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Introducción
La versión americana de la Nueva Gestión Pública (New Pu-

blic Management - NPM) se ha denominado comúnmente rein-
ventar el gobierno. Su manifestación más destacada en los
Estados Unidos es el Análisis de la Actuación Nacional (Natio-
nal Performance Review - NPR) de AJ Gore, rebautizada ahora
oficialmente como la Asociación Nacional para la Reinvención
del Gobierno (National Partnership for Reinventing Govern-
ment), pero a la que todavía frecuentemente se alude como
NPR o simplemente reinvención. Gore quiere un gobierno que
«funcione mejor y cueste menos»2. Se discute poco sobre tan
admirable objetivo, pero se plantean muchas cuestiones respec-
to de los medios para lograrlo.

Este artículo expone el núcleo del argumento de la reinven-
ción en los Estados Unidos, lo relaciona con movimientos simi-
lares que están en marcha en muchas naciones del mundo y
examina los problemas y perspectivas de la reinvención. Tam-
bién analiza la experiencia a la luz de una abundante legisla-
ción relacionada con la reinvención - la Ley de Actuación y
Resultados del Gobierno (Government Performance and Results
Act-G?M) de 1993. Finalmente, plantea algunas cuestiones más-
amplias relativas a lo que se puede y no se puede esperar que
la reinvención consiga.

Una cuestión importante del artículo es que las opciones
políticas se toman bajo el disfraz de reformas administrativas.
Mientras que, hasta la fecha, la iniciativa de la reinvención ha
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enfatizado las técnicas de gestión, la cuestión fundamental es lo
que los ciudadanos de un país quieren que el sector público
haga. Sólo entonces cobran relevancia las técnicas de gestión.

Orígenes y elementos de la
reinvención

El Análisis de la Actuación Nacional (NPR) comenzó desde
el principio de la administración Clinton cuando el Presidente
pidió al Vicepresidente Gore que llevase a cabo una gran revi-
sión del gobierno federal. Un equipo de aproximadamente 250
empleados del gobierno realizó el análisis y elaboró unos docu-
mentos modelo y un informe sumario que se ha convertido en
objeto de interés y controversia entre los empleados del gobier-
no y los académicos. La primera fase del NPR puso énfasis en
cómo trabaja el gobierno, seguida de una segunda fase centra-
da más en lo que el gobierno hace. El análisis se encuentra
ahora en su tercera fase. Se ha ido centrando cada vez más en
los resultados y en las agencias de «alto impacto», tales como el
Servicio de Ingresos Interno (Interml Revenue Service) donde el
fracaso «podría resultar peligroso a nivel político y de gestión*
para la administración y, sin que sea casual, para las perspecti-
vas políticas del Vicepresidente. La tercera fase de la reinven-
ción pone énfasis en su vinculación con los objetivos de la Ley
de Actuación y Resultados del Gobierno (GPRA), que exige que
las agencias especifiquen objetivos claros y que midan después
si se han logrado o no los objetivos3.



Estudios Varios

NPR es parte del movimiento mundial conocido como Nue-
va Gestión Pública (New Public Management - NPM). Existen
algunas variantes de la Nueva Gestión Pública, pero una noción
clave se ha puesto de manifiesto abiertamente ya desde el co-
mienzo en el informe NPR en una sección titulada «El Problema
de Raíz: las Burocracias de la Era Industrial en la Era de la In-
formación-: El informe afirma:

¿Es el gobierno intrínsecamente incompetente? Desde luego
que no. ¿Están las agencias federales llenas de gente incom-
petente? No. El problema es mucho más profundo: Was-
hington está lleno de organizaciones diseñadas para un
entorno que ya no existe...

Desde los años 30 hasta los 60, construimos enormes buro-
cracias centralizadas, de arriba abajo, para que se ocuparan
de los asuntos públicos. Se diseñaron después de las estruc-
turas corporativas de la época ... Con su rígida preocupa-
ción por los procedimientos operativos estandarizados, con
sus cadenas de mando verticales y con sus servicios estan-
darizados, estas burocracias eran fijas, pero lentas y engorrosas.
Y en el mundo actual de rápidos cambios, de tecnologías que
brindan información rápida, de dura competición global y clien-
tes exigentes, las burocracias grandes y verticales —públicas o
privadas— no funcionan muy bien. Saturn no se dirige de la
misma forma en que lo fue General Motors. Intel no se diri-
ge en la forma en que lo fue IBM \

El Presidente Clinton lo señaló de forma más terminante
cuando anunció el establecimiento del NPR: «Brevemente, es
hora de que nuestra administración se ajuste al mundo real, se
apriete el cinturón, gestione sus asuntos en el contexto de una
economía que se basa en la información, que cambia rápida-
mente y que premia la celeridad, el funcionamiento y el servi-
cio, no las normas y las regulaciones»5.

En resumen, la Nueva Gestión Pública se asienta en la pre-
sunción de que las burocracias administrativas (y también mu-
chas políticas gubernamentales) necesitan adaptarse a un
mundo que ha vanado. El objetivo es cambiar la administración
y la cultura administrativa centrándose en los resultados organi-
zacionales, la gestión individual y los incentivos del mercado
(incluyendo, cuando sea posible, la privatización). Las estructu-
ras y culturas burocráticas del pasado regidas por reglas serán
sustituidas por organizaciones más pequeñas, flexibles y orien-
tadas al cliente. Los nuevos sistemas de gestión son la clave.
Dar a los gestores los incentivos adecuados y darles la libertad
para gestionar libres de trabas en un entorno altamente compe-
titivo y guiado por la actuación, sostienen los partidarios del
NPM, produciría unos resultados que devolverán la confianza
en el gobierno e incrementarán la productividad de cada dólar
destinado a impuestos. El objetivo es un Estado mínimo que
desarrolle sólo las funciones que son necesarias de una forma
eficaz y efectiva.

Una cosa es hablar de reinventar tan venerables institucio-
nes como las burocracias «de la era industrial» y otra cosa es ha-
cerlo. Para sorpresa de muchos, las naciones como Gran
Bretaña, Nueva Zelanda, Suecia y Australia, por nombrar unas
cuantas que han tenido «grandes Estados», han comenzado pre-
cisamente a hacer eso, y el staffáá NPR era muy consciente de
sus actividades6. La OCDE ha dedicado una página web a este
tema7. El Banco Mundial predica este evangelio. Es un movi-
miento hecho y derecho.

Una pregunta obvia es por qué. Otra es por qué ahora. És-
tas no son cuestiones fáciles de responder. La respuesta del
NPR, como acabamos de ver, es que el movimiento se desarro-
lló porque «las necesidades de las sociedades de la era de la in-
formación estaban colisionando con los límites de los gobiernos
de la era industrial»8. Para resumir el argumento, las naciones,
con independencia de las ideologías de aquéllos que las diri-
gen, se han visto empujadas a reinventar por necesidad.

Pero ¿qué es lo que hace precisamente al NPM una necesi-
dad? Christopher HOOD, un relevante analista británico, exploró
un conjunto de explicaciones que competían entre sí y dio, de
una forma un tanto escéptica, una respuesta no muy diferente
de la del informe Gore. Considera el NPM como un «reflejo ad-
ministrativo de ese conjunto más amplio de cambios sociales
desencadenados por el 'post-industrialismo'»9. Los cambios en
la tecnología, concretamente en la introducción de los potentes
ordenadores en red, permiten presumiblemente a los gobiernos
subcontratar más de lo que lo hacían antes y dirigir organizacio-
nes más flexibles y planas. Y los cambios en las estructuras
ocupacionales asociadas a los cambios introducidos por la tec-
nología en la economía han socavado las coaliciones electorales
tradicionales que sostienen el crecimiento de la administración.
El votante medio, según este argumento, tiene ahora una posi-
ción nueva (superior) en la escala de distribución de los ingre-
sos y ya no está dispuesto a pagar el precio de mantener los
programas y estructuras del Estado de bienestar.

Otros, como el analista del Banco Mundial Malcolm HOLMES
y el de la OCDE David SHAND (que ahora trabaja para el Fondo
Monetario Internacional), dicen que la «reforma de la gestión
del sector público ha sido una reacción a los consabidos exce-
sos del Estado de bienestar, tanto a nivel macro, como se refleja
en el creciente tamaño de la administración y los déficit fiscales
asociados, como a nivel micro, en el ya sabido reconocimiento
de los límites de la capacidad del gobierno para solucionar to-
dos nuestros problemas»10. No se tiene que estar de acuerdo
con el término «excesos» para aceptar el golpe certero de esta
explicación. Muchas prestaciones en el moderno Estado de bie-
nestar, concretamente las pensiones de jubilación, han llegado a
ser más difíciles de pagar a lo largo de los años simplemente por-
que la longevidad cada vez mayor ha variado el ratio de población
empleada y población jubilada. Este problema se agudizará más
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cuando se jubile la generación del baby boom. Y es indudable
que actualmente la gente es más escéptica ante la capacidad del
gobierno para resolver muchos problemas de la sociedad, aun-
que esto se debe parcialmente a que el gobierno se ha orienta-
do hacia problemas cada vez más difíciles a lo largo de los
años.

Ciertamente, como resume sucintamente la situación un re-
ciente análisis, «a comienzos de los 80 [cuando empezó a flore-
cer el replanteamiento del gobierno a gran escala, conocido
como Nueva Gestión Pública) el estancamiento, la inflación, el
desempleo y la disminución de la productividad y la inversión
habían afectado seriamente a los presupuestos, teniendo como
consecuencia déficits cuantiosos y permanentes- ".La reducción
del gasto, los elementos más pequeños del estado de la NPM
eran particularmente atractivos en este entorno donde prome-
tieron limitar el crecimiento de los gastos públicos, ayudar a re-
conducir los problemas del déficit sin necesidad de las nada
populares subidas de impuestos y contribuir a la revitalización
del sector privado12.

Otra explicación, de nuevo concretamente para la reducción
de los costes y las partes más pequeñas del estado de la NPM,
es que los gobiernos están perdiendo autonomía respecto de
las políticas públicas debido a la globalización M. La competi-
ción global y el asombrosamente rápido movimiento de capital
que es posible en el mundo contemporáneo hace que los go-
biernos compitan más intensamente que antes respecto del capital
y la inversión. Para ello, necesitan controlar los presupuestos y
restringir la imposición que es la sabia del Estado de bienestar.

Los Estados hacen recortes de plantilla, según Richard ROSE-

CRANCE, para lograr ser competidores eficientes en una econo-
mía global caracterizada por el flujo cada vez más libre de
tecnología, capital y trabajo. Sostiene que el flujo de los factores
de producción internacionales está inundando el poder econó-
mico nacional y haciendo que el Estado confíe en las fuerzas
externas para resolver los problemas económicos internos:

Los países deben intentar que el capital extranjero entre en
su territorio. Para mantener tal inversión, las autoridades nacio-
nales necesitarán mantener baja la inflación, incrementar la pro-
ductividad, tener una moneda fuerte y una fuerza de trabajo
flexible y formada. En ocasiones, estas demandas entrarán en
conflicto con los intereses nacionales que quieren un mayor
gasto del gobierno, déficits presupuestarios mayores y más pres-
taciones. Ese conflicto dará lugar a una continua inseguridad
interna sobre el empleo, la riqueza y la atención médica. A
diferencia de los remedios aplicados en las economías aisla-
das y parcialmente cerradas del pasado, en puridad las polí-
ticas nacionales ya no pueden resolver estos problemas \

Además de estos factores, parece obvio que el público, es-
pecialmente en los Estados Unidos, ha llegado a estar cada vez
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menos satisfecho con la forma en que muchos programas regu-
ladores se han puesto en práctica. No es un asunto sencillo. La
situación es, a grandes rasgos, análoga a las cuestiones del fcsta-
do de bienestar donde muchos quieren grandes beneficios y
bajos impuestos. La gente quiere simultáneamente los benefi-
cios generados por muchos regímenes reguladores —tales
como aire y agua limpios y alimentos y medicamentos segu-
ros— sin exigencias molestas. Y a menudo no les gustan los
objetivos que representan las regulaciones en áreas tales como
la acción positiva. El tono antirregulador del Análisis de la Ac-
tuación Nacional puede que no derive de la misma fuente que
la reacción pública a la regulación, pero los líderes políticos
aprecian su gran atractivo.

Finalmente, los cambios en la tecnología y en el entorno
económico y los muchos problemas a los que se ha enfrentado
el Estado, han contribuido aparentemente a extender el senti-
miento de que los métodos empleados en el sector privado son
superiores a los empleados en el sector público. Cuando los de-
fensores de la Nueva Gestión Pública reclaman la privatización,
mayor subcontratación, desregulación y cosas semejantes, están
en consonancia con una corriente de opinión política que ha
mostrado recientemente una gran vitalidad en gran parte del es-
pectro político.

En resumen, hay una variedad de explicaciones por las cua-
les la Nueva Gestión Pública (incluida la versión americana, el
Análisis de la Actuación Nacional) ha surgido y ha llegado a ser
una fuerza tan potente en el gobierno contemporáneo. Hay
probablemente parte de razón en cada uno de los factores ex-
plicativos propuestos, aunque, como HOOD, nos mantenemos
escépticos respecto a que el argumento o las evidencias a favor
de alguno de ellos es dominante o lo suficientemente irresisti-
ble como para establecer cómodamente una generalización.
Ésta es una de esas áreas que demandan más investigación. Lo
que está meridianamente claro es que los ejecutivos en los Esta-
dos Unidos y en la mayoría de los países industrializados se en-
frentan a un entorno cambiante favorecido por los esfuerzos
para implementar muchas de las propuestas expuestas por los
defensores de la NPM.

Según Donald KETTL, un importante estudioso de la Nueva
Gestión Pública, la revolución global de la gestión pública ha
tenido dos variantes básicas. En una a la que él denomina -de-
jar que los gestores gestionen- y que se empleó en países tales
como Australia y Suecia, «Los reformadores ... creían que los
gestores sabían lo que se debía hacer, pero que las reglas, pro-
cedimientos y estructuras existentes creaban barreras para ha-
cerlo» b. Los gestores, argumentaban los reformadores, estaban
constreñidos por los procedimientos operativos estándar y limi-
tados por su visión de lo que podrían hacer las prácticas y las
políticas públicas existentes. Las reformas se deberían diseñar
para liberar a los gestores de tal forma que pudiesen centrarse
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en los problemas que deberían resolverse y reaccionar ante
ellos de forma flexible y creativa. «En el núcleo de deja que los
gestores gestionen», dice KETTL, «está el movimiento del servicio
al cliente que centra a los gestores en servir a los ciudadanos
en vez de centrarse en las necesidades de la burocracia, en la
parte de 'trabajar mejor' en el dilema de 'trabajar mejor/menor
coste'.l6.

La segunda variante KETTL la titula 'haciendo que los gesto-
res gestionen». Este enfoque se identifica concretamente con las
reformas en Nueva Zelanda y Gran Bretaña. Los reformadores
enfatizaron que «porque la mayoría de las agencias y programas
del gobierno son monopolios, los gestores tenían pocos incenti-
vos para gestionar mejor. La única forma de mejorar la actua-
ción del gobierno, según creían, era cambiar los incentivos de
los gestores del gobierno, sometiéndoles a las fuerzas del mer-
cado» 18. Se ha usado una variedad de técnicas. En la iniciativa
de los Próximos Pasos (Next Steps) de Inglaterra, se establecie-
ron agencias (separadas de los departamentos marco de las po-
líticas públicas) para llevar a cabo políticas públicas mediante
contratos en los que se especificaban los objetivos y los estándares
de gestión. En Nueva Zelanda, a los gestores se les contrata actual-
mente en virtud de contratos de gestión y se les puede despedir si
sus unidades no logran los estándares de gestión fijados para
ellos. Ambas naciones han privatizado programas y subcontrata-
do, como elección racional que los economistas aconsejan.

KETTL sostiene que las filosofías de «dejar que los gestores
gestionen» y «hacer que los gestores gestionen» «van en direccio-
nes opuestas»19. El enfoque de dejad que los gestores gestionen
incrementa la responsabilidad de los gestores ante los consumi-
dores. Les autoriza para actuar con flexibilidad para mejorar el
servicio, todo ello al tiempo que se guían por la demanda y
preferencias del consumidor. El enfoque de hacer que los ges-
tores gestionen establece unos objetivos desde arriba y a los
gestores se les otorga libertad (con algunos límites, desde lue-
go) para hacer lo que sea necesario para conseguir los objeti-
vos. KETTL observa que los americanos que esbozaron la
iniciativa de la reinvención la tomaron prestada, en gran medi-
da, tomando en cuenta ambos enfoques como fuente de ideas
sin prestar mucha atención a cómo encajaban una con otra. El
resultado es un conjunto de propuestas con muchas facetas,
pero sin mucha coherencia.

¿Cuáles son exactamente los principales elementos de la ini-
ciativa de la reinvención en los Estados Unidos? A primera vista,
la iniciativa parece bastante simple. El Informe inicial del NPR
lista cuatro «principios» clave y después organiza sus propuestas
dentro de aquellos principios. Se supone que se centran princi-
palmente en el «cómo» del gobierno (cómo debería trabajar el
gobierno). Como señalamos anteriormente, un conjunto de pro-
puestas posterior, denominado a menudo NPR I, otorga un ma-
yor énfasis al «qué» del gobierno (lo que el gobierno hace - y lo

que debería hacer)M. Y la última fase, NPR III, o Fase III usan-
do la denominación de KETTL, se centra en mejorar las 32 «agen-
cias de alto impacto» y en usar «una medición de los resultados
para transformar la gestión federal»21.

Los cuatro principios clave de NPR I son los siguientes: 1)
Cortar la cinta roja; 2) Poner a los clientes en primer lugar: 3)
Dar poder a los empleados para obtener resultados; y 4) Volver
a los elementos básicos. A pesar del énfasis en el «cómo», lo úl-
timo tiene claramente fuertes implicaciones para el «qué» del go-
bierno.

Cortar la cinta roja trae consigo una gran serie de pasos
para desregular y modernizar la administración. En lo que ha
recibido más atención por parte de los analistas, el informe NPR
sugiere poner fin a las regulaciones a nivel federal y reducir las
regulaciones federales para los Estados y entes locales. Esto in-
cluye el proceso propuesto para permitir que las agencias pue-
dan renunciar a las regulaciones y la sugerencia de que el
Congreso imponga unos pocos mandatos a las agencias, por
ejemplo, limitar lo que la crítica gusta de llamar micro-gestión
congresista. También incluye propuestas para permitir que los
Estados y entes locales consoliden programas de subvenciones
individuales y permitir a los secretarios de gabinete conceder a
los Estados y entes locales exenciones respecto de las regula-
ciones federales. El informe NPR también sugiere minimizar
muchas restricciones en el gasto de las agencias impuesto por
la OBM y el Congreso, permitiendo los deslizamientos presu-
puestarios entre los años fiscales, y modernizar el proceso pre-
supuestario introduciendo la presupuestación bianual. Defiende
la descentralización de la gestión del personal para dar a los
gestores más autoridad para contratar, promocionar, recompen-
sar y despedir a los trabajadores. Demanda realizar una reforma
del proceso de aprovisionamiento, especialmente eliminando
las rígidas reglas de aprovisionamiento y confiar más en el mer-
cado. Y, finalmente, sugiere que la Inspección General cambie
sus orientaciones sobre el cumplimiento de las normas (castigar
a los transgresores) para mejorar la actuación de la agencia.

El informe NPR contiene numerosas sugerencias para colo-
car a los clientes en primer lugar. A las agencias se les exigirá
captar el punto de vista de los clientes (empleando encuestas y
técnicas similares). Esto se llevará a cabo para competir por los
clientes, allí donde sea posible, con las agencias internas de
prestación de servicios cuya misión es competir unas con otras
y con proveedores externos de servicios, y con agencias de ser-
vicios orientadas hacia el exterior creadas para competir con las
compañías privadas que pueden llevar a cabo tareas similares.
Cuando un monopolio del gobierno se considera absolutamen-
te necesario, como en el caso del sistema de control del tráfico
aéreo, a las organizaciones se las debería dirigir más como em-
presas de negocios y se las debería dar incentivos para respon-
der a los clientes. Finalmente, el informe insta a que se
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trasladen algunas (unciones federales al mercado, incluyendo la
formación continua de trabajadores y la inspección de trabajo.

El NPR contiene muchas propuestas que, como dice, confe-
rirán poder a los empleados para conseguir resultados y «crear
una cultura de espíritu empresarial público»n. Debería descen-
tralizarse el poder de decisión política, dando a los empleados
de nivel inferior más autoridad para tomar decisiones de la que
tienen actualmente, al tiempo que reducir el número de perso-
nal supervisor. A los empleados se les debe hacer responsables
de los resultados. Aquí el NPR abraza de forma entusiasta la Ley
de Actuación y Resultados del Gobierno de 1993 (GPRA) y re-
clama su total implementación, la cual incluye planes estratégicos,
planes de gestión anual con objetivos medibles y oportunidades
para eximirse de las regulaciones administrativas («renuncias
para la flexibilidad de la gestión»). NPR también reclama que el
Presidente desarrolle acuerdos de gestión por escrito con los
responsables de los departamentos y de las agencias. El informe
utiliza los contratos de gestión de Gran Bretaña como ejemplo,
y eso implica que los responsables de las agencias (y las agen-
cias) que no logren conseguir los objetivos acordados sufrirán
consecuencias fatales23. Finalmente, el informe NPR pide que
los empleados federales en el gobierno reinventado reciban las
herramientas y la formación que necesitan para realizar su tra-
bajo, e insiste de forma acentuada en que «se aseguren de que
las utilizan*2i.

El último principio de NPR I es volver a los elementos bási-
cos. Ésta es la sección del informe que solapa el «qué» del go-
bierno supuestamente reservado al NPR II. El primer elemento
de volver a los elementos básicos especifica que el gobierno fe-
deral debería «eliminar lo que no necesitamos»h. Obviamente,
lo que no necesitamos está, al menos parcialmente, en función
de los propios valores e intereses políticos. El informe se centra
en lo que denomina lo obsoleto, la duplicación (incluido el so-
lapamiento de programas) y la eliminación de «privilegios de
especial interés»26. Los ejemplos que el informe del NPR da de
estos últimos deberían considerarse en su mayoría como no
controvertidos, pero algunos pondrían una gran parte de los
programas federales bajo esta rúbrica. Otras sugerencias en el
apartado de volver a los elementos básicos es incrementar las
tarifas a los usuarios (y dar a las agencias mayor libertad en este
sentido), trabajar más concienzudamente para eliminar el frau-
de, invertir en una mayor productividad y rediseñar la ingenie-
ría de programas para recortar costes.

El NPR I preveía un ahorro de 108 billones de dólares du-
rante cinco años, de los cuales casi un 40% era a través de la
•modernización» de la burocracia, eliminando cerca de 252.000
puestos de trabajo (más tarde el Congreso lo incrementó a
272.9000). El NPR II preveía un ahorro de casi 70 billones de
dólares en cinco años mediante cambios, finalizaciones y priva-
tizaciones de los programas.

Un análisis que realizamos del ahorro NPR II indica que de
los cambios específicamente situados (algunas agencias, como
la NASA, no quebrantaron el ahorro propuesto por el progra-
ma), 84% precisó de cambios legislativos . El ahorro, en otras
palabras, no se puede alcanzar simplemente mediante cambios
administrativos. Muchas de las «ineficiencias» en la administra-
ción vienen dadas por mandatos legislativos y sugieren una
fuente política más que administrativa, de los problemas. Volve-
remos a esta cuestión en la conclusión de este artículo, donde
enfatizamos el significado político y las implicaciones de la
reinvención ffi.

El NPR I fue muy criticado por el énfasis que en la práctica
se dio al ahorro sobre la mejora de la gestión y por su falta de
estrategia a la hora de negociar con el Congreso, cuyo apoyo se
necesitaría en muchos sentidos, incluida la legislación29. El Pre-
sidente y el Vicepresidente anunciaron reducciones en las di-
mensiones de la burocracia y el ahorro proyectado en los
costes. En resumen, la parte del «costar menos» del NPR dominó
sobre la parte de «trabajar mejor», sin que sorprendiese a ningún
observador político, pero generó un problema desde entonces,
como muy bien puso de manifiesto Donald KFTTL: «buscar un
gran ahorro a corto plazo puede socavar un esfuerzo mayor de
mejorar la gestión e incrementar los costes a largo plazo» *.

En suma, el NPR es parte de un amplio movimiento conoci-
do como la Nueva Gestión Pública (New Public Management).
Mientras que tiene muchas variantes, todas comparten la idea
de que se debe cambiar la administración y la cultura adminis-
trativa centrándose en los resultados organizacionales, la ges-
tión individual y los incentivos del mercado. Algunos enfatizan
el enfoque orientado al cliente que KFTTL titula como «dejar que
los gestores gestionen», mientras que otros se centran en el en-
foque más controlado centralmente de «hacer que los gestores
gestionen», donde las autoridades centrales establecen objetivos
y a los gestores se les da una gran libertad para diseñar las for-
mas de lograrlos. El Análisis de la Actuación Nacional (National
Performance Revietú) toma prestados indiscriminadamente am-
bos enfoques. Pone un mayor énfasis en el servicio al cliente,
pero también se caracteriza por objetivos de gestión determina-
dos centralmente. En conjunto, el NPR se propone recortar pro-
gramas, ahorrar dinero, hacer uso de la subcontratación, la
privatización, la competencia y los mercados, y adoptar las téc-
nicas del sector privado en un sistema administrativo orientado
al rediseño de los resultados/gestión. También apoya la gestión
de abajo arriba y se centra en la satisfacción del cliente. Dice
poco sobre lo que debería ocurrir si estos elementos entrasen
en desacuerdo.

Se podrían escribir volúmenes sobre las herramientas de
gestión recomendadas por el Análisis de la Actuación Nacional
(National Performance Review). De hecho, la gente lo hace. Y
muchas de las propuestas del NPR contienen ideas interesantes
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para liberar a los gestores federales y permitirles que gestionen
eficientemente. Cuando criticamos algunas de estas ideas del
análisis de la gestión, como haremos en la siguiente sección, el
espíriai es constructivo. De hecho, no queremos echar un jarro
de agua fría en muchas de las reformas de gestión que el NPR
sugiere (o al menos en la necesidad de las reformas de ges-
tión), pero nos centraremos en las dificultades de la reforma y
después enfatizaremos que el problema es más profundo de lo
que el NPR o el NPM sugiere.

Crítica de la reinvención:
problemas y perspectivas

Como ya se ha indicado, muchos de los elementos del NPR
son atractivos. Es especialmente útil revisar el conjunto de regu-
laciones que a menudo frustran a los trabajadores federales y a
los ejecutivos más de lo que frustran a aquellos de nosotros que
tenemos un contacto directo relativamente infrecuente con los
programas. Muy pocos negarían las ventajas de una reflexión
cuidadosa sobre lo que podría hacerse mejor o de forma más
flexible en el sector privado (aunque es probable que merezcan
más la pena en otras naciones donde el sector público históri-
camente ha gestionado los sistemas de transporte y ha prestado
otros servicios cuasi-comerciales). Una mayor subcontratación
podría tener éxito (aunque gran parte de la experiencia del go-
bierno en esta área demuestra lo difícil que puede ser gestionar
el proceso de contratación de forma eficiente y eficaz)M. Cierta-
mente, la mayoría de los observadores objetivos pueden aplau-
dir únicamente los esfuerzos que se han realizado para emplear
la moderna tecnología de la información en hacer que las orga-
nizaciones sean mejor dirigidas y extenderse de tal forma que
cada vez menos trabajadores den un producto mejor. Y a todo
aquel que le importe cómo funciona el gobierno, debería que-
rer ver a aquellos a los que sirve recibir un tratamiento cortés,
educado y satisfactorio en las oficinas del gobierno.

Nosotros no nos proponemos en esta sección criticar cada
uno de los muchos cambios sugeridos por el NPR. Más bien,
queremos analizar los cambios propuestos buscando las áreas
que necesitan ser reelaboradas y demostrar más adelante que lo
que parece atractivo a simple vista, en su interior esconde un
problema. Comenzamos con una crítica de los cuatro principios
básicos del NPR y después pasamos a discutir otros temas plan-
teados por la puesta en práctica del NPR, incluyendo cuestiones
más amplias que afectan al sistema político.

El principal objetivo (o principio, como a los del informe
NPR les gusta denominarlo) de la reinvención es «cortar la cinta
roja*. Este objetivo está tan cercano a la maternidad como no se
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puede encontrar en el mundo frecuentemente seco de la refor-
ma administrativa. La cinta roja es un término peyorativo en
nuestro lenguaje. Hay muy poca gente proclive a ratificar que la
cinta roja es algo que el gobierno necesita.

Sin embargo, un análisis concienzudo y desapasionado de
la cinta roja realizado por Herbert KAUFMAN nos haría pensar
dos veces en los usos de la cinta roja, así como en sus abusos.
KAUFMAN sostiene que la cinta roja (que rodea los constreñi-
mientos oficiales en cuanto al comportamiento) se creó para
proteger a la gente de los abusos, para garantizar un procedi-
miento ajustado a las normas (justicia), para asegurar que los
intereses pueden estar representados en el proceso político (y
de una forma ordenada y racional), para promover la eficacia
en la administración y para asegurarse de que las acciones ad-
ministrativas están abiertas al escrutinio público fí. Éstos son va-
lores que la mayoría de la gente en una sociedad democrática
aprueba. Desafortunadamente, sin embargo, los procedimientos
para promoverlos a veces hacen que las cosas sean molestas o
irritantes. Es el dilema de la cinta roja -sopesar los costes y los
beneficios. El NPR, para simplificar la cuestión, está abierto a la
crítica de que se debe considerar los cambios procedimentales
propuestos con mucho cuidado, incluidos los propuestos con el
loable esfuerzo de desregular y modernizar la administración,
para asegurarse de que los costes, así como los beneficios espe-
rados se tienen en cuenta.

James Q. WILSON, siguiendo a KAUFMAN, sostiene que las ga-
rantías de justicia y previsibilidad en el sector público, como las
normas que regulan cómo alquilan, compran y contratan las
agencias, otorgan una protección fundamental a los ciudadanos
y a los grupos de interés en nuestra sociedad. Las normas ga-
rantizan que existen procedimientos establecidos para desarrollar y
promulgar regulaciones (la Ley de Procedimiento Administrativo),
de tal forma que la gente que tiene interés puede saber lo que el
gobierno planea hacer y tener algo que decir. A veces, las reglas
se establecen para asegurarse de que un grupo concreto tiene
acceso a los recursos públicos (negocios pertenecientes a mino-
rías o gobiernos locales son los dos ejemplos que WILSON utili-
za). Aquí las normas se emplean para proteger un interés o
dejar constancia del vencedor de una disputa política".

La conclusión obvia es que es probable que la flexibilidad
administrativa sea considerada como una virtud hasta que dañe
algún interés básico. Entonces se demandará poner de nuevo
en práctica procedimientos que aseguren la justicia, la transpa-
rencia, la previsibilidad y los valores relativos. Como Peter Au-
COIN señala en un ensayo sobre la reforma administrativa en la
gestión pública que se centra en otros países además de Esta-
dos Unidos: «Los tests cruciales son si los políticos, especial-
mente las autoridades ejecutivas, se autolimitarán a la hora de
pedir nuevas regulaciones o de volver a regular cuando tengan
lugar los inevitables errores administrativos y, por tanto, la tur-
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bación política o cuando se descubran las desviaciones de las
normas recientemente aceptadas, tales como la equidad en el
empleo3*. Precisamente por este enfoque en los sistemas parla-
mentarios de tipo Westminster, el ensayo de AUCOIN no consi-
dera la posibilidad todavía mayor de que los políticos elegidos
de una institución como el Congreso de los Estados Unidos, de-
manden rápidamente reglas y procedimientos en respuesta a los
escándalos y abusos. De hecho, muchas de las reglas más res-
trictivas que tenemos hoy día están en vigor debido a acciones
del Congreso.

El segundo principio del NPR es -poner a los clientes en pri-
mer lugar». Éste es otro objetivo que parece simple y deseable a
primera vista. Naturalmente, queremos que las agencias del go-
bierno satisfagan a aquellos que sirven y les den el mejor trata-
miento posible. Sin embargo, no todos los clientes son iguales.

Cuando una agencia del gobierno, como el Servicio Postal,
tiene como clientes a toda la ciudadanía (y los clientes están
pagando unos precios por los servicios recibidos), no es proba-
ble que haya mucho debate acerca de la prestación de los ser-
vicios según las preferencias y demandas de los clientes. Pero a
menudo, los clientes tienen regulados sus intereses o son re-
ceptores de beneficios (tales como los del Estado de bienestar).
Muchos otros dentro de la sociedad están en juego en estas
áreas políticas. Pueden ser los proveedores de fondos mediante
la redistribución de ingresos fiscales generales o estar afectados
por los intereses regulados (tales como las emisoras o los pro-
cesadores de alimentos). ¿Cuáles son los clientes apropiados a
tener en cuenta en estos casos? ¿A qué intereses se les debería
dar primacía? Éstas son básicamente preguntas sobre la legitimi-
dad e igualdad y son problemas políticos de primer orden. En
resumen, no siempre está claro quiénes son los clientes y a
quién se le debería «colocar en primer lugar».

Una crítica afín al principio de poner a los clientes primero
es la forma en la que se concibe (o más exactamente, no se
concibe) a los ciudadanos. Algunos analistas incluso llegan a
caracterizar la reinvención como «una negación de la ciudada-
nía*. El argumento, expuesto brevemente, es el siguiente:
«Como ciudadanos, esperamos del gobierno que actúe de una
forma que no sólo promueva el consumo de servicios ... sino
que también promueva un conjunto de principios e ideales que
son inherentes a la esfera pública35. Hay una diferencia, en
otras palabras, entre los proveedores de productos del sector
privado y esas cosas que nosotros nos esforzamos por hacer co-
lectivamente a través del gobierno.

Una figura importante en el diseño de la iniciativa de la
reinvención, John KAMENSKY, trata indirectamente esta crítica, al
realizar una distinción entre permitir que los clientes expresen
su opinión sobre la prestación de un servicio y darles la palabra
en la elaboración de las políticas públicas. Sostiene que el NPR
defiende «incrementar el rol y la voz de los clientes en la presta-

ción del servicio (pero no en el proceso de elaboración de las
políticas públicas»'. Los líderes del gobierno deben establecer
un marco político básico dentro del cual se pueda perseguir la
satisfacción del cliente. Esta distinción deberá ayudar en mu-
chos casos, pero deja a un lado la contradicción básica discuti-
da anteriormente en este artículo —la tensión entre lo que los
clientes pueden desear y lo que la política del gobierno requie-
re—, particularmente si a los gestores se les evalúa en base a
criterios de gestión más allá de la satisfacción del cliente.

Finalmente, hay alguna duda sobre si las analogías del mer-
cado propuestas por el NPR sobre el servicio al cliente son en-
teramente exactas. La presuposición del NPR es que las
organizaciones del sector privado tienen como principal objeti-
vo conseguir beneficios. Satisfacer a los clientes es un medio
para conseguir un fin, pero no es un fin en sí mismo. Cuando
las empresas pueden hacerlo, eliminan la competencia y expri-
men a los clientes lo que pueden. E incluso cuando hay com-
petencia, las empresas deben calibrar la compensación entre lo
que a los clientes les gustaría (servicios excelentes) y lo que
prefieren pagar (precios bajos). Cualquiera que vuela con líneas
nacionales conoce muy bien este intercambio.

En resumen, existen muchos problemas todavía sin resolver
respecto de la atractiva idea de poner a los clientes en primer
lugar.

«Dotar de poder (empowering) a los empleados para conse-:

guir resultados» es el tercer principio del NPR. Descentralizar la
autoridad hasta maximizar el potencial de los trabajadores del
gobierno para contribuir de forma creativa a mejorar la gestión
organizativa es otro objetivo que pocos discutirían. Como los
otros objetivos del NPR, no obstante, surgirán dificultades signi-
ficativas a la hora de lograr «dar ese poder- a los empleados. La
primera y más obvia es el riesgo a los escándalos. WILSON cita la
siguiente frase del informe NPR, con la que está de acuerdo:
•En el altamente politizado mundo de Washington, el mayor
riesgo no es que un programa se desarrolle de una forma po-
bre, sino que estalle un escándalo<7. Él presupone, razonable-
mente a nuestro entender, que esta dinámica continuará
funcionando. No es un campo fértil para que tenga éxito confe-
rir poder (empowerment) a los empleados.

Otra dificultad con el empowerment de los empleados es el
problema de lograr un acuerdo sobre las expectativas. De nue-
vo volvemos a la tensión entre los objetivos definidos por los
empleados (y los clientes) y los objetivos de los funcionarios
elegidos o los que toman las decisiones al más alto nivel en la
jerarquía administrativa organizacional. ¿Cuánta flexibilidad de-
berían dar los sistemas democráticos a los empleados de la ad-
ministración, especialmente desde que la administración política
define con frecuencia lo que es la política? Si el sistema político
da a los administradores objetivos vagos, como a menudo ocu-
rre, entonces, ¿cuánta libertad tendrían los empleados del go-
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bierno respecto de la interferencia (supervisión) que puedan
ejercer las autoridades centrales? ¿Y qué hacemos cuando el
Congreso y el ejecutivo no están de acuerdo en los objetivos y
después dan señales opuestas sobre cuáles deberían ser los ob-
jetivos o el comportamiento de la agencia?

Muchas de estas preguntas se plantearán de nuevo cuando
discutamos la implementación inicial de la Ley de Actuación y
Resultados del Gobierno (Government Performance and Residís
Act -GPRA). El informe NPR menciona la GPRA como un ex-
celente ejemplo de empowering a los empleados para lograr
los resultados y hacerles después responsables3. Como en
la mayor parte de la discusión anterior, deberíamos hacer
constar desde el principio que hay grandes ventajas en de-
sarrollar objetivos medibles para que los empleados de la
agencia los alcancen. Los problemas vienen al implementar
una ley como la GPRA en situaciones que se dan comúnmen-
te, donde los objetivos no se han establecido bien políticamente
o donde existe más o menos un acuerdo sobre los objetivos,
pero el nivel de recursos de los programas puede estar en dis-
cusión (a menudo, desde luego, tanto los objetivos como los re-
cursos están en disputa).

El cuarto y último objetivo del NPR es «volver a los elemen-
tos básicos» (eliminando «lo que no necesitamos» como primer
paso). Ante el riesgo de parecer un disco rayado, ¿cuántos po-
drían discrepar en principio de la idea de que deberíamos eli-
minar lo que no necesitamos? Sin embargo, podría existir cierta
disputa sobre lo que debería incluirse en lo que es básico. De
hecho, sostendremos que el núcleo del problema, mucho más
importante que las cuestiones de los sistemas o mecanismos ad-
ministrativos, es alcanzar el consenso sobre lo que el gobierno
debería estar haciendo.

Como James Q. WILSON señala, antes que cerrar algunas ofi-
cinas de la agencia y hacer sugerencias similares que no es
probable que provoquen muchas iras, el Informe inicial NPR es-
tablece como objetivo subvenciones a la lana, a las abejas y al
mohair39. Éstas son sugerencias relativamente seguras, aunque
probablemente contestadas por los partidarios de los programas
o quienes consideran útiles o convenientes las oficinas. Como
señalamos anteriormente, el NPR II hace sugerencias más sus-
tanciales a los programas, pero la mayoría de sus propuestas re-
quieren de la actuación del Congreso, porque la legislación ha
establecido los programas o formas de prestación de los servi-
cios que son objeto de supresión o cambio. La clave para hacer
los cambios es, pues, política y no administrativa. Hay distritos
de apoyo que están tras la mayoría de los programas del go-
bierno. Los seguidores insisten regularmente en que la nación
necesita sus programas favoritos (y a menudo tienen sugeren-
cias para mejorar los programas, extendiéndolos de alguna for-
ma). A menudo, trae consigo el conflicto y gasto de capital
político decidir lo que es básico y lo que no necesitamos, aun-
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que, con frecuencia, pueden ayudar también circunstancias
afortunadas como las consecuencias de la caída de la Unión So-
viética para el programa de defensa de Estados Unidos.

Otros analistas hacen alegaciones similares. Ron MOE, por
ejemplo, en un duro análisis del NPR, concluye que después de
todo lo que se ha dicho y hecho «lo que realmente necesitamos
hoy día ... es volver a pensar lo que realmente esperamos de
nuestro gobierno»40. George FREDERICKSON sostiene que reinven-
tar el gobierno está plagado del «problema de los problemas-
erróneos». Dice que «en el problema de los problemas-erróneos, un
gobierno busca evitar tomar decisiones políticas duras que ten-
gan que ver con los problemas públicos reales y, en vez de eso,
se vuelve hacia una mejor gestión como la solución universal» 4\
Desde luego, el NPR sugiere algunas elecciones políticas, pero
muy pocas son realmente duras. Y son estas duras elecciones a
las que FREDERJCKSON se refiere cuando habla de los «problemas
públicos reales».

Precisamente porque el NPR contiene tantos elementos y
toca tantos aspectos importantes del gobierno, se podría conti-
nuar casi ad infinüwn haciendo comentarios y críticas. Hare-
mos algunas aclaraciones adicionales (y explicaremos además
unas cuantas que ya se han planteado) en las siguientes pági-
nas, pero de nuevo ponemos de manifiesto que, al hacer eso,
no negamos muchas de las útiles sugerencias del NPR para ha-
cer operativo el gobierno de una forma más sensible y eficien-
te.

Para un paquete de reformas que tiene que ver con la efi-
ciencia y la forma en la que las organizaciones del gobierno
funcionan, el NPR presta relativamente poca atención al rol de
los directivos de nivel superior. El NPR demanda recortes entre
el personal supervisor de nivel medio como medio de reducir
el tamaño del funcionariado público e incrementar simultánea-
mente el grado de control, pero curiosamente guarda silencio
sobre aumentar el tamaño del cuerpo de los nombrados políti-
camente. Sus cifras se han incrementado dramáticamente desde
1960, parte de un fenómeno al que Paul LIGHT se refiere como
el «engordamiento del gobierno'12. Un análisis del libro de
LIGHT describe bien el problema:

Como [LIGHT] señala tan acertadamente, las anteriores justifi-
caciones de la limitada envergadura del control descansaban
en las limitaciones innatas de los líderes; las motivaciones
actuales para ese engordamiento descansa en el deseo de
los presidentes de ejercer un control más estrecho sobre los
burócratas en los cuales no confían. Pero sin dirigirse de
forma sistemática en sus recomendaciones a los nombrados
políticamente, el informe Gore no llega a eliminar un impor-
tante obstáculo para conseguir una burocracia federal más
reducida y que lleve a cabo una mejor gestión43.

CAPPn.e15. Mayo / Agosto 1999



Rcinveniar d Gobierno: problemas y perspectivas

Un problema es que con tantos cargos políticos en el más
alto nivel, es difícil hacer responsable de los resultados a una
persona en concreto —uno de los objetivos de! NPR—. Otro,
puesto de manifiesto por la Comisión Volcker, es que los
conocimientos y la experiencia de los oficiales de carrera
superiores no son utilizados adecuadamente cuando los car-
gos políticos mantienen tantas posiciones clave'14. El NPR
dice mucho de la contratación, formación del personal y
uso de la moderna tecnología, pero se aleja del problema
políticamente sensible de que haya probablemente demasia-
dos cargos políticos presidenciales, muchos de los cuales care-
cen de las aptitudes de los funcionarios de carrera que están
por debajo de ellos.

KETTL resalta otra pieza perdida en el NPR, la necesidad de
enlazar el sistema de gestión reinventado con el presupues-
to. Una enorme ventaja potencial de un sistema de gestión
basado en la actuación es que puede ayudar a clarificar
cuando se piensa en los objetivos políticos y suministra da-
tos sobre si se están consiguiendo esos objetivos. Eso, a su
vez, «ayudaría a los funcionarios electos a sopesar las de-
mandas en liza respecto de los recursos escasos y a poner
el dinero donde sea mejor*h. La Ley de Actuación y Resulta-
dos del Gobierno (Government Performance and Residís
Act) se dirige ciertamente a tener un efecto profundo en el
lado de la ecuación de la clarificación y medición de la ges-
tión- aunque todavía no está claro cómo funcionará final-
mente en la práctica (véase la siguiente sección) y la parte
de la ecuación del presupuesto todavía es bastante proble-
mática. De hecho, la Auditoría General informa, de una for-
ma comedida, de que «debido a la gran variación entre las
estructuras de actividad de los programas de las agencias es
probable que se cuestionen al Congreso y al ejecutivo cuando
traten de vincular los objetivos de la gestión con las estructuras
de actividad de los programas del presupuesto»46.

Podríamos seguir en este sentido, pero no hay duda de que
existen numerosos problemas con el anteproyecto del NPR (y
con el NPM), que requieren una cuidadosa meditación y difíci-
les elecciones. Cuanto más consistentes son los elementos de la
reforma, mayores serán las posibilidades de que tenga éxito. Al-
gunas propuestas pueden llevarse a la práctica fácilmente y mu-
chas lo han sido. Parecen haberse implementado con cierto
éxito todas las reformas, mayor subcontratación, modernización
del proceso de contratación, el uso de diversos mecanismos
para calibrar la opinión del cliente de la agencia y responder a
ello, un uso mayor y más efectivo de la tecnología de la infor-
mación, la modernización de algunos aspectos del aprovisiona-
miento y atención a una variedad de reformas de gestión
interna de las agencias47. La cuestión a largo plazo es si se
plantean y resuelven las inconsistencias y problemas con el
NPR identificadas anteriormente.

De especial atención son las siguientes cuestiones:

1. ¿Cómo se conciliarán los elementos de «dejar que los
gestores gestionen» y «hacer que los gestores gestionen*?

2. ¿Cómo responderá el sistema político de los Estados Uni-
dos, sensible a los errores, a las inevitables equivocacio-
nes y escándalos más importantes que tendrán lugar en
un gobierno reinventado tal y como tienen lugar en el
sector privado?

3. ¿Puede ser también responsable una burocracia tan flexi-
ble y adaptable como la que visionaba el informe NPR y
ante quién? KETTL, que ciertamente no se opone a las re-
formas, va tan lejos como para decir que la medición de
la gestión y el énfasis en los clientes de la reinven-
ción/propuestas del NPM «transforma sutilmente la relación
entre los funcionarios elegidos y los administradores. Al me-
nos, introduce nuevos estándares por los cuales los admi-
nistradores pueden afirmar su autonomía de los que
elaboran las políticas públicas; a lo sumo, desajusta las
influencias existentes que los funcionarios electos usan
generalmente para afirmar su control sobre los gestores
públicosw.

4. ¿Cómo podría tratar el gobierno reinventado con las in-
consistencias inherentes a la separación americana del
sistema de poderes, especialmente cuando existe un
control distinto por parte del Congreso y la presidencia?
¿Ante qué institución deberían ser responsables las
agencias por los resultados? ¿Qué pasaría si el Congreso
no consiguiese un acuerdo apropiado sobre la financia-
ción necesaria para lograr los resultados especificados
en los planes de la agencia? ¿Entonces, cómo se evalua-
ría a los gestores?

5. ¿Cómo sería la relación entre los gestores y los funciona-
rios electos en un NPR implementado? ¿Estarían dispues-
tos los oficiales electos, especialmente el Congreso, a
abstenerse de interferir en la administración, incluso
asumiendo que existe un acuerdo sobre los objetivos?
De una forma más amplia, ¿por qué estaría dispuesto el
Congreso a aceptar en la práctica el limitado rol que im-
plica la iniciativa de la reinvención?49.

6. ¿Cuáles serán, si es que las hay, las consecuencias políti-
cas y sociales si, como parece ser el caso, «el énfasis a
corto plazo en la eficiencia de reinventar el gobierno ha
impuesto un peaje en la equidad social»?*. ¿Se acercará
el énfasis en lo «básico» y la magra filosofía estatal y los
mecanismos de reinventar el gobierno a las demandas
cada vez mayores de equidad que es probable que
acompañen a la siguiente recesión económica importan-
te?
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La GPRA: dilemas de la
reinvención

El Congreso aprobó la Ley de Gestión y Resultados del Go-
bierno (Government Performance and Residís Act) y el Presiden-
te Clinton la firmó en 1993, el año del informe inicial del
National Performance Review. El informe NPR adopta esta ley.
Lo ve como una herramienta esencial para conseguir que las
agencias establezcan objetivos medibles para sus programas y
para hacer responsables a los máximos gestores de sus resulta-
dos 5l. Y como señala KETTL, la GPRA es una piedra angular del
NPR III dado el énfasis que pone en lograr los resultados en 32
«agencias de alto impacto» '2. Es demasiado pronto para pronun-
ciar una opinión sobre la ley, pero los primeros resultados in-
forman de los problemas habidos en la implementación de un
elemento clave del National Performance Review/New Public
Management en el contexto de los Estados Unidos.

La GPRA tiene por objeto "incentivar una mayor eficiencia,
efectividad y responsabilidad en el gasto federal, estableciendo
un nuevo marco para la gestión y, en consecuencia, en la pre-
supuestación de las agencias federales. El marco exige que las
agencias establezcan objetivos, midan la gestión e informen de
los resultados» r\ La Ley exige que las agencias creen planes es-
tratégicos (que cubran un período de cinco años: actualizados
al menos, cada tres años), planes anuales de gestión e informes
anuales sobre la gestión de los programas J\ Los planes de ges-
tión deben incluir objetivos de gestión expresados «de una for-
ma objetiva, cuantificable y medible» y «establecer indicadores
de gestión que se empleen para medir o valorar los outputs re-
levantes, los niveles de servicio y los resultados de cada activi-
dad de los programas*". Las agencias deben consultar al
Congreso y al OMB y solicitar los puntos de vista de otros en el
desarrollo de sus planes estratégicos. La Ley también permite al
Director del OMB eximir a los programas de ciertas reglas y
normas no estatutarias, si las exenciones ayudan a mejorar los
resultados de los programas . Se designaron cinco agencias
como pilotos para probar la presupuestación de la gestión para
los años fiscales 1998 y 1999, facilitando así una vinculación di-
recta con el proceso presupuestario57.

Es fácil comprender el entusiasmo del informe NPR por esta
Ley. Y, puesto que la Ley reclamaba que el Departamento Ge-
neral Contable realizase evaluaciones ya se dispone de indicios
significativos sobre su implementación, aunque la total imple-
mentación llevará siete años.

La GAO elaboró dos informes en 1998 que son particular-
mente iluminadores58. Los informes examinan el marco estatu-
tario para la gestión y la responsabilidad basada en la actuación
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y analiza los planes estratégicos de las 24 agencias más impor-
tantes, que se enviaron formalmente al Congreso y al OMB en
septiembre de 1977 en el primer ciclo completo de la planifica-
ción estratégica. Mientras que los planes de septiembre de las
agencias se valoraban mejor que las anteriores entregas, la GAO
hizo numerosas críticas. De hecho, los planes estratégicos se
describieron con extrema delicadeza como «un trabajo todavía
muy en progreso»)9.

Los problemas con los planes son bastante reveladores. Al-
gunas dificultades son simplemente decepcionantes, pero no
demasiado sorprendentes para las primeras etapas de tal esfuer-
zo. Muchas agencias, por ejemplo, listaron los «objetivos que no
se centraban en resultados factibles» y los objetivos no «siempre
se expresaban de una forma que condujese a valorar el progre-
so en términos de la actuación real». Con frecuencia, las agen-
cias tampoco discutían cómo iban a cumplir los objetivos60.
Posiblemente, el tiempo y la experiencia podrían resolver estos
problemas, al menos en tanto en cuanto no estén relacionados
con dificultades más importantes.

Sin embargo, existen indicios de que algunas deficiencias
van más allá del mero ajuste al entorno cambiante. Por ejemplo,
la GAO identifica dificultades de las agencias en dirigir esfuer-
zos en programas fragmentados y que se solapan entre sí, y en
prioridades políticas contendientes en sus planes. Éstas no for-
man parte de los problemas administrativos de las agencias,
pero se relacionan con los mandatos legislativos dados en el
complejo entorno político de los Estados Unidos. Un informe
de la GAO, por ejemplo, comenta el hecho de que el Servicio
Forestal ha sido incapaz de reconciliar los conflictos sobre el
uso de las tierras y citaba el ejemplo de promover la venta de
bosques versns proteger la flora. Añade que «calibrar el correcto
equilibrio es un reto continuo y difícil, porque avanzar en el
consenso político necesario para crear y sostener un programa,
con frecuencia da lugar a un programa que tiene objetivos
opuestos y/o definidos ampliamente» '.

De hecho, lograr el equilibrio adecuado es un reto político
difícil para muchas agencias federales. La GPRA deja que las
agencias propongan objetivos62. Eso puede ponerlas en peligro
en los comités del Congreso y los distritos, lugar éste en el que
no les gusta estar a los ejecutivos inteligentes de las agencias.
Apenas es sorprendente que las agencias a menudo se hayan
alejado de caminar por este potencial campo de minas.

Tampoco es sorprendente que algunos miembros del Con-
greso hayan sido bastante críticos con los planes estratégicos de
las agencias. Por ejemplo, el líder de la Mayoría de la Cámara,
Dick Armey, castigó a las agencias por los fracasos en dirigir el
solapamiento entre los programas federales '\ Una crítica mu-
cho menos amistosa de la posición de Armey, que escribía en
el diario Government Executive, reaccionó preguntando: «Pero,
por cierto, ¿quién creó todos esos programas redundantes?*64.
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Ella sugirió que el Congreso liderase el recorte de los progra-
mas redundantes «sin importar a qué distrito o que grupo de
presión se quería agradar creándolos»6'. Aunque esto no es
probable, pone de manifiesto una dificultad fundamental. La
mayoría de los problemas del solapamiento de los programas y
responsabilidades y de los objetivos poco claros o contradicto-
rios se remonta a la legislación que los autoriza, sobre la que se
ha llegado a un acuerdo en el proceso político. La GPRA acon-
seja a las agencias que fijen sus objetivos de forma clara, aun-
que esto a veces pueda ser imposible legal y/o políticamente.

Un problema relacionado con esto es que la GPRA exige
que las agencias consulten con el Congreso el desarrollo de sus
planes estratégicos, pero no se dejó claro exactamente lo que
se entiende por consulta . Las agencias claramente se deben
comunicar con los órganos relevantes del Congreso y tratar de
alcanzar un acuerdo con ellos, pero nadie sabe con exactitud lo
que ocurrirá si el Congreso o el OMB discrepan, o lo que ocu-
rrirá en la situación bastante posible en la que las dos Cámaras
no están de acuerdo. La Ley también permite que el Congreso
añada, enmiende o abóla un objetivo de gestión. Ésta sería la
última forma de «hacer que los gestores gestionen». KAISER y
MCMURTRY, del Servicio de Investigación del Congreso, señalan
sin embargo que «no es del todo seguro ... cómo se podría lo-
grar cualquier sustitución de un objetivo»67. Hacer responsables
a los gestores de la forma prevista por el NPR y la GPRA puede
ser de hecho difícil.

Existen otros problemas significativos que es probable que
surjan, incluso si se logra un acuerdo sobre los objetivos o el
Congreso no pone ninguna objeción inmediata a los objetivos
especificados en los informes de las agencias. Por ejemplo, Fred
KAISER y Virginia MCMURTRY plantean la siguiente pregunta:
«¿Cómo se valorará el fracaso en la no consecución de ciertos
objetivos si, tras la aprobación de un plan, se reduce el presu-
puesto de una agencia; si la financiación se reservase para otros
propósitos y, por tanto, se limitase indirectamente a ciertos ob-
jetivos; o si la reprogramación y las rescisiones afectasen a la
capacidad de la agencia para lograr los objetivos todavía no
conseguidos?»68. Éstas son buenas preguntas y son semejantes a
las planteadas anteriormente sobre los posibles problemas que
podría plantear el enfoque del New Public Management cuando
se aplicó en los Estados Unidos, con su complejo sistema de
gobierno (de poderes separados).

Otros problemas mencionados por la GAO incluyen el he-
cho de que el gobierno federal a menudo tiene una influen-
cia bastante limitada o indirecta para determinar si un
objetivo deseado se ha logrado. Señala que «el trabajo de la
GAO ha demostrado que medir la contribución federal está
desafiando concretamente los programas reguladores; los pro-
gramas de investigación científica; y los programas para prestar
servicios a los contribuyentes a través de terceras partes, tales
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como los gobiernos estatales y locales* . Estos son los elemen-
tos más importantes de la serie de programas del gobierno de
los Estados Unidos. A la GAO también le preocupa que los da-
tos de actuación de las agencias a menudo son de baja calidad,
debido a una variedad de factores, incluidos algunos que son
difíciles de controlar, tales como «la necesidad de confiar en
que terceras partes le suministren los datos*70 Los gestores en
el contexto de la GPRA/NPR van claramente a tener que ser
más hábiles que nunca a la hora de asegurar y evaluar los datos
de los Estados y los poderes locales y de los muchos contratis-
tas (adicionales) previstos en el informe NPR.

Finalmente, como señalamos anteriormente en el documen-
to, la GAO está preocupada por las dificultades que probable-
mente surgirán en «vincular los planes de actuación de las agen-
cias directamente con el presupuesto*. Esto es debido al hecho
de que «el punto hasta el que la estructura de actividades de un
programa del presupuesto puede vincularse al marco de la ges-
tión orientada a resultados varía enormemente de unas activida-
des a otras». El problema no es que los ajustes son difíciles de
concebir o implementar, sino que el Congreso y el ejecutivo to-
davía tienen que ponerse de acuerdo sobre los cambios que se
necesita realizar y lograr un acuerdo, como mínimo, «será un
proceso difícil, que necesita tiempo y que llevará más de un ci-
clo presupuestario resolver*71.

A pesar de la existencia de todos estos problemas (y quizá
de otros no previstos), es probable que la GPRA tenga muchos
efectos positivos. A través del ejercicio de elaborar planes estra-
tégicos, planes anuales de gestión e informes anuales de ges-
tión, las agencias se verán obligadas a tomar en cuenta sus
objetivos de una forma más clara y medible. Mejorarán el uso
que hacen de la tecnología de la información y serán casi con
toda seguridad mejores supervisores de los Estados, poderes lo-
cales y contratistas. La GPRA también pondrá de relieve las di-
ferencias entre el Congreso y el ejecutivo sobre las políticas
públicas y quizá estimule una mayor claridad en la legislación e
impulse los esfuerzos para disminuir el solapamiento y la frag-
mentación de los programas. Pero, al final, los problemas más
sensibles de la definición de objetivos, la fragmentación de los
programas y los niveles inciertos y cambiantes del apoyo presu-
puestario a los programas son problemas políticos en esencia.
Las reformas de la gestión pueden poner de manifiesto tales
problemas, pero no pueden solventarlos.

Algunas cuestiones relevantes
Escondida tras gran parte de esta discusión del NPR yace

una cuestión difícil de contestar: ¿cuál es el grado de importan-
cia de las cuestiones de la gestión en el panorama global? La
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iniciativa de la reiiwención y la Nueva Gestión Pública (New
Public Managament) de la cual es parte, supone que la reforma
de la gestión es una respuesta primordial a los problemas que
afrontan los gobiernos actuales. El gobierno reinventado no
sólo trabajará más eficientemente, dicen los reinventores, pro-
porcionando un gobierno que trabaje mejor y con menores cos-
tes, sino que reducirá los servicios del Estado a los elementos
básicos, eliminará lo que no es necesario y restaurará la con-
fianza de la gente en el gobierno. Además, el gobierno reinven-
tado estará más en sintonía con las ventajas de la moderna
tecnología de la información que puede traer y situar al país en
una mejor siaiación para competir en la economía globalizada.

Muchas de las propuestas del NPR son relativamente no
controvertidas. Hay poco debate sobre la deseabilidad de pres-
tar un correcto y eficiente servicio de aquellos que entran en las
oficinas del gobierno o que usar la tecnología de las comunica-
ciones y el procesamiento de la información contemporánea
hace que las organizaciones funcionen de una forma más suave
y eficiente o incluso, al menos, considerar los costes y benefi-
cios de la contratación externa y la privatización en muchas
áreas. Y la mayor parte de los observadores estarían de acuerdo
en que se deberían revisar cuidadosamente las reglas y regula-
ciones y se deberían eliminar selectivamente, aunque podría
haber gran desacuerdo en qué reglas son necesarias.

Las dificultades aparecen cuando entramos en la parte polí-
tica de la reinvención. Aunque establecido como un conjunto
de reformas de la gestión, el núcleo de la reinvención es políti-
co. Plantea todo un conjunto de cuestiones que a menudo en-
cubre cambios propuestos en la técnica de la gestión o la
política de personaln. El NPR propone cambios en la distribu-
ción de poder, aunque no resuelve quien ganará. Hay una ten-
sión en el NPR entre incrementar la influencia de aquellos que
están situados en el centro e incrementar la influencia de la
gente que el estudio de la reinvención denomina «clientes». Y es
comprensible que el NPR sea vago sobre quién de los que es-
tán en el centro ganará poder, aunque el informe del National
Performance Review quita importancia al Congreso y, de ese
modo, da una respuesta. Sobre la cuestión de la discreción y el
juicio, el NPR aprueba un incremento del poder discrecional de
los funcionarios de nivel inferior, pero, al mismo tiempo, se su-
pone que dominan los objetivos de aquellos situados en el ni-
vel superior (o las preferencias de los clientes, dependiendo de
la sección del informe). Y hace presuposiciones sobre cortar la
cinta roja que, como hemos visto, son altamente cuestionables
en el mejor de los casos. Acerca de la responsabilidad (¿quién
es legalmente responsable de qué?), el NPR no es claro. Y cier-
tamente cuando llega a la engorrosa cuestión de la responsabili-
dad en el gobierno de los Estados Unidos (¿a qué jefes en un
sistema de poderes separados, y a menudo divididos, tienen
que responder los burócratas?), la cuestión permanece sin resol-
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ver y sigue siendo discutible con el NPR, al igual que lo era an-
tes. Esto no es un problema del NPR más importante de lo que
lo fue en el pasado, excepto por el hecho de que se supone
que el NPR incrementa la eficiencia.

Quizás el mayor problema aparece cuando tratamos de vol-
ver a los elementos básicos y eliminar lo que no es necesario.
Mientras el NPR trata éstos como problemas de gestión, de he-
cho, los enfatiza en un contexto de gestión, tan sólo son cues-
tiones de poca importancia en la gestión. Van al núcleo de lo
que una sociedad espera de su gobierno y lo que está dispuesta
a pagar. Incluso haciendo presuposiciones optimistas sobre el
incremento de la eficiencia del gobierno, las cuestiones sobre lo
que el gobierno tiene que hacer y quién debe pagar siguen
siendo centrales.

Los Estados Unidos, como la mayoría de las democracias de
estilo occidental, han hecho frente a un conjunto de problemas
políticos que se han manifestado de diversas formas desde prin-
cipios de los años 70. Éstos incluyen problemas tales como la
escasez relativa de recursos (mayores derechos adquiridos), re-
tos al poder de la nación-Estado (globalización), programas re-
guladores que muchos aceptan en principio, pero que no
gustan en la práctica (en áreas tales como la protección am-
biental y los derechos civiles) y la aparición de movimientos
políticos hostiles al gobierno y a los gastos del gobierno (no
hay voluntad de pagarlos). Si pudiésemos estar de acuerdo so-
bre qué clase de políticas gubernamentales queremos —cómo
queremos tratar los derechos a las prestaciones, la escasez de
recursos, el problema de la competencia global—, entonces
gran parte del resto estaría resuelto. La «buena gente» de la que
habla el informe del NPR podría dirigir el sistema de una forma
que la mayoría aceptarían —con o sin las reformas del NPR—,
aunque ciertamente ayudada por mejores técnicas de gestión y
contando con la atención en los temas de gestión de aquellos
que diseñan y supervisan las políticas.

Un gobierno mejor que costase.menos sería bienvenido y
las reformas de la gestión pueden ayudar. Pero por el momento
no está claro que las reformas de la gestión del NPR en y por sí
mismas son la respuesta, incluso donde son adoptadas. Son los
recortes en programas y los beneficios los que producen mayo-
res ahorros. O, alternativamente, un vigoroso crecimiento eco-
nómico que hace innecesarios los recortes o amortigua su
impacto. Los ciudadanos americanos dicen que quieren gobier-
nos más pequeños, pero también están considerados como los
mejor administrados la mayoría de los programas de mayor gas-
to nacional del gobierno, en particular los grandes como la Se-
guridad Social y los seguros médicos del Estado. La clave para
el país está en decidir, a través de sus líderes, qué quiere y lo
qué está dispuesto a pagar, aun cuando las reformas de gestión
son también importantes. En otras palabras, las reformas de la
gestión (juiciosamente aplicadas) pueden ayudar a solucionar
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algunos problemas, tales como la excesiva regulación, pero las de-
cisiones sobre lo que debería o no hacer el gobierno son, en último
término, una labor de los funcionarios elegidos en democracia.
Uno puede reducir los costes de personal (concretamente, los
beneficios) con la subcontratación, por ejemplo, pero el gran
recorte proviene de la reducción o eliminación del programa en
sí. Decidir lo que es básico y lo que no es necesario, en resu-
men, es fundamentalmente una cuestión política y no de ges-
tión.

Otro punto muy importante es el relativo a las nociones de
planificación estratégica que son fundamentales en la familia de
las reformas del New Public Management. Algunos cuestionan
la conveniencia de la planificación estratégica en el entorno
contemporáneo. Por ejemplo, Jonathan BOSTON y June PALLOT,
dos agudos estudiosos de las reformas en Nueva Zelanda, con-
trastan la planificación estratégica y el pensamiento estratégico:

De cara a los acelerados cambios (tales como la revolución
de la información, la globalización y la democratización en
comunidades y lugares de trabajo), la planificación estratégi-
ca se ha visto atacada porque la predicción de las disconti-
nuidades es virtualmente imposible y las predicciones son
casi invariablemente erróneas y su sistema analítico de cálculo
pierde la información más «sutil- y los matices importantes. A di-
ferencia de la planificación estratégica, el pensamiento estraté-
gico está basado en la creatividad, la intuición y el
aprendizaje organizativo; las estrategias a menudo no pue-
den desarrollarse sobre un esquema y concebirse perfecta-
mente, sino que deben ser libres de aparecer en cualquier
momento y lugar en una organización7".

No podemos evaluar aquí las diferencias entre estas dos vi-
siones de la gestión, pero sería irónico que los gobiernos adop-
tasen la concepción pasada de recortar del sector privado en su
ímpetu por gestionar de una manera más parecida al sector pú-
blico.

Al evaluar la iniciativa de la reinvención también se deben
tener en cuenta las difíciles cuestiones relativas a la función del
gobierno. Como KETTL señala: -Por mucho que los reformadores
incorporasen modelos del sector privado a las operaciones del
gobierno, el gobierno no es ni será una empresa». En una de-
mocracia, su labor fundamental es perseguir el interés público.
Promueve valores cruciales como la imparcialidad, la justicia, la
equidad, el derecho a un procedimiento justo. El gobierno exis-
te ... precisamente porque el mercado privado y la gestión em-
presarial realizan un pésimo trabajo en perseguir objetivos tales
como éstos que van más allá de la eficiencia '.

KETTL cree que la «gestión por resultados» es completamente
compatible con, y de hecho favorece, que el gobierno persiga
el interés público 7\ Arrojando luz sobre qué están logrando los
programas del gobierno, se ayudaría a mejorar la gestión y tam-
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bien se ayudaría a los ciudadanos a hacer evaluaciones de los
resultados del gobierno. Los críticos tienden a recalcar que ven
una incompatibilidad entre el enfoque hacia el cliente del NPR
y los objetivos del gobierno de los Estados Unidos. James CA-
RROLL expresa este punto elocuentemente:

En lugar de los propósitos y valores proclamados en el
Preámbulo de la Constitución como objetivos de un gobier-
no constitucional —una unión más perfecta, la defensa co-
mún, la tranquilidad nacional, la justicia, el bienestar
general, los beneficios de la libertad— [el NPRl los sustituye
por los valores de una sociedad de consumo —la satisfac-
ción del consumidor. Convierte al gobierno en un instru-
mento de consumo de servicios, ignorando el papel del
gobierno en la resolución de conflictos, en el establecimien-
to de objetivos nacionales, en el control del uso de la fuerza
en la sociedad, en la inversión en el futuro de la nación, en
la consecución de los valores constitucionales y los objeti-
vos políticos, lo cual tiene poco o nada que ver con el ser-
vicio o la satisfacción de los consumidores7.

En el fondo del debate sobre el New Public Management
está el malestar sobre su énfasis en la eficiencia y la satisfacción
del consumidor (como opuesto a ciudadano). Parte del proble-
ma es la potencial incompatibilidad entre ambos. Pero, como
las citas de KETTL y CARROLL dejan claro, también existe tensión
entre lograr ciertos fines políticos, entre los que podríamos pen-
sar en la eficiencia política y la eficiencia en la gestión. Cuanto
más se acepta la noción de que el gobierno existe para promo-
ver la imparcialidad, la justicia, la equidad y el derecho a un
proceso justo, más importante es especificar dónde se deberían
enfatizar las técnicas de NPR/NPM y dónde deberían ser retira-
das al fondo del armario.

Finalmente, como James Q. WILSON dice, no se puede rein-
ventar con éxito el gobierno «de forma seria sin repensar qué
debe hacer el gobierno-7?. Gran parte de la iniciativa de la rein-
vención incide en las técnicas de gestión, muchas de ellas im-
portantes y útiles, pero la primera cuestión es qué quieren los
ciudadanos que el sector público haga y sólo entonces cuál se-
ría la mejor forma de conseguir estos objetivos.
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