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El documento examina tres interrogantes fundamentales relacionadas
con la eficacia de la burocracia y la burocratizacion. Las preguntas son:
1) ;cudnta burocracia publica es suficiente y como se puede optimizar
el tamarnio de la burocracia?; 2) ;cudles son los modelos normativos de
burocracia y como elegir entre ellos?; y 3) scudles son los fines de la bu-
rocracia y, en concreto, como lograr una burocracia “centrada en los
valores publicos™ En la medida de lo posible, el documento responde
a estas preguntas en el contexto de una serie de variables contingentes,
especialmente la cultura politica, asunto de mayor interés para los paises
de América Latina. En pocas palabras, el documento concluye que la
optimizacion del tamano no es significativa sin la especificacion previa
de un gran numero de variables contextuales, de las cuales se detallan
sus componentes mds importantes. Los modelos normativos revisados,
después de evaluar la idea de “fallas de la burocracia”, corresponden
a la contencion de costes, a la competencia neutral y a las nociones de
valor publico. El documento concluye sugiriendo que la clave de una
burocracia centrada en el valor ptiblico consiste en establecer un alto nivel
de profesionalismo y observar un alto grado de autonomia burocrdtica.

Palabras claves: Burocracia; Burocratizaciéon; Cultura Politica;
Tamano del Estado; Reforma Administrativa

Causes, Effects and Effectiveness of Bureaucratization
in Nations’ Public Administration: Developing Reforms
Sensitive to Unique Political Cultures

Three fundamental questions about bureaucracy are examined here, ones
related to the effectiveness of bureaucracy and bureaucratization. The
questions are: 1) How much public bureaucracy is enough and how do
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we optimize the size of bureaucracy? 2) What are the normative models
of bureaucracy and how does one choose among them? 3) What are the
ends of bureaucracy and, specifically, how can “Public Values-Focused”
bureaucracy be achieved? To the extent possible, the paper answers those
questions in the context of a variety of contingency variables, especially
political culture and the political culture focus of greatest interest
pertains to nations of Latin America. In a nutshell, the paper concludes
size optimization is not meaningful without the specification of a large
number of prior contextual variables, the main components of which are
specified. The normative models reviewed, after assessing the idea of
“failed bureaucracy,” pertain to cost containment, neutral competence and
public value notions. The document concludes by suggesting that a key to
public value bureaucracy is establishing a high level of professionalism
and an attendant high degree of bureaucratic autonomy.

Key words: Bureaucracy; Bureaucratization; Political Culture;
Government Size; Administrative Reform

Introduccion
Las naciones de América Latina, tan diversas y distintivas, cada
una con su propia y singular cultura politica y tan diferentes unas

de otras en sus sistemas politicos (v. g. Munck, 2012), comparten al
menos una aspiracion: el deseo de tener una burocracia que funcione
bien. Todos los paises del mundo, cada sistema politico moderno, que
va desde el socialismo con el Estado centralizado hasta el hipercapi-
talismo, dependen de manera crucial de su aparato burocratico para
implementar sus politicas y para proporcionar bienes y servicios.

Mi propésito es reflexionar sobre algunas de las preguntas maés
elementales e importantes acerca de la burocracia, la burocratiza-
cién y la eficacia burocratica, preguntas que son comunes a todas las
naciones, independientemente de su sistema politico o de la cultura
politica existente. Sin embargo, aunque el presente documento adopta
un enfoque general, examina, cuando ello es posible, lo que es de es-
pecial importancia para América Latina. Las grandes interrogantes
de la burocracia consideradas aqui incluyen':

Primera gran pregunta: jcuanta burocracia publica es suficiente
y cémo podemos optimizar el tamafio de la burocracia?

! Una versién anterior mas extensa de este trabajo consider6 ademas con cierto
detalle la siguiente pregunta: “;Cudles son las alternativas a la provisién burocra-
tica de bienes y servicios y como juzgar las ventajas comparativas y las debilidades
de dichas alternativas?”. Ese documento monogréfico previo mas extenso se titula
“Bureaucratization Effectiveness, Governance and Reform” (Bozeman, 2015) y esta
disponible en la pagina web del Center for Organization Research and Design de
la Universidad Estatal de Arizona, https://cord.asu.edu/.

8 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 63, Oct. 2015



Todos los
paises del
mundo, cada
sistema poli-
tico moderno,
que vadesde
el socialismo
con el Estado
centralizado
hasta el hiper-
capitalismo,
dependen

de manera
crucial de

su aparato
burocratico
paraimple-
mentar sus
politicasy
para propor-
cionar bienes
y servicios.

Barry Bozeman

Segunda gran pregunta: ;jcuales son los modelos normativos de la
burocracia y cémo elegir entre ellos?

Tercera gran pregunta: /cuales son los fines de la burocracia y,
especificamente, como lograr una burocracia focalizada en los valores

publicos?

La burocracia como arte y la burocracia como ciencia
Los términos “burocracia” y “burocratizacién” se confunden a tal
grado que a menudo son utilizados indistintamente por los ciuda-
danos, en general como un epiteto dirigido a aquellos aspectos de la
gobernanza que no son del agrado de los ciudadanos (Goodsell, 2003).
Sin embargo, si examinamos el uso que le dan los investigadores y
tedricos a dichos términos, vemos que existen grandes diferencias
respecto al uso convencional. Para los académicos, el término buro-
cracia, lejos de ser un flagelo para la gobernanza, se refiere al disefio
de organizacion fundamental para la prestacién de bienes y servicios
en el Estado moderno, especialmente significativo en los Estados en
vias de desarrollo (Campos y Nugent, 1999). Cuando la burocracia es
eficaz y se encuentra totalmente institucionalizada en una cultura
politica, la institucién puede servir como una fuerza motriz para el
progreso y la modernizacién, e incluso como un pilar del crecimiento
y la prosperidad econémica (Gormley y Balla, 2012). De hecho, mu-
chos estudios empiricos han demostrado que una burocracia bien
engrasada, eficiente, eficaz y ética es un requisito primordial para
una economia viable (Przeworski y Limongi, 1993; Evans y Rauch,
1999) y para una sociedad maés justa y que funcione bien (Dahl, 1990;
Kurtz y Schrank, 2007).

Mientras la burocracia es mejor pensada como una instituciéon
social vital y, en el mundo actual, ineludible, la “burocratizacién” no
lo es. La burocratizacién es un término usado de muchas maneras
diferentes (Eisenstadt, 1959; Hall, 1968; Montagna, 1968), algunas
peyorativas y otras no, y sélo rara vez se le ha definido. A los efectos
de este trabajo utilizaremos el término burocratizacién para significar
“el despliegue de la institucién de la burocracia y sus componentes
caracteristicos como medio de organizacién social del trabajo”. Bajo
este concepto, la burocratizacién no es intrinsecamente buena ni
mala; mas bien es un enfoque de trabajo y para hacer frente a los
problemas sociales.
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Burocracia, cultura politica y eficacia

La burocracia y la burocratizacién, cuando se combinan con la cultura
politica, contribuyen en gran medida a la eficacia de la gobernanza
de las naciones (Geddes, 1994; Mayntz, 2001). La cultura politica es
un conjunto particularmente completo de variables que puede incluir
factores cruciales tales como las normas legales de los paises, la es-
tabilidad del régimen, el nivel de corrupcion, los medios y el alcance
de la participacién politica y las tradiciones politicas histéricas que
afectan las expectativas ciudadanas.

Hay otros factores que también tienen importancia critica para
la gobernanza y son tan relevantes como la burocracia y la cultura
politica; factores tales como la agitacion social (Machado ...[et al],
2011), la guerra (Centeno, 2003) o la paz, los sistemas econémicos y
la productividad (Sachs y Warner, 2001; Ulfelder, 2007); y caracte-
risticas demograficas tales como la edad de la poblacién y la tasa de
fecundidad (Adsera y Menendez, 2011). Aunque mitigadas por estos
factores de contingencia, la burocracia y la burocratizaciéon tienen
diferentes implicaciones para la gobernanza.

Con respecto a la eficacia, la cuestién central de la burocracia es
cémo fortalecer sus componentes y la cuestién central de la burocra-
tizacién es la optimizacién. La mayoria de los estudios acerca de la
reforma buscan entender como mejorar la burocracia. Las preguntas
tipicas que se hacen son: jcé6mo se recluta y recompensa a los funcio-
narios publicos y los trabajadores gubernamentales? ;Como se puede
asegurar tanto la rendiciéon de cuentas como la transparencia? ;Cémo
eliminar la corrupcién y reforzar las conductas legitimas? ;Cémo
promover la aplicacién justa, equitativa e imparcial de las normas?
Pero cualquiera sea la “férmula de la eficacia”, la pregunta sigue
siendo: jcudl es el tamanio 6ptimo de la burocracia?

Primera gran pregunta: /cuanta burocracia publica es
suficiente y co6mo podemos optimizar el tamano de la
burocracia?

Existe una variacién considerable en los niveles de burocratizacion
de los paises y en la extensién del empleo publico. Como se observa
en la Tabla 1, el total de empleados que trabajan en el Gobierno van
desde alrededor del 5% (Corea) hasta cerca del 30% (Noruega). Es
ilustrativo que Noruega y Corea representan puntos de anclaje ex-
tremos en la escala, porque la mayoria de las medidas que adoptan
estas dos naciones son productivas, crecientes y efectivas.
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Tabla 1

Empleo gubernamental como porcentaje del empleo total

en paises seleccionados
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Chile: 9,6%; Brasil: 8,6%.
Fuente: OECD (2011).

Tal vez podamos sacar conclusiones de la Tabla 2, que se centra
tanto en el empleo en el sector ptblico como en el de las empresas
publicas. Observamos que los paises de bajos ingresos tienen los por-
centajes mas altos de empleo en las empresas publicas en relacién con
el empleo publico, pero la relaciéon no parece causal o muy importante
araiz de la mayor presencia de las empresas publicas en los paises en
desarrollo. Tal vez la Tabla 2 va en auxilio de quienes se preocupan
de que el tamano de los empleos gubernamentales estan “inflados”.
Los gobiernos de ingresos mas altos tienen mayores porcentajes de
empleados publicos. En el caso de los EE.UU., los niveles de empleo
publico se han mantenido estables durante décadas, situandose entre
el 9% y el 10% en los ultimos cuatro decenios, esto a pesar del gran
debate politico y de campanas basadas en gran medida en la reduccién
del tamano del Gobierno.
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Tabla 2

Empleo en el sector publico y empleo en las empresas publicas como
porcentaje del empleo total. Regiones y categorias seleccionadas

Region/Pais % Empleo en % Empleo en
Sector Publico Empresas Publicas
Paises de bajos ingresos 4,0 8,1
Paises de medianos ingresos 6,8 3,7
Paises de altos ingresos 9,2 1,9
Unién Europea 10,0 2,8
Africa 3,9 15
Asia 4,4 0,6
Estados Unidos 9,0 0,2
América Latina 9,6 2,7

Fuente: International Monetary Fund; The Brookings Institution; OECD, 2010-2014.

Factores contingentes atenuantes que determinan el tamano
optimo
La mayoria de los estudios acerca del tamano 6ptimo de la burocracia
provienen de la ciencia econdémica (v. g. Niskanen, 1968; Breton y
Wintrobe, 1975; Meltzner y Richard, 1981; Grossman, 1987; Drome-
ter, 2012) y asumen que el Gobierno no tiene ningin papel positivo,
excepto como un actor residual ante las fallas del mercado. Sin em-
bargo, aquellos interesados en una respuesta pragmatica en lugar de
una respuesta doctrinaria, ante la pregunta de “cuanta burocracia
es suficiente”, se enfrentan a una serie de preguntas preliminares:
1. ;Cudl es el papel del empleo ptiblico en la gestion econémica?
En un gran nimero de naciones, a lo largo de la historia, el empleo
publico se ha utilizado como un instrumento de politica econdmica.
Esta perogrullada no respeta ninguna forma de Gobierno en parti-
cular. Asi, desde hace décadas, en la Republica de China, millones
han trabajado para el Gobierno, a menudo en trabajos de “maqui-
llaje” [“make work” jobs], con el fin de tener algo de actividad, aun-
que escasa, asociada a pagos mediante transferencias. Ejércitos de
barredores viales en las provincias rurales, ain presentes hoy en
dia, son un buen ejemplo. Sin embargo, en el muy diferente sistema
politico estadounidense, el empleo publico fue uno de los principales
instrumentos de politica econdémica para combatir la Gran Depresion
en la década de 1930. El presidente Franklin Roosevelt cre6 una
serie de organismos, destacando el Cuerpo Civil de Conservacion,
principalmente para ofrecer empleo, cualquier tipo de empleo, pero
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principalmente en obras ptblicas, en un esfuerzo por estimular una
economia estancada.

2. 4Cudl es la vision tradicional en torno al Gobierno como fuerza
positiva o negativa para el cambio social? En muchos paises el tamarfio
del Gobierno se relaciona menos con la politica econémica que con
el papel histérico del Gobierno en el sistema politico y en la cultura
politica. Un factor clave es que los ciudadanos confian en el Gobierno
como una fuerza positiva para el cambio social (Yamamura, 2014).
Asi, por ejemplo, los paises escandinavos modernos tienen un nivel
relativamente alto de empleo publico, debido en parte a la creencia
generalizada de los ciudadanos en el uso de Gobierno como un medio
para lograr un proposito social comun (Bergh y Bjernskov, 2011,
Bjernskov, y Svendsen, 2013). Por el contrario, los EE.UU. y muchas
de las naciones de la Commonwealth britanica tienen niveles mucho
mas bajos de empleo gubernamental, debido en parte a la descon-
fianza histérica en torno al Gobierno como medio de solucién de los
problemas sociales (Alt ...[et al], 2002; Larsen, 2013).

3. :Cudl es el papel de los militares? Empleo civil versus empleo
militar tiene a menudo muy diferentes significados e implicaciones
respecto al tamano “6ptimo” del Gobierno. Los estudios (por ejemplo,
Sasaki, 1963; Biswas y Ram, 1986; Atesoglu y Mueller, 1990) muestran
que las contribuciones econémicas del empleo militar (en tiempos de
paz) a menudo son sustancialmente diferentes a las del empleo del
Gobierno civil y, por otra parte, los impactos y multiplicadores econé-
micos del gasto militar varian mucho de acuerdo a factores regionales
y de aglomeracién y al uso que se dé al personal militar. Otro factor
muy importante es el grado en que los suministros militares, equipos y
servicios se externalizan (Hartley, 2004). Pero el punto basico es este:
el empleo militar casi siempre tiene un conjunto de multiplicadores
econémicos diferente al del empleo civil del Gobierno. El impacto de
la cuestién civico-militar ofrece enormes dificultades a la pregunta
de “cuanta burocracia”.

4. Un factor importante relacionado con la pregunta “;cudnta bu-
rocracia es suficiente?” tiene que ver con el nivel de corrupcién en la
burocracia. En muchos casos, la burocracia corrupta tiene poco que ver
con la gobernanza legitima, excepto como una alternativa ilegitima.
Ouchi (1980) y Williamson (1981) distinguen entre “mercados, jerar-
quiasy clanes”. El mecanismo de mercado para el logro de fines publicos
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consiste en ofrecer incentivos de mercado y competencia mercantil en
el suministro de bienes y servicios, mientras que las “jerarquias” co-
rresponden a las burocracias tradicionales gubernamentales legitimas.
El uso del término “clanes” no es tan sencillo. El clan proporciona un
medio para la realizacién de transacciones de manera informal y tra-
dicional, sin intercambio mercantil ni normas burocraticas formales.

Las burocracias corruptas, cuando se han extendido, representan
un subgénero del clan, a lo que me refiero como el “clan en las som-
bras”. Si bien en algunos casos, tales como en las maquinarias poli-
ticas, pueden proporcionar beneficios tangibles a través de funciones
latentes (Merton, 1957), en el largo plazo socavan la gobernanza legi-
tima. Mientras la burocracia corrupta se relaciona de alguna manera
tanto a las maquinarias politicas tradicionales como a los sindicatos
del crimen al estilo de la mafia (ver Chubb, 1981; Buscaglia y Van
Dijk, 2003), el clan en las sombras burocrdtico funciona con base en
una combinacién de confianza (Mclllwain, 1999), intimidacién y quid
pro quo (Blackburn ...[et al], 2015).

En algunos casos, los clanes en la sombra pueden ser socios
integrantes de la gobernanza oficial, y en otros casos rivalizar al
constituirse en un medio para la gobernanza més poderoso que la
gobernanza oficial (Xia, 2008; Schedler, 2014).

Importante: el presente estudio reconoce que las burocracias co-
rruptas (clanes en la sombra) y los mecanismos de mercado para la
gobernanza son cuestiones de vital importancia como alternativas
a las burocracias gubernamentales tradicionales. Sin embargo, a
excepcién de la demarcacion de las diferencias, como lo hemos hecho
aqui, estdn maés alla del alcance de este trabajo dadas sus limitaciones
(para ello, ver Bozeman, 2015).

Segunda gran pregunta: jcuales son los modelos
normativos de la burocracia y como elegir entre ellos?
Hasta el momento he sugerido que no hay un tamafio 6ptimo pa-
ra la burocracia, al menos no aparte de una amplia variedad de
factores cruciales atenuantes. Pero fuera del tamaiio, ;/qué es una
burocracia de alta calidad? Vamos a considerar tres conceptos
muy diferentes acerca de la eficacia burocratica: 1) burocracia
costo-eficiente; 2) competencia burocrdtica neutral (weberiana); y
3) burocracia centrada en valores publicos. Pero primero vamos a
considerar un caso desafortunadamente pertinente: el caso en el
que los modelos de eficacia burocratica quedan en gran parte fuera
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de lugar, ya que, al igual que el Estado fallido, podemos identificar
una “burocracia fallida”.

Burocracia fallida: estatus pre-reforma

Cualquier burocracia puede tener ciertas caracteristicas patologicas y, de
hecho, todas las burocracias de cualquier tamano y complejidad exhiben
al menos algunas. Muchas cosas pueden salir mal en las burocracias.
Caiden (1991) ofrece una de las mas extensas listas de patologias
burocraticas, enumerando 175 patologias distintas. Esto es bastante
diferente de la burocracia fallida. Pero antes de abordar la buro-
cracia fallida, veamos brevemente las patologias burocrdticas, los
problemas que uno encuentra en las burocracias que generalmente
funcionan bien.

Una de las patologias mas comunes, pero no la mas terrible, es el
papeleo y los tramites organizacionales (Bozeman, 2000; Bozeman y
Feeney, 2011), cuya fuente mas comun es el exceso de controles frente
a la incertidumbre acerca de los objetivos y resultados.

El ahora extenso cuerpo de investigacion empirica sobre el papeleo
demuestra que se trata de una patologia burocratica generalizada
(Bozeman ...[et al], 1992; Pandey y Kingsley, 2000; Pandey ...[et al],
2007; Brewer y Walker, 2010). Pero el papeleo, siendo un problema
importante, es un “problema de lujo”. La mayoria de las reformas
de papeleo ocurren en naciones que tienen burocracias que general-
mente funcionan bien. Pero las burocracias fallidas son una historia
bastante diferente. Tener patologias no significa ser inherentemente
patolégico.

Una burocracia fallida es aquella en la que una o mas patologias
burocraticas sirven como fuerza impulsora del comportamiento de
los burécratas y dan forma a la ejecucién de las funciones oficiales.
En cierto sentido, una burocracia fallida es la contraparte institu-
cional de un Estado fallido (Risse, 2013), pero es posible tener una
burocracia fallida sin tener un Estado fallido, y viceversa (Brown,
1989).

La corrupcién es la base mas comun de una burocracia fallida,
pero no la tnica. Una vez ma4s, el hecho de que haya corrupcién en
la burocracia no implica una burocracia fallida. Diferentes indices
de corrupcién (por ejemplo, Tanzi y Davoodi, 1998; Ades y Di Tella,
1999; Cueva, 2013; Yong y Wei, 2013) muestran que la corrupcién
es una cualidad escalar, no discreta. Transparency International
(2014) ha establecido un ranking de 175 paises. Los paises de América
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Latina y el Caribe divergen sustancialmente con rangos tan altos
como 161 y tan bajos como 21. Pero no esté claro en qué punto de su
indice de burocracia se llega a un nivel de corrupcién tal como para
que sea inviable. Incluso Dinamareca, el pais clasificado como menos
corrupto, no tiene una puntuacién perfecta. Tampoco este indice en
particular, aunque ampliamente utilizado, es especialmente util
para la comprension de la burocracia en la medida en que se centra
en muchos factores que no estan directamente relacionados con la
burocracia (por ejemplo, el uso de medicamentos falsificados, escuelas
mal equipadas) y se basa en indicadores no validados por la “opinién
de expertos”. Punto béasico: si la corrupcién en la burocracia es tan
omnipresente que las transacciones burocraticas normales no son
predecibles, o pueden ser mejor predichas por factores tales como el
cambio de manos de dinero ilicito, entonces estamos en presencia de
una burocracia fallida.

Burocracia costo-eficiente y la Nueva Gestién Publica

La burocracia “eficaz” cuenta con un sorprendente nimero de de-
finiciones, las que se centran en la burocracia costo-eficiente, que
supone obtener niveles satisfactorios de servicios por el precio méas
bajo posible. La burocracia costo-eficiente apela a una variedad de
grupos. En primer lugar, a los ciudadanos o funcionarios publicos
que sienten que el mejor Gobierno es el menor Gobierno posible,
lo que naturalmente favorece tanto la eficacia como la burocracia
costo-eficiente. En segundo lugar, y relacionados con el grupo ante-
rior, apela a aquellos que no ven ningun papel positivo o un valor
anadido por parte del Gobierno, excepto como una forma residual
de accién ante fallas del mercado; y que tienden a pensar que el
costo-eficiencia tiene una especial importancia. En tercer lugar,
a los partidarios de manejar-el-gobierno-como-un-negocio, cuyos
defensores contemporaneos son los académicos y funcionarios de la
Nueva Gestién Publica, que tienden a adoptar el concepto de costo-
eficiencia para la eficacia burocratica, por el hecho de ser cercano
al modelo de negocio consistente en obtener un beneficio (o en este
caso, un “beneficio social”) al hacer mas con menos, al suministrar
una unidad de servicio con la unidad més baja posible de recursos.
En gran medida, el amplio movimiento de reforma sustentado en
la Nueva Gestion Publica (NGP) es un movimiento acerca de la
eficiencia, como se puede observar en la Tabla 3.
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Tabla 3
Resumen de las caracteristicas de la Nueva Gestion Publica

Caracteristicas emergentes de la NGP

Caracteristicas en desarrollo de la NGP

- Gerencia profesional “practica”; activa; control
visible desde los altos ejecutivos.

- Desplazamiento de una gestién centrada en
procesos e insumos a una gestiéon centrada en
el producto.

- Estandares y mediciones explicitas del
desempeno; preferencia por indicadores
cuantitativos.

- Desplazamiento hacia una mayor medicién
y cuantificacién, en especial bajo formas de
sistemas de indicadores de desempeno.

- Mayor énfasis en controles sobre resultados;
recursos asociados al desempefio.

- Preferencia por formas organizacionales mas

“delgadas”, “planas” y especializadas.

- Disgregacion de las unidades
burocraticas; desagregacion de sistemas
de gestion en unidades corporativas
centradas en productos y servicios.

- Sustituciéon de relaciones jerarquicas y
formales por relaciones contractuales o
de contratos de agencia.

- Desplazamiento hacia una mayor
competencia; contratos a plazos
determinados y licitaciones competitivas.

- Despliegue mucho mas-amplio-que-hasta-
ahora de los mercados o mecanismos
similares al mercado para la prestaciéon
de servicios publicos.

- Enfasis en practicas y estilos de gestion
del sector privado; mayor flexibilidad en
contratos y recompensas.

- Ampliacién y difuminacién de las fronteras
entre el sector publico, el sector mercantil y el
sector del voluntariado.

- Hincapié en mayor disciplina y economia
en el uso de recursos; reduccion de costos
directos.

- Cambio en las prioridades valorativas,
distanciandose del universalismo,
equidad, seguridad y resiliencia,
dirigiéndose a la eficiencia y el
individualismo.

Fuente: adaptado de Hood (1991) y Bozeman (2007).

Competencia neutral, burocracia weberiana

El modelo de competencia neutral de la eficacia burocratica es el que
estd mas cerca del modelo weberiano original. El arquetipo incluye
la divisién del trabajo racionalizado y las jurisdicciones funcionales,
la autoridad jerarquica, la contratacion y la promocién basadas en la
competencia técnica, la separacién de la administracién de la propie-
dad, y la gestién basada en normas y registros escritos (Hall, 1963).
Bajo el enfoque de competencia neutral (Rourke, 1992; Fry y Nigro,
1996), la responsabilidad del burdcrata consiste en ejecutar de manera
fiel, eficiente y competente los dictados de sus superiores politicos
legitimos (Miller, 2000). Sin embargo, existe una considerable contro-
versia acerca de la conveniencia y viabilidad de la competencia neu-
tral y sobre los valores compensatorios [values trade-offs] (Kaufman,
1956) entre un estricto modelo weberiano por un lado, y, por el otro,
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los modelos burocraticos centrados mas en la capacidad de respuesta
y representacion (Sowa y Selden, 2003; West, 2005), en la discreciona-
lidad y la autonomia burocratica (Blau, 1963; Huber y Shipan, 2002;
Sowa y Selden, 2003), y en la incidencia politica (Frederickson, 1980;
Bryson ...[et al], 2014). La critica mas general es simplemente que la
competencia neutral promueve una separacion no realista, y a veces
insalvable, de la politica y la administracién (O'Toole, 1987; Campbell
y Peters, 1988; Martins, 1997; Overeem, 2012).

Curiosamente, mientras que los estudiosos de la administracién
publica a menudo parecen dudosos acerca del valor de la competencia
neutral de la burocracia para los sistemas politicos europeos y nortea-
mericanos, con frecuencia son mucho mas optimistas sobre su valor
para América Latina (Klingner, 1996; Weimer, 2005), los paises del
Caribe (Kearney, 1986) y los paises en desarrollo en general (Kearney,
1988; Rauch y Evans, 2000). En algunos casos, los autores emplean
un “argumento por etapas”: que los paises en desarrollo primero ne-
cesitan garantizar una burocracia con competencia neutral basada
en burécratas técnicamente competentes antes de pasar a etapas
de mayor autonomia y discrecionalidad burocratica (Gaetani, 2000;
Olowu y Wunsch, 2004).

Tercera gran pregunta: jcuales son los fines de la
burocracia y, especificamente, como lograr una
burocracia focalizada en los valores publicos?

Fukuyama (2013), en su ensayo sobre la gobernanza, hace una pre-
gunta vital acerca de las consideraciones normativas de la burocracia:
;es eficaz una burocracia si se llevan a cabo con gran eficiencia los
dictados de la burocracia, aun cuando esas politicas sean para su pro-
pio beneficio o socialmente téxicas? Fukuyama revisa los argumentos
expuestos en los estudios de Rothstein (2011) sobre la gobernanza,
la corrupcion y la confianza. Rothstein sefiala que la mejor manera
de garantizar que la gobernanza adopte fines apropiados, incluso en
los casos en que los fines de las autoridades politicas no sean social-
mente beneficiosos, es que el burdcrata haga suya la imparcialidad
como valor clave de la administraciéon. La imparcialidad es en gran
medida un elemento clave de la burocracia weberiana tradicional y
es primordial bajo cualquier régimen politico y en cualquier cultura
politica. Pero puede no ser suficiente en casos de politicas y gobiernos
que actian indebidamente, tal como Fukuyama (2013) explica: “Uno
tendria que decir que un guardia de un campo de concentracién que
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ejecuto a todo el que se le ordendé matar era mas imparcial que otro
que se jug6 por sus favoritos o perdonoé a ciertos individuos a cambio
de sobornos o favores sexuales. Esto apunta a la diferencia entre la
imparcialidad de las politicas en comparacién con la imparcialidad
de la forma en que se ejecutan las politicas”.

La receta alternativa que ofrece Fukuyama es la autonomia
burocratica. La idea basica es la siguiente: si la burocracia es una
institucién independiente centrada en la provisién de bienes y ser-
vicios publicos a la luz de los dictados generales de los superiores
politicos, pero tiene también discrecionalidad y autonomia como
institucién separada, entonces tal vez sea posible para la burocracia
jugar un papel positivo, incluso en un Estado autoritario, corrupto o
arbitrario. Las naciones con un alto grado de autonomia burocratica
parecen hacer un trabajo mucho mejor al servicio de los intereses
de los ciudadanos. En la caracterizacién de la institucionalidad de
los sistemas politicos, Huntington (2006) seniala que la autonomia
burocratica es uno de los cuatro criterios de los sistemas politicos
altamente institucionalizados y eficaces.

(Es posible lograr una verdadera autonomia burocratica bajo una
cultura politica y un sistema estatal que no sea altamente eficaz?
Tal vez no en los peores casos. Sin embargo, es ciertamente posible
alcanzar la autonomia burocratica en naciones que tienen culturas e
historias politicas de soborno y corrupcién politica o han sido afectadas
por el colonialismo (Hanson, 1974; Graham, 1990; Roberts, 2015). Dos
ejemplos clave: Taiwan (Lo, 2008; Yu ...[et al], 2008; Kong, 2004) y la
Republica de Corea (Ehrlich y Kang, 2002; Moran, 1998). En cada caso,
las naciones han logrado desarrollar burocracias auténomas a pesar
de la corrupcién existente, tanto en la burocracia y en los continuos
escandalos de corrupcién entre los funcionarios electos. En el caso de
Taiwan esto se ha logrado, en parte, mediante la elevacion del servi-
cio civil a una poderosa entidad con estatus de gabinete ministerial.
Existe evidencia de que incluso en aquellos paises de América Latina
que han sido golpeados por la agitacién politica ha sido posible, no
obstante, avanzar en la reforma de la funcién ptblica y en la autonomia
burocratica (Perlman, 1989; Nef, 2007; Grindle, 2010).

Burocracia centrada en valores publicos

Un enfoque conducente tanto a la autonomia burocratica como a
una burocracia centrada en la gobernanza es un modelo al que me
refiero como “burocracia centrada en valores publicos”. La Tabla 4
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compara las premisas de la burocracia centrada en valores ptblicos
con la Nueva Gestién Publica. Dado que el modelo esté plenamente
desarrollado en otro lugar (Bozeman, 2007), no voy a dar detalles
aqui, al menos no mas alla de lo que esta en la mesa.

Tabla 4

Comparacion entre la Nueva Gestiéon Publica y una burocracia

centrada en valores publicos

Caracteristicas de la NGP vs. burocracia centrada en valores publicos

NGP

BCVP

- Pasar de una gestién centrada en los insumos
y procesos a otra centrada en el producto.

- Pasar de los insumos y productos a los
resultados y la equidad distributiva.

- Pasar a mas mediciones y cuantificaciones,
en especial bajo formas de sistemas de
indicadores de desempenio.

- Pasar hacia indicadores de desempetio
basados en los resultados y en las
capacidades.

- Preferencia por formas organizacionales
mas “delgadas”, “planas”, especializadas y
auténomas; relaciones entre agencias bajo
condiciones de mercado [“arms’ lengths”

relations].

- Neutralidad en el disefio organizacional,
seleccionando pragmaticamente aquellos que
son mas eficaces.

- Sustitucién de relaciones jerarquicas y
formales por relaciones contractuales o de
contratos de agencia.

- Uso de contratos para complementar las
capacidades de las agencias.

- Despliegue mucho més-amplio-que-hasta-
ahora de los mercados o mecanismos similares
al mercado para la prestacién de servicios
publicos.

- Escepticismo en mecanismos similares al
mercado; juicios basados en el logro de valor
publico.

- Ampliacién y difuminacién de las fronteras
entre el sector publico, el sector mercantil y el
sector del voluntariado.

- Neutralidad en acuerdos de propiedad y
difuminacién de sectores.

- Cambio en las prioridades valorativas,
distancidndose del universalismo, equidad,
seguridad y resiliencia, dirigiéndose a la
eficiencia y el individualismo.

- Cambio en las prioridades de valores hacia
la equidad, la comunidad y el interés publico
determinado de manera pragmatica.

Fuente: elaboracién propia.

Desarrollo y mantenimiento del servidor publico profesional
Podria decirse que un factor crucial para alcanzar una burocracia
centrada en valores publicos es la existencia de un cuadro de lideres
de calidad que trabajan en y con la burocracia publica. Una buro-
cracia altamente profesional es mas deseable que una “meramente”
competente.

Curiosamente, muchos de los primeros estudios sociolégicos sobre
burocratizacién buscé contrastar la burocracia, como un medio para
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alcanzar objetivos sociales, con la profesionalizacion (Montagna, 1968;
Hall, 1968; Ritzer, 1975), a menudo proporcionando un contraste
desfavorable entre la organizacién burocratica y el profesionalismo,
sugiriendo que las burocracias sofocan a profesionales (Sorensen y
Sorensen, 1974; Waters, 1989) tales como médicos (Engel, 1969) y
cientificos (Boffey, 1976). Este es un viejo tema pero que continia hoy
en dia, sobre todo porque los médicos se rebelan contra “la burocracia”
(Barr y Steinberg, 2014; Steensma y Kantarjian, 2014; Cockerham,
2015; Yager y Katzman, 2015).

En la mayoria de los estudios, los profesionales se han enfrentado
contra la burocracia y los burdcratas. Pero, /y si los propios directivos
publicos son “profesionales”? En los Estados Unidos y en otros lugares
ha habido muchos intentos por mejorar al estatus profesional (Cigler,
1990) y la formacion profesional de los directivos ptblicos y ha habido
cierto éxito en ese sentido, lo cual es notable en los Estados Unidos
dada la antipatia general que sienten tanto ciudadanos y politicos
hacia “la burocracia”. La Ley de Reforma del Servicio Civil de Estados
Unidos de 1978 (Campbell, 1978), poco conocida fuera de los EE.UU.,
creé el Senior Executive Service (Carey, 2011) como un medio para el
desarrollo de cuadros directivos publicos profesionales, quienes ten-
drian tanta autoridad como las designaciones politicas de alto nivel,
asi como alto rango y sueldo, y, al mismo tiempo, una gran autonomia
y aislamiento de la politica partidista. Ademads de la creacién del Se-
nior Executive Service, otros esfuerzos para profesionalizar la gestiéon
publica incluyen la acreditacion de los programas de postgrado en
asuntos publicos por parte de la Asociacién Nacional de Escuelas de
Administracién Publica y Asuntos Publicos (National Association
of Schools of Public Administration and Public Affairs) (Breaux ...
[et al], 2003; Durant, 2002), y la promulgacién de un coédigo de ética
de la Sociedad Americana de Administracién Pablica (Svara, 2012).

Aunque facilmente se puede argumentar a favor de promover el
profesionalismo y la autonomia en las burocracias nacionales, los retos
son diferentes de un pais a otro y son mayores en algunas culturas
politicas que en otras.

Cultura politica y burocracia de calidad: el particularismo
latinoamericano

En gran medida, la cultura politica y los indicadores econémicos son
espejo uno del otro y, como podemos ver en la Tabla 5, las naciones de
América Latina tienen muy diferentes bases e indicadores econémicos
y, ademas, los EE.UU. no sirven como un buen punto de comparacion.
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Tabla 5

Caracteristicas economicas: EE.UU. y paises seleccionados de América Latina

México | Brasil | Colombia | Chile | Argentina | EE.UU.
PIB crecimiento 2010 5,5% 7,5% 4,3% 5,3% 7,5% 2,8%
PIB crecimiento 2011 (estimado) 3,8% 3,0% 5,3% 6,3% 8,3% 1,8%
Poblaciéon (MM) 113,7 203,4 44,7 16,8 41,7 313,2
Tasa desempleo 5,3% 6,7% 11,8% 7,1% 7,8% 9,0%
Ingreso per capita US$ (PPP) 13.900| 10.800 9.800| 15.400 14.700 | 47.200
Deuda Gob./PIB 43% | 57,0% 31,0% | 11,0% 37,0% | 108,0%
Capitalizacién mercado bursatil/PIB 47,8% | 69,2% 69,5% | 167,3% 16,3% | 105,8%
IPC 2011 (estimado) 3,3% 6,6% 3,4% 3,6% 10,4% 3,2%
Tasa US$ 10 afios (ref. bonos soberanos) 3,5% 3,7% 4,1% 2,9% 11,4% 1,9%

PPP = paridad de poder adquisitivo.

Fuente: Bloomberg, Banco Central de Brasil, OECD (via CIA Factbook http://www.cia.gov).

América Latina incluye algunos de los paises mas grandes del
mundo y algunos de los méas pequefios, naciones con alto poder adqui-
sitivo y con muy poco poder adquisitivo, con alta inflacién y con baja
inflacién, y, tal vez mas importante, Estados socializados, Estados
de tipo mixto y Estados capitalistas.

Las diferencias demograficas también son agudas, con grandes di-
ferencias en las tasas de fecundidad y la edad de la poblacién. Algunos
paises de América Latina son relativamente homogéneos con respecto
a la raza y el origen étnico, mientras que otros son grandes crisoles
(Madrid, 2012). Algunos tienen estructuras de clase rigidas y otros
son mas abiertos (Carnes y Lupu, 2015). Sin embargo, no todo es tan
dispar como lo era antes. Los partidos politicos, los sistemas politicos
y la legitimidad de las urnas ahora son caracteristicas estables en la
mayoria de los paises, y las elecciones latinoamericanas son tipica-
mente significativas y decisivas (Centeno y Ferraro, 2013; Roberts,
2015). Mientras las elecciones sigan siendo viables, la democracia
(Naim, 1994; Nogueira, 1994; Philip, 2011) siga echando raices y la
violencia civil permanezca controlada (Yashar, 1999; Pribble, 2013),
es posible desarrollar una burocracia mas eficaz -que tenga autonomia
y esté centrada en valores publicos- en paises que son por lo demas
bastante diversos. La clave es no solo el liderazgo politico, sino la
creencia civica en la “virtud civica”. Si los ciudadanos creen que la
burocracia no es simplemente una institucién para emitir edictos
de los superiores politicos, sino una fuerza positiva para el progreso
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social y econémico, entonces los matices que proporciona la cultura

politica no significaran barreras a la eficacia burocratica.
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