la gestidn del NPR calaron aiin menos en el Pentdgono que en las agencias
civiles*'. La moral en muchas de las agencias estaba baja. S6lo el 20% de los trabajadores
federales declaré que el NPR habia acarreado un cambio positivo a la Administracion.
Sin embargo. esta respuesta variaba directamente segdn el nimero de trabajadores que
crefan que los funcionarios de sus agencias habian hecho de las metas del NPR la
méxima prioridad de su agencia. En caso de que el NPR fuese una prioridad méxima. el
39% de los empleados pensaba que habia mejorado la productividad: en donde no era asi.
s6lo el 32% veia mejoras de la productividad. La leccién: en donde los directores de la
agencia promovieron las metas del NPR. era tres veces mds probable que los empleados
pensaran que las organizaciones administrativas habian hec¢ho buen uso de sus
capacidades. Era dos veces mds probable que creyeran que se les habia dado mads
flexibilidad*. E1 NPR tuvo éxito en motivar a los empleados. muy previsiblemente. hasta
el punto en que los altos funcionarios administrativos hicieran de eso una mdxima
prioridad. En los casos en que no lo hicieron —y la encuesta sugiere que el NPR sélo calo
en profundidad en aproximadamente un tercio de todas las agencias federales—. pasé a
conocerse el NPR principalmente por su planteamiento reductor y. consecuentemente. la
motivacién se redujo.

;CUESTA MENOS?

Qué pasa con la afirmacién del NPR de que la Administracion cuesta menos? La
administracién Clinton afirmaba que si se hubieran adoptado todas sus recomendaciones,

' Véase «Accomplishments» en el sitio web del NPR [http:/www.npr.gov]. Para un estudio del rendi-
miento de los faboratorios de la reinvencion, véase Patricia W. Ingraham. James R. Thompson and Ronald
P. Sanders. eds.. Transforming Government: Lessons from the Reinvention Laboratories (San Francisco:
Jossey-Bass, 1998).

1 Oficina de Proteccion del Sistema de Méritos, The Chunging Federal Work Force: Employee
Perspectives (Washington, 1998), p. vi.

¥ The Changing Federal Work Force, pp. vi-viil.
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el presupuesto federal habria ahorrado 177 millardos de ddélares el ano fiscal 1999. El
NPR calcula que el ahorro real ascendio a 112 millardos de délares (véase la tabla 2).

Tabla 2. Ahorro segidn el NPR. 1993-99

FUEsTL AHORRO CALCULADO AHORRO REAL
ORIGINARIAMENTE (AMLARDOS) (MILLARDOS )
Fase |
Reduccion de Ja burocracia 40.4 S48
Retorma de fas compras 223 13
Ahorro o partir de la Tl 5.4 04
Reduccion de costes adm. Intereubernamentales 3 0.0
Iniciativas busadus en agencias 36,4 4.7
Fase 1) a4 269
TOTAL 17748 HI8S

Furente: «National Performance Review Suvings for NPR Recommendations Made in 1993 and 1995 as of October [5. 1997.»
Sitio Web del NPR hupif/mwanpreon

Sin embargo. las afirmaciones no se censaron -y eran incensables™. Inclufan partes
claras y sencillas —se redujo el empleo federal en sélo 330.000 puestos (15,4% en abril
de 1998) a menos de 2 millones de funcionarios publicos*. Pero también existian metas
ambiguas y dificiles de medir en campos como las compras, la tecnologia de la
informaciéon y el proceso administrativo. No importa cudn cinico pueda ser un
observador. pese a ello. un hecho estaba claro. El NPR redujo realmente el nimero de
empleados de la Administracion federal a un nivel inferior al anterior a la administracion
Kennedy. Ademds. las reducciones en el empleo administrativo supusieron la mitad de
todos los ahorros declarados por el NPR. Incluso si los criticos pudieran discutir los
“dlculos de ahorros en algunos puntos. la iniciativa para reinventar la Administracion
indudablemente ahorré una importante cantidad de dinero —aunque sélo fuese de la
reduccién documentada. [ Ddnde se produjo la reduccion?

Reduccion en general

La plantilla civil federal (excluido el Servicio postal) se redujo un 15.4% de enero de
1993 hasta abril de 1998. Los empleados de Defensa sumaron una gran parte de la
reduccion, en gran medida como resultado de la reduccion de las filas de compras que
acompaiié a la reduccion global de la defensa del pais. Como muestra la figura 1, el
empleo en el resto de la burocracia se redujo menos (aunque, como veremos en breve,
las reducciones variaron mucho en la Administracion).

4 Para ver la evaluacion de la GAO sobre el problema, véase Management Reform: Implementation of the
National Performance Review's Recommendations, GAO/OCG-95-1 (§ diciembre, 1994) de la Oficina de
Contabilidad General.

HOEL ngmero excluye a los empleados del Servicio Postal de los EE.UU. Véase Oficina de los EE.UU. de
Gestion de Personal, Oficing de Informacion sobre los Trabajadores, Monthly Report of Federal Civilian
Emplovment (SE 113-A). 16 junio, 1998,
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Figura 1. Empleo en la rama ejecutiva

Un andlisis cuidadoso de las tendencias a largo plazo del empleo muestra que la
reduccion en el Pentdgono comenzé antes del lanzamiento del NPR. Ademds, los cinicos
arguyen que el NPR simplemente ratificé reducciones en la plantilla civil del
Departamento de Defensa que se iban a producir en cualquier caso. Puesto que el
Pentdgono va estaba inmerso en el proceso de reducir, puesto que el empleo en defensa
suponia una parte desproporcionada de las reducciones de plantilla del NPR y puesto que
estas reducciones eran la parte del ledn de los ahorros confirmados del NPR, algunos
criticos sostuvieron que el NPR en si logré poco. Sin embargo y de hecho. el NPR acelerd
la tendencia que ya habia comenzado en la defensa. También amplid las reducciones a
las agencias civiles. Las reducciones fueron reales y. para algunos empleados de la
Administracion. extremadamente dolorosas. Ciertamente. si el NPR no logré nada més,
la verdad es que produjo una reduccion importante y sostenida del empleo federal
—pricticamente en toda la oficina— de una forma jamds vista en la Administracién federal.

Reduccion en departamentos federales

Las consecuencias de la reduccion de la plantilla variaron enormemente por toda la buro-
cracia. Incluso aunque se redujese la plantilla global en poco més de una sexta parte, el
Departamento de Justicia crecid en la prictica un 22% (en gran medida como resultado
de la contratacion de nuevos celadores de prisiones). Algunas agencias y departamentos
se redujeron ligeramente. La Agencia de Proteccién Medioambiental se redujo sélo un
[,2%, mientras que el Departamento de Sanidad y Servicios Humanos se redujo un 5%.
Otras agencias recibieron un golpe mucho mds fuerte. ElI Departamento de Vivienda y
Urbanismo se redujo un 25,8%; Defensa un 25%:; la Administracion de Servicios
Generales un 31,5%: y la Oficina de Administracion de Personal un 48%*. El OPM apli-

% Oficina de Gestidn del Personal. Monthly Report of Federal Civilian Emplovment.

48



2. LAS CONSECUENCIAS DE LA REINVENCION

¢6 la mayoria de las decisiones sobre el personal de la Administracion a las agencias,
mientras que las reducciones del DOD fueron parte de una reduccién mucho mads larga
del estamento militar. El punto importante es que la reduccion de la Administracién fede-
ral no fue un fendmeno, sino varios, con tantas y varias razones como agencias.

Reduccion de mandos intermedios

La administracién Clinton se comprometié también a reducir los niveles medios de la
direccion de la Administracion federal. Esta parte de la estrategia reflejo las reformas del
sector privado de la década de 1980 en que el «decapado» y otras tacticas para reducir la
distancia entre altos directivos y trabajadores de cara al piblico dominaron las transfor-
maciones de las empresas. Los directores de alto nivel toman las decisiones de politica
clave. Los trabajadores de cara al piblico prestan los servicios. Sin embargo, los mandos
intermedios. se decia, aumentaban el papeleo y contribufan a la burocracia. Los refor-
madores crefan que minimizar el nimero de capas burocréticas y aumentar el &mbito de
control (niimero de empleados supervisados por director) centraria mejor a las organiza-
ciones en su tarea y mejoraria la respuesta a los clientes.

La retdrica llevo a la reduccién de la Administracién federal. Sin embargo, la realidad fue
muy distinta. Las mayores reducciones en la Administracion federal no procedieron de la
direccidn, sino de quienes atendian al publico. Los trabajadores de los niveles 1-4 del
Esquema General administrativo (administrativos de bajo nivel y trabajadores manuales) se
redujeron a la mitad. Los trabajadores administrativos (GS 5-8) se redujeron al igual que
los trabajadores profesionales y técnicos de nivel intermedio GS (9-12). Sin embargo, el
niimero de directores crecio ligeramente (GS 13-15) (véase figura 2)*. Sencillamente, la
realidad no coincidid con la retérica. ;A qué se debe esta disparidad? En parte a que prac-
ticamente todas las reducciones fueron voluntarias. La Administracién ofrecié pagos de
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Figura 2. Empleo federal por nivel GS

* La fuente para fa figura 2 es el Banco central de datos de fa Oficina de Gestion del Personal.
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25.000 USS$ junto con pensiones de jubilacién aumentadas para aquellos trabajadores que
estuviesen de acuerdo con marcharse. La coincidencia entre la estrategia global de reduc-
cion del NPR y sus resultados a largo plazo dependia mds de los cdlculos en el propio inte-
rés de los trabajadores individuales que de las decisiones de los jefes del NPR. Es mas, las
reducciones dependian de los cambios en las estrategias de gestion y politicas de la
Administracién. Una buena parte de la reduccion en GS 1-4 tue fruto de la reduccion de la
defensa. A medida que cerraban bases militares, los trabajadores que probablemente se
verian mds afectados eran los pertenecientes a la plantilla de apoyo, desde mecdanicos a por-
teros. Estos trabajadores tendian a caer cerca del extremo del sistema de pagos de la
Administraciéon federal y la mayor parte se pasé al sector privado. Ademds, la
Administracion federal aumentd notoriamente su contratacion en el exterior de servicios
que iban desde las cafeterias en los edificios federales a la planificacién de los programas
administrativos. Eso provocé reducciones entre los empleados GS 5-12 que podrian haber
hecho anteriormente este trabajo y alimentd la estrategia global de reducir el empleo admi-
nistrativo en donde fuera posible. Mayor contratacién en el exterior significaba menos tra-
bajadores de cara al publico en proporcion (ya que los trabajos de cara al piblico quedaban
cada vez mds en el sector privado por contrato) y proporcionalmente mds directivos de alto
nivel (a quienes se encargd de negociar. redactar y supervisar los contratos). La reduccién
del NPR refleja asi no tanto Ia retérica de «reduccién de mandos intermedios» como las tac-
ticas cambiantes de la puesta en préctica del programa federal.

Ciertamente, la reduccidon del niimero de trabajadores federales de bajo nivel al tiempo
que el nimero de trabajadores de alto nivel permanece constante —o incluso aumenta— es
parte de un «aumento de grado» a mds largo plazo (véase figura 3)*. En los dltimos 30
afios, el nivel de grado medio de los empleados federales ha ido creciendo de GS 7 en
1960 hasta GS 9 en los albores del siglo XXI. Los criticos han sefialado en ocasiones a
este ascenso de grado como prueba de la creciente burocracia de la Administracién fede-
ral y de su autoabsorcion. Parte de ello indudablemente surge del creciente «niimero de
capas» de la institucién federal. Paul C. Light ha mostrado con pruebas que la
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Figura 3. Tendencia del grado en los empleados GS

7 La fuente de la figura 3 es la Oficina de Gestion del Personal, Oficina de Informacion sobre los
Trabajadores, Pay Structure of the Federal Civil Service (Washington, 1998),
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Administracion federal ha acumulado mds capas. especialmente en los niveles superio-
res de la burocracia. Estas capas, sosticne, han reducido su capacidad de respuesta e
impedido su eficacia™,

Aunque ¢l nimero de capas creciente de la burocracia federal ha sido realmente impre-
sionante, no responde al aumento constante de grado del servicio federal. Mucho del
aumento de grado procede directamente de las tdcticas politicas cambiantes de la
Administracion federal. Como han aumentado las concesiones de derechos, créditos,
concesiones y programas normativos —la prestacion directa de servicios ha disminuido—
y la plantilla federal se ha ajustado en consecuencia. Una Administracién que presta por
s misma menos servicios directamente y confia en los contratistas privados, las admi-
nistraciones estatales y locales. y las organizaciones sin dnimo de lucro para que realicen
el trabajo en su lugar. naturalmente tendrd menos trabajadores de nivel inferior y mds
directores de alto nivel en proporcion.

La pregunta mds compleja es si el NPR acelerd la tendencia bien establecida. La prueba
que arroja la figura 3 es que la reduccién del NPR y los cambios en las tacticas adminis-
trativas que representd pueden. de hecho, haber desplazado el empleo de la
Administracién mds hacia los trabajadores de alto nivel. Lo que es dificil de separar es
la contribucién de la reduccion de la defensa a esta tendencia. El crecimiento de la defen-
sa en la década de 1980. como muestra la figura 3, tendié a reducir el nivel de grado de
los trabajadores federales a medida que ¢l Pentdgono afiadia personal administrativo a los
contratos de procesos y mas trabajadores de defensa en el campo. La reduccidn de la
defensa habria reducido naturalmente esta tendencia y, a medida que reducfa los emplea-
dos de nivel inferior. impulsaba el nivel de grado medio hacia abajo. Sin embargo, en una
perspectiva a largo plazo, el NPR parece haber acelerado una tendencia firmemente esta-
blecida en las estrategias y tdcticas cambiantes de la Administracién federal.

Téngase en cuenta el caso de la EPA. Para lograr la meta de reducir la relacion de super-
visor-plantilla a 1:11. los funcionarios de la EPA redujeron el nimero de supervisores y
directores a casi la mitad, de 2.789 en 1992 a 1.535 en marzo de 1998. En el proceso, sin
embargo. la EPA no eliminé los puestos directivos. Algunos dejaron la plantilla federal,
pero la mayorfa —casi dos tercios— fueron trasladados a puestos de nivel inferior y, de
acuerdo con las normas para la plantilla federal, conservaron el mismo nivel salarial. En
el proceso, la responsabilidad por el trabajo técnico de la EPA se trasladé a los «jefes de
equipo y a otro personal no supervisor superior», muchos de los cuales eran antiguos
supervisores. En el proceso. la EPA admitié que no se produjo ningtn ahorro, pero alegé
algunas mejoras en la organizacién de la plantilla®. El Presidente del Comité de
Comercio Thomas J Bliley (R-Va.) mostré su preocupacion porque «puede que haya mas
espectdculo que realidad en estos intentos de reinvencion en la EPA™.» Al menos, en la
EPA, la reduccion de los mandos intermedios no vino acompafiada por ahorros o un cam-

® Paul C. Light, Thickening Government: Federal Hierarchy and the Diffusion of Accountability
(Brookings, 1995).

¥ Carta de J. Charles Fox, administrador asociado de la Oficina de Reinvencion, Agencia de Proteccion
Medioambiental al representante Thomas J. Bliley (R-Va), 4 junio, 1998. Véuse en especial la pagina 14.
S Carta del representante Thomas J. Bliley a Carol Browner, admnistradora de la Agencia de Proteceion
Medioambiental, 23 marzo, 1994, p. 1.
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bio fundamental en la estrategia organizativa. Muchos de los mismos trabajadores per-
manecieron en la agencia ganando los mismos sueldos, sélo que como «jefes de equipo»
en lugar de supervisores.

Aunque no se dispone de datos que indiquen la extension de esta prictica en la
Administracion federal. los directores de otras agencias informaron sobre cambios
importantes sin alteraciones organizativas fundamentales. Un trabajador de la
Administracion de la Seguridad Social de Florida declard: «Antes yo era un supervisor
de operaciones y me cambiaron a asistente de personal con el fin de ayudar a que nuestro
distrito cumpliera la relacion de 15 a 1 [de trabajadores con relacion a la direccién]. Sin
embargo, todavia funciono en la prictica como antes.» Otro trabajador de la Seguridad
Social declaraba que como asistente de personal sus obligaciones «son las mismas que
cuando era supervisor de operaciones. El dnico cambio fue mi titulo como asistente de
personal.» Ciertamente. un estudio de Scripps Howard descubri6 que el 22% de todos los
supervisores de la Administracion de la Seguridad Social se vieron degradados a puestos
no directivos. La NASA. Justicia y Energia. todos. informaron sobre reducciones del
40% en el nimero de supervisores. La OMB afirmé haber reducido el nimero de
directores de 88 a 3. Como reconocia el director del NPR Morley Winograd. «Si se me
llama ahora “jefe de equipo’ y asigno tareas a otros (soy 0 no un supervisor? Nos estamos
debatiendo con esto’!.»

El NPR resulta especialmente notorio por su fracaso para resolver estos asuntos
organizativos bésicos. Redujo el nimero de supervisores sin transformar las costumbres
de la gestion federal. Sus altos funcionarios predicaban las virtudes de reducir los
mandos intermedios justo cuando el sector privado estaba descubriendo su importancia
como «jugadores de gran impacto™.» El NPR fracasé a la hora de tratar con la
estratificacion de la Administracion y, en especial. con las 3.000 cargos nombrados
politicos situados en la parte superior de la burocracia federal —por razones politicas
evidentes.

Este fracaso, unido con su fracaso para incorporar a estos cargos nombrados de forma
agresiva a su causa, marcO un importante déficit del NPR. También dificulté el
cumplimiento de su promesa sobre reducir los mandos intermedios sobre la marcha para
un mejor servicio al administrado. Es dificil reducir la distancia desde los altos directivos
a la base cuando ésta —quienes realmente prestan los servicios vy suministran los articulos
de la Administracién— queda progresivamente fuera de la Administracién.

Es fécil criticar al NPR por la retérica que fracasé en ajustarse o moldear la realidad. En
medio de las batallas politicas a las que se lanzé ¢l NPR y en las que luchd, se pueden
entender estos desajustes. Pero fue mds importante el fracaso del NPR a la hora de
encajar sus reformas en la transformacion bien establecida, mds bien sutil y silenciosa,
de las estrategias y tdcticas de la Administracion federal. Ese fracaso tuvo unas

*' Thomas Hargrove, « Reinvented” Government Is Mostly Title Changes,» Scripps Howard News Service,
12 marzo, 1998.

** Véase Hal Lancaster, «Middle Managers are Back ~But Now They're «High-Impact Players,»» Wall
Street Journal, 14 abril, 1998, p. BI.
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consccuencias mucho mds importantes sobre la capacidad del NPR para producir los
resultados prometidos.

&«Costd menos» la Administracion a resultas del NPR? Aunque el NPR indudablemente
produjo ahorros en los costes. especialmente en las compras y la reduccion de empleo
administrativo, evaluar cudles de las recomendaciones del NPR produjeron cudnto ahorro
es una tarea pricticamente imposible. Esto se debe en parte a que normalmente resulté
dificil predecir qué costes habrian existido sin el NPR; en parte porque los sistemas
contables de la Administracion con frecuencia hacen imposibles estos andlisis.

Existe una conclusion cierta y es que la plantilla federal se redujo en relacién con lo que
habria sido sin el NPR y que esto ahorrd costes en salarios y complementos a corto y
largo plazo. Ademads. es probable que el aumento de grado en la plantilla fija se acelerase.
Otros ahorros. en campos como la reforma de las compras, resultaron reales pero mucho
mds dificiles de evaluar porque es dificil de evaluar cudles habrian sido los gastos de la
Administracion sin las reformas. Por dltimo, muchos de los pretendidos ahorros son
esperanzas y deseos cuyo valor no se puede determinar. ;Gener¢ ahorros reales en NPR?
Si. especialmente en la reduccién del servicio federal y en la reforma de las compras.

LAS LECCIONES DE LA REFORMA
DE LA ADMINISTRACION

Sean cuales fueren sus consecuencias econdmicas y programadticas, el NPR ha tenido un
resultado politico claro: ineludiblemente unfa al vicepresidente Al Gore, que condujo los
intentos de manera inagotable, a la reforma de la gestion. De hecho, muchos observado-
res politicos sorprendentemente advirtieron la bisqueda coherente y enérgica de Gore de
la reinvencidn, a pesar de su evidente falta de atractivo politico y las otras muchas exi-
gencias de su tiempo como uno de los pocos funcionarios «con impulso» demostrable de
la administraciéon Clinton. A medida que el vicepresidente calentaba motores para su
campaia presidencial del ailo 2000, el NPR se habia convertido en parte de su identidad
politica. asi como la politica medioambiental y las iniciativas de alta tecnologia. Gore
advirtio enseguida la importancia del NPR, pero quedé atrapado en su paradoja: las bata-
llas encarnizadas sobre la reforma sanitaria, seguridad social y Medicare mostraron el
poco valor que tienen los estadounidenses para las grandes iniciativas politicas, sin
importar cudnto desearan una Administracién que funcionase mejor.

La administracion Clinton prometié una Administracion mas cercana al pueblo —menor,
mds eficaz con un mejor servicio—, pero el intento apenas se reflejé en la pantalla del
radar politico y con frecuencia qued6 enterrado bajo el alud de historias sobre la finan-
ciacién politica y el caso Whitewater. Los votantes pusieron a los republicanos a cargo
de ambas cimaras del Congreso por primera vez en una generacion. El intento, clara-
mente disefiado en 1993 por sus posibilidades politicas para atraerse a los votantes de
Perot y para definir un enfoque de gobierno de los «nuevos demderatas», apenas se refle-
jo en la pantalla del radar politico. Al mismo tiempo, pese a todos los esfuerzos inverti-
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dos. el NPR fracaso a la hora de proteger a la Administracion de episodios embarazosos
de la gestion como los abusos al contribuyente en el IRS. Ciertamente. los escindalos del
IRS fueron precisamente el tipo de problemas administrativos que debia desarraigar el
NPR y para lo que se disefio.

Esto coloco a Gore y al NPR en una dificil situacion. Disefiado como una iniciativa de la
Administracion con la firma de Clinton, el NPR luché por calar en la consciencia de los
ciudadanos o encender el entusiasmo popular. Centrado en mejorar el rendimiento de la
Administracién, habfa fracasado a la hora de aislarla de grandes escindalos. Identificado
directamente con el vicepresidente. reforzé la imagen de Gore como un recnochico de fa
era de la informacion. Para bien o para mal. reinventar la Administracion se vinculo inse-
parablemente al vicepresidente. Sus consecuencias fueron de gestion y politicas. No es
de extraiar que Reinventar la Administracion se encontrase constantemente enzarzado en
peleas politicas sobre lo que deberia hacer la Administracion. qué aspecto deberia tener
y cémo deberian solucionar demdcratas y republicanos estas preguntas.
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Las eternas preguntas del NPR dejaron inmersos a los politicos de Washington en dificiles
dilemas. Reinventar la Administracion ha demostrado ser una ardua tarea, hacer que fragiie
ain mds dificil y mds complicado incluso venderlo como un logro politico. Por otra parte,
como demostraron las batallas sobre el IRS en 1997 v 1998, el fracaso para mejorar los
resultados administrativos puede tener importantes consecuencias politicas. Sin embargo, el
precio a pagar por los desastres administrativos es indudablemente elevado.

Como la mayoria de los paises del mundo han descubierto, reformar la Administracién
es una necesidad habitual. Las exigencias de que se mantengan los servicios
administrativos para una poblacidn creciente al tiempo que se mantienen los mismos
niveles fiscales (o incluso se recortan) ha obligado a los funcionarios a encontrar modos
de hacer que la Administracién sea mds productiva: sacar mayor rentabilidad de cada
ddlar recaudado. Si la propia reforma rinde menos dividendos, se ha demostrado en los
EE.UU. y en todo el mundo que precede a un aumento de los impuestos o a nuevos
recortes en los servicios. Puede ayudar a anticiparse a desastres tipo IRS, minimizar sus
consecuencias o acelerar la recuperacién. Por ello, la reforma de la gestion se ha
convertido en una de las verdaderas caracteristicas globales del gobierno en el milenio.
Por esta razén, las Administraciones de todas partes tienen pocas opciones, pero lanzan
nuevas iniciativas sobre reformas de la gestién. Ciertamente, si la administracion Clinton
no hubiera lanzado Reinventar la Administracidn, habria tenido que buscar rdpidamente
un sustituto —y por qué, si los republicanos ganan la Casa Blanca en el afio 2000, no
tendrdn muchas mds opciones que reinventar «Reinventar la Administracién.» Y explica
por qué la reforma no ha tenido una vida muy larga. Surgen constantemente nuevos
problemas que exigen respuestas nuevas.

Los intentos de la administracién Clinton, por ello, no tienen que verse como una
fotograffa, sino como parte de un cuadro viviente sin acabar. EI NPR no ha podido evitar
dejar algunas de las tareas sin terminar. ;Como se tienen que reformar las reformas?
(C6émo se tiene que reinventar «Reinventar la Administracion»?

SERVICIO AL ADMINISTRADO

Siguiendo la trayectoria definida por los reformadores del sector privado, el NPR con-
virtié el servicio al administrado en la piedra de toque de sus intentos. La estrategia Gore
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se basé en reconectar a los ciudadanos con la Administracién, hacer que los programas
publicos respondieran mejor y utilizar las caracteristicas de mirada hacia fuera del servi-
cio al administrado para sacar a los burderatas de la vision de tinel que muy a menudo
afectaban a las agencias administrativas. Aunque no se puede argumentar seriamente que
la Administracion no tenga que responder lo mejor posible a los contribuyentes —;quién
disfruta haciendo largas colas en las aduanas de los aeropuertos o en las oficinas de tri-
fico locales o recibiendo asesoramiento incorrecto de hoscos asesores fiscales de la
Administracion?-. de hecho. el concepto ha demostrado ser una piedra de toque débil
sobre la que reposa la campaifia de reinvencion de la Administracion.

La administracién Clinton comenzé argumentando que los «contribuyentes también son
clientes». Los gestores y asesores del sector privado desafiaron a la Administracion fede-
ral para que se convirtiera en los «inexorables evangelistas atronadores y furiosos del ser-
vicio al administrado» tal como lo expres6 el gurii de la gestion Tom Peters™. Convertir
a los ciudadanos en clientes y hacer de sus necesidades —no las de la burocracia— la meta
de las agencias administrativas fue el punto central del movimiento para reinventar la
Administracién. Los gurus de la reinvencion Osborne y Gaebler sostenian que «mientras
que las empresas luchan por satisfacer a los clientes, las agencias administrativas luchan
por satisfacer a los grupos de intereses.» El resultado es que los ciudadanos se irriten con
la «arrogancia de la burocracia.» Terminaban diciendo que la reforma tiene que «acer-
carse al administrado vy colocarle en el asiento del conductor™.»

Sin embargo. nada del movimiento de la reinvencidn irrité tanto a los analistas académicos
tanto como el motor del servicio al administrado™. Los individuos son ciudadanos y con-
tribuyentes. pero no «clientes». sostenian. Seria dificil sugerir que la Administracién no
deberia responder en la medida de lo posible a las necesidades de sus ciudadanos y segu-
ramente lo que mejore la calidad de los servicios de la Administracion es algo bueno. Colas
de espera mds cortas en aduanas y en las oficinas de inmigracion y un tiempo de espera
menor en los envios postales no es una mala idea. Formularios del IRS sencillos y oficinas
de la seguridad social mds amables recibirian una célida bienvenida de los contribuyentes.
Sin embargo, estas nociones sélo comienzan a bosquejar los problemas implicitos en el
planteamiento del servicio al administrado. Existen seis problemas no resueltos que difi-
cultan el uso del servicio al administrado como piedra clave en la reforma de la gestion™.

1. :Quién es el administrado? EI servicio al administrado aboga por proceder habi-
tualmente como si todos supieran quiénes son los administrados y qué quieren. No obs-
tante, eso rara vez es el caso. Existen al menos cuatro perspectivas distintas sobre el ciu-
dadano como administrado (véase tabla 3). Como receptores de servicios, los ciudadanos

' Gore, Businesslike Government. pp. 7. 11,

' Osborne y Gaebler. Reinventing Govermment, p. 167 y mis generalmente, capitulo 6, «Customer-Driven
Government: Meeting the Needs of the Customer, Not the Bureaucracy,» pp. 166-94,

* Junto con fa discusion sobre el NPR antes citada, véase también Evan M. Berman, «Dealing with
Cynicul Citizens.» Public Administration Review, vol. 57 (marzo/abril, 1997), pp. 105-12: y Gerald Smith
y Carole A. Huntsman. «Reframing the Metaphor of the Citizen-Government Relationship: A Value-
Centered Perspective,» Public Administration Review, vol. 57 (juliofagosto, 1997), pp. 309-18.

* Esta discusion se basa en Donald F. Keul. «Building Lasting Reform.,» en Donald F. Kettl y John
J.Dilulio, Jr.. Incide the Reinvention Machine: Appraising Governmental Reform (Brookings, 1995), pp. 9-
83: y Dilulio, Garvey y Kettl, Improving Government Performance.
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Tabla 3. Los clientes de la Administracion

«CLIEN T «PIRSPECTIVA»
Ciudadanos como receptores de servicios Respuesta
Cludadunos como socios en ke prestacion de servicios Eficacia
Ciudadunos como supervisores del rendimiento de la Administracion Responsabilidad
Ciudadinos como contribuyentes Elicacia

naturalmente quieren servicios de gran calidad y dimensiones (a veces incluso ilimitadas)
a bajo precio (o gratuitos). Si nieva. el ciudadano quiere que las calles estén despejadas.
Si hay un bache. quieren que se rellene antes de que se quiebre un eje del coche. Quieren
parques limpios y seguros. colegios que ensefien a los nifios a leer y escribir bien. poli-
cia que arreste a los delincuentes rdptdamente y servicios de inspeccion de alimentos que
mantengan alejados a los gérmenes peligrosos de sus estémagos. En pocas palabras,
quieren una Administracion que responda (y sea barata). La gestién de la calidad total
predicaria una sencilla leccion: descubrir qué quieren los ciudadanos y descubrir una
forma de darselo.

Sin embargo. a menudo los ciudadanos son socios en la prestacion de servicios y como
receptores. La mayoria de los programas administrativos, desde la reforma de las presta-
ciones hasta los impuestos, requieren que los ciudadanos sean participantes activos en el
proceso. El farmacéutico de la esquina es un contribuyente y un gestor de cara al publi-
co del programa Medicaid. El médico de familia es la primera linea de la prestacién del
servicio a los receptores del Medicare y el banquero del vecindario ayuda a administrar
el programa federal de créditos a los estudiantes. A medida que crecen estas asociacio-
nes. se multiplica la necesidad de coordinacién entre los socios. Los ciudadanos quieren
programas que funcionen con eficacia y en los que la prestacion de servicios sea ininte-
rrumpida al margen de los limites burocréticos. Como clientes de estos servicios, los ciu-
dadanos deben desempefiar un papel principal muy distinto del papel mas pasivo sugeri-
do por la perspectiva de administrado como receptor de servicios; -pero por supuesto,
como contribuyentes, no desean pagar demasiado por ese servicio.

En tercer lugar, los ciudadanos esperan una contabilidad trasparente de la
Administracion. Si surgen problemas. esperan que se resuelvan. En el sistema de los
EE.UU.. esto significa actuar mediante el proceso formal de democracia republicana:
elecciones. supervision administrativa, vigilancia judicial y otras estrategias y tdcticas
que mueven la vida politica de los EE.UU. La relacién no es directa como en las transac-
ciones entre una empresa y sus clientes. En lugar de esto, la relacion es mds como la exis-
tente entre los accionistas de una sociedad y su direccién. Los accionistas pueden ser
clientes también, pero la relacién y las expectativas son distintas.

Por tltimo. los ciudadanos como contribuyentes pagan las facturas de la Administracion.
Aunque como receptores de servicios puedan esperar en la préctica un servicio ilimitado,
como contribuyentes esperan una gestién firme, una gran eficacia y un despilfarro, fraude
y abuso minimos. Ademds, estos estdndares son tanto politicos como de gestion. El
fraude es un término legal, pero «despilfarro» a menudo estd en los ojos de quien mira.
El despilfarro de una persona suele ser el valioso programa de otra. En ocasiones, los
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ciudadanos mayores critican los subsidios agricolas. mientras que los agricultores se
preguntan por qué cuesta tanto la asistencia sanitaria. No solo los intereses de los
ciudadanos como receptores de servicios chocan a menudo con sus intereses como
ciudadanos contribuyentes. los ciudadanos rara vez estin de acuerdo sobre como se
deben gastar sus impuestos.

Asl. aunque es dificil sostener la nocion de que la Administracion no deberia intentar
atender las necesidades de sus ciudadanos —y que al hacerlo ha de recorrer un largo
camino—, de ningin modo queda claro qué significa esto. Las relaciones entre los
ciudadanos y su Administracion en una sociedad democrdtica son mucho mds complejas
y dificiles que las trabadus entre una organizacion privada en pos del negocio del cliente.
Asf. el servicio al clientes una valiosa meta. pero una mala brijula para el gobierno.

2 ;Cémo disenar las conexiones del administrado? El modelo de servicio al cliente.
disenado como en el sector privado. supone una conexién sencilla entre el administrado
y la organizacion. En el sector privado. la transaccion del mercado es el sillar
fundamental para el servicio al cliente. Sin embargo. en el sector ptiblico. lo normal es
que las transacciones no se basen en el mercado. Las conexiones entre los politicos
elegidos. las agencias administrativas y los intermediarios (como el farmacéutico. el
banquero o el médico de familia) que producen muchos de los bienes y servicios de la
Administracién se atendan en el mejor de los casos. La mayoria de las agencias federales
y muchas de las administrativas no tratan directamente con los ciudadanos. En su lugar,
sus negocios se desarrollan entre ellas y con los intermediarios de la Administracion.
Ademds. en la mayoria de los programas ptiblicos las organizaciones no tienen eleccion
sobre qué servicios prestar a los administrados. El Departamento de Trabajo no puede
decidir desviar sus linea de productos a defensa o cambiar su mezcla de productos de
menos formacién laboral a méas inspeccién de los puestos de trabajo. La ley fija estos
programas y sus prioridades.

Esto no hace el concepto de servicio al cliente totalmente initil. Muchos gestores
publicos con imaginacién. por ejemplo, han creado la idea de «clientes internos» para
describir a aquellos dentro de la Administracidon cuyas necesidades han de satisfacer.
Sugieren. por ejemplo, que los directores de personal deben pensar en las necesidades de
las agencias para las cuales contratan el personal en lugar de en los dictados de sus
propios procedimientos. Sugieren que los gestores de los contratos deben trabajar
pensando en un elevado rendimiento por parte de sus contratistas en lugar de en un mero
cumplimiento del papeleo interno. La naturaleza de las estrategias y tdcticas
administrativas de la Administracién. sin embargo. dificultan importar nociones del
sector privado sobre el servicio al cliente a sus operaciones. Muchas empresas del sector
privado, por supuesto, trabajan mediante intermediarios también, pero muchos limites en
la cadena de la prestacion de servicios publicos generan retos dificiles y muy distintos.

3. (Coémo evitar la hipersensibilidad a los deseos de los administrados? Gran parte
del problema de la Administracion no es tanto la insensibilidad como la hipersensibilidad
a las demandas de los ciudadanos. Los funcionarios elegidos, como es natural, desean
satisfacer a sus electores. Se Ilegé a conocer a un miembro del Senado como senador
Bache por su celo al respecto. Ciertamente, uno de los primeros actos del Congreso al
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saber que el presupuesto del afio 1998 mantendria el equilibrio fue aprobar un proyecto
de ley sobre transporte que proporcionase fondos para autopistas a casi todos los distritos
del Congreso. Desde cheques mds generosos de la seguridad social y nuevas presas para
limpiar los vertederos, la relacion entre votantes y funcionarios elegidos puede intlar el
gasto administrativo y dificultar el juicio sobre dénde acaba el servicio al administrado
y donde empieza el derroche. Algunos criticos han sugerido que la Administracion ya ha
hipersintonizado con las necesidades de micronivel y que, sin embargo, carece de la
capacidad o incentivos para obtener un rendimiento amplio. sostenido y de gran nivel™’.
George Frederickson ha sostenido que la reinvencién genuina de la Administracion
centrada s6lo en la reinvencién del proceso administrativo fracasard. Sostiene que debe
existir una politica de calidad total para complementar la gestién de la calidad total™.

4. (Coémo equilibrar las presiones hacia abajo y arriba? Las ideas histéricas sobre
responsabilidad administrativa. junto con la prictica administrativa publica tradicional.
se construyen de arriba abajo. En el modelo tradicional, los ciudadanos votan a los
funcionarios electos. Estos hacen politica y delegan la responsabilidad administrativa en
agencias ejecutivas subsidiarias. Estas agencias ponen en préctica la politica de acuerdo
con la politica que establezcan los superiores. Si los ciudadanos tienen objeciones al
comportamiento administrativo, el curso de accién estdndar es trabajar mediante sus
funcionarios elegidos. El resarcimiento por agravios es un asunto que va de arriba abajo.

El planteamiento del servicio al cliente le da la vuelta a la tradicion. Sostiene que los
trabajadores de la Administracién deben identificar y responder a las necesidades de los
ciudadanos y que el resto de la burocracia se debe estructurar para que haga el proceso
lo mds eticaz posible. En primer lugar, sitda a los gestores de la Administracion entre dos
perspectivas: el enfoque tradicional de arriba abajo hacia una responsabilidad racional-
legal y el enfoque de abajo arriba hacia una mayor satisfaccién del ciudadano. Esto a
menudo resulta incémodo en el mejor de los casos y crea dilemas en el peor.

En segundo lugar, crea un duro reto al imperio de la ley y la responsabilidad en que se
basa la Administracién de los EE.UU. Cuantos mds administradores de la parte inferior
ajusten sus précticas para satisfacer las necesidades y demandas de los ciudadanos, mds
funcionarios elegidos se quedaran marginados. Cuantos mds funcionarios elegidos se
inserten en las transacciones entre los administradores que estdn cara al puiblico y los
ciudadanos, mds dificil les resultard a los administradores el servicio al administrado.
Asi, los funcionarios elegidos se pueden encontrar atrapados entre el proceso de arriba
abajo (ciudadanos como votantes) y el proceso de abajo arriba (ciudadanos como
administrados). El enfoque del servicio al cliente hace de su papel cualquier cosa menos
transparente y crea posibilidades para que se genere una gran tension.

Especialmente cuando se une con los otros problemas que rodean el movimiento del
servicio al administrado, el dilema de arriba abajo y abajo arriba plantea grandes dilemas
para los gestores publicos. Una respuesta mejorada de la Administracion a los

57 Véase Jonathan Rauch, Demosclerosis: The Silent Killer of American Government (Times Books, 1994),
8 George Frederickson, «George and the Case of the Government Reinventors.» PA Tinies, vol. 17 1 enero,
1994), p. 9.
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ciudadanos-administrados-contribuyentes es. por supuesto. un ideal hacia el que se
encaminan todas las Administraciones democriticas. Las preguntas que se plantean son
las de unas fronteras cada vez mds ditusas entre la Administracion y sus ciudadanos. Sin
embargo. el movimiento se complica tanto como sirve de guia al dejur preguntas
esenciales sin contestar —y las grandes tronteras ain mds difusas.

5. (Como deberia hacer frente la Administracion a las relaciones de los
administrados complejas y enfrentadas? El modelo del sector privado supone
(correctamente) una sencilla relacion entre compradores y vendedores. entre empresas y
clientes; sin embargo. muchas relaciones Administracién-ciudadano no encajan en este
modelo. Para muchas de estas relaciones, las agencias administrativas no pueden elegir
a su proveedor de servicios (los contribuyentes no pueden elegir si tratan o no con el
IRS). La dindmica fundamental de la relacién del cliente estd asi ausente —y también los
incentivos que la acompaiian en el sector privado. En medio de las audiencias sobre los
abusos del IRS en 1997. los reformadores sostenian que el IRS deberia comportarse mds
como las principales empresas de servicios financieros. No cabe duda de que el IRS tiene
mucho que aprender sobre la instalacién y manejo de buenos sistemas informdticos.
prestar una asistencia mejor y mds precisa al contribuyente y tratar mejor a los
ciudadanos. Sin embargo. los contribuyentes no pueden sencillamente pasarse a una
agencia recaudadora de impuestos distinta como si fuera un fondo de pensiones. Ademds.
es tarea de muchas agencias administrativas conseguir que los ciudadanos hagan lo que
puede que no deseen hacer. desde obedecer el limite de velocidad a cumplir las normas
de aduanas. La falta de eleccién sobre la relacién comprador-vendedor. junto con la
naturaleza normativa y a veces punitiva de la relacion. tensa el modelo del cliente hasta
el punto de inflexion.

Las agencias administrativas. ademds. a menudo tienen un amplio abanico de
administrados con demandas diferentes y a menudo entrentadas. ;Deberia el Servicio
Forestal atender a las empresas madereras en los bosques federales maximizando la tala?
O (deberia atender a los ecologistas conservando los bosques antiguos? ; Deberia centrar
la Administracién de seguridad e higiene en el trabajo sus inspecciones en industrias de
alto riesgo para maximizar la salvacion de vidas (arriesgdndose a que algunas de las
operaciones se inspeccionen rara vez)? O ;deberfa centrarse en inspecciones amplias de
todas las operaciones industriales (sin sentido de equidad) incluso si resulta menos eficaz
a la hora de reducir lesiones? No existe sencillamente una comparacién en el sector
privado para pensar sobre esas preguntas, pero estas complicaciones forman parte
esencial de las operaciones de la Administracion.

6. (Cémo deberia equilibrar la Administracion su respuesta mediante el servicio
al cliente con otros objetivos de gobierno? Es imposible sostener que la Administracion
no deberia prestar servicios de forma sensible y empdtica. También es imposible sugerir
que la Administracién lo hace asi en todo momento. Sin embargo. la sensibilidad no es
la Ginica meta que los estadounidenses esperan de la Administracion. Esperan también
una Administracion eficaz: maximizar la respuesta (por ejemplo, asegurando que toda
llamada telefénica de un ciudadano se responda pasados dos tonos) no maximiza
necesariamente la eficacia (ya que contar con atencion suficiente en los sistemas para
proporcionar una respuesta telefénica rdpida puede resultar muy caro).
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Ademds. los ciudadanos esperan que la Administracion trate a los ciudadanos
equitativamente. Aunque las lineas aéreas ofrezcan a sus voladores frecuentes colas
especiales de facturacion, seria inconcebible para el IRS ofrecer un trato favorable (como
un nimero telefonico especial o reembolsos acelerados) para los contribuyentes ricos™.
Aplicar los enfoques del servicio al cliente del sector privado a la Administracién
contravendria con frecuencia las expectativas del publico sobre cémo deberia
comportarse la Administracidn, al menos parcialmente. A esto hay que afiadir el hecho de
que. en los programas piiblicos, los «vendedores» no tienen eleccidn sobre lo que venden
y los «compradores» con frecuencia no tienen un lugar alternativo donde comprar. La
metdfora se estira asf hasta perder su forma reconocible. Ciertamente, son las miltiples
expectativas y a menudo enfrentadas del piblico las que hacen la gestién publica
bdsicamente distinta y mds dificil que la del sector privado.

El enfoque del NPR en el servicio al cliente, en sus primeros cinco afios, ha ayudado a
transformar el modo en que las agencias se acercan a los ciudadanos. La Administracién
de la Seguridad Social y el Servicio de Aduanas han llevado a cabo intentos dignos de
mencién. Sin embargo, al final, los intentos del NPR en lo tocante al servicio al cliente
dejan asuntos sin explorar.

EVITAR DESASTRES

Aungue nunca ha sido una meta explicita del NPR, una de las principales razones para
reinventar la Administracion es reducir las probabilidades de que ésta funcione mal —rea-
lizando las tareas rutinarias mal o no haciendo lo que ha de hacerse en situaciones de
emergencia. Ciertamente, una de las grandes frustraciones de los reinventores es la de
invertir grandes dosis de energia para reformar los problemas que tienen su base en la
agencia y analizar los sistemas para ver sus ingentes esfuerzos inundados de historias de
terror sobre una agencia que no ha cumplido. El problema es de dos tipos: las criticas
incesantes de despilfarro, fraude y abuso; y los problemas que surgen en torno a agencias
concretas.

La guerra contra el fraude, el despilfarro y el abuso

La atencién de los medios de comunicacion sobre el fraude, el despilfarro y el abuso —en
especial en los programas televisivos— ha generado un apetito practicamente insaciable
de historias de mala gestién administrativa. Por otra parte, la atencién de la
Administracién centrada en reducir la no santisima Trinidad ha sido esporddica en el
mejor de los casos. Se ha dirigido mds a rescribir las normas y procedimientos que a
mejorar el rendimiento. Ciertamente, no se dispone de buenos célculos de los niveles rea-
les de fraude, despilfarro y abuso en la Administracién. La empresa administrativa es

¥ Estoy en deudia con una conversacion con Joel Aberbach por este punto.
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enorme, las posibilidades de aprovecharse del sistema son innumerables y la inversion
administrativa en la lucha contra el fraude ha sido escasa. El trabajo serio se centra en las
oficinas del inspector general en cada uno de los departamentos y agencias de la
Administracion y en la Oficina de Contabilidad General. La Oficina de Gestion y
Presupuesto. que solia tabular su propia lista de programas tendentes a los problemas,
descubrid que la lista estaba creciendo y que se estaba enzarzando en batallas politicas
mayores. En vez de eso. se ha centrado miis en desarrollar un plan de rendimiento que
abarque a toda la Administracion en el cual identificar y resolver los problemas de des-
pilfarro. fraude y abuso desempeiie un papel importante. La GAO ha seguido identifi-
cando programas de elevado riesgo en que los problemas de gestion cuestan millardos de
délares®.

Sin embargo. en general. la Administracién ha tendido a invertir poco dinero en evaluar
los problemas del fraude. el despilfarro y el abuso. La mayoria de las tdcticas se han cen-
trado mds en el cumplimiento —asegurando la conformidad con las normas y reglamen-
tos y la cumplimentacién de los formularios correctos— que en el rendimiento®. La
Administracién ha tendido a invertir poco en la lucha contra el fraude. Los d6lares inver-
tidos en los descuidos o la evaluacién de la gestidn es dinero perdido para los servicios.
A medida que se ajustan presupuestos. es mas dificil para los politicos justificar la inver-
sién de dinero en esta «burocracia». incluso en la burocracia que lucha contra el fraude,
cuando se podria dedicar a producir mds beneficios. Cuando se ponen en marcha los
esfuerzos para evitar el despilfarro. tienden a centrarse en pequefias partes de programas
en lugar de en las estrategias globales de gestion necesarias para identificar, erradicar y
evitar el despilfarro. el fraude y el abuso.

Durante décadas de acusaciones de los candidatos a los puestos. el ptblico ha terminado
por creer que el problema es inmenso. Sin embargo. el acuerdo generalizado sobre la
escala del problema y las posibilidades para encontrar millardos de délares para reducir
el déficit han supuesto poca presion para obtener medidas cuidadosas sobre lo que ocu-
rre, por qué ocurre y qué hacer para evitarlo. Ademads, incluso plantear estas preguntas
supone arriesgarse a encontrar respuestas que sean embarazosas para los programas favo-
recidos por miembros clave del Congreso. Existe asi una doble ironia. No s6lo ha fraca-
sado la tremenda retdrica sobre el despilfarro, el fraude y el abuso a la hora de generar
intentos significativos para evitarlos, sino que los funcionarios elegidos que han hecho
campaiia para eliminarlos han dedicado pocas energias para atacarlos una vez en el cargo.

El despilfarro, el fraude y el abuso han invadido muchos programas federales de rdpido
crecimiento, en especial los que otorgan derechos. La GAO descubrid, por ejemplo, que
el programa SSI (Ingreso Complementario de Seguridad) habia pagado | millardo de
ddlares en exceso en un programa que costé 22 millardos en sélo 10 meses en 1996%. En

' Véase, por ejemplo, Oficina de Contabilidad General. High-risk Program: Information on Selected
High-Risk Areas, GAO/HR-97-30 (mayo 1997); High-Risk Series: Quick Reference Guide, GAO/HR-97-
2 (1 de febrero, 1997). La serie de febrero de 1997 produjo un estudio en varios volimenes de programas
de alto riesgo.

° Véase Paul C. Light, Monitoring Government: Inspectors General and the Search for Accountability
{Brookings, 1993).

2 Oficina de Contabilidad General, High-Risk Series: On Overview, GAO/HR-97-1 (1 febrero, 1997).
p. 20.
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Medicare, los cdlculos de fraude y abuso alcanzan hasta el 14% del gasto de la tarifa por
servicio del programa®. Un proveedor de asistencia sanitaria en Brooklin utilizaba una
lavanderia como direccion postal, mientras que otros vendian o alquilaban equipos médi-
cos como negocio suplementario del negocio principal de venta de coches de golf o cabe-
zas de caimdn disecadas. La inspectora general del Departamento de Sanidad y Servicios
Humanos. June Gibbs, descubrio que el proceso para aprobar a los suministradores de
Medicare «no es fiable para detectar pricticas no éticas o impropias de falsos suminis-
tradores™.» A medida que el programa aumenté rdpidamente de proporcion, los recursos
administrativos para hacer el seguimiento del mismo crecieron mucho menos rapida-
mente. Un funcionario de la GAO informé de que aunque las peticiones al Medicare
aumentaron un 70% entre 1989 y 1996, los recursos para revisarlos s6lo aumentaron un
11%. William Scanlon, de la GAO. declaraba: «Se atiende a mds individuos, pero una
falta de controles significa que los proveedores poco escrupulosos pueden presentar peti-
ciones y cobrar®.» Los propios factores que hacen tan dificil el control presupuestario de
los derechos también se combinan para complicar la gestién de los programas —y el con-
trol del despilfarro, el fraude y el abuso.

Ademds. el problema del despilfarro, el fraude y el abuso es complejo porque la admi-
nistracion del programa es compleja. La Administracion federal no gestiona ella misma
el Medicare. En su lugar, la Administracion federal financia el programa, pero lo admi-
nistra a través de una intrincada red de contratistas que realmente prestan los servicios y
entregan los suministros. Debido a que el «shop floor» (la tienda) del sistema Medicare
queda fuera de la Administracién en las consultas de hospitales, clinicas y médicos loca-
les, la Administracién se las ve y se las desea para supervisar sus operaciones. El resul-
tado es que los investigadores descubrieron que Medicare pagaba 2,32 USS$ por un ap6-
sito de gasa disponible al por mayor por sélo 19 centavos®.

Este mismo se tema se repite en las operaciones administrativas. En una evaluacion de la
GAO de 1997 sobre doce programas de alto riesgo —programas con especial riego de des-
pilfarro, fraude y abuso— surgia un tema constante: la atencién inadecuada a las opera-
ciones del programa, especialmente en programas gestionados mediante contratistas pri-
vados amenazaba con graves problemas de despilfarro, fraude y abuso. De los doce
programas. la GAO identificé siete de ellos con importantes problemas —con millardos
de délares en peligro— debido a problemas de relaciones de gestion con los contratistas
de la Administracion y otras terceras partes (véase tabla 4).

Por ejemplo, en el Estado de Washington, los intermediarios habian ayudado a al menos
200 inmigrantes a recibir de forma fraudulenta 7 millones en subsidios complementarios

% Inspectora General June Gibbs Brown, «Report on the Financial Statement Audit of the Health Care

Financing Administration for Fiscal Year 1996,» en Health Care Financing Administration, Financial

Repori: Fiscal Year 1996 (Baltimore, julio 1997), p. 8.

* Laurie McGinley, «Medicare’s Equipment Plan is Found to Have Problems with Many Suppliers,»

Wall Street Journal, 22 diciembre, 1997, p. B10. Para un estudio sobre los intentos del HHS para redu-

cir el fraude, véuse Susana Zuak Figura, «Dynamic Duo.» Government Executive, vol. 30 (agosto 1998),
. 12-20.

‘E‘pAmericzm Heatlth Line, «Medicare Fraud Fight Nets $7.6B,» GovExe.com [hip://www.govexe.com| (12

diciembre, 1997).

o Oficina de Contabilidad General, High-Risk Progrant, p. 21.
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Tabla 4. Programas federales de alto riesgo

PROGRAMA

PROBLEMAS

CANTIDAD EN PELIGRO

Gestién del inventario
de defensa

+ Operacion eficaz de los sistemas logisticos
« Acumulacion de inventario innecesario

2.3 millardos de USS
que se podian haber ahorrado

Medicare

s Pricticas de lacturacion inadecuadas
« Importantes recortes pura la salvaguarda del programa

3a 10%: 6 a 20 millardos en
fraude v ubuso

Ingreso complementario
de seguridad

No verifica adecuadamente los derechos
Vulnerable al fraude ¥ abuso

2.3 millardos en exceso de pagos

Seguridad de informacion

Acceso no awtorizado a informacion confidencial
y delicada
Sistemas de backup inadecuados

Desconocida. aunque clevada

Gesti6n de contratos del
Dep. de energia

Mala supervision de contratistas
« Terminacion de contratos antes de finalizacidn:
proyectos con excesivo coste v fuera de plazo

926 de los 17.8 millardos
del DOE se subcontratan

Ayuda financiera a los
estudiantes

Impagos de los créditos
Fraude
Procesos administrativos complicados

3.6 millardos pagados por la
Adm. Federal por créditos
impagados

Modernizacién del control
del trafico aéreo de la FAA

Costes excesivos. demoras de plazos. déficit de
rendimiento
Sistemas y estructura de FAA sin disciplina

Provecto de 34 millardos:
fracasé un sistema de
7.6 millardos

Gestion de contratos
de la NASA

Expectativas irreales para presupuestos futuros
Supervisidn ineficaz de contratistas
Incumplimiento de requisitos de la gestién de contratos

Gastos por contratacion externa
por 12 millardos anuales
—aprox. 12% del presupuesto

Gestién financiera
del Servicio de aduanas

« Puntos débiles en el control de cumplimiento comercial
y de la seguridad informdtica
Malos sistemas financieros

775 millardos en transacciones
de importacion

Programas de crédito agricola

Grandes nimeros de solicitantes que no tienen
derecho a ellos

Oficinas locales que no salvaguardan los intereses
de la Administracién

Poca guia por parte del Congreso

.

3.6 millardos (34¢%) de créditos
principales no devuehos o
directos sin derecho a su
percepeion

Modernizacidn del Servicio
Nacional de Meteorologia

.

Aumento de costes. demora de plazos
Las metas de modernizacidn pueden verse afectadas
Falta de personal para manejar los sistemas

.

Sistema de -5 millardos
afectado por aumentos de costes
v demoras de plazos

Programa de secuestro
de bienes

* Sistemas del Dep. Tesoro /Justicia que no gestionan
adecuadamente los bienes
¢ Poca seguridad de los depdsitos

2 millardos en inventarios

Fuente: Oficina de Contabilidad General, High-Risk Program: Information on Selected High-Risk Areas. GAO/HR-97-30 (Mayo 1997y

facilitando informacién falsa. El programa de 34 millardos de US$ de la FAA ha experi-
mentado costes en exceso, demoras en los plazos y un déficit en el rendimiento y un sis-
tema de'7,6 millardos que fracasé plenamente. La GAO descubrié que la NASA tenfa
€xpectativas irreales sobre sus presupuestos futuros, supervisaba a los contratistas de

‘fortma6 71neﬁcaz Yy no garantizaba el cumplimiento de los requisitos de la gestién de con-
ratos®’,

Eln Ca;l‘a,uno de los doce casos, sostenia la GAO, los riesgos eran grandes, pero maneja-

es. i : : . P .

enos si, el riesgo de despilfarro, fraude y abuso a la Administracién son ciertamente
rmes, tal como han sugerido los criticos y los politicos. Sin embargo, eliminarlos no

High-Risk Program, pp. 21, 37. 79. 89-90.
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es como climinar un articulo de una fila. Gestionar los riesgos requeria una inversion sos-
tenida en gestion y una supervision cuidadosa de los programas. La primera resulté admi-
nistrativamente dificil y la dltima politicamente imposible.

Ademds, si los programas padecen despilfarro, fraude y abuso, los problemas son mds
como las vetas de grasa en un filete y no como una capa espesa en la parte exterior. Un
buen carnicero puede quitar grasa fileteando con cuidado para dejar fuera el sebo y
dejar el interior magro y entero. Sin embargo, ningdn carnicero puede eliminar las
vetas de grasa sin trocear ¢l filete hasta hacerlo irreconocible y convertir un filete de
primera en una hamburguesa. Hasta el punto en que la Administracion federal tiene
grasa en sus operaciones, es realmente dificil eliminarla sin trocear importantes pro-
gramas y las agencias que los gestionan. En la medida en que los programas federales
padecen el despilfarro. el fraude y el abuso. desarraigarlos depende de las mejoras de
la gestion que son dificiles, desagradecidas y a menudo caras. Encontrar la grasa vetea-
da burocrdtica necesita un ojo avezado. Eliminarla requiere un liderazgo apto. energia
sostenida y buen sentido sobre una extensa serie de aptitudes organizativas. Un gran
desequilibrio en el horizonte del despilfarro, el fraude y el abuso hace dificil este ata-
que sostenido. Los recortadores de presupuestos quieren resultados rapidos; una cam-
paiia cuidadosa a menudo reporta grandes beneficios —a largo plazo. Pero puesto que
estos intentos frecuentemente se lanzan para servir a los imperativos politicos a corto
plazo. los resultados rara vez emergen a tiempo para satisfacer a los funcionarios ele-
gidos impacientes o a los votantes cinicos.

Por ello, atacar las dimensiones de la Administracion con guerras contra el despilfarro ha
resultado defraudante. Sin embargo. sondear la cuestion revela las verdades importantes
sobre el gobierno: las interconexiones criticas entre la Administracién y sus socios; y la
dificultad de conseguir influencia sobre las asociaciones de forma que sean administrati-
vamente eficaces politicamente significativas.

Agencias con tendencia a los problemas

Como cualquier espectador de television puede atestiguar, los programas de la
Administracién a menudo parecen inundados de problemas. Cuando surgen los grandes
problemas —un avién de Air Florida se estrella en los Everglades, el envenenamiento de
jovenes con hamburguesas, avisos inadecuados sobre tornados— los medios de comuni-
cacién se llenan de historias preguntando cémo podria haber evitado estos problemas la
Administracion. Importa poco que los problemas sean inevitables y que muchos de ellos
tengan su raiz en el comportamiento de las empresas privadas. El avién de Air Florida
que se estrellé, después de todo, se debi6 a que una empresa privada empaquetd inade-
cuadamente carga peligrosa en las cajas y que otra empresa privada las cargé mal en el
avién. Las muertes por envenenamiento se debieron a que los restaurantes no cocinaron
los alimentos adecuadamente. Al final, los ciudadanos esperan de las agencias adminis-
trativas que detecten e impidan los problemas incluso si éstos se producen fuera de la
propia Administracion.
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Por supuesto, como las historias de las noticias demuestran, las agencias federales pue-
den toparse con problemas. La Agencia Federal de Gestion de Emergencias, por ejem-
plo, tuvo durante mucho tiempo fama de ser la mds problemadtica de la Administracion.
Nacié del legado de la guerra fria y se convirtié en una agencia encargada de ayudar a
los ciudadanos a recuperarse de los desastres naturales surgidos de huracanes y torna-
dos hasta inundaciones y terremotos. Gestionar la FEMA era como gestionar un depar-
tamento de incendios: crear la capacidad para responder rapidamente a problemas difi-
ciles y descubrir que tenia que ponerse en accién para extinguir incendios que a
menudo estaban fuera de control. Los criticos atacaron la FEMA por su lenta respues-
ta al terremoto de 1989 en Loma Prieta, California, y por su gestion chapucera del
huracdn Hugo (en Carolina del sur) y especialmente del huracdn Andrés (en Florida).
Algunos analistas declararon que se habia convertido en la «granja de pavos» de la
Administracion federal. Otros senalaron a la jurisdiccién dividida del Congreso sobre
sus operaciones.

.

Sin embargo. en 1993, el director de gestion de emergencias de Arkansas. James Lee
Witt. entré como administrador de la FEMA —y la agencia pronto se convirfié quizd en
el cartel mds importante para Reinventar la Administracién. Transformé la estructura de
la agencia. desarrolld una respuesta activa a los desastres y establecié nuevas asociacio-
nes con las Administraciones estatales. Mejord la tecnologia de la informacién de la
FEMA y desarroll6 un plan de servicios al administrado. Sobre todo. puso toda la fuerza
de su liderazgo personal a disposicion del intento. Desde entonces. el rendimiento de la
FEMA ha sido de lo més notorio para las historias de los periédicos no escritas sobre la
misma. Las victimas de desastres y los funcionarios estatales le han dado a las acciones
de la agencia un aplauso undnime en la practica. La FEMA cambid —y en el proceso
encarné muchos de los principios que predicaba en NPR®,

Por supuesto, contintian surgiendo periédicamente las historias de terror sobre la agen-
cia —y algunas sencillamente perduran. A nadie /e gusta pagar impuestos y, como docu-
menta la Biblia, los recaudadores de impuestos han sido impopulares desde que existen
Administraciones. Sin embargo, una serie de audiencias bien escenificadas en 1997
demostraron muy claramente que el IRS se habia convertido en lo contrario que la
FEMA: un cartel que habfa de reinventarse. Los contribuyentes se quejaban del com-
portamiento abusivo de los inspectores y auditores y del servicio al administrado que
fallaba. Las investigaciones revelaron sistemas de tecnologia de la informacién que
sobrepasaban el presupuesto y no funcionaban bien. El comisionado Charles Rossotti
prometié cambiar el IRS al igual que hizo Witt con la FEMA. Pero la parte mas revela-
dora de la historia es que la campafa para reinventar la Administracidn habia fracasado
a la hora de penetrar en la agencia con la que quizd més trataban los estadounidenses.
No sélo tenfa el IRS graves problemas. Sus problemas eran manifiestos para millones
de estadounidenses. Ciertamente, el fracaso del NPR para detectar e impedir los pro-
blemas del IRS, para penetrar y reinventar sus operaciones, descollaba quizd como su
fracaso mds notorio.

% Véase el caso de estudio preparado por el Consejo para la Calidad en la Administracion, «<FEMA
Reborn» (Washington, sin fecha).
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En la Fase II1. el NPR decidio evitar nuevos problemas identificando las agencias con
gran impacto que tratan directamente con el pueblo estadounidense. Entre sus otras ini-
ciativas, los funcionarios del NPR intentaron centrarse en sus operaciones no sélo sobre
el control de daiios, sino también sobre la prevencion de pérdidas. En el 5° aniversario,
la estrategia de gran impacto era demasiado joven para evaluarla. Sin embargo, su misma
creacién marcd un claro reconocimiento por parte de los planificadores del NPR que nin-
guna cantidad de buen servicio al administrado contaria a menos que pudieran evitar los
desastres tipo IRS.

LIDERAZGO POLITICO Y CONGRESO

Las investigaciones de trabajadores federales revelan dos conclusiones. Como descubrid
la Oficina de Proteccion de Sistemas de Mérito de 1996, la penetracién del NPR variaba
enormemente en las distintas agencias federales. Cuanta mds energia se dedicaba por los
lideres politicos de la agencia. mayores eran las consecuencias de la campafia del NPR.

A su vez. la campaiia del NPR ha tenido efectos muy desiguales. Una razén importante:
a pesar del sorprendente y constante entusiasmo del vicepresidente Gore por la iniciati-
va, la Administracién no incorporé a muchos de sus cargos politicos nombrados a la cam-
pafia. Sin un fuerte liderazgo politico de estos cargos nombrados, muchas agencias no
conectaron con la campana del NPR. A su vez, esto produjo resultados diversos en las
Iineas de batalla de la Administracion federal.

Ademds del propio papel de Gore, el liderazgo fuerte y continuo procedié del Consejo de
Gestién del Presidente compuesto por subsecretarios de los departamentos federales.
Aunque poco conocido fuera de los circulos administrativos superiores, el PMC se ha
reunido regularmente durante la mayor parte del tiempo de vida del NPR y ha manteni-
do un didlogo continuado sobre los asuntos de la reforma de la gestién. Los miembros
del consejo han ayudado a identificar los asuntos clave para su andlisis, han formado
estrategias comunes para la Administracién y han organizado en ocasiones su fuerza poli-
tica para hacer campaiia en el Congreso solicitando accion. EI PMC aseguraba que la ini-
ciativa de reinventar la Administracién penetrase al menos en el segundo nivel de la
mayoria de los departamentos del Gabinete. Al margen de eso, sin embargo, el NPR a
menudo fracasé a la hora de incorporar a los cargos politicos nombrados de rango infe-
rior y a los altos funcionarios.

En muchas agencias, de hecho, existe un gran abismo entre las reformas vigorosas lanza-
das por los directores intermedios en proyectos como los laboratorios de reinvencion y el
liderazgo de los altos funcionarios. Aunque la parte de reduccion del NPR se gan6 la anti-
patia de algunos trabajadores federales, los componentes del «funciona mejor» claramen-
te vivificaron a otros. Las consecuencias desiguales del NPR son en gran medida el pro-
ducto de su fracaso para lograr que los cargos politicos nombrados de la administracion
Clinton salvaran ese abismo. En la medida que los intentos basados en las agencias se han
quedado cortos, ha sido principalmente un problema de liderazgo politico incoherente.
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El NPR también ha tenido sus problemas tratando con el Congreso. Al margen del paso
de la ley de reforma de las compras y de la ley de rendimiento y resultados de la
Administracion (que. en 1993. precedié en realidad a la primera version del informe del
NPR). el éxito del NPR en Capitol Hill ha sido difuso en el mejor de los casos. Existen
varias razones para estos problemas. En parte. la estrategia del NPR de integrar los ser-
vicios administrativos chocaba con las jurisdicciones tradicionales —y a menudo frag-
mentadas— de los comités del Congreso. Durante los primeros 18 meses del NPR. un
Congreso democrata no siempre amistoso no veia motivos para enredar con la reforma
de la gestién cuando estaban luchando por la sanidad publica y otras propuestas de
Clinton. Durante los siguientes tres afos. un Congreso republicano no tuvo interés en
actuar en iniciativas presentadas por el candidato lider para la nominacion presidencial
de 2000 del partido demdcrata.

Asi. desde el principio. el NPR confid en la accién administrativa siempre que fuera posi-
ble. Su personal calculé que. aunque la accidn legislativa seguramente habria promovido
muchos de sus planes. las probabilidades de ganar votos en Capitol Hill eran realmente
reducidas. Asi. concluyeron que una accion mas rdpida en una agenda mds limitada era
mejor que luchar agresivamente lo que podria convertirse en una batalla perdida.

Al final. por supuesto. eso hizo que el NPR se limitase. Podia lograr sélo lo que pudiera
asegurar sin la accion del Congreso. Uno de los descubrimientos clave del NPR fue cudn-
tos problemas de rendimiento de la Administracién eran autoimpuestos. el producto de
normas administrativas y de usos largamente establecidos que limitaban la imaginacion
y los resultados de los gestores federales. Pero tras cinco afnos. en la medida en que pudo
incorporar a los cargos politicos nombrados de la propia Administracién. el NPR habia
identificado y desarraigado la mayoria de los problemas evidentes. Como demostré el
enfoque de la Fase III sobre relaciones administrativas més complejas y problemas de
politica interrelacionados. el camino hacia un progreso adicional se hizo mds empinado.
Los obstdculos que puso la decisién del NPR de no incorporar al Congreso —y el propio
desinterés del Congreso en la reforma de la gestion— garantizé que cualquier éxito adi-
cional s6lo vendria de la mano de un precio cada vez mds elevado.

TRES DEFICIT

Este precio se elevaba junto con las apuestas por seguir la promesa de reinventar la
Administracion. Enfrentados a la necesidad de prestar servicios de gran calidad a una
poblacion creciente, pero con ciudadanos cada vez menos dispuestos a pagar impuestos,
los politicos tienen que hacer mds productivas sus burocracias, crear servicios cada vez
mayores y mejores a partir de la misma (o menor) base de ingresos. Ciertamente, estas
profundas presiones han sido un importante motor en la campaifia de reinvencién de la
administracion Clinton al igual que los movimientos de reforma desde Nueva Zelanda al
Reino Unido y desde Corea a Brasil. «<Hacer mds con menos» se ha convertido en el tema
central. La Administracion tederal, como la mayoria de ellas en todo el mundo. se enfren-
ta a una profunda reduccion de la productividad.
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El desafio de la productividad arranca la fina piel que cubre la victoria sobre el défi-
cit presupuestario y la orgullosa declaracion del presidente Clinton de que «la era de
la gran Administracién se ha terminado.» Sin embargo, apenas ha terminado la era
de la politica de déficit. Republicanos y demdcratas se enzarzaron en una disputa
sobre el futuro del c¢édigo tributario, como ahorrar en seguridad social y qué hacer
con Medicare. Ademds, los limites estrictos sobre el gasto discrecional establecidos
en el presupuesto de 1997 seguian en vigor, lo que provocd batallas constantes sobre
la expansién de viejos programas y la creacién de nuevos. Ademds, un estudio dete-
nido revela que la Administracion federal adolece de fres déficit, no de uno. Y a
medida que se dilufa el déficit presupuestario, dejaba poco progreso frente a los otros
dos. que han resultado ser igual de importantes, pero mucho mads dificiles de resol-
Vver.

Ademads del déficit presupuestario, la Administracion federal se ha visto afectada
durante mucho tiempo por el déficit de confianza. Durante la dltima generacion, las
encuestas de opinién publica han demostrado de forma coherente la poca confianza de
los ciudadanos en la Administracién —en especial en la Administracion federal-y en su
capacidad de actuacién. Las encuestas recientes mostraron poco progreso en la bus-
queda de la confianza publica, pero muchos analistas han sugerido que estos progresos
tienen mas que ver con el buen comportamiento econémico que con las mejoras de las
operaciones administrativas. Ciertamente, las encuestas de opinién publica muestran
una gran falta de confianza en la Administracidn y sus instituciones, en especial a esca-
la federal. Una encuesta de 1997 de Hart-Teeter realizada para el Consejo para la
Calidad en la Administracién mostré que la confianza en la Administracién federal era
del 22%: un 32% en la Administracién estatal; y del 38% en la Administracién local.
Muchos estadounidenses —el 47%— creian que la Administracién era més una traba que
una ayuda para la consecucién del suefio americano. ;Por qué tenian tan poca confian-
za los estadounidenses en la Administracién? Aunque los encuestados en el estudio
Hart-Teeter culpaban a las debilidades de los funcionarios elegidos, el despilfarro
encabezaba la lista de quejas®.

Los ciudadanos tienden a confiar en la Administracién que ven y conocen y tienden a
adscribir a las Administraciones distantes toda su desazén y antipatia. A escala federal,
las agencias con las que mds a menudo se encuentra el publico (excepto el IRS, con quien
no se suele esperar un encuentro agradable) son aquellas que obtienen la més alta califi-
cacion, Por ejemplo, el Servicio Postal ha obtenido elevadas cotas de apoyo, mientras
que el HUD y la CIA se sitdan junto con el IRS en la cota més baja. Los programas fede-
rales mds distantes son los que cuentan con menor apoyo del piblico. Esto refleja la lar-
gamente establecida busqueda del apoyo publico por el Congreso. Los votantes tienden
a manifestar poca estima al Congreso exceptuando a su propio congresista, a quien tien-
den a ver como una persona decente y trabajadora. Esto mismo es verdad para los esca-

% Hart-Teeter. «Findings from a Reseurch Project about Attitudes toward Government,» investigacion rea-
lizada para el Consejo para la Calidad en la Administracion (Washington, marzo 1997), disponible en
[hup://www.excel.gov]. Para una discusion mds amplia sobre el problema de la confianza, véase Joseph S.
Nye, Philip D. Selikow and David C. King, eds., Why People Don't Trust Government (Harvard University
Press, 1997).

71



REINVENTAR LA ADMINISTRACION

lones de la Administracion. Los ciudadanos han expresado mayor confianza en los esca-
lones mds bajos de la Administracion. Al estar mds lejos del pueblo. la Administracion
federal tiene dificultades para trabar relaciones personales y, por ello, crear confianza
publica. La Administracion estatal y la local tratan directamente con el pueblo y tienen
mayores grados de confianza.

Ciertamente, el NPR se ha enfrentado a su propio déficit de confianza. Una investiga-
cion del Scripps Howard News Service en junio de 1998 mostré que los ciudadanos
tendian a no creer que el NPR hubiera logrado 1o que decia. Aunque el 54% de los
encuestados declararon que habian oido hablar de Reinventar la Administracion, el
59% no crefan que ésta hubiese reducido de hecho el nimero de empleados federales
que decia el NPR. incluso si esas declaraciones eran totalmente ciertas. Adn mds
encuestados —61%— no creian que la Administracion federal se hubiera hecho més efi-
caz. aunque haya pruebas de mejoras sustanciales™. Unido a la toma del, Congreso por
parte de los republicanos en 1994 y a los constantes problemas del NPR para ganar
impulso politico para su mensaje. reinventar la Administracion se encamind hacia
grandes problemas de confianza.

Por encima de esos problemas de confianza, la Administracién federal también adolece
de un grave déficit de rendimiento, que apenas sirve para generar una confianza publica
mayor en la Administracién. Aunque la Administracion, en especial la federal, ha pro-
metido mucho. a menudo ha demostrado que se quedaba corta en cuanto a su rendi-
miento. Las historias de despilfarro. fraude y abuso han salpicado los medios de comu-
nicacién con bastante frecuencia como para adquirir un valor al margen de su validez.
Incluso si algunas de las historias mds famosas de abuso han demostrado que el reporta-
je era exagerado. impreciso o incompleto’, no obstante. han adquirido una vida inde-
pendiente y han desempefiado un importante papel a la hora de formar las actitudes
publicas hacia la Administracién y sus instituciones. Aunque la confianza en la
Administracién depende de muchas cosas —el sentido de los ciudadanos de bienestar gra-
cias a una economia sélida. el comportamiento de los funcionarios elegidos. la forma en
que los medios de masas retratan a la Administracion— serd dificil reducir el déficit de
confianza sin abordar el déficit de rendimiento.

LAS RAICES DE LOS PROBLEMAS
CON EL RENDIMIENTO

De hecho, por supuesto que la Administraciéon —incluso la federal- hace muchas cosas
sorprendentemente bien. El sistema de control del trifico aéreo de los EE.UU. es el
modelo para el mundo. El programa de la seguridad social envia millones de cheques
cada mes con precision y eficacia. Enfrentados a la aparicion de un misterioso virus en

™ Seripps Howard News Service, 9 julio, 198,
7' Véase Steven Kelman, «The Renewal of the Public Sector,» American Prospect (verano 1990), pp. 51-
57.
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Nuevo México, los Centros para el Control de Enfermedades rapidamente diagnostica-
ron el problema y acabaron con él de raiz. Incluso el tan denostado Servicio Postal ha
demostrado notables mejoras en su rendimiento.

En otros programas federales, sin embargo. los problemas con el rendimiento han inun-
dado las operaciones. Solo raramente estos problemas han surgido por mala conducta o
incompetencia de los empleados de la Administracién. Estos problemas nacen de un
nicleo comiin: La Administracion federal lucha cada vez mds por gestionar los progra-
mas a través de sistemas que han demostrado no ser los mejores para esa tarea. En pocas
palabras, para muchos programas clave, la Administracion federal sencillamente no
estd organizada para el trabajo que tiene que acometer. En su lugar, la Administracion
federal estd estructurada para un mundo que va no existe. El movimiento de recorte del
déficit y de equilibrio presupuestario ha conducido a la Administracion a nuevas estrate-
gias y tdcticas que. a su vez, plantean nuevos desafios.

En primer lugar, aunque la Administracién ha luchado por reducir sus dimensiones, la
lucha ha producido paradéjicamente una Administracién con interconexiones mds intrin-
cadas que antes con una mayor parte de la Sociedad. La reforma del Estado del bienes-
tar ha supuesto un cambio, en parte, al recortar el gasto de la Administracién en presta-
ciones y haciendo que sus receptores trabajen. También se ha centrado en hacer que las
Administraciones estatales sean mds responsables por los programas. Esto, a su vez, ha
hecho que los Estados se asocien mds estrechamente con los sectores con y sin dnimo de
lucro. En ésta y en otras dreas politicas, las tacticas han estabilizado el crecimiento de la
Administracién medido al menos en términos de gasto y empleo. Sin embargo, es inclu-
so mds importante que se haya ampliado espectacularmente el alcance de la
Administracién y se haya puesto a mds partes de la Sociedad en asociacién mds estrecha
con la Administracién que antes.

En segundo lugar. para hacer frente a su desafio de productividad, la Administracion
ha confiado cada vez mds en herramientas de politica indirecta, especialmente los
subsidios y contratos interadministrativos con las organizaciones con y sin dnimo de
lucro. Esta estrategia ha dotado a la Administracion de una mayor flexibilidad en la
administracién de los programas. 5in embargo, también ha dificultado definir quién
es el responsable de qué. A su vez, esto ha multiplicado las cargas a la gestién de la
Administracion.

En tercer lugar, dentro de la propia burocracia, la responsabilidad por los resultados
se comparte cada vez mds. Se hacen innumerables chistes sobre las interminables reu-
niones que preocupan a los burécratas de la Administracién. Pero las reuniones son
esenciales porque pocos (si es que hay) gestores de la Administracién controlan total-
mente los programas de los que son responsables. La gestion se ha convertido cada
vez mas en un esfuerzo de equipo, con equipos que traspasan las fronteras burocrati-
cas. Esto también complica la tarea de asignar una clara responsabilidad por los resul-
tados.

Estas tres tendencias juntas definen los problemas centrales a los que se enfrenta el
gobierno estadounidense del siglo XXI -~y las proximas etapas de la reinvencion de la
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Administracién federal. La Administracion federal se enfrenta a retos sobre el aumento
de su productividad para enfrentarse al desafio de satisfacer las expectativas crecientes
de los ciudadanos con presupuestos mds ajustados: de gestionar la red mds amplia de per-
sonas y organizaciones, ambos dentro y fuera de la Administracion, responsables por la
ejecucion de los programas de ésta; y garantizar que la responsabilidad por los progra-
mas se comparta. Estos son los problemas reales que ayudan a conformar los tres déficit.
Son los problemas que Reinventar la Administracion no tendrd mds opcién que abordar
si quiere tener €xito.
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EI'NPR ha prometido importantes mejoras en la prestacion de servicios. Sin embargo, esa
meta se enfrenta a dos importantes problemas. En primer lugar, los ciudadanos com-
prensiblemente desean una mejor coordinacién entre los bienes y servicios de la
Administracion. No obstante, son pocas, si es que hay alguna, las agencias de la
Administracion que controlan los medios para producir cualquier bien o servicio. La
prestacion de servicios se ha convertido cada vez mas en un esfuerzo colaborador. Los
comandantes de bases del ejército trabajan con los funcionarios estatales y locales para
gestionar el impacto de la base en las comunidades locales. Los directores de formacion
del Departamento de Trabajo trabajan con los funcionarios estatales, locales y de organi-
zaciones sin dnimo de fucro junto con los del Departamento de Sanidad y Servicios
Humanos para garantizar que los programas de formacion laboral federales apoyan la
reforma de los servicios. La gestion de los programas federales se ha convertido en la
tarea de gestionar redes.

En segundo lugar. a medida que la prestacién de servicios se ha hecho més compleja, la
Administracidn federal también ha tenido que confiar més en los socios interadministra-
tivos con y sin dnimo de lucro para prestar servicios piblicos. En muchas comunidades,
los receptores de proteccion que intentan escapar al programa puede que nunca se
encuentren con un funcionario piblico. Los trabajadores de las organizaciones sin 4animo
de lucro (y a veces las empresas con dnimo de lucro) cada vez gestionan mds la evalua-
cion,.la formacidn laboral, el apoyo a los servicios, €l transporte y las necesidades de
colocacion de los receptores de las ayudas. El Departamento de Energia es poco mds que
un holding de un amplio abanico de contratistas y es un truismo que mientras los miem-
bros de las fuerzas armadas wutilizan el armamento del pais, los contratistas privados los
construyen (y a menudo los hacen funcionar).

Asi, reinventar la Administracién no es s6lo una cuestion de mejorar las operaciones
internas de las agencias federales. También depende de manera esencial de reconstruir las
interconexiones entre los responsables de prestar los servicios de la Administracion. El
NPR, especialmente en la Fase I1I, ha reconocido las interdependencias de los programas
federales y ha intentado mejorar las conexiones entre los socios; pero, como reconocen
los funcionarios del NPR, es una tarea a la que le queda mucho.

Una de las principales razones es que los viejos modelos politicos no se han puesto al dia

con las nuevas realidades administrativas. Pese a que se habla de crear una
«Administracién de la era de la informacion», la organizacion basica de la Administracion
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federal —en la estructura burocrdtica y en los procesos politicos— sigue organizada jerdr-
quicamente a lo largo de lineas de autoridad. incluso si son pocos los programas federales
que funcionan jerdrquicamente o se pueden controlar de forma autoritaria. Cuando los
debates en Washington pasan a la gestion, tienden a trabajar sobre modelos de autoridad:
los comités del Congreso que se ocupan de las audiencias de supervision solicitando de
los gestores federales que expliquen los costosos fracasos y los programas televisivos que
piden saber por qué los gestores tederales dejan que sucedan las cosas malas. La
Administracion federal estd organizada, gestionada y politicamente impulsada por las vie-
jas suposiciones que ya no encajan en su realidad. La desconexion estd en el nucleo de
muchos de los problemas de rendimiento de la Administracion federal.

La reforma del Estado del bienestar, por ejemplo. requiere encontrar trabajos para ague-
llos que perciban ayuda de la Administracion. Esto puede conllevar la evaluacién de las
aptitudes laborales del receptor de ayuda: proporcionar formacion laboral para que el
receptor sea mds empleable: llevar a cabo una bisqueda de trabajo que ponga en précti-
ca estas nuevas aptitudes: asegurar el transporte para que el receptor acuda a la forma-
cién y. eventualmente. a un nuevo trabajo: cuidar de los hijos del receptor: y prestar asis-
tencia sanitaria a través de Medicaid junto con los cupones de subsidios a la vivienda y
la alimentacidon también. Los hijos del receptor pueden tener problemas en el colegio y
necesitar atencion v a menudo los nifios tropiezan con problemas legales y necesitan
atencion del sistema de justicia para menores. Los hijos de los padres que empiezan a tra-
bajar pueden necesitar atencién después del colegio y bien podrian beneficiarse de la
nueva ayuda recreativa y educativa. Asi. la reforma de las ayudas no es un programa. sino
una amalgama de quizd doce —o0 mds— programas distintos gestionados cada uno por una
agencia diferente. No puede tener éxito a menos que cada uno de estos programas apoye
la misién global. como las distintas piezas de una orquesta se combinan para tocar musi-
ca —excepto que en el caso de la reforma del Estado del bienestar y en otros programas
complejos. la orquesta toca sin director.

FRANQUEAR LOS LIMITES DIFUSOS

Las estrategias politicas cambiantes de la Administracién. en especial mediante el uso
creciente de contratos, subsidios interadministrativos y otras formas de gobernar por
poderes, han creado una nueva generacion de problemas de gestién: limites difusos que
deben extenderse efectivamente para que los programas funcionen efectivamente. La
estratificacion de estrategias politicas —con traspasos gestionados mediante privatizacio-
nes, desregulaciones mediante traspasos y privatizacién mediante traspasos— han multi-
plicado estos limites. La extension de estas estrategias politicas indirectas no sélo ha
complicado el problema de la gestion de programas administrativos; puesto que ha roto
la autoridad jerdrquica. ha creado nuevos retos para asegurar el control de los politicos y
ciudadanos sobre los programas publicos.

La peticién de un mejor rendimiento de la Administracion ha conducido a peticiones de
una mejor coordinacion. Sin embargo, una coordinacion mejorada requiere encontrar for-
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mas de vincular distintas partes de las asociaciones de servicios —incluidos los provee-
dores de servicios que ni siquiera son parte de la Administracion. Requiere que estas aso-
ciaciones sean responsables.

Los planteamientos tradicionales a la gestion de la Administracion habrian buscado solu-
ciones a través de la reorganizacion. Ciertamente, la administraciéon ha sido durante
mucho tiempo la prictica de conformar la complejidad irregular en rutina predecible. La
coordinacion es el arte de conseguir que distintas agencias con funciones compartidas
avancen juntas —para apoyar las actividades unas de otras y evitar interferir en el camino
unas de otras. Los gestores tendian a atajar este problema como solfan: encontrando for-
mas rutinarias de ordenar la accién hacia metas comunes. Buscaban soluciones, en la
mayoria de los casos, en la estructura organizativa (y reorganizando cuando las estructu-
ras existentes no parecian funcionar). La estructura eliminaba la impredecibilidad.
Dictaba quién hacia qué, quién informaba a quién y cémo se acumulaban las acciones
individuales en la accion organizativa. Creaba el esqueleto para los procesos basicos de
la Administracién. Cuando surgian los problemas de la coordinacién —tanto si se trataba
de una atencion inadecuada al medio ambiente o a los problemas de los veteranos como
a la bisqueda de soluciones comunes para los programas de servicios, los funcionarios
publicos tendian a reorganizar’.

Sin embargo, las nuevas estrategias politicas han confundido este viejo instinto. Ya no es
posible idear cualquier estructura organizativa que pueda contener y gestionar cualquier
problema que realmente importe. Los problemas importantes inevitablemente se desbor-
dan de una agencia de la Administracion a otra, desde la Administracién federal a las
estatales y locales. de la Administracién a los sectores privados y sin dnimo de lucro y,
cada vez mds, de los EE.UU. a otros paises. Estos desafios han llevado a muchos gesto-
res a intentar rescatar el viejo enfoque del «mejor modo» sobre la gestién. Incluso cuan-
do el enfoque no funcionaba bien, al menos proporcionaba un instinto reconfortante.

Estas soluciones mal hechas, sin embargo, han quedado cada vez mds lejos de resolver
los problemas fundamentales. Los problemas de rendimiento de la Administracion se han
multiplicado en gran parte por intentar gestionar sus nuevas redes politicas interdepen-
dientes mediante viejas técnicas basadas en la autoridad y la jerarquia. Los programas de
la Administracién a menudo parecen no tener responsable porque los funcionarios elegi-
dos a menudo han insistido en encontrar un responsable cuando se ha repartido con
amplitud la responsabilidad por los resultados. No es de extrafiar que el rendimiento de
la Administracién, enfrentado a esos dilemas, tuviera dificultades para reducir los déficit
de rendimiento y confianza.

En la Fase II1, el NPR ha comenzado a identificar este problema y a entender que es el cen-
tro no sélo del intento de reinvencion, sino también de los varios déficit de la
Administracién. Sin embargo, esta comprension es rudimentaria; las estrategias para ata-
carlos son apenas esqueletos. Y los déficit persisten hasta que la Administracion haga coin-
cidir sus planteamientos politicos y gestores con las estrategias politicas que ha creado.

2 Véase Herbert Kaufman, «Reflections on Administrative Reorganization,» en Joseph A. Pechman, ed..
Setting National Priorities: The 1978 Budget (Brookings, 1997), pp. 391-418.
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Existen tres tdcticas para resolver este problema. Una es identificar las lagunas organi-
zativas criticas y cubrirlas. Por ejemplo, si la reforma del Estado del bienestar depende
de unir la formacion laboral con la ayuda econdmica. un andlisis organizativo puede des-
cubrir qué organizacion contribuye con qué pieza al resultado. Los gestores pueden tra-
bajar entre ellos para cubrir las lagunas. La ironia es que, incluso si los guris de la ges-
tién prometen una «era de la informacion» impulsada por la tecnologia, cubrir las
lagunas depende mds que nunca de buenos gestores individuales. Sin embargo, no impor-
ta cudn buenos sean los gestores. necesitan la ayuda de otros planteamientos.

Un planteamiento prometedor es el geogrifico. La Administracion tradicional se organiza
principalmente por funciones (como agricultura. sanidad. defensa y comercio). Algunos ana-
listas, sin embargo, han sugerido que organizar la Administracion mds por lugar ayudaria a
reenfocar la Administracién de abajo arriba. por las personas a las que atiende, en lugar de
arriba abajo. por agencias que ponen en marcha los programas. Su argumento es basicamen-
te el de extender los limites: la Administracién organizada por funciones tiende a desarrollar
una vision de tinel. Una prestacion de servicios integrados requiere transformar la estructura
de la Administracién para sacar a los funcionarios ptblicos de sus papeles funcionales y lle-
varlos a un enfoque mds orientado hacia el ciudadano™. En el inicio del siglo XX, estos argu-
mentos son mds hipotéticos que probados en la préctica. Sin embargo. sugieren las patologias
de los limites organizativos. la importancia de hacer que trasciendan para prestar un servicio
publico de gran calidad y algunas tcticas que podrian ser utiles en la causa. Al final, incluso
si sus soluciones son rudimentarias. definen la importancia del problema.

Otro planteamiento se basa en los procesos mejorados para apoyar estas interconexiones.
El proceso no puede en si rellenar los huecos. pero si no proporciona el apoyo adecuado,
quienes cubran lagunas a menudo verdn que su trabajo es imposible. Existen cinco plan-
teamientos que permiten salvar los limites difusos: organizaciones dirigidas mas en hori-
zontal que en vertical como complemento a (o quizd sustitucion) la organizacion jerdr-
quica: tecnologia de la informacion para crear un puente sobre los limites difusos; gestién
basada en el rendimiento para proporcionar alicientes con que cruzar los puentes; servi-
cio al administrado transformado para guiar en el camino; reforma de la Administracién
para proporcionar la fuerza laboral.

ORGANIZACIONES HORIZONTALES

Este problema de extension de los limites se amplia tanto al sector privado como a la
Administracion. No es tanto un problema piiblico como uno para todas las organizacio-
nes modernas, que cada vez se basan mds en asociaciones interconectadas para sus acti-
vidades. En 1993, Business Week informé de que «es probable que su empresa, en tér-
minos actuales, se haya ‘reducido’ o ‘decapado’. Ha eliminado capas de direccién y

7 Para una exploracion sobre estos temas. véase Perri 6. Holistic Government (London: Demos, 1997): y
National Academy of Public Administration, Building Stronger Communities und Regions: Can the
Federal Government Help? (Washington. 1998) y Geographic Information for the 21¥ Century: Building
a Strategy for the Nution (Washington, 1998).
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supuestamente ha hecho mds responsables a los empleados. Pero usted sigue chocando
contra la misma burocracia atrincherada que ya le habia detenido antes.» La revista con-
cluia con «dicho de otro modo, la reduccion hace poco por cambiar la forma fundamen-
tal en que se realizan las tareas en una corporacion™.»

El problema es que «la organizacién de orden y control puede tener una eficacia limitada en
un mundo reformado por los cambios en la tecnologia, los mercados y los trabajadores».
declaraba el asesor del sector privado Frank Ostroft. Una organizacién jerdrquica basada en
la autoridad sigue teniendo sentido cuando la organizacién produce un elevado volumen de
bienes y servicios normalizados™. Sin embargo, muchas organizaciones —en especial las que
participan en interrelaciones complejas con otras organizaciones que ayudan en la cadena de
suministro y las que participan en la produccion de bienes y servicios no estandarizados— han
cambiado a «organizaciones horizontales». Es la solucién que muchas empresas han adopta-
do con éxito para ser productivas cuando «los limites de la empresa sean fluidos’®.»

Estas organizaciones horizontales se centran en el proceso, no en la tarea. Allanan sus
jerarquias. Utilizan equipos como ladrillos de la organizacién. Recompensan por los
resultados de los equtipos, no de los individuos. Se centran en las necesidades de sus
clientes. Maximizan el contacto con sus socios. Se afanan por comunicarse con sus
empleados y formarlos’. Los analistas del sector privado no esperan que todas las orga-
nizaciones se hagan totalmente «horizontales». Ostroff predice que, a principios del siglo
XXI, el 10% de las organizaciones seran tradicionalmente verticales, el 10% horizonta-
les y el 80% hibridos que mezclardn las ventajas de ambas formas organizativas’®.

Especialmente. dada la gran dificultad para importar eficazmente los modelos del sector
privado a la Administracion. el modelo de organizacién horizontal merece al menos un
primer vistazo escéptico. Sin embargo, en este caso, el modelo contiene la pregunta y la
solucién. Pregunta: ;Cémo deben acometer las organizaciones modernas las tareas que
ya no encajan en un mundo jerdrquico en extincién? La solucién: organizar una colabo-
racion a través de toda la organizacién mds mediante acuerdos contractuales que median-
te la jerarquia tradicional. En este caso, ni la calidad de la ptblica ni la de privada de la
organizacién es tan importante como lo que estd haciéndole el cambio tecnolégico a las
organizaciones complejas. Ademds, ya no hay eleccién en la Administracion sobre si
encaja el modelo de organizacién horizontal. La eleccion estratégica —pasar a las asocia-
ciones— se tomé hace tiempo. La clave ahora es ajustar la organizacidn a la estrategia, en
especial desde que estd claro que lo contrario es imposible.

De hecho, los analistas del sector ptablico han estado trabajando en silencio para adaptar
la vieja estructura de gestién a una basada en redes interorganizativas. La estructura se

™ «The Horizontal Corporation,» Business Week (20 diciembre, 1993), p. 76.

% Frank Ostroff, «The Horizontal Organization: SEI Center Roundtable Discussion» (Philadelphia:
Wharton School, noviembre 1993), pp. 2-3.

7 Thomas A. Steward, «The Search for the Organization of Tomorrow,» Fortune (18 mayo, 1992).

71 «The Horizontal Corporation.» pp. 76-79; y Frank Ostroff, «The Horizontal Organization.» Véase tam-
bién Steward, «The Search for the Organization of Tomorrow» y Rahul Jacob, «The Struggle to Create an
Organization for the 21* Century,» Fortune (3 abril, 1995).

™ Frank Ostroff, «The Horizontal Organization» pp. 18-19,
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basa en el trabajo de socidlogos que han intentado identificar la importancia emergente
de estas redes™. Los estudiosos de la gestién puiblica. a su vez, han intentado compren-
der las relaciones de trabajo que han desarrollado pragmdticamente quienes participan en
programas de la Administracion®’. Muchas burocracias ptiblicas, en especial en el dmbi-
to federal, han desarrollado lazos con sus socios mds parecidos a redes que a jerarquias.
Se basan en el traspaso y el federalismo (en el caso de asociaciones federales-estatales-
locales); en contratos (en el caso de asociaciones privadas y sin dnimo de lucro): y rela-
ciones legales complejas (en el caso de la regulacidn). La reforma del Estado del bienes-
tar y la normativa medioambiental. entre muchos otros. son estudios de casos sobre el
desarrollo y utilizacién de asociaciones horizontales.

Sobre todo, se centran en el rompecabezas central. Si la jerarquia y la autoridad estdn dis-
minuyendo como herramientas Utiles para asegurar la coordinacién de actividades com-
plejas. (qué puede sustituirlas? La respuesta es la creacién de nuevas relaciones centra-
das en el proceso (como contratos y traspasos). productos (como la eliminacion de
residuos téxicos o la reforma de las ayudas) y el rendimiento (en especial los resultados
que producen las redes). Aunque el nuevo planteamiento atn esté en mantillas. resulta
prometedor por servir como guia en las relaciones cambiantes en la gestion de los servi-
cios de la Administracién y las tdcticas que pueden guiarlos. Ciertamente, el desarrollo
de la teoria de la red es el resultado 16gico del surgimiento de organizaciones huecas y
de la Administracién mediante intermediarios®.

De hecho, el NPR se ha centrado tanto conceptual como practicamente en la organiza-
cién horizontal. Sus intentos han sido rudimentarios. como la mayoria de los empren-
didos, para atajar los problemas emergentes. Ademas. la nocién de redes horizontales
no resuelve en si ninguno de los problemas de extension de los Iimites. Sin embargo.
proporciona una perspectiva nueva para entender por qué los problemas son proble-
mas. Genera una nueva forma de estructurar la discusion y la respuesta. Define los pro-
blemas que mds necesitan una solucidn. Y explica por qué tantas burocracias adminis-
trativas (también organizaciones privadas) luchan con las demandas de la vida
moderna.

TECNOLOGIA DE LA INFORMACION

Si las redes horizontales describen cada vez mds cémo actdan con mayor frecuencia cada
vez las Administraciones, ;como se enlazan las piezas de la red? ;Qué tiende los puentes
entre los componentes? Las organizaciones, publicas y privadas, son tanto modelos de

™ Véase. por ejemplo. Nitin Nohira and Robert G. Eccles. eds.. Nerworks and Orgunizations: Structure,
Form, and Actino (Harvard Business School Press, 192).

“ Por ejemplo. véase H. Brinton Miward y Keith G. Provan. «Principles for Controlling Agents: The
Political Economy of the Network Structure.» Journal of Public Administration Research and Theory (de
proxima aparicion): y Milward y Provan, «Governing Networks, Managing Networks: Principles for
Controlling Agents.» documento preparado para la Conferencia de la Asociacion para el Andlisis de las
Normas Publicas e Investigacion de la Gestion de 1997 (Washington, 6-8 noviembre, 1997).

* Véase Milward y Provan, «Governing Networks, Managing Networks.»
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comunicacion como sistemas para producir bienes y servicios™. Ademds, la comunicacion
es esencial para la gestion efectiva. Quienes toman decisiones deben entender los problemas
a que se enfrentan sus organizaciones, cudles son sus opeiones, cémo responderdn las orga-
nizaciones a estas opeiones y cudles son por ello las mejores decisiones. La comunicacion
puede resultar suficientemente dificil dentro de las organizaciones. Las malas noticias tien-
den a filtrarse y toda informacion tiende a condensarse a medida que asciende por la linea
de mando. Cuando la comunicacion tiene que saltar por encima de los limites organizativos.
especialmente cuando son difusos. se multiplican los problemas de comunicacién.

Por ello, gestionar eficazmente las redes organizativas requiere encontrar formas de
comunicarse a través de los limites organizativos. Las burocracias de la Administracion
que gestionan programas complejos tienen que encontrar formas de aprender constante-
mente™. Deben enfrentarse a ingentes avalanchas de datos y tienen que tomar decisiones
claras y rdpidas sobre cémo gestionar bien los programas. La estrategia mas prometedo-
ra para abordar este problema es la tecnologia de la informacion. Hacer frente a limites
difusos requiere herramientas no restringidas por las jerarquias organizativas. La infor-
macion. en especial la informédtica, es esa herramienta. Los ordenadores, Internet, la
WWW han hecho que el lugar dentro de la jerarquia sea mucho menos importante a la
hora de recabar y analizar informacién. La informacién ya no tiene que ascender en la
cadena de mando: los individuos de cualquier lugar en una organizacién tienen posibili-
dades de acceder a hechos clave, tanto si la informacion reside dentro de la organizacion
como si no. Asf, es una herramienta inapreciable para enfrentarse a los retos que plantean
las redes horizontales que surgen en el sistema de gobierno del pais.

Si la tecnologia de la informacién ofrece una elevada rentabilidad al mejorar el rendi-
miento de la Administracion, también supone un gran riesgo. La GAO descubri6 que las
«oportunidades de utilizar la tecnologia para mejorar la eficacia de los costes y la pres-
tacion de servicios en la Administracién es inmensa.» Desde reducir el fraude hasta
mejorar la coordinacion de servicios. la tecnologia de la informacién proporciona una
potente herramienta. Sin embargo. la tecnologia también puede producir espectaculares
fallos. Un asesor privado descubrié que un tercio de todos los proyectos de sistemas de
informacion en el sector privado se cancelan antes de su terminacién por problemas de
planificacién. disefio y puesta en practica de los mismos. La Administracion se ha visto
inundada de graves problemas «que van desde requisitos mal disefiados, mala supervi-
sién de los contratistas y disefio inadecuado de sistemas hasta deficiencias de las aptitu-
des gestoras y técnicas.» Ciertamente, la mitad de los mayores proyectos sobre tecnolo-
gia de la informacién de la Administracién estdn en peligro por problemas de gestion®.
Los problemas a menudo giran en torno a la dificultad para gestionar limites difusos

82 Véase Chester 1. Barnard, «The Theory of Formal Organization,» en Barnard, The Functions of the
Execurive (Harvard University Press, 1956), pp. 82-95: y Downs, Inside Bureaucracy.

= Véase Donald F. Kettl, «Managing on the Frontiers of Knowledge: The Learning Organization,» en
Patricia W. Ingraham and Barabara S. Romzek. eds., New Paradigms for Government: Issues for the
Chunging Public Servicie (San Francisco: Jossey-Bass. 1994), pp. 19-40. Véase también Task Force of the
Human Resources Development Council, Getring Results through Learning (Washington, 1997)

8 Christopher Hoenig, declaracion ante el Subcomité sobre gestion. informacién y tecnologia de la
Administracion y ¢l Comité  sobre reforma y supervision de la Administracion, Cimara Baja de los
EE.UU.. nformation Technology: Best Practices Can Improve Performace and Produce Results, GAO/T-
AIMD-96-46 (26 fcbrero. 1996). pp. 4-7.
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(como aquellos entre agencias de la Administracion y sus contratistas) —incluso antes de
que se pueda utilizar la tecnologia de la informacion para resolver el problema de los
limites difusos.

La GAO descubrié que la modernizacion del sistema de control del trifico aéreo de la
FAA por valor de 34 millardos de US$ estaba en peligro por las dificultades para resol-
ver este problema™. El IRS ha luchado con su multimillonario proyecto de moderniza-
cion del sistema™. El Estado de California cancelo un sistema informdtico averiado para
vehiculos de motor por valor de 44 millardos y batalld con los nuevos sistemas de pro-
teccidn a la infancia y cumplimiento de los subsidios a la infancia®. En Wisconsin, las
dificultades para gestionar un programa informatico para recaudar los subsidios para la
infancia arruinaron el sistema. Tras gastar 51.4 millones en el sistema, el Estado tuvo que
invertir mds millones para repararlo®™. A medida que los gestores se preocupaban por el
efecto 2000. el riesgo de la mayor confianza de la Administracion en la tecnologia de la
informacién adquirié una claridad meridiana. '

Crear la capacidad de la Administracion para montar sistemas eficaces de tecnologia de
la informacién —y utilizarla para ampliar los limites organizativos— conlleva varios pasos.
En los sistemas de TI con éxito. descubrié la GAO, en un estudio sobre las mejores pric-
ticas, que los principales lideres comunicaban la necesidad de montar nuevas précticas
de TI y de que los gestores de linea participaran en el proceso. Establecieron metas para
desarrollar el sistema y rendimientos medidos frente a éstas. Integraron los sistemas de
informacion en los procesos de planificacion, presupuesto y evaluacion de la organiza-
cién. Mejoraron las aptitudes de los empleados de la organizacién y centraron la organi-
zacidn en las necesidades de los clientes®.

El NPR. mientras, prometia una Administracién ininterrumpida e interactiva —una
red de agencias integradas mediante la tecnologia de la informacién en la
Administracién federal, estatal y local. El Departamento de Regulacién de Pesticidas
de California, por ejemplo, lanzé en 1996 un nuevo proyecto de Internet que vincu-
laba sus operaciones con la EPA. En otros Estados y agencias federales los reinven-
tores han intentado crear nuevos sistemas de informacidn que la hagan mds ficil-
mente disponible a los ciudadanos sin que tengan que saber exactamente a quien
llamar o mirar. Sin embargo, el empleo es desalentador y un observador sostenia que
«crear estos vinculos requerird una coordinacién sin precedentes entre los funciona-
rios publicos, los ciudadanos y las empresas privadas que utilicen, apoyen o infor-
men a las agencias de la Administracidn.» Incluso los partidarios méds entusiastas del
intento creen que la integracion sélida de la informacién podria llevar una o mds

% Oficina de Contabilidad General. Air Traffic Cotrol: Improved Cost Information Hended to Make Billion
Dollur Modernization Investment Decisions, GAO/AIMD-97-20 (22 enero, 1997).

* Rona B. Stillman. declaracién ante el Comité sobre asuntos de la Administracion, Senado de los
EE.UU., Tax Systems Modernization: Actions Underway Bur Management and Technical Weaknesses Not
Yet Corrected. GAOI/T-AIMD-96-165 (10 septiembre, 1996).

¥ Rod Gurwitt, «Overload.» Governing. vol. 9 (octubre 1995), p. 17.

% Mary Beth Murphy. «Audit Says Haste Weakened New Child Support System,» Milwaukee Journal
Sentinel. 16 diciembre. 1997.

¥ El GAO examind las mejores pricticas de las principales empresas para identificar estas medidas. Véuase
Information Technology. pp. 9-14.
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décadas™. En pocas palabras, la tecnologia de la informacion es de lo mds prometedora
cuando se utiliza como herramienta para ayudar a la organizacion a hacer lo que se ha esta-
blecido que haga. Muy a menudo, la compra de nueva tecnologia puede convertirse en un
fin. Puede ser una decision que se deja a los tecnderatas. La dura labor de poner en marcha
el sistema se puede descuidar tras la decision inicial de inversion. El sistema de tecnologia
de la informacion se puede aislar de otros procesos clave de gestién de la agencia.

La tecnologia de la informacion ofrece un enorme potencial para procesar grandes can-
tidades de informacion y traspasar los limites difusos; su gran punto fuerte es que los flu-
Jjos de informacion ignoran las estructuras organizativas. Sin embargo, darse cuenta del
potencial requiere que la Administracién sea una compradora inteligente de los sistemas
en que invierte. Debe saber qué quiere comprar, cémo hacerlo y cémo asegurarse de que
ha hecho un buen trato”. Esto. a su vez, requiere una considerable inversién de la
Administracion en las aptitudes para gestionar las compras y la informacién de sus
empleados clave®”. Darse cuenta del potencial también requiere que los altos funciona-
rios de la Administracién cambien su modo de pensar: comprender que la tecnologia de
la informacidén no se trata de ordenadores, sino del impulso estratégico de las relaciones
clave de la Administracién. Dejar las decisiones técnicas a los técnicos no sélo garantiza
que los problemas molestos y costosos se repitan, sino que también afecta al potencial de
la tecnologfa de la informacién para salvar los limites difusos.

El vicepresidente Gore se ha terminado por hacer famoso por su interés en la tecnologia en
la reinvencion de la Administracion. Ciertamente, para los reinventores de Clinton, el NPR
y la tecnologia de la informacién son inextricables. Ven la tecnologia de la informacion
como el sistema nervioso central de la Administracion del futuro: una forma de facilitar las
declaraciones fiscales, servicios mds integrados y un mejor servicio al administrado. De
hecho. cuando la Administracién lanz6 la tercera fase del NPR en la primavera de 1998, su
«oficina del futuro» basada en la tecnologia de la informacion era una de sus firmas.

Durante sus cinco primeros afios, el liderazgo de la tecnologia de la informacion del NPR
demostré ser mds real que teérico debido principalmente al escaso personal del NPR y a
la naturaleza dispar el la Administracion federal. Los instintos de los reformadores sobre
el hecho de centrarse en la tecnologia de la informacion, sin embargo, ofrecen un gran
potencial. Los reformadores de todas partes han intentado mejorar la integracién de los
servicios piablicos —reunir. por ejemplo, los servicios de formacién laboral, atencién diur-
na. transporte y de colocacién de los que depende la reforma del Estado del bienestar. La
integracion del servicio significa pensar de forma espacial en lugar de funcional, pensar
de abajo arriba sobre cdmo se retinen los programas en un lugar y afectan al receptor de
un servicio en lugar de arriba abajo como los ven a menudo los gestores®.

9 Elana Varon, «Virtual Government: The Puzzle of Intergovernmental Networks,» civic.com, vol. |
[hup:/fwww.few.com] (marzo 1997), p. 39.

9 yVéase Donald F. Kettl, Sharing Power: Public Governance und Private Markets (Brookings, 1993).

92 Pyra una evaluacion sobre como puede enfrentarse la Administracion federal a estos desatios, véase
Oficina de Recursos de Tecnologia de la Informacion, Project Management for Mission Critical Systems:
A Handbook for Government Executives [http://www.itrb.gov] (Washington. 1997).

3 Véase Perri 6, Holistic Governmet; y National Academy of Public Administration, Building Stronger
Communities and Regions; 'y Geographic Information for the 217 Century.
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La tecnologia de la informacion ofrece una de las pocas herramientas para mejorar la
integracion de servicios. Como ha demostrado la gran extension de la WWW, la infor-
macion no conoce ataduras burocrdticas y puede fluir facilmente por donde la jerarquia
y la autoridad tradicionales no pueden. Por supuesto. facilitar informacion no garantiza
que cualquiera la utilice o que si la utiliza el resultado sea una prestacion mejorada de los
servicios. Pero a medida que las formas tradicionales de organizacién, tanto en la
Administracion como en el sector privado. se han hecho menos dtiles e importantes. ten-
dridn que surgir nuevas formas de coordinacion para sustituirlas. Es demasiado pronto en
la revolucion de la informacion para predecir su rumbo. pero los propios experimentos
del NPR con la Administracion de la era de la informacion ya han demostrado su poten-
cial”.

GESTION BASADA EN LOS RESULTADOS

La tecnologia de la informacidn tiende un puente sobre los limites difusos. lo que sugie-
re un enfoque para resolver los problemas de comunicacidén que acompaian a las ope-
raciones de multiorganizaciones. Sin embargo. ;que podria garantizar que coincidan las
metas de distintas organizaciones participantes en asociaciones para poner en practica
los programas administrativos? Las burocracias tradicionales resuelven este problema
haciendo que los altos funcionarios definan las metas de la organizacion y utilicen su
autoridad para hacer que se alineen los burdcratas de la organizacion. Por supuesto. la
autoridad fracasa a la hora de alcanzar su meta completamente (y a veces fracasa estre-
pitosamente). Pero al menos la autoridad proporciona un enfoque para atajar el pro-
blema.

El planteamiento nunca podria funcionar en organizaciones dentro de redes horizontales
porque con lideres y misiones fundamentales distintos es improbable que las diferentes
organizaciones encuentren un terreno comin por si mismas. Las asociaciones de la
Administracion han crecido por razones extremadamente pragmdticas: han ayudado a fa
Administracién a hacer frente a las crecientes demandas de servicios al mismo tiempo
que los ciudadanos y los funcionarios electos insistian en que no crezca .la propia
Administracién. Dos problemas criticos contrarrestan esta ventaja: trabajar para hacer
que las operaciones de asociacion funcionen —mediante subsidios y contratos en espe-
cial- con tanta fiabilidad como se estuvieran dentro de la organizacion: y trabajar para
hacer las asociaciones mds eficaces de lo que podrian ser si estuvieran dentro de la orga-
nizacién”.

Atajar estos problemas requicre centrar todas las organizaciones de la red en resolver los
mismos problemas del mismo modo. La autoridad es imposible. Los contratos son difi-
ciles de redactar y hacer que se cumplan porque los problemas normalmente se niegan a

% Véase Gore, Businesslike Govermment.
7 Este andlisis se basa en los comentarios de Jitendra Singh sobre las organizaciones horizontales del see-
tor privado. Véase Ostroff, «The Horizontal Organizition» p. 28.
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permanecer quietos lo suficiente como para dar lugar a acuerdos por escrito lo bastante
detallados como para anticiparse y resolver todos los problemas importantes. Sin embar-
go, centrarse en los resultados proporciona una guia inapreciable. Cuando resolver los
problemas sustituye a seguir 6rdenes o cumplir los contratos, los administradores (den-
tro y fuera de la Administracion) a menudo encuentran mds fdcil encontrar un terreno
comun y concentrarse en las tareas a realizar. De hecho, ésa es la leccion de las reformas
basadas en el rendimiento puestas en practica en Australia, Nueva Zelanda y el Reino
Unido.

La medicion del rendimiento funciona animando a todos en el sistema —socios, adminis-
tradores, funcionarios electos y ciudadanos— para pasar de la informacién a los resulta-
dos. Tradicionalmente la Administracion se centraba en resolver problemas especifican-
do la informacidn: cudnto dinero se estd gastando, cudntas inspecciones se estdn llevando
a cabo. cudntos cheques se han enviado. etc. Este enfoque, por supuesto, no proporciona
alicientes a nadie para que mejore su trabajo. No existen recompensas por mejorar la cali-
dad. De hecho. los incentivos a menudo son perversos. Las agencias que mejoran su ren-
dimiento se pueden ver castigadas con recortes presupuestarios; aquéllas cuyo rendi-
miento es menor se pueden ver recompensadas con mayores presupuestos para realizar
las mismas tareas. Incluso peor, los incentivos basados en la informacidn fracasan a la
hora de evaluar lo que realmente hacen los apoderados de la Administracién con el dine-
ro recibido y dejan a los supervisores de la Administracion poca eleccién salvo el recuen-
to de cudntos contratos se firman y cuéntas inspecciones se llevan a cabo.

Los mejores sistemas de rendimiento carecen de interrupciones. Vinculan programas,
planificacion. presupuestos y decisiones del personal®. Los mejores sistemas son estra-
tégicos. Ayudan a los gestores a gestionar mejor. Es fécil prometer en exceso sobre lo que
puede producir la gestién basada en el rendimiento. Ciertamente, paises como Nueva
Zelanda han luchado con el proceso desde mediados de la década de 1980 y admiten con
franqueza que adn tienen que enderezar el trabajo. Sin embargo. enfrentados con muchas
oportunidades a las que renunciar, estos paises no s6lo han mantenido, sino que han
ampliado sus sistemas de rendimiento. La gestion basada en el rendimiento serd impor-
tante para cualquier intento serio de hacer que la Administracion funcione mejor.

La Ley de Rendimiento y Resultados de la Administracion (GPRA) pone a la
Administracién federal en rumbo para que cree un sofisticado sistema de gestion basado
en el rendimiento. La ley, aprobada en 1993, requiere que todas las agencias federales
establezcan en marzo de 2000 planes estratégicos para sus actividades e indicadores para
medir sus resultados. Las mds mayores recuerdan un desfile constante de reformas: la de
Robert McNamara sélo cumplié parcialmente su promesa en los 60 de llevar al
Pentdgono un sistema de planificacion-programacion-presupuesto; la versién transfor-
mada de Richard Nixon de gestion por objetivos; el intento de Jimmy Carter de promo-
ver un presupuesto con base cero; y las reformas del comportamiento organizativo en la
década de 1980 mediante la gestion de la calidad total. El alfabeto de las reformas —el

% Para un andlisis de la interconexion de los presupuestos y los sistemas de rendimiento, véase National
Academy of Public Administration, Budgeting for Performance: Strategy, Flexibility. and Accountability
to Meet a Demanding Mission (Washington, 1997),
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PPB dio lugar al MBO. que dio lugar al ZBB. que dio lugar al TQM- condujo a la GPRA
y los cinicos rdpidamente predijeron que la ambiciosa nueva busqueda de las metas y
resultados federales pronto conducirian al empleo de muchos asesores y a otras siglas
para sustituir una estrategia fracasada. Algunos gestores de la Administracion, cinicos
ante el constante destile, concluyeron que podrian meterse tranquilamente en su madri-
guera y dejar que pasara esta nueva «reforma».

Existen razones para creer que la GPRA podria resultar diferente. En primer lugar, al con-
trario que en los intentos anteriores., que fueron todos el producto de una accion ejecutiva.
el Congreso invirtié él mismo directamente en la GPRA aprobdndola. En segundo lugar.
tanto el Congreso como la adminisiracién Clinton hallaron en ella valor politico. En 1997,
el lider de la mayoria en el Congreso. Dick Armey, descubrié que la GPRA proporcionaba
un dispositivo para llevar a los funcionarios de la rama ejecutiva ante los comités del
Congreso para que respondieran por sus programas. Sus informes de la GPRA atrajeron la
atencion de los medios y avergonzaron a muchos gestores federales con dntigiiedad. El
OMB. por su parte. comenz6 apoyandose en la GPRA para conformar las actividades de
las agencias. A medida que la concesion de derechos y otros gastos incontrolables aumen-
taban su cuota en el presupuesto federal. los funcionarios del OMB estaban ansiosos por
una herramienta que mejorase su influencia sobre las operaciones de las agencias federa-
les. Estos incentivos politicos. por supuesto. produjeron grandes disputas politicas; pero
también le dieron a la GPRA mayor prominencia que a sus predecesoras. En tercer lugar.
algunas de las agencias. desde la EPA y la NASA hasta el IRS y el Departamento de
Defensa. han comenzado a utilizar el proceso de la GPRA para mejorar la gestion interna.

La puesta en marcha de la GPRA en las agencias federales durante el quinto aniversario
del NPR ha sido rudimentaria en el mejor de los casos. Ademds. el OMB declaré el domi-
nio sobre las actividades de la GPRA. lo que dejé al NPR en gran medida al margen de
la puesta en marcha de la GPRA y de las aportaciones que ha ley podria haber hecho a
las iniciativas mds amplias del NPR.

El sistema de gestidn basada en el rendimiento ofrecfa un potencial genuino.
Ciertamente. era la base sobre la que se construyeron las continuamente citadas reformas
en Australia. Canadd. Nueva Zelanda y el Reino Unido. La Fase III dio unos pasos pro-
visionales para llevar la GPRA a las actividades del NPR, pero los pasos fueron muy
modestos y dificiles por la separacién de responsabilidades de las dos iniciativas. Si la
aportacién a la GPRA hubiera sido marginal, esta reforma —contrariamente a sus antece-
soras— probablemente permaneceria en su lugar porque la ordenaba la ley. Esto, a su vez,
le brinda al NPR una nueva oportunidad para crear estrategias con el fin de trabajar sobre
las grandes preguntas de la gestion basada en el rendimiento.

(Medicion del rendimiento o gestion del rendimiento?
El mayor error al ir en pos de la gestion basada en el rendimiento es concebir éste prin-

cipalmente como un problema de medicion. Seria engaiosamente fdcil permitir que el
rendimiento de la Administracion degenere en un ejercicio basado en el proceso e impul-
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sado por los niimeros. De hecho. eso es precisamente lo que mind los experimentos fede-
rales previos con tdcticas como el sistema de planificacion-programacion-presupuesto, la
gestion por objetivos y el presupuesto de base cero.

La medicion del rendimiento no se trata realmente de la medicién. Se trata mds bien de
mejorar la calidad de la comunicacion en el sistema politico. Es una forma de hablar
mejor sobre qué resultados producen los programas de la Administracién y, por ello,
tomar mejores decisiones sobre los que se deberfa hacer, cudnto se deberfa gastar hacién-
dolo y como se podria hacer mejor. Es una forma de centrar a todos los participantes en
el proceso —funcionarios de la Administracién y sus intermediarios— en 10 que desea
hacer la Administracion. Por eso, es mucho mds ttil hablar sobre gestion basada en el
rendimiento que de medicion del rendimiento. El cambio de lenguaje subraya los prop6-
sitos mds amplios que persiguen las mediciones efectivas del rendimiento. El proceso de
rendimiento funciona mejor cuando los altos funcionarios se centran en los resultados
que mejoren su capacidad gestora para lograr los resultados. Permitir que el proceso se
centre estrechamente en la medicion simplemente deja las decisiones clave a los medi-
dores.

La gestidn basada en el rendimiento puede ayudar a todos al idear el proceso mas estra-
tégicamente. Puede ayudar a los gestores de la Administracién a centrarse en cémo
desempeifiar mejor sus tareas y explicar a los funcionarios electos cémo estdn intentando
traducir las metas legislativas en resultados. Puede ayudar a los funcionarios electos a
ponderar las peticiones enfrentadas sobre recursos escasos y poner el dinero donde haga
mads bien. Puede ayudar a los gestores de la Administracién y a sus intermediarios a defi-
nir las tareas mds importantes a realizar —y qué éxito tienen en su terminacién. Lo que es
mds importante, puede ayudar a los ciudadanos a comprender mejor el valor que reciben
por los impuestos que pagan. En términos sencillos, la gestion basada en el rendimiento
se trata de comunicacion politica. S6lo tiene valor en la medida en que mejora esa comu-
nicacion.

;,Productos o resultados?

Existe un debate muy antiguo dentro del asunto de la medicion del rendimiento que tiene
realmente profundas consecuencias para la forma en que funciona. ;Deberian los gesto-
res medir el rendimiento de acuerdo con los productos (cantidad y calidad de los servi-
cios prestados) o de acuerdo con los resultados (cantidad y calidad de los resultados que
generan los productos)? ;Se deberfa medir un programa de formacion laboral, por ejem-
plo, por el ndimero de individuos que reciben la formacion y la calidad de ésta? O ;debe-
ria medirse de acuerdo con los resultados de la formacién, como la calidad del puesto, su
nivel salarial y cudnto tiempo conserva el individuo el trabajo?

Estos debates entre los analistas politicos provocan enseguida el fendomeno MEGO (me
quedo con la mirada en el vacio). Pero tienen realmente profundas consecuencias que se
refieren a los problemas bdsicos de la responsabilidad. El problema es éste: especial-
mente en el ambito federal, la mayoria de lo que hacen los gestores ¢s trabajar con otros
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gestores (en otras agencias. en otras dmbitos de la Administracion, en organizaciones sin
animo de lucro y en el sector privado) para generar los resultados de un programa. Los
gestores de formacion laboral del Departamento de Trabajo no forman realmente a los
trabajadores: distribuyen los subsidios a las Administraciones estatales que, a su vez,
contratan los programas de formacion laboral que imparten la ensefianza. Los gestores
del programa de Superfondos de la Agencia de Proteccion Medioambiental no limpian
realmente los vertederos: contratan a empresas privadas que a menudo subcontratan y
son estas empresas las que realmente efectian las tareas de limpieza. El abanico de situa-
ciones en que éste es el caso es. de hecho. asombroso. La Administracion federal gestio-
na relativamente pocos programas ella misma (especialmente se ocupa de asuntos exte-
riores. seguridad social. recaudacion de impuestos y justicia penal).

En un nivel. por supuesto. queremos saber qué resultados producen los programas fede-
rales. Dicho de otro modo. queremos poder medir los resultados. Pero los resultados de
la mayorfa de los programas quedan fuera del control de los gestores federales que se
ocupan de ellos. Los inspectores de seguridad en las minas del Departamento de Trabajo
pueden inspeccionar las minas. pero su seguridad estd en altima instancia en las manos
de los operadores de las minas y los mineros. El Departamento de Sanidad y Servicios
Humanos presta asistencia sanitaria a los mayores mediante médicos privados y hospita-
les a los que reembolsan los contratistas privados con tondos federales. La calidad de
funcionamiento del programa Medicare depende de las aptitudes v la honradez de estos
médicos v hospitales v de la aptitud de los contratistas.

Naturalmente. los gestores federales estdn inquietos sobre que los puedan medir y hacer
responsables por los resultados que no pueden controlar. Si nos centramos en su lugar en
los resultados. podemos medir los productos directos del trabajo de un gestor. Los ins-
pectores de seguridad en las minas se sienten mucho mds comodos si.se les juzga por la
calidad de sus inspecciones que por la seguridad de las minas. Los gestores del
Supertondo se sienten mucho mds cémodos por su capacidad para conseguir contratos
firmados y el dinero obtenido que por la eficacia de la limpieza que efectdan los contra-
tistas.

Esto crea un dilema. Las preguntas politicas bdsicas nos conducen a medir los resultados.
Los problemas técnicos y gestores nos conducen a medir los productos. La respuesta a
este rompecabezas debe comenzar por desarrollar un sistema eficaz de evaluar los pro-
ductos. Dados los importantes problemas que cualquier sistema de gestion del rendi-
miento presenta, pasar de evaluaciones basadas en la informacién (cudnto dinero gasta-
mos por, digamos, la formacion laboral) a una evaluacién basada en el producto (cudntas
personas estamos tormando y cudl es la calidad de la formacion que reciben) es un logro
importante. Es primordial para los funcionarios del programa pedir més dinero para for-
macion laboral porque creen que es importante: es una mejora considerable poder decir
que v dolares mas en fondos para formacién laboral dardn como resultado que y mads per-
sonas obtengan la formacion. ’

La medicién del producto es el ladrillo badsico de cualquier sistema mds sofisticado. E

incluso si es rudimentario, medir los productos es normalmente mucho mejor que juzgar
el éxito de los programas estudiando las informaciones (cuinto dinero gastamos y cudn-
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tas inspecciones efectuamos). Por supuesto. esta respuesta es en dltima instancia insatis-
factoria. Las mediciones de producto de fa formacion laboral. por ejemplo. no nos dicen
st la formacion produce al final algo que sea socialmente dtil. ;Ayuda realmente la for-
macion a que los trabajadores consigan y mantengan un trabajo mejor? Apenas querria-
mos gastar dinero en un programa, no digamos pensar en aumentar su presupuesto, a
menos que estemos convencidos que serfa el caso. A medida que los politicos empiezan
a formular estas preguntas. se plantean dos cuestiones. En primer lugar, estas preguntas
son mucho mds dificiles y. por ello. es mucho mds dificil y caro dar buenas respuestas.
En segundo lugar. también es mds dificil vincular el gué (qué resultados estamos produ-
ciendo) con el guién (quién es el responsable del éxito y el fracaso). Naturalmente, los
gestores prefieren con mucho limitar la medicién del rendimiento a aquellas actividades
que puedan controlar. La GPRA requiere que las agencias midan los productos: les pide
que se pasen a la evaluacion del resultado.

Los paises extranjeros han dado distintas respuestas a este dilema”’. Los funcionarios de
Nueva Zelanda son muy explicitos argumentando que el sistema se deberfa limitar a las
mediciones del producto. Sostienen que mantiene el sistema firmemente basado y per-
mite un andlisis claro de quién hace qué. De igual modo, la Administracién britdnica se
ha centrado en el producto. Sin embargo. en Canadd y Australia. las Administraciones
han ampliado su punto de mira y evalian los resultados, aunque las mediciones del pro-
ducto siguen siendo el ladrillo bésico.

Las mediciones de resultados son indudablemente criticas. Lo que mds necesitan los ciu-
dadanos y quienes toman decisiones es saber si funciona un programa y si el funciona-
miento de éstos depende no sdlo del rendimiento de los burderatas individuales, sino a
menudo mds de las interconexiones entre las piezas de los complejos sistemas politicos.
Tenemos que saber cémo funcionan esas interconexiones si el Congreso va a supervisar
la politica con eficacia. Esto es un motivo irresistible para desarrollar buenas mediciones
de los resultados. Al mismo tiempo. sin embargo, los politicos estdn ansiosos por evaluar
la calidad de la gestion de los gestores. Incluso si pocos gestores de la Administracion
pueden controlar directamente los resultados de sus programas, han de comprender sus
aportaciones a esos resultados. Esto es un motivo irrefutable para desarrollar buenas
mediciones del producto.

Esto centra el dilema. Concentrarse en lo que los propios gestores de la Administracién
pueden lograr pone en peligro la percepcion de toda la imagen. Un sistema pequefio
basado en el producto que se centre sélo en recontar actividades podria ser un poco
mejor que el sistema actual basado en la informacién que se concenira en gastar dinero
y en procesar papeles. Ninguno de los participantes en la larga cadena que constituye la
mayoria de los programas federales deberia poder dejar escapar una meditacion cuida-
dosa sobre su propia aportacion a los resultados ultimos del programa. Pero concentrar-
se en estos asuntos de politica puede permitir a los participantes en la cadena de puesta
en prictica escapar a la responsabilidad personal por sus propias aportaciones. Si un sis-
tema de medicion se centra en los resultados y si no se le puede asignar a ningtin gestor

T QCDE, Performance Management in Government: Performance Measurement and Results-Oriented
Management (Paris, 1994),
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la clara responsabilidad por producir esos resultados, resulta engafiosamente dificil para
todos sefialar con el dedo a cualquier otro cuando surjan problemas. Por supuesto, ése es
precisamente el problema con muchas de las actuales pricticas de gestion de la
Administracion federal.

Por consiguiente. la medicion del rendimiento tiene que ir a dos niveles: evaluar el pro-
ducto a efectos de conformar el comportamiento de los gestores y evaluar fos resultados
a efectos de tomar decisiones politicas. Estos dos niveles, por supuesto. estdn interco-
nectados. Pero cualquier sistema de gestion basada en el rendimiento tiene que estar fir-
memente enraizado a esta comprension: que las mediciones del producto y de los resul-
tados dan diferentes pistas a distintas preguntas. que implican a los gestores de formas
muy distintas y que crean distintos alicientes para el comportamiento.

Las distinciones entre las mediciones de producto y resultados pueden parecer muy anti-
guas. pero emborronar las distinciones o tracasar al clasificar los niveles de manera ade-
cuada (esto es. utilizar los tipos erréneos de mediciones para los tipos erréneos de pro-
blemas) puede minar el sistema y animar a sus participantes a que creen nuevos tipos de
juegos que. a su vez. subvierten las metas de los sistemas de rendimiento.

Crear y utilizar mediciones del rendimiento

‘Como se pueden crear mediciones del rendimiento v como se pueden utilizar? Varias
(& -
preguntas nos ayudan a sortear los enfoques y los escollos.

1 (De donde proceden las metas? El proceso de gestidn del rendimiento se basa en
comparar los resultados con las metas. En la evaluacidén de un programa es imposible
medir los resultados sin definir primero cuidadosamente las metas. Las metas de los pro-
gramas federales proceden de la legislacidn. pero las metas legislativas normalmente son
muchas y ambiguas. Los criticos del proceso de medicidén del rendimiento sostienen que
es baldio incluso intentar calibrar los resultados hasta que el Congreso redacte unas metas
mds especificas. Los cinicos sostienen que esto hace imposible en la practica la medicién
del rendimiento. '

Cuanto més claras sean las metas. por supuesto, mds fdcil serd medir el rendimiento. Pero
el proceso legislativo estd dedicado a hallar el compromiso. no a facilitar la tarea de los
analistas. Mantener la medicion del rendimiento como rehén de un proceso dedicado al
compromiso es condenarla antes de nacer. Ademds, este planteamiento de la gestién del
rendimiento estipula un proceso lineal claro que no encaja en la forma en que los gesto-
res gestionan o los legisladores legislan. El proceso no marcha secuencialmente: definir
los problemas, desarrollar soluciones legislativas claras, idear estrategias administrativas
para poner en marcha estas soluciones y medir los resultados frente a las metas. Es un
proceso mucho mas interactivo y reciproco en que tendemos a decidir lo que queremos
después de ver lo que podemos obtener. Incluso en los programas cuyas metas legislati-
vas son relativamente ambiguas, es posible diseiar varios indicadores generales del éxito
y revisarlos a medida que se acumule la experiencia.
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Ademas, puesto que el proceso de gestion del rendimiento funciona a distintos niveles y
puesto que cualquier conjunto de metas legislativas inevitablemente le da a los adminis-
tradores una discrecionalidad sustancial sobre como alcanzarlas, la gestion del rendi-
miento puede producir avances significativos incluso en ausencia de unas metas claras.
Si los gestores estipulan lo que estin intentando lograr y miden su éxito, la informacion
puede mejorar su propia gestion estratégica y la supervisién del Congreso.

La medicion del rendimiento serfa indudablemente mds sencilla bajo condiciones de
metas claras cuya existencia es improbable. La aplicacion de técnicas de medicién del
rendimiento diseitadas de algin modo para mejorar la comunicacién sobre 1o que estdn
intentando lograr los gestores del programa y qué resultados estdn produciendo, sin
embargo, puede ofrecer mejoras modestas aunque importantes en el proceso.

2. (;Coémo se puede animar a los gestores a que corran los riesgos necesarios en la
gestion del rendimiento? La meta bdsica de la gestion del rendimiento es medir con qué
eficacia traducen los gestores las metas en resultados. La incertidumbre normalmente les
protege de un escrutinio de cerca. Para los gestores es arriesgado hacer que las metas y
los resultados sean mds explicitos.

Resolver estos problemas requiere, entre otras cosas, dos enfoques. El primero es la utiliza-
cién de un liderazgo firme y eficaz por parte de los funcionarios superiores de la agencia,
especialmente los designados politicos, para ayudar a conformar las metas, analizar los resul-
tados y proteger a los empleados de las criticas. Otro es crear incentivos que recompensen por
el rendimiento superior. Este segundo planteamiento, en concreto, requeriria mucho tiempo y
una importante reforma del sistema de la Administracin; pero estas iniciativas han sido el
nticleo de las reformas en otros paises y merecen ser exploradas también en los EE.UU.

3. :Como se deberian gestionar las medidas basadas en el rendimiento a lo largo
del tiempo? La experiencia en el extranjero demuestra la locura de concebir la medicién
del rendimiento como un proceso de una sola vez y de llegar y besar el santo. Tanto las
medidas como los procesos que apoyan deben ser evolutivos. Las metas cambian, las
mediciones mejoran, los incentivos cambian y los problemas para los que se disefian los
programas mutan. Ademds, los participantes en un sistema de gestion del rendimiento
tienden con el tiempo a ajustarse a las mediciones existentes. Estas son el motor del com-
portamiento de los gestores (si se calibra el rendimiento de los agentes de policia por el
niimero de multas por exceso de velocidad que imponen, se éstos se dedicardn mds tiem-
po a perseguir a quienes corran). Los lideres de las agencias pueden promover avances
levantando periédicamente las barreras que han de atravesar los gestores.

4. ;Coémo esta vinculada la gestion del rendimiento al redisefio y a los puntos de
referencia? La gestion del rendimiento es los ladrillos para otras reformas administrati-
vas. Poner puntos de referencia a la prictica de la gestion frente a estdndares reconoci-
dos requiere al menos un sistema de medicién del rendimiento fundamental. Ademds, el
redisefio se centra en mejorar el rendimiento rediseiando los procesos de trabajo. Se
pueden desarrollar la medicién del rendimiento, los puntos de referencia y el redisefio de
procesos con varios grados de sofisticacion; pero es imposible tomar ninguna de estas
medidas sin centrarse en el producto y los resultados en lugar de en la informacion.
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5. La falacia del superhombre. Las descripciones de los libros de texto de la gestion
del rendimiento. junto con filgidas descripciones de los éxitos en el extranjero (a menu-
do haciendo hincapié en los resultados positivos sin evaluar las cargas). puede conducir
a los analistas. gestores y funcionarios electos a prometer mas de lo que el proceso puede
dar. Se han acumulado pruebas suficientes para sugerir el potencial genuino de la gestion
del rendimiento: pero las pruebas también muestran lo dificil que es disefar un buen pro-
ceso. utilizar los resultados y alimentarlo™, La gestion basada en el rendimiento requie-
re altas dosis de modestia continuamente reforzada.

6. Esquivar el producto. Si los gestores se enfrentan a un imperativo inevitable de
desarrollar mediciones del rendimiento. es tentador poner las barreras tan bajas que pue-
dan saltarse facilmente con pocos cambios en la rutina. Se pueden sentir tentados a reti-
rarse hacia los datos (cudntas inspecciones realizan v cudntas declaraciones fiscales ins-
peccionan). Pueden sentirse tentados a elegir mediciones de producto que tengan sentido
s6lo dentro de la agencia y que sean indescifrables para los observadores externos. Este
proceso. como cualquiera. se puede convertir en un juego y sus jugadores tienen alicien-
tes para amaiiarlo de forma que ganen.

7. Irrelevancia. Los gestores pueden desarrollar mediciones del rendimiento plenas.
pero fracasar a la hora de integrar la informacién en las decisiones sobre gestion clave de
sus agencias. Si los gestores plantean el proceso de medicidn del rendimiento como una
intrusidn desafortunada en su trabajo «real». como un paso de «tener que» que se ha de
dar. pero que se puede ignorar. le proporcionard empleo a unos cuantos asesores. pero
tendrd escasas consecuencias. Las mediciones del rendimiento sélo mejorardn la gestion
si evolucionan hacia la gestiéon del rendimiento —si las mediciones del producto y los
resultados se integran en los sistemas de informacidn y las estrategias de gestion bdsicos
de las agencias de la Administracion.

8. Exuberancia. El reverso puede ser igualmente peligroso. En su entusiasmo por
mejorar las operaciones. los gestores pueden poner demasiada confianza en las medicio-
nes. La medicion del rendimiento puede proporcionar valiosas pistas sobre lo que fun-
ciona y lo que no. pero no puede explicar el porqué. Los gestores bajo presion pueden
sentirse fdcilmente tentados a esconderse detrds de las mediciones o a utilizarlas para
esquivar dificiles elecciones estratégicas. Es engafiosamente ficil llegar a conclusiones
mds alld de lo que el proceso soportaria.

Gestion del rendimiento y limites difusos

Las mediciones del rendimiento ofrecen el potencial auténtico para mejorar la gestion de
la Administracion federal. Proporcionan una forma de responder a la pregunta clave:
¢Qué reciben los contribuyentes por los impuestos que pagan? La pregunta, a su vez, le
proporciona a los gestores una importante herramienta en el desarrollo de estrategias mas

™ Veéase Oficina de Contabilidad General, Managing for Results: Analvtic Challenges in Measuring
Performance, HEHS/GGD-97-138 (30 mayo. 1997).
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efectivas y eficaces. Proporciona una forma de alinear las metas de distintas organiza-
ciones unidas en la puesta en prictica de los programas de la Administracion. Le facilita
al presidente y a su personal mejor informacion para hacer elecciones estratégicas criti-
cas, y le proporciona a los miembros del Congreso una forma de mejorar su supervision
del Ejecutivo.

No obstante. las pruebas acumuladas por otros paises, las Administraciones estatales y
locales y la propia experiencia de la Administracion federal sugiere tres importantes con-
clusiones.

Primero, en las promesas excesivas reside la ruina. La gestion basada en el rendi-
miento tiene grandes posibilidades. pero impone dificiles requisitos técnicos e incluso la
tarea mds dificil de integrar las mediciones en el proceso de gestion. Estas tareas son tan
imponentes que, de hecho. nunca se realizan; el proceso se realiza sobre la marcha y es
evolutivo. Sin embargo, a pesar de los retos. ningiin pais que haya lanzado un sistema
importante de gestion basada en el rendimiento —incluidas Gran Bretafia, Nueva Zelanda
y Australia— lo han abandonado.

Segundo, la medicién del rendimiento se trata realmente de comunicaciéon politica.
La mayor trampa en la medicién del rendimiento es perderse en el antiguo mundo de la
medicion. No se puede permitir que las mediciones del rendimiento se conviertan en un
fin en si. Son dtiles sélo hasta el punto en que mejoren la discusion de los problemas de
gestion criticos y cambien los alicientes de los gestores para aumentar la calidad de su
trabajo.

Tercero, el Congreso es la audiencia final para las mediciones. El Congreso es doble-
mente importante para la gestion basada en el rendimiento. Primero, las mediciones son
muy importantes para ayudar al Congreso a que mejore su politica y supervision.
Segundo, el Congreso en mayoritariamente responsable de la creacién de incentivos que
conformen el éxito final del proceso.

La medicion del rendimiento es demasiado importante para que se la considere como
simplemente un proceso de medicién o como un proceso que se le puede dejar tinica-
mente a los administradores. Su promesa reside en proporcionar un ataque sobre uno de
los dilemas mds importantes para la reinvencién de la Administracién: cémo conseguir
que aquellos situados en distintos lados de un limite trabajen para alcanzar los mismos
objetivos.

SERVICIO AL CLIENTE

El movimiento del servicio al cliente cuenta con grandes oportunidades e importantes
problemas. Es mayoritariamente problemdtico porque todavia se tienen que explorar sus
caracteristicas e implicaciones —especialmente en la Administracion. Sin embargo, el
concepto de servicio al cliente tiene un protfundo valor en un importante aspecto. Los ciu-
dadanos y los criticos de la Administracién se quejan con frecuencia de que las burocra-
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cias puiblicas son muy introspectivas, que estdn obsesionadas con sus propios procesos y
excluyen las necesidades de los ciudadanos. El planteamiento del servicio al cliente, han
sostenido los lideres publicos de mayor peso. fuerza a los gestores de la Administracion
a dejar de pensar en ellos y en los procesos internos de sus agencias y a centrarse en su
lugar en los objetivos de la agencia y en las personas a quien atiende®™. Es una definicién
menos estrecha de como deberia poner en marcha la Administracion los programas publi-
cos que un planteamiento fundamental de resolver problemas y extrovertido sobre el
gobierno. El planteamiento del servicio al cliente es muy Util y estd poco explorado. pero
sugiere un mecanismo para definir y franquear los limites difusos entre la Administracion
y sus ciudadanos: sacar a los gestores publicos de la vision de tinel basada en la agencia
y crear un sentido de propdsito mas amplio para el que se han creado sus agencias.

El NPR ha hecho del servicio al administrado la base de sus reformas. Sin embargo. la
siguiente etapa del servicio al administrado requerird una comprensiéon mds sofisticada
de los problemas de gestioén bdsicos de la Administracién. Es toda una tarea crear una
Administracion que sea mds acogedora. pero buena parte de la Administracion federal es
distante con respecto a la mayoria de los ciudadanos y muchos de sus empleados jamds
ven a sus «clientes» excepto a otros empleados de la Administracion. a los receptores de
subsidios o a los contratistas con quienes trabajan. La siguiente fase de la reinvencion
requerird construir sobre la base de servicio al administrado ya establecido —v pasar al
problema critico de salvar los limites entre los socios de la Administracion.

LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Una de las grandes paradojas de la dltima generacion es que las grandes transformacio-
nes que prometian reducir o modernizar el trabajo de los empleados de la Administracién
—nuevos sistemas presupuestarios y de rendimiento. externalizacién y tecnologia de la
informacion entre otros— de hecho han dado mds importancia a los gestores de la
Administracién. La medicién del rendimiento tiene poco significado si los gestores de la
Administracion no la integran en el sistema presupuestario. La externalizacién puede
conducir a un despilfarro, fraude y abuso masivos si los gestores de la Administracién no
gestionan con cuidado los contratos. A menudo, la tecnologia de la informacién ha dado
mas importancia a los gestores porque se les ha incorporado para que apoyasen en tra-
bajo critico de otros gestores de la Administracion.

Por ejemplo. la Oficina de la Administracion de Servicios Generales del Inspector
General descubrié que sus funcionarios se echaban atrds ante las innovaciones tecno-
logicas como los sistemas de buzén de voz. Sus investigaciones internas revelaron que
sus «clientes» —trabajadores OIG de todo el pais— lo pasaban mal no sélo para hacerse
con el sistema, sino también con la cola que éste generaba. Los usuarios con proble-
mas informaticos a menudo necesitaban ayuda rdpida y se enfadaban o frustraban al

* Presentacién del presidente del Banco Mundial James Wolfensohn, The Brookings Institution, 10 junio.
1998.
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descubrir que eran el ndmero 80 en la cola. El gestor de sistemas de informacion sus-
tituyo el sistema de buzon de voz por una politica de las personas son lo primero: la
meta era que hubiese una persona real contestando a las Hamadas telefénicas al segun-
do tono, incluso si eso significaba que el director del sistema o el subdirector tuvieran
que dejar lo que estuvieran haciendo y levantar el auricular. El gestor descubrié que la
mayoria de los problemas se podian tratar directamente por teléfono. lo que le daba a
los usuarios las respuestas rdpidas que necesitaban y reducia el tiempo de espera para
obtener ayuda para problemas mds complicados. La creciente complicacién del siste-
ma informdtico del OIG hizo que el toque personal de los profesionales informdticos
fuera mds importante. Las historias de los sectores piiblico y privado subrayan el men-
saje: tratar con la complejidad técnica y salvar los limites organizativos son, en esen-
cia. los problemas de las personas que requieren gente inteligente para que resuelva los
problemas.

Si el NPR progres6 en la GPRA y en la tecnologia de la informacidn, tuvo menos éxito
en la transformacion de las politicas de las personas de la Administraciéon mediante la
reforma de ésta. No se trata de que los altos funcionarios del NPR no creyesen que la
reforma de la Administracioén no fuera importante. Mds bien, alcanzaron rapidamente
dos conclusiones. Primero, debido a la reduccién de la Administracion, ya se enfrenta-
ban a serios problemas con los sindicatos de funcionarios que luchaban por conservar
los puestos de sus afiliados. Los sindicatos habian demostrado hace tiempo ser una
gran fuente de apoyo politico para los demdcratas y la administracién Clinton no se
sentia inclinada a granjearse atin mds enemigos en el mismisimo comienzo del NPR.
Segundo. debido a la oposicién de los sindicatos y a las preocupaciones de los comités
del Congreso. los funcionarios del NPR determinaron que era improbable que el
Congreso aprobara ninguna reforma seria. Sin embargo, concluyeron que cualquier
reforma tendria que ser gradual y luchar agencia por agencia en lugar de mediante una
legislacion global.

Asi, el NPR decidié desmantelar una buena parte de la Oficina de Gestion de Personal y
traspasar a las agencias federales la tarea de reformar sus propios sistemas de personal.
Con grandes fiestas, el OPM tiré su detestado Manual del Personal Federal a la basura
y celebré la defuncion de su igualmente despreciado SF-171, el formulario federal estdn-
dar de solicitud de trabajo para cargos de alto nivel. La administracion Clinton también
propuso en 1996 convertir algunas agencias en organizaciones basadas en el rendimien-
to (PBO), con bastante personal y flexibilidad operativa a cambio de una mayor respon-
sabilidad por el rendimiento. Basadas en los modelos de los sistemas basados en el ren-
dimiento de Nueva Zelanda y el Reino Unido, las PBO fueron parte de la estrategia de la
administracién Clinton para liberar a algunas de las agencias de la Administracién y de
otras camisas de fuerza procedimentales. Sin embargo, el Congreso necesité mds de dos
afos para crear la primera PBO, una transformacion de 1998 de la oficina de ayuda eco-
ndémica a los estudiantes del Departamento de Educacion. Los cuatro principales candi-
datos de la Administracion —la Oficina de Patentes y Marcas, la Agencia del Comisario
de Defensa, la Corporacion de Desarrollo de St. Lawrence Seaway y los servicios de tra-
fico aéreo de la FAA- languidecieron durante afios. Se enfadaron con las jurisdicciones
del comité del Congreso y fueron la preocupacion de los grupos de intereses afectados.
El fracaso del Congreso a la hora de aprobar los otros planes de PBO de la
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Administracién reforzé el juicio de la administracion Clinton de que era mds probable
que tuvieran éxito las reformas transferidas agencia por agencia'".

Los sistemas basados en agencias dejaron que las agencias ambiciosas se ocupasen de los
cambios radicales —y dejaron a otras agencias libres para hacer poco mds que adoptar los
manuales y formularios del OPM desacreditados y abandonados. El resultado fue que,
aunque la autoridad traspasada generase algunos cambios ambiciosos, aumento la dispa-
ridad entre normas sobre personal de la Administracion. La estrategia del traspaso tam-
bién debilité signiticativamente el OPM a medida gue la administracion Clinton lo redu-
jo para forzar que las decisiones sobre personal se tomaran en agencias y departamentos.
Ciertamente. excepto por la espectacular reduccion de la Corporacién Federal de Seguros
de Depésitos y la Resolution Trust Corporation cuando acabd el rescate de los créditos
impagados. la reduccion en un 48% del personal del OPM fue el mayor recorte que sufrio
ninguna agencia federal durante las reducciones de la administracién Clinton'"'. El resul-
tado fue que el OPM perdiera la mayoria de su capacidad para formar empleados de la
Administracién —una funcién que se dejé cada vez mds a contratistas privados— y que se
dedicara a la planificacidn estratégica de la fuerza laboral —una funcién abandonada en
gran medida.

Aunque las comparaciones internacionales pueden ser peligrosas —incluso aunque las
ideas viajen con facilidad. los contextos que las sostienen no lo hacen— otros pafses que
han abogado por la reforma de la gestién han hecho de la reforma de la Administracién
una parte integrante del intento. Concretamente, invirtieron en formacién para los
empleados y. especialmente en el caso de Nueva Zelanda. han prestado una mayor aten-
cién a la planificacion estratégica de la fuerza laboral. Una cosa es exhortar a los gesto-
res de la Administracién a que obtengan una productividad extra de sus presupuestos. que
creen una Administracién que funcione mejor y cueste menos y otra casa es pedirles que
creen una Administracion de la era de la informacidén dentro de un sistema administrati-
vo creado hace ya mucho. La dificultad de la administracién Clinton en su busqueda de
una reforma agresiva y amplia de la Administracion. al final. limit6é sus ambiciosos de
funciona mejor y cuesta menos.

LIDERAZGO ORGANIZATIVO

A pesar del desarrollo de nueva terminologia, tecnologia y estdndares de medicién, la
gestion publica sigue siendo en esencia un problema del pueblo. Es un asunto funda-
mentalmente de liderazgo'*. Ninguna disputa sobre la técnica —ni ninguna reinvencion,
redisefio, reduccidén u otra reforma— puede eliminar el papel esencial que deben desem-
pefar los lideres en la Administracion. Los lideres ayudan a definir la realidad para

" Para un estudio de los problemas y posibles remedios para el sistema de la Administracion publica.
véase Donald F. Kettl y otros, Civil Service: Building « Government that Works (Brookings, 1996),

9 Oficina de Gestion de Personal. Monthiy Reporr of Federal Civilian Emplovment.

192 Véase Robert D. Behn, Leadership Counts: Lessons for Public Managers from the Massachusetis
Welfure, Training und Emplovment Program (Harvard University Press, 1991).
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otros'. Ayudan a resolver la ambigiliedad. Motivan a los empleados y dibujan la cara
externa de la organizacion. Lo mds importante es que los lideres cubren las lagunas que
otros procesos y estrategias dejan. Estdn a cargo de una operacion eficaz a través de los
limites difusos de la Administracion.

Aungque este liderazgo es a menudo responsabilidad de los funcionarios encargados for-
malmente del liderazgo —lo que James Q. Wilson llama «ejecutivos— no es sélo el dere-
cho. sino también la descripcion del trabajo de los administradores en la burocracia'™. El
experto en gestion Peter M. Senge, de hecho, pide «una comunidad de lideres dentro de
una organizacion.» incluyendo los lideres de linea local, los lideres ejecutivos y los cre-
adores de redes internas'?. Es evidente que el gobierno de los EE.UU. tiene problemas,
s6lo se puede mejorar mediante lideres de la Administracion eficaces por toda la buro-
cracia que lleguen a comprender que salvar los limites entre los socios de la
Administracion es su principal descripcién de la tarea. El asunto de la reforma de la
Administracién es en esencia un problema de las personas y ninguna reestructuracion,
reduccidn. innovacion tecnoldgica o nuevo proceso puede resolverlo sin las personas
adecuadas para llevarla a cabo.

03 Robert C. Tucker, Politics as Leadership (University of Missouri Press. 181), pp. 18-19.

4 Behn, «What Right Do Public Managers Have to Lead?» Documento presentado en la Conferencia de
la Asociacion para el Anilisis de las Normas Piblicas e Investigacion de la Gestion de 1997 (Washington,
6-8 noviembre, 1997).

105 Peter M. Senge, «Communities of Leaders and Learners.» Harvard Business Review (septiembre —
octubre 1997), p. 32.
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La reforma de la Administracion —en especial la reforma de la gestion— se ha convertido en
el asunto ineludible para las Administraciones de todos los lugares. Los paises desarrollados
con grandes sistemas de proteccion social descubrieron que sus economias no podian soste-
ner los costes de los sistemas. Los paises en desarrollo, en lucha por hacer crecer sus econo-
mias, se afanaban por barrer los viejos sistemas normativos y los programas internos para dar
el salto adelante. De hecho, el intento de los EE.UU. de «Reinventar la Administracion» fue
s6lo una parte de un fenémeno mundial mucho mds amplio. Ciertamente, muchos paises
—especialmente en los sistemas parlamentarios sajones— comenzaron mucho antes y fueron
mds radicales. Esto no significa necesariamente que fueran mas lejos o lo hicieran mejor. Una
de las lecciones mds importantes de las reformas en todas partes es que resulta mds facil esti-
mular una Administracién cuando ésta existe en el sentido parlamentario; pero la experiencia
del NPR ensefia importantes lecciones sobre las perspectivas de la reforma en el sistema de
los EE.UU.

La leccién mds importante es el contexto politico de la reforma administrativa. Resulta arduo
intentar vender la reinvencién de la Administracién como un asunto muy sencillo de mejora
de ésta. Después de todo, (quién se podria oponer a una Administracién que funcione mejor
y cueste menos? Por supuesto, a un nivel estas metas son indiscutibles. A un nivel més pro-
fundo que realmente impulsa la accién de la Administracidn, sin embargo, pocas decisiones
son mds politicas. Al final, los resultados importan mds que las decisiones politicas.
Quienquiera que produzca esos resultados ganard un importante capital politico.

Ademds, no hay resultados gratuitns. Existen compensaciones implicitas enterradas en toda
iniciativa por una buena Administracion para mejorar el servicio al administrado, reformar las
compras o mejorar el rendimiento de una agencia de gran impacto. Cuanto mds esperan los
reformadores aumentar la productividad de la Administracién mediante la reforma adminis-
trativa, mds importantes son esas compensaciones implicitas. ;Deberfan los gestores invertir
mis tiempo en luchar contra el fraude o en prestar los servicios? (Como deberian equilibrar
las demandas enfrentadas de varios «clientes —y como deberfan equilibrar esas demandas de
los clientes de abajo arriba con la responsabilidad de arriba abajo que le deben a los funcio-
narios electos? Las reformas retratadas como sencillamente administrativas, de hecho, escon-
den compensaciones criticas entre las preguntas politicas esenciales.

Ademis, la reinvencion estadounidense refleja la experiencia de los reformadores en todo el
mundo. No importa cudn importante pueda ser la reforma de la gestion, nunca suplanta a las
preguntas basicas de quién obtiene qué de la Administracion. Como un analista cuya madre
estd en Nueva Zelanda me dijo «cuando le preguntan a mi madre sobre las consecuencias de
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las reformas de la gestion alli, responde preguntando *;Por qué hay que esperar todavia seis
meses para una operacion de vesicula?'» La reforma de la gestion puede transformar esas pre-
guntas politicas. Puede mejorar las probabilidades de que algunas de ellas se respondan y
puede sacar otras a la superficie. Pero no existe modo alguno de eliminar las preguntas poli-
ticas dificiles mediante la reforma de la gestion.

Esta combinacion de factores hace enganosamente dificil exagerar las virtudes y no cumplir
plenamente la reinvencion de la Administracion. Es tentador ofrecer estrategias para las refor-
mas fundamentales. pero nadie puede adoptar el despilfarro, el fraude. el abuso o la mala ges-
tion. La promesa de una Administracion mds barata y que funcione mejor, ademas. es dificil
de dejar pasar. Sin embargo. no importa cudnta Administracion pueda de hecho funcionar
mejor y costar menos. es dificil ponerle cifras a la mejora e imposible olvidar las duras bata-
llas politicas que siguen produciéndose.

Asi. existe una dindmica fundamental en la reinvencion de la Administracién que complica
enormemente su escenario politico. La lucha por la mejora de la gestién es buena e inevita-
ble. Su misma inevitabilidad ~y su arraigada promesa- la hace una batalla irresistible y cier-
tamente deseable: pero estos factores facilitan que los reformadores vayan mas lejos de lo que
creen y. al mismo tiempo. dificultan la obtencién del reconocimiento por los logros genuinos
que producen. De hecho. eso es la historia y la politica implicita del NPR.

Andadase a eso una realidad politica adicional e inevitable. El NPR alcanzé un gran logro. No
podria haber logrado tanto si el liderazgo personal firme y personal sostenido de Gore.
Habiendo estado tan estrechamente asociado con el vicepresidente —y un candidato presiden-
cial para 2000 el NPR también se convirtié en dos cosas: una vara de medir para evaluar la
madera presidencial de Gore y un objetivo para aquellos que intentaban terminar la campaia
antes de que pudiera arrancar realmente. Las propias fuerzas que alimentaron el NPR también
lo sometieron a un ataque. especialmente los republicanos en el Congreso que tenian pocos
incentivos para cambiar nada de lo que el NPR proponia.

Estas presiones cruzadas subrayan la realidad politica inevitable de la reforma de la
Administracion en general y del NPR en concreto. No importa lo denodado que sea el esfuer-
zo por retratar la reforma como un acto sencillo y no partidista. la reforma de la gestion es de
hecho inherentemente politica. con consecuencias politicas para todos los participantes. Las
corrientes politicas que giran en torno al NPR ayudaron a conformar sus resultados tanto
como cualquier otra cosa. ’

LOS DESAFIOS DE LA REFORMA AMERICANA

Por debajo de estas corrientes, permanecen las lecciones de la reforma administrativa de
los EE.UU. Los fundadores de la nacion, hace mds de dos siglos, estructuraron intencio-
nalmente el sistema para que favoreciera el retraso frente a los cambios rapidos, para
difundir el poder en lugar de concentrarlo, para desconfiar de la accién ejecutiva en lugar
de fortalecerla. Los estadounidenses llegaron tarde al banquete de la reforma mundial en
parte porque llevé mds tiempo acelerar el motor de la reforma y en parte porque otros
muchos paises se enfrentaban a problemas mucho mayores. El intento de Nueva Zelanda
tuvo su origen en una crisis econdmica que no padecio EE.UU., al menos no con la
misma intensidad. Otros paises que se decantaron por reformas agresivas produjeron
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Administraciones mayores que el intento mds modesto de los EE.UU. Resultaba irénico
que las estrategias de los EE.UU. intentaran imitar las reformas globales incluso si los
reformadores del resto del mundo intentaban reducir sus sectores de la Administracion
para convertirlos en algo que se aproximara al tamaifio de los EE.UU.

Lo que es mds importante. centrarse en fa reinvencion estadounidense deja de lado el impor-
tante impulso para reformar la gestion pricticamente constante en la Administracion esta-
dounidense, en especial durante el siglo XX'™. La Administracién de los EE.UU. es tnica en
el mundo por su Constitucion y sus incesantes reformas. Los documentos de reforma, los
informes de comisiones y la legislacion desde el principio del periodo progresista llenan
estanterias en las bibliotecas publicas en todo el pafs. Los estadounidenses son inventores y
experimentadores. Han pasado décadas haciéndolo con su Administracion a una escala des-
conocida en otras naciones. Los EE.UU. llegaron tarde a la fiesta mundial de la reforma de la
Administracion en parte porque no tuvieron que lanzar un importante movimiento de refor-
ma para responder a los problemas acuciantes de tipo econémico, social y politico. El impul-
0 de la reforma estadounidense, especialmente desde la década de 1880, demostr6 ser fuer-
te y enérgico —y los problemas de la nacién demostraron ser no tan acuciantes como los de
otras naciones— que los EE.UU. pudieron acomodarse en el asiento trasero en el camino a una
reforma de la Administracién mds radical.

Con el NPR, en 1993. la administracién Clinton se incorporé al juego. Sin embargo, desde el
comienzo. el NPR fue un movimiento que padecié muchas méas tensiones internas y corrien-
tes que otros importantes movimientos en el mundo. Esto no significa que los otros movi-
mientos fueran mejores y mas fuertes. Evolucionaron constantemente en respuesta a las pre-
siones a que se enfrentaban: pero el tema «funciona mejor, cuesta menos» en que se basaba
el NPR encarnaba las tensiones que surgfan de las tensiones fundamentales de la vida demo-
crética estadounidense. ; Deberia la Administracion construirse de arriba abajo o al contrario?
. Deberia buscar la eficacia mediante el control jerdrquico o la responsabilidad mediante dis-
posiciones de equilibrio de poderes? Al intentar resolver estas preguntas, el NPR se vio enre-
dado en un toma y daca que. dadas las preguntas, no podia satisfacer plenamente.

El resultado fue que el NPR se convirtiera en un conjunto de ideas dispares poco conexas en
su formacion. Esta formacion cambié en cada una de las fases del NPR. Estos dos hechos, a
su vez, dificultaron que se identificara y juzgara «el» NPR porque nunca fue una cosa clara-
mente identificable. De hecho. reinventar la Administracion era la respuesta estdndar de la
administracién Clinton a una amplia serie de problemas variados y a menudo cambiantes.
Puesto que preguntas y respuestas cambiaban, evaluar el NPR resultaba dificil.

(Cudl era la pregunta a la que respondia la reinvencién de la Administracién? De hecho, exis-
tfan tres preguntas en el fondo. Una era el déficit presupuestario: la administracion Clinton
disefié el NPR en parte para presentar una forma nueva y viva de reducir ese déficit o, al
menos, hacer mds politicamente aceptable las partes de su paquete de reduccion del déficit
—aumentos de la presion fiscal y cambios en el Medicare— que prometian grandes ahorros.
Aunque las administraciones previas habfan prometido reducir el despilfarro, el fraude y el
abuso o recortar programas, el progreso habfa parecido durante largo tiempo esquivo.
Recortar el niimero de empleados de la Administracién se convirtié en una sefial mucho mas

woyéase Paul C. Light, The Titles of Reform: Making Government Work, 1945-1995 (Yale University
Press, 1997).
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clara de la determinacion de la Administracion de terminar con el déficit —y un simbolo claro
como el agua de su separacion con respecto al liberalismo democritico tradicional.

Recortar Ia burocracia recortando a los burdcratas. sin embargo. marco solo parte del intento
de reinvencion. La administracion Clinton reconocid desde el principio del NPR que el pais
padecia un déficit de rendimiento asi como uno presupuestario. El problema del Watergate y
de Vietnam. sostenia el primer informe del NPR. fue que los estadounidenses dudasen de sus
lideres en términos morales o ideoldgicos.» En la década de 1990. terminaba el informe. la
«crisis es distinta: el pueblo simplemente cree que fa Administracion no funciona'”.» Por ello,
el NPR intenté atacar el déficit de rendimiento junto con el presupuestario.

A su vez. los problemas de rendimiento de la Administracion federal ayudaron a alimentar el
déficit de confianza. El NPR se preocupd de que «estamos padeciendo la crisis mds profun-
da de fe en la Administracién de toda nuestra vida'™.» El problema de confianza en la
Administracion surgia de sus problemas de rendimiento. Equilibrar el presupuesto sin resol-
ver también el déficit de rendimiento. reconocia el NPR. resultarfa una victoria huera. El NPR
se comprometio conscientemente a crear una Administracion que funcionara mejor y costara
menos: a reducir el déficit presupuestario. en parte reduciendo la burocracia: a reducir el défi-
cit de rendimiento. especialimente mediante cientos de ideas generadas por burécratas para
mejorar el servicio y hacer mds con menos: y a reducir el déficit de confianza mejorando el
rendimiento.

LA REFORMA DE LA GESTION
EN EL DEBATE PUBLICO

Cémo deberfan juzgarse los intentos del vicepresidente Gore? En un nivel. reinventar la
Administracion claramente no ha logrado cumplir su mayor promesa. al menos en términos
de atacar los déficit de rendimiento y confianza como los vefan los ciudadanos: pero incluso
si el propio NPR recibio escaso crédito. las encuestas de opinion puiblica al menos mostraron
que la caida de la confianza publica en la Administracion se habia detenido. Aunque era diti-
cil separar el bienestar general por una economia fuerte de los intentos especificos para mejo-
rar la Administracién, resultaba evidente que la espiral de desconfianza publica que habia
durado décadas habia terminado. al menos temporalmente. Ademads. los escandalos que ha-
bian inundado las anteriores administraciones —la incapacidad de la FEMA para auxiliar rdpi-
damente a las victimas del huracan. el sobrepago de suministros de defensa, el caos del con-
trol del trafico aéreo— no se materializaron. Algo de lo que el NPR ayudo a lograr fue impedir
que ladrasen los perros de siempre. Aunque el crédito politico o la aprobacion publica rara-
mente procede de impedir el desastre. reinventar la Administracion, no obstante, ayudé a evi-
tar situaciones administrativas vergonzosas —excepto en el caso del IRS. El fracaso de la
Administracion a la hora de lograr todo lo prometido refleja ademds su ambicién. EI NPR
probablemente sea uno de los intentos de reforma de la gestion mds ambiciosos del siglo y
perseguia metas que, en el mejor de los casos, llevarian afios —mds que los ocho de los dos
mandatos de Clinton.

7 Gore. From Red Tape 1o Results. p.2.
' From Red Tape 1o Results, p.2.
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El resultado es un estudio realmente mezclado del NPR: grandes progresos en algunas dreas,
poco arrastre en otros. algunos desastres administrativos evitados, otros no, grandes quejas
académicas, Administracion reducida, pero poca conciencia piblica sobre el intento y poco
apreciacion del votante de los resultados. ¢ Qué explica este veredicto?

En primer lugar. los ciudadanos rara vez se emocionan con la reforma de la gestién en gene-
ral, incluso si se quejan amargamente por los problemas de la gestion. Todos los funcionarios
electos. en todos los ambitos de Ta Administracion, tienen un amplio archivo de demandas y
quejas de los electores. algunas sin la mds minima relacion con lo que ellos hacen. Cuando se
estropean los semdforos. los veraneantes esperan en largas colas en aduanas, las hamburgue-
sas envenenadas matan a nifios pequeiios o los fallos informdticos bloquean el sistema de con-
trol del trdfico aéreo. los ciudadanos quieren arreglos rdpidos; pero rara vez hacen la conexidn
entre estos servicios y los servicios administrativos que los producen. Ciertamente, excepto
cuando asoman estos problemas, los ciudadanos parecen dar por hechos estos servicios y no
reconocen cudndo la Administracion les atiende. La encuesta Scripps Howard de 1998, por
ejemplo. reveld que sélo el 34% de los encuestados habian estado en contacto personal con
una agencia de la Administracion federal el afio anterior. Dada la importancia y la prevalen-
cia de los trabajadores de aduanas e inmigracion, los guardas de parques nacionales —sin con-
tar la Administracion de la Seguridad Social, el IRS y los miembros de las FF.AA.— el nime-
10 es sorprendente.

Ademds, una buena parte del trabajo de la Administracion federal esta oculta al escrutinio
directo del piblico. Los empleados federales que gestionan la asistencia sanitaria trabajan tras
varios estratos de médicos privados. hospitales y contables. El FBI y el Judge Advocate
General tienen una fuerte presencia en las series de television, pero la mayoria de los ciuda-
danos nunca han visto a uno de sus miembros. Los empleados de las grandes empresas jamas
ven la mano oculta de los reguladores de pensiones del Departamento de Trabajo detrds del
plan de su empresa y, especialmente con el mayor uso de subsidios indirectos en las vivien-
das sociales, el Departamento de Vivienda y Urbanizacion desempeiia un papel mucho més
silencioso en la ciudades del pais. La Administracion federal estd en todas partes y sus pro-
gramas conforman la vida diaria de los ciudadanos, desde los relojes atémicos que sincroni-
zan las emisiones de television y radio hasta los prondsticos meteoroldgicos que emiten. Estos
servicios estdn tan imbricados en el tejido de la vida estadounidense que los ciudadanos
votantes tienden a darlos por hecho, se quejan cuando funcionan mal y no los ven como la
accion de la Administracion.

En segundo lugar, aunque la reinvencion de la Administracion realiz cientos de intentos en
la burocracia federal, no diagnostic ni atacé la sutil pero critica transformacion de la buro-
cracia de los EE.UU. desde la Segunda Guerra Mundial. A pesar del enfoque del NPR en la
«Administracién de la era de la informacién» y el «servicio al administrado», la
Administracién federal sigue en gran medida organizada para un sistema de prestacion de ser-
vicios de base jerdrquica movido por la autoridad que ya no existe. Los limites difusos han
proliferado sin ninguna mejora fundamental en la capacidad de la Administracion para ges-
tionarlos. El fracaso a la hora de transformar realmente la Administracién, junto con el fraca-
so en el diagndstico de la tendencia subyacente, han trabado los esfuerzos del NPR.

Crear una Administracion que realmente funcione mejor y cueste menos requiere crear una
Administracion con la capacidad para gestionar sus programas. Aunque muchas de las ticti-
cas de andlisis transversal del NPR y los intentos basados en agencias demostraron ser ttiles
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en la mejora de la gestion de la Administracion. a menudo se quedaron cortos con respecto a
las iniciativas mds amplias necesarias para gestionar los limites difusos y los programas que,
cada vez mis, se extendian sobre ellos. Esto se debid en parte a las elecciones estratégicas que
toma ¢l NPR para evitar algunas batallas. como la reforma amplia de la Administracion. que
los altos funcionarios estimaron que no se podia ganar. Esto se debié en mayor medida a que
el NPR aprendié muchas de sus lecciones de las mejores pricticas en las Administraciones
estatales y locales. de otros paises y del sector privado. Estas lecciones aportaron pruebas ins-
tructivas sobre las cosus que podian funcionar y las razones por las que otras cosas no, pero
no proporcionaron un marco para estructurar las reformas. La administracion Clinton deter-
mind que la Administracion estaba muy maniatada por las pricticas anticuadas, que necesita-
ba adecuarse a la era de la informacion. que tenia que hacer que los gestores fuesen mds
empresarios y se centraran en los administrados. Sin embargo. todos estos elementos volaron
en el nivel tdctico. No se produjo el diagnéstico mds amplio sobre lo que aquejaba a la
Administracién. En concreto. el NPR no veia que la Administracion sencillamente ya no esta-
ba organizada para la tarea que tenfa que desempefiar y que carecia de la capacidad para tra-
tar con los limites que se multiplicaban.

GLOBALIZACION, TRANSFERENCIAS
Y GOBIERNO NACIONAL

Ademds de estas complejidades para una reforma auténtica. existen otras. Al final del si-
glo XX. los EE.UU. compartia las transformaciones que barr{an el mundo. En un aspecto. la
economia mundial se globalizé. En 1997 y 1998. los problemas econdmicos en unas cuantas
naciones del sureste asidtico rdpidamente reverberaron por toda la region, en Australia y espe-
cialmente en Japon y por todo el mundo. La globalizacion de la economia mundial se con-
virtié en el tépico de los 90. pero demostrd ser una tendencia inevitable para todos los paises
—incluidos los EE.UU. Mds mecanismos contables —mercados globales de bienes, dinero, titu-
los y organismos como el FMI. el Banco Mundial y la UE- quedaron fitera de los Gobiernos
nacionales. Aunque la soberania nacional no desaparecio, también resulté evidente que los
Estados-nacién (y sus Gobiernos) ya no podian insistir en la autonomia. Aunque la adminis-
tracion Clinton orgullosamente se atribuia la reduccién del déficit federal y el fuerte creci-
miento econdmico del pais. las fuerzas impulsoras de esto —desde la politica monetaria hasta
las corrientes econémicas internacionales cambiantes— quedaban fuera de su control politico.

Ciertamente. algunos analistas han sugerido que el mundo va hacia un gobierno sin Gobierno.
La «timidez conceptual», sostiene Wolfgang H. Reinicke, ha paralizado a los politicos. Las
politicas ptblicas se han hecho cada vez mds globales. Las redes de organizaciones publicas,
privadas, no gubernamentales. nacionales. regionales e internacionales estin empezando a
definir el gobierno del mundo y de las naciones-Estado'”. Ciertamente, algunos expertos han
especulado sobre el futuro global de Nueva York. enmarcada por una «politica exterior» al
menos parcialmente independiente del Gobierno nacional'.

" Wolfgang H. Reinicke. Global Public Policy: Governing withour Governmenr? (Brookings, 1998).
Véase en especial la pdgina 1.

" Margaret E. Crahan and Alberto Vourvoulias-Bush. eds.. The City and the World: New York's Global
Futiere (Council on Foreign Relations, 1997).
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Al mismo tiempo, en los EE.UU. como en los paises del resto del mundo, se ha traspasado
mis responsabilidad por la ejecucion de la politica nacional a las Administraciones no cen-
trales y a los sectores privado y sin @nimo de lucro. Los EE.UU. apenas han estado solos en
esta politica de traspasos. Desde Corea a Brasil, los traspasos se han convertido en la estrate-
gia central de la reforma. Los Gobiernos nacionales, con tensiones fiscales y lejos del pueblo,
han pasado las responsabilidades clave a las Administraciones locales.

REINVENTAR LA ADMINISTRACION
PARA EL SIGLO XXI

Estas dos tendencias enmarcan una dura decision final para el gobierno del siglo XXI. Si la
politica se estd globalizando cada vez més y el gobierno se estd descentralizando, ;cudl es el
papel de la Administracion en el siglo XXI? Seria facil saltar a una conclusién de que la
Administracion nacional de los EE.UU. se estd marginalizando cada vez mds. Las organiza-
ciones no federales administran la mayoria de los programas de la Administracion federal des-
pués de todo y si el gobierno es cada vez mds global y descentralizado, ¢ serfa posible que la
Administracién federal desempefie un papel menos importante en la formacién de la accién
real de la politica piblica? Aunque intrigante, esta nocién es claramente errénea. La
Administracién federal sigue siendo importante como banquero en los programas redistribu-
tivos, desde la seguridad social y el Medicare hasta la proteccién social y el Medicaid. Sin
importar los acuerdos que puedan alcanzar las ciudades o Estados, la Administracion federal
da forma a la politica nacional y, al final, garantiza la defensa nacional. Hay pocas probabili-
dades de que la Administracién nacional se marginalice en el futuro préximo.

Sin embargo, es evidente que el papel de la Administracién nacional a comienzos del siglo
XXI es muy distinto de lo que fue a principios del XX. Tiene mds importancia ocupandose
de la entrega de una gama mucho mds amplia de bienes y servicios, trabajando en asociacién
con un amplio abanico de individuos y organizaciones de todo el pais. Asimismo. el papel de
muchas agencias federales ha cambiado del papel de gestor al de corredor. La Administracion
federal se ha convertido en formadora de equipos, organizadora de servicios y supervisora del
rendimiento. Ciertamente. cuantas mds presiones se ejercen para reducir la Administracion
federal. mds ha penetrado su influencia en las instituciones civiles del pais.

La reforma real y el gobierno efectivo requieren una visién nueva de su papel y que se medi-
te de forma agresiva sobre como desempenarlo mejor. La timidez conceptual ha trabado la
capacidad de la Administracién federal —y a los reformadores que intentaban impulsarla— para
definir los problemas de rendimiento del pais y las medidas que los resolverian con mayor
probabilidad. La Administracién federal se ha deslizado, gradual y casi imperceptiblemente,
de un modelo de prestacién directa de servicios a un papel de negociador de servicios indi-
rectos. Hacer frente a su papel en un mundo en donde la politica estd mas globalizada y des-
centralizada requerird tener valor conceptual a la hora de describir la nueva realidad y las
medidas necesarias para abordarla.

La creciente importancia de la tecnologia de la informacién subraya el problema, las parado-
jas implicitas y el papel que puede desempefiar la Administracién nacional. La extension efec-
tiva de los limites requiere recopilar informacién por varias burocracias diferentes de formas
gue permitan una comparacion y comunicacion ficiles. Eso sugiere una bisqueda de una
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mayor uniformidad y centralizacion de las preguntas y respuestas para hacer la informacion
mds comparable. Al mismo tiempo. la tecnologia de la informacion se ha descentralizado.
Ciertamente. es la razon por la que ha llegado tan lejos y se ha hecho tan poderosa. La exten-
sion de los Hmites efectivos mediante la tecnologia de la informacion ademds requiere un
mayor acceso a la informacion —y una interconexion entre las fuentes de informacion y uni-
formidad mayores en las formas de informacion.

La Administracion estadounidense siempre ha luchado con presiones simultdneas y enfrenta-
das por la centralizacion y descentralizacion. El mandato para el rendimiento y la necesidad
de informacioén para hacer del rendimiento mejorado una realidad le da nuevos giros de tuer-
ca a los viejos problemas de equilibrio. En la tecnologia de la informacion. la tarea central de
la Administracion federal es comprender qué informacion se tiene que recopilar y como
garantizar que quienes (dentro y fuera de la Administracion) la recopilan y utilizan se puedan
entender entre si. La responsabilidad de la Administracion federal no serfa gestionar los sis-
temas descentralizados. sino crear y negociar los vinculos necesarios para hader que funcio-
nen.

En Boston. por ejemplo. los gestores de la EPA crearon un revolucionario sistema
«StarTrack» que reducia el papel supervisor normativo de la agencia al tiempo que mejo-
raba el flujo de informacidn basada en el rendimiento. La agencia se apoyaba en organi-
zaciones privadas para examinar los sistemas de gestién medioambiental de las empre-
sas v para examinar su funcionamiento. Los gestores de la Administracion se centraron
en ayudar al cumplimiento y en supervisar todo el sistema. Asimismo. los gestores de la
OSHA comenzaron a adaptar sus sistemas de inspeccién en los 90 para utilizar la infor-
macién y hacer que se basara mds en el funcionamiento: para recompensar a las empre-
sas que funcionaran bien con menos inspecciones. centrar un dinero limitado en inspec-
ciones a las empresas que plantearan problemas para la sanidady la seguridad v utilizar
la informacidn para definir la estrategia global. Estas nuevas estrategids se basaban en la
informacion y estaban impulsadas por el rendimiento. En ambos casos. los trabajadores
de la agencia y los criticos de fuera se preocuparon por si las agencias podrian cumplir
con sus responsabilidades legales. Los resultados a largo plazo de las estrategias no esta-
ban claros: pero en ambos casos. las estrategias de los gestores subrayaron la importan-
cia esencial del nuevo pensamiento —y los planteamientos innovadores— en la redefini-
cién de los papeles y responsabilidades de la Administracién federal.

Sin embargo. en el fondo, existe un problema dificil e ineludible: como hacer responsables
por los programas de la Administracién cuando la responsabilidad administrativa se extiende
a lo largo de muchos de los limites de la Administracion. Los ciudadanos y los funcionarios
electos quieren y necesitan que alguien sea el responsable por los problemas. Pero. ;a quién
pueden hacer responsable y cémo cuando la responsabilidad por los resultados estd tan
ampliamente compartida? ; Quién es responsable por la seguridad en los alimentos cuando los
inspectores de la Administracion sélo pueden examinar en el mejor de los casos una muestra
y cuando la seguridad de los alimentos depende en gran medida de las costumbres de pro-
ductores. transportistas, cocineros y consumidores en el sector privado? ;Quién protege al
Medicare de los fraudes cuando el supervisor federal. la Administracion Financiera del
Sistema Sanitario son tan pocos. el sistema tan extenso y la prevencion del fraude depende en
gran medida del comportamiento de los socios privados de la Administracion? Cuando sur-
gen los problemas en el funcionamiento de los programas de la Administracion, la frustracion
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de los funcionarios de ésta es casi palpable. Alguien tiene que ser responsable. Pero, (quién
puede ser el responsable cuando nadic ¢s plenamente responsable de los resultados? La Fase
HI del NPR, de hecho, se topa con este problema al centrarse en metas politicas amplias y
atractivas para las cuales la Administracion federal a menudo tiene una responsabilidad indi-
recta en el mejor de los casos.

La solucién estd en crear mediciones amplias para evaluar el funcionamiento global de la
Administracion en el logro de resultados amplios —y, simultdneamente, crear medidas espe-
cificas para el producto que evaltien la contribucién de cada agencia de la Administracion y
de todos sus socios a estos resultados. Es un problema ingente, imponente tanto por su difi-
cultad técnica como por sus consecuencias politicas. Sin embargo, el gran aumento en el
gobierno por intermediarios —de la persecucidn de las politicas de la Administracion median-
te una gran red interdependiente de socios— le deja poca eleccién a los politicos. La eleccion
estratégica fundamental se ha hecho. La Administracién durante mucho tiempo ha funciona-
do y lo seguird haciendo mediante estas asociaciones. Los funcionarios de la Administracién
y los ciudadanos individuales insisten en responsabilizar al sistema. La elecciéon administra-
tiva estratégica resulta pobre para el sistema de gobierno democritico de la nacién. Aquélla
se basa en redes horizontales poco tupidas y éste se ha basado tradicionalmente en la autori-
dad jerdrquica vertical. El desafio central para la reforma de la gestién de la Administracion
es descubrir una forma de conectar ambos. Es un reto dificil que hace inevitables los esfuer-
zos continuados de reforma.

Estas campafias de reforma, desde la guerra de independencia. han formado la cultura politi-
ca de los EE.UU. Los estadounidenses son pensadores institucionales inveterados arraigados
en ideas duraderas. pero conflictivas. Siempre han tenido respeto por sus instituciones politi-
cas, pero poca paciencia con su comportamiento. Si existe una prediccion segura sobre el
gobierno del siglo XXI, es que estos conflictos y tensiones continuardn guiando el impulso
reformista. Si existe una segunda apuesta segura, es que ninguna reforma satisfard a los refor-
madores durante largo tiempo: pero la importante transformacion del gobierno en la tltima
mitad del siglo XX sugiere que es probable que el siglo XXI vea distintos planteamientos de
gobierno —nuevos impulsos reformistas. arraigados en el rendimiento, que se extiendan entre
las instituciones publicas y la sociedad civil.

A comienzos del siglo XX. el movimiento progresista proporcioné poderosas ideas para
impulsar la transformacién del gobierno. El comienzo del siglo XXI ve una transformacion
igualmente importante, si no mds evolutiva. Si carece del motor de las ideas como las de los
progresistas, tendrd problemas igualmente importantes. Realmente reinventar la
Administracién en el contexto de las ideas duraderas sobre gobierno es lo mds importante en
la definicion del gobierno del siglo XXI. Por ello, sea quien fuere el presidente elegido en el
afio 2000, no tendrd mds alternativa que continuar la campafia de reinvencién de la
Administracion sea cual sea el nombre que se le dé.
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	1976. REGIONALIZACIÓN Y DESARROLLO
	1976. EL PLANIFICADOR EN LA SOCIEDAD. David Eversley
	1976. SOCIOLOGÍA URBANA. Raymond Ledrut
	1976. PROBLEMAS DE LAS ÁREAS METROPOLITANAS
	1977. URBANISMO INTERDISCIPLINAR SANTURCE DOS
	1977. LA VÍA ITALIANA A LA AUTONOMÍA REGIONAL.. Enric Argullol Murgadas
	1977. DOCUMENTOS PARA LA HISTORIA DEL REGIONALISMO EN ESPAÑA. Juan Alfonso Santamaría Pastor, Enrique Orduña Rebollo, Rafael Martín-Artajo
	1977. ASOCIACIONES DE VECINOS. Javier Maria Berriatua San Sebastián
	1977. PROBLEMÁTICA DEL TRANSPORTE TERRESTRE EN LA CEE.. José Vallés Ferrer, Enrique Bech Duró
	1977. DERECHO AMBIENTAL. Ramón Martín Mateo
	1977. MANUAL PARA EL CONTROL DEL RUIDO. Vol. 1. Cyril M. Harris, Ph.D.
	1977. MANUAL PARA EL CONTROL DEL RUIDO. Vol. 2. Cyril M. Harris, Ph.D.
	1977. ANÁLISIS DE ECONOMÍA URBANA. Werner Z. Hirsch
	1977. CENTROS DE CRECIMIENTO EN LA PLANIFICACIÓN ESPACIAL. Malcolm J. Moseley
	1977. LA ECONOMÍA DE LAS ZONAS URBANAS. Brian Goodall
	1977. FEDERALISMO FISCAL. Wallace E. Dates
	1977. ADMINISTRACIÓN LOCAL Y ADMINISTRACIÓN DE JUSTICIA
	1977. LA PROBLEMÁTICA Y POSIBILIDADES QUE OFRECE LA NUEVA LEY DE RÉGIMEN LOCAL.
	1977. LA FUNCIÓN CERTIFICANTE DEL ESTADO. José Esteban Martínez Jiménez
	1977. INFORMACIÓN PÚBLICA EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO. José Maria Fortes Engel
	1977. EL INTERÉS DIRECTO EN LOS DERECHOS ESPAÑOL Y FRANCÉS.. Jaime Sánchez Isac
	1977. REVISIÓN DE OFICIO DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. Raúl Bocanegra Sierra
	1977. ADMINISTRACIÓN EN LA ARMADA ESPAÑOLA. José Luís de Pando Villarroya 
	1977. DERECHO NATURAL Y CONFLICTOS IDEOLÓGICOS EN LA UNIVERSIDAD ESPAÑOLA 1750-1850. Antonio Jara Andréu
	1977. DETERMINACIÓN DE EFECTIVOS EN LA BUROCRACIA ESPAÑOLA Y EL COMPORTAMIENTO BUROCRÁTICO. Andrés Morey Juan
	1977. FUNCIÓN PÚBLICA ESPAÑOLA Y EL SISTEMA DE RECLUTAMIENTO DE ADMINISTRADORES GENERALES. Atilio Armando Penna
	1978. HISTORIA DEL URBANISMO. 7. SIGLO XX. Paolo Sica
	1978. EL LIBRO DE LOS ALCALDES Y AYUNTAMIENTOS. Manuel Ortiz de Zúñiga
	1978. ASISTENCIA HOSPITALARIA.. José Ortiz Díaz, Antonio Gómez Picazo, Julio Cabrero Ibáñez
	1978. «CASTILLA EN ESCOMBROS» Y «LOS DERECHOS DEL HOMBRE Y LOS DEL HAMBRE». Julio Senador Gómez
	1978. MANUAL DE CONTABILIDAD DE LAS ENTIDADES LOCALES.. Manuel Domínguez Alonso
	1978. EL ESTADO CONTRA LOS MUNICIPIOS. Jean de Savigny
	1978. ORDENANZAS Y REGLAMENTOS MUNICIPALES EN EL DERECHO ESPAÑOL. Antonio Embid Irujo
	1978. CONTAMINACIÓN ATMOSFÉRICA. John H. Seinfeld
	1978. PLANES PROVINCIALES. José Ignacio Trueba Jainaga, Federico García Perrote, Baudilio Tome Robla
	1978. MODELOS EN LA PLANIFICACIÓN DE CIUDADES Y REGIONES. Benjamín Reif
	1978. LA ORGANIZACIÓN URBANA. TEORÍAS Y MODELOS. Antoine S. Bailly
	1978. AUTONOMÍAS REGIONALES EN ESPAÑA. TRASPASO DE FUNCIONES Y SERVICIOS.. Sebastián Martín-Retortillo, Luis Cosculluela, Enrique Orduña
	1978. POLÍTICA PARA CORREGIDORES Y SEÑORES DE VASALLOS. TOMO I (Facsímil). Castillo de Bovadilla
	1978. POLÍTICA PARA CORREGIDORES Y SEÑORES DE VASALLOS. TOMO II. Castillo de Bovadilla
	1978. ADMINISTRACIÓN FINANCIERA DEL ESTADO COMO SUJETO DE RELACIONES JURÍDICO-OBLIGACIONALES. José Manuel Otero Novas 
	1978. EDUCACIÓN PARA LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA EN EUROPA OCCIDENTAL. Klaus Koenig
	1978. INTEGRACIÓN MONETARIA EN LA CEE: ASPECTOS JURÍDICOS E INSTITUCIONALES. Eloy Ruiloba Santana
	1978. JORNADAS ADMINISTRATIVAS DEL INAP
	1978. LEY Y ADMINISTRACIÓN. Dietrich Jesch
	1978. PODER DE LA BUROCRACIA Y CORTES FRANQUISTAS: 1943-71.  Rafael Bañón Martínez
	1978. PODER DE LOS CUERPOS DE BURÓCRATAS EN LA ORGANIZACIÓN ADMINISTRATIVA ESPAÑOLA. María Ángeles Pernaute Monreal
	1978. PRINCIPIOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO. V. E. Orlando 
	1979. EL PROBLEMA NACIONAL. Ricardo Macías Picavea
	1979. ESCRITOS MUNICIPALISTAS Y DE LA VIDA LOCAL.. Adolfo Posada
	1979. GESTIÓN, FINANCIACIÓN Y CONTROL DEL URBANISMO.. José Luis González-Berenguer Urrutia
	1979. MUNICIPALISMO Y REGIONALISMO. Gumersindo de Azcárate
	1979. GOBIERNO POLÍTICO DE LOS PUEBLOS DE ESPAÑA. Lorenzo Santayana Bustillo
	1979. TRATADO DE LA JURISDICCIÓN ORDINARIA PARA LA DIRECCIÓN y GUÍA DE LOS ALCALDES DE LOS PUEBLOS DE ESPAÑA. DIRECCIÓN TEÓRICO-PRACTICA DE ALCALDES CONSTITUCIONALES. Vicente Vizcaíno Pérez, Francisco de Paula Miguel Sánchez
	1979. GUÍA PRÁCTICA DEL POLICÍA MUNICIPAL. Manuel Jordan Montañés
	1979. LA PERCEPCIÓN DEL ESPACIO URBANO. Antoine S. Ballly
	1979. DESAFECTACIÓN DE LOS BIENES DE DOMINIO PÚBLICO. José Manuel Sala Arquer 
	1979. JEFATURA DEL ESTADO EN EL DERECHO PUBLICO ESPAÑOL. Ángel Menéndez Rexach 
	1980. LOS ASENTAMIENTOS RURALES EN GALICIA.. José Fariña Tojo
	1980. LA CULTURA Y LOS PUEBLOS DE ESPAÑA.. Manuel Gómez García
	1980. HISTORIA DEL RÉGIMEN LOCAL INGLÉS EN EL SIGLO XX.. Bryan Keiih-Lucas,Peter G. Richards
	1980. TEORÍA DEMOCRÁTICA Y RÉGIMEN LOCAL. Dilys M. Hill
	1980. HONORES, DISTINCIONES Y HERÁLDICA EN LAS CORPORACIONES LOCALES. Felio A. Vilarrubias
	1980. LA SOCIEDAD DE LO EFÍMERO. Jean Paul Ceron, Jean Baillon
	1980. LEY DEL GOBIERNO LOCAL PARA INGLATERRA Y GALES
	1980. AGRICULTURA, GANADERÍA Y RIQUEZA FORESTAL. Ángel Lorenzo García-Viana Caro, José Lara Alen, José Luis García Ferrero
	1980. MANUAL DE CONTRATACIÓN LOCAL. Enrique Castillo Zubia, Alberto Vera Fernández, Pedro Antonio Martín Pérez
	1980. PREVENCIÓN DE INCENDIOS. ANTEPROYECTO DE ORDENANZA
	1980. TEORÍA DE LA CIUDAD. Gabriel Alomar Esteve
	1980. LEGISLACIÓN PREAUTONÓMICA
	1980. LA LIBERTAD COMO MODELO SOCIAL. Hanns Martín Schleyer
	1980. LAS REFORMAS DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL DURANTE EL REINADO DE CARLOS III.. Javier Guillamón
	1980. ANÁLISIS DE LOS PLANES PROVINCIALES DE OBRAS Y SERVICIOS.. José Ignacio Trueba Jainaga
	1980. ORIGEN GEOGRÁFICO DE LOS FUNCIONARIOS ESPAÑOLES. Julián Álvarez Álvarez
	1980. UNA BIBLIOGRAFÍA SOBRE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Howard E. Mccurdy

	Periodo 1981-1990
	1981. PROYECTO DE LEY POR LA QUE SE APRUEBAN LAS BASES DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL
	1981. HISTORIA DE LA PROPIEDAD COMUNAL. Rafael Altamira y Crevea
	1981. RECONSTITUCIÓN Y EUROPEIZACIÓN DE ESPAÑA. Joaquín Costa
	1981. LAS ACTUACIONES AISLADAS EN SUELO URBANO. Sebastián Grau Ávila
	1981. EL ESTADO AUTONÓMICO Y SUS MATICES FEDERALES. Juan Luis de Simón Tobalina
	1981. GARANTÍA INSTITUCIONAL Y AUTONOMÍAS LOCALES. Luciano Parejo Alfonso
	1981. LA CIUDAD MEDIEVAL. SISTEMA SOCIAL, SISTEMA URBANO. Yves Barel
	1981. LAS MUNICIPALIDADES DE CASTILLA Y LEÓN. Antonio Sacristán y Martínez
	1981. RESOLUCIONES Y ACUERDOS MUNICIPALES: CONTRATACIÓN DE BIENES Y SERVICIOS
	1981. EL CONTROL DEL ESTADO SOBRE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS.. Leopoldo Tolivar Alas
	1981. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Ramón Martín Mateo
	1981. TERRITORIO Y FUNCIÓN. John Friedmann y Clyde Weaver
	1981. LA DINÁMICA URBANA. Claude Challne
	1981. ADMINISTRACIÓN Y CONSTITUCIÓN.. Sebastián Martín-Retortillo Baquer
	1981. ADMINISTRACIÓN PÚBLICA MODERNA. Félix A. Nigro, Lloyd G. Nigro
	1981. DERECHO Y PRACTICA DE LA FUNCIÓN PÚBLICA INTERNACIONAL Y EUROPEA. Alain Plantey
	1981. CONTROL PARLAMENTARIO DE LA ADMINISTRACIÓN. Álvaro Gil Robles Delgado
	1981. CIENCIA ADMINISTRATIVA: ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Charles Debbasch
	1982. EVOLUCIÓN LEGISLATIVA DEL RÉGIMEN LOCAL EN ESPAÑA. 1812-1909.. Adolfo Posada
	1982. HOMENAJE A JOSÉ ANTONIO GARCÍA TREVIJANO FOS
	1982. LAS APORÍAS DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES SOCIALES Y EL DERECHO A UNA VIVIENDA.. Ricardo García Macho
	1982. HÁBITAT: ASENTAMIENTOS HUMANOS EN LA ERA URBANA. Angus M. Gunn
	1982. EL FUNCIONAMIENTO DE LOS ÓRGANOS REPRESENTATIVOS DE LAS CORPORACIONES LOCALES. Alberto Martínez Sánchez
	1982. EL ORDENAMIENTO ESPAÑOL DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS.. Luciano Vandelli
	1982. LOS CONVENIOS ENTRE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS. Ángel Menéndez Rexach
	1982. LA CIUDAD Y EL HOSPITAL. GEOGRAFÍA HOSPITALARIA.. Jean Labasse
	1982. LAS ENTIDADES FINANCIERAS DE DESARROLLO REGIONAL EN LA EUROPA COMUNITARIA.. José Miguel Carcelen Conesa
	1982. NUCLEÓPOLIS. MATERIALES PARA EL ANÁLISIS DE UNA SOCIEDAD NUCLEAR.
	1982. ACUERDOS URBANÍSTICOS MUNICIPALES. Enrique Castillo Zubía, José Antonio López Pellicer, César Otero Villoria
	1982. EL BARRIO DE SALAMANCA. Rafael Mas Hernández
	1982. NUEVO DERECHO ENERGÉTICO. Ramon Martín Mateo
	1982. EL CONTROL DE LAS CORPORACIONES LOCALES POR EL TRIBUNAL DE CUENTAS. Luis Maria Cazorla Prieto
	1982. ORDENANZAS MUNICIPALES IBEROAMERICANAS
	1982. EL VALOR DE LAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Raúl Bocanegra Sierra
	1982. LOS PUERTOS FRANCOS Y EL RÉGIMEN ESPECIAL DE CANARIAS. Luis Pablo Bourgon Tinao
	1982. DOS ESTUDIOS SOBRE DERECHO ADMINISTRATIVO COMUNITARIO. Carlos Francisco Molina del Pozo 
	1982. DOS ESTUDIOS SOBRE HISTORIA DE LA ADMINISTRACIÓN: LAS SECRETARIAS DEL DESPACHO. Prado y Rozas, Anonimo 1824
	1982. ESTUDIOS HISTÓRICOS SOBRE ADMINISTRACIÓN Y DERECHO ADMINISTRATIVO. Alejandro Nieto
	1982. PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO DE P. SAINZ DE ANDINO: 1829-1848. Pedro Sainz de Andino
	1982. REFLEXIONES SOBRE UNA RECONSTRUCCIÓN DE LOS LIMITES FORMALES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO ESPAÑOL. Fernando Garrido Falla 
	1982. VENTA DE OFICIOS EN INDIAS. Francisco Tomás y Valiente
	1982. ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACIÓN CENTRAL, (1808-1931). José Maria García Madaria
	1983. EL ORIGEN DEL MUNICIPIO CONSTITUCIONAL: AUTONOMIA y CENTRALIZACIÓN EN FRANCIA Y EN ESPAÑA. Javier García Fernández
	1983. PRESUPUESTOS, CONTABILIZACIÓN Y FISCALIZACIÓN EN LAS CORPORACIONES LOCALES.. Manuel Domínguez Alonso
	1983. CÓDIGO DE LOS ESTATUTOS DE AUTONOMÍA DE LAS CC.AA.. Martín Bassols Coma
	1983. DOGMA Y REALIDAD EN EL DERECHO MORTUORIO ESPAÑOL. Leopoldo Tolivar Alas
	1983. LEYES DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS. 1980-1982.. Francisco Sosa Wagner, Enrique Orduña Rebollo
	1983. LA LIBERTAD DE EJERCICIO DE LA PROFESIÓN Y EL PROBLEMA DE LAS ATRIBUCIONES DE LOS TÉCNICOS TITULADOS.. Santiago Muñoz Machado, Luciano Parejo Alfonso, Eloy Ruiloba Santana
	1983. BAJO EL SIGNO DE LA CONSTITUCIÓN (ESTUDIOS DE DERECHO PÚBLICO). Lorenzo Martín-Retortillo Baquer
	1983. SUELO Y OCIO. CONCEPTOS Y MÉTODOS EN EL ÁMBITO, DE LA RECREACIÓN AL AIRE LIBRE
	1983. BIBLIOGRAFÍA IBEROAMERICANA DE ADMINISTRACIÓN LOCAL. Enrique Orduña Rebollo
	1983. LOS MUNICIPIOS Y LA CONSERVACIÓN DEL PATRIMONIO HISTÓRICO Y ARTÍSTICO
	1983. RÉGIMEN JURÍDICO DEL SERVICIO DE CORREOS. Juan Pemán Gavín
	1983. TREINTA Y CUATRO ARTÍCULOS SELECCIONADOS DE LA REVISTA DE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA CON OCASIÓN DE SU CENTENARIO
	1984. LA ASISTENCIA TÉCNICA A LOS MUNICIPIOS EN ESPAÑA, ITALIA Y PORTUGAL . I Jornadas de Descentralización del Apoyo Técnico A Los Municipios
	1984. LA FUNCIÓN DIRECTIVA DE LOS CUERPOS NACIONALES EN LA FUTURA ORGANIZACIÓN DE LAS ENTIDADES DE RÉGIMEN LOCAL . Julián Carrasco Belinchón
	1984. COMUNIDADES LOCALES. ANÁLISIS, MOVIMIENTOS SOCIALES y ALTERNATIVAS. Tomás R. Villasante
	1984. ANTEPROYECTO DE ORDENANZA SOBRE PROTECCIÓN DEL MEDIO AMBIENTE URBANO CONTRA LA EMISIÓN DE RUIDOS. Miguel Muñoz Sancho
	1984. ESTUDIOS DE DERECHO URBANÍSTICO. Enrique Argullol Murgadas
	1984. POLÍTICA DE POBLAMIENTO DE ESPAÑA EN AMÉRICA. Francisco Domínguez Compañy
	1984. PROYECTO DE LEY REGULADORA DE LAS BASES DE RÉGIMEN LOCAL
	1984. TEORÍA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO. Agustín A. Gordillo
	1984. DESCENTRALIZACIÓN Y COOPERACIÓN. Pablo Santolaya Machetti
	1984. HACIENDA CENTRAL Y HACIENDAS LOCALES. Joaquín del Moral Ruiz
	1984. CONTENIDO Y ALCANCE DE LOS PLANES ESPECIALES DE REFORMA INTERIOR EN EL SISTEMA DE PLANEAMIENTO URBANÍSTICO.. Carles Pareja i Lozano
	1984. DEMOCRACIA MUNICIPAL. Luis Villar Borda
	1984. JORNADAS SOBRE ASPECTOS PRESUPUESTARIOS Y FINANCIEROS DE LAS CC.AA. (II)
	1984. LA CALIFICACIÓN DE SOLAR COMO REQUISITO DE LA EDIFICACIÓN. Maite Iribarren Goicoecheandía
	1984. ESCRITOS DE DERECHO POLÍTICO. VOL II. Nicolás Pérez Serrano
	1984. INFORMES DE LA OFICINA TÉCNICA MUNICIPAL (EDIFICACIÓN Y URBANISMO). Joaquín Jalvo Mínguez
	1984. MANUAL DE DERECHO AUTONÓMICO. Ramón Martín Mateo
	1984. EL MINISTERIO DE FOMENTO.. Aurelio Guaita
	1984. TÉCNICAS DE TRATAMIENTO DE LA INFORMACIÓN EN LA ADMINISTRACIÓN. Alejando M. Orero Giménez
	1984. TÉCNICAS CONTABLES EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Santiago Herrero Suazo, José Luís Herrera Nieto
	1984. TÉCNICAS PARA LA DETERMINACIÓN DE LOS PRECIOS PÚBLICOS. Carlos Ocaña Pérez de Tudela, Vicente Salas Fumas
	1984. BUROCRACIA Y PODER POLÍTICO EN EL RÉGIMEN FRANQUISTA: (EL PODER DE LOS CUERPOS DE FUNCIONARIOS ENTRE 1938 Y 1975).  Julián Álvarez Álvarez
	1984. FUNCIÓN PÚBLICA SUPERIOR EN ESTADOS UNIDOS. Juan de La Cruz Ferrer
	1984. NO SE CAMBIA LA SOCIEDAD POR DECRETO. Michel Crozier
	1984. PARA INVESTIGAR LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA: MODELOS Y EXPERIENCIAS LATINOAMERICANOS. Bernardo Kliksberg, José Sulbrandt
	1984. REFORMA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA EN AMÉRICA LATINA: ELEMENTOS PARA UNA EVALUACIÓN. Bernardo Kliksberg
	1984. RÉGIMEN JURÍDICO-ADMINISTRATIVO DE LA TELEVISIÓN. José Esteve Pardo
	1984. TÉCNICAS DE APOYO A LA TOMA DE DECISIONES DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Sergio Barba-Romero
	1984. TÉCNICAS DE LA INVESTIGACIÓN SOCIAL EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Alberto Lafuente Félez
	1984. TÉCNICAS PRESUPUESTARIAS EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Santiago Herrero Suazo, Vicente Querol Bellido
	1984. TÉCNICAS PSICOSOCIALES EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA: SU APLICACIÓN A LA SELECCIÓN DE PERSONAL. M.ª Rosario Aoiz Iriarte
	1985. LAS CONSTITUCIONES DE VENEZUELA
	1985. MANUAL DE IMPRESOS Y FORMULARIOS PARA AYUNTAMIENTOS. Luis Chacón Ortega, Pedro-J. Caballero Pastor
	1985. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DE CASTILLA-LEÓN.
	1985. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Ramón Martín Mateo
	1985. EL ACTO ADMINISTRATIVO. José Roberto Dromi
	1985. BREVIARIO MUNICIPAL DE PROTECCIÓN DE LA LEGALIDAD URBANÍSTICA.. Teresa Janini Tatay , Santiago Font Arellano
	1985. COMPETENCIAS DE LAS CORPORACIONES LOCALES. Francisco Sosa Wagner, Pedro de Miguel García
	1985. LA HACIENDA LOCAL ESPAÑOLA. Alberto Genova Galván
	1985. HOMENAJE A CARLOS RUIZ DEL CASTILLO
	1985. EL PRINCIPIO DE IGUALDAD EN LA JUSTICIA CONSTITUCIONAL. José Suay Rincon
	1985. LA COMPENSACIÓN URBANÍSTICA. PRINCIPIOS Y SISTEMA.. José S. Martín Blanco
	1985. DERECHO MUNICIPAL IBEROAMERICANO
	1985. DERECHO PÚBLICO. M. Domat
	1985. LAS ENTIDADES LOCALES MENORES EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO ESPAÑOL.. Federico Torres Curdi
	1985. LA ESPAÑA DE LAS AUTONOMÍAS.
	1985. LAS RELACIONES DE FUNCIONAMIENTO ENTRE EL PODER CENTRAL Y LOS ENTES TERRITORIALES. Antonio Jiménez-Blanco
	1985. DERECHO ADMINISTRATIVO. VOL I (5ª ED.). José María Boquera Oliver
	1985. LEY REGULADORA DE LAS BASES DE RÉGIMEN LOCAL. 1985
	1985. ESTUDIO DE LA POBLACIÓN
	1985. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DE ARAGÓN
	1985. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DE VALENCIA
	1985. JORNADAS SOBRE PRESUPUESTO Y CONTABILIDAD DE LAS ENTIDADES LOCALES
	1985. CLASIFICACIÓN DE PUESTOS DE TRABAJO EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Inés Collado Navarro, Maria Ramos Montañés
	1985. MÉTODOS DE SIMULACIÓN: APLICACIÓN AL ANÁLISIS DE PROBLEMAS PÚBLICOS. Sergio Barba-Romero Casillas
	1985. TEORÍA DE LOS PRECIOS SOCIALES. Diego Azqueta Oyarzun
	1986. LA ADMINISTRACIÓN LOCAL EN MÉJICO. Jorge Witker Velázquez
	1986. SISTEMA POLÍTICO-ADMINISTRATIVO Y ADMINISTRACIÓN CONSULTIVA EN FRANCIA. Antonio Martínez Marín
	1986. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE ORGANIZACIÓN EN LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS.. Manuel Álvarez Rico
	1986. EL TRIBUNAL DE CUENTAS Y LAS CORPORACIONES LOCALES. Antonio Fanlo Loras
	1986. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. José Roberto Dromi
	1986. ACCESO DEL PERSONAL Y LA PROVISIÓN DE PUESTOS DE TRABAJO EN LA ADMINISTRACIÓN DEL ESTADO Y DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS. Vicente M. Escuín Palop 
	1986. ADMINISTRACIÓN DE LA SEGUNDA REPÚBLICA: LA ORGANIZACIÓN CENTRAL DEL ESTADO. José Manuel Canales Aliende
	1986. ESTADO, SINDICATOS Y RELACIONES COLECTIVAS EN LA FUNCIÓN PÚBLICA. Salvador del Rey Guanter
	1986. FEDERALISMO Y UNIDAD ECONÓMICA: LA CLÁUSULA DE COMERCIO EN LA CONSTITUCIÓN DE EE.UU.. Ignacio Borrajo Iniesta
	1986. FUNCIÓN PÚBLICA EN LA ﬁEUROPA DE LOS DOCEﬂ. Juan Junquera González
	1986. LENGUAJE DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.  Antonio Hernández Gil
	1986. MANUAL DE PLANIFICACIÓN Y GESTIÓN DE PROYECTOS ADMINISTRATIVOS. Javier Carrasco Arias
	1986. PLANIFICACIÓN DE LA INFORMÁTICA EN LA ADMINISTRACIÓN DEL ESTADO. Carlos García Copeiro del Villar
	1986. PROCEDIMIENTO DE EJECUCIÓN DEL GASTO PUBLICO. José  Pascual García
	1986. PODER EJECUTIVO Y FUNCIÓN JURISDICCIONAL: CONTRIBUCIÓN AL ESTUDIO DEL ESTADO AUTORITARIO, DEL OCASO DE LA JUSTICIA EN AMÉRICA LATINA.. León Cortiñas-Peláez
	1986. REALIDAD Y RACIONALIDAD EN EL CONTROL DEL SECTOR PUBLICO. Santiago Fuentes Vega
	1986. BUROCRACIA CASTELLANA BAJO LOS AUSTRIAS. José Maria García Marín
	1986. TÉCNICAS DE DOCUMENTACIÓN PARA LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Margarita Badillo Nieto, Severiano Aznar Peñarroyas
	1986. MANUAL BÁSICO DE FORMACIÓN MUNICIPAL. NICARAGUA
	1987. LA MUNICIPALIDAD EN COSTA RICA. Eduardo Ortiz
	1987. MANUAL DE GESTIÓN MUNICIPAL DEMOCRÁTICA.
	1987. LAS PALMAS: DEPENDENCIA, MARGINALIDAD Y AUTOCONSTRUCCIÓN. Joaquín Casariego Ramírez
	1987. CREACIÓN, SUPRESIÓN Y ALTERACIÓN DE TÉRMINOS MUNICIPALES. Francisco Sosa Wagner, Pedro de Miguel García
	1987. PLIEGO GENERAL TIPO DE CONDICIONES FACULTATIVAS PARA EL SERVICIO DE PARQUES Y JARDINES. Rafael Barnola Usano, Joaquín Casamor Espona, José Luis Pita Romero
	1987. EL PLEITO INSULAR. Marcos Guimerá Peraza
	1987. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DE ANDALUCÍA.
	1987. COMENTARIOS AL ESTATUTO DE AUTONOMÍA DE LA C.A. DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS.
	1987. LA DIVISIÓN PROVINCIAL DE 1833. BASES Y ANTECEDENTES.. Antonio Mª. Calero Amor
	1987. FEDERALISMO AMERICANO: LAS RELACIONES ENTRE PODERES EN EE.UU.. Eduardo López-Aranguren
	1987. ESTADO DE DERECHO Y CONTROL JUDICIAL: JUSTICIA CONSTITUCIONAL, CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y DERECHO DE AMPARO. Allan Randolph Brewer-Carias
	1987. FIDELIDAD DE LOS FUNCIONARIOS A LA CONSTITUCIÓN: (UN ESTUDIO DE LOS DERECHOS ALEMÁN Y ESPAÑOL). Antonio Embid Irujo
	1987. FUNCIÓN PÚBLICA EN EL FEDERALISMO ALEMÁN. María Tesus Montoro Chiner
	1987. IDEAS DE ADMINISTRACIÓN DE JAVIER DE BURGOS. Javier de Burgos
	1987. LIBERTADES LINGÜÍSTICAS: LA COOFICIALIDAD EN EL ACCESO A LA FUNCIÓN PÚBLICA Y EN EL ESTATUTO DE LOS FUNCIONARIOS. Leopoldo Tolivar Alas
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