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Introduccion

El informe Andlisis de los Resultados Nacionales (ARN)
del Vicepresidente Al Gore, titulado From Red Tape to
Results: Creating a Government that Works Better and
Costs Less (1993), nos ofrece la revision mas ambiciosa y
exhaustiva de la gestién publica estadounidense de la
altima década. Desde los informes elaborados por la
Comision Hoover a finales de los anos cuarenta y princi-
pios de los cincuenta, no se habia realizado ninguna ins-
peccion del funcionamiento de los asuntos piblicos tan
reflexiva como la presentada por el Vicepresidente. Sin
embargo, a pesar de lo que convencionalmente se cree y
de las declaraciones que a menudo ha realizado la propia
Administracion Clinton, no se han arrinconado todos los
esfuerzos previos de reforma. En algunos casos, especial-
mente a partir de los informes de la Comision Brownlow
de 1937 y de las dos Comisiones Hoover, estos esfuerzos
impulsaron un proceso de transformacién que permitio
redefinir el modelo de Estado administrativo nortemerica-
no y facilitd el crecimiento de los programas pablicos. El
interrogante es, por tanto, si el informe elaborado por el
Vicepresidente Al Gore serd capaz de producir un efecto
tan permanente o si, en cambio, compartiri el destino de
algunos de sus predecesores menos efectivos.
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La respuesta probablemente no se pueda ofrecer
durante esta década. Los problemas son complejos y
las estrategias presentadas por el ARN muy variadas.
Ademis, en razon de la ambicion y la amplitud del
proyecto, llevard afos colocar todas las piezas y toda-
via mis tiempo juzgar sus efectos'. Sin embargo, a
pesar de que las respuestas no pueden ser claras, se
identifican tres interrogantes recurrentes de especial
relevancia. En primer lugar, dado que el ARN propone
un enfoque a las reformas de la gestion pablica sustan-
cialmente diferente a las comisiones que le precedie-
ron: ¢;mejorard esta diferencia las probabilidades de
éxito? En segundo lugar, ya que el ARN recomienda un
cambio significativo en el poder politico: ;cOmo res-
ponderd el sistema democritico estadounidense? Final-
mente, al margen del éxito que con las florituras mas
retoricas se pueda otorgar al proyecto, el ARN presta
atencion a reformas fundamentales como las del siste-
ma de compras, el personal o la politica presupuestaria
que tradicionalmente habian sido olvidadas. Dejando
de lado los resultados de los planes mds ambiciosos,
¢no seria ya un éxito importante la introduccion de
pequenas mejoras en el funcionamiento de tales proce-
dimientos?
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Un enfoque alternativo

Los intentos de reforma de la burocracia estadounidense
han sido una caracteristica habitual de la estrategia presi-
dencial (MoE, 1992). De hecho, el ARN es la undécima
gran reforma del siglo xx. Esfuerzos previos, como las
Comisiones Hoover (1947-1949 y 1951-1953) y las propues-
tas Ash (1969-1971), pretendian mejorar la economia y la
eficacia de la Administracién a través de transformaciones
estructurales. Jimmy Carter, por ejemplo, prometié mejorar
la actuacion gubernamental a partir de reformas organizati-
vas y presupuestarias. Ronald Reagan, por su parte, propi-
ci6 un proceso de traslado de funciones piblicas al sector
privado bajo la promesa de generar un gobierno mejor y
mas barato. En realidad, remendar las estructuras y los pro-
cedimientos de la Administracién ha sido una actividad
constante de la Presidencia estadounidense a lo largo de la
mayor parte del siglo xx (SEIDMAN y GILMOUR, 1980).

Las propuestas de Al Gore difieren significativamente
de anteriores intentos reformadores por tres razones. En
primer lugar, de forma opuesta a lo que sucedia en estu-
dios previos, €l ARN se construye desde una perspectiva
bottom-up que parte de las ideas de los propios emplea-
dos publicos. Los andlisis previos no habian confiado en
el potencial de las Comisiones internas, sino que habian
encargado a expertos ajenos la resonsabilidad de propo-
ner ideas desde el exterior. A veces, como fue el caso de
la Comision Grace, se encargaban estudios a gestores
reconocidos del sector privado, dando por supuesto que
lo que necesitaba el gobierno era operar de manera simi-
lar a las empresas privadas. En otros casos, como en la
Comision Brownlow (1936-1937), las recomendaciones
provenian de los expertos en Administracién Piblica ms
prestigiosos del pais. Gore y su circulo de asesores, en
cambio, tomaron deliberadamente la decision de dotarse,
desde el principio, del apoyo de los burécratas, confian-
do en sus ideas y propuestas. Su idea conductora, extrai-
da del best-seller de David OsBORNE y Ted GAEBLER, Rein-
venting Government (1992), era que el gobierno estaba
estancado por la existencia de buenos trabajadores atra-
pados en un mal sistema. Gore y su equipo consideraron
que los empleados publicos, sintiéndose libres para pro-
poner soluciones desde su propia experiencia, serian
capaces de generar una reforma innovadora y efectiva.
Reunieron a 250 empleados de toda la Administracion en
un proyecto de seis meses de duracion. Cientos mais,
quizd miles, prestaron parte de su tiempo a dar apoyo al
desarrollo del trabajo. El resultado fue un estudio bottom-
up —desde la base a la cumbre- muy diferente de los tra-
dicionales informes top-down —de arriba abajo.

En segundo lugar, al contrario de lo que sucedia en
anteriores estudios donde los expertos eran requeridos
para informar a los altos cargos de la Administracion, el
Vicepresidente Al Gore dirigié personalmente gran parte
del trabajo y €l mismo redact6 el informe final. La atencion
personal de Gore asegurd que el informe, una vez presen-
tado, no seria un simple depésito de polvo. El proyecto se
convirtié en una iniciativa de alto perfil personal, lo cual
le proporcion6 un fuerte incentivo para seguir su evolu-
cién una vez la elaboracion del informe habia finalizado.

En tercer lugar, el informe arrancaba desde una optica
més realista que ninguno de los realizados en las dos
décadas anteriores. EI ARN no pretende ni transformar la
estructura del gobierno federal (como hizo Nixon) ni
reducir sus funciones (como proponia Reagan), sino que
promete hacer mas con menos; y lo hard utilizando como
modelo las reestructuraciones realizadas por aquellas  fir-
mas privadas que desean perfeccionar su funcionamiento
(Hammer y CHaMPY, 1993). Esto no significa que el ARN
quede excluido de todo debate ideoldgico. En realidad,
este proyecto era la piedra angular de los esfuerzos de la
Administracion Clinton para definir un “nuevo” Partido
Democrata, el cual tomaria forma a partir de las reformas
del sistema sanitario y de los servicios de bienestar: un
gobierno que amplia su misién, pero que pretende lle-
varla a cabo reduciendo el propio gobierno y solicitando
una mayor participacién a sus ciudadanos (MARSHALL y
ScHraM, 1993). EI ARN, en definitiva, difiere significativa-
mente de anteriores esfuerzos reformistas en su orienta-
ci6n a la viabilidad y el éxito de sus propuestas.

Cambio del poder

Mis alla de la ensalzada retérica de la reinvencion del
gobierno, aparece una reflexion politica de crucial
importancia. Las recomendaciones del informe Gore
reclaman, implicitamente, una redistribucién radical del
poder para tomar decisiones importantes: del Congreso
al Ejecutivo y, dentro del Ejecutivo, de los niveles supe-
riores a los niveles inferiores.

Trasladar el Poder del Congreso al Ejecutivo

En primer lugar, la “reinvencién del gobierno” preten-
de trasladar el poder del Legislativo al Ejecutivo. Asi, en el
informe del Vicepresidente, el Congreso destaca principal-
mente por lo excepcional de sus apariciones. Cuando
aparece lo hace normalmente como un conspirador res-
ponsable de minar el funcionamiento eficaz de la Admi-
nistracion. EI ARN critica al Congreso por su dedicacion a
la gestion micro y por lo impredecible de sus decisiones
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presupuestarias. De hecho, pricticamente todo lo que
recomienda el ARN requiere de una cesién de poder por
parte del Congreso. Solicita del Congreso que realice las
asignaciones de recursos cada dos afios en vez de anual-
mente, limitando asi su capacidad de inspeccion sobre las
finanzas de las Agencias publicas. Solicita menos interfe-
rencia en los detalles administrativos, potenciando asi la
delegacion de autoridad a los burdcratas. Solicita que los
gestores tengan mayor autoridad para contratar, despedir
y recompensar a los buenos empleados. Solicita una
mayor flexibilidad para contratar a los funcionarios.

La mayor debilidad del ARN es que no llega a reclamar
un traslado masivo del poder del Congreso al Ejecutivo,
aunque probablemente ya ha plantado las semillas que le
aseguran la oposicién de cualquier Comision del Capito-
lio. EI ARN carece de estrategia para convencer a los
miembros del Congreso de las razones por las que debe-
rian retirarse ante este asalto frontal, aunque tranquilo, a
su capacidad de control sobre la Administracion. Muchos
de los elementos de esta posible estrategia, por supuesto,
suponen la utilizacién de una negociacion pacifica y de
una retrica persuasiva que no tendria por qué aparecer
en las paginas de un informe gubernamental. El ARN, en
cualquier caso, tendia a creer que la misma fuerza de sus
recomendaciones serviria para construir el apoyo del
Congreso. Evidentemente, la realidad fue totalmente dife-
rente. Una planificacion cuidadosa de la estrategia necesa-
ria para obtener el apoyo del Congreso se retraso hasta
después de la emision del informe, principalmente por-
que los lideres del proyecto estuvieron debatiendo deta-
lles importantes hasta el Gltimo minuto.

Trasladar el Poder Burocratico de la Cumbre a la Base

El ARN implicaba también una sustancial transferencia
vertical del poder dentro de la misma burocracia, desde
los altos funcionarios a los empleados de nivel mas bajo.
La retdrica clamaba por la capacitacion’ de los emplea-
dos. Su logica era que los empleados de nivel mas bajo
serfan capacitados para la efectiva realizacion de sus tra-
bajos y considerados responsables de los resultados obte-
nidos mediante un acuerdo de actuacion-resultados (per-
formance agreement). Evidentemente, una estrategia
como ésta desperto resistencias entre los gestores de alto
nivel, quienes sefialaron acertadamente el consecuente
debilitamiento de los mecanismos de control. En la medi-
da en que se hacia mas dificil definir la actividad admi-
nistrativa y se acrecentaba la lucha de los altos funciona-
rios por conseguir recursos y disefiar instrumentos para
recompensar las buenas actuaciones, mas complicado se
hacia la aplicacion efectiva de los acuerdos. A su vez, la
mayor complejidad para poner en funcionamiento el
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acuerdo de actuacion comporta una dificultad anadida
en el momento de ceder mayor autonomia a los emplea-
dos de base. Hacer lo que el ARN recomendaba y lo que
muchos altos funcionarios crefan necesario, resultd ser
mis dificil de lo que el informe sugeria. Es decir, a mayor
dificultad en la implementacion del proceso, més dificul-
tades para los funcionarios superiores a la hora de adop-
tar los riesgos que requiere la cesion del poder.

La Ecuacion Resultados-Riesgo

Convencer a los gestores del gobierno para que siguie-
ran las recomendaciones del ARN requiri6 de ellos que
calculasen su propia ecuacion resultados-riesgo. Hasta el
momento, estos gestores raramente disponian de una
definicion legislativa clara de sus cometidos. La falta de
consenso sobre las metas sociales de las politicas habia
conducido a desacuerdos entre el Ejecutivo y el Legislati-
vo sobre como definir estos objetivos. Especialmente
durante la construccion de los Estados Unidos, cuando la
lucha por el control del partido dividi6 el Ejecutivo y el
Legislativo, éste habia sido un problema de particular y
creciente seriedad. Ademas, dado que los gestores federa-
les comparten responsabilidades sobre los resultados con
un desalentador elenco de contratistas privados, gobier-
nos estatales y locales, organizaciones sin animo de lucro
y ciudadanos privados, siempre ha resultado complicado
definir quién es el responsable de cada resultado, incluso
si éstos pudieran ser definidos con claridad. En resumen,
el problema es: ;quién es el responsable cuando todos y,
por lo tanto, nadie es el Gnico responsable?

Un elemento ausente en el debate sobre la actuacion
administrativa radica en el supuesto de que los adminis-
tradores aceptarian la responsabilidad por los resultados
solo si los objetivos pudieran ser definidos con suficiente
claridad. Es demasiado simple sugerir que los administra-
dores son seres cobardes que, siempre que tuvieran la
oportunidad, esquivarian cualquier responsabilidad. Es
propio de la naturaleza humana evitar ser culpado por
problemas potenciales siempre que sea posible. Los indi-
viduos tienen incluso mayores incentivos para eludir sus
responsabilidades si no pueden contar con fuertes incen-
tivos para realizar un buen trabajo. Los estadounidenses
se han mostrado durante mucho tiempo reticentes a
recompensar financieramente a los burdcratas por sobre-
salir en el desempeiio de sus funciones. Por otro lado, el
sistema politico, desde el Congreso y los inspectores
gubernamentales hasta la prensa y los ciudadanos, ha
sido rapido a la hora de criticar los errores de los gesto-
res publicos. Ante semejante balance entre incentivos y
penalizaciones muchos burdcratas responsables deciden
agachar la cabeza.
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Si los administradores pudieran ser inducidos a inten-
tarlo con mds fuerza y si los objetivos pudieran ser espe-
cificados con suficiente claridad, el problema residual
seria idear unos indicadores lo bastante claros para
esquematizar las actuaciones gubernamentales. Sin
embargo, dado que los problemas son complejos y que
los objetivos evolucionan, raramente aparecen indicado-
res firmes y estables. Incluso en el caso de que los fun-
cionarios sepan lo que quieren medir, es raro que se
pongan manos a la obra. Finalmente, si ocasionalmente
surgen buenos indicadores, raramente se encuentra una
audiencia interesada en su informacién. Los miembros
del publico, los medios de comunicacién y el Congreso
tienden a prestar mds atenci6n a las historias del te pillé:
terrorificas historias de fraudes, despilfarro y abusos que
se generan dentro del propio gobierno por los inspecto-
res, las oficinas de contabilidad y los comités de supervi-
sion del Congreso, o, desde el exterior, por la prensa. En
este entorno, naturalmente, los incentivos para prestar
atencion a los resultados de la actuacion gubernamental
disminuyen.

Lo dicho hasta el momento no significa que el gobierno
no deba intentar con més ahinco medir y mejorar su actua-
cién, ni que las recomendaciones del ARN fueran inge-
nuas. No existe una alternativa viable salvo la de intentarlo
con mds conviccion, y el equipo redactor del ARN lo
sabfa. Lo que falta es una estrategia para incrementar los
incentivos de todos los grupos involucrados, especialmen-
te los de los miembros del Congreso. Evidentemente,
sometidos a la presion del déficit, a la rapidez de los ciclos
electorales y a la incesante necesidad de obtener contribu-
ciones para las campafias, es dificil mantener la atencion
en todos los frentes. Pero sin una estrategia de este tipo, la
fuerza de las ideas probablemente se esfumara, lo cual
acentla la necesidad de que el Congreso desempenie un
papel explicito en la mejora de la gestion piblica.

Reformas fundamentales

Las recomendaciones del ARN dirigidas a promover
un gobierno orientado al consumidor y a los resultados
han ocupado la mayor parte de los titulares. Mientras
académicos y profesionales discutian sobre la metifora
del consumidor, el ARN animaba importantes reformas
de los servicios de compras, de la funcién pablica y del
sistema presupuestario, las cuales se han ido desarro-
llando lentamente durante el transcurso de los afos
ochenta.

El sistema de compras de la Administracién parecia
bloqueado por la proliferacion de regulaciones. Los casos

favoritos del Vicepresidente Al Gore, utilizados para ven-
der el ARN, se refieren a los horrores de los circuitos de
compras: leyes inflexibles que impedian cortar el césped
en las propiedades estatales de Atlanta; largas y caras
demoras para comprar purgadores de agua en condensa-
cion; y paginas de regulaciones sobre la adquisicion de
soportes irrompibles para ceniceros, que el propio Al Gore
mostrd ante la television nacional. Gore se comprometi6
en un recorte de los reglamentos administrativos y, poco
después de la publicacion del informe, Clinton firmé un
decreto reclamando a las Agencias ptblicas una reduccion
del volumen total de sus regulaciones. La Administracion
corond este flujo de actividad nombrando a Steven Kel-
man, un destacado defensor de la reforma del sistema de
compras, director de la Office of Management y de la Bud-
get's Office of Federal Procurement Policy.

De forma similar se comprometieron en simplificar las
regulaciones que afectaban al dmbito del personal. Cuan-
do Clinton y Gore emitieron el informe, tenian frente a
ellos una montana tan alta de regulaciones sobre la fun-
cion puablica que tenian que moverlas con toros mecani-
cos. Prometieron recortar €l nimero de gestores federa-
les situados en niveles intermedios, con el objetivo de
facilitar la contratacién de nuevos empleados, de promo-
ver a los mejores y de despedir a los incompetentes. .Pro-
metieron descentralizar las decisiones sobre politica de
personal a las Agencias y brindar a futuros empleados
mayores oportunidades en el empleo federal.

Las propuestas encajaron netamente dentro de la
ambiciosa retorica de la capacitacion de los gestores y
los funcionarios federales. No encajaron tan bien, sin
embargo, con la promesa simultinea de reducir la mano
de obra federal en 252.000 empleados en los siguientes
cinco anos. Tanto los funcionarios como los gestores
estaban nerviosos ante la posibilidad de truncar sus
carreras y de perder la posibilidad de continuar en sus
lugares de trabajo. Las palabras grandilocuentes acerca
de una mayor capacitaciéon sonaban huecas para muchos
burécratas asustados ante la idea de perder sus trabajos.
Para algunos de los miembros del equipo de la reinven-
cion, aunque no para todos, la utilizacion del ARN como
medio para reducir el déficit era crucial: en parte, para
ganarse el apoyo del Congreso y en parte para demostrar
a los votantes de Ross Perot el compromiso del gobierno
con la reduccion de la Administracion.

Los sindicatos de los funcionarios piiblicos se expresa-
ron en grados diversos de desacuerdo, escepticismo o
preocupacion en funcién de los empleados que repre-
sentaban. A cambio de reducir su oposicion a los recor-
tes de personal, la Administracién Clinton prometié a los
sindicatos un importante papel en el nuevo National
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Partnership Council, disenado para fortalecer la colabora-
cién entre gerentes y trabajadores. La Administracion pro-
meti6 una reforma mis extensa de la funcion publica
para el futuro. Los altos cargos esperaban que el acuerdo
con los sindicatos suavizaria la oposicion de los trabaja-
dores en una segunda campania. Por su parte, los sindica-
tos esperaban detener los nuevos recortes de personal
mediante un acuerdo en las primeras reducciones de la
fuerza laboral. Ambas partes, sin embargo, reconocieron
que eran inevitables cambios mas profundos en el mode-
lo de funcién piblica (desde los salarios y las promocio-
nes hasta la formacion y las politicas de movilidad). Los
criticos del ARN, finalmente, estaban preocupados por el
hecho de que, a corto plazo, la Administracién, con sus
concesiones a los sindicatos, sacrificaba el potencial de
cambios con mas entidad e impacto.

El ARN también promovi6 importantes transformacio-
nes en los sistemas presupuestarios, financieros y evalua-
dores de resultados. El informe proponia un presupuesto
bienal, el cual se encontrd inmediatamente con una deci-
dida y casi insuperable oposicién por parte de miembros
claves del Congreso, asi como unas disposiciones para
mejorar la gestion financiera, que recibieron un tibio
apoyo de practicamente todos los miembros. En relacion
a las propuestas para mejorar los métodos contables, solo
consiguieron despertar el interés de los expertos en el
tema. En cualquier caso, lo mis importante fue la prome-
sa del ARN de mejorar las actuaciones del propio gobier-
no a través de una década de puesta en marcha de un
proceso presupuestario basado en los resultados.

Estas Gltimas propuestas prometian algunos de los
cambios mas radicales y duraderos. EI ARN tomd presta-
das las ideas, no los métodos, que se habian desarrollado
con éxito en Australia, Nueva Zelanda y Gran Bretafa
(GreGory, 1991; KeaTiNG y Hotmes, 1990; OECD, 1993). La
experiencia del gobierno australiano en la mejora del
resultado de sus actuaciones ilustraba cémo un cambio
en los incentivos de los actores requeria una transforma-
cién de las reglas del juego. Los burdcratas siempre han
demostrado ser muy rdpidos y tener muchos recursos
para adaptar las reglas y los procedimientos cuando se
convencen de que serdn los adecuados. Estas reformas
prometian potencialmente algunos de los cambios mas
importantes en la gestién piblica estadounidense. Sin
embargo, eran las que recibian menor atencién piblica.
Estas reformas también se dirigian a procesos técnica-
mente complejos y que requerian de mas tiempo para ser
modificados. En definitiva, como mejoran su actividad los
burdcratas de la Administracién no serd un indicador del
propio poder del ARN, sino de su capacidad para produ-
cir auténticos cambios.
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Conclusion

Los criticos del ARN lo atacaron por considerarlo un
ejercicio caprichoso e ingenuo. Efectivamente, el ARN se
enredaba a menudo en retéricas acerca de los consumi-
dores y de redisefios que ya casi habian alcanzado su
status. El informe, ademds, a causa del flujo de ideas des-
conectadas generado por los empleados gubernamenta-
les, adolecia a veces de la suficiente cohesion interna. No
obstante, el ARN establecio claramente una nueva direc-
cién para el gobierno estadounidense, un camino guiado
por temas innovadores e impulsado con notable entusias-
mo. Estas caracteristicas, asociadas a lo inusual de un
proceso que parte de las bases y que cuenta con el enér-
gico apoyo del Presidente, hizo al ARN diferente de cual-
quier otro esfuerzo en la historia norteamericana.

Sin embargo, la probabilidad de que las propuestas
del Vicepresidente Al Gore produzcan una mejora a
largo plazo son dificiles de anticipar. De forma casi
inmediata, las mejoras en los resultados se enmaranan
con recortes presupuestarios. Los miembros del Congre-
so vieron con esperanza el ahorro de 108 mil millones
de dolares prometido por el ARN como una forma facil
de reducir el déficit federal. Durante el proceso, el
impulso para recortar los presupuestos min los objeti-
vos de actuacién y acrecent6 las suspicacias de los ges-
tores federales, quienes habian observado como las
anteriores reformas de la gestion puiblica se desintegra-
ban bajo las presiones para reducir el tamafo del
gobierno. En el informe Gore esta tensién es minima:
hacer que el gobierno cueste menos mientras trabaja
mejor y mas rapidamente se convirti6 en la materia cen-
tral del ARN. El ahorro presupuestario significativo, por
supuesto, solo se consigui6 a partir de la decision de
reducir las obligaciones del gobierno. Las reformas de la
gestion publica pueden mejorar la eficiencia, pero resul-
ta arriesgado gastar unos ahorros mas modestos antes de
que se materialicen. Subyacente en el debate trabajar
mejor/gastar menos se encuentra el problema basico de
definir los mensajes que el ARN envia a los empleados
gubernamentales, quienes, en definitiva, determinarin
los resultados que el ARN puede alcanzar.

Los funcionarios electos estaban ansiosos por un rapi-
do arreglo presupuestario. Los portadores de la bandera
de la reforma querian mejorar la actuacion del gobierno
y replantear sus sistemas basicos. Al buscar ahorros ripi-
dos se corria el riesgo de debilitar la base requerida para
una mejora a largo plazo; pero el trabajo a largo plazo
suscitd poco interés entre los funcionarios electos, quie-
nes necesitaban resultados rapidos y espectaculares. Los
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pesimistas sugirieron que el conflicto colocaba las semi-
llas de la desintegracion del ARN. Los optimistas argu-
mentaban que, con la Administracién Clinton visiblemen-
te comprometida en un esfuerzo tan prolongado, se
habia incrementado la atenci6n a la gestion publica de

una forma tan dramdtica que era probable que el progre-
so fuese lento y con paradas, pero, no obstante, progre-
so. Lo que resulte ser correcto dependera, en Gltima ins-
tancia, de como la tension trabajar mejor/gastar menos
se resuelva en el tiempo.

Notas
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Traduccion revisada por Joaquim BRUGUE.

* Universidad de Wisconsin (Madison).

' Para un repaso de los puntos mds criticos, ver Diuua, Garvey y KETTL

(1993).

* Hemos utilizado la palabra “capacitacion” para traducir el término empo-
werment. Hay otras posibilidades, pero creemos que ésta es la mejor manera
de traducir la “cesion de capacidad de actuacién” que incorpora la expre-
sion inglesa (nota del traductor).
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