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Sabine Kuhlmann y Hellmut Wollmann, reconocidos académicos e investigadores alemanes, escriben una
segunda edicion después del trabajo original publicado en 2014. Se trata de un esfuerzo comparativo por en-
tender las principales corrientes de administracion publica vigentes en Europa. Aunque ya habian salido a la
luz trabajos en clave comparada sobre democracia local y regional, gobierno local y regional, administracio-
nes publicas, sistemas de servicio civil, reformas de los sectores publicos en Europa, al igual que compilacio-
nes con numerosos ensayos Y articulos tratando temas o casos precisos relacionados con la administracion
publica en Europa y otras regiones; este trabajo se destacé como un aporte novedoso en el campo de la ad-
ministracion publica comparada en tanto encapsul6 en un solo libro diversos temas de la administracion enfo-
cados expresamente en el continente europeo.

Como temas nuevos de esta edicion 2019 se destacan: la alusion a reformas post Nueva Gerencia Publica
(NGP); las medidas tomadas a nivel central y subnacional para hacerle frente a las crisis fiscales; una tenden-
cia, subrayada por los autores, hacia la centralizacion en ciertos paises analizados; y nuevos datos, al igual que
estadisticas, graficos y tablas actualizadas. La segunda edicion cuenta también con nuevas secciones como
las reformas en la evaluacion de la gestion y niveles comparados de descentralizacion administrativa, a partir
de las autonomias locales y la fortaleza o debilidad de sus respectivos alcaldes.

A juicio de los autores, se espera que este sea un documento de estudio de las universidades, pero también un
texto de consulta para politicos, funcionarios, medios de comunicacion y publico en general interesado en la
administracion publica en clave comparada. Los objetivos del libro son fundamentalmente didacticos en clave
comparativa. Empiezan los autores con una recapitulacion historica del estudio de la administracion publica
comparada, iniciando en el periodo posterior a la sequnda guerra mundial. Entienden esta practica bajo la
premisa de que un sistema administrativo nacional solo puede ser cabalmente entendido si se contrasta; esto
es, se compara con otros modelos administrativos.

Segun Kuhlmann y Wollmann una orientacion comparativa debe sortear retos metodoldgicos y conceptuales
surgidos al tratarse de un abordaje transdisciplinario, demandando recursos de varias disciplinas de las cien-
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cias sociales como la ciencia politica, el derecho, la economia, historia, sociologia e, incluso, la psicologia.
Otro reto para ellos que cabe destacar, ya que lo retoman al final del documento, es su limitada produccion de
conceptos y términos concretos que puedan trasladase a otros contextos para la contrastacion de realidades.

Para empezar con su ejercicio, los autores distinguen 5 familias o grupos de paises en Europa, cada una carac-
terizada por rasgos distintivos en relacion con sus sistemas propios y tradiciones. Proponen una caracteriza-

cion de acuerdo con las siguientes tres dimensiones:

Cultural: familias legales y culturas administrativas.
Institucional: macro-estructura multinivel de la administracion.

Historica: diferencias en el desarrollo de la administracion publica.

A continuacidn, describen los principales modelos de administracion (cinco) que se encuentran en Europa.

a)

)

El modelo “Continental Europeo Napoleonico”, del que hacen parte Francia, Italia, Espaia, Greciay
Portugal, parte de una tradicion legal romana-francesa en donde se destaca la importancia del sequi-
miento a la ley estatutaria. Asi, su Estado y su administracion estan definidos por el principio de la le-
galidad. Se trata de un modelo que cuenta con un gobierno fuerte y centralizado, una aceptacion poli-
tica y cultural de ello y una burocracia fuerte y también centralizada. En él, las autoridades se encuen-
tran desprendidas del poder central hacia el nivel local, en un modelo donde los niveles subnacionales
y locales tienden mas hacia la subordinacion mediante el principio de organizacion administrativa te-
rritorial en una ldgica de subsidiariedad institucional que no esta igualmente desarrollada en todos los
casos.

Dentro de este modelo los autores separan una subcategoria de estados del sur en donde se encuen-
tran Italia, Portugal, Grecia y Espafia; paises, aunque con una fuerte tradicidn legalista, una practica
administrativa marcada mas por una fuerte politizacion, la presencia de relaciones clientelares y un
servicio civil también mas politizado en detrimento de su profesionalizacion en todos sus niveles.

Sigue lo que llaman un modelo “Continental Europeo Central”, en donde se encuentran Alemania,
Austria y Suiza, y se caracteriza por contar, similar al caso Napolednico, con una fuerte orientacion le-
galista basada en el derecho romano. Asi, tanto las decisiones administrativas como la formacion de
su servicio publico se toman partiendo de un criterio eminentemente legal. Se distancian del anterior
modelo en tanto, en estos casos, el nivel subnacional juega un papel mas importante dentro de siste-
mas mas descentralizados en donde la subsidiariedad si se aplica como un principio rector de la admi-
nistracion. Cuentan con una burocracia central mas débil y menos numerosa y le otorgan una impor-
tancia politica y administrativa asignada al nivel subnacional descentralizado y una orientacion de la
organizacion basada en el territorio.

Otro es el modelo “"Noérdico” en donde se ubican paises como Suecia, Dinamarca, Finlandia, Islandiay
los Paises Bajos. Destacan los autores una mayor apertura con respecto de su sistema de reclutaje de
servicio civil, existiendo, al tiempo, una mayor accesibilidad al sistema administrativo por parte de la
ciudadania en términos de acceso a la informacion, transparencia y participacion. El modelo se carac-
teriza por tener una estructura administrativa altamente descentralizada, con gobiernos locales fuer-
tes y autonomos, en casos presentandose incluso mas descentralizados que los sistemas federales.
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d) Porsu parte, el modelo “anglosajon” que reune al Reino Unido, Malta e Irlanda, es caracterizado como
teniendo una tradicion de cultura civica, con diferencias difusas entre el Estado y la esfera social y
econdmica y una mayor transferencia de ideas y conceptos entre el sector privado y lo publico; por
ejemplo, siendo la NGP una corriente determinante en sus respectivas administraciones publicas. El
modelo, segun definido por los autores, cuenta con un sistema legal basado fuertemente en la juris-
prudencia emanada de los jueces y una forma de ejercer la funcién publica de acuerdo con unas direc-
trices promulgadas por los parlamentos, bajo el caracter de programas publicos con una discreciona-
lidad en relacion con la forma en que las administraciones locales los decidan implementar. Por esto
Ultimo, en el modelo anglosajon el parlamento tiende a tener mayores funciones de control hacia la
administracion central con respecto al desarrollo de las politicas.

e) Por Ultimo, se encuentra lo que los autores definen como modelo del “"Centro este y Sudeste euro-
peo”. A él pertenecen los paises de esa area que anteriormente se encontraban bajo el yugo soviético,
caso Hungria, Republica Checa, Rumania y Bulgaria pero que, una vez disuelta URSS han tendido a in-
corporarse a la esfera de la UE. Durante gran parte del siglo XX funcionaban con una doble subordina-
cion de la administracion estatal bajo un partido centralizado y la abolicion de la separacion de pode-
res publicos. Segun lo explican los autores, algunos de estos paises de la zona han logrado salir de es-
te modelo hacia uno continental administrativo europeo. Asi, Hungria y Polonia han logrado adoptar
este modelo continental, con el caso de Hungria cada vez mas descentralizado a medida que se acer-
caba a la UE pero con el riesgo a una mayor centralizacion como consecuencia del modelo mas autori-
tario y centralista de su presidente, Victor Orban.

Con respecto a los modelos de estructura regional en Europa, los autores se refieren a dos generales. Los ca-
sos del modelo sur — Francia, Italia incluyendo también a Suiza, Austria, regiones de Alemania, Hungria, Eslo-
vaquia y Republica Checa—, con una mayor estructura de gobierno local de baja escala, un nUmero importan-
te de municipios pequefios y una ausencia de reformas a nivel territorial. Por su parte, el modelo del norte —
Lituania, Albania, Portugal y Grecia—, con municipios mas grandes en tamafo y poblacion debido a reformas
territoriales mas extensivas.

Se refieren también a los sistemas de servicio civil en los casos analizados, revisando la proporcion de empleo
publico sobre el total de empleo para revisar qué tan grandes son los Estados, bajo parametros cuantitativos.
En términos cualitativos entran a analizar el grado de apertura de los servicios civiles en términos de su rela-
cion con el empleo privado y la legislacion laboral privada concluyendo que en Alemania, Austria, Francia y
Bélgica prima un sistema cerrado y, en contraposicion, es mas abierto en los casos de los paises anglosajones.

Con respecto al proceso de integracion de la UE, los autores abren la puerta a futuras investigaciones hacia la
forma como este ha impactado las administraciones locales y sus tradiciones, al tiempo de como estas tradi-
ciones locales han impactado el funcionamiento de la burocracia europea. Como reflexion general al respecto,
plantean que la implementacion de directivas de politica regional que salen de la UE ha llevado a una concen-
tracion en la toma de decision por parte del aparato ministerial en detrimento de las autonomias locales. No
obstante lo anterior, hablan de una “Europeizacion” de la administracidon publica como un proceso fluido que
no ha sido recibido de manera igual por todos los Estados. A manera de ejemplo, hablan de los casos de Gre-
cia, Portugal e Irlanda como casos mas coercitivos, mientras otros paises recientemente adoptan posiciones
mas contestatarias a sus directrices de administracion, caso Hungria.
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Uno de los puntos centrales de este trabajo es la contrastacion de modelos y tradiciones de administracion
publica, ubicando a cada uno de los paises sefialados anteriormente dentro de un modelo preciso y las razo-
nes por las cuales los ubica en esos modelos. Para ello, nos habla sobre su sistema politico, el papel del Estado
Central, sus divisiones administrativas y el tamafo de ellas, el grado de autonomia de sus regiones, las com-
petencias de los alcaldes y sus concejos, el tipo de relaciones centro-periferia —mas jerarquicas y verticales o
mas independientes y horizontales—, e incluso las caracteristicas de su servicio civil y el papel que juega este
en la sociedad.

Asi, se refieren a los casos de Francia e Italia como pertenecientes al modelo Continental Napoleodnico Euro-
peo: mayor poder del nivel central y cierta—aunque limitada— autonomia en las regiones, reformas adminis-
trativas mas timidas, pero con creciente reconocimiento al papel de municipios grandes y formacion de re-
giones nuevas.

Al caso de Alemania, como claro ejemplo de un modelo Continental Europeo Federal: una profunda descen-
tralizacidn, gobiernos locales con una fuerte posicion, autonomia politica y amplitud de funciones de los Esta-
dos dentro de un sistema federal. Suecia, como un modelo Nordico: también autonomia y discrecionalidad
de las provincias, aunque con lideres de esos cuerpos nombrados por el nivel central, en un sistema que tiene
como particularidad el papel fundamental de los municipios y condados en la ejecucion de las politicas ema-
nadas por sus grandes estados de bienestar.

Se encuentra también el Reino Unido dentro del modelo anglosajon: parlamento como centro del poder poli-
tico que puede transferir el ejercicio de poder a un estado, region o localidad mas no como responsabilidad
absoluta de su territorio ya que, bajo este modelo, la Unica fuente legitima de poder es el parlamento mismo.
Al tiempo, un modelo que ha sabido combinar esto con una mayor transferencia de poder a asambleas parla-
mentarias que operan en estados no ingleses como Escocia e Irlanda del Norte. Asi, un modelo que, para
mantener la union del Reino Unido, ha evolucionado hacia una union desconectada con un centro altamente
centralizado, Inglaterra, y una periferia asimétricamente descentralizada representada en los Estados anota-
dos anteriormente. Finalmente, tenemos el caso de Hungria como representativo del modelo del Centro este
europeo: anterior estado centralista que he venido reformandose de acuerdo con directrices descentralizado-
ras que benefician la democracia local de la UE, pero con el riesgo, estos Ultimos afos, a regresar hacia un
estado mas centralista y poderoso bajo el régimen de Orban.

A nivel cuantitativo, los autores proponen una serie de ejercicios para calcular el tamafo y el grado de desa-
rrollo de los sectores publicos. Asi, proponen estimar la cuota del gasto publico: proporcion del gasto publico
en relaciéon con su PIB; y la cuota de empleo publico: proporcion de empleados publicos en relacion con el
empleo total del pais. Por otra parte, para comparar el peso funcional de la administracion publica en los dife-
rentes niveles del sistema politico-administrativo, proponen revisar la proporcion del personal trabajando en
el nivel central en relacion con los que se emplean en los otros niveles subnacionales. Asimismo, comparan el
gasto subnacional como porcentaje de todo el gasto del gobierno para revisar qué tan centralizado o descen-
tralizado puede ser un pais.

A continuacion, los autores se embarcan en el sequndo gran objetivo del libro que es hacer un recuento com-
parado de las reformas administrativas. Como moviles de estas, se refieren a tres grandes factores explicati-
vos. Bien podrian ser fruto de un discurso internacional, de tipo Ultima moda modernizadora: caso NGP a fina-
les del siglo XX; condiciones presupuestarias derivadas, en gran parte, por crisis financieras; o un contexto
politico-ideoldgico concreto, bien sea de corte liberal o mas autoritario.
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Asi, haciendo un recorrido por la region los autores se refieren a reformas centradas en la descentralizacion y
la desconcentracion en Suecia; una descentralizacion politica y dualismo administrativo en Francia; una des-
centralizacion politica y un centralismo persistente en Italia; una descentralizacion ambiciosa y una reciente
recentralizacion en Hungria; una historia de descentralizacion administrativa con una seudo-comunalizacion
en Alemania; y, por Ultimo, un modelo de gobierno local y recentralizacion para el caso del Reino Unido.

Como reflexion de esta revision comparativa, los autores afirman que, no obstante las diferencias entre re-
giones, existe una tendencia en Europa hacia la reduccion del numero de municipios y la unién de unidades
locales que incluye una cooperacion intermunicipal y reformas al nivel subnacional que buscan mejorar la co-
ordinacion entre niveles de administracion.

Otro aspecto trabajado en el libro es el de la tensidn entre privatizacion, nacionalizacion y provision de servi-
cios publicos en los seis casos, las iniciativas de outsourcing de servicios y su impacto en los gobiernos centra-
les y, sobre todo, en las administraciones locales como principales proveedores de este tipo de servicios. Bajo
una logica comparada se analiza qué papel juegan los gobiernos centrales y locales ante estas tendencias
reduccionistas con respecto a la provision de servicios, sefialando problemas de coordinacion y ausencia de
rendicion de cuentas que han surgido como consecuencia y como han salido nuevas reformas para darle ma-
yor control a los gobiernos en relacion con la prestacion de unos servicios cada vez mas privatizados.

Otro asunto que resaltan los autores es el de la influencia de la NGP en la region desde la década de los 8o.
Reconocen que en el continente ha habido diferencias importantes en torno a su implementacion y las herra-
mientas usadas para darle vida a esta corriente, tanto desde el gobierno central como de las administraciones
locales. Asi, hacen un recuento de como los seis paises fueron adoptando estos cambios desde finales del
siglo pasado y cdmo, en muchos casos, estos cambios, novedosos en su momento, estan siendo revaluados
actualmente e incluso, en casos, siendo objeto de nuevas reformas. ;Fueron impulsados de arriba hacia abajo,
de abajo hacia arriba, qué papel jugaron los parlamentos y qué tan exhaustiva fue su implementacion?

Y, en desarrollo de lo anterior, revisan la forma en que en estos paises se llevaron a cabo politicas de evalua-
cion de desempeio —unos mas organizados e institucionalizados para ello—, partiendo de los criterios de
eficiencia y cumplimiento de objetivos tan propios de la NGP. ;Los evaluaba el gobierno central, agencias
creadas desde el gobierno central, eran evaluados por las autoridades locales y habia algun sistema de casti-
gos o recompensas? Finalmente, sobre este asunto los autores comparan, para cada caso, cémo ha sido el
manejo del personal administrativo en términos de recortes, normas laborales, relaciones laborales, procedi-
mientos de formacion y evaluacion de desempefio, el nivel de descentralizacion del personal y la existencia de
esquemas de pagos por resultados.

Otro punto que se menciona en el libro es el referido al uso de las Tecnologias de la Informacion y la Comuni-
cacion en lo publico y su influencia en el cambio organizacional y provision de servicios publicos. Ello, de
acuerdo con tres formas de relacionarse del gobierno electrénico: Gobierno a gobierno; Gobierno a ciudada-
nos; y Gobierno a empresas (actores privados).

Se hace un repaso de los paises anotados, revisando los niveles de digitalizacion de sus respectivas adminis-
traciones —informacion, comunicacion o transaccion—, aunque de forma un tanto general, extrafidndose en
este aparte una reflexion mas profunda acerca de las acciones tomadas en cada pais; ejercicio que si se lleva a
cabo de manera mas detallado en los otros aspectos de la administracidn publica referidos anteriormente. Se
invita a una mayor exploracion en este campo bajo este enfoque comparado.
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Finalmente, Kuhlmann y Wollmann dedican un espacio a lo que llaman desafios y perspectivas de futuros
trabajos investigativos sobre la administracién publica, bajo un enfoque comparativo. Invitan a la comunidad
académica a continuar indagando en temas como: las estructuras de administracion, las funciones y los ras-
gos culturales de la funcidn publica; construir una teoria mas abarcativa, buscando generar nuevos conceptos
y categorias (reconociendo, eso si, los retos que ello entrafa tratdndose de un area multidisciplinar); desarro-
llar novedosos métodos de investigacion como, por ejemplo, mediante el uso de indicadores fiables de com-
paracion entre paises, sectores y politicas publicas; medir el desempefio administrativo y los efectos de las
reformas bajo la pregunta de ;qué costos, beneficios y acciones administrativas se pueden medir como pro-
ducto de este tipo de enfoque o accidn administrativa?; analizar las nuevas tendencias en reformas del sector
publico, estilo post NGP, y las nuevas estructuras de gobernanza que incluyen a multiples actores publicos,
privados y de la sociedad civil; y, finalmente, reconocen que se debe profundizar en los efectos de la digitali-
zacion en la administracion publica bajo este enfoque comparado.

Una fortaleza del libro es el esfuerzo que hacen lo autores en explicar lo que esta detras de cada caso, en
términos de su historia, presente y cambios administrativos, en los apartes “Factores explicativos”, que se
encuentran al final de cada tema explorado. Estas reflexiones, a manera de conclusiones generales de los te-
mas, son una forma de que el lector se haga un contexto mas completo para entender el porqué de las deci-
siones tomadas y la forma en que se organiza lo publico en los paises analizados.

Si se pudiera identificar alguna debilidad en esta obra, se podria referir a dos cuestiones: una general y otra
mas especifica. La primera es una ausencia de posicion clara a lo largo del documento en relacion con el sis-
tema de gobierno que los autores consideran mas apropiado, aunque se debe reconocer que ese no es el obje-
tivo de este analisis comparativo. Al ser un esfuerzo mas de tipo descriptivo y analitico que busca encontrar
similitudes y diferencias entre los modelos revisados, se queda en esa etapa sin terminar el lector de conocer
la posicion de los autores con respecto a cual de los modelos puede ser mas o menos eficiente en su tarea de
proveer servicios y representar a la ciudadania. Al no plantear posiciones sobre ese tema, los investigadores
limitaron el potencial constructivo de debate académico vinculado a su propuesta de analisis comparado. La
segunda debilidad, es tal vez la escasa profundidad prestada al advenimiento de las TICs y su impacto en las
administraciones publicas. Si bien es tratado, este tema no logra el analisis suficiente por lo que es de referir la
necesidad de avanzar en esta via con mas profundidad, pues en muchos sentidos las TIC reconfiguran modos
de abordaje a problemas y modos de interaccion con la sociedad, y con ello, incardinan nuevos retos a las
administraciones publicas.

Sson varias las reflexiones que genera este libro como propuesta de ejercicio comparativo en materia de ad-
ministracion publica, pero se destacan tres principales. La primera es que se trata de un aspecto no soluciona-
do, en constante construccion y, por ende, estamos hablando de organizaciones que no son estaticas en nin-
guno de los casos estudiados (que buscan representar los modelos europeos). Una segunda reflexion es que
son multiples mdviles: econdmicos, politicos, del contexto internacional, pero también histdricos y culturales
los que explican las organizaciones administrativas actuales al igual que las reformas llevadas a cabo en cada
caso.

Por ultimo, considero importante resaltar que, con respecto a la administracion publica, no existe una solu-
cion “magica” que resuelva los problemas de eficiencia y coordinacion propios del trabajo publico, pero, de la
lectura, si se puede inferir (o, al menos, esa fue mi impresion) que mayores acciones hacia la descentralizacion
generan mejores herramientas hacia una correcta administracion publica orientada en funcion de las necesi-
dades de los habitantes locales. €&
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