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D E T R Á S D E C A D A R E F O R M A A D M I N I S T R A T I V A hay siempre una c o m b i n a c i ó n 

de argumentos técnicos e intereses pol í t icos . Tanto quienes p r o m u e v e n 
los cambios como quienes los resisten suelen enfatizar los componentes 
técnicos de la re forma, y refugiarse en sofisticadas discusiones sobre la me

j o r f ó r m u l a para que el gob ierno opere de manera eficaz. 2 Sin embargo, el 
trasfondo po l í t i co es tanto o m á s i m p o r t a n t e que los detalles administrat i
vos. Cada re forma al sector p ú b l i c o tiene como resultado una a l terac ión en 
las relaciones de p o d e r entre los actores pol í t icos y, en consecuencia, estos 
actores s e g u i r á n sus propios intereses al m o m e n t o de dec id i r si impulsan o 
f renan dicha re forma. Así , es u n e r ror suponer que las negociaciones 
sobre cambios administrativos se basan só lo en argumentos técnicos , mejo
res prác t ica s o doctrinas de moda . Por el contrar io , de t rá s de tales cambios 
h a b r á s iempre intereses po l í t i cos e n j u e g o , que d e t e r m i n a r á n el resultado 
final de cualquier i n t e n t o de re forma . 

En este sentido, el caso de Estados Unidos es p a r a d i g m á t i c o . En u n 
pa í s con una marcada división de poderes y con u n aparato b u r o c r á t i c o su
mamente comple jo , el tema de la re forma administrativa - en tend i d a como 
la t r ans formac ión de reglas, estructuras y procedimientos de la burocrac ia -
ha tenido una presencia constante en la agenda polít ica . La tradic ional sus
picacia con que se ve al poder p ú b l i c o se ha sumado a una creciente insatis-

1 Esta investigación se realizó con el generoso apoyo de las fundaciones Ford y Hewlett. 
Agradezco los comentarios de Cathie Jo Mart in y Cynthia Valdés al manuscrito original, así 
como las atinadas sugerencias de Mauricio Dussauge en torno a las reformas de 2000 a 2004. 

2 De igual forma, el estudio del cambio administrativo se tiende a llevar a cabo en los 
mismos términos. Aunque la famosa dicotomía política-administración ya no domina el estu
dio de la administración pública, pocas veces se pone atención a las consecuencias políticas e 
institucionales de las reformas. 
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facc ión con la fo rma en que funciona la a d m i n i s t r a c i ó n , 3 y, en consecuen
cia, conforme el gobierno federal ha crecido en t a m a ñ o y atribuciones, se 
h a n lanzado numerosos esfuerzos de re forma . 4 Cada i n t e n t o ha p r o m o v i d o 
innovaciones administrativas, pero también ha afectado los intereses políti
cos de distintos actores. 5 En part icular , el Congreso y la presidencia han i m 
pulsado repet idamente cambios en la estructura y el func ionamiento de la 
admin i s t rac ión federal , con p r o p ó s i t o s no sólo de mejora técnica , sino tam
b ién de c o n t r o l pol í t ico . Durante la mayor parte del siglo X X (y lo que va 
de l X X I ) , los presidentes estadounidenses se han quejado de la falta de ins
trumentos para ejercer c o n t r o l sobre la rama ejecutiva, mientras que, en el 
o t ro extremo, congresistas de u n o y otro par t ido han cri t icado la ausencia 
de mecanismos que aseguren la responsabilidad y r e n d i c i ó n de cuentas del 
extenso aparato b u r o c r á t i c o estadounidense. Ambos poderes, por tanto, 
han in tentando , con diverso éxi to , ampliar su capacidad para i n f l u i r en la 
admin i s t rac ión y reducir la a u t o n o m í a b u r o c r á t i c a . 6 

¿Qué podemos conc lu i r -tras varias d é c a d a s de reformas m á s o menos 
exitosas- acerca de la d i s t r ibuc ión de poder resultante entre el Congreso y 
el Ejecutivo? E n otras palabras, ¿ h a n sido los presidentes estadounidenses 
eficaces en reducir la microges t ión legislativa sobre la adminis t rac ión? O, 
por el contrar io , ¿ha p o d i d o el Congreso construir u n con junto de mecanis
mos y procedimientos de supervis ión que le p e r m i t e n delegar responsabili
dades sin perder el control? El presente ar t ícu lo contrasta las preferencias 
y estrategias de r e f o r m a administrat iva y, en part icular , de c o n t r o l sobre la 
burocracia , de los dos actores m á s importantes en la pol í t ica estadouni
dense: el Congreso y la presidencia. E l objetivo es demostrar que los pos
tulados re tór i cos en t o r n o a la necesidad de l iberar a los funcionarios 

3 La visión negativa del gobierno -que no del presidente- por parte de la sociedad es un 
componente clave de la cultura política estadounidense (véase, por ejemplo, James Freedman). 

4 Para un catálogo extenso de las diferentes reformas llevadas a cabo durante el siglo 
XX, véase Paul Light, The Tules ofReform... 

5 Esto no significa, desde luego, que los diagnósticos y las soluciones propuestas hayan 
sido unánimes. Por el contrario, la discusión sobre reforma administrativa se ha caracteriza
do por múltiples visiones encontradas, pues -como ocurre siempre en los debates sobre ges
tión públ ica- las soluciones propuestas han estado basadas en los juicios y prejuicios de 
quienes opinan y deciden acerca de cómo hacer funcionar mejor la burocracia (sobre cómo 
las doctrinas administrativas se construyen a partir de argumentos no necesariamente lógi
cos, conviene consultar Christopher Hood y Michael Jackson. 

6 La discusión académica ha seguido un rumbo parecido. Tanto quienes se concentran 
en un solo episodio de reforma, como quienes analizan procesos de largo aliento, suelen ex
plicar las reformas en términos de transformaciones unidireccionales, ya sea hacia una "presi
dencia gerencial" (Peri Arnold) o hacia una "administración pública centrada en el 
Legislativo" (David Rosembloom, Bmlding a Legislative-CentmdPublic Administration...). 
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públ i cos de restricciones excesivas impuestas p o r el Congreso, o sobre la 
urgencia de hacer las agencias públ ica s m á s responsables ante los legisla
dores, se expl ican p o r la p o s i c i ó n de cada actor respecto a cuál es el papel 
de l Congreso y del Ejecutivo en el c o n t r o l sobre la burocracia . Evidente
mente , nunca han estado a d i scus ión el p r i n c i p i o de s e p a r a c i ó n de pode
res y los pesos y contrapesos d i s e ñ a d o s p o r la Cons t i tuc ión , n i la autor idad 
leg í t ima que ambos poderes t i enen sobre el aparato gubernamenta l . L o 
que sí se ha debat ido es el grado de inf luencia que cada poder debe tener 
sobre la burocracia , as í como los mecanismos que garanticen el ejercicio 
de u n c o n t r o l efectivo. 

La idea centra l de este a r t í c u l o es que, desde la d é c a d a de los a ñ o s 
t re inta , ha h a b i d o u n i n t e n t o c o n t i n u o p o r parte tanto de l Congreso 
c o m o del Ejecutivo p o r ganar (o recuperar ) c o n t r o l sobre la burocrac ia , 
a expensas de la o t ra r ama de gob ie rno (y, p o r supuesto, a expensas tam
b i é n de la a u t o n o m í a b u r o c r á t i c a ) . Se sugiere asimismo que, pese a re
trocesos iniciales d u r a n t e el New Deal en los a ñ o s t r e in ta y cuarenta , el 
Congreso ha t e n i d o é x i t o en su i n t e n t o p o r recobrar p o d e r e in f luenc ia 
sobre la a d m i n i s t r a c i ó n , a pesar de considerables esfuerzos p o r parte de 
sucesivos presidentes p o r i n c l i n a r a su favor la balanza d e l c o n t r o l sobre 
la burocracia . Esto ú l t i m o ha o c u r r i d o n o p o r q u e los presidentes hayan 
permanec ido pasivos en esta disputa , sino ante t o d o p o r q u e muchas de 
las reformas promovidas p o r el Ejecutivo h a n sido fall idas o le h a n repor
tado ganancias inesperadas al Congreso. E l resultado ha sido que tanto 
el Congreso c o m o el Ejecutivo cuentan c o n sofisticados ins t rumentos al 
respecto, que a veces se contrarres tan entre sí, pe ro que , a final de cuen
tas, i m p l i c a n u n c o n t r o l exhaustivo de ambos poderes sobre la burocra
cia federal . 

La p r i m e r a s e c c i ó n de este trabajo consiste en una breve r e s e ñ a de la 
d i scus ión a c a d é m i c a reciente sobre' el c o n t r o l ejecutivo y legislativo de 
la burocracia. D e s p u é s , se presenta una perspectiva h i s tór ica de l desarro
l l o adminis trat ivo en Estados U n i d o s hasta antes de l New Deal. La parte 
centra l del texto es u n anális is de la evo luc ión de la disputa p o r el c o n t r o l 
desde el gob ie rno de F r a n k l i n D . Roosevelt hasta el p r i m e r cuatr ienio de 
George W . Bush. De esta fo rma , el ar t ículo responde a las preguntas ya 
mencionadas sobre q u i é n y c ó m o contro la la burocracia federal . C o n este 
anál is i s se busca c o n t r i b u i r t a m b i é n a u n debate t eór i co m á s ampl io acerca 
de los efectos institucionales (previstos y n o previstos) de las reformas ad
ministrativas. E n este sentido, la c o n c l u s i ó n m á s general es que, a pesar de 
su naturaleza técnica , las reformas administrativas son eminentemente 
resultado de motivos po l í t i cos y t i enen consecuencias significativas en la 
d i s t r ibuc ión de p o d e r entre las instituciones. 
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D E U N A N Á L I S I S T É C N I C O A U N A PERSPECTIVA P O L Í T I C A 

C o m o puede suponerse, las cuestiones acerca de q u i é n cont ro l a la buro
cracia y c ó m o se ejerce ese c o n t r o l han l lamado la a t e n c i ó n de especialis
tas tanto en ciencia pol í t ica como en admin i s t r ac ión púb l i ca . E n general , 
los expertos en a d m i n i s t r a c i ó n suelen concentrarse en el contenido de las 
re formas 7 m á s que en sus consecuencias inst i tucionales . 8 E n otras pala
bras, se pone énfasis en los ins trumentos de pol í t ica p ú b l i c a que se h a b r á n 
de uti l izar y en sus efectos organizacionales. E l conten ido de u n a re forma, 
sin embargo, es só lo una parte de la comple ja historia asociada con cual
qu ier cambio administrat ivo. E n u n r é g i m e n presidencial inserto en u n sis
tema de pesos y contrapesos, las reformas n o só lo son decisiones técnicas 
tomadas p o r u n o o varios funcionar ios aislados del j u e g o po l í t i co . Por l o 
regular, las reformas son impulsadas con p r o p ó s i t o s relacionados n o úni
camente con la f o r m a en que el gob ierno funciona , sino t a m b i é n con la 
d i s t r ibuc ión del poder entre las instituciones. 

Incluso si se pone a t e n c i ó n a los efectos institucionales, es fácil perder
se en los detalles, i gnorar tendencias de largo plazo y asumir que peque
ñ a s ganancias del Congreso o de a l g ú n presidente son victorias definitivas, 
irreversibles o n o enmendables p o r otros mecanismos. Por e jemplo , en su 
anális is de la Ley de Reforma al Servicio Civi l (Civi l Service Re form Act ) 
aprobada p o r el Congreso durante el gob ierno del presidente J i m m y Cár
ter, Patricia I n g r a h a m n o d u d a en declarar al Congreso v íc t ima de l i n t e n 
to presidencial de presentar cuestiones de poder en t é r m i n o s técn icos , 
p o r haber concedido atr ibuciones al presidente para realizar nombra
mientos directos de altos cargos en el servicio c i v i l . 9 L o que esta autora n o 
reconoce es que, p o r m e d i o de mecanismos nuevos y m á s efectivos, el 
Congreso ser ía capaz de recobrar m á s adelante la au tor idad perd ida , y que 
nuevas rondas de re forma h a n seguido siendo la arena de batallas cont i 
nuas entre presidentes y legisladores, sin ganador claro n i de f in i t ivo . 

7 Ejemplos concretos pueden encontrarse en Patricia Ingraham, "The Reform Game" 
(en particular sobre la reforma al servicio civil propuesta por Jimmy Carter); Charles Good-
sell (que analiza las reformas al sector público durante ei gobierno de Ronald Reagan), y Do
nald Moynihan, "Public Management Policy Change i n the United States during the Clinton 
Era" (acerca de las reformas en la década de los noventa). 

8 Como en toda generalización, hay salvedades notables. Por ejemplo, B. Guy Peters, 
"Administrative Reform and Political Power i n the United States", y James Thompson, aun
que ambos analizan sólo un episodio de reforma: el gobierno de Clinton. Para una introduc
ción al tema de la burocracia en un sistema presidencial, véase, también de Peters, 
"Bureaucracy in a Divided Regime: The United States". 

M ingraham, art. cit, p. 15. 
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E n contraste con los expertos en admin i s t r ac ión públ i ca , los po l i tó logos 
han prestado m á s a tenc ión a las luchas de poder entre instituciones. Sin em
bargo, en buena medida los estudios del Congreso han estado cada vez m á s 
inf luidos (por no decir casi dominados) p o r la teor ía de la e lecc ión racional 
y los enfoques relacionados con ella. Por e jemplo , s iguiendo el mode lo de 
agente-principal, investigadores como H o r n , W o o d y W a t e r m a n han analiza
do el c o n t r o l que el Legislativo tiene sobre las agencias gubernamentales en 
puntos fijos en el t i empo, como si las estructuras burocrá t i ca s fueran estáti
cas, y bajo el supuesto de que n o hay cambios en el equ i l ib r io entre los dos 
poderes . 1 0 Esto se aplica especialmente a la abundante l i teratura sobre su
pervis ión legislativa de la burocracia. Autores de esta corr iente mode lan el 
cont ro l de la admin i s t rac ión púb l i ca como u n j u e g o entre Congreso, presi
dentes y b u r ó c r a t a s en una lucha p o r c o n t r o l (o a u t o n o m í a ) y p o r impulsar 
agendas ideo lóg i ca s . El análisis se concentra en los mecanismos de cont ro l 
de que d i sponen los actores institucionales: vetos y nombramientos en ma
nos del Ejecutivo, y leyes, presupuestos y aud i to r í a s como instrumentos del 
Congreso. H a m m o n d y K n o t t resumen esta l i teratura en cinco hipótes is en 
competencia: "que la burocracia es a u t ó n o m a , que está dominada por el 
Congreso, que está controlada por el presidente, que está l imitada por las 
cortes y que está bajo el c o n t r o l con junto de todas estas inst i tuciones" . 1 1 Con 
todo, quienes escriben desde esta perspectiva, incluso los que p o n e n aten
ción a factores contingentes (como cuando hay gobierno div id ido entre re
publicanos y d e m ó c r a t a s ) , 1 2 suelen ignorar la cont inua evolución en la es
t ructura y los procedimientos de la a d m i n i s t r a c i ó n federal . 

Las graves l imitaciones de analizar la r e l ac ión entre el Congreso y el 
Ejecutivo en t é r m i n o s del c o n t r o l sobre la burocrac ia como u n equ i l ib r io 
estable son evidentes al reanalizar el estudio c lás ico de McCubbins y Sch¬
wartz sobre "patrullas policiacas y alarmas de i n c e n d i o " . 1 3 Estos autores 
a f i rman que la superv i s ión legislativa puede ser ejercida mediante meca
nismos centralizados de revisión r u t i n a r i a y a u d i t o r í a s exhaustivas de las 
actividades de la a d m i n i s t r a c i ó n (patrullas policiacas) , o mediante la emi
s ión de reglas y procedimientos que d e n a ciudadanos y grupos de interés 
el derecho a demandar i n f o r m a c i ó n , examinar e in ic ia r quejas sobre deci
siones administrativas -a través de u n p r o c e d i m i e n t o decentral izado-, y de 
esa f o r m a l l amar la a t e n c i ó n del Congreso cuando hay problemas (alar
mas de i n c e n d i o ) . McCubbins y Schwartz e n c u e n t r a n que el Congreso ha 

1 0 Murray H o r n ; y Dan Wood y Richard Waterman. 
1 1 Thomas Hammond yjack Knott, p. 121. Todas las traducciones en este artículo son mías. 
1 2 Por ejemplo, véase John Huber, Charles Shipan y Madeleine Pfahler. 
1 3 Mathew McCubbins y Thomas Schwartz. 
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mostrado de m o d o s i s temát ico una preferencia por la segunda o p c i ó n , 
p o r ser menos costosa y, quizá , m á s eficaz. Este análisis está constru ido 
sobre dos premisas: a) los mecanismos de que dispone el Congreso para 
llevar a cabo sus atribuciones de superv i s ión son estables (no cambian) y 
b ) el Congreso y los presidentes n o buscan de manera activa incrementar 
el grado de cont ro l que p u e d e n ejercer sobre la burocracia : para el Con
greso es suficiente con vigi lar la burocrac ia con los mecanismos ya existen
tes, mientras que los presidentes n o t ienen interés en aumentar , a 
expensas d e l Congreso, su poder a u t ó n o m o sobre la admin i s t r ac ión . 

N i n g u n o de los dos supuestos puede ser de fendido en la real idad. E n 
p r i m e r lugar, la capacidad de superv i s ión de l Congreso varía de manera 
frecuente. Como muestra, d icha capacidad no es la misma antes y d e s p u é s 
de aprobar la Ley de L i b e r t a d de I n f o r m a c i ó n (Freedom o f I n f o r m a t i o n 
Law), que i n c r e m e n t ó la efectividad de l mecanismo de "alarmas de incen
d i o " . Este e jemplo basta para decir - c o m o se d e m o s t r a r á m á s ade lante-
que ha hab ido cambios sustanciales en la cant idad y t ipo de instrumentos 
disponibles para ejercer c o n t r o l . Y, en segundo t é r m i n o , en distintos mo
mentos el Congreso y los sucesivos presidentes se h a n enfrentado para de
c i d i r q u i é n debe contro lar la burocrac ia y c ó m o debe hacerlo. Esta disputa 
h a resultado en transferencias de p o d e r recurrentes entre ambas inst i tu
ciones, lo que significa u n a d i s t r ibuc ión de poderes cambiante entre acto
res institucionales. E n suma, contrar iamente a lo que este g rupo de 
autores supone, la lucha ins t i tuc iona l p o r el c o n t r o l de la burocracia n o 
es tá en u n equ i l ib r io estable, sin cambios en las estrategias y los in s t rumen
tos utilizados p o r el Congreso y el Ejecutivo. 

En este ar t ículo se sustituyen estos dos supuestos p o r u n énfas i s expl í
c i to en el j u e g o pol í t i co de t rá s de las reformas administrativas. La premisa 
bá s i ca es que la disputa p o r q u i é n cont ro l a la burocracia es u n proceso de 
largo plazo, en el que episodios concretos - c o m o los analizados en la l i te
ra tura sobre a d m i n i s t r a c i ó n p ú b l i c a - son batallas de una guerra prolonga
da y, p o r tanto , estudiar só lo cambios coyunturales l levaría a conclusiones 
equivocadas. El a rgumento p r i n c i p a l es que las reformas administrativas 
deben ser entendidas como el resultado de conflictos institucionales en 
t o r n o a m u c h o m á s que s ó l o detalles técn icos , y con efectos significativos 
e n la d i s t r ibuc ión del p o d e r po l í t i co . 

P R E P A R A N D O E L C A M P O D E B A T A L L A 

L a Const i tuc ión de Estados Unidos s e ñ a l a que el Poder Ejecutivo reside en 
e l presidente, y que éste t iene el m a n d o de la admin i s t rac ión . N o obstante, 
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la au tor idad ejecutiva se contrarresta con el poder otorgado al Congreso 
para crear y facultar a todas las agencias del á m b i t o federal , y para asignar
les recursos financieros. Esta aparente divis ión del trabajo no evitó la apari
c ión de conflictos en los pr imeros a ñ o s de la nueva r e p ú b l i c a . 1 4 A pesar de 
la ausencia de u n aparato administrat ivo comple jo , la burocracia federal 
fue v íct ima de una disputa implacable entre presidentes y legisladores so
bre q u i é n tenía los "derechos de p r o p i e d a d " sobre la burocracia. U n a vez 
que la pol í t ica populista del presidente A n d r e w j a c k s o n (1829-1837) co locó 
a los part idos como los autént icos agentes del poder pol í t ico (por encima 
de las instituciones constitucionales), la burocracia t e r m i n ó siendo -gracias 
al patronage system- el bot ín por repar t i r entre los partidos en competencia. 
Este arreglo - p o c o defendible en t é r m i n o s teór icos , pero m u y eficaz en tér
minos p o l í t i c o s - se mantuvo en vigor durante varias d é c a d a s . 1 5 

A finales del siglo X I X , se hizo evidente que la estructura administrativa 
heredada de la é p o c a de Jackson -que incluso sobrevivió la Guerra C i v i l - n o 
servía ya para encarar los retos de u n pa í s en r á p i d o proceso de industr ial i
zac ión y c o n u n te r r i tor io m u c h o m á s a m p l i o y poblado. E n otras palabras, 
conforme Estados Unidos se convirtió en una e c o n o m í a industrializada, lo 
que Skowronek l l a m ó el Estado de cortes y partidos (pues eran éstas las únicas 
instituciones que dominaban la lucha p o r el poder p o l í t i c o ) 1 6 n o fue sufi
ciente para satisfacer la necesidad de c o o r d i n a c i ó n central p o r parte del go
b i e r n o federal . A part i r de la d é c a d a de 1890, u n importante grupo de 
ciudadanos -encabezado p o r profesores universitarios y j ó v e n e s profesionis
tas- i m p u l s ó la re forma al servicio civi l como el componente central de su 
estrategia de cons t rucc ión estatal y e x p a n s i ó n administrativa. Chubb y Pe¬
terson argumentan que fue entonces cuando el Congreso y la presidencia 
alcanzaron el p r i m e r acuerdo pol í t ico en t o r n o al c o n t r o l sobre la burocra
cia federal. E l ingrediente pr inc ipa l de este compromiso fue la e l iminac ión 
de l sistema de bot ín conforme al que h a b í a funcionado la adminis t rac ión . 
E n su lugar, gracias a la Ley de Reforma al Servicio Civi l (Civil Service Re¬
f o r m Act ) se d i e r o n los pr imeros pasos hacia la c r e a c i ó n de u n sistema de 
carrera basado en el m é r i t o y no en la lealtad pol í t ica . 

É s t a n o fue la ú n i c a consecuencia de l m o v i m i e n t o reformista. T a m b i é n 
l o g r ó u n cambio en el equ i l ib r io de p o d e r entre el Congreso y el Ejecutivo 
en t é r m i n o s del c o n t r o l sobre el aparato b u r o c r á t i c o . 1 7 De hecho, m á s que 

1 4 Francis Rourke. 
1 5 Brian Balogh, Joanna Grisinger y Philip Zelikow. 
1 6 Stephen Skowronek, pp. 15-25, 39. 
1 7 En efecto, "la reforma al servicio civil suele ser presentada como una pelea entre par

tidos y reformistas, lo que hace que se pase por alto la lucha entre los centros de poder legis
lativo y ejecutivo" (John Chubb v Paul Peterson, p. 14). Cf. Jos Raadnschelders. 



O C T - D I C 2005 L A D I S P U T A P O R E L C O N T R O L 741 

u n a transferencia de poder fue una r e o r g a n i z a c i ó n de los mecanismos de 
c o n t r o l . La f r a g m e n t a c i ó n del servicio civi l en subsistemas especializados 
p e r m i t i ó al Congreso (y a sus comi té s ) mantener vínculos directos de i n 
fluencia y supervis ión sobre la admin i s t r ac ión públ ica , sin interferencia pre
sidencial. Por otra parte, el carácter profesional y experto del servicio c ivi l 
fue u n paso fundamenta l en la c o n s o l i d a c i ó n de u n Ejecutivo fuerte, con su
ficiente capacidad administrativa para l id iar con las complejidades de una 
n a c i ó n industr ia l izada . 1 8 La re forma al servicio civil fue, por tanto, el in i c io 
de una tendencia que dura r í a m á s de tres d é c a d a s , y que consist ió en u n a 
presidencia a la que cont inuamente se le otorgaban (no sin considerable 
resistencia del Congreso) herramientas administrativas m á s completas y so
fisticadas, hasta cu lminar con la e x p a n s i ó n administrativa llevada a cabo p o r 
F r a n k l i n D. Roosevelt como parte de su proyecto del New Deal. 

E L S U R G I M I E N T O D E L E S T A D O A D M I N I S T R A T I V O : E L N E W D E A L 

A l escribir sobre las preferencias de sucesivos presidentes con respecto al 
objet ivo de las reformas administrativas, T e r r y Moe ha s e ñ a l a d o que: 

[l]os presidentes [. . .] son los únicos participantes que están preocupados di
rectamente por cómo la burocracia en su conjunto debe estar organizada. Y 
son ellos los únicos que realmente quieren manejarla mediante gestión y con
trol directos. Su ideal es una burocracia racional, coherente y dirigida central
mente, que refleje las nociones típicas de libro de texto sobre cómo debería 
lucir una burocracia eficaz, ya sea pública o privada. 1 9 

És ta es precisamente la p o s i c i ó n tomada p o r el gob ierno de Roosevelt 
y, en part icular , por el C o m i t é sobre G e s t i ó n Admini s t ra t iva (Commit tee 
o n Admini s t ra t ive M a n a g e m e n t ) , n o m b r a d o p o r el presidente para hacer 
u n a revis ión crít ica del estado de la a d m i n i s t r a c i ó n . E n su d e c l a r a c i ó n 
ofc ia l - q u e ahora es considerada c o m o la o r t o d o x i a en a d m i n i s t r a c i ó n pú
b l i c a - este C o m i t é , encabezado p o r Louis Brownlow, abogaba p o r u n 
Poder Ejecutivo fuerte , con mayor capacidad para d i r i g i r la burocracia y 
para i m p l e m e n t a r pol í t icas p ú b l i c a s : " [ l ] o s c á n o n e s de eficiencia requie
r e n establecer u n je fe del Ejecutivo responsable y eficaz como el centro de 
e n e r g í a , d i r e c c i ó n y ge s t ión a d m i n i s t r a t i v a " . 2 0 Desde su p u n t o de vista, 

1 8 Chubb y Peterson, art. cit., pp. 15 ss; Skowronek, op. ni., p. 42. 
1 9 Terry Moe, p. 280. 
2 0 Citado en David Rosenbloom, "Retrofilüng the Administrative State to the Constitu¬

t i o n . . . " , p. 40. 
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esto era necesario n o só lo para alcanzar las metas de eficiencia y coordina
c i ó n , sino t a m b i é n para p o d e r adminis t rar u n sector p ú b l i c o federal en 
e x p a n s i ó n . 

E n efecto, las reformas del New Deal h a b í a n transformado radical
mente el papel de l gob ierno en la e c o n o m í a . H a b í a n cambiado t a m b i é n la 
c o m p o s i c i ó n y el t a m a ñ o de la a d m i n i s t r a c i ó n p ú b l i c a federal. A mediados 
de la d é c a d a de los cuarenta, incluso sin considerar los aumentos debidos 
a la s i tuac ión de guerra con las potencias de l Eje, el gobierno contaba con 
u n n ú m e r o sustancialmente mayor de agencias y empleados, así como c o n 
u n presupuesto nunca antes alcanzado. El resultado fue una administra
c i ó n fo rmada p o r numerosos programas y agencias, creados para respon
der al creciente activismo estatal en los á m b i t o s e c o n ó m i c o y social, pero 
que c a r e c í a n de mecanismos de c o o r d i n a c i ó n entre sí. 

Para hacer frente a esta comple j a s i tuac ión , el C o m i t é B r o w n l o w hizo 
u n a serie de sugerencias basadas en el m o v i m i e n t o de ge s t ión c ient í f ica 
{scientífic management) en boga pocos a ñ o s antes: reorganizar la burocra
cia para reforzar el m a n d o centra l en manos de l presidente, y p o n e r ma
yor énfas i s en la eficiencia y la r ac iona l idad como los valores que 
d e b e r í a n guiar a los func ionar ios de t o d o el gob ie rno , bajo la superv i s ión 
d e l Ejecut ivo. Así , el paquete de reformas propues to p o r Roosevelt situa
ba la ins t i tuc ión pres idencial en el centro de la actividad gubernativa y 
m o d i f i c a b a el e n t o r n o i n s t i t u c i o n a l de la o p e r a c i ó n administrat iva, pues 
la r e f o r m a inc lu ía t a m b i é n la c r e a c i ó n de la O f i c i n a Ejecutiva de l Presi
dente (Executive Office o f the Pres ident ) , el f o r t a l ec imiento de la O f i c i n a 
de Presupuestos (Bureau o f the Budget ) y la e x p a n s i ó n de l sistema de ser
vic io c ivi l de carrera a puestos que h a b í a n sido hasta entonces de designa
c ión d i r e c t a . 2 1 

Natura lmente , este d i s e ñ o dejaba m u y poco espacio para la interven
c ión de l Legislativo. E l Congreso o t o r g a r í a mandatos legales, a s i g n a r í a 
presupuestos y e j e rcer í a sus tareas de superv i s ión , pero n o se p reve ía que 
in te rv in ie ra en la toma de decisiones o en procesos organizacionales . 2 2 Co
m o p o d í a esperarse, só lo pocas de las recomendaciones de Brownlow ob
t u v i e r o n apoyo en el Congreso. Los legisladores estaban conscientes del 
riesgo de fortalecer la presidencia a expensas del Poder Legislativo, en 
par t i cu la r tras el p e r i o d o de vasta e x p a n s i ó n de l gob ierno federal en los 
a ñ o s previos. En real idad, en el Congreso se fraguaba ya el p r i m e r asalto al 
Estado adminis trat ivo creado durante los a ñ o s de l New Deal . 

2 1 Véase Sidney Milkis. 
2 2 Rosenbloom, op. cit, p. 17. 
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L A R E A C C I Ó N L E G I S L A T I V A A L E S T A D O A D M I N I S T R A T I V O 

Cuando Estados Unidos volvía a la " n o r m a l i d a d " d e s p u é s del largo gobierno 
de Roosevelt y el final de la Segunda Guerra M u n d i a l , el Congreso tenía an
te sí el reto que representaba haber autorizado incrementos sustanciales al 
gob ierno federal , sin cambios paralelos en la capacidad del Congreso para 
llevar a cabo sus funciones de supervis ión y c o n t r o l . Por e jemplo, Earl Miche-
ner , representante republ icano de Missouri , se quejaba incluso en 1940 de 
b u r ó c r a t a s "enloquecidos con el poder" , que h a b í a n usurpado el que perte
n e c í a al Congreso y que p r o m o v í a n una "centra l izac ión peligrosa del poder 
guberna t ivo " . 2 3 Sin embargo, a pesar de la p o s i c i ó n privilegiada que hab ía 
ob ten ido el Ejecutivo sobre la burocracia gracias a las reformas asociadas al 
New Deal , y al ver en riesgo su capacidad de supervisar y controlar la adminis
t rac ión , el Congreso reacc ionó p r o n t o e i d e ó mecanismos para operar en 
este nuevo escenario. Rosenbloom relata d icha reacc ión en estos té rminos : 

En 1946, el Congreso aceptó a regañadientes la posibilidad de que, conforme 
pasaba el tiempo, la creciente complejidad de las políticas públicas requeriría 
que delegara más ampliamente su autoridad legislativa a agencias ejecutivas. 
Pero no estaba dispuesto a abdicar su autoridad, como muchos de sus miem
bros pensaban que había hecho durante el New Deal y la Segunda Guerra 
Mundial . En lugar de ello, había decidido tratar a dichas agencias como ex
tensiones del Congreso para el desempeño de funciones legislativas, como la 
emisión de reglas.2 4 

L a Ley de Procedimientos Administrat ivos (Administrat ive Procedures 
Act ) de 1946 fue elaborada de f o r m a tal que asegurara que el Congreso no 
delegaría sus poderes en las agencias administrativas, sino que, m á s b ien , 
u s a r í a tales agencias como extensiones para llevar a cabo su función p r i m o r 
dia l : legislar. E n otras palabras, en vez de depender de supervis ión postfac-
tum de actividades administrativas, el Congreso d ic tar ía los detalles de los 
procedimientos para prevenir abusos y asegurarse que las agencias actua
r ían en el m o d o indicado por el Legislativo en las decisiones que emit ieran. 

Los efectos de esta ley n o f u e r o n evidentes de manera inmediata . A l 
p r i n c i p i o n o era claro si sus previsiones s e r í a n suficientes para garantizar 
c o n t r o l legislativo sobre la a d m i n i s t r a c i ó n , o si se convert i r ían en u n obstá
culo para la o p e r a c i ó n eficiente de las agencias federales . 2 5 De cualquier 

2 3 Citado en ibid., p. 7. 
2 4 Ibid., p. h . 
2 5 Según relata Joel Aberbach, algunos creían que se había ido demasiado lejos en térmi

nos de las atribuciones otorgadas al Congreso, mientras que otros subrayaban el muy reducido 
número de actividades administrativas que estaban realmente bajo su supervisión (p. 24). 
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f o rma , es claro que cons t i tu ían u n p r i m e r paso en u n a nueva tendencia de 
largo alcance en la disputa p o r el c o n t r o l de la burocracia , consistente en 
una cada vez mayor intervenc ión de l Congreso en las actividades de la ad
m i n i s t r a c i ó n federal . 

El e q u i l i b r i o ins t i tuc ional que resu l tó de l legado administrat ivo de 
Roosevelt y de la r e a c c i ó n del Legislativo refleja el choque de dos grupos 
de ideas y doctrinas administrativas claramente opuestas. Las reformas de l 
New Dea l (y las recomendaciones de l C o m i t é Brownlow) estaban basadas 
e n los valores de eficiencia, e c o n o m í a y eficacia caracter í s t icos de l pensa
m i e n t o adminis trat ivo estadounidense durante la p r i m e r a m i t a d del siglo 
X X . E n cambio , la r e a c c i ó n de l Congreso estaba arraigada en la r e n o v a c i ó n 
de viejos valores como la r e n d i c i ó n de cuentas, la responsabilidad p ú b l i c a 
y g a r a n t í a s proced imenta le s . 2 6 S iguiendo esta lóg ica , el Legislativo d io u n 
segundo paso, en f o r m a de otra ley, esta vez n o d i s e ñ a d a para i n f l u i r en el 
c o m p o r t a m i e n t o de las agencias, sino d i r i g i d a al func ionamiento del Con
greso. Esta segunda etapa en el i n t e n t o del Congreso p o r recuperar el con
t r o l sobre la burocracia estuvo representada p o r la Ley de R e o r g a n i z a c i ó n 
Legislativa (Legislative Reorganizat ion Act ) de 1946. Esta ley -aprobada 
c o n u n a m a y o r í a a b r u m a d o r a - t r a n s f o r m ó la estructura de comi té s con el 
p r o p ó s i t o de fortalecer su capacidad de superv i s ión . C r e ó jurisdicciones 
paralelas para los comi té s de la C á m a r a de Representantes y el Senado, 
d i s t r ibuyó a los miembros del Congreso en m e n o r n ú m e r o de comi té s , y 
p r o f e s i o n a l i z ó y e x p a n d i ó el personal de apoyo legislativo. A d e m á s , la ley 
r e q u e r í a que cada c o m i t é ejerciera vigi lancia c o n t i n u a sobre todas las 
agencias administrativas bajo su j u r i s d i c c i ó n . 2 7 C o n esta doble estrategia 
- p r o c e d i m i e n t o s administrativos decididos desde el Congreso y estructura 
de c o m i t é s reorganizada y for ta lec ida- el Congreso r e c u p e r ó parte del te
r r e n o p e r d i d o frente al presidente durante el New Deal y, sobre todo , sen
taba las bases para cont inuar la disputa p o r el c o n t r o l b u r o c r á t i c o durante 
las siguientes d é c a d a s . 

Los C A M B I O S A I . L E G A D O D E L N E W D E A L 

A pesar de los l ímites impuestos p o r el Congreso, los presidentes posterio
res al New Deal no cejaron en su i n t e n t o de convencer a los legisladores 
de las bondades de las recomendaciones hechas p o r expertos en la or todo
xia administrat iva . Así , la idea de u n a a d m i n i s t r a c i ó n centralizada bajo el 

2 6 Rosenbloom, op. cit., pp. 38-56. 
2 7 Aberbach, op. cit, passim. 
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firme c o n t r o l presidencial ser ía el leitmotiv de repetidos intentos de refor
m a a la burocracia durante la segunda m i t a d d e l siglo X X y, en part icular , 
del siguiente g rupo de expertos n o m b r a d o para hacer recomendaciones 
(tal como, en su m o m e n t o , el C o m i t é B r o w n l o w h a b í a asesorado al presi
dente Roosevelt). 

Durante el gob ierno de H a r r y T r a m a n (1945-1953), quer iendo rever
t i r la e x p a n s i ó n administrat iva debida al New Deal , el Congreso - e n ma
nos de la o p o s i c i ó n repub l i cana- p id ió al ex presidente H e r b e r t Hoover 
que encabezara u n a nueva C o m i s i ó n ( lo cual volver ía a hacer durante el 
gob ierno de l republ icano D w i g h t Eisenhower [1953-1961]) . Paradó j ica
mente , a pesar de las intenciones de los republ icanos en el Congreso, las 
dos comisiones H o o v e r apor ta ron nuevos argumentos a favor de una presi
dencia forta lecida y con mayores instrumentos para coord inar y contro lar 
la burocrac i a . 2 8 Dadas las preferencias de H o o v e r p o r una presidencia 
fuerte, el efecto real de las comisiones H o o v e r fue el de otorgar u n sello 
bipart idis ta a la tendencias centralizadoras heredadas de New Deal , que 
dejaban poco espacio de in tervenc ión al Congreso en la o p e r a c i ó n cotidia
na de la a d m i n i s t r a c i ó n p ú b l i c a . 2 9 

N o obstante, como se ha adelantado ya, los esfuerzos de l Congreso n o 
t e r m i n a r o n en los a ñ o s cuarenta. T a l como s e ñ a l a n C h u b b y Peterson, 

el Congreso fortaleció su propia capacidad legal para revisar, fiscalizar y reo
rientar las agencias ejecutivas. Dividió su trabajo en porciones cada vez más 
pequeñas, al delegar más responsabilidad en un creciente número de subco¬
mités. Estos subcomités recibían presupuestos cada vez mayores, lo que les 
permitió contratar personal adicional. También se les otorgó más autoridad 
autónoma. 3 0 

Las consecuencias de este c o n t i n u o énfas i s en la superv i s ión no han si
d o só lo re tór icas o, incluso, só lo organizacionales ( m á s d i n e r o y personal 
para los c o m i t é s y s u b c o m i t é s , pero sin impac to en las capacidades de su
perv i s ión) . Por el cont ra r io , Joel Aberbach ha encontrado evidencia sufi
ciente para demostrar que los comi té s h a n aumentado considerablemente 
e l t iempo dedicado a actividades de superv i s ión y vigi lancia . Sin i m p o r t a r 
q u é par t ido haya ganado la presidencia o la m a y o r í a legislativa, ha habido 
u n i n c r e m e n t o sostenido en el n ú m e r o de audiencias y sesiones relaciona
das con la superv i s ión de agencias ejecutivas, tanto en t é rminos absolutos 

2 8 Véase Ronald C. Moe, p. 32, passim. 
2 9 Arnold , op. at. capítulos 5 y 6. 
3 0 Chubb y Peterson, art. cit., p. 28. 
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( n ú m e r o de días dedicado a superv i s ión) como relativos (en re l ac ión c o n 
otras actividades, como leg i s lac ión y trabajo para sus d i s t r i to s ) . 3 1 

En o t r o terreno, la a p r o b a c i ó n de la Ley de L iber tad de I n f o r m a c i ó n 
(Freedom o f I n f o r m a t i o n Act) en 1966 -a pesar de la opos ic ión del presiden
te L y n d o n Johnson (1963-1969) y de la burocracia en su c o n j u n t o - abr ió las 
puertas para que el Congreso contara con u n nuevo mecanismo para contro
lar la burocracia y, p o r med io de el lo, l imi ta r el poder presidencial sobre el 
aparato administrativo. La ob l i gac ión de entregar in formac ión a cualquier 
c iudadano interesado en obtenerla s ignif icó, entre otras cosas, que las agen
cias federales estaban - p o r lo menos potenc ia lmente- bajo el escrutinio con
t i n u o de la c iudadan ía , lo cual complementaba la supervis ión rut inar ia reali
zada desde el Congreso. As imismo, la Ley de R e o r g a n i z a c i ó n Legislativa 
(Légis lat ive Reorganization Act ) de 1970 o t o r g ó nuevos poderes a la Of ic ina 
de la C o n t a d u r í a General (General A c c o u n t i n g Office, GAO) para, a n o m b r e 
del Congreso, llevar a cabo evaluaciones de programas implementados p o r 
la admin i s t r ac ión federal. 

De esta forma, tanto los esfuerzos presidenciales p o r centralizar la admi
nistración y fortalecer la pos ic ión del Ejecutivo en la relación presidente-buro¬
cracia-Congreso, como la respuesta del Legislativo, consistente en ampl iar y 
perfeccionar los instrumentos de supervis ión disponibles, muestran que el le
gado administrativo del New Deal estuvo siempre en u n equi l ibr io inestable. 
Presidentes y legisladores p o r igual se propus ieron, en distintos momentos , 
reforzar su pos ic ión inst i tucional vis-à-vis la burocracia, y para ello in ic i a ron 
reformas que, lenta pero cont inuamente , transformaron el entorno de l Esta
d o administrativo vigente a mediados de siglo. 

L A SEGUNDA RONDA: EL EQUILIBRIO ADMINISTRATIVO DEL N E W D E A L EN CRISIS 

D e s p u é s de ocho a ñ o s de c o n t r o l d e m ó c r a t a - y tras la revital ización de l 
proyecto de l New Deal gracias al p rograma Great Society y a la Guerra 

3 1 Aberbach, op. cít, pp. 34-47. No obstante, es importante no perder de vista que, inclu
so si ha habido procesos que han ampliado el control del Congreso sobre la burocracia fede
ral, ha)' asimismo diferencias considerables en la forma como dicho control se ha ejercido. 
En este sentido, Shepsle ha explicado que, cada vez más, un número menor de comités po
dría expresarse con el consentimiento y apovo del Congreso en su conjunto. En lugar de ello, 
v dado el creciente número de subcomités, el Congreso en realidad no habla ya con una sola 
voz, y no pocas agencias responden a múltiples jurisdicciones suyas (Kenneth Shepsle). En 
consecuencia, al tener múltiples "supervisores", los funcionarios públicos ya no son sólo 
receptores pasivos de directivas por parte de los congresistas, sino que se han convertido en 
jugadores activos, que emplean estrategias para sacar ventajas de su interacción con los 
miembros de los comités v los mandos políticos. 
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contra la Pobreza del gob ierno de Johnson- , R ichard N i x o n (1969-1974) 
l legó a la presidencia con el p r o p ó s i t o de revert ir buena parte de los pro
gramas creados en los a ñ o s previos. E l nuevo presidente estaba convenci
d o de que la mayor parte de los funcionarios estaban "capturados" p o r los 
valores d e m ó c r a t a s del New Deal . N i x o n veía a los funcionar ios p ú b l i c o s (y 
al Congreso, d o m i n a d o p o r los d e m ó c r a t a s ) como los principales obstácu
los para su ambiciosa agenda p o l í t i c a . 3 2 E n real idad, las percepciones de 
N i x o n no estaban tota lmente equivocadas. C o n base en u n extenso anális is 
de encuestas hechas a funcionarios de carrera y personal pol í t ico , Aberbach 
y Rockman h a n mostrado que, en efecto, los funcionarios con preferencias 
d e m ó c r a t a s superaban ampl iamente a los funcionarios con incl inaciones 
republicanas, y que, en general , d e f e n d í a n u n sector p ú b l i c o intervencio
n i s ta . 3 3 Natura lmente , una de las prioridades del gob ie rno de N i x o n era 
reduc i r la a u t o n o m í a de la a d m i n i s t r a c i ó n , e incrementar el poder presi
dencial sobre ella, a expensas de l Congreso. A l igual que sus predecesores, 
n o m b r ó u n a c o m i s i ó n especial (el Ash Counci l ) para que emit iera reco
mendaciones sobre c ó m o contro lar me jor la a d m i n i s t r a c i ó n . E l p r i n c i p a l 
resultado fue la c r e a c i ó n de la Of i c ina de Ges t ión y Presupuesto (Office o f 
Management a n d Budget , O M B ) , que permi t i r í a al presidente centralizar 
las decisiones p r e s u p u é s t a l e s en u n a of ic ina bajo su c o n t r o l d i recto y, al 
mismo t i empo , le d a r í a nuevas formas de allegarse i n f o r m a c i ó n y ejercer 
supervis ión directa sobre las actividades de los departamentos administra
tivos del gob ierno federal . 

Como se sabe, el poco a for tunado manejo de la guerra en V i e t n a m y 
el e s c á n d a l o Watergate i m p i d i e r o n a N i x o n alcanzar muchos de sus obje
tivos, i n c l u i d o el de reforzar la capacidad de l Ejecutivo para contro lar la 
burocracia. A d e m á s , en respuesta a los e s c á n d a l o s que lo l levaron a renun
ciar a la presidencia en 1974, el Congreso a s u m i ó u n a p o s i c i ó n m á s firme 
en sus esfuerzos de vigi lancia para contrarrestar los abusos presidenciales. 
E n consecuencia, a mediados de los a ñ o s setenta, las actividades de super
visión en el Congreso, n o só lo sobre las acciones del presidente, sino de 
toda la a d m i n i s t r a c i ó n , h a b í a n llegado a niveles pocas veces vistos . 3 4 

Desde luego, la r enunc ia de N i x o n n o t e r m i n ó con los intentos presi
denciales p o r afianzar el c o n t r o l sobre la burocracia . Tras la gris presiden
cia de Gerald F o r d (1974-1977), J i m m y Cár ter (1977-1981) l legó a la Casa 
Blanca m o n t a d o en una re tór i ca popul is ta y en la promesa de reorganizar 
la rama ejecutiva, tal como aseguraba haberlo hecho en la gubernatura de l 

3 2 .Arnold, op. cit, pp. 272-302. 
3 3 Joel Aberbach y Bert Rockman, p. 168. 
3 4 Aberbach, op. at, p. 19. 
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estado de Georgia. U n a vez en Washington , Cár ter l anzó su p r o p i a in ic ia t i 
va de reforma administrativa: el Proyecto Presidencial de R e o r g a n i z a c i ó n 
(President's Reorganization Project) a cargo de la O M B . M á s adelante, so
licitó al Congreso una r e n o v a c i ó n de la facultad para r e m i t i r planes de 
r e o r g a n i z a c i ó n y c r e ó el Proyecto de Ges t ión de Personal (Personnel Ma
nagement Project) para revisar c r í t i camente la pol í t ica de recursos huma
nos del gobierno f e d e r a l . 3 5 

Todos los cambios promovidos p o r Cár ter ( incluida la c r e a c i ó n de los 
departamentos de E n e r g í a y de E d u c a c i ó n ) fueron presentados como me
joras puramente técnicas al sector p ú b l i c o ; sin embargo, los paquetes de re
formas enviados al Congreso t a m b i é n tenían como p r o p ó s i t o incrementar 
el c o n t r o l presidencial sobre la admin i s t r ac ión (a expensas, de nuevo, de 
la a u t o n o m í a burocrá t i ca y de la inf luencia del Congreso): la c reac ión de la 
Of i c ina de Gest ión de Personal (Office o f Personnel Management , O P M ) 
re forzó la autor idad presidencial sobre la pol í t ica de personal, mientras 
que la c reac ión en 1978 del S é n i o r Executive Service dent ro de l servicio ci
v i l pe rmi t ió al presidente colocar a los servidores púb l i cos de carrera con 
m á s experiencia directamente bajo el c o n t r o l de funcionarios con nombra
m i e n t o p o l í t i c o . 3 6 A pesar de algunas derrotas iniciales (en part icular de su 
propuesta de crear nuevos departamentos ejecutivos), las reformas de Cár
ter lograron transferir ciertos poderes sobre la burocracia -especialmente 
e n cuanto a pol í t ica de persona l - de nuevo a la esfera presidencial . 

Tras el i n t e n t o f a l l ido de r e e l e c c i ó n p o r parte de Cár ter , Rona ld Rea
gan (1981-1989) l l egó a la presidencia con una expl íc i ta agenda pol í t ica 
que, en contraste con gobiernos anteriores, n o inc lu ía u n p lan de reorga
nizac ión de l aparato ejecutivo, sino s implemente una estrategia con dos fa
cetas: usar el proceso presupuestario para reduc i r el gasto en el gob ierno 
(excepto en el sector m i l i t a r ) y realizar u n escrutinio exhaustivo antes de 
hacer cualquier n o m b r a m i e n t o , a fin de asegurar congruencia i d e o l ó g i c a 
entre los funcionar ios y la Casa Blanca. Para conseguir estos objetivos, Rea
gan a p r o v e c h ó las reformas llevadas a cabo durante el gob ierno de Carter 
para reduc i r s ignificativamente la a u t o n o m í a del servicio civi l . Así, gracias 
a las reglas de l S é n i o r Executive Service que le p e r m i t í a n i n c i d i r en el per
fil i d e o l ó g i c o de los altos mandos administrativos, l o g r ó pol i t izar hasta u n 
nivel sin precedentes los procesos de se l ecc ión y a s i g n a c i ó n de puestos 
d e n t r o de la f u n c i ó n p ú b l i c a . 3 7 A l mi smo t i empo , la Casa Blanca se empe
ñ ó en centralizar los contactos entre la burocracia y el Congreso en las of i-

3 3 Ronald Seyb. 
3 6 Ingraham, art. cit., pp. 3-18. 
3 7 Ibid., pp. 12-16. 
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c iñas presidenciales. De esta forma , hacia finales de la presidencia de Rea
gan, "los contactos entre los funcionarios púb l i co s y los miembros de l Con
greso y los grupos de interés d i sminuyeron , en tanto que la p a r t i c i p a c i ó n 
de la Casa Blanca a u m e n t ó " . 3 8 

E n u n segundo frente en su guerra contra la burocracia , y como parte 
de su compromiso con la r e d u c c i ó n de costos, Reagan c r e ó la l lamada Co
m i s i ó n para el C o n t r o l de Costos (cuyo n o m b r e oficial era President's Prí
vate Sector Survey o n Cost C o n t r o l ) , encabezada p o r el empresario Peter 
Grace y formada p o r l íderes del sector pr ivado. Se trataba de la p r i m e r a 
a u d i t o r í a privada sobre la o p e r a c i ó n del gobierno federal. C o m o suele 
o c u r r i r , a pesar de las m u y publicitadas recomendaciones sobre c ó m o re
d u c i r costos y t rámites en la a d m i n i s t r a c i ó n , éstas fueron recibidas con 
gran escepticismo tanto p o r especialistas como p o r miembros de l Congre
so, pues las consideraban no s ó l o inadecuadas sino llenas de imprecis iones 
y basadas en tergiversaciones de la s i tuac ión del aparato a d m i n i s t r a t i v o . 3 9 

El Congreso n o se c ruzó de brazos ante este esfuerzo de la presidencia 
-desde N i x o n hasta Reagan- p o r aumentar su poder sobre la administra
ción. N o só lo cont inuó haciendo uso abundante del veto legis lat ivo 4 0 (hasta 
que fue declarado incons t i tuc iona l p o r la Suprema Cor te ) , sino que tam
b i é n s igu ió ut i l i zando con cada vez mayor frecuencia los diversos instru
mentos a su d i spos i c ión , los cuales inc lu ían n o só lo leg i s lac ión (como la 
Government i n the Sunshine Ac t de 1976, que r e q u e r í a que todas las del i 
beraciones de ó r g a n o s colegiados y comisiones reguladoras fueran abier
tas al p ú b l i c o ) , sino t a m b i é n plazos fijos (de acuerdo con los cuales las 
agencias d e b í a n realizar actividades especificas antes de la fecha l í m i t e ) , 
disposiciones forzosas (que dictaban acciones precisas que la administra
c ión d e b í a seguir) y provisiones que e x i g í a n que determinadas agencias 
i n f o r m a r a n al Congreso antes de l legar a u n a dec i s ión , para que éste pu
diera revisarla y, de considerarlo necesario, sugerir modi f i cac iones . 4 1 Ade
m á s , for ta lec ió su capacidad de superv i s ión al autorizar m á s personal en 
las oficinas de los congresistas, as í como mayor n ú m e r o de analistas en la 
U n i d a d de Investigaciones del Congreso (Congressional Research U n i t ) y 
de evaluadores en la O f i c i n a de la C o n t a d u r í a General ( G A O ) . 

3 8 Aberbach y Rockman, op. cit. p. 170. 
3 9 Sobre la Comisión Grace, véase Goodsell, art. cit., y Charles Levine. Reagan también 

impulsó una tercera estrategia, consistente en someter a revisión buena parte de las regula
ciones federales. Esta estrategia no se discute en este artículo, pues sus objetivos concernían 
sólo a la regulación del sector privado. 

4 0 Consistente en dar autorización al presidente para tomar decisiones sobre la adminis
tración, pero sujetas a la revisión, y eventual rechazo, por parte del Congreso. 

4 1 Paul Light. 
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El resultado de ambos procesos - l a pol i t izac ión de la func ión p ú b l i c a 
impulsada p o r el presidente y la cada vez m á s enredada superv i s ión p o r 
parte del Congreso- fue u n incremento en la m i c r o g e s t i ó n desde dos fren
tes. Por u n lado, los presidentes hacen uso de la O M B para supervisar regu
laciones y presupuestos y de la facultad de hacer nombramientos pol í t icos 
para i n f l u i r en las decisiones sobre pol í t icas púb l i ca s . Por el o t r o , el Con
greso emite leg i s lac ión cada vez m á s detallada y usa m á s f recuentemente a 
sus comi té s para ejercer c o n t r o l sobre la burocracia federal . 

C L I N T O N Y L A L Ó G I C A D E CONSECUENCIAS N O DESEADAS 

Tras una presidencia de George Bush (1989-1993) sin cambios en el sector 
p ú b l i c o dignos de mencionarse, la mayor parte de l conten ido y el estilo de 
las reformas administrativas durante la d é c a d a de los noventa p r o v i n i e r o n 
de u n l i b r o publ icado en 1992 que se convirtió en u n best-seller durante 
la c a m p a ñ a del f u t u r o presidente B i l l C l i n t o n (1993-2001): Reinventing 
Government de David Osborne y T e d Gaebler . 4 2 E l texto tiene u n mensaje 
simple que l lama a desregular la admin i s t rac ión y a i n t r o d u c i r incentivos 
de mercado en la provi s ión de servicios públ icos . N o puede negarse que el 
m o v i m i e n t o de re invenc ión era, en gran medida , una respuesta a las condi
ciones cambiantes de l sector p ú b l i c o en Estados U n i d o s . 4 3 En efecto, una 
vez que el o p t i m i s m o del New Deal se h a b í a esfumado y el desencanto pú
bl ico con el gob ierno (creado p o r la guerra de V i e t n a m , las fallas del pro
yecto Great Society y el e s c á n d a l o Watergate, y avivado por la re tór ica 
anti-gobierno de Reagan) se encontraba en niveles sin precedente, C l i n t o n 
y el g rupo de New Democrats que lo impulsaba adv i r t i e ron que era necesa
r i o desarrollar u n nuevo programa que pudiera hacer frente a estos retos. 

El p r i m e r paso de esta re forma tuvo lugar en septiembre de 1993, 
cuando el gob ie rno de Estados Unidos p u b l i c ó u n repor te basado en una 

4 2 David Osborne y Ted Gaebler. Hay edición en español, de Paidós. 
4 3 Desde luego, tales condiciones cambiantes no eran exclusivas de Estados Unidos. En 

muchos países desarrollados, sobre todo los de habla inglesa, y en no pocos países en desa
rrollo, el descontento con los paradigmas tradicionales en administración pública condujo a 
reformas sustantivas en el sector público. Sin embargo, fuera de Estados Unidos las reformas 
no se inspiraron tanto en prácticas del sector privado (que eran la base del reinventing govern¬
ment), sino en teorías económicas como pubhc choiceyla teoría de la delegación, aunque han 
sido estudiadas y criticadas bajo el concepto más generalizado de Nueva Gestión Pública. Pa
ra países desarrollados, véanse Michael Barzelay, y Christopher Pollitt y Geert Bouckaert; so
bre países en desarrollo véanse el número especial del International Public Management Journal 
dedicado a los cambios en las políticas de gestión pública (vol. 6, núm. 3, 2003), y Ben Ross 
Schneider y Blanca Heredia. 
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revis ión exhaustiva de los procesos y estructuras burocrá t i ca s , la National 
Performance Review (NPR), que fue u n proyecto d i r i g i d o p o r el vicepresiden
te A l Gore. El reporte era enfát ico en su crít ica a la in t romis ión del Con
greso en los asuntos de la a d m i n i s t r a c i ó n y la impos ib i l idad de prever c o n 
t i e m p o las decisiones del Legislativo sobre el presupuesto. Así, enfatizaba 
dos temas, el empoderamiento (empowerment) de los funcionarios de nive l 
m e d i o y bajo, y la d e s r e g u l a c i ó n de la actividad admini s t ra t iva . 4 4 E l objet i
vo general no era só lo " u n gobierno que func ione mejor y cueste menos" 
- c o m o anunciaba el subt í tu lo del r e p o r t e - , 4 5 sino t a m b i é n hacer de la ad
m i n i s t r a c i ó n en su c o n j u n t o u n a o r g a n i z a c i ó n m á s orientada a los resulta
dos, m á s descentralizada y menos j e r á r q u i c a . 

C o m o puede suponerse, el reporte de Gore fue crit icado severamente 
p o r i gnorar la par t i c ipac ión de l Congreso en el ter reno administrat ivo 4 6 A 
p r i m e r a vista, los crít icos t e n í a n razón . U n o de los principales objetivos de l 
m o v i m i e n t o de re invenc ión era reduc i r la m i c r o g e s t i ó n del Congreso en 
asuntos de l gobierno federal y, en func ión de el lo , incrementar la autono
m í a de los funcionarios p ú b l i c o s ( lo cual, en ú l t i m a instancia, h a b r í a signi
ficado una transferencia de p o d e r de l Congreso hacia la presidencia) . N o 
obstante, en la prác t i ca los resultados fue ron , p o r decir lo menos, ambi
guos. La mayor parte de las reformas propuestas p o r Gore r e q u e r í a n ac
ciones en el Congreso para realizar cambios legislativos. Dichas acciones 
se vo lv ieron improbables una vez que los republicanos t o m a r o n c o n t r o l 
d e l Congreso en las elecciones intermedias de 1994, sobre todo si se con
sidera que el tema de la r e i n v e n c i ó n estaba v inculado directamente c o n 
Gore , entonces u n posible candidato d e m ó c r a t a a la presidencia. L ó g i c a 
mente , los republicanos t e n í a n m u y poco interés en ayudarle a obtener 
victorias legislativas en su p r i n c i p a l proyecto como vicepres idente . 4 7 

A ú n m á s , a pesar de la i n t e n c i ó n esencialmente centralizadora de la 
inic iat iva de Reinventmg Government, u n a vez que fue claro que u n a refor
m a cabal de la a d m i n i s t r a c i ó n federal en su c o n j u n t o tenía pocas probabi
lidades de ganar apoyos en el Congreso, el gob ierno de C l i n t o n o p t ó p o r 
i n d u c i r cambios agencia p o r agencia (los l lamados "laboratorios de re in
v e n c i ó n " ) , en lugar de in tenta r u n a r e f o r m a que abarcara todo el sector 

4 4 Albert Gore, "The New Job of the Federal Executive". 
4 5 Albert Gore, From Red Tape to Results... La (mala) traducción al español apareció co

mo Un gobierno más eficiente y menos costoso (Informe de la National Performance Review), trad. A. 
C. González, México, Edamex, 1994. 

4 6 James Carroll y Dahlia Bradshaw Lynn. 
4 7 Debe notarse, sin embargo, que el Congreso sí apoyó reformas al sistema de adquisi

ciones del gobierno federal (Moynihan, art. cit., pp. 382-383), aunque este proceso siguió 
una lógica muy distinta del resto del movimiento de reinvención. 
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p ú b l i c o . Esta f ó r m u l a incrementa l condu jo a u n proceso de fragmenta
c ión de l c o n t r o l centra l sobre la burocracia, ya que tales laboratorios fue
r o n dotados de cierta a u t o n o m í a sobre decisiones p r e s u p u é s t a l e s y de 
recursos humanos (pues ya no es tar ían sujetos a las estrictas regulaciones 
de la O M B y la O f i c i n a de Ges t ión de Personal). Esta estrategia inc lu ía dos 
iniciativas distintas: el Proyecto de Organizaciones Basadas en el Desempe
ñ o , que daba a u t o n o m í a a una determinada agencia a cambio del compro
miso de alcanzar ciertos niveles de d e s e m p e ñ o fijados a priori, y el uso de 
procedimientos alternativos para la a d m i n i s t r a c i ó n de personal (exentos 
de las regulaciones de l servicio civil) para algunas agencias. 4 8 E n este esce
nar io , el Congreso r e c u p e r ó u n grado considerable de inf luencia sobre 
agencias particulares. T a l como explica T h o m p s o n , en la medida en que 
la autor idad reside en los niveles bajos de las organizaciones, en lugar del 
nivel de departamentos o unidades de staff, la au tor idad queda menos su
j e t a a la in f luenc ia presidencial y m á s predispuesta a rec ib i r in jerencia del 
Congreso. A d e m á s , " la estructura descentralizada de l Congreso es m á s 
adecuada para la in te racc ión agencia p o r agencia" . 4 9 A final de cuentas, 
este resultado p a r a d ó j i c o - u n Congreso con m á s in f luenc ia como conse
cuencia de los esfuerzos de re invenc ión que buscaban l o c o n t r a r i o - refleja 
el hecho de que, tal como o c u r r i ó bajo Cár ter , el gob ierno de C l i n t o n es
taba m á s interesado en proyectar la imagen de estar haciendo algo para 
mejorar la burocrac ia y reduc i r los costos que en aumentar el c o n t r o l pre
sidencial sobre é s t a . 5 0 

Sin embargo, p o r otra vía, estaba en o p e r a c i ó n u n segundo esfuerzo 
de re forma: u n a iniciat iva para fomentar u n gob ie rno m á s or ientado hacia 
los resultados y m á s responsable ante el Congreso, esto es, la Ley de De
s e m p e ñ o y Resultados en el Gob ie rno ( G o v e r n m e n t Performance and 
Results Act , G P R A ) . L a ley fue p r o m o v i d a en el Congreso como u n instru
m e n t o para rea f i rmar su c o n t r o l sobre la a d m i n i s t r a c i ó n p ú b l i c a . 5 1 A pesar 
de el lo , C l i n t o n la suscr ib ió y la a p o y ó activamente c o m o parte del movi
m i e n t o de r e i n v e n c i ó n , en part icular p o r su énfas i s en el gob ierno orienta
d o a resultados. E l Congreso la a p r o b ó en 1993, c o n m a y o r í a bipart idista . 
Esta ley requiere que cada agencia genere u n p l a n de d e s e m p e ñ o con 
indiciadores acordados entre la agencia y la G A O . Los resultados de estos 
planes deben ser reportados al Congreso, que los usa para sus tareas de su
pervi s ión y para la toma de decisiones en mater ia de presupuesto. Tam-

4 8 Para encontrar más detalles sobre este tema, véase Thompson, art. cit. 
4 9 Ibid., p. 250. 
5 0 James Carroll. Cf. Frank Thompson y Norma Riccuci. 
5 1 Carroll y Lynn, art. cit. 
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b i é n o rdena que las agencias entreguen al Congreso m u c h a m á s in forma
c ión (y m á s actualizada) de lo que so l ían entregar. N o conformes con el lo , 
varios congresistas han insistido en ser t a m b i é n parte activa en la se lecc ión 
de los indicadores de d e s e m p e ñ o . C o n e l lo , el proceso de superv i s ión 
comple ta u n ciclo entero, desde el d i s e ñ o de planes y el establecimiento 
de metas, hasta la eva luac ión de resultados. Esto es, desde luego, una enor
me victor ia para el Congreso en su lucha p o r aumentar su capacidad para 
m o n i t o r e a r el d e s e m p e ñ o de la burocracia . 

E n l o que respecta al sucesor de C l i n t o n , n o es todavía claro cuáles se
r á n los efectos de las decisiones de este gobierno en cuanto a la re forma 
d e l sector p ú b l i c o . Durante su p r i m e r p e r i o d o como presidente (2001¬
2005), George W . Bush emit ió la Agenda Presidencial para la Gest ión (Pre
s identa Management Agenda) , la cual, h a c i é n d o s e eco de las propuestas 
de los antecesores, incluye una iniciativa para l iberar a los funcionarios de 
las excesivas restricciones impuestas p o r el Congreso. De acuerdo con este 
d o c u m e n t o , "los trámites y el papeleo siguen obstaculizando la o p e r a c i ó n 
eficiente de las organizaciones gubernamentales; excesivos mecanismos de 
c o n t r o l y de a p r o b a c i ó n afectan los procesos burocrá t i co s . La microges t ión 
desde el Congreso, los departamentos y las oficinas i m p o n e una innecesa
r ia rigidez e n las operaciones". 

Y, u n a vez m á s , pide una r e d u c c i ó n en la in te rvenc ión del Congreso: 

Propondremos legislación que establecerá procedimientos para que quienes 
encabecen departamentos y agencias puedan identificar las barreras estructu
rales impuestas por la ley, de forma que el Congreso pueda considerarlas rápi
da y decididamente y actué para remover esos obstáculos. 

[ . . . ] 
A menudo, el Congreso es parte de los problemas de gestión en el gobier

no. Muchos de sus miembros encuentran más provechoso anunciar un nuevo 
programa que enmendar (o terminar) uno ya en marcha pero que esté fallan
do. [ . . . ] Demasiadas asignaciones específicas han llevado a dilapidar recursos 
y a atar de manos la toma de decisiones ejecutiva, y, al distraer recursos nece
sarios, hacen más difícil que las agencias asignen fondos a asuntos prioritarios 
y que alcancen objetivos más amplios. 5 2 

C o m o parte de este esfuerzo p o r recuperar c o n t r o l sobre la adminis
trac ión, el presidente envió dos iniciativas de ley que buscaban d i s m i n u i r 
e l á m b i t o de in tervenc ión de l Congreso en las operaciones rutinarias de la 
a d m i n i s t r a c i ó n y f lexibi l izar la a d m i n i s t r a c i ó n de personal . Como p o d í a 

5 2 Office of Managamen t and Budget. 
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esperarse, ambas iniciativas fueron rechazadas en el Congreso, que veía en 
ellas u n atentado a sus atribuciones de superv i s ión y v ig i l anc ia . 5 3 

En o t r o ámbi to -de mayor importanc ia para el presidente-, en respues
ta a los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, Bush propuso al 
Congreso la c reac ión del Departamento de Seguridad Nacional , lo cual ha 
sido calificado -de manera quizá u n tanto exagerada- como el cambio m á s 
significativo en el sector púb l i co en el ú l t imo medio siglo. E l efecto inme
diato de este cambio, aprobado por el Congreso en 2002, ha sido u n 
aumento sustancial en la central ización de las agencias encargadas de las la
bores de intel igencia y seguridad nacional , así como u n incremento en el 
poder de los funcionarios de n o m b r a m i e n t o pol í t ico vis-à-vis los funciona
rios de carrera . 5 4 C o m o fue el caso con anteriores presidentes republicanos, 
ha habido t ambién u n esfuerzo por pol i t izar la admin i s t rac ión mediante 
una estrategia agresiva de nombramientos basados en preferencias ideológi
cas y lealtades personales, no só lo en el caso de funcionarios de alto nivel , 
sino t a m b i é n de miembros del sistema de carrera . 5 5 L a ley de seguridad na
cional ha facil itado este proceso al f lexibi l izar el sistema de admini s t rac ión 
de personal del nuevo departamento, satisfaciendo as í la pet ic ión de Bush 
de tener mayor capacidad de respuesta ante emergencias . 5 6 

N o se puede prever a ú n cuál s e r á la r e a c c i ó n de l Congreso ante este 
aparente t r i u n f o parcial del presidente en la disputa p o r el c o n t r o l de la 
burocracia . E l Legislativo cuenta todavía con las herramientas proporc io
nadas p o r la Ley de D e s e m p e ñ o y Resultados en el Gob ierno , y reciente
mente ha reforzado la GAO, que fue d e n o m i n a d a O f i c i n a de R e n d i c i ó n de 
Cuentas Gubernamenta l (Government Accountab i l i ty Office) en 2004. N o 
es de sorprender , entonces, que, como repor ta I n g r a h a m , el p r i m e r secre
tar io de seguridad nacional , T o m Ridge, se haya quejado de que su depar
tamento debe r e n d i r cuentas ante 88 diferentes c o m i t é s y s u b c o m i t é s de! 
Congreso . 5 7 

C O N C L U S I Ó N : EFECTOS I N S T I T U C I O N A L E S D E L A R E F O R M A A D M I N I S T R A T I V A 

E n u n l i b r o reciente, Paul Pierson escribe sobre la i m p o r t a n c i a de or ientar 
la inves t igac ión a c a d é m i c a hacia tendencias de largo plazo en los procesos 

5 3 D o n a l d Moynihan, "Homeland Security..." 
5 4 Alasdair Roberts y Donald Moynihan. 
5 5 Véase la discussion al respecto en Milkis, art. cit., pp. 47-55. 
« M o y n i h a n , "Homeland Security...", pp. 177-183. 
5 7 Patricia Ingraham, "¿Me estás hablando a m í ? . . . " 
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sociales. 5 8 E l a rgumento se basa en su d i a g n ó s t i c o de que hay cierta predis
p o s i c i ó n en las ciencias sociales hacia el anális is de procesos de corto pla
zo, lo cual ha llevado a menospreciar la i m p o r t a n c i a de desarrollos 
institucionales que avanzan lentamente . E n tal á n i m o , el presente ar t ículo 
es tá guiado por la pregunta de cuál ha sido el efecto de largo plazo de esta 
disputa de varias d é c a d a s entre el presidente y el Congreso p o r el c o n t r o l 
de la burocracia federal . A l tratar de responderla , esta invest igac ión ha 
c o n t r i b u i d o t a m b i é n a la d i scus ión sobre u n tema a ú n m á s ampl io : las con
secuencias institucionales de sucesivas reformas administrativas. E l argu
m e n t o presentado en este texto es doble . E n p r i m e r lugar, la pugna p o r 
hacerse del c o n t r o l de la burocracia ha enfrentando al Congreso y al presi
dente en varias ocasiones desde el final de la Segunda Guerra M u n d i a l , y 
- m á s al lá de agendas i d e o l ó g i c a s y del t inte part idista de cada g o b i e r n o -
ha habido intentos cont inuos p o r aumentar la capacidad de c o n t r o l de 
ambos poderes. Así , puede afirmarse que los reveses iniciales que sufrió el 
Congreso han sido compensados ya p o r nuevos y m á s sofisticados mecanis
mos de c o n t r o l a su d i spos i c ión . 

La segunda parte del a rgumento consiste en reconocer que, en ú l t ima 
instancia, todas las reformas administrativas son, m á s a l lá de sus compo
nentes técnicos , u n asunto pol í t ico , en el cual n o p u e d e n ignorarse la dis
t r ibución de poder n i las rivalidades institucionales. L a ú n i c a manera de 
entender correctamente el or igen , la evo luc ión y los efectos de las refor
mas administrativas consiste en analizar los intereses de las instituciones 
implicadas, as í como su capacidad para p r o m o v e r esos intereses o para pre
venir u n a r e d u c c i ó n en su poder de c o n t r o l sobre la burocracia . Por ende, 
la ún ica f o r m a de estudiar adecuadamente el o r i g e n , la evo luc ión y los 
efectos de una re forma administrat iva requiere adentrarse en el análisis de 
los intereses po l í t i cos que g u í a n las acciones de los actores institucionales. 

Esta inves t igac ión sobre las reformas al sector p ú b l i c o en Estados U n i 
dos ha demostrado que el Congreso y el presidente n o h a n alcanzado u n 
equ i l ib r io in s t i tuc iona l estable en el debate acerca de q u i é n contro la a la 
burocracia , y c ó m o lo hace. Por el cont ra r io , ha hab ido intentos cont inuos 
p o r transferir atr ibuciones de c o n t r o l de u n p o d e r al o t r o . Sin embargo, 
ser ía u n e r r o r suponer que los efectos inst i tucionales son consecuencia d i 
recta de las decisiones de los diversos actores. C o m o los casos de Cár ter y 
C l i n t o n atestiguan, decisiones coyunturales sobre reformas a la administra
c ión p u e d e n servir p r o p ó s i t o s inmediatos ( como, p o r e jemplo , mostrar 
que el presidente es tá c o m p r o m e t i d o con alguna po l í t i ca de terminada) , 
que poco t i e n e n que ver c o n los efectos en el m e d i a n o y largo plazo (en el 

5 8 Paul Pierson. 
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caso de las reformas de Cárter , varios ins trumentos que él c reó para i n f l u i r 
p o l í t i c a m e n t e en la admin i s t r ac ión y que f u e r o n aprovechados p o r Rona ld 
Reagan con fines m u y distintos; y en el caso de C l i n t o n , el incremento en 
la in f luenc ia del Congreso sobre las agencias "reinventadas", a pesar de 
que el p r o p ó s i t o in ic ia l era lo opuesto) . C o m o Guy Peters ha af irmado, "e l 
d i s e ñ o de programas [ . . . ] muchas veces es hecho p o r razones i d e o l ó g i c a s 
y, como resultado, las consecuencias institucionales suelen ser ignoradas o 
to ta lmente malentendidas " . 5 9 En otras palabras, los efectos institucionales 
a largo plazo y las consecuencias imprevistas de las reformas administrat i
vas se p u e d e n ident i f icar solamente si se pone énfas i s en el proceso políti
co que rodea cada reforma. 

Natura lmente , la historia no t e r m i n a ahí . Debe subrayarse que la bata
l la p o r el c o n t r o l de la burocracia n o es só lo una lucha entre dos jugado
res. Por el contrar io , los funcionarios p ú b l i c o s son, en sí mismos, actores 
m u y poderosos, que han ganado considerable a u t o n o m í a con el t i empo, 
gracias n o só lo a su poder como votantes y como g rupo de interés con i n 
f luencia y capacidad de cabildeo en el Congreso , 6 0 sino t a m b i é n porque , 
c o m o u n n i ñ o atrapado en la disputa entre sus padres, puede sacar prove
cho de la o c a s i ó n y ut i l izar u n poder en contra del o t ro . Así, al tener dos 
fuentes de autor idad ante las cuales responder, la burocracia ha logrado 
ejercer mayor a u t o n o m í a que si se encontrara en u n equ i l ib r io estable en
tre ambos poderes. En f o r m a similar, el Poder Jud ic ia l ha sido par t íc ipe en 
esta disputa p o r el c o n t r o l de la burocracia . Las cortes han intervenido de 
varias formas: ya sea reconociendo derechos de los ciudadanos en su trato 
c o n la a d m i n i s t r a c i ó n o e m i t i e n d o sentencias que se apl ican a organizacio
nes enteras, como prisiones o escuelas púb l i ca s , y que reestructuran las 
reglas y los procedimientos para que se adapten a mandatos legales o cons
t i tuc iona les . 6 1 

Fina lmente , es necesario resaltar que la estructura organizacional de 
la burocracia t a m b i é n afecta la capacidad de c o n t r o l de l Congreso y de l 
Ejecutivo. Cada i n s t r u m e n t o de c o n t r o l t iene u n grado dist into de efectivi
dad d e p e n d i e n d o de ciertos atr ibutos de la a d m i n i s t r a c i ó n . 6 2 Así , los pre-

5 9 Petéis, art. cit., p. 177. 
6 0 Ronald Johnson y Gary Libecap. 
8 1 Rosenbíoom, art. cit., pp. 45-46. 
6 2 Wood y Waterman estudian cinco instrumentos distintos para comparar su efectivi

dad: nombramientos políticos, cambios presupuéstales, legislación, "señales" del Congreso y 
reorganizaciones administrativas. Como regla general, encuentran que los nombramientos 
son el mecanismo de control más poderoso. Sin embargo, también concluyen que a mayor 
centralización de los procesos de toma de decisiones en una agencia, el Ejecutivo goza de
más control sobre los resultados de la burocracia (art. cit., p. 822). 
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sidentes pueden ejercer mayor c o n t r o l en la medida en que los procesos 
administrativos son uni formes en todas las agencias y éstas e s tán sujetas a 
una autor idad central . Por el lado de l Congreso, en cambio, una burocra
cia federal descentralizada es m á s fácil de i n f l u i r , pues agencias aisladas 
son m á s susceptibles a presiones en temas concretos, en especial cuando 
dichos temas se corresponden con la estructura de los c o m i t é s y subcomi¬
tés legislativos. En efecto, es m á s fácil crear relaciones de largo plazo entre 
miembros del Congreso - q u e suelen reelegirse por varios periodos con
secutivos- y agencias descentralizadas con poco c o n t r o l desde la Casa 
Blanca. Así, mientras la burocracia federal c o n t i n ú e estando sujeta - p o r 
razones administrativas, t e c n o l ó g i c a s u organizacionales- a fuerzas centrí
fugas (como los laboratorios de re invenc ión) o cent r ípe ta s ( como la reor
g a n i z a c i ó n generada p o r el Departamento de Seguridad Nac iona l ) , el 
resto de las instituciones d e b e r á adaptar sus mecanismos de c o n t r o l a la 
cambiante estructura d e l gob ierno . 

En cualquier caso, tal como se ha demostrado en las p á g i n a s anteriores, 
aunque las reformas a la admin i s t r ac ión se presenten como soluciones técni
cas a problemas especí f icos , t e n d r á n -se quiera o n o - importantes efectos 
tanto en la d i s t r ibuc ión de poder entre instituciones, como en la fo rma en 
que el Congreso y la presidencia s egu i rán pugnando p o r incrementar su ca
pacidad de vigilancia y c o n t r o l sobre el sector púb l i co . Así , la p r i n c i p a l lec
c ión de este anális is es que quienes estudian los cambios en el sector p ú b l i c o 
deben poner mayor a t e n c i ó n a los condicionantes pol í t icos de las reformas, 
n o sólo para entender p o r q u é ciertos actores institucionales promueven de
terminadas pol í t icas , s ino t a m b i é n para saber cuáles son los efectos de las re
formas administrativas en la d i s t r ibuc ión del poder pol í t ico . E l estudio de la 
admini s t rac ión p ú b l i c a n o puede cobijarse en la vieja d i c o t o m í a política-ad
minis t rac ión para seguir aceptando que los cambios en el sector p ú b l i c o son 
po l í t i camente neutros, y que l o que de termina las pol í t icas de ges t ión públi
ca son decisiones técnicas ajenas a l juego de poder. Por el contrar io , hay que 
reconocer que n o só lo los intereses pol í t icos moldean las estrategias de refor
ma, sino que, una vez implementadas , estas reformas t i enen efectos inst i tu
cionales concretos, que transforman la arena pol í t ica al incrementar las ca
pacidades de determinados actores a expensas de otros. Así , u n análisis m á s 
completo de las reformas al sector p ú b l i c o llevará a encontrar no só lo causas 
políticas de los cambios administrativos, sino t a m b i é n a r r o j a r á luz sobre las 
consecuencias institucionales de dichas reformas. En ambos casos, se l og ra rá co
nocer mejor el proceso de re forma al sector púb l i co , y se p o d r á i r m á s allá de 
las explicaciones que, al concentrarse exclusivamente en los aspectos ad
ministrativos, i g n o r a n la comple ja in teracc ión pol í t ica que rodea cualquier 
deci s ión sobre los aparatos burocrá t i cos . 
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