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LAS REFORMAS DEL ESTADO
EN NUEVA ZELANDIA

Harald Beyer

Nueva Zelandia ha llevado a cabo en los Gltimos diez afos una serie de reformas del Estado
unicas en el mundo. Estas modificaron sustancialmente la gestion publica en Nueva Zelan-
dia. Entre ofros aspectos, Nueva Zelandia termind con la carrera funcionaria en el secior
publico. Los jefes o gerentes de los servicios pablicos dejaron de ser funcionarios de carrera
¥ comenzaron & ser seleccionados a través de procesos competitivos y abiertos. Los presu-
puestos de los servicios plblicos se asignan en funcion de tareas o productos que quedan
establecidas en Contratos de Desempefio que firman los jefes de servicio con sus respecti-
vos ministros. La labor desarrollada por ‘os gerentes es evaluada anualmente en funcién del
cumplimiento de los Contratos. Para que tengan la oportunidad de realizar una buena
gestion, los jefes de los servicios publicos tienen la libertad para administrar su personal y

los recursos financieros que reciben para realizar cada una de las tareas que le son enco-
mendadas.

1. Nueva Zelandia

Nueva Zelandia se ha convertido, tal vez, en el pais mas estudiado y admirado en la ultima
parte de este siglo. Numerosos son los paises interesados en reformar su economia ¥ Su sector
publico que miran hacia Nueva Zelandia como modelo a sequir. S6lo durante 1997 este pequeno pais
del Pacifico Sur recibi¢ la visita de 57 delegaciones que buscaban conocer en profundidad sus
reformas?. Este trabajo pretende describir esas reformas con la ventaja que otorga haber visitado el
pais y conocer in sifu la marcha del proceso y a importantes actores que las impulsaron. Nueva
Zelandia tiene 3,5 millones de habitantes y una superficie de 270 mil Km.2. Un poco mas del 80% de
su poblacién es de origen europeo. La poblacién nativa Maori alcanza a un 13% del total. Otro 4%
proviene de las Islas del Pacifico, principalmente Samoa. El producto per capita alcanzd en 1996 una
cifra del orden de US$16.300. Al igual que Chile es un pais orientado hacia el exterior. El volumen de
su comercio internacional de bienes y servicios supera el 60% del PIB. Las exportaciones estan
relativamente concentradas en términos de su mercado (50% van a tres paises: Australia, Japon y
Estados Unidos) y composicion (40% son productos ldcteos, carne y lana). En todo caso, los merca-

' De hecho, uno de los aspectos que llama la atencion en Nueva Zelandia es la cantidad de ex Ministros y
funcionarios publicos que han instalado oficinas de consul'oria en dicho pais
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dos y la composicion se han diversiticado en forma importante respecto de 1970, afo en que la mitad
de las exportaciones iba a Gran Bretafa y cerca del 75% estaba conformado por productos lacteos,
carne y lana.

Nueva Zelandia heredd sus instituciones politicas de Gran Bretafa. Originalmente una colo-
nia briténica, es en la actualidad una monarquia parlamentaria, integrante de la Commonwealth. No
tiene una Constitucion escrita. La misma es una rezcla de estatutos y convenciones que se recogen
en el Acta Constitucional?. El papel de Jefe de Estado es desempenado por el Gobernador General,
quien representa a la Reina3. Tiene un parlamento unicameral que se renueva cada tres afos. El
gobierno lo forma el partido o coalicién mayoritaria. Hasta antes de la eleccion de 1996 los parlamen-
tarios eran elegidos por mayoria simple en distritos unipersonales. En un referéndum realizado en
conjunto con la eleccion de 1993 se aprobd la madificacion del sistema electoral. Este cambio en el
sistema electoral habia sido propuesto por la Royzl Commission on the Electoral System en 1986, una
comision especialmente creada para estudiar pos bles reformas electorales?. La comision recomendo
el sistema proporcional mixto como una forma de “recuperar nuestra democracia, reforzar los dere-
chos politicos de los ciudadanos y poner un freno al poder ‘ilimitado’ de los gobiernos uni-partidistas”™.
(Citado en Gendall, 1998.)

La historia constitucional de Nueva Zelandia se remonta a 1840, afio en el que se firma el
Tratado de Waitangi entre €l pueblo Maori y la Corona britanica. El Tratado reconoce los derechos de
los nativos sobre su tierra y le otorga a la Corona @l detecho de gobernar. El poblamiento creciente de
europeos genero, sin embargo, amplios conflictos entre nativos y colonizadores, especialmente entre
1860 y 1872. Las disputas territoriales, de una u otra manera, se mantienen en la actualidad. El
gobierno establecid, sin embargo, en 1975 un Tribunal para honrar el Tratado, lo que ha disminuido la
presion sobre el peder politico. Su objetivo es adjudicar derechos de propiedad y realizar recomenda-
ciones al respecto. Desde muy temprano, 1852, Nueva Zelandia tuvo un grado importante de auto-
gobierno. En 1907 obtuvo total control sobre su gobierno. Sin embargo, prefiric dejar hasta 1947 gran
parte de sus relaciones exteriores en manos de Gran Bretana®.

Administrativamente el gobierno esta crganizado en forma muy centralizada. No existen
gobiernos regionales ni estatales. Los gobiernos locales, a su vez, estan restringidos principalmente a
la provision de servicios que son financiados con impuestos a los bienes raices. El gobierno central
controla todo el gasto social que representa un 72% del total del gasto publico. Este gasto equivale a
su vez a aproximadamente un 34% del PIB. Algo mas del 53% del gasto social, esto es un 13% del
PIB se gasta en pensiones y transferencias. El gasto en educacion equivale a un 5,5% del PIB.

2 La primera Acta Constitucional data de 1852 recogia estatutos y convenciones britanicas. Esta fue reemol_azada
recien en 1986. Este reemplazo, sin embargo. no hay que verlo como una reforma real sino gue como una compilacion de
practicas constitucionales existentes (Arseneau, 1992). . _

3 A diferencia de lo que ocurre en Australia, no hay mayores presiones para abandonar la monarquia y convertirsa
en republica.

4 La creacién de esta comision habia sido una propuesta lanzada en la campafa electoral de 1984 por el Partido
Laborista

5 El nuevo sistema es uno proporcional mixto igual al de Alemania. Nueva Zelandia tiene 65 distritos eleciorales,
cinco de elios restringido a votantes Maori. El nimero total de escafos en el parlamento es de 120. Los electores tienen dos
VoIoS: uno para un parlamentario representante del distrito y ot o para el partido. La composicion del parlamento es determinado
por el voto de partido.

& De esta manera no confirmé el Estatuto de Westrinster de 1931 hasta el afio 1947.




2. El contexto politico y econdmico de las reformas

Hacia 1950 Nueva Zelandia habia alcanzado o que James (1992) ha llamado “un consenso
de prosperidad”, Este se fundaba en un nivel de vida relativamente alto” y un estado benefactor
amplic que buscaba, por lo menos en el discurso oficial, asegurarle a los neozelandeses un nivel
minimo de vida, mas alla del que resultase de la asignacién “privada” de los recursos®. Nueva
Zelandia habia sido favorecida por el acceso privilegiado a los mercados briténicos, 1o que explicaba
en gran medida su alto nivel de desarrollo®. Los programas sociales se habian iniciado en la ultima
década del siglo pasado y en la década de 1930 el estado benefactor se habia consolidado en Nueva
Zelandia. Este consenso se cimentaba en una serie de elementos culturales que le daban una
cohesién importante a la sociedad neozelandesa'®. Cualquier intento de alejarse de este consenso
era castigado severamente por los electores (James, 1992). Mantener este consenso exigia. sin
embargo, un proteccionismo excesivo. Para asegurar un alto empleo existian desde 1939 licencias de
importacion. Si una empresa podia demostrar que estaba capacitada para elaborar un determinado
producto, el gobierno le concedia una proteccién inmediata frente a la competencia externa. Pero la
economia no estaba sélo protegida de la competencia externa. Las regulacicnes internas controlaban
el grado de competencia al interior de cada industria. Ello ocurria desde la industria productora de
huevos hasta la industria distribuidora de peliculas. La compra de margarina, por ejemplo, solo se
autorizaba con receta médica'! (Brash, 1996).

Los agricultores, a su vez, eran subsidiados fuertemente por el gobierno. No debe extranar-
nos, entonces, que entre 1950 y 1985 Nueva Zelandia haya sido considerada la economia mas
protegida de las que integran la OECD (Douglas, 1993). Pero la economia neozelandesa exhibia
tambien una regulacion ineficiente dé! mercado laboral dirigida por criterios redistributivos antes que
de productividad. Nueva Zelandia contaba, ademas, con numerosas empresas estatales mal adminis-
tradas (Scott, 1996). Los controles de precic abundaban en la economia. Desde 1950 en promedic un
quinto de los productos del IPC tenian precios fijados administrativamente (Rudd, 1992). Hacia fines
de 1970 los controles de precio se agudizaron.

Esta reguiacion excesiva fue acompafada de un crecimiento paulatino del gasto publica gue
se empind del 17% que aicanzaba en 1940 a una cifra por encima del 40% en 1984. Hacia fines de los
80's este aumento en el gasto se acompafio de un crecimiento similar en los ingresos fiscales, lo que
permitié mantener un presupuesto fiscal equilibrado'2. A partir de 197C la brecha entre gastos e
ingresos publicos comienza a crecer. Hasta ese entonces el crecimiento en el gasto publico se
explicaba por la expansion de los progrémas sociales. En los afos siguientes el gobierno se embarco

7 En 1950 Nueva Zelandia se encontraba entre ios cinco paises con mayer ingreso per capita en el mundo.

8 Privada va entre comillas porque como veremos mas adelante la neozelandesa era una economia allamenie
intervenida y regulada.

9 Nueva Zelandia incluso era conocida como "la granja” de Inglaterra.

10 Entre otros: la necesidad de sentirse parte de Gran Bretana, la expectativa de conformar con valores y normas
que se estimaban como aspectos fundacionales de la sociedad neozelandesa y una ciega confianza en que todo neozelandes
debe tener una oportunidad de integrarse a un proyecto comun. Para mds detalles véase James (1992)

" Enlos 50'y 60's la produccion e importacion de margarina estaba prohibida.

12 En 1970 el gasto publico se situaba en torno al 28% del PIB y el déficit fiscal nunca habia superado el 2% del
producto.




en grandes proyectos de inversion que aumentaron el nivel de deuda Y, por consiguiente, el servicio
financiero de la deuda. Los salarios en el sector plblico crecieron a tasas mayores que la inflacion sin
que hubiese como contrapartida un aumento en 'a productividad. Nuevos enfoques politicos influidos
por el desarrollo de la social democracia en Europa se tradujeron en decisiones que incrementaron los
costos reales de los programas sociales, especialmente en materia de pensiones. No nos debe
extranar que, en este contexto, el déficit fiscal creciera hasta acercarse a un 7% del PIB en 1982.

Los efectos de las regulaciones, distorsiones y malas decisiones econdmicas se dejaban
sentir cada vez con mas fuerza en la economia neozelandesa. Entre los paises de la OECD, Nueva
Zelandia tuvo entre 1950 y 1985 la tasa mas lenta de crecimiento economico. Fue menos de la mitad
del promedio de la OECD. De ser el quinto pais mas rico en 1950 paso a ocupar el lugar nimerc 20
en 1985'3. Los primeros sintomas de este deterioro relativo quedaron de manifiesto a principios de la
década de los sesenta. El Consejo Economico y Monetario en su informe de 1962 advierte sobre el
bajo crecimiento en la productividad de! pais (citado en Douglas, 1993). Sin embargo, no se percibia la
necesidad de alterar la estructura y politica econémicas del pais. El bajo desempleo y el hecho de que
el producto per cépita seguia creciendo reducia la presién por cambios.

Durame los 7Q0's, sin embargo, se hizo cada vez mas evidente que Nueva Zelandia necesita-
ba cambios radicales. La economia virtualmente se estancé. Una serie de shocks externos negativos
agravaron la situacién de Nueva Zelandia. El ingreso de Gran Bretafa a la Comunidad Europea en
1872 redujo drasticamente las exportaciones agricolas de Nueva Zelandia a ese pais. El incremento
de los precios del petréleo en 1973 no hizo mas que agravar la crisis econémica del pais. Por primera
vez después de la depresién de los anos treinta- se comenzaba a observar tasas de desempleo
apreciables. El gobierno respondié a la crisis endeudandose para incrementar los subsidios a las
empresas exportadoras y para invertir en grandes proyectos intensivos en empleo, entre ellos desarro-
llos energeéticos alternativos al petréleo. El déficit fiscal se incrementd vy la inflacion se elevo considera-
blemente. Se extendieron las regulaciones y, esporadicamente, se establecieron controles de precios
y salarios. El tipo de cambio se habia apreciado en forma importante. En este proceso la deuda
externa total del pais habia pasado de un 11% del PIB en 1973 a un 95 % en 1982. No sdlo el déficit
fiscal era aito, también e! déficit en cuenta corriente se empinaba en torno a 6%. Comienza un
esfuerzo por estabilizar la economia. Durante 1982 el gobierno promueve un congelamiento masivo
de salarios, precios, arriendos y tasas de interés por 12 meses, el que es posteriormente prorrogado
por otros 12 meses. Adicionalmente se recortan algunos programas sociales.

Hacia comienzos de 1984 resultaba evidente que la estabilizacion de la economia no estaba
resultando. El déficit fiscal se mantenia en torno al 6% y el déficit en cuenta corriente se habia
disparado a un 9%. E! gobierno de! Partido MNacional encabezado por el Primer Ministro Robert
Muldoon decide llamar a elecciones anticipadas para julio de 198414, En el periodo previo a la
eleccién se produce una fuga importante de cepitales en anticipacion a la probable llegada de los
laboristas al poder y en respuesta a lo que se consideraba una devaluacion inminente. El Banco

13 La riqueza medida por e! nivel de ingreso per capita.
4 A realizarse originalmente en diciembre de 19£4.



Central suspende el 15 de julio de 1984 la transaccion de moneda extranjera originando una crisis
campiaria de proporciones. De paso se genera una crisis constitucional por la negativa del gobierno
saliente, aun en el poder, de devaluar la moneda. Esta termina con la decisidn del gobierno saliente
de acatar las instrucciones del nuevo gobierno. El 18 de Julio de 1984 se devalta la moneda neozelan-
desa en un 20%. A comienzos de 1985 el nuevo gobierno laberista dejaria flotar el tipo de cambio e
Iniciaria el vasto programa de reformas econdmicas admirado en el mundo entero.

3. Un Panorama General de las Reformas Econdmicas

A partir de 1984 Nueva Zelandia se embarcé en un extenso proceso de reformas econdmi-
cas y del Estado que ha sido descrito como “uno de los episodios mas notables de liberaiizacién que
puede ofrecer la historia® (Henderson, 1895). Este proceso incluyd muchas reformas econémicas
“tradicionales”, entre otras apertura comercial, desregulacién del mercado de capitales, privatizacion
de empresas, reforma tributaria, flexibilizacién del mercado laboral, cambios en politica menetaria vy
reduccion del gasto publico. Pero, quizas el aspecto mas novedoso de este proceso es gue se le
agregdé una profunda reforma del sector publico que modificé radicalmente la administracién del
mismo. Llama la atencién la coherencia, rapidez y la profundidad de algunas de las reformas. Respec-
to de este ultimo punto cabe destacar que, por ejemplo, el mercado de capitales fue liberalizado
completamente, la tasa marginal maxima de Impuesto a la renta fue reducida de 66% a 33%, la
apertura comercial, aun en ejecucion, pretende llevar todos los aranceles a cero. El afio 2000 el 95%
de los productos importados tendra una tarifa de esta magnitud.

Una lista no exhaustiva de las reformas econémicas y sociales mas importantes llevadas a
cabo por Nueva Zelandia desde 1984 incluyen las siguientes'S:

. Abolicion de controles sobre las tasas de interés.

e Teérmino de incentivos a los exportadores.

. Eliminacién de los subsidios a la industria.

e Abolicion de alrededor de 500 regulaciones consideradas innecesarias y restrictivas de la

competencia. Por ejemplo: liberalizacién del transporte de carga, término de monopolios en
la industria del turismo, abolicién de regulaciones de calidad.

° Liberalizacién de los precios y los salarios.

. Eliminacion de los controles de cambio.

. Término de controles sobre la banca.

. Rermocion de todos los limites impuestos a la propiedad de extranjeros en la economia, con

la excepcion de los terrenos costeros.
. Término de las licencias de importacién y reduccion de las tarifas.

'5 Se presentan aproximadamente en orden cronoldgico. Fuentes son Evans et. al {1996}, Brash (1996), James
(1992) v Scott (19969,
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. Corporativizacion y posterior privatizacién de un gran numero de empresas publicas.

. Liberalizacion de los mercados laborales en 1987 y 1991 con el objetivo de reducir el poder
de los sindicatos.

. Introduccion del IVA y reduccion de los impuestos a las personas. Simplificacion dei sistema
tributario y creacion del impuesto negativo.

° Traspaso de los colegios a consejos adminisirados por los profesores.

. Cuasi-corporativizacion de las universidades y término de la gratuidad.

. Creacion de un Banco Central independiente

Han transcurrido 13 anos desde que se iniciara el proceso de reformas de Nueva Zelandia.
Probablemente aun es muy pronto para realizar una evaluacion exhaustiva de los resultados'®. Como
ocurre en muchos procesos de reforma los costos se hicieron sentir'”. Puede argumentarse, sin
embargo, que estos fueron mayores de los estrictamente necesarios. Por una parte, inicié las refor-
mas la liberalizacién de la cuenta de capitales. Luegc le siguieron la apertura comercial y después de
siete anos las reformas del mercado laboral. Esta secuencia en las reformas no es habituaimente la
mas recomendada en la literatura y puede elevar innecesariamente los costos de un programa econo-
mico'8. Por otra parte, la credibilidad del programa de estabilizacion y reestructuracion de la economia
fue puesto en tela de juicio en sus inicios. Contribuyeron a esta falta de credibilidad alzas salariales
desmedidas (14% en términos reales entre 1985 v 1986)'°, incrementos en el gasto publico en
educacién del orden de 7% real anual y en salud del 3,5% real anual, la lenta reduccion en el deficit
fiscal?® causada en gran medida porque los incrementos de gasto en programas sociales no fueron
debidamente compensados por reducciones de otros gastos publicos, una alta velatilidad en el tipo de
cambio?! y una politica monetaria erratica®? producto, en alguna medida, de la escasa independencia
de la autoridad monetaria23. A esto se agrego6 el lento crecimiento de la economia mundial hacia fines
de los '80 y comienzos de los ‘90 que repercutid en Nueva Zelandia. El PIB no crecid en 1990 y cayo
en 1,5% en 1991.

Con todo, una vez consolidadas las reformas de la uUltima parte de los '80 y iuego de la
reforma laboral de 1991 que puso término a la sindicalizacién obligatoria y a la negociacion centraliza-
da, la economia ha mostrado un comportamiento muy dindmico. Todos los indicadores sugieren que
Nueva Zelandia se beneficié del proceso de reformas. Asi, por ejemplo, mientras en la situacion previa

16 pMas aun cuando diversas figuras politicas y analistas independientes afirman que todavia hay un largo camino
por recorrer para alcanzar lo que el gobierno laborsta que iniciara las reformas en 1984 se propusiera alcar_-zgr ]

17 Por ejemplo, el PIB crecid en el periodo 1984 —1991 a una tasa del 1%, tasa inferior al crecimiento registrado en
ios afios anteriores a la reforma y el desempleo liegd a un 11% en 1991, afio en que se reforma la legislacion laboral.

18 \vease, por ejemplo, McKinnon {1982) y Edwards (7932). . '

19 Es cierto que por dos afos los salarios habian estado congelados legalmente pero dada la situacion macroeccno-
mica por la que estaba atravesando el pais, éstas alzas no se jusificaban. . ‘

20 S6lo el ano 1994, después de 10 afos de iniciadas las reformas y con un gobierno distinto se logro equilibrar el

" presupuesto publico. _

21 Edwards (1992) ha argumentado que una alta volatilidad del tipo de cambio afecta adversamente el crecimiento
economico.

22 yéase Evans et. al. (1996).

23 Este problema fue reconocido por el gobierno neozelandés dictando hacia fines de 1982 la F!esgrve Bank Act que
otorgaba mayor independencia al Banco Central y fijaba expresamente como su objetivo la estabilidad de precios
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a las reformas la competitividad de la economia neozelandesa era puesta en duda (Douglas, 1980}, el
ultimo Informe Global de Competitividad ubica a Nueva Zelandia como el tercer pais méas competitivo
del mundo. Por otra parte, el periodo post-reforma encuentra a Nueva Zelandia con tasas de creci-
miento del PIB superiores a las del periodo pre-reforma. La tasa de inflacién se redujo significativa-
mente. Estos resultados se fortalecen al comparar el comportamiento de Nueva Zelandia con los
demas paises de la OECD.

CUADRO N°1 INFLACION Y CRECIMIENTO
1970-1983 1992-1997
Nueva Zelandia CECD Nueva Zelandia OECD
Crecimiento PIB 2,6% 2.8% 4.1% 2.1%
Inflacidn 12,5% B.6% 1.8% 2,4%

Fuente: Elaboracion propia a partir de FMI International Financial Statistics Yearbook 1996 y World Economic
Outlook. Para 1997 se utilizé la dltima estimacion disponible

Puede llamar la atencién la relativamente baja tasa de crecimiento del PIB de Nueva Zelan-
dia, si se la compara con la tasa chilena. No debe olvidarse, sin embargo, que un pais con un alto
nivel de ingreso per capita deberia crecer, en concordancia con las teorias modernas de crecimiento,
@ una tasa menor que un pais de ingresos medios como Chile?4. El desempleo, a su vez, hacia fines
de 1897 no superaba el 6% de la fuerza de trabajo. Entre los paises de la OECD, en cambio, el
promedio de Ia tasa de desempleo se ubicaba por encima del 8% promedio. E| déficit fiscal gue, previo
a la reforma, alcanzé magnitudes considerables actualmente ha desaparecido. En los Ultimos tres
anos se ha registrado un leve superavit fiscal.

En general, las reformas parecen haber sido aceptadas por ia gran mayoria de la poblacion.
Aunque en el proceso hubo muchos sectores afectados se percibe un apoyo razonable al proceso.
Los trabajadores del sector publico, por ejemplo, aunque bastante criticos de la nueva estructura
organizacional del gobierno, no postulan una vuelta al sistema pasado?5.

Por otro lado, también se sostiene que el apoyo que obtuvo la modificacién del sistema
electoral en los votantes neozelandeses fue un voto de castigo a la clase politica que habfa permitido
alteraciones tan radicales en la estructura econémica y social del pais, borrando 50 afios de estado
benefactor?®. Sin embargo, los montos asignados a los programas sociales tradicionales no fueron
recortados?’. El gasto social como porcentaje del PIB entre 1984 y 1995 no sélo no cayd sino que se
increment¢ levemente (Evans et. al., 1996). El castigo a la clase politica se explicaria no tanto por las
reformas en si, sino que por |a reiterada falta de los politicos a sus promesas2®,

24 Al respecto véase, por ejemplo, Barro y Sala-I-Martin (1995), capitulo 11.

25 Esta impresion queda de una reunion sostenida con el Sindicato de los Trabajadores del Sector Publico.

26 Egte planteamiento se encuentra en Gendall {1998},

27 Sin embargo, algunos programas especificos se cortaron y otres fueron reestructurados.

28 Esta tesis nos fue planteada por Colin James, destacado periodista neozelandés, en una reunién realizada en el
Institute of Policy Studies de la Universidad de Victoria en Wellington. Una promesa incumplida es relatada por Martin (1992).
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12
4. Las reformas del gobierno central
Introduccién

En lo que se refiere al sector publico, la reforma neozelandesa tiene tes elementos centra-
les, equivalentes a igual nimero de leyes. El primer paso lo constituyd la promulgacion en 1986 de la

State Owned Enterprises Act. Esta establecié que todas las actividades comerciales del Estado

—

debian reestructurarse en empresas publicas, al amparo de la legislacién que requlaba las actividades
del sector privado. Las empresas publicas debian guiarse sélo por criterios comerciales. Si el gobierno
e S ThiTends PLDILEN QeDIE

le impone una tarea no comercial a la empresa publica debe compensarla monetariamente para que la
lleve a cabo. A partir de 1988 muchas de estas emoresas fueron privatizadas. Las empresas privatiza-
das suman a la fecha alrededor de 35 y le reporaron al Fisco unos NZ$15.000 millones, esio es
US$9.000 millones. (M. Bale y T. Dale, 1998.) El gobierno anuncié recientemente la privatizacion de
otras cinco empresas, de un total de 14 aun en manos del Estado?®. Este proceso de corporativizacion
y posterior privatizacion, si bien de interés, no serd abordado en este trabajo mas allé de lo que va
hemos senalado3°,

Un segundo aspecto central de la reforma del sector publico en Nueva Zelandia fue la
promulgacién en 1988 de la State Sector Act. Esta tenia como objetivo concreto aumentar la efectivi-

iclencig del sector publico. Un tercer cuerpo legislativo, la Public Finance Act, dictado en 1989
vino a modificar radicalmente la adminisiracion fina los recursos publicos. Es en el analisis de

estos aspectos que concentraremos nuestro estudio.

El servicio publico neozelandés, previo a la reforma, funcionaba de una manera analoga al
Civil Service britanico. Era una burocracia profesionalizada donde la carrera funcionaria estaba plena-
mente consagrada. Se alcanzaba el puesto de jefe de departamento después de una larga carrera y

una vez que se asumia ese cargo se permanecia en él hasta el momento de la jubilacion. Los jefes de
departamento eran inamovibles en tanto no cometieran faltas graves en su gestién. El nombramiento
lo hacia un comité de funcionarios del sector publico de alto rango bajo los auspicics de la State
Service Commission, departamento dependiente del Ministerio de Servicios del Estado y que tenia a
su cargo la administracion de personal del sector publico. Los demas empleados del sector publico
también eran inamovibies y eran contratados en su totalidad por la State Service Commission, depar-
tamento que, ademas, tenia a su cargo definir su posicién en la escala salarial del sector publico. Esta
escala era determinada de comun acuerdo con el Departamento del Tesoro, a cargo de las finanzas
del pals, y el Departamento del Primer Ministro y dependia de la “clase” ocupacional en la que se
encontraba el empleado publico, la que tenia que ver mds con la antiguedad en el servicio publico que
con la funcion especifica desempenada.

Sostiene que en 1987 circularon rumores de que el gobierno estaba promoviendo un cambio radical en el sector publico centlral
El gobierno de turno negé enfaticamente que se estuviese pensando algo asi. Sin embargo. despues de ser reelecto anuncio la
State Sector Act que modificaria sustancialmente el funcionamiento del sector publico. _

29 New Zealand First, partido que junto al Partido Nacional forma la actual coalicion de gobierno impuso como
condicion para formar gobierno que no se privatizaran cinco de estas catorce empresas.

30 El lector interesado pude consultar |. Duncan y A. Bollard (1992).
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La fuerza de las ideas

La situacién de crisis economica que vivia Nueva Zelandia hacia, de alguna manera, inevita-
ble la introduccién de reformas radicales. Con todo, los cambios en el sector publico podian pensarse
independientemente de las reformas macroecondomicas y sectoriales necesarias para apuntalar y
flexibilizar la economia®!. Sin embargo, en el caso de este pais éstos estuvieron intimamente relacio-
nadas con aquellas. El sector publico se percibia como costoso e ineficiente, lento para responder a
los cambios y, por lo tanto, con escasa capacidad para apoyar a un gobierno interesado en reformar
radicalmente la estructura econdémica del pais. Pero poner todo el pesc del crigen de las reformas en
la crisis econémica implicaria subestimar la conviccién intelectual de que habia que realizar cambios
urgentes en el funcionamiento del sector publico. Esta conviccién iba mas alla de la coyuntura econé-
mica y estaba incubandose desde mediados de los 70's. Surgian desde los propios organismos
publicos diversos trabajos que sugerian cambios radicales en el funcionamiento del sector publico.
Uno de los temas que preocupaba especialmente era la ineficiencia con la que se gastaban los
recursos, lo que se atribuia a la falta de escrutinio (accountability) de la gestion publicas2,

Destacaba en este sentido el Departamento del Tesoro. Dos razones fundamentales explica-
ban este protagonismo: (1) los jovenes talentosos que ingresaban al sector publico tradicionaimente lo
hacian a través del Tesoro, aportando las nuevas ideas que recorrian el mundo universitario fuera y
dentro de Nueva Zelandia®3, (2) El Primer Ministro Muldoon, lider del Partido Nacional que gobernara
Nueva Zelandia entre 1975 y 1984 asumié también el Ministerio de Finanzas. Durante su gobierno
ignoré completamente las recomendaciones de politica que le hiciera el Tesoro y recurrid solo ocasio-
nalmente a su asesoria. Esta situacion obligé al Tesoro a refugiarse en un andlisis menos coyuntural
de la economia y mas orientado al largo plazo, a la espera de que terminara el ostracismo al que lo
tenian condenado.

Pero también habia aportes y revisiones criticas de otros departamentos. En 1978 el Contra-
lor y Auditor General criticaba el sistema publico de administracion de los recursos financieros. En
este escenario fue consolidandose, entre numerosos funcionarios publicos, la conviccion de que se
requerian reformas profundas en la administracién central del gobierno. Se discutieron diferentes
alternativas de reforma. Se fueron fortaleciendo ciertas alternativas y debilitdndose otras. Y cuando
asumid un gobierno favorable al cambio, habia proyectos de reforma concretos y coherentes. Esta
coherencia en la implementacion de las reformas del sector publico es, tal vez, lo que mas llama la
atencion en Nueva Zelandia. Como veiamos no fue fruto de la casualidad sino de un largo proceso de
discusidn y maduracién intelectuales.

31 De hecho, en las reformas estructurales de la mayoria de los paises de América Latina el funcionamiento del
sector publico se ha mantenido practicamente inalterado.

32 El problema era uno de gestion y no de malversacion. No habia preccupacion por aclos de corrupcion como
tampoco por fraudes. De hecho todos los indicadores sugieren que Nueva Zelandia es el pais menos corrupto en el mundo.

33 En este sentido es interesante la observacion que hace James {1992) de que en los inicios de ias reformas
econdmicas, los ministros del nuevo gobierno laborista se expresaban en una jerga excesivamente académica Por ejemplo, era
comun escuchar al Ministro de Finanzas Roger Douglas sostener que el exceso de regulaciones en Nueva Zelandia se
explicaba por “la captura” de la que habian sido objeto los servicios publicos por parte del sector privado. Hacia mediados de los
80 la teoria de la captura de los reguladores estaba recién “popularizéndose” fuera de las aulas universitarias
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Para muchos analistas la reforma no habria sido posible sin el recambio generacional que
significé la eleccion del nuevo gobierno laborista. La edad promedio del gabinete estaba en los 42
anos. Roger Douglas, Ministro de Finanzas, era el integrante del gabinete de mayor edad. Tenia 46
anos al asumir en 1984. Esta generacion habia nacido en una sociedad relativamente afluente v
segura. En opinion de James (1992) ella era de un tamperamento mas libre que la generacion de sus
padres, quienes eran los que habian construido el “consenso de prosperidad”. Por lo mismo eran mas

abtertos a tomar riesgos y cuestionar lo que sus padres habian alcanzado. El nivel de compromiso con
lo estabiecido era modesto. Por otra parte, para esta generacion la influencia britanica cedia paso a la
de Estados Unidos, una sociedad admirada por sus altos grados de libertad, a pesar de su relativa-
mente mayor inseguridad social. Para esta generacion el cambio era no solo bienvenido sino desea-
ble. Ayudaba tambien el hecho de que la politica neozelandesa habia estado dominada por el Partido
Nacional. En los casi 40 anos que habian transcurrido luego de la Segunda Guerra Mundial el
laborismo habia ocupado el gobierno sdlo por seis anos. Por ello tenia un bajo nivel de compromiso
con el funcionamiento del Estado.

Diagnostico del sector publico

, La idea de que se requerian importantes cambios en el sector publico cobraba fuerza. Se
! queria remediar la baja eficiencia y efectividad en la provision de los servicios publico, pero también se
deseaba una organizacidén que respondiera con energia a las nuevas prioridades de los distintos
gobiernos sin que importara su color politico. Pero, por supuesto no se queria partir de cero. Por elio,
junto con una revisidn critica del servicio publico neozelandés se realizdé una investigacién exhaustiva
de la literatura especializada. El marco de andlisis que se fue consolidando para evaluar los cambios
en el sector publico estuvo influido, en forma predominante, por las teorias de agencia, economia
institucional y eleccién publica (Scott, 1996; Bale y Dale, 1998).

En el marco definido por estos desarrollos tedricos, el problema que el gobierno tenia que
resolver era como establecer un contrato entre el patron (el gabinete) y el agente (los jefes de
departamento) que redujera los costos de agencia. Ello_requeria, entre otros aspectos, de (1) la

2t iy
definicion precisa de tareas para ca ita, (2) el establecimiento claro de responsabilida-
Qe IC

des, (3) la generacion de incentivos correctos y (4) uﬂ_gg@j_a}gfcuado del grado de cumplimients.de
I ncomendadas. Por supuesto, un esguema de estas caracteristicas dificiimente podia
funcionar sin grados importantes de autonomia en la gestion de cada uno de los departamentos. Por

;| ejemplo, no es facil evaluar un jefe de departamento si su gestién esta limitada por demasiadas
rigideces. Un problema adicional en este contexio era como establecer una estructura de gobierno
que minimizara los costos de transaccion entre las distintas partes involucradas. Este era un problema
mayor por la tradicional ausencia de metas cuantitativas en el sector publico, que no hacia facil definir

un contrato basado en desempefo. Por la misma razon la evaluacion y control del desempeno de
cada uno de los departamentos no era simple. Una Gltima preocupacion era reducir 1as posibilidades
de que los servidores publicos se vean expuestos a potenciales “capturas” por parte de grupos de
interés tanto del sector privado como del propio servicio publico.
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La revision de la experiencias concretas de operacién del sector publico y de la literatura
especializada le permitieron al Departamento del Tesoro plantear en 1984 en su informe al nuevo
gobierno laborista®* las criticas fundamentales al sistema de gestidn publica existente en Nueva
Zelandia. Las mas relevantes eran las siguientes:

ik k—w
. Los objetivos de Tos diversos servicios publicos no estaban claramente definidos.
. Las responsabilidades de los_politicos y de los servidores publicos eran confusas por lo que

el control y la evaluacion de desempefio eran escasos, dffu‘yéﬁdo las responsabilidades de
los diversos actores.

. Los departamentos no se concentraban en tareas especificas. Estas, ademss, estaban
agrupadas de manera que reducian la posibilidad de un buen desempeno. Por ejemplo, los
conflictos de interés abundaban. Los departamentos tenian que entregar recomendaciones
de politica sobre actividades que ellos mismos regulaban.

. Los sistemas de contabilidad del sector pablico no recogian los costos reales de llevar a
cabo los diversos programas publicos. Por ejemplo, no se incluia el coste de capitai de los
activos utilizados ni las depreciaciones de dichos activos.

] Los jefes de departamento tenian escaso control sobre los recursos financieros que les eran
asignados. El presupuesto era asignado sobre la base de insumos, la mayoria de las veces
en funcion de criterios histéricos. Practicamente no habia posibilidades de alterar el mix de

INSUMmos.

. Los sistemas de control de la gestién del sector publico eran excesivamente centralizados, al
extremo de que una fraccion importante de las decisiones se tomaban en el nivel central,

. No habia sanciones para aquellos que se desempenaban mal. El control recaia sobre los

INSUMos y no sobre el cumplimiento de las tareas asignadas.

o Los ministros tendian a involucrase excesivamente en la administracion de los departamen-
10S aungue no tuviesen el suficientemente conocimiento de los mismos. En parte esto se
explicaba por lo diluida que estaban las responsabilidades.

. Los jefes de departamento tenian escasa influencia en la administracién de los recursos
humanos de sus respectivos departamentos.

El gobierno que asumié en 1984 compartia, en términos generales, este diagnéstico. La
prioridad que suponia la estabilizacion de la economia y las reformas estructurales, sin embargo,
postergo las decisiones de reforma del sector publico central. Entre 1984 y 1987, periodo que cubre el
primer gobierno laborista, los esfuerzos se concentraron en corporativizar las actividades comerciales
del Estado. En el campo de la gestion puablica, sélo se produjo una delegacion parcial de la toma de
decisiones, especialmente en materia de fijacion de salarios y administracion de personal, desde los
niveles centrales a los respectivos departamentos. Pero estos cambios estaban lejos de significar
cambios importantes en el funcionamiento del Estado y satisfacer el marco organizacional y de gestidén

34 The New Zealand Treasury, Briefings to the incoming Government Economic Managment 1984
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que se pretendia a la luz del analisis desarrollado y compartido por el gobierno y el Departamento del
Tesoro. Con todo, junto con el proceso de corporativizacion se inicié una importante reestructuracion
de las distintas entidades y departamentos del sector publico. Favorecié esta reestructuraciéon que
gran parte de las actividades comerciales estaban organizadas como o estaban insertas en departa-
mentos. Por ejemplo, el departamento de energia era responsable de la produccion de carbon y
electricidad como también de la fijacion de algunas tarifas y de la asesoria de politicas en el sector
energético. Lo que hacia la corporativizacion era separar las actividades comerciales de los distintos
departamentos del gobierno y constituir empresas publicas que desarrollaran dichas actividades. En
este proceso parecia natural reestructurar y consolidar las actividades no comerciales del sector
publico. Por ejemplo, el departamento de energia al que haciamos referencia terminég finalmente
desapareciendo y las actividades no comerciales que realizaba fueron traspasadas al Departamento
de Comercio.

Estos cambios eran por si solos importantes. Significaban reducir conflictos de interés y
“aligerar” la estructura burocratica del Estado. Sin embargo, la presion por cambios en el Estado iba
mas alla de estas transformaciones. En el gobierno asumido en 1984 se estaba produciendo una
creciente insatisfacciéon con el desempeno de la burocracia, aspecto que trascendia la estructura del
Estado propiamente tal. Habia descontento con el furicionamiento del sector publico incluso en las
areas en las que en Nueva Zelandia se estimaba que la labor del Estado era insustituible como
defensa, policia, aduanas, etc. Entre otros aspectos, se la consideraba lenta para responder al
cambio de prioridades establecidas por el gobiernc e incluso inmune a la presion ejercida por los
Ministros para llevar a cabo sus politicas. Se percibia que el sistema de incentivos que regia en la
burocracia la hacia totalmente inefectiva: basicamente carrera funcionaria e inamovilidad. Se fue
generando al interior del gabinete laborista la opinién de que la reforma del Estado era impostergable.
Reforzaba este hecho que el proceso de corporativizacién habia producido ganancias de eficiencia
mayores de las esperadas (Scott, 1996). La pregunta que el gabinete se formulaba era por que no
replicar estas ganancias en el resto del sector publico®®. (Martin, 1992.)

La reeleccion de los laboristas en 1987 volvié inevitable la reforma. El Departamento del
Tesoro en su Government Management, el informe al “nuevo” gobierno electo en 1987, recogia estas
opiniones y trataba de justificar analiticamente, en funcién de las teorias antes discutidas, la inefectivi-
dad del sector publico. Entre otros aspectos el informe consignaba que el sector publico permitia un
comportamiento oportunista®® de los burdcratas porque, entre otros aspectos, carecia de los controles
que traia consigo la necesidad de satistacer a los consumidores. Una preocupacioén especial era la
evidente falta de mecanismos que impidieran o, al menos, atenuaran la posibilidad de que los funcio-
narios publicos “capturasen” a los ministros. En términos practicos ello significaba que los ministros no

35 Los ahorros que pudiesen hacerse en el sector pub'ico eran bienvenidos en el gobierno porqye se considerab_a
que el proceso de estabilizacion y ajuste estructural estaba lejos de ser completado. A esas alturas el deficit fiscal todavia
estaba por sobre el 3% del PIB _ B

36 En general, este surge cuando una relacién contractual por alguna razén no queda bien espgc;hcada. General-
mente, ello ocurre cuando suceden eventos que no fueron anticipados adecuadamente en un contrato, o!orgapdole a alguna de
las partes la posibilidad de “aprovecharse” de ese vacio. También cuando hay asimetrias importantes en la informacién entre
patrones y agentes. Véase al respecto, Klein, Crawford y Alchian (1876) y Willamson {1985).
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podian “sacarle trote" a los departamentos que estaban a su cargo. Se argumentaba que elio estaba
asociado a dos aspectos centrales: (1) una definicién ambigua, a veces contradictoria, en los servicios
publicos de los objetivos de cada departamento que hacia mas dificil monitorear su cumplimiento y (2)
una asimetria en la informacion entre funcionarios publicos y ministros respecto de la operacion de
cada uno de los departamentos®7.

El informe del Tesoro sugeria que ambos problemas eran abordables. Especial atencién
dedicaba al segundo aspecto. Reconocia que la existencia de conocimiento especifico y disperso gue
puede traducirse en un comportamiento oportunista es, sin embargo, una caracteristica de todas las
organizaciones complejas: publicas o privadas, con o sin fines de lucro® Se sugeria que atacar este
problema requeria de cambios en ia forma de definir las tareas de los departamentos, en la estructura
del Estado y en la gestion publica. Especificamente en Government Management se sugerian los
siguientes principios para guiar la reforma del sector publico:

v o
el gobierno debia tener objetivos claros que informen a los jefes de departamento lo que se
espera de ellos y hagan posible evaluar su desempeno;
el gobierno debia ser transparente en explicitar dichos objetivos y los medios econémicos
que permitirian alcanzarlos; .
el Estado debia estructurarse de manera tal de minimizar las posibilidades de captura; o
la nueva estructura organizacional debia otorgarle a los jefes de departamento y servidores
publicos, en general, los incentivos necesarios para alcanzar las metas gubernamentales
antes que las propias;
la nueva estructura organizacional debia asegurar un uso eficiente y transparente de la
informacion;
la nueva estructura organizacional debia permitir que los agentes (jefes de departamento)
quedaran sujetos al control de los patrones y que se definieran las responsabilidades de
cada cual, y
la nueva estructura organizacional debia promover la competencia tanto en el area de
asesoria de politicas como de prestacién de servicios.

En terminos de acciones concretas, las reformas que el Government Management recomen-
daba podian dividirse en (1) aquellas que promovian la autonomia de la gestion publicas y la defini-
cion clara de responsabilidades (accountability) y (2) aquellas que buscaban introducir arreglos con-
tractuales especificos en las tareas del sector publico, de modo de reducir los costos de agencia. Los
principales cuerpos legales que permitieron reformar el Estado en Nueva Zelandia fueron la State
Sector Act de 1988 y la Public Finance Act de 1989. Estas leyes alteraron radicalmente el funciona-

37 En la practica, esto significa que los funcionarios cuentan con mejor informacion de como opera el sector publico
que los ministros y, por lo tanto, pueden “ocultarles” el verdadero significado de sus operaciones. FPor gjemplo. enganandolos
respecto de sus capacidades para desarrollar determinadas tareas, el costo o viabilidad de dichas tareas, o las razones por las
que no se alcanzaban determinados objetivos. . ) -

38 Aqui el informe no hacia mas que sequir la literatura especializada en el tema. Véase, por ejemplo, Fama y
Jensen (1983). Estos autores, por ejemplo, enfatizan la necesidad de separar la iniciacion e implementacion de decisionss de la
aprobacion y control de las mismas en toda organizacion compleja.




entender el sector publico neozelandés sin mayores tramites. g| Partido Nacional en | oposicidn
manifesté en ese momento su temor de Que la State Sector Act significara |a politizacion de |a
burocracia®®, pe hecho, este partido al reCuperar el poder después de |a eleccion de diciembre de
1890, encomienda a una comisién investigadora Que analice y evalge |5 reforma del Estado. Sin
embargo, Ia comision encabezada por Basi| Logan, pPreviamente Presidente Ejecutivo de IBM en
Nueva Zelandia, evacuo un informe extremadamente positivo sobre estas reformas, consolidandolas

reducido desde aproximadamente 88.000 a 35.000 jornadas completas y desde 53 a 39 departamen-
tos y agencias (State Service Commission, 1996)40, Del total de plazas reducidas alrededor de 25.000
S€ explican por ¢f Personal que fue traspasado a las nuevas empresas publicas (Martin, 1982). Un
numero no precisado de funcionarios publicos fue traspasado a entidades auténomas pero de derecho
publico que no éran departamentos del gobierno Y tampoco empresas publicas4! Estas entidades

La State Sector Act

La reeleccion del gobierno laborista en 1987 abria el camino para iniciar una reforma de|
sector publico que asegurara una mayor eficiencia en el sector publico. En 1988 se aprueba la State

haber un mayor consenso. Ellas estan basadas e
recogid informacicn de los distintos departamentos.
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en mérito, respondian generalmente a antigitedad en el servicio publico. Para alguien que viniese de
fuera del sector pUblico era practicamente imposible obtener en forma inmediata un cargo relativamen-
te aito en el servicio pablico. Debia comenzar desde los niveles mas bajos en la estructura administra-
tiva. La State Service Act de 1988 cambié radicalmente la administracién de los recursos humanos en
el sector pablico. Los cambios principales fueron los siguientes:

La Ley estipula que, en general, los gerentes o directores de servicio tienen la libertad para
contratar y despedir el personal que deseen en las condiciones estipuladas por las leyes vy
los contratos, respectivamente.

Se establece en esta nueva ley que las relaciones laborales al interior del sector publico se
regiran por las mismas leyes que regulan el sector privado, acabando con la inamovilidad.

Si bien la State Sector Commision fue considerada como empleador para los efectos de
negociacion de las condiciones de empleo, remuneraciones incluidas, con el sindicato de los
trabajadores del sector publico, en 1992 delegd estas responsabilidades a los gerentes, algo
que la propia Ley le permitia.

A los gerentes se les encomienda legalmente la operacién eficiente y efectiva de los departa- :
mentos. Se autoriza a la State Service Commision a evaluar periédicamente el cumplimiento
de los criterios de eficiencia y efectividad. Se le permite remover con el acuerdo del gabinete
a aquellos gerentes que no cumplan con estos criterios. -
Los jefes de departamento, o gerentes (chief executives) en la nueva Ley, se nombran por
un periodo fijo de cinco ahos, pudiendo extenderse su nombramiento por otros tres. Como
los gobiernos deben reelegirse cada tres anos, el nombramiento de estos gerentes tiende a
separarse del proceso politico. El empleador es la State Service Commision. Esta negocia su
salario y los beneficios del puesto. Esta negociacion puede contemplar eventualmente bonos
por desempefio. En algunos casos estos han alcanzado un 15% del total del paquete
salarial. De esta forma se termina con los “jefes permanentes” que accedian a estos cargos
luego de una larga carrera en el sector publico.

Los nombramientos de los gerentes son aprobados por el gabinete, previa recomendacion
de la State Service Commission®. Esta elabora un perfil del candidato luego de conocer Ia
opinion del Ministro del cual depende el departamento para el cual se busca un gerente. Se
consulta también a los distintos agentes del sector publico y privado que se relacionan con
dicho departamento. Generalmente con la ayuda de head-hunters se define una lista de
potenciales candidatos y el Comisionado del Servicio Publico (State Service Commissioner)
con el apoyo de un panel asesor recomienda un nombre. El gabinete puede rechazar la
recomendacion y pedir el nombramiento de una persona determinada. Pero en este caso
debe manifestar publicamente que este es un nombramiento politico. En los 10 afos que
lleva aplicandose esta legislacién ello no ha ocurrido.

43 Esta institucion es dirigida por el State Service Commissioner. Por razones obvias su nombramiento no sigue
este proceso. Es nombrado en su cargo por el Primer Ministro, pero en iguales condiciones al resto de los jefes de servicio
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Se establecié un Servicio de Ejecutivos Seniors bajo el auspicio de la State Service Commis-
sion para desarrollar un nicleo de ejecutivos de alto nivel del sector publico que no superara
las 500 personas. La idea era que los altos directivos del sector publico fueran seleccionados
de este pool. Se accedia a este Servicio por recomendacion de los gerentes de los distintos
departamentos previa consulta a la State Service Commission. Los nombramientos se ha-

cian por un periodo maximo de cinco afos (eventualmente renovables).

Esta Ley terminé con la inamovilidad y la carrera funcionaria en el sector publico. La
reforma, sin duda, buscaba una mayor receptividad de la burocracia a las directrices del gobierno que

el desempeno de los funcionarios. Esta Ley de 1988 era un primer intento para solucionar esta
anomalia. Otorgaba a los jefes de departamento o gerentes autonomia en el manejo de los recursos
humanos de cada uno de los servicios. En este sentido, el nuevo cuerpo legal apuntaba fundamental-
mente a remover rigideces que pudiesen afectar la gesti¢n de los departamentos.

En lo que se refiere a problemas de agencia y coslos de transaccién los avances eran
practicamente nulos. Respecto de este primer problema, se podria argumentar que la normativa
sentaba las bases para que los distintos gerentes fueran evaluados en funcién de su desempefio,
aunque no estableciese especificamente la forma como se llevaria a cabo la evaluacion. Ademas, la
Ley contenia dos elementos Que bien administrados podian contribuir a incentivar a los gerentes a
realizar una buena tarea: (1) bonos por desempefio y (2) remocion si desempefio era deficiente. Estas
medidas, sin embargo, estaban lejos de asegurar que los gerentes emplearian sus mayores esfuerzos
en llevar a cabo las tareas que le fuesen encomendadas. Con todo, la amenaza de evaluacién y
eventual remocion del cargo aumentaba relativamente el poder del gabinete sobre la burocracia.
Poder que, por Supuesto, hay que entender como la capecidad del gabinete de exigirle a los funciona-
rios publicos el cumplimiento efectivo de las tareas que se les habia encomendado. Antes, con una
burocracia inamovible desde los cargos mas altos hasta los mas bajos realizar tales exigencias no
tenian la fuerza necesaria.

La Public Finance Act de 1989

Esta Ley hay que entenderia como complementaria de la State Sector Act de 1988. Por una
parte, esta normativa incluia reformas qQue facilitaban la administracién financiera en cada uno de lo
departamentos, reforzando asi el énfasis en |a gestion caracteristico de la State Service Act. Por otra
parte, este nuevo cuerpo legal intentaba lidiar con los costos de transaccion y los problemas de
égencia que existian en el sector piblico, estableciendo contratos claramente especificados entre los
distintos ministros y los jefes de departamento que especificaban de la manera mas clara posible las
tareas que cada departamento debia desarrollar y la forma en que se iba a evaluar el cumplimiento de
estas tareas. En lo medular la Public Finance Act estableca lo siguiente:

L e

e IR
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Reforma a la forma de asignacion de los recursos publicos. Se reemplazo el sistema de
asignacién de recursos basado en insumos, esto es partidas presupuestarias basadas en el
Costo de insumos como personal, vidticos, materiales, etc., por un sistema basado en “resul-
tados” (outcomes) y “productos” (outputs). Las asignaciones no especifican los insumos en
los que se deben gastar estos recursos. Los departamentos, sin embargo, tienen sélo una
muy limitada flexibilidad para reasignar recursos entre productos. Modificaciones Importanies
requieren de la aprobacién del Parlamento. Los resultados son definidos por la Public Finan-
ce Act como “impactos en, o la consecuencia para, la comunidad de las ... actividades del
gobierno”. Es responsabilidad del gabinete definir estos resultados. El cumplimiento de estos
sera evaluado en el parlamento y, en Ultimo término, por la opinién publica ilustrada y los
electores. Para alcanzar estos resuitados el gabinete, o si se quiere, el poder politico debera
adquirir los productos que sirvan para esos propdsitos. Estos pueden ser adquiridos con
cualquier “proveedor”, aunque generalmente son provistos por los departamentos correspon-
dientes. Los recursos son asignados en funcion del costo vy la calidad gue significa generar
estos productos. La idea es gue estos sean ofrecidos sobre una base competitiva o, al
menos, desafiable. Para acercarse a ese ideal se comparan habitualmente costos entre
departamentos y, en la medida de Io posible, con servicios similares ofrecidos en el sector
privado. La responsabilidad del gerente, entonces, es generar el nivel acordado de producto
con la calidad especificada dentro de los limites de tiempo y costos acordados. De esta
manera, por ejemplo, el Jefe del Departamento de Bienestar Social es responsable por
pagar a tiempo Ios beneficios sociales, atender las consultas de los beneficiarios, pero no
por la naturaleza y el monto de dichos beneficios.

Contratos anuales de desempefio (performance agreements). Son acuerdos entre el Ministro
responsabie y el jefe del departamento. Permite la evaluacién de los gerentes y sus respecti-
vos departamentos, definiendo de paso sus responsabilidades, especificamente los produc-
tos que se le han encomendado y la calidad esperada de los productos. Al ser publicos y
claros facilita el escrutinio de los ciudadanos. Estos contratos son firmados por el Ministro y
el gerente. Tienen una duracién de un ano, 1o que permite una evaluacion relativamente
continua e inmediata de la labor desarrollada por lo servicios. Estan estructurados en tres
partes. La primera parte especifica los dreas claves en el departamento que dicen relacion
con las preocupaciones estratégicas del gobierno y que requieren la atencion personal del
gerente del departamento. Las areas claves son compromisos de mediano plazo de los
departamentos con los objetivos de politica de mediano y largo plazo o consideraciones
estrategicas del gobierno. A través de esta via se le daria mas consistencia al gobierno®4. La
segunda parte estipula claramente los productos que el Ministro desea adquirir. Desde 1994

*¢ Vease Matheson et.al. (1997). Cabe hacer notar que la preocupacién por la planificacion estratégica surgié de
algunas observaciones contenidas en el informe de la comisién Logan a la que haciamos referencia anteniormente Estas
apuntaban a darle un mayor horizonte y una perspectiva mas clara a la gestion publica




22

este capitulo ha tomado la forma de un conirato de compra (purchase agreement). El
objetivo es que este acuerdo provea al Minist-o la suficiente informacién para evaluar el
costo e importancia de cada uno de los productos, y para que pueda realizar comparaciones
con productos similares en otros departamentos del sector publico o directamente en el
sector privado. La tercera y tltima parte provee informacion que permita verificar el grado de
cumplimiento del departamento con responsabilidades legales y las politicas del gobierno.
Esto le permite al gobierno manejar mejor sus compromisos de mediano y largo plazo en
términos de, por ejemplo, su agenda politica o los niveles adecuados de inversiones.

Reemplazo del sistema de contabilidad. La necesidad de contar con una mejor informacién
financiera para evaluar a los gerentes, unido al hecho de que los ministros tenian simulta-
neamente una relacion de compradores y duenos con los departamentos que estaban a su
cargo, llevo a un cambio en el sistema tradicionz| de contabilidad de caja. Se adoptd uno de
Practicas Contables Generalmente Aceptadas. De ese modo, la contabilidad del sector publi-
CO paso a realizarse sobre base devengada. Pero también se requeria de una mejor admi-
nistracion de activos ¥ una evaluacion real de los costos de prestar los servicios. Por lo tanto,
tambien se incluyeron los costos de capital y la depreciacién de los activos en el costo de
proveer los servicios. De este modo, se evitd el uso excesivo de capital en la provision de los
productos. También ayudaba al Ministro a cumplir sus dos papeles: como comprador estaba
Interesado en adquirir los productos que le ofrecia su departamento. Pero como dueno, en
representacion del gobierno, estaba interesado en obtener el mejor “retorno™ de los recurscs
totales invertidos en su departamento, asegurandose que no sean malgastados y asi debili-
ten la capacidad futura del departamento de proveer servicios. Los departamentos no solo
tienen que presentar su presupuesto sobre base devengada sino también tenian que tienen
que presentar un balance. El primer balance consolidado del sector publico en 1991 arrocjo
un pasivo neto de NZ$ 14.000 millones. (Evans et. al., 1996.)

Descentralizacion del control y gestién financieros. Los gerentes no solo tuvieron con esta
Ley una mayor autonomia en el manejo financiero del departamento, sinc que también
asumieron la responsabilidad de proveer una informacién finaciera exhaustiva. De esta
manera, los gerentes tenian entera libertad para deshacerse de los activos que estimaban
imprescindibles. Por ejemplo, podian devolverle al Estado los edificios publicos que ocupa-
ban ahorrandose los costos de capital que el Departamento del Tesoro les cargaba y reem-
plazarlos por arriendos en edificios privados. Como contrapartida este cuerpo legal contem-
pla exigentes informes financieros. Estos siguen los criterios establecidos por el Departa-
mento del Tesoro que no son mas que los definidos para el sector privado en las practicas
contables generalmente aceptadas. Cada departamento debe preparar un informe mensual
de su gestion financiera. En esta tarea es “controlado” por el Departamento del Tesoro.
Trimestralmente, cada departamento presenta un reporte detallado de sus estados financie-
ros. Estos incluyen balance, estados de cambio en las posiciones financieras, flujos de caja
Y. en general, todos los informes que son comunes en el sector privado. El informe debe
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contener las cifras comparativas de afios anteriores para cada uno de los estados financie-
ros. Los departamentos también deben informar anualmente respecto de su desempefo no
financiero, es decir si cumplieron con las metas establecidas en el acuerdo de desempeno.

Es en esta Ley donde, tal vez, se encuentran los aspectos mas novedosos de la reforma
neozelandesa. La asignacion de recursos sobre la base de productos es uno de estos aspectos. Es
dificil pensar que el jefe de un servicio publico pueda realizar una buena gestién si no dispone de
flexibilidad para manejar el presupuesto de su servicio. Desde luego, no esperamos que 10s gerentes
de una empresa publica o privada puedan desenvolverse en sus cargos sin dicha flexibilidad. Sin
embargo, la administracién financiera no es totalmente flexible. Existen limites definidos por los pro-
ductos que se generan. Los departamentos elaboran una serie de productos con presupuestos dados
y no existe la posibifidad, a no ser que exista el acuerdo del Parlamento, para reasignar recursos entre
una tarea (o producto) y otra. Ello le ayuda al Departamento del Tesoro a mantener un control mas
acabado del presupuesto de la nacion. Permite, por otra parte, una evaluacién mas precisa de la
gestién de cada departamento.

Otro aspecto novedoso es, sin lugar a dudas, el acuerdo de desempefo y, especificamente,
lo que se refiere a la compra de productos que se ve obligado a hacer un Ministro para alcanzar sus
objetivos. Por ejemplo, si el Ministro de Policia quiere reducir las ofensas contra la propiedad debe
contratar productos especificos con el Departamento de Policia representado por su Comisionado. En
ese caso concreto podria ser un nimero determinado de rondas a las horas en las que estas ofensas
ocurren con mayor frecuencia. Este acuerdo de desempefo tiene la virtud de darle mas transparencia
a la accion del Estado. Al establecer tareas concretas para los gerentes y sus servicios facilita una
evaluacion real del desempefio de estos. Se sabe con claridad en qué se estén gastando los recursos
publicos. Respecto de este ultimo aspecto es interesante notar que en el primer presupuesto aproba-
do en este esquema, el gobierno se percato de que realmente no le interesaba “comprar’ muchos de
los productos que se le ofrecia. Presionado, ademas, por un déficit fiscal superior al 3% del PIB dejé
de adquirir todos aquelios productos gue no reqﬁera’a para satisfacer sus objetivos politicos. (Scott,
1896.) Por supuesto, no es facil definir la accién de los departamentos en términos de estos produc-
tos. Los ministros tampoco tienen una nocién clara de cuales productos son los mas efectivos para
alcanzar los resultados deseados. Ejemplos de productos se presentan en el Cuadro N° 2.

Las dificultades de definir estos productos quedaron en evidencia la primera vez que se
asignaron los recursos publicos a base de productos. Todos los departamentos del gobierno tuvieron
que preparar un listado de los productos que elaboraban y agruparlos en categorias homogéneas,
estableciendo ademas su costo estimado. Este listado fue generado a traves de una discusion entre
los departamentos, por una parte, y el Departamento del Tesoro y la State Service Commission, por
otra. Indudablemente el proceso no fue facil. Ha habido desde gue se encuentra en marcha el sistema
un proceso de ensayo y error que ha ido perfeccionando la definicion de productos. Hay que tener en
cuenta, ademas, que la razén de este enfoque es en Ultima instancia controlar el desempeno de los
distintos departamentos. Por lo tanto, puede haber la tendencia de parte de los gerentes a definir
amplia o vagamente los productos, de modo de diluir responsabilidades y evitar controles muy exigen-
tes. De este modo, una especificacion perfecta de los productos es dificil de alcanzar.
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CUADRO N® 2 EJEMPLOS DE PRODUCTOS CONTRATADOS FOR LOS MINISTROS CON LOS GEREN-
TES PUBLICOS

Ejempio 1
Proveedor:  Departamento de Policia
Nombre: Servicios de custodia
Descripcidn:  Provision de servicios carcelarios en la estaciones de policia y en las cortes para personas arrestadas
0 sujetas a una orden judicial, Incluye los servicios de escolta desde y hacia las instituciones penales.

Calidad; Asegurar que haya menos de un incidente por cada 100 custodias. Asegurar que el 100% de los
arrestos sean ejecutados de acuerdo a la Ley.
Costo: NZ$ 15.503.000
Ejemplo 2
Proveedor: Departamenito de Bienestar Social
Tipo: Evaluacion de beneficios de invalidez

Descripcion:  Evaluar derecho al beneficio en funcidn de criterios predeterminados, determinar el monte del beneficio
Y revisar el derecho después de seis meses.
Cantidad: Se estima en 2.400 evaluaciones con un rango entre 1.600 y 3.200, basado en datos de 1995 con un

nivel de confianza de 95%. Habra un cambio en el costo de proveer este producto si el numero de
evaluaciones aumenta o decrece en 200,

Costo: NZ$ 171.000
Ejempio 3

Proveedor.  Servicio de Impuestos Internos

Tipo: Auditoria de contribuyentes

Descripcion:  Auditar a todo tipo de contribuyentes, especialmente los con un alto riesgo de no cumplir sus ouligacio-
nes.

Cantidad: Una serie de auditorias de distinta intensidad totalizando 82.450 para empresas pequefias, 3.875 para
empresas medianas, 1.150 para corporaciones ¥ 17.500 para personas naturales.

Calidad: En el caso de pequenas empresas recuperar NZ$3,3 por cada ddlar invertido en las auditorias. En el

caso de empresas medianas 4,7. Para corporaciones la recuperacion debe ser de 11 délares por cada
dolar invertido. Para personas naturales la tasa de retorno es de 2,5 délares. Se establecen, ademas,
tiempos maximos para desarrollar auditorias,

Costo: El costo total es de NZ$84.311.000.

Fuente: Contratos de Desempeno de los respectivos departamentos.

Desde el punto de vista del escrutinio publico. la separacion entre j_)_r_oﬂqydc_:tgs_)_f__ resulgad_o;
tiene la ventaja adicional de definir claramente las responsabilidades de los distintos actores involucra-
dos en la gestion gubernamental. Los gerentes de departamento son ejecutores de tareas encomen-
dadas por el gobierno electo y, por lo tanto, sélo se los ouede evaluar por su capacidad para llevar a
cabo dichas tareas. Estas se articulan en funcién de los objetivos politicos aprobados en el seno del
gabinete que por su naturaleza no siempre tienen una articulacién clara en términos de acciones.
Ejemplos tipicos son los objetivos de mejorar la calidad de vida de la poblacién, de defendgr la
soberania nacional o de promover el interés del pais en los foros internacionales. Estos objetivos no
pueden ser controlados por los jefes de departamento y, por consiguiente, ellos no pueden ser
evaluados en funcién del cumplimiento de tales objetivos. En la practica, estos criterios llevan a una
relativa separacion entre control de la gestién y la gestion misma. Los controladores del gobierno (el
gabinete) definen sus objetivos (politicos) y se encomienda su gjecucion a los gerentes (los jefes ‘de
servicio). Sin embargo, no es el cumplimiento directo de esos objetivos lo que se les encarga sino
productos especificos que los gerentes puedan desarrollar en sus departamentos. El gabinete no se
involucra en la gestién de los departamentos pero si controla que los servicios publicos no se desvien
del cumplimiento de las tareas que les fueron encomendadas.
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Los contratos entre los ministros y sus jefes de servicio tienen Ia virtud de reducir ios costos
de transaccién en el sector publico. Por una parte, reducen los problemas de agencia. Los ministros
€N su negociacion anual de contratos con los jefes de departamento son asesorados por el Departa-
mento del Tesoro y la State Service Commission. La labor de estas instituciones no sélo es velar
porque se logre un marco presupuestario razonable y una definicién precisa y realista de productos
sino que también evitar que el ministro sea “enganado” por los Jefes de servicio*®. De este modo, la
presion sobre los gerentes para que revelen los verdaderos costos de desarrollo de cada uno de los
productos que se les desea encomendar es mayor. Si esto se une a eventuales premios por desempe-
Ao y una estricta evaluacion, los incentivos de los lefes de servicio a desarroliar de |a mejor manera
posible su labor crece. Con ello, aumenta la probabilidad de que los recursos publicos se gasten bien
y no en actividades socialmente poco rentables?.

Los contratos, por otra parte, le permite a los jefes de servicio resistir de mejor manera las
multiples presiones a las que se ven sometidos. Wilson (1989) y Dixit (1996), por ejemplo, sostienen
que la principal fuente de costos de transaccién en el sector pdblico tiene que ver con el hecho de que
las agencias publicas deben responder simultdneamente a distintos patrones. Por esta razon, los
contratos de desempefo entre ministros y gerentes publicos pueden ser un aspecto importante en el
logro de los objetivos de mayor eficiencia y mayor transparencia en el sector publico. Los gerentes
tienen pocos incentivos en este nuevo esquema para someterse a la presién de patrones que no han
podido dejar estampados sus objetivos en los contratos de desempeno y si tienen incentivos para
responderie a sus ministros. En el esquema anterior, en cambio, la suerte de los jefes de departamen-
10 poco tenia que ver con la evaluacion que el Ministro respectivo hiciese de ellos, otorgandose

espacio, entonces, para que los jefes de servicio respondiesen a las presiones ejercidas por otros
patrones.

Otras reformas

Hubo reformas adicionales que no fuercn de la magnitud de los dos cuerpos legislativos
anteriores aunque ayudaron a consolidar las reformas establecidas. Algunas de ellas surgen del
informe de la comision Logan de 1991 a la que se hacia referencia anteriormente. El informe si bien
alababa las reformas sugeria la necesidad de avanzar en (1) la definicién de estrategias colectivas v
planes organizacionales concretos al interior de cada departamento, (2) una especificacién adecuada
de los estdndares de desempeno requeridos y su medicién en los acuerdos de desempeno, (3) una
medicion objetiva de desempefio y recompensas por un buen desemperio y (4) crear las condiciones
para asegurar la incorporacion al servicio publico de ejecutivos de calidad. Sin embargo, el informe

“S Es decir, evitar un comportamiento oportunista del gerente.

6 Por supuesto, ain se esta lejos de la perfeccion. No debe olvidarse sin embargo que no es optimo reducir los
problemas de agencia a cero, dado que los costos adicionales puedan terminar siendo mayores que los beneficios espsrados
de reducir dichos problemas.
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atribuia esta situacion a un problema de transicién
estructura del sector publico.

entre sistemas mas que a un problema de la

de Ejecutivos Seniors, fracaso asociado a dos aspectos principales: (1) su uso como instrumento de
control salarial y (2) que muchos altos ejecutivos no vieron el mérito de la idea y sencillamente lo
ignoraron®’. La State Service Commission se ha hecho cargo de este problema creando un Centro de
Desarrollo de Gestién que de alguna manera pretende ser un punto de encuentro de ejecutivos

publicos y privados de modo de crear un polo de desarrollo gerencial. Contempla acoger capacitacion
e investigacion sobre temas de alta gerencia.

considera:

. Reducir la deuda de Ia Corona a niveles prudentss a través de mantener superavit operacio-

nales todos los afios.

Alcanzar una situacion patrimonial que permita un colchén en el caso de eventos adversos.

. Seguir politicas consistentes con un grado razonable de prediccion del nivel y estabilidad de
los impuestos en el futuro.

Por otra parte, la State Service Commission ha dictado, desde la aprobacién de la reformas,
una serie de principios para guiar la administracion de personal en el sector publico. También en 1990
publicé “Un Cddigo de Conducta del Servicio Publico” que establecia una serie de estandares mini-
mos de integridad y conducta que debian regir en el servicio publico. El Departamento del Tesoro
dicta habitualmente nuevos principios que deben seg’uir los departamentos en la presentacién de sus
estados financieros. Ninguna de estas reglas tuvo, sin embargo, la caracteristica de alterar el funcic-
namiento del sector publico.

47 Mas aun cuando la Ley sostenia que los gerentes de departamento tenian fa libertad para contratar a sus
empleados con total libertad, con prescindencia de su origen.
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Reformas en otros Poderes del Estado

Las reformas del Estado neozelandés que apuntaban a aumentar la eficiencia y transparen-
cia del Estado se concentraron exclusivamente en el Poder Ejecutivo. El Poder Legisiativo reestructu-
ré algunos de los servicios dependientes del Parlamento, pero por razones que poco tenian que ver
con las reformas iniciadas desde el gabinete por el Partido Laborista en 1988. Las Cortes neozelande-
sas tampoco experimentaron cambios fundamentales asociado al proceso de reformas del Estado.
Con todo, en 1991 se creo la Corte del Medio Ambiente como una division de las Cortes de Distrito y
en respuesta a la Resource Management Act del mismo afio. En 1989 se habia creado la Corte
Juvenil en respuesta a la Children, Young Persons, and their Families Act del mismo afo. La creacidn
de estas Cortes responde mas bien a razones de conveniencia organizacional mas que a cambios
reales en la categoria de los juicios o en las tareas judiciales a desarrollar.

5. Una Evaluacion de las Reformas

Todo sugiere que las reformas del sector publico en Nueva Zelandia han sido un éxito. Los
detractores son los menos y ninguna de las personas con las que tuvimos la oportunidad de dialogar
sobre las reformas manifiesta que hay que volver atras en esta materia. Mas bien se observan dos
tipos de posiciones: aguellas que no apoyan nuevas reformas y, a lo mas, estan por consolidar las ya
realizadas y aquellas que creen que todavia se esta lejos de alcanzar un éptimo y que se deben
retomar las reformas.

Ha habido ganancias importantes de productividad y eficiencia. En los altimos cinco afos los
presupuestos de los distintos departamentos se han mantenido practicamente congelados en términos
nominales y no se han observado deterioros en la prestacion de servicios. Los gerentes han prescindi-
do de activos por un valor equivalente a los NZ$ 2,300 millones y el mejor manejo de los flujos de caja
ha permitido ahorros que bordean los NZ$300 millones anuales. Estas ganancias en eficiencia no se
habrian logrado sin la mayor flexibilidad que han obtenido los gerentes en el manejo de sus recursos
financieros y humanos. También ha contribuido a una mayor eficiencia el mayor control que tienen los
ministros sobre las tareas que llevan a cabo los departamentos bajo su responsabilidad. También hay
consenso entre los diversos actores de que ha aumentado la transparencia de la gestién publica tanto
en el aspecto de gestién como en el de uso de los recursos. Hay confianza en gue se han elegido las
mejores personas disponibles para los cargos que se han debido lienar. No hay evidencia de abusos
de poder y tampoco, salvo un caso menor, de mal uso de los recursos publicos.

Pero también han surgide algunos inconvenientes asociados a la reforma que vale la pena
destacar*®:

48 La apreciacion de estos problemas proviene de la conversacion con diversas personalidades dei_ sector publico y
privado neczelandés asi como también del informe preparado por Schick (1996) para la State Service Commission.




mente influye en este hecho que en un gobiernc parlamentario cada Ministro tiene en alguna
medida su propia agenda politica, ademas de la del gobierno. Se han hecho esfuerzos para

asegurar una coordinacion entre departamentos a través de introducir criterios de planifica-
cion estratégica en su gestidn.

Sus departamentos y actuan, especialmente, en la negociacion del presupuesto en conjunto
COn sus gerentes. En |a segunda dimension lo que le interesa es controlar la eficiencia del
departamento en su gestion tanto desde el punio de vista del costo total que representa la
provision de los productos como de la capacidad de proveer estos u otros productos en el
largo plazo. Ambos papeles no siempre van de la mano. Desde el punto del gobierno central

do en funcién de sy Capacidad de satisfacer Ia agenda politica. De hecho, Ia critica mas
frecuente a los gerentes es que responden casi exclusivamente a los intereses del Ministro y
tienen poca Preocupacion por el gobierno como un todo. Aqui, sin embargo, deberia ayudar
el nuevo énfasis en Ia gestion estratégica. Tampoco debe olvidarse, sin embargo, que uno

En general no hay mucha satistaccion con Ia asesoria que prestan los departamentos a los
ministros. Este es un producto que deben comprar los ministros y, en la practica, la encuen-
tran pobre, especialmente en o que se refiere a los efectos de determinados productos
sobre resultados. Tedricamente Ia pueden contratar en el sector privado, pero en muchos
¢asos no lo hacen por razones de prudencia o falta de especialistas en el sector privado.
Con todo es cuestionable que los ministros deban comprar este servicio ya sea en sus
departamentos o en el sector privado. Parece razonable que cuenten con un grupo de
asesores de su confianza que los ayuden en la definicion de los productos mas apropiados
Para alcanzar sus objetivos politicos. En la actualidad los ministros cuentan con asesores
que lo apoyan mas bien en su gestion politica: prensa, negociacién parlamentaria, vinculos
con el Partido, etc. Indudablemente que surge la ‘nterrogante de si no significa involucrarse
en la gestion de los departamentos.

Aunque se ha avanzado significativamente en la definicién de productos, aun se estd lejos
de una situacion optima. En muchos casos es dificil definirlos adecuadamente Y, en otros, se
confunden con resultados. Se relaciona con este aspecto el hecho de que, en la practica, no
existe una verificacion exhaustiva de los costos reales de proveer un producto. Los gerentes,
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entonces, prefieren establecerlos vagamente de modo de ganar grados de libertad en su
E
gestion.

Cada afo hay que ponerle precio a los productos. Este proceso presenta ciertas dificultades,
especialmente en aquellos casos en los que las tareas que se les ha encomendado a los
ministros no tienen su similar en el sector privado o en otros departamentos del sector
publico. A pesar de los esfuerzos realizados para definir precios verdaderos la inexistencia
de un test de mercado dificulta avances mas rapidos en esta direccién.

Los informes de desempefio son poco satisfactorios. Hay que mejorarlos especialmente en
la justificacion de por qué no se cumplié una determinada meta. Da la impresién de que
muchas son aceptadas sin mayor investigacion.

Las ganancias en eficiencia han sido muy disimiles entre los distintos departamentos y no
hay una explicacion convincente de por qué esto ha sido asi. La explicacion mas frecuente
es que no sdlo se requieren cambios institucionales sino también lideres capaces de generar
el cambio. Esta explicacion, si bien razonable, abre la discusién de por qué no se han
cambiado esos gerentes, especialmente sj el incumplimiento de los acuerdos de desempefio
es una causa de término de los contratos.

Estas observaciones criticas no deben ser tomadas como objeciones fundamentales al pro-
ceso de reformas del Estado en Nueva Zelandia. Algunas tienen un carédcter mas transitorias, otras
como el problema de definir los precios correctos es insalvable. Con todo estos costos parecen ser
poco importantes cuando se los compara con los beneficios de una reforma de esta naturaleza. Esta
parece ser la conclusion a la que ha llegado la elite politica neozelandesa Yy que apareniemente seria
compartida por la opinion publica informada y los electores de ese pais.

6. Conclusiones: Interrogantes para Chile

Indudablemente Nueva Zelandia es un pais particular. Tenia instaurado un servicio publico
profesionalizado antes de iniciar las reformas. No es el caso de Chile donde todos los cargos directi-
vos de la administracién publica, directa o indirectamente, son de exclusiva confianza del Presidente
de la Republica y tienden a ser nominaciones politicas. Esto incluye no sélo a los directores de
servicio sino que también a los jefes de departamento en cada servicio y a los jefes regionales de las
distintas reparticiones publicas. A esto se agregan los Intendentes, los Secretarios Regionales Ministe-
riales, y los cargos directivos en estas instituciones. Los altos directivos del servicio publico en Nueva
Zelandia, en cambio, nunca han estado sujetos a la voluntad politica de un Primer Ministro. Este, sin
embargo, sera un aspecto central en la discusién sobre la reforma del Estado en Chile. Estos cargos

son no sélo de confianza del Presidente sino que también del Partido o la Coalicién de Partidos que
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apoya al Presidente. Muchas veces los nombram entos en el sector publico son una recompensa por
el trabajo desarrollado en una campana politica y, en general, por los servicios prestados a los
partidos gobernantes. De ahi que es posible argumentar que ésta es una forma de financiar la
actividad politica en nuestro pais. Mas aun cuando en nuestro pais no ,if%xiste la costumbre tan
extendida en algunas democracias modernas de recaudar fondos mientras se esta ejerciendo un
cargo de eleccion popular. Pareciera surgir de esta observacién la necesidad de compensar a los
partidos politicos, en el evento de que en Chile las reformas del Estado siguieran los lineamientos
definidos por Nueva Zelandia.

Parece injusto negar que estos nombramientos politicos también responden a la necesidad
de empujar la agenda del gobierno que asume. Pero, la posibilidad de llevar adelante esta agenda no
pasa por el nombramiento politico de los directivos publicos. La experiencia neozelandesa nos sugiere
que ello tiene mucho mas que ver con incentivos y una estructura de gobierno que reduzca los costos
de transaccion y los problemas de agencia en el sector publico. Los nombramientos politicos pueden
exacerbar estos inconvenientes. Por una parte, la posibilidad de que se multipliquen los patrones
crece considerablemente. Por otra parte, se hace practicamente imposible lograr la separacion entre
control y gestion, lo que puede diluir considerablemente las responsabilidades de ministros y departa-
mentos. Por consiguiente, la gestion se vuelve menos transparente.

La inamovilidad en el sector publico, a su vez, parece ser una respuesta razonable a los
nombramientos politicos en los cargos directivos. De este modo, si los directivos del sector publico
siguen siendo nombrados con criterios que en lo medular son politicos, dificilmente se podra terminar

con la inamovilidad de la que gozan en la actualidad los funcionarios publicos. También hay que tener
claro que el eventual término de la inamovilidad puede significar un numero importante de despidos.

En Nueva Zelandia las nuevas exigencias de efiziencia a los gerentes redujo la fuerza laboral en el
sector publico en aproximadamente un 25%, magnitud que los que iniciaron la reforma no se imagina-
ron. En Chile no hay claridad respecto de cuanto seria el personal que deberia dejar sus funciones s
se exige eficiencia y se entregan los incentivos correctos. Pero una mirada superficial a los ministerios
sugiere que los despidos pueden ser significativos.

Probablemente es mds sencillo avanzar hacia una administracion mas flexible de los recur-
sos financieros. Eventualmente de este proceso se pueden obtener importantes ganancias de produc-
tividad. Si a esto se le une un directivo con liderazgo los cambios pueden ser significativos. Por otro
lado, una definicién de tareas precisas o productos para cada uno de los jefes de servicio es un
objetivo que parece posible de lograr. Por supuesto, ésta no es una tarea facil. Hemos visto que la
experiencia de Nueva Zelandia revela las dificultades de avanzar en este ambito, pero también nos
sugiere que este camino es posible. La definicion clara de objetivos indudablemente ayuda a aumen-
tar la productividad en los distintos servicios publicos. La labor de los ministros en esta nueva estructu-
ra seria asegurarse de que en su cartera se cumpliese la agenda del gobierno de la forma mas
efectiva posible. Para ello debe definir, de la mejor manera, las tareas que deben acometer los
servicios publicos de su dependencia.

Una mayor autonomia financiera, sin embargo, exige un control estricto de los jefes de
servicio. Se requiere transparencia y una evaluacién independiente de su gestion. Uno de los pilares
fundamentales de la retorma en Nueva Zelandia =s la transparencia. ;,Cémo se logra la transparencia
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si los jefes de servicio son nombrados por el Presidente segun criterios politicos? Por otra parte,
evaluar la gestion de un jefe de servicio se hace muy dificil si se sabe que esta restringido en un
aspecto importante de su gestién: el personal. ;No servira esta restriccion como una justificacion de
su gestion?

La dificultad de promover reformas de esta naturaleza queda en evidencia al analizar lo poco
que se avanz6 en Nueva Zelandia en las dreas de salud y educacién. Los cambios en estos sectores,
especialmente en saiud, han sufrido serios reveses. Un intento reciente por darle un tono mas comer-
cial a les hospitales publicos acaba de ser revertido. Estos sectores, por supuesto, son los que
concentran los mas diversos grupos de interés y, también, sindicatos muy fuertes. La experiencia
neozelandesa en esta materia nos indica lo dificil que es gobernar en la presencia de grupos de
presion muy fuertes. En educacién las autoridades desearian moverse hacia un sistema de bonos,
similar al vigente en Chile desde 1981. Pero su objetivo es tener antes un examen nacional en
practica para que se pueda evaluar los resultados de cada colegio. Estas propuestas han generado un
rechazo del sindicato de profesores. En Chile, tal vez, los cambios requeridos son de otra naturaleza,
pero entre otros aspectos apuntan a flexibilizar el estatuto docente, medida que cuenta con la resisten-
cia del Colegio de Profesores. En el 4rea de la salud en Chile hay que avanzar hacia una mayor
autonomia de los hospitales publicos. En la practica estos son extensiones del Ministerio de Salud,
aunque este no tenga la administracién de los mismos. Los profesionales de la salud son, en realidad,
parte de la planta del Ministerio de Salud. Este arreglo no parece sano desde el punto de vista de la
gestién hospitalaria. Sin embargo, somos testigos de cdmo son habitualmente abortados proyectos de
reforma que buscan terminar con estos arreglos contractuales.

Sin embargo, una reforma que, en lo referido al gobierno central, siguiera lineamientos
parecidos a los de Nueva Zelandia podria hacerle muy bien al pais, pero surgen muchas interrogantes
que no tienen una respuesta f4cil. Se requieren consensos que, tal vez, en Nueva Zelandia no fueron
necesarios por las caracteristicas de su sistema de gobierno. El gobierno de turno tenia mucha
libertad para introducir los cambios deseados.
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