«La gestién publica a través de
agencias: experiencias europeas»

Este articulo tiene por objeto analizar las recientes experiencias de gestion a
través de agencias en las administraciones publicas europeas. Comienza por
revisar la evolucion del caso sueco, donde este modelo cuenta con una larga
tradicion histdrica. A continuacion, se contempla con cierto detalle el programa
«Next Steps», por el que se adopta el citado esquema organizativo en la
Administracién britanica. Por Gltimo, nos detendremos en la experiencia francesa,
mas modesta en sus aspiraciones, aunque concebida desde principios
semejantes.

Artikulu honek egin nahi lukeena da, Europako administrazio publikoetan agentzien
bidez eraman diren gestioen esperientzia egin-berriak aztertu. Eta horretarako,
Suediako ka-suaren eboluzioa arakatzetik hasiko gara, han eredu honek oso tradizio
historiko luzea du eta. Ondoren, «Next Steps» programa, hau da, Britainia Handiko
Administrazioan agintzen duen antolamendu-eskema ikusiko dugu aski xeheki. Eta
azkenik, Frantziako esperientzian pausatuko gara. Apalagoa da hau bere jomugetan,
baina besteen antzeko printzipioetan oinarritua dago, edozein modutara ere.

This article analyzes European public administrations' recent experiences with
management through agencies. It begins by reviewing the situation in Sweden where this
model has a long history. It then examines in detail the «Next Steps» program adopted
by the British public administration and concludes with a look at the French experiment
which, though less ambitious, involves similar principles.
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1. INTRODUCCION: CENTRALIZACION
Y DESCENTRALIZACION COMO
VARIABLES DE DISENO
ORGANIZATIVO

Las patologias de la estructura
organizativa de la Administracién publica,
pueden interpretarse facilmente desde el
marco conceptual de la centralizacion y
descentralizacion. La inercia de los
principios burocraticos bajo los que se
organiza la Administracién publica, tiende
a exacerbar el control centralizado de la
actividad gubernamental. El poder para
adoptar las decisiones se sitla,
normalmente, muy por encima del nivel en
el que la informacion puede reunirse y
asimilarse eficazmente.

La descentralizacién es una necesidad
impuesta por el crecimiento y la
diversificacion organizativa. En la medida
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en que una organizacién crece y amplia
sus actividades, va resultando cada vez
mas dificil que una autoridad Unica tome
todas las decisiones. La
descentralizacion surge como una
consecuencia inevitable del fenémeno de
la sobrecarga de informacién en los
niveles superiores, por el que cuanto mas
informacion se pretende transmitir hacia
arriba, menos es la que consigue llegar.
Al mismo tiempo, la centralizacion de las
decisiones impide responder con rapidez
a las condiciones locales, en las que
operan las unidades linea, convirtiéndose
en un obstaculo para estimular su propia
responsabilidad. En estas circunstancias,
empieza a manifestarse el dilema de
conciliar la cesion de la toma de
decisiones con la necesidad de mantener
el control sobre el funcionamiento de los
niveles inferiores.
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La tensidon surge al interpretarse la
descentralizacién como un vaciamiento de
las posibilidades de control del nivel
superior. Sin embargo, la clave para
resolver el dilema radica en considerar la
descentralizacion como un cambio en las
diversas modalidades bajo las que puede
ejercitarse el control. Child (1972) remite
la dicotomia centralizacion-
descentralizacion a la existencia de dos
modalidades para el ejercicio del control:
por una parte, el control centralizado, que
se basa en la autoridad directa y personal
del nivel superior; y, por otra parte, el
control descentralizado, por el que se
otorga un margen de discrecionalidad a
los subordinados en el marco de
determinados criterios. Para Child, el
control descentralizado constituye una
necesidad en el caso de las grandes
organizaciones.

La existencia de una tipologia de
controles sirve a Perrow (1977) para
formular su «paradoja burocratica», por la
que «la organizacion eficaz centraliza
para descentralizar». Este autor distingue
entre tres ordenes de control de la
actividad organizativa: el primero de ellos
se basa en la supervision directa, caso
por caso, de los superiores sobre los
subordinados, bien  bajo  ordenes
especificas o, si el volumen de trabajo lo
hace imposible, bajo la reglamentacién
exhaustiva de toda la actividad, mediante
instrucciones y procedimientos; cuando la
proliferacion de reglamentos se convierte
en una fuente inaceptable de confusién y
rigidez, aparecen los controles de
segundo orden, entre los que destacan la
estandarizacion de criterios para tratar
problemas homogéneos y su agrupacion
en unidades organizativas especializadas;
los controles de tercer orden, finalmente,
estan compuestos por los mecanismos
que implican la creacién y mantenimiento
de una cultura organizativa, como los
canales de comunicacion,
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las pautas de recompensa, los procesos
de planificacion estratégica o los
esquemas de formacion interna. En la
medida en que la organizaciéon amplia y
diversifica sus operaciones, el nivel
superior debe ir seleccionando el orden
de controles a ejercer en funcién de las
actividades, sustituyendo las primeras
modalidades de control por las siguientes.
Este es el significado que debe atribuirse
a la descentralizacibn como rasgo
estructural en el disefio de grandes
organizaciones.

La resistencia a descentralizar el poder
de decision ha sido unanimemente
constatada como uno de los principales
obstaculos al ejercicio de la
responsabilidad en la gestion publica.
Como observan Metcalfe y Richards
(1987: 218), «buena parte del problema
radica en considerar la centralizacion y la
descentralizacion como principios
contradictorios. Al no reconocerse las
diferencias cualitativas entre los diferentes
tipos de controles, la Administraciéon ha
abusado de los controles de primer nivel,
mediante el examen detallado, caso por
caso Yy la supervisién directa, haciendo
poco uso de la estandarizacion y la
especializacion o una aplicacion muy
rudimentaria de los marcos de gestién
estratégica». La propension a culminar los
procedimientos en la cuspide de Ila
jerarquia administrativa o el exceso
reglamentista, que pretende someter a
una ordenacién sistematica y uniforme los
supuestos mas diversos, constituyen
ejemplos muy comunes de la aplicacién
indiscriminada de controles de primer
nivel, cuya eficacia queda desbordada
ante la multiplicacién y heterogeneidad de
la actividad administrativa.

La descentralizacién no constituye, sin
embargo, una receta innovadora para
mejorar la eficacia y la eficiencia de la
gestion plblica. Como ya hemos
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sefialado mas arriba, la huida de los
controles de primer nivel se ha prodigado
en la Administracion bajo férmulas
organizativas de excepcién, como la
empresa publica, que han pretendido
flexibilizar la gestibn de determinados
servicios. El problema en estos casos
reside, casi siempre, en la inexistencia de
mecanismos sustitutivos de control de
segundo y tercer nivel que permitan
garantizar la responsabilidad de las
unidades descentralizadas y su sujecion
al poder politico. En ausencia de
estandarizacion de resultados y de un
marco de planificacion y control de
gestion, la descentralizacion no puede
calificarse como una estrategia de
responsabilizacién, sino todo lo contrario,
al generar un excesivo margen de
discrecionalidad exento de control, que,
como sefiala  Crozier(1987: 113),
«produce un clamor cada vez menos
resistible al retorno al rigor de las reglas
administrativas».

Los argumentos anteriores ofrecen el
marco de analisis para interpretar con
cierto sentido las propuestas de cambio
organizativo contenidas en los programas
de modernizacion. Desde su comudn
inquietud por romper las barreras que
atenazan el ejercicio de la
responsabilidad, se ofrecen diversas
alternativas de descentralizacién que
coinciden en los siguientes rasgos:

— reforzar  las
ampliando
operaciones;

unidades linea,

Sus competencias

— sustituir controles de primer orden
por controles de segundo (definicion
de objetivos, indicadores y control de
gestién) y tercer orden (evaluacion,
planificacién estratégica e incentivos
y sanciones);

— contractual izar las relaciones de las
unidades operacionales con el centro
de sus ministerios y los
departamentos horizontales.
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Esta convergencia hacia el llamado
«modelo de la responsabilizacién» (Hardy,
Townhill y Wolf: 1990: 91) se plasma en
férmulas diferentes que asumen, en
diverso grado diverso, las cautelas de
contingencia y flexibilidad sefaladas
anteriormente. En las proximas paginas
nos detendremos a analizar la experiencia
de tres paises con un grado de evolucion
diferente en la plasmacion de este modelo
de gestion. En primer lugar,
consideraremos la larga tradiciobn sueca
en el funcionamiento con estructuras
descentralizadas y los cambios
introducidos recientemente, a
continuacion, relataremos con cierto
detalle el proceso iniciado en el Reino
Unido para situar la mayor parte de la
actividad administrativa en agencias
ejecutivas separadas de los
departamentos; por Gltimo, examinaremos
el enfoque descentralizador promovido en
Francia mediante el establecimiento de los
llamados «centros de responsabilidad».

2. LOS RIESGOS DISGREGADORES
DE LA GESTION A TRAVES DE
AGENCIAS: LA EXPERIENCIA DE
LA ADMINISTRACION SUECA

La division de funciones entre
ministerios y  unidades  ejecutivas
responde a una larga tradicion en la
Administraciéon sueca. Su origen histérico
se remonta al siglo XVIIl y tiene poco que
ver con las exigencias de las actuales
responsabilidades publicas. De hecho, su
nacimiento obedece al deseo de evitar
gue el monarca dilapidara el patrimonio
de la Corona, cuya administracién se
confié a agencias autbnomas protegidas
constitucionalmente. Esto explica que
para los suecos resulte una ironia la
actualidad de que disfruta un modelo
administrativo con mas de trescientos
afios de antiguedad (Gustafsson, 1991:
15).
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2.1. Lapeculiaridad del modelo sueco
y sus implicaciones

De acuerdo con esta configuracion
historica, la Administracion central sueca
esta dividida entre los ministerios, a los
que corresponde definir las politicas
sectoriales, y las agencias administrativas
(ambetsverk), responsables de su
ejecucion. Esta separacién de funciones
esta sancionada por la Constitucion
sueca, lo que implica el reconocimiento de
dos niveles diferentes de ejercicio de la
responsabilidad en el poder ejecutivo. El
respado de esta doble legitimidad
constitucional impide legalmente a los
ministerios interferir en los asuntos
atribuidos a la responsabilidad de las
agencias.

Los ministerios son unidades muy
reducidas, compuestas por un nimero de
funcionarios que oscila entre cien y
doscientas personas. Sus competencias
mas importantes comprenden: preparar
las proposiciones de ley que se remiten al
Parlamento, elaborar las disposiciones
reglamentarias, nombrar a un reducido
ndmero de altos funcionarios, ocuparse
de las relaciones internacionales vy
resolver ciertos recursos administrativos.

El ndmero de agencias ejecutivas se
eleva a varios cientos y sus empleados
van desde un pufiado hasta los mas de
60.000 que trabajan para el servicio de
correos sueco. Las agencias comparten
un mismo estatuto juridico-administrativo.
A su frente se sita un Director General
gue es nombrado discrecionalmente por
el Gobierno por un plazo de tiempo
limitado. La estructura ejecutiva se
completa  con un Consejo de
Administracion al que pertenecen,
ademas del Director General, los altos
cargos de la agencia y un namero variable
de representantes de asociaciones
econdémicas y sociales.
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A pesar de su renombrada eficacia, la
evolucion de la Administracién sueca,
bajo esta tajante separacion entre
agencias y ministerios, no se juzga
totalmente satisfactoria. Las disfunciones
advertidas en el modelo sueco se
relacionan con la dificultad de encontrar

un equilibrio entre las tendencias
centrifugas de la organizacion
divisionalizada y las demandas de
integracion derivadas de la
interdependencia entre las tareas
publicas y el ejercicio de la
responsabilidad  politica. Entre los

sintomas mas caracteristicos de estas
inclinaciones disgregadoras se observan
los siguientes:

— las agencias se han convertido en
autoridades «independientes»,
desarrollando sus funciones al
margen del poder politico, que se
siente impotente para ejercer sus
potestades de direccion y control;

— el desarrollo «independiente» de las
agencias, con carreras separadas
para su personal, ha contribuido a la
formacion de sus propias culturas de
gestion, que, a menudo, son
contradictorias con las imperantes
en los ministerios. Esto se explica
facilmente por su caracter de
burocracias profesionales,
dominadas por el perfil especializado
de sus miembros, frente a la
orientacion necesariamente
generalista de los funcionarios
ministeriales;

— la «independencia» de las agencias
ha estimulado una competencia
insana entre ellas, en perjuicio de las
necesidades de coordinaciéon de sus
actividades. Su vocacién profesional
especializada ha favorecido,
ademas, la centralizacion de su
estructura interna, desatendiendo los
intereses locales y su coordinacion
en los niveles territoriales inferiores.
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Estas tensiones se hicieron mas
acusadas con motivo de las restricciones
presupuestarias que acompafiaron a la
depresion de comienzos de los afios
ochenta. Las prioridades
macroeconémicas de caracter nacional
provocaron fuertes demandas de control
central que chocaban con la dispersion del
modelo administrativo sueco. La busqueda
de una mayor eficiencia en la gestion de
los servicios del bienestar se convierte en
el argumento-central para plantear la
revision de los sistemas de planificacion y
control. Esta es la conclusién alcanzada
por Fudge y Gustafsson (1989: 32) en sus
reflexiones sobre -el modelo administrativo
sueco:

«La frontera organizativa, tradicional en
Suecia, entre los ministerios, por una
parte, y las agencias nacionales
auténomas, por otra, no ha servido para
garantizar la eficiencia que podia
esperarse de la organizacion
descentralizada. El desarrollo de
sistemas de control mas perfeccionados
es esencial para que el sistema
administrativo sueco funcione mejor y
sea mas eficiente.»

2.2. Medidas parareforzar la
autonomia de las agencias y
superar el déficit de control

El desarrollo de sistemas de control de
gestibn en el contexto de la peculiar
estructura administrativa sueca requiere
una cuidadosa seleccion de los
instrumentos. Hay que adoptar medidas
que satisfagan las demandas de control
central, sin quebrar la separacion
constitucional entre ministerios y agencias.
Esto excluye el recurso burocratico, un
tanto ingenuo, a incrementar los controles
horizontales de primer orden y conduce a
buscar contrapesos que frenen las
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tendencias centrifugas del sistema, pero
sin reducir la capacidad de gestion de las
unidades linea.

Las medidas adoptadas en el marco del
programa sueco para la renovacion del
sector publico tratan de conseguir una
mayor sujecion de las agencias a los
objetivos gubernamentales y, al mismo
tiempo, una ampliacion de su margen de
maniobra en la gestion cotidiana. Esto se
pretende lograr mediante la combinacion

de tres elementos: definir mas
exactamente los objetivos politicos de las
agencias; permitirles una  mayor

autonomia en su gestién interna, en todo
lo que afecta al disefio organizativo, la
gestion de personal y las
remuneraciones; y, finalmente, introducir
un avanzado sistema de seguimiento y
autoria sobre los resultados obtenidos.

El establecimiento de un nuevo marco
de planificacion estratégica y
presupuestaria es el principal instrumento
operativo con el que se aspira a lograr un
nuevo equilibrio en la relacién entre los
ministerios y las agencias. El nuevo
sistema, al que las agencias van
incorporandose gradualmente desde su
aprobacion parlamentaria en 1988, esta
basado en un marco de planificacién
estratégica que sirve de soporte a la
elaboracién de presupuestos trianuales
(Wikland, 1991). Esto permite, en primer
lugar, efectuar cada tres afios una
profunda revision de los objetivos y
prioridades de las agencias, orientada a
analizar los resultados obtenidos vy
esperados, en lugar de limitarse a la
asignacion incremental de recursos. En
segundo lugar, la fijacion de un marco
presupuestario trianual permite a las
agencias ganar flexibilidad, al posibilitar la
libre transferencia de los fondos
remanentes de un ejercicio al siguiente.
Por afiadidura, las agencias se han visto
beneficiadas por una amplia devolucién
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de la gestion de personal, asumiendo
competencias de negociacion colectiva y
de fijacidn de estructuras salariales.

Paralelamente, se ha apostado por el
reforzamiento de los instrumentos de
evaluacion y auditoria de gestion. La
Agencia para el Desarrollo Administrativo
(Staats-kontoret) y la Oficina Nacional de
Auditoria (Riks Revision Verket) han sido
los artifices de un mayor énfasis en la
verificacion de la eficacia y la eficiencia
del funcionamiento de las agencias. La
primera ha orientado sus esfuerzos a la
identificacion de indicadores de gestién de
costes y resultados que permitan ofrecer
un analisis comparativo de la gestién de
las agencias e, incluso, de la situacién
relativa entre los paises nordicos
(Bengtson, 1991: 48). La segunda
pretende adoptar una perspectiva mas
amplia, extendiendo sus auditorias al
conglomerado de instituciones e intereses
involucrados en la ejecucion de una
determinada politica, sin reparar en las
fronteras organizativas.

Las medidas descritas persiguen, en
suma, la creacion de instrumentos de
control que refuercen la subordinacion
politica de las agencias, sin menoscabar
su capacidad de gestion. Lejos de
interferir en su gestion cotidiana con actos
de supervision directa o0 rigurosas
reglamentaciones horizontales, se ha
recurrido al establecimiento de un nuevo
marco de planificacién financiera y
estratégica y a la creacibn de un
dispositivo de evaluacion y control que
haga transparentes los resultados de su
actividad. La capacidad de direccion y
control de los ministerios es reforzada
mediante controles de tercer orden,
basados en la negociacion de objetivos y
prioridades y el seguimiento periédico de
los resultados, facilitado por los nuevos
mecanismos de auditoria y evaluacion.
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3. LA APUESTA POR LAS
AGENCIAS: EL PROGRAMA
«NEXT STEPS» EN EL REINO
UNIDO

«Recomendamos que se establezcan
«agencias» para la realizacion de las
funciones ejecutivas de la
Administracion, en el marco de la
politica y los recursos que determine
cada departamento. Una «agencia» de
este tipo puede formar parte de la
Administracion o puede ser mas eficaz
fuera de la Administracion. El término
«agencia» se emplea no en su sentido
técnico, sino para describir cualquier
unidad ejecutiva que presta un servicio
publico» (Efficiency Unit, 1988: 9).

Este parrafo sintetiza la recomendacion
central del Informe Next Steps (los
siguientes pasos), elaborado por la
Unidad de Eficiencia para forzar la
introduccion de cambios estructurales
gue favorezcan el ejercicio y control de la
responsabilidad en la Administracion
britanica. La Estrategia de Eficiencia,
lanzada por Rayner, desemboca, en
manos de su sucesor (Sir Robin Ibbs), en
una iniciativa que puede provocar la
transformacion méas radical del Civil
Service desde que el Informe
Northcote-Trevelyan sentara las bases, a
mediados del siglo pasado, del sistema
de mérito para el acceso a la funciéon
publica (Wilson, 1991: 24). En las paginas
siguientes nos detendremos a analizar los
rasgos mas significativos de esta
propuesta en su evolucion hasta nuestros
dias.

3.1. Antecedentes del Informe Fulton a
la Estrategia de Eficiencia

La propuesta de convertir la
Administracion britanica en un
conglomerado de agencias ejecutivas,
adscritas a pequefios departamentos
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ministeriales, no responde, simplemente,
a la inspiracion del modelo sueco,
conocido y estudiado por los redactores
del informe Next Steps (Fudge vy
Gustafsson, 1989). Esta concepcion ha
ido adquiriendo fuerza en la
Administracion  britanica de  forma
paulatina, remontandose a las propuestas
del Informe Fulton y ganado aceptacion
con la Estrategia de Eficiencia, que
constituye su antecedente inmediato.

El Informe Fulton, encargado por un
Gobierno laborista en 1968, contiene
recomendaciones coincidentes, en lo
esencial, con las recogidas por Informe
Next Steps. Como subraya Sir Robin
Butler (1991: 365), resaltando la logica
comun entre ambos documentos, el
Informe Fulton proponia una revision de
las actividades gubernamentales con el fin
de separar funciones ejecutivas y
confiarlas a la responsabilidad de
directivos individuales que responderian
en funcion de presupuestos y resultados.
Esto suponia abogar por el
distanciamiento organizativo entre la
elaboracién y la puesta en practica de las
politicas sectoriales, bajo la conviccién de
que «la gestion se efectia de forma mas
eficaz cuando la actividad se sitla fuera
del departamento» (Fulton, 1968). A pesar
del desinterés de los gobiernos siguientes
por las recomendaciones del Informe
Fulton, la década de los setenta en el
Reino Unido se caracteriza por la
proliferacion de organismos y entidades
autbnomas sectoriales, que surgen de
forma dispersa y caprichosa, en ausencia
de concepcién global alguna.

Hay que esperar hasta la Estrategia de
Eficiencia, lanzada durante el primer
mandato de la Sra. Thatcher, para ver
iniciado el transito hacia un proceso global
de revision de la estructura administrativa,
inspirado en el modelo defendido por
Fulton. Concebida como una sucesion

Ekonomiaz N.° 26

Koldo Echebarria Ariznabarreta

gradual de iniciativas para promover una
nueva cultura de gestion en la
Administracién britanica, la Estrategia de
Eficiencia establece los cimientos de la
reforma estructural a gran escala que
desencadena el Informe Next Steps. El
programa de escrutinios y revisiones
multidepartamentales, el desarrollo de
sistemas de informacion de gestion vy,
muy especialmente, la Iniciativa de
Gestion Financiera (Financial
Management Initiative) permiten, al mismo
tiempo, mostrar la necesidad de introducir
cambios estructurales para lograr la
responsabilizacion de los agentes
publicos y preparar a las unidades linea
para asumir las consecuencias de
semejantes cambios.

La Iniciativa de Gestion Financiera
inaugura en 1982 la introduccién de
algunos de los elementos clave en la
concepcion futura de las agencias. Su
objetivo consiste en promover en cada
departamento un esquema organizativo y
de gestion en el que los directivos a todos
los niveles tengan: una clara visién de
sus objetivos; una responsabilidad bien
definida para optimizar la utilizacion de
los recursos y ejecutar las operaciones; vy,
finalmente, informacién y apoyo suficiente
para conocer las actividades que realizan
y su relacién con los objetivos.

Como observan Metcalfe y Richards
(1987), la Iniciativa de Gestion Financiera
constituye un movimiento decidido hacia
la divisionalizacion de la estructura
administrativa. Por una parte, se produce
la creacion de centros de responsabilidad
en los departamentos, cuyos directivos
reciben autoridad delegada para la
elaboracién y ejecucién del presupuesto.
Por otra parte, se acepta la inviabilidad de
un régimen uniforme para la gestion de
todas las actividades y servicios publicos,
consintiéndose estructuras y
procedimientos diversos en funcion de
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la diferente problemética de cada sector
de actividad (Gray et al., 1991: 57).

3.2. El Informe Next Steps: génesis y
desnaturalizacién de sus
propuestas originales

El Informe Next Steps se publica en
febrero de 1988 después de un largo
proceso de negociaciones por el que la
Unidad de Eficiencia tuvo que aceptar un
significativo recorte de sus propuestas
iniciales (Hennessy, 1989: 620). El informe
es el producto de un estudio ordenado en
1986 por Sir Robbin Ibbs para evaluar los
resultados del programa de escrutinios
desde 1979 y de la Iniciativa de Gestion
Financiera desde 1982. Su pretension era
descubrir los obstaculos que se
interponian a la consecucién de mejoras
mas sustanciales y proponer medidas
para superarlos.

El informe original, segin relata
Hennessy (1989: 620), ponia de
manifiesto las escasos logros obtenidos
hasta entonces en los esfuerzos por
cambiar la cultura de Whitehall y lo poco
que se habia avanzado en la devolucion
de responsabilidades hacia la linea, como
consecuencia, especialmente, de la
actitud hostil del Ministerio de Hacienda
(Treasury). Sus recomendaciones
proponian cambios radicales en dos
ordenes, por una parte, el establecimiento
de agencias ejecutivas con una amplisima
autonomia en materia de gestion
econdmica y de personal, comprendiendo
el 95% de la actividad ministerial; por otra
parte, la introduccion de cambios en la
Constitucién britanica para terminar con la
ficcion de la plena responsabilidad de los
ministros por todas las actuaciones de los
funcionarios.
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La primera version del informe, todavia
inédita, fue entregada a la Primera
Ministra en mayo de 1987. A partir de
entonces se abrié un largo paréntesis en
el que se terminaron por desdibujar sus
recomendaciones mas ambiciosas.
Cuando el informe finalmente se hizo
publico, desaparecia la propuesta de
cambios constitucionales en el régimen
de responsabilidad ministerial y las
facultades de las agencias en materia de
gestibn econdmica y de personal,
quedaban supeditadas a los controles del
Treasury sobre el presupuesto, las
plantilas y la negociaciéon colectiva
nacional de las remuneraciones.

A pesar del significativo recorte de su
alcance original, el contenido del Informe
Next Steps mantiene la expectativa de una
reestructuracion sin precedentes de la
Administracion britanica. En su version
definitiva, identifica cinco  grandes
obstaculos para hacer realidad las
aspiraciones de una nueva cultura de
gestion publica: la inexistencia de
estructuras claras de responsabilidad en
la gestién; la imprecision en cuanto a los
objetivos de personas y organizaciones;
la orientacién a la captacion de recursos;
la despreocupacién por los resultados; las
limitaciones que se derivan de imponer un
sistema uniforme sobre el volumen y la
diversidad de las actividades publicas; v,
por ultimo, la ausencia de presiones
externas para estimular una mejora
continua del funcionamiento.

De semejante diagnostico se concluye
la necesidad de actuar sobre tres
prioridades fundamentales: los
departamentos debian estructurarse de la
manera mas favorable para una eficiente
ejecucién de las politicas publicas; los
funcionarios debian disponer de la
formacién y las aptitudes necesarias para
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desempefiar correctamente su trabajo; v,
finalmente, debia ejercerse una presion
constante para asegurar la eficiencia
(value for money) en la gestion de los
servicios. Con esta triple finalidad se
proponen tres medidas concretas: la
creacion de agencias para desempefiar
funciones ejecutivas en el marco de las
politicas establecidas por los
departamentos; la formacion de los
funcionarios para que puedan gestionar
eficazmente las nuevas agencias; y el
nombramiento de un alto funcionario
(Permanent Secretary) para convertirse
en el director responsable de ejecutar la
iniciativa.

3.3. Las agencias:
elementos constitutivos

De acuerdo con el Informe Next Steps,
las agencias estan constituidas por
blogues homogéneos de actividad
ejecutiva, que pueden abarcar desde la
practica totalidad de las funciones de un
departamento, hasta pequefias porciones
del mismo. No hay prevision alguna que
determine condiciones uniformes en su
estructura, tamafo y funcionamiento. La
tolerancia de una amplia diversidad
organizativa, fruto de los condicionantes
especificos de las tareas a desempefiar
por cada agencia, se presenta como una
de las grandes virtudes de la propuesta.
El significado de convertirse en agencia
dependera, basicamente, de la naturaleza
de las funciones que se le atribuyan
(Greer, 1992: 96).

El rasgo esencial del nuevo marco
organizativo consiste en posibilitar una
tajante separacion entre las funciones de
elaboracién de politicas y distribucién de
recursos, que quedarian en manos del
departamento en sentido estricto, y las
funciones ejecutivas de prestacion de
servicios, que pasarian a ser
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desempefiadas por las agencias. Tal y
como expresa el propio Informe, «una
vez hayan sido establecidos los objetivos
de la politica a ejecutar y determinados
los recursos, la agencia debe disponer de
la maxima independencia posible para
decidir como cumple sus objetivos»
(Efficiency Unit, 1988: 9).

La seleccion de las funciones
susceptibles de convertirse en el nucleo
de una agencia y la concreciéon de su
régimen organizativo estan sometidas a
una revision previa, en la que se verifican
las siguientes condiciones: la capacidad
de las funciones de admitir una
organizacion singular; la relacion de las
actividades con la prestacién de servicios;
su tamafio y el impacto organizativo de su
separacion del resto del departamento; el
nivel de interdependencia entre politica y
ejecucion; el grado de implicacién
cotidiana del ministro; y, por dltimo, la
viabilidad de optar preferentemente por
una de estas tres alternativas: cesacion
de la actividad, contratacion externa o
privatizacion del servicio. Aunque la
realizacion de este examen corresponde
al propio  departamento, también
intervienen en el mismo, los ministerios
de Hacienda (Treasury) y Funcién Publica
(Office of the Minister for the Civil
Service).

Una vez acordada la constitucion de
una agencia, su régimen de
funcionamiento esta articulado en torno a
los elementos siguientes:

A) El documento-marco

La constitucion de una agencia se
produce mediante la elaboracion de un
documento-marco (framework document),
que es la expresion de un acuerdo
negociado entre la unidad o unidades que
se transforman en agencia, el
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departamento al que pertenecen y los
ministerios de Hacienda y Funcidn
Publica. EI documento-marco debe servir
para reflejar de forma tangible la
singularidad y el cometido de la nueva
organizacion.

Los documentos son hechos publicos
para informar al Parlamento, al propio
personal de la agencia, a los ciudadanos
afectados por su actividad y al puablico en
general. La confeccién de un documento
formal y publico representa una novedad
en la Administracion britanica,
caracterizada por la practica inexistencia
de reglas escritas de organizacion interna.
De esta manera, se quiere contribuir a
una Administracion mas abierta en la que
pueda reconocerse claramente donde se
sittan las responsabilidades.

A tenor de Informe Next Steps, el
documento-marco establece, de acuerdo
con las actividades propias de la agencia,
«la politica, el presupuesto, los objetivos
especificos y los resultados a alcanzar»,
asi como «la forma de tratar las cuestiones
politicamente mas sensibles y el ambito
de autoridad delegada a sus
responsables» (Efficiency Unit, 1988: 9).
Sobre esta base, el Ministerio para la
Funcion Publica ha identificado cinco
ingredientes clave para definir la
estructura operativa de cada agencia:
misién y objetivos; criterios para medir su
funcionamiento;  relaciones con el
Parlamento, los ministros, el
departamento al que se adscribe y los
restantes departamentos y agencias;
responsabilidades en materia de gestion
financiera; vy, finalmente, funciones
delegadas para la gestién de su personal.
Los documentos-marco se  revisan
regularmente cada tres afios o en un
plazo mas breve, si se producen cambios
importantes en la politca o en otras
circunstancias.

Del analisis de los 34 primeros
documentos-marco elaborados, Greer
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(1992) deduce una tipologia de agencias
gue se asocia con una triple clasificacién
de sus actividades, segun éstas no se
autofinancien, se autofinancien en una
posiciéon de monopolio 0 se autofinancien
en un entorno competitivo. A su juicio, de
los documentos-marco se desprende que
la evolucion de las agencias agudizara
las diferencias en su régimen de
funcionamiento. En  particular, los
documentos-marco de las agencias
autofinanciadas en un mercado
competitivo revelan el mayor potencial de
desarrollo auténomo.

A partir de los documentos-marco, las
agencias deben confeccionar los planes
corporativos a largo plazo (cinco afios) y
los planes anuales que sirvan para
concretar de forma tangible los
compromisos  adquiridos ante los
respectivos departamentos. Con este fin,
los planes incorporan un amplio repertorio
de indicadores de actividad y de resultado
gue permitan verificar el cumplimiento de
los objetivos. Hasta ahora, el esfuerzo se
ha concentrado en la obtencion de
medidas orientadas a evaluar la eficiencia
en el empleo de los recursos, frente a la
calidad y la eficacia de los resultados.
Como reconoce la propia Unidad de

Eficiencia, «muy pocos  objetivos
incorporan indicadores de calidad de
servicio y otros resultan demasiado

imprecisos para efectuar un seguimiento
riguroso de los resultados» (Efficiency
Unit, 1991: 120).

El control de las agencias se garantiza,
ademas de por su sometimiento a la
jurisdiccion del Tribunal de Cuentas
(National Audit Office) y por la obligacién
de rendir informes periédicos ante el
departamento al que se adscriben. En un
intervalo anual, aunque algunos
documentos-marco lo hacen trimestral, las
agencias emiten un descargo escrito de
sus actividades que es objeto
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de una revisién formal con el ministerio.

B) La figura del director-ejecutivo

Al frente de cada agencia se sitia un
director-ejecutivo (Chief-Executive),
«responsable personalmente por el logro
de resultados» (Efficiency Unit, 1988: 10).
La creacion de esta figura rompe con la
tradicion de invisibilidad que ha protegido
a los altos funcionarios britanicos,
diluyendo el ejercicio y control de la
responsabilidad. Superar el inmenso
vacio existente entre el ministro, como
titular de la decisién politica, y los actos
impersonales dictados en su ejecucion,
requiere el establecimiento de un nivel de
responsabilidad individual, que asegure el
cumplimiento de los objetivos
ministeriales.

La figura del director-ejecutivo esta
concebida para inyectar en la
Administracion  britdnica una nueva
modalidad de liderazgo, inspirado por
principios y valores de recambio para la
vieja «cultura de Whitehall». Sdélo un
espiritu  emprendedor y abierto a la
asuncion de riesgos, que apure el margen
de maniobra del nuevo esquema
organizativo, puede extraer el potencial
transformador que se atribuye a la
concepcion de la agencia. En un marco
tan premeditadamente amplio y ambiguo,
la capacidad de liderazgo interno vy
externo de los directores-ejecutivos es
una variable importantisima en la
evolucién del modelo propuesto. Como
expresan Cox y Lamont (1992: 15), «el
hecho de que una agencia adquiera un
papel independiente en el seno de un
departamento, tiene mucho que ver con
las aptitudes del hombre o mujer que se
sitde al frente de la misma».

La seleccion de los
directores-ejecutivos ha otorgado un
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especial relieve a las aptitudes de gestion
de los candidatos y a su experiencia en el
ejercicio de funciones directivas. Con
objeto de disponer de un ndmero
suficiente de buenos aspirantes, se ha
recurrido cada vez mas a la convocatoria
de concursos publicos, en los que pueden
participar, tanto funcionarios, como
profesionales ajenos a la Administracion.
Sin embargo, entre los nhombrados hasta
ahora, predominan los antiguos
responsables de los servicios
transformados en agencia y sélo en un
porcentaje inferior a una cuarta parte
proceden del exterior. También se han
convocado concursos publicos para cubrir
aquellos puestos de las nuevas agencias
para los que resulte dificil encontrar
buenos candidatos internos, como los de
director financiero o de marketing.

Los directores-ejecutivos son
designados  personalmente por los
ministros por un periodo de tiempo que
acostumbra a ser de cinco afios. Reciben
un nombramiento individualizado, cuyos
términos, incluida la remuneracion,
pueden ser diferentes de los que
corresponden a los altos funcionarios. No
obstante, se tiende a respetar, salvo en
casos muy especiales, la estructura
salarial ordinaria de la funcion publica.

Las responsabilidades concretas del
director-ejecutivo estan establecidas en el
documento-marco. Si atendemos al
Informe Next Steps, «una vez de que los
responsables de la agencia cuentan con
la direccién estratégica establecida por el
ministerio, deben disponer de la mayor
libertad posible para actuar en este
marco. Para reforzar su eficacia
operacional, deben disfrutar de libertad
para reclutar, pagar y estructurarse de la
forma mas eficaz» (Efficiency Unit, 1988:
9).

En la realidad esto se ha plasmado de
forma muy diferente en cada una de las
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agencias constituidas hasta ahora. La
delegacion de responsabilidades se
realiza caso por caso, lo que ha dado
lugar a la confeccion de largas listas en
las que, a menudo, se condiciona el
ejercicio de las funciones delegadas a
reglas u ordenanzas establecidas
previamente. En tal caso, la autoridad del
director-ejecutivo se limita a la aplicacion
de normas dictadas desde fuera,
impidiéndosele  elaborar su  propia
reglamentacion. La Unidad de Eficiencia,
después de constatar estas limitaciones,
gue contradicen el perfil atribuido al
director-ejecutivo, recomienda que éste
«pueda adoptar libremente todas las
decisiones que afecten a la gestion del
personal y de los recursos, excepto en
areas expresamente especificadas», cuya
exclusion «deberia justificarse
positivamente» en el documento-marco
(Efficiency Unit, 1991: 5).

C) Regimenes de gestion financiera

La naturaleza de las funciones de las
agencias es determinante a la hora de
establecer su régimen financiero. Se
contemplan tres modalidades para la
gestion econdémica (HM Treasury, 1989)
gue se corresponden con grado creciente
de autonomia  financiera: gastos
corrientes brutos (gross running costs),
gastos corrientes netos (net running
costs) y lo que podemos traducir como
presupuesto comercial (trading fund). Los
documentos-marco separan claramente,
entre las agencias capaces de
autofinanciar su actividad, a las que
conceden el régimen de gastos corrientes
netos o el presupuesto comercial, y las
agencias que dependen de las
aportaciones del tesoro publico, para las
gue se reserva a la estructura de gastos
corrientes brutos.

El sistema de gastos corrientes brutos
se aplica a las agencias que, por la
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naturaleza de sus funciones, deben
permanecer mas proximas a la tutela del
departamento. Se basa en la fijacién de
un techo global para el gasto corriente de
la agencia, que posibilita una gestion mas
eficiente de las diversas partidas
incluidas en el mismo. Bajo esta
modalidad no existe posibilidad alguna de
transferir los fondos no utilizados de un
ejercicio al siguiente.

La mayoria de las agencias acceden a
la estructura de gastos corrientes netos,
en la que el presupuesto de gastos de la
agencia puede variar gracias a la
modificacibn de su presupuesto de
ingresos. Las cuentas tienen que limitarse
a reflejar un estado final de equilibrio entre
ingresos y gastos, permitiendo el libre
traspaso de los excedentes.

La modalidad de presupuesto
comercial, que representa la mas amplia
autonomia posible en la gestion
econdmica, sélo se concede en presencia
de tres circunstancias: la orientacion a la
demanda de la actividad de la agencia; la
capacidad de generar ingresos por los
servicios prestados; vy, finalmente, la
necesidad econémica de transferir fondos
de un ejercicio al siguiente. El
presupuesto comercial, por lo tanto,
ofrece una alternativa financiera a
aquellas agencias que tienen el potencial
de operar con éxito en un contexto de
mercado. Las entidades beneficiarias de
este sistema pueden solicitar créditos
para efectuar gastos de capital y aplicar
sus excedentes a la constitucién de
reservas. El control de la gestion
econdémica se efectla a través de la
contabilidad y la cuenta de resultados,
que las agencias deben publicar
anualmente.

Las ventajas que ofrece el presupuesto
comercial pueden comprometerse por las
dificultades derivadas de su puesta en
practica. La Unidad de Eficiencia (1991
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13) ha detectado problemas como
consecuencia de tres factores: la
necesidad de desarrollar nuevos sistemas
de informacion; la falta de formacién y
experiencia en la utilizacion de los nuevos
procedimientos; y los obstaculos surgidos
en el proceso de implantacién por la
ausencia de un calendario consensuado,
la insuficiencia de recursos o el escaso
interés de los directivos del departamento.

La responsabilidad por la gestion
econdmica de la agencia corresponde al
director-ejecutivo, que debe asegurar la
utilizacion eficiente y eficaz de los
recursos. De esta forma, el
director-ejecutivo se convierte en el

Accounting Officer de la agencia,
sustituyendo al Permanent Secretary
(funcionario de mas alto rango del

departamento) en su obligacion de prestar
testimonio ante los comités
parlamentarios y, en particular, ante el
Public Accounts Committee (comité para
la revisién de las cuentas publicas), por
cuestiones operativas y de gestion
econdémica.

D) Funciones delegadas para la gestion
de recursos humanos

Los documentos-marco, a través de sus
delegaciones particulares en la gestion de
recursos humanos, abren la puerta a
cambios importantes en lo que significa
ser funcionario en el Reino Unido. La
concesion de amplias facultades a las
agencias en materia de estructuraciéon de
puestos y carreras, seleccién, promocion
y remuneracion del personal, comporta
«una mutacién profunda del empleo en la
funcién publica britanica» (Stevens, 1990:
492).

Con caracter general, las agencias
tienden a responsabilizarse de la
seleccion del personal que accede a la
funcién publica sin diploma universitario.
Sin embargo, la posibilidad de efectuar
nombramientos permanentes por encima
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de los niveles intermedios de la carrera
administrativa estd reservada a un
niomero muy reducido de agencias,
caracterizadas por la alta especializacion
sectorial de sus funciones o por la
orientacién comercial de su actividad. El
sometimiento a un régimen de mercado
ha permitido justificar, igualmente, el
otorgamiento a algunas agencias de
facultades  extraordinarias para la
clasificacion y remuneracion de su
personal (esto ha sucedido, por ejemplo,
en el caso de la Oficina de Publicaciones
de la Administracion-HMSO).

La mayor parte de los
documentos-marco atribuyen al
director-ejecutivo la responsabilidad en
materia de negociacién colectiva. Sin
embargo, la concrecién material de sus
facultades resulta mas bien ambigua.
Ahora bien, un examen detenido de los
documentos-marco (Greer, 1992: 96)
revela que las diferencias no se explican,
en este caso, por la naturaleza de las
funciones. A juicio de esta comentarista,
la razén hay que buscarla, méas bien, en
una cierta confusion sobre el marco
futuro de la negociacion colectiva en la
Administracion britanica.

La flexibilidad que se obtiene con la
delegacion de funciones en materia de
recursos humanos, tiene como
contrapartida el riesgo de fraccionamiento
cultural entre agencias y departamentos,
que describiamos como una de las
patologias mas acusadas del modelo
sueco. Los artifices de la iniciativa
brithnica, conscientes de este peligro,
han recomendado promover un flujo
permanente de cuadros directivos en
ambas direcciones, asi como la reserva
de puestos especificos a personas que
relinan experiencia, tanto en agencias
como en departamentos (Efficiency Unit,
1991: 15).

Las implicaciones de la iniciativa Next
Steps en la funcién puablica britanica han
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sido acogidas con gran recelo por parte
de los sindicatos, que denuncian la
ruptura del concepto unitario del Civil
Service (Christie, 1991: 6). Este quedaria
reservado a una pequefia élite de
funcionarios intercambiables entre
agencias y departamentos con un
régimen relativamente homogéneo,
mientras que la inmensa mayoria de los
funcionarios estarian vinculados de por
vida a una agencia que determinaria sus
condiciones especificas de empleo.

3.4. El proceso de transformacion de
la Administracién en agencias: la
gestion del cambio

De acuerdo con el Informe Next Steps,
la transformacion de la Administracion
britanica en la linea de sus
recomendaciones requeria la figura de un
director de proyecto, responsable de
estimular y coordinar la constitucién de las
agencias. Un alto funcionario del
Ministerio de Hacienda, Sir Peter Kemp,
fue elegido para el cargo, al que se
atribuy6 el rango de segundo Secretario
Permanente del Cabinet Office. El papel
principal atribuido al director del proyecto
es el de «catalizador» (Goldsworthy,
1991: 21), lo que supone desarrollar los
principios basicos del nuevo marco
organizativo y, sobre todo, ayudar a los
departamentos a servirse adecuadamente
del mismo; por el contrario, su funcién no
consiste, en absoluto, en realizar la
constitucién material de las agencias, ni
prescribir sus reglas de comportamiento.

El director del proyecto dispone de un
pequefio equipo de apoyo (Next Steps
Unit), que en octubre de 1991 estaba
compuesto por siete personas. Cada una
de ellas tiene asignado un numero de
departamentos y agencias con los que
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debe construir una estrecha relacion de
trabajo. Su funciéon es doble: por una
parte, persuadir a los departamentos para
constituir agencias, ayudandoles a
encontrar candidatos y, por otra parte,
observar atentamente la evolucién de las
ya establecidas, para corregir y anticipar
los problemas detectados en su
funcionamiento. También se encargan de
distribuir informacion, organizar
conferencias y seminarios y preparar
informes periddicos al Primer Ministro
sobre la marcha del proyecto (Office of
the Minister for Civil Service, 1991: 12).

Ademas de su propio equipo de apoyo,
el Director del proyecto ha constituido
otros dos grupos de trabajo para impulsar
la gestidon del cambio. En primer lugar, un
reducido numero de funcionarios de los
ministerios de Hacienda y Funcién
Publica y de la Unidad de Eficiencia
forman el Comité Ejecutivo del proyecto
(Project Executive); mantienen reuniones
semanales para tratar las cuestiones
comunes que van surgiendo a lo largo del
proceso, asegurando una unidad de
criterio en la respuesta adoptada. En
segundo lugar, el Director del proyecto se
retne informalmente todos los meses con
el llamado Grupo de enlace (Project
Liasion Group) compuesto por los altos
funcionarios designados por los
departamentos como responsables de
implantacion del proyecto Next Steps;
estas sesiones permiten un intercambio de
ideas con caracter previo a la formulaciéon
de principios de actuacion y facilitan la
difusion de las experiencias mas
avanzadas.

La combinacién de los esfuerzos
descritos ha hecho posible un proceso de
cambio de inusitada celeridad en el
contexto de la Administracion publica.
Apenas transcurridos seis meses desde la
publicacion del Informe Next Steps, tuvo
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lugar en el Ministerio de Transportes, la
constitucion de la Agencia para la
Inspeccion de  Vehiculos  (Vehicle
Inspectorate Executive Agency). Desde
entonces y hasta abril de 1992, han sido
creadas 72 agencias que emplean un total
de 290.000 personas, a las que habria
que afadir otras 27.000 encuadradas en
30 unidades ejecutivas en el
Departamento de Aduanas e Impuestos
Especiales (Customs and Excise), en
proceso de convertirse en agencias. En
esta fecha eran objeto de consideracion
33 candidaturas, agrupando a 32.000
personas; ademas, los servicios de
recaudacion de impuestos (Inland
Revenue), con 60.000 funcionarios, se
encaminaban en la misma direccion, con
la creacién de 34 unidades ejecutivos
(executive office). De un total de 600.000
funcionarios, para abril de 1992, un
cincuenta por ciento habian sido
transferidos a las agencias, cifra que, en
el plazo de diez afios, podria alcanzar el
setenta y cinco por ciento del total del Civil
Service.

Las agencias constituidas hasta ahora
comprenden un amplisimo abanico de
funciones, con gran diversidad de
tamafios y circunstancias de
funcionamiento, desde la Imprenta Real
(Stationery Office), hasta el Civil Service
College, pasando por los servicios de
mantenimiento de las fuerzas aéreas
(RAF Maintenance) o la Agencia para la
proteccion de la pesca en Escocia
(Scotish Fisheries Protection Agency).
Entre ellas, las mas importantes son la
Agencia de la Seguridad Social (Social
Security Benefits Agency), con 80.000
funcionarios y la Agencia de empleo
(Employment Service Executive Agency),
con 35.000 funcionarios.

La Unidad de Eficiencia (1991: 22) ha
identificado cuatro grandes grupos en los
que pueden clasificarse las
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agencias constituidas, basandose
fundamentalmente en la naturaleza de
sus relaciones con los departamentos:

— agencias intimamente relacionadas
con las actividades centrales del
departamento: por ejemplo, la
Agencia de Empleo o la Agencia de
la Seguridad Social;

— agencias que ejecutan,
amplia delegacion,
estatutarias (normalmente
regulatorias), derivadas de los
objetivos propios del departamento:
por ejemplo, la Agencia de
Inspeccion de Vehiculos o la
Agencia de Patentes;

con una
funciones

— agencias que proporcionan servicios
al departamento y a otras agencias,
en base a conocimientos
especializados: por ejemplo, la
Agencia de Tecnologias de la

Informacién y los  numerosos
laboratorios y centros de
investigacion convertidos en

agencias;

— agencias que no estan vinculadas a
ninguno de los objetivos principales
del departamento, pero que, no
obstante, se adscriben al mismo por
diversas razones: por ejemplo, la
Oficina de Publicaciones (HMSO) o
la Agencia para los Palacios Reales.

3.5. «Making the Most of Next Steps»:
una nueva ordenacion de las
relaciones con el departamento

La Unidad de Eficacia, bajo el liderazgo
de su nuevo responsable, Sir Angus
Fraser, emprendio, a mediados de 1990,
un escrutinio para analizar el estado de
las relaciones establecidas entre
agencias y departamentos y la forma en
la que estos Ultimos deberian adaptar su
tamafio, estructuras y métodos de trabajo
a la nueva divisiobn de funciones. El
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Informe (Efficiency Unit, 1991), algunas
de cuyas conclusiones ya hemos
adelantado mas arriba, responde al titulo
de Making the Most of Next Steps
(sacando el maximo provecho de Next
Steps) y delimita una segunda etapa de
cambios estructurales en los
departamentos, una vez segregado el
grueso de sus tareas ejecutivas en
agencias.

El Informe constata que «ningdn
departamento parece haberse enfrentado
plenamente a las implicaciones de la
creacion de las agencias en el tamafio y
organizacién de sus funciones
residuales», resaltando «las escasas
evidencias sobre reducciones en el
namero de personal empleado» (Efficiency
Unit, 1991: 17). A pesar de esta aparente
indiferencia, el Informe destaca que el
proceso de divisionalizacion reclama una
reconsideracion profunda del papel de los
departamentos, descargados de la mayor
parte de su actividad ejecutiva vy
concentrados en la elaboracion de las
politicas ministeriales y en la direccién y
control del funcionamiento de las
agencias. Veamos las principales
implicaciones.

A) El tamafio de los departamentos

Una vez superadas las tareas
adicionales que se derivan del
establecimiento de las agencias, la
Unidad de Eficiencia considera inevitable
un sustancial decrecimiento de las
funciones y el personal que permanecen
adscritos al departamento (Efficiency Unit,
1991: 8). El recorte de personal se juzga
particularmente necesario en las unidades
de gestion economica, personal y
servicios comunes, con el fin de forzar la
mas amplia descentralizacion de sus
funciones. El Informe se marca como
objetivo alcanzar una reduccién agregada
del 25% del personal dedicado a tales
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funciones en los departamentos. Esta
cifra, sin embargo, no esta soportada por
evidencia empirica alguna que demuestre
su factibilidad, sino que se apoya,
simplemente, en una referencia genérica
a procesos similares en grandes
empresas privadas.

Al redimensionamiento del centro esta
unido el cambio que se propone en la
provisiébn centralizada de bienes y
servicios comunes a todas las unidades
gque dependen del departamento. La
realizacion del escrutinio sirvio para
descubrir que, en numerosas agencias,
los directores-ejecutivos carecian de
potestad alguna para controlar la calidad
o los costes de bienes y servicios claves
en relacion a la méaxima eficiencia del
servicio, como por ejemplo, las
tecnologias de la informaciéon. En
respuesta a esta situacion, que quiebra la
pretensién de una responsabilidad de los
directores-ejecutivos, se propone sustituir
la provisién directa por una relacién de
mercado en la que el departamento
facture o, al menos, especifique el coste
total de los servicios prestados. Al mismo
tiempo, se recomienda que las agencias
dispongan de libertad para acudir a
fuentes alternativas de  suministro,
estimulando un entorno competitivo.

B) Las relaciones de supervisiéon y
control

La forma que adoptan las relaciones de
supervision y control entre departamentos
y agencias es otro de los temas que atraen
la atencion de la Unidad de Eficiencia. De
su correcta definicion depende que el
director-ejecutivo ejerza una
responsabilidad  efectiva sobre el
funcionamiento de la agencia. El Informe
es revelador en este sentido, cuando
refleja «la frustracidon por la persistencia
de numerosas decisiones detalladas y
relativamente triviales que
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deben someterse a la aprobacion del
departamento o del Treasury» o la
preocupacion por las exigencias de
informacién adicional, «sin una indicacién
clara del propésito para el que servia»
(Efficiency Unit, 1991: 20 y 21).

Como expresa Richards (1989:31),
pueden distinguirse dos formulaciones
diferentes a la hora de articular el papel
de los departamentos en relacién a las
agencias. La primera, que denomina el
modelo de la oficina central (Head office
model), significa el cambio menos
drastico con respecto a la situacion
precedente y presupone una relacién casi
jerarquica entre el director-ejecutivo y su
superior en el departamento, con todas
las obligaciones que esto implica. En la
segunda modalidad, el departamento se
convierte en un comprador de los
servicios que proporciona la agencia
(customer for services); no hay, por tanto
una relacién entre superior y subordinado,
sino entre dos partes que firman un
contrato, por el que el director-ejecutivo
se compromete a obligaciones tanto de
resultado como de proceso, pero
disfrutando de una amplia libertad para su
cumplimiento.

A juicio de Sir Peter Kemp (1990: 25),
director del proyecto Next Steps en el
Cubinet Office, el modelo hacia el que
camina la Administracién britanica esta
basado en una «relacion contractual entre
los que proporcionan el servicio y los que
lo especifican». En este nuevo marco, el
departamento debe sustituir el control
jerérquico por otras formas de relacion,
que Sir Peter Kemp asocia con dos
perspectivas: el departamento como
propietario y el departamento como
cliente. En ambos casos las relaciones se
caracterizan por una cierta distancia entre
las partes, donde los ejecutores disfrutan
de una amplia autonomia operacional
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compensada por la especificacién de sus
mandatos y la existencia de métodos de
control indirectos en manos de su
contraparte. Pero, como subraya el citado
autor, es necesario un «masivo cambio
cultural» (Kemp, 1990:29) para que los
departamentos asuman las nuevas reglas
del juego.

Con el fin de estructurar las relaciones
de supervision 'y control de los
departamentos sobre las agencias, la
Unidad de Eficiencia (1991: 7)
recomienda en su informe la atribucién de
esta responsabilidad a una figura central
en el seno de los departamentos. Un alto
funcionario se convertiria en interlocutor
Unico de la agencia para las cuestiones
que afecten al conjunto del departamento
y, al mismo tiempo, asesoraria al ministro

en sus relaciones con el
director-ejecutivo. De esta forma, se
consigue establecer un mecanismo
unitario que combina el apoyo y la

supervision al responsable de la agencia
en el cumplimiento de sus objetivos. Esta
figura, para la que se exige una doble
experiencia en las politicas que afectan a
la agencia y en su ejecucion, esta
inspirada por la practica del sector
privado y pretende servir de estimulo
para una comunicacion fluida entre
agencias y departamentos a través del
desarrollo de una fuerte relaciéon personal
entre el director-ejecutivo 'y su
interlocutor.

3.6. El marco de responsabilidad:
pragmatismo sin reforma
constitucional

El programa Next Steps esconde una
tentativa de mutacién de los esquemas
constitucionales de  responsabilidad
ministerial, obviando la introduccion de
cambios legislativos en el marco
juridico-formal. El rechazo a una reforma
constitucional que delimite las
responsabilidades de agencias vy
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departamentos, tal y como propuso
inicialmente la Unidad de Eficiencia, ha
suscitado un cierto escepticismo sobre el
impacto real de esta iniciativa.

La resistencia de politicos y altos
funcionarios a ver amenazado su ultimo
resorte de autoridad jerarquica ha
conducido a un disefio equivoco, con una
frontera borrosa y cambiante entre
agencias y departamentos. Greer (1991:
90) se refiere a los dilemas que esto
plantea a la hora de redactar los
documentos-marco: en primer lugar, la
inexistencia de una divisién clara entre la
formulacion de politicas y su ejecucion no
permite precisar donde empieza y donde
termina la responsabilidad del
director-ejecutivo; en segundo lugar, el
nuevo esquema de reparto de funciones
entre agencias y departamentos choca
con la imputacion de responsabilidad
parlamentaria al ministro, que permanece
inalterada. En este contexto de
ambigledad organizativa, el potencial de
gestion de las agencias va a depender,
por encima de otros factores, de las
capacidades humanas disponibles para
aprovechar los estimulos al ejercicio de la
responsabilidad.

El enfoque de Next Steps ha sido
calificado, por los motivos descritos, como
un «clasico ejemplo de pragmatismo
britanico» (Cox y Lamont, 1992: 25). Sin
olvidar sus ventajas, la renuncia a
formalizar la nueva division de
responsabilidades en una reforma de la
constitucién constituye, como destacan
los mismos autores, un ejemplo de
«inercia  institucional», que puede
entorpecer fatalmente la legitimidad
gerencial de directores-ejecutivos y, en
suma, la autonomia de gestion de las
agencias. A este respecto se recuerda el
modelo sueco, en el que la separacion de
responsabilidades entre agencias vy
ministerios estd recogida en la

Ekonomiaz N.° 26

Constitucion, impidiéndose legalmente al
ministro cualquier intromision en los
asuntos confiados a la agencia.

La comparacion con el modelo sueco
permite, al mismo tiempo, reconocer
rasgos diferenciales positivos en el
programa Next Steps. Asi lo reconoce el
propio Gustafsson (1991: 15), cuando
destaca el caracter estratégico del
documento-marco y la moderna filosofia
de gestion que anima el papel del
director-ejecutivo y sus relaciones con el
departamento. En ambos sentidos, Next
Steps anticipa las inclinaciones
disgregadoras de la divisionalizacion y
prevé mecanismos correctores. En otras
palabras, la desaparicion de controles de
primer nivel como consecuencia de la
delegacion de funciones a las agencias,
se compensa con su vinculacion a un
concienzudo marco de planificacion vy
control de segundo nivel (mediante la
especializacion de las unidades ejecutivas
y la estandarizacion de sus resultados) y
de tercer nivel (la elaboracién de planes
corporativos, la contractualizacion de las
relaciones y la evaluacién periddica de los
resultados). El riesgo de distanciamiento
cultural entre agencias y departamentos
se procura evitar a través del flujo
constante de altos funcionarios en ambas
direcciones. Por ultimo, la implantacion
del programa Next Steps tiene lugar en
una unidad de gestion de proyecto, que
analiza constantemente su evolucion,
advierte desviaciones indeseadas y marca
orientaciones comunes.

4. LA EXPERIENCIA DE LA
ADMINISTRACION FRANCESA: LOS
CENTROS DE RESPONSABILIDAD

«Hay que suscitar desde ahora la
creacién de centros de responsabilidad
experimentales donde se ponga en
practica de forma contractual
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la flexibilizacion de las reglas de gestién
presupuestaria en beneficio de una
mayor autonomia  administrativa»
(Circular del Primer Ministro de 23 de
febrero de 1989 relativa a la renovacion
del sector publico - J.O. de 24 de
febrero).

Los centros de responsabilidad se
conciben como una segunda fase del
esfuerzo de responsabilizacion, en linea
de continuidad y profundizacion de los
proyectos de servicios. Su antecedente
directo en la historia de la Administracion
francesa hay que buscarlo a comienzos
de la década de los setenta, con la
introduccion  del presupuesto  por
programas (Racionnalisation des Choix
Budgetaires) y la firma de los primeros
contratos-programa entre las direcciones
de la Administracion central y las
delegaciones departamentales.

Se trata de un cambio organizativo, en
apariencia modesto, pero portador de una
alteracién interesante en los principios de
funcionamiento de la Administracién
publica: sustituir la autoridad jerarquica
por la negociacion y el contrato a la hora
de fijar los estandares de eficacia a los
que se obliga un servicio y los recursos
necesarios para alcanzarlos. La idea
central de esta propuesta, como destaca
Tonnerre  (1991: 144), consiste en
«romper la linea de mando tradicional en
el seno del Estado», en lo que se refiere a
los medios de actuacion de la
Administracién (personal, créditos de
funcionamiento, recursos empleados), en
la conviccion de que cada unidad esta en
mejores condiciones de evaluar la
aplicacion de los medios a los objetivos
del servicio.

Las caracteristicas generales del
sistema que sirve de marco para la
creacion de los centros de
responsabilidad se establecen por la
Circular del Primer Ministro de 25 de
enero de 1990 (J.O. de 1 de
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febrero). De acuerdo con esta disposicion,
el establecimiento de un centro de
responsabilidad persigue «una estrecha
vinculacién del personal, un incremento
de la eficacia de cara a los usuarios, una
gestidn mas rigurosa y la determinacion
de resultados cuantitativos y cualitativos».
La existencia o a la puesta en marcha de
un proyecto de servicio es una condicion
imprescindible para la creacion de un
centro de responsabilidad.

Los elementos constitutivos de un
centro de responsabilidad son los
siguientes (Tonnerre, 1991: 144):

— un servicio con caracteristicas bien
definidas, lo que significa, entre otros
rasgos, que su ambito geogréafico sea
limitado, sus misiones precisas y su
personal homogéneo;

—un jefe de servicio que acepta
voluntariamente sus nuevas
responsabilidades y con la autoridad
necesaria para asumirlas;

— unos objetivos claros que sean
susceptibles de cuantificacion;

— una evaluacion al final del periodo;

— finalmente, un marco convencional
en el que se equilibren los medios y
las obligaciones del servicio, cuyo
régimen describiremos a
continuacion.

4.1. El marco convencional

Las condiciones particulares de cada
centro de responsabilidad se determinan
por un marco convencional que, de
acuerdo con las caracteristicas de cada
servicio, define su autonomia de gestion.
El marco convencional estd basado en
dos niveles de definicion de derechos y
obligaciones:
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A) El contrato entre el centro de
responsabilidad y el ministerio al que
se encuentra vinculado

Este contrato, con una duracion de tres
afios, tiene por objeto establecer, como
contrapartida a la derogacion de reglas
ordinarias de gestion, las obligaciones a
las que se compromete el centro de
responsabilidad. El contenido se adapta
al tamafio y al ambito de intervencion de
cada centro y se concreta anualmente en
una negociacién bilateral entre el
responsable del centro y las direcciones
de la Administracion central relacionadas
con el mismo.

La autonomia de gestion de los centros
de responsabilidad puede abarcar todos o
alguno de los aspectos siguientes:

— libre asignacion del personal del
centro;

— creacion de una comision paritaria
de personal;

— disponibilidad de un fondo
presupuestario para el reparto de
primas de productividad y por la
realizacion de trabajos
extraordinarios;

— determinacion del horario de trabajo
sobre un volumen global de horas;

— disponibilidad de un presupuesto
global por todos los conceptos al que
sigue la disponibilidad de una
contabilidad de gestion;

— flexibilizacién de las reglas internas
de gestibn presupuestaria (por
ejemplo, supresién de la intervencion
local);

— reversion en beneficio exclusivo del
centro de las economias de gestion
(excedentes de productividad)
realizadas a lo largo del afio.
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Por su parte, el centro de
responsabilidad asume, al menos, las
siguientes obligaciones:

— prolongacion y profundizacion del
proyecto de servicio;

— mejora del servicio prestado a los
usuarios, mediante la reduccion de
tiempos de tramitaciéon, ampliacion
de horarios de atencién al publico,
etc.;

— elaboraciéon de un plan plurianual de
formacién de personal;

— programacion econémica a tres afios
de los medios disponibles con objeto
de controlar su evolucion;

— implantacion de un sistema de
control de gestion que permita un
seguimiento interno y externo;

— evaluacién anual de resultados entre
el centro y el ministerio y evaluacion
al término del contrato con el fin de
continuar o finalizar la experiencia.

Este marco de derechos y obligaciones
ha suscitado criticas por parte de algun
comentarista (Fialaire, 1991), que lo juzga
excesivamente oneroso para los centros
de responsabilidad. En su opinion, las
cargas exceden ampliamente las ventajas
de adherirse al nuevo esquema de
relaciones. En particular, los medios
concedidos para elevar la motivacién del
personal se consideran escasos Y la oferta
de adaptacion del régimen financiero a
las particularidades de cada servicio es
limitada y sélo se obtiene al precio de
interminables negociaciones. Esto explica
las reticencias de algunos ministerios a
impulsar la creacion de centros de
responsabilidad y su preferencia por
instrumentos mas manejables  (por
ejemplo, los contratos de objetivos o los
contratos locales).
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B) El convenio entre el ministerio al que se
vincula el centro de responsabilidad y los
ministerios responsables del presupuesto
y la funcién publica y las reformas
administrativas

Este convenio se suscribe contra la
presentacion del contrato entre el centro
de responsabilidad y el ministerio y a
iniciativa de este dltimo. Su duracion es
idéntica a la del contrato y determina las
derogaciones de procedimientos
administrativos y reglas contables de las
gue se podran beneficiar los centros de
responsabilidad. Entre estos hay que
destacar la globalizacién de los créditos
de funcionamiento y la supresion de la
intervencién a priori para los centros
pertenecientes a la  administracion
periférica. Por su parte, el ministerio se
obliga a realizar el control de gestion del
centro de responsabilidad, a garantizar la
coherencia de los sistemas de informacién
y a transmitir anualmente al Ministerio de
Hacienda informacion econdmica derivada
del control de gestién y la evaluacién
anual.

4.2. Los primeros resultados de la
iniciativa

La primera generacion de centros de
responsabilidad, cuyos contratos vy
convenios se firmaron a mediados de
1990, corresponde a los ministerios de
Industria (5 direcciones regionales) y de
Obras publicas (20 direcciones
departamentales). Para ampliar la
experiencia, el Ministerio de la Funcién
Publica y de las Reformas Administrativas
decidi6 contratar el apoyo técnico de
consultores externos con el fin de facilitar
la creacién de centros de responsabilidad
en los ministerios de Educacion, Juventud
y deportes, Interior, Justicia, Asuntos
Sociales y Agricultura. En
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estos casos, el marco convencional se
ratificoafinalesde1990y los centros fueron
operativos desde comienzos de 1991. Un
tercer grupo de centros se firmaron en
febrero de 1991 con efectos retroactivos a
comienzos de afio.

En total, al empezar el afio 1991 el
namero de centros de responsabilidad en
funcionamiento ascendia a 70 (Tonnerre,
1991), la mayor parte de ellos en la
Administracion periférica del Estado:
direcciones departamentales del
Ministerio de Obras Publicas, direcciones
regionales y departamentales del
Ministerio de Agricultura, direcciones
departamentales de la Policia, prefecturas
regionales y departamentales y tribunales
de apelacién. Las primeras experiencias
en el seno de los servicios centrales se
han limitado a servicios que presentan

tres caracteristicas bien definidas:
actividad homogénea, localizacion
singular y un ndmero reducido de

personal. De acuerdo con estos criterios,
se han constituido en centros de
responsabilidad, entre otros, el Servicio
de Informacion sobre el Mercado del
Ministerio de Agricultura, la Subdireccion
de Naturalizacion del Ministerio de
Asuntos Sociales y la Subdireccién de
Seleccién y Formaciéon del Ministerio del
Interior.

4.3. Voluntariedad y gradualismo en la
estrategia francesa de
responsabilizacién

De los péarrafos anteriores se desprende
la singularidad del enfoque adoptado en
Francia para la divisionalizacién de la
estructura administrativa. La
responsabilizacion de las unidades linea
se contempla como el resultado de un
proceso paulatino, por el que los agentes
publicos van comprometiéndose con los
objetivos y resultados de su actividad. En
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una primera fase, el proyecto de servicio
les permite plantearse el sentido y los
valores de su mision, para acometer la
realizacion de mejoras que dependan de
su exclusiva competencia. En una
segunda fase, a través de la constitucién
de un centro de responsabilidad, el
servicio se beneficia de la flexibilizacion
singular de ciertas normas horizontales
para la gestion de recursos humanos y
econdmicos, lo que significa escapar a la
aplicacion de controles de primer orden.
Acceder a la condicion de centro de
responsabilidad representa, al mismo
tiempo, un premio por haber asumido la
puesta en marcha de un proyecto de
servicio y un incentivo para seguir
asumiendo nuevas cotas de
responsabilidad.

La desaparicion de controles por
supervision directa, basados en la
necesidad de recabar autorizaciones
superiores o la observancia obligatoria de
normas detalladas de procedimiento, no
se realiza sin contrapartida. En primer
lugar, los centros de responsabilidad se
someten a un riguroso marco de
planificacion y control de gestion, basado
en la estandarizacion de actividades y
resultados, que permite un cuidadoso
seguimiento de la evolucion de los
objetivos pactados. En segundo lugar, el
esquema de relaciones entre el ministerio
y el centro de responsabilidad otorga un
gran énfasis a la evaluacion periddica de
los resultados, de la que se hace
depender la continuidad de la experiencia.

Aunque las medidas adoptadas revelan
un cambio organizativo, el acento no se
pone en la nueva estructura, ni en el
nombramiento de un director-ejecutivo. La
clave consiste en cambiar la vinculacion
de las personas con su trabajo,
ofreciéndoles mecanismos renovados de
participacion y responsabilidad, con
caracter dinamico y de acuerdo con las
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circunstancias de su entorno. Esta
estrategia de «reforma de lo cotidiano»
(Commissariat General du Plan, 1989: 56)
se contrapone el caracter mas ambicioso
y estructurado del programa Next Steps,
en el que la fuerza conductora del cambio
se mueve de arriba abajo, buscando una
transformacion global de la organizacién
administrativa.

Al margen de sus diferencias, la
iniciativa francesa comparte con la
britanica, un acusado «pragmatismo»
(Fialiare, 1991: 3), en las orientaciones
que guian la creacién de los centros de
responsabilidad. Esto se concreta en el
principio de voluntariedad de las
candidaturas, que pretende evitar una
aplicacion uniformista e indiferenciada del
nuevo esquema; la Administracion se
percibe como una realidad plural y
heterogénea, en la que no todas las
unidades pueden seguir el mismo ritmo
de cambio, ni asimilar las mismas
innovaciones. La voluntariedad se
complementa con una asuncién gradual
de responsabilidades, que obliga a
experimentar un proyecto de servicio con
anterioridad a la constitucion de un centro
de responsabilidad. De esta forma, los
servicios que ven ampliadas sus
facultades disponen de un rodaje previo
en la utilizacion de herramientas de
gestion.

El recurso al pragmatismo, sin
continuidad en reformas estructurales de
caracter juridico-formal, también ha
provocado en Francia serias dudas sobre
su capacidad transformadora. Se ha
puntualizado (Fialiare, 1991: 23), por
ejemplo, que el marco convencional
sobre el que se articular la
responsabilizacién es méas aparente que
real, al carecer las partes de personalidad
juridica propia; esto significa que no hay
base alguna sobre la que sancionar
juridicamente el incumplimiento de los
compromisos adquiridos. A juicio del autor
citado, «la institucionalizacion
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de la experiencia de los centros de
responsabilidad requiere una adaptacion
progresiva del derecho, directamente
relacionada con la evaluacion de sus
resultados». En otras palabras, la
introduccién de los principios innovadores
de gestion no basta para transformar las
estructuras de responsabilidad en la
Administracién puablica; en Ultima instancia
es imprescindible acometer una
renovacion del marco juridico, que
legitime  formalmente los nuevos
esquemas.

5. CONCLUSIONES

La concesion de una amplia autonomia
a las unidades linea para optimizar el
empleo de los recursos y la obtencién de
resultados es una medida que se repite
en la mayoria de los programas de
modernizacion. Las iniciativas relatadas
se inscriben en la tendencia unanime de
las administraciones occidentales a
liberarse de la aplicacién universal del
modelo burocratico. Con la
divisionalizacion de las estructuras
administrativas se pretende sustituir la
ficcion de responsabilidad a que conduce
la aplicacion uniforme y rigida del
principio jerarquico, por una efectiva
responsabilidad de gestién, basada en la
separacion de funciones politicas y
ejecutivas.

Al margen de Ilos paises cuya
experiencia hemos recogido, programas
similares pueden encontrarse en otras
administraciones occidentales. En
algunos casos se ha optado, como en el
Reino Unido, por la segregacion de las
funciones ejecutivas en organizaciones
separadas: en Holanda han aparecido
numerosas agencias independientes a las
gue se confian areas de gestion operativa
de algunos ministerios (Ven de Donk,
1991: 5); en Nueva Zelanda se ha seguido
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un esquema muy parecido al britanico,
pero bajo una estrategia mas prescriptiva,
apoyada en cambios legislativos (State
Secor Act de 1988 y Public Finnance Act
de 1989) y con el objetivo declarado de
poner fin a un sistema unificado de
funcién publica, salvo para una pequefia
élite administrativa (Wistrich, 1992); en
Espafia se ha  propuesto una
«organizacion modular de la
Administracién», donde el maédulo
expresa una «estructura constituida en
torno a una gran area funcional»
(Ministerio para las Administraciones
Publicas, 1991: 34), que puede traducirse
en diversas formas  organizativas
(aplicaciones singulares de esta idea son
la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria y los diversos entes publicos de
Derecho Privado constituidos
recientemente).

En otros paises, sin terminar en la
constitucion de organizaciones
separadas, se ha producido un fuerte
desplazamiento de facultades de gestidn,
principalmente presupuestarias, a las
unidades linea (ver Zapico, 1988 y Schick,
1990). En Dinamarca la reforma del
régimen presupuestario en 1984 tuvo
como objetivos fundamentales flexibilizar

la gestibn economica e introducir
herramientas y procedimientos para
facilitar la gestiobn responsable. En

Canada, en 1986 se lanz6 el programa
Increased Managerial Authority and
Accountability  (mayor autoridad vy
responsabilidad de gestién) por el que los
departamentos han visto ampliadas sus
facultades de gestién presupuestaria a
cambio de rendir cuentas anuales por los
resultados obtenidos, que se comparan
con los objetivos negociados previamente
con el Ministerio de Hacienda. Del mismo
modo, en Australia, desde 1985, a través
del Financial Management Improvement
Programme (programa de mejora de la
gestion financiera), los departamentos
han incrementado sus facultades
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presupuestarias, con la contrapartida de
desarrollar su propia capacidad interna de
planificacion y control de gestion. Como
concluye Schick (1990: 32), se ha
producido un cambio de énfasis en la
reforma de gestibn presupuestaria:
«frente a las anteriores iniciativas que se
esforzaban por optimizar programas, los
cambios mas recientes pretenden mejorar
las organizaciones. Su finalidad es ofrecer
a los directivos en las unidades linea
incentivos econémicos y de otro tipo para
acrecentar su preocupacion y
responsabilidad por los costes y los
resultados».

A pesar de su amplitud y generalidad,
los nuevos esquemas organizativos no
dejan de suscitar a algunos autores un
cierto escepticismo sobre su durabilidad
en el tiempo. Acuden a la evolucion
historica de las estructuras administrativas
para argumentar la existencia de un
proceso ciclico por el que «los
innovadores del mafana defenderan
muchas de las soluciones organizativas
gue hoy rechazamos» (Kaufman, 1969:
15). Dunsire y Hood (1989: 211), en
referencia explicita a Next Steps, hablan
de «ciclos periédicos entre diferenciacion
e integracién» y predicen para un futuro
no muy lejano la «vuelta a una mayor
coordinacién y a la recreaciéon del Civil
Service unificado para maximizar el uso
del talento disponible, facilitar su
transferencia entre las agencias vy
regularizar la responsabilidad ante el
Parlamento por la actividad ejecutiva».

En nuestra opinion, sin embargo, la
durabilidad del nuevo modelo no esti
sujeta a ciclos histéricos inexorables, sino
al logro de un nuevo punto de equilibrio
que satisfaga la doble exigencia de
diferenciacion e integracion implicita en la
gestiébn del interés puablico. Reconocer
gue la gestion publica comprende
actividades muy diversas que reclaman
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estructuras y procedimientos
diferenciados, no equivale a afirmar que
la Administracion publica es una mera
coleccién de servicios dispersos y ajenos
entre si. La clave en el disefio
organizativo del sector publico radica en
conciliar la singularidad operativa de cada
servicio, con las demandas de coherencia
global que se derivan de principios
superiores como la solidaridad, la
equidad, la igualdad o la justicia.

En este contexto, es preciso recordar
que la aplicacién indiscriminada del
modelo burocratico, concebido para una
Administracién materialmente muy distinta
de la actual, ha provocado el
estrangulamiento progresivo de la gestién
cotidiana, sin garantizar a cambio la
integracion efectiva de sus actividades.
Bajo la centralizacion formal, Ila
Administracion ha terminado por vivir en
una fragmentacion real, sin flexibilidad
organizativa, ni mecanismos efectivos de
responsabilidad. EI movimiento hacia una
configuracion descentralizada de la
Administracion publica, acompafado de la
creacion simultéanea de nuevas estructuras
de responsabilidad, puede representar un
marco organizativo mas desarrollado para
equilibrar las demandas de integracion y
diferenciacion.

Sin embargo, como pone de manifiesto
la experiencia sueca, encontrar un disefio
gue admita la especificidad organizativa,
sin provocar tendencias centrifugas, no es
tarea facil. En la reaccion contra la
uniformidad burocratica se corre la
tentacion de descuidar las necesidades
de integracion y provocar un retomo
pendular a la situacion precedente, como
el que describe Nieto (1984: 186) en el
caso de los organismos auténomos
espafioles o Crozier (1989:; 113) para las
administraciones especiales creadas en
Francia con idéntica filosofia. La clave de
un disefio duradero estriba, siguiendo la
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excelente conceptualizacion tedrica de
Perrow (1977), no en la pura y simple
eliminacion de los controles, sino en la
sustitucion de las categorias o niveles de
control utilizados, que permita, de hecho,
centralizar y descentralizar al mismo
tiempo.

Las experiencias analizadas mas arriba
destacan precisamente por incorporar en
su disefio una nueva estructura de
responsabilidad para las unidades
descentralizadas, importada de la
experiencia de la organizacion divisional
en la empresa privada. La autonomia de
gestion se compensa con el
establecimiento de instrumentos de
concertacién de objetivos, planificacion,
control de gestién y evaluacion periddica,
dirigidos a asegurar la subordinacion de
las agencias a los objetivos politicos
gubernamentales, sin coartar su
capacidad de gestion cotidiana. Como
expresa Longo (1991: 199), al describir su
experiencia con la creacion de centros
gestores en el Ayuntamiento de
Barcelona, éstos pueden definirse como
una «caja negra», porque «las relaciones
entre las instancias centrales y el centro
gestor se sitllan basicamente al principio y
al final del ciclo de gestion», cuando se
fijan los objetivos y se asignan los
recursos y cuando se evalldan los
resultados en relacion a objetivos y
recursos.

La asimilacién de estos conceptos en la
Administracion puablica presenta, sin
embargo, algunas incertidumbres. En
primer lugar, no hay que olvidar que el
control en las organizaciones divisionales
se realiza principalmente a través de la
estandarizacion de la actividad y de los
resultados, mediante la utilizaciéon de
indicadores cuantitativos. Ahora bien, es
dificil reproducir este mecanismo en la
Administracion publica con la misma
eficacia que en la gestion empresarial. La
experiencia demuestra la  enorme
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dificultad que supone encontrar
indicadores que puedan suplir las
funciones de la cuenta de resultados en
la empresa. Como advierte Mintzberg
(1984: 476), «los objetivos que los
gobiernos y la mayoria de las
instituciones tienen que introducir en el
sistema de control del rendimiento
—objetivos esencialmente sociales— no
suelen prestarse a ser medido (...). No
hay nada que Iles impida formar
divisiones en base a los mercados, pero
al carecer de medidas de rendimiento
adecuadas tienen que hallar otras formas
de controlar las divisiones (0o imponer
medidas artificiales que no logran captar
el espiritu de los objetivos sociales, o
bien, que las sacrifiquen completamente a
favor de los objetivos econdmicos)».
Como hemos constatado en el caso de
las agencias britanicas, la identificacion
de indicadores para medir, no tanto la
eficiencia, sino la calidad de los servicios
prestados, ha ofrecido, de momento,
resultados poco satisfactorios.

La segunda y ultima incertidumbre se
desprende de la orientacion «pragmatica»
gue ha guiado la introduccién de estos
cambios en la mayoria de los paises
citados. Como estrategia de cambio
puede valorar como un acierto, ya que ha
permitido recorrer un importante camino,
evitando una confrontacién frontal con el
marco legislativo, que hubiera significado
la frustracion de su propésito. Sin
embargo, no hay que olvidar las
limitaciones de semejante aproximacion
al problema, mas inmediatas en las
administraciones continentales que en las
anglosajonas. Por este motivo, la
profundizaciéon y consolidacion de estos
principios no es posible sin su
legitimacion formal a través de una
reforma normativa que reconozca la
vigencia de un nuevo marco de
responsabilidad en la gestion publica.
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