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INDICA QUE LAS EXIGENCIAS DE ENCARAR PROFUNDAS REFORMAS EN LA MAQUINA
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"Sj el servicio al Estado es profun-
damente honorable es ante todo
porgue hace participar en las res-
ponsabilidades mas elevadas que
pueda haber, las del poder publi-
o, a quienes pertenecen al Esta-
do, pero también porque a través
del Estado se sirve de forma direc-
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ta y desinteresada a la colectivi-
dad humanay nacional”.

Charles De Gaullle, 1963.

"Hay una gran dosis de incerti-
dumbre y desorientacién, acom-
pafiada de profunda indagacion,
sobre la ética del servicio publico,
sobre roles y responsabilidades.
Hay un fuerte sentimiento de que
las tradicionales creencias sobre
lo que significa ser un servidor
publico estan desmoronandose
rapidamente, a pesar de algunos
esfuerzos de retaguardia para re-
forzarlas. En esta crisis de con-
fianza y legitimidad no hay lideres
qgue quieran o estén en condicio-
nes de ayudar a articular una nue-
va imagen adecuada a las circuns-
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tancias y que tenga credibilidad
externa e intema".

Les Metcaife, 1990.

La idea de flexibilizacion

La practica de la funcién plblica
ha sufrido, desde comienzos de la de-
cada de los ochentas, dos grandes
desafios: la necesidad de reducir el
déficit presupuestario y, en general,
los gastos pablicos y las politicas de
disminucién de la maquina estatal.
Todo ello se entrelaza con las transfor-
maciones de los sistemas productivos
y la consecuente mudanza de las for-
mas de empleo.

La ineficacia creciente del Estado
muestra la necesidad de introducir
modificaciones en la forma de presta-
cidn de sus actividades. La exigencia
de cuadros eficientes y capacitados
hace necesario encarar profundas re-
forras de la maquina estatal y de las
personas que desempefian las diver-
sas funciones publicas. La necesidad
de flexibilizar fa funcién pablica orienta
la discusion contemporanea sobre los
sistemas de empleo del Estado.

Segun la OCDE, el concepto de
flexibilizacién comprende el cenjunto
de medios destinados a mejorar la efi-
cacia de las organizaciones y su capa-
cidad de adaptacion a las variaciones
del contexto en que ellas trabajan.

1. OCDE. Flexibilité dans la gestion du person-
nel de f'administration publique. Paris, 1990,
p. 122.
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Implica el abandono de métodos "uni-
versalistas, reglamentarios y centrali-
zados" en favor de una actividad
orientada hacia resultados junto a mé-
todos de gestién de recursos humanos
y financieros basados en la descentra-
lizacién de responsabilidades y en la
adaptacion al contexto.”

Muchos gobiernos han encarado
procesos de flexibilizacion. En Eu-
ropa ellos van desde condiciones
de empleo menos rigurosas hasta fa
eliminacion de algunas reglas presu-
puestarias como ocurre en los proyec-
tos de servicio (Francia) y 1os "proyec-
tos-piloto " o "proyectos-cbjetivos”
(ltalia). Otros ejemplos son la adapta-
cidn del reclutarmiento al mercado de
trabajo (Alemania}, la agilizacién de
las formas de seleccién (Espana, Por-
tugal}, ta ampliacién del concurso
abierto para el acceso a los puestos
superiores, inclusive el reclutamiento
de dirigentes a través de métodos
semejantes a los del sector privado
{Iranda, Gran Bretafia), el desarrollo
de la contractualizacion (Dinamarca),
la agilizacién de las reglas sobre ca-
rrera (Luxemburgo, Portugal, Alema-
nia). Ofro aspecto importante es la
introduccién de nociones de producti-
vidad y de eficiencia {inclusive de mé-
rito) en el sistema de remuneraciones,
a través de la implantacién de siste-
mas de evaluacién de desempefio (Di-
namarca, Irfanda, Italia, Holanda).
Las formas de gratificaciontambién se
tornan flexibles como ocurre con el
aumento de salario, primas ¢ ventajas
individuales (Dinamarca, Iranda, lta-
lia, Portugal), o el "retorno colectivo de
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modernizacién" previsto en Francia
por la circular Rocard.?

Todos esos casos de introduccion
de nuevos métodos de gestién debie-
ron enfrentar, al mismo tiempo, la rigi-
dez de leyes y reglamentos y la resis-
tencia que opusieron los funcionarios.

Existe consenso generalizado so-
bre la necesidad de ir adelante a pesar
de las dificultades. Los ministros de la
funcién publica de los veintisiete pai-
ses miembros de la OCDE, reunidos
en Paris en junio de 1996, coincidieron
en que las restricciones presupuesta-
rias generalizadas exigen la reduccion
del sector publico y que ello requiere

2. Henry-Meininger, Marie-Christine. Avant-
propos. Revue Francgaise d’Administration
Publique No. 55, juil.-sept. 1990, p. 381;
Maguire, Marfa & Wood Robert. Private Pay

for public work? The OECD Observer 175,

Apr./May 1992.

3. OCDE. Ministerial Symposium on the Future
of Public Services. Paris, March 1996. Paris,
1996. p. 29.
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examinar criticamente sus actividades

y aumentar su productividad. "Ade-
mads, sefialan, nuevas aptitudes y ac-
titudes son requeridas para entender
y reaccionar constructivamente a las
cuestiones provocadas por la globali-
zacién, la tecnologia y el ajuste social.
Las estructuras administrativas nece-
sitan estar preparadas para un cambio
continuo si ellas quieren-enfrentar los
desafios que encaran. Mas aun, asf
como las sociedades envejecen tam-
bién lo hace la fuerza de trabajo del
sector publico. Por ello, muchos pai-
ses deberan encarar problemas de ca-
pacitacion, reclutamiento y retencion
del servicio civil"3

El modelo weberiano

En el rechazo a la rigidez e inefi-
cacia de la administracion publica sub-
yace una critica al modelo weberiano
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que describié, en su momento, las
condiciones de una burocracia eficaz.
Es importante recordar los trazos fun-
damentales de la elaboracién de Max
Weber porque si bien él no se propuso
establecer modelos prescriptivos, las
administraciones publicas se compa-
raron tradicionalmente con aquel mo-
delo ideal en una suerte de intuitivo
benchmarking.

Weber contrapone su modelo, ins*
pirado en varias administraciones
europeas de la época pero muy espe-
cialmente en el Estado prusiano, al
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modelo patrimoninialista anterior en el
que se confundian el patrimonio del
Estado con el del funcionario y en el
que se estaba muy distante de una
sociedad pluralista, democratica,
igualitaria, celosa del Estado de Dere-
cho. Una de las medidas més impor-
tantes de la Revolucién Francesa fue
establecer una serie de principios pre-
cursores de una administracién racio-
nal: la igualdad de los franceses para
el acceso a los cargos publicos, la
supresién del patrimonislismo de los
organismos estatales y el sistema de
compra y venta de los cargos.
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Es interesante verificar que ios
postulados weberianos se mantienen
vigentes en el discurso y en la practi-
ca. Y ver como muchos de ellos nun-
ca estuvieron presentes en el estilo
fatincamericano de administracion.

El tipoideal weberiano merece al-
gunas reflexiones. La primera obser-
vacién es que el tipo ideal weberiano
tiene rafces muy profundas en la
tradicion y en la cultura de Prusia.
Mannheim recuerda® quelas reformas
universitarias que ese pais ejecuté en
los siglos XVl y XIX estuvieron enca-

minadas esencialmente a preparar a

grupos de funcionarios. Laburocracia
prusiana era una amalgama de tipos
sociales heterogéneos, junkers adies-
trados en el gjército, plebeyos de for-
macién universitaria y emigrados
franceses de espiritu aventuroso. La
amalgama produjo un tipo especial de
funcionario publico desinteresado,
con su propia ética y tradicién, apoya-
dos por la ortodoxia luterana.

Las democracias que Mannheim
llama maritimas podian permitirse una
evolucion mas lenta por razones de
una mayor seguridad militar, "lo limitdo
de las oportunidades" y las tradiciones
juridicas diferentes. "En la Gran Bre-

4. Mannheim, Karl. Libertad, poder y planifica-
cidn democrética. México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1953, p. 167. Las reformas
combinaban en diversos grados las ciencias
jurfdicas y las sociales, inclusive la Kamme-
ralwissenschaft(cameralismo}, o versidn ale-
mana del mercantilismo. -Hacia 1740 se
introdujeron en Prusia los examenes (el sis-
tema de méritos"); en 1770 se cred una
"comision de funcionarios"; Austria tomd me-
didas similares durante la segunda mitad del
siglo XVItl.

5. ID, ibid pp. 167-169.
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tafia, por ejemplo, los abogados po-
nentes eran hombres de recursos pro-
pios, que se habian preparado para
interpretar las leyes, bajo sus compa-
fieros de mayor edad y experiencia, en
el King’s Bench mejor que en la uni-
versidad”. Los principios del servicio
civil britanico precisados por sus refor-
madores hace mas de ciento cincuen-
ta afios, suponian en el alto funcio-
nario un nivel cultural y una formacién
familiar propias de la clase alta, que lo
colocaban en un plano casi de igual-
dad con la aristocracia.®

La segunda observacion es la
reaccién frente al patrimonialismo y a
su expresion mas amenazadora, el
sistema de despojos —spoil system—
practicado y defendido por los politi-
cos norteamericanos, especialmente
el Presidente Jackson que, en 1829,
hizo la apologia del sistema. Es el
caso que Weber critica con mé4s fre-
cuencia: "La administracién de tipo di-
letante por politicos de presa, que
segun el resultado de la eleccion pre-
sidencial dejaba cesantes en los Esta-
dos Unidos a centenares de miles de
funcionarios, hasta los carteros, y no
c¢onocia al funcionarios profesional de
por vida, hace ya mucho que ha sido
quebrantada por medio de la Civil Ser-
vice Reform. Determinan esa evolu-
cién las necesidades puramente
técnicas, ineludibles, de la administra-
cién. En Europa, el funcionarismo
profesional basado en la division de
trabajo ha surgido gradualmente en
una evolucion de medio milenio".

En-efecto, ya en 1883 los Estados
Unidos registran la primera reaccion

43



legislativa al sistema de despojos a
través de la Ley Pendleton que dio
origen al sistema de méritos en el Civil
Service. Se establecid, entonces, el
Merit System Protection Board.
Osbomne y Gaebler relatan® que en
1890, Theodore Roosevelt, Woodrow
Wilson y Louis Brandeis declararon
guerra a las magquinas politicas y "en
30 aros transformarcn el gobierno de
los Estados Unidos. Contra la distri-
bucion de empleos gubernamentales:
servicio plblico con concurso, escalas
salariales y proteccién contra la admi-
sion y despido arbitrarios. Contra la
interferencia politica en las obras pu-
blicas, especialmente puentes y tine-
les: autoridades publicas indepen-
dientes. Para limitar el poder de los
jefes locales: divisién de las funciones
administrativas, alcaldes y goberna-
dores fuera del proceso de nombra-
miento para cargos importantes;
eleccion de administradores, jueces y
comisarios de policia. Contra la in-
fluencia politica en la administracién
municipal: administradores urbanos
profesionales. Esfuerzo para evitar
que politicos y burécratas amenaza-
ran el interés colectivo o l0s recursos
de la comunidad®”.

6. Osborne, David & Gaebler, Ted. Reinvent-
ing government. How the entrepreneurial
spirit is transforming the public sector. New
York, Addison-Wesley, 1892, p. 14.

7. D, ibid, p. 15.

8. Le Floch-Fournier, Janine. La modernisation
de la fonction publique. In; Colloque de Ce-
risy. Le service public? La voie moderne.
Paris, LHarmattan, 1985, p. 167.
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La critica al tipo ideal weberiano

Todos estos logros se tornan, a la
larga negativas. Osborne y Gaebler
critican e cambio porque, afirman, "al
dificultar el desvio de dinero, torné im-
posible administrarlo; al adoptar exa-
menes de seleccion, introdujo la
mediocridad en |a fuerza de trabajo; al
imposibilitar 1a demisién de funciona-
rios, proporciond estabilidad a los me-
diocres. Al controfar virtualmente
todo, pasé a ignorar los resuitados. El
resultado fue el gobierno con un ethos
especial: gobierno lento, ineficiente,
impersonal".”

Similar c¢ritica viene de Francia,
donde se denuncia las practicas que
han tornado rigido el sistema: compar-
timentalizacion de servicios, mal uso
de las competencias, desconfianza
respecto a las iniciativas de los agen-
tes, falta de responsabilidades, dialo-
go social insuficiente, mal conoci-
miento de las necesidades.®

Debe recordarse, sin embargo,
gue uno de los presupuestos del tipo
ideal weberiano era la de una situacion
de bienestar econémico que permitie-
ra la adecuada remuneracién del ser-
vicio civil. Como bien recuerda
Theobald, si bien Weber ha prestado
mucha atencién a la gradual penetra-
¢ion de procedimientos y formas de
pensamiento racionales en la organi-
zacién social e industrial, también in-
sistié en que las ideas no arraigan sino
hay un cambio econdémico subyacen-
te. "Consecuentemente, la racionali-
zacion de las estructuras administra-
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tivas solo puede ser consolidada
cuando existen ciertas condiciones
materiales: un criterio clave es la ha-
bilidad -del centro para apropiarse a
través de la tributacién de montos
substanciales de riqueza material.
Para Weber y otros, se alcanza un
punto crucial del desarrollo adminis-
trativo cuando el centro puede pagar
a los servidores publicos un salario
regular. Sélo se puede institucionali-
zar firmemente la disciplina y el control
asociados con el servicio publico pro-
fesional cuando esta condicién ha sido
alcanzada".’

Los desafios al modelo en cues-
tién son de toda indole: tecnoldgicos,

econdémicos, politicos. Ello conduce a
los cambios estructurales: disminu-
cién de las jerarquias intermedias, re-
calificacion de los empleos en con-
tacto con el publico, rol diferente de los
cuadros superiores.

La nueva gerencia publica
y los obstéaculos
para su implantacion

Los postulados del plan de refor-
ma del gobierno americano fuercn
ampliamente difundidos entre los
agentes publicos y son los siguientes:

9. Theobald, Robin. Globalization and the resurgence of the patrimonial state. International Review
of Administrative Sciences No. 3, Sept. 1995, vol. 61 (1995), 424.
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Puede afirmarse que ellos son
una sintesis simplista de todos los
enunciados de la moderna administra-
cién publica. La idea general subya-
cente es que la eficacia del sector
publico puede ser aumentada por la
aplicacion de técnicas y valores del
sector privado, tales como reducir el
peso de reglas y procedimientos para
permitir una mayor iniciativa, aumen-
tar la responsabilidad de los escalones
subordinados y la influencia de los
clientes."”

Segln Peters, en algunos palses
las técnicas de management han sido
aplicadas como es el caso del progra-
ma Next Steps del Reino Unido, del
programa de mejoras de la gestion
financiera (Financial Management Im-
provement Programme) de Australia,
el programa de! Canada (/mproving
Managerial Authority and Accountabi-
fity) y la corporization de Nueva
Zelandia.

El mismo autor afirma que ello no
ha ocurrido en los Estados Unidos
donde los cbstaculos para la introduc-
cién de tecnicas de managementen la
administracién plblica estan dados
por la cultura politica (la administra-
¢ién no tiene mucha autonomia en la
fijacién de objetivos y determinacion

10.Peters, B. Guy. L'échec du "mamagérialis-
me” dans une societé managériale: la ges-
tion du secteur public aux Etats-Unis. Revue
Frangaise d'administration publique No. 70,
avril-juin 1994, p, 284,

11.1d., ibid, p. 285.

12.1bid, p. 287.

13.Metcalfe, Les & Richards, Sue. [mproving
public management. London, European Ins-
titute of Public Administration/Sage, 1990, p.
53.
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de medios; no se reconoce la utilidad
de la administracion para resolver pro-
blemas sociales; se considera que la
administracién es muy influida por in-
tereses particulares y que sus decisio-
nes no se inspiran en el "interés
publico™); el conirol minucioso del
Congreso sobre la administracién fe-
deral {las comisiones y subcomisiones
del Congreso perderian gran parte de
su poder si se adoptasen las técnicas
modernas de presupuestacion; el
Congreso no ayuda a la administra-
cién: en el programa para la alta ge-
rencia publica (SES), s6lo se autorizé
el 10% del dinero necesario para la
mejora de las remuneraciones); el pre-
sidente y sus auxiliares interfieren en
los detalles de la gestién de fos orga-
nismos pﬂl:)licos.1

El problema radica en que la racio-
nalidad y la propia esencia de la acti-
vidad estatal difiere de la gestién de
empresas. La relacion de las organi-
zaciones gubernamentales con sus
publicos no es la de un proveedory un
cliente, advierte Metcalfe."® La geren-
cia piblica abarca dependientes, ciu-
dadanos, proveedores, reclusos,
contribuyentes, receptores de benefi-
cios y subsidios asi como clientes. La
proximidad no es siempre una carac-
teristica deseable para estas relacio-
nes. La cuestion importante para la
gerencia pablica es disefar apropia-
dos relacionamientos entre las organi-
zaciones y sus publicos.

Przeworski tiene una vision simitar
cuando afirma que "fas burocracias
publicas son diferentes de las firmas
privadas en un aspecto fundamental
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que abre la posibilidad de una mas
efectiva supervisién. Los servicios del
Estado son producidos y ejecutados
por uan burocracia cuyos miembros
son indicados por politicos. Deallique
el control de los ciudadanos sobre la
burocracia s6lo pueda ser indirecto,
pues las instituciones democraticas
no contienen mecanismos que permi-
tan a los ciudadanos sancionar direc-
tamente las acciones legales de los
burdcratas. A lo sumo los ciudadanos
pueden considerar el desempefio de
la burccracia cuando sancionan a los
politicos electos. {...) Por lo tanto, aun-
que se supone que ia burocracia
estatal proporciona servicos a los
ciudadanos, ella es responsable
ante los politicos {u otros cuerpos in-
dicados por politicos, tales como los
tribunales o las agencias de supervi-
sion administrati\.ra).1 4

En la refacién agente-principal, el
principal de los burécratas es el politi-
coy no el ciudadano. Osborne ¢coingi-
de con ello cuando sefiala que en el
gobierno la prueba definitiva para los
administradores no s un producto o
una ganancia sino la reaccidn favora-
ble de los politicos electos. Como és-
tostienden a ser motivados por grupos
de interés, los administradores pubili-

14, Przeworski, Adam. On the design of the
State: a principal-agent perspective. In: Bra-
sil. Ministério da Administragao Federal &
Reformna do Estado. Papers apresentados
a0 Semindrio "A reforma do estado na Amé-
rica Latina e no Caribe. Rumo a una admi-
nistragao publica gerencial”. Brasflia, 16-17
de maio de 1996, p. 19.

15.0sborne, op. cit.,, p. 21.

186. fbid. p. 257.

17.1bid., p. 22.
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cos, al contrario de los gerentes de
empresas, precisan incluir los grupos
de interés en su ecuacion.”

Ciertas técnicas, como la planifi-
cacion estratégica son de dificil aplica-
cién a la gerencia publica pues ella
presume una racionalidad diferente a
la que existe en ef gobierno. General-
mente, sefiala el mismo autor, los po-
liticos poco se preocupan con lo que
va a ocurrir después de la proxima
elecciéon. "Como dijo cierta vez un
asistente del alcalde de Nueva York:
planificacién de corto plazo es el titular
del New York Post de esta tarde; el de
targo plazo, el titular del New York
Times de mafiana".'®

De alli gue un gobierno democra-
fico y abierto tenga movimientos mas
lentos, comparados a los de las em-
presas cuyos administradores pueden
tormar decisiones répidamente a puer-
tas cerradas. "La misién fundamental
del gobierno es "hacer el bien", no
"hacer dinero”. "’

Ya en 1976, Oscar Oszlak plan-
teaba certeramente la forma en que la
burocracia adopta decisiones respec-
to a las demandas provenientes de la
sociedad civil. Segin ese autor, el
proceso decisorio se halla sujeto a
restricciones normativas, estructura-
les y comportamentales, las que cons-
tituyen premisas para la accién
vinculadas entre si por ser desagrega-
ciones racional-formales del "interés
general" de la sociedad. Este se tra-
duce en un sistema normativo que
regula la accion de los actores e insti-
tuciones sociales. La burocracia,
como institucién mediadora entre ¢l

47



interés general encarnado en el Esta-
do y los intereses particulares de la
sociedad civil, se estructuray compor-
ta en funciéon de aquellos elementos
del sistema normativo que le son
aplicables.®

Agreguemos a ello el tono poli-
tico contemporaneo que proporciona
Mario Cuomo, gobernador de Nueva
York cuando prescribe: "La obligacion
del gobierno no es prestar servicios al
publico, sino garantizar que ellos sean
prestados™.®

Criterios para la reforma

Cuales serian, entonces, las pau-
tas para la accion que nos proporciona
la experiencia comparada? En primer
lugar, definiciones precisas, como los
que proporciona el Parlamento britani-
co para poder exigiry evaluar laaccion
de los 6rganos gubernamentales.

Ello se completa con nociones de
gerencia publica moderna como las
que aporta Metcalfe:

Gerencia responsable (account-
able management): Si administrar es
asumir la responsabilidad por el de-
sempefio de un sistema, los gerentes
pueden delegar las responsabilidades
de implementacién pero no pueden,
legitimamente, abdicar de la respon-
sabilidad. Los gerentes no s6lo ope-

18.0szlak, Oscar. Teoria de la burocracia esta-
tal. Buenos Aires, Paidos, 1984, p. 269.

19. Tolchin Martin. More cities paying industry to
provide public services. New York Times
28/05/85, p. D17.

20. Metcalfe, op. cit., p. 37.
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ran en un marco de objetivos; como
orientadores (pathfinders) y solucio-
nadores de problemas (problems-
solvers), ellos participan en definir lo
que es alcanzable y en aceptar res-
ponsabilidades por alcanzar resulta-
dos. "Si la gerencia, en general, signi-
fica hacer cosas a través de otros,
gerencia publica quiere decir hacer
cosas a través de otras organizacio-
nes. Conducir las actividades de sis-
temas compuestos de varias organi-
zaciones interdependientes es uno de
los desafios distintivos de la gerencia
publica"2°

Responsabilidad: Los gerentes
publicos "operan en un marco de res-
ponsabilidad destinado a asegurar
que la autoridad y los recursos son
adecuadamente utilizados. Esa fun-
cién no puede ser librada a las buenas
intenciones y al espiritu publico de mi-
nistros y funcionarios. En términos
generales, la funcién de responsabili-
dad (accountability) es mantener el
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desempefio organizacional de acuer-
do a las normas".?!

Y, finaimente, plantear rumbos
precisos de accidn, como los que sur-
gen de los debates sobre la funcién
plblica en Italia.®® En ese pa’s, se
tomaren medidas destinadas a actuar
contra las debilidades tradicionales de
la administracién: falta de eficacia y
baja productividad, rigidez y burocra-
cia en la gestion de personal, distribu-
cidn irracional de efectivos entre
sectores de la administracién y areas
geogréficas, predominio del espiritu
burocratico en la cultura y en el rol de
los dirigentes, tendencia de la esfera
politica a invadir el campo de las deci-
siones administrativas. Para contra-
rrestarlas, las normas y 10s convenios
colectivos han establecide medidas
destinadas a:

o Introducir algunos elementos de
gestién privada en el sector publi-
co, tales como el trabajo a tiempo
parcial {con reduccién de la remu-
neracion), y el abandono delatra-
dicional desconfianza hacia los
"contratados", asi como la movili-
dad de los empleados entre dife-
rentes sectores de la adminis-
tracion y la vinculacién de las re-
muneraciones a la productividad.

o Revisarlos efectivos enbase alas
necesidades funcionales reales, a
fin de estimular la eficiencia y la
productividad. En este sentido, se

21.ibid, p. 42.

22, D'orta, Carlo. ltalie: Ja modernisation de la
fonction publique. Revue Frangaise d’Admi-
nistration Publique, No. 55, Juil./Sept. 1990,
p. 447.
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han implementado y financiado
proyectos-objetivo y proyectos-pi-
loto en dominios particulares de la
administracién: catastro, rentas,
jubilaciones, medio ambiente, bie-
nes culturales, etc.

o Reformar el periil de los dirigentes
procurando que dejen de ser jefes
burocraticos y pasen e ser geren-
tes. Para elio se otorga a los di-
rectores generales poderes exten-
sos de gestion de personal y
atribuciones plenas y auténomas
en materia de gastos. A ello se
vincula un sistema de evaluacion
de gestién confiado a grupos inter-
nos o a las agencias especializa-
das externas. Si el resultado es
negativo, el dirigente puede ser
suspendido temporariamente o
separado de! cargo.

Los impactos sobre el cuerpo
de agentes publicos

En todos los ejemplos menciona-
dos, la accién incidié basicamente so-
bre los agentes publicos, sea para
motivarlos, sea para despedirlos.

En los Estados Unidos, los agen-
tes publicos fueron el primer blanco
del programa "Reinventando el Go-
biermo” que establecié una meta de
reduccion del empleo publico de
252.000 agentes, luego elevada por €l
Congreso - a 272.900, lo que equivale
a alrededor de 1/8 de los efectivos. El
Servicio Civil Britanico se redujo aun
mé&s, cerca del 30%, en los quince
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afos de las reformas Thatcher-Major.
Las reformas a menudo condicionaron
la estabilidad e introdujeron recom-
pensas financieras. Cambio la propia
naturaleza del trabajo gubernamental
¥, en el proceso, la moral de los
empleados del gobierno sufrié con
frecuencia.

E! modelo britanico y el de Nueva
Zelandia, exigieron mejores resulta-
dos junto con incentivos para alcan-
zarlos y transfirieron muchos pro-
gramas gubemamentales al sector
privado o a nuevas agencias det go-
biernc. Las viejas perspectivas de un
solo sistema de servicio civil para la
totalidad del gobierno, dieron lugar a
sistemas mas flexibles con responsa-
bilidad delegada por ia agencia central
del servicio civil a los administradores
de cada agencia. Trabajo individuali-
zadoy contratos de desempefio reem-
plazaron los sistemas basados en la
norma y el proceso. En Gran Bretafia
ios sindicatos de trabajadores guber-
namentales cambiaron él foco de la
representacion amplia hacia la defen-
sa del lugar de trabajo.?

El Australia, |a reforma del servicio
civil ha sido mucho mas central y ha
focalizado "desarrollar el principal re-
curso del servicio publico: su gente”.

23.Ketlt, Donald F. The global revolution:
reforming government sector management.
In: Brasil. Ministéric da Administragao Fede-
ral e Reforma do Estado. Papers apresenta-
dos ao Semindrio "A reforma do Estado na
América Latine e no Caribe. Rumo a una
administragao publica gerencial”. Brasiia,
16-17 de maio de 1996, p. 54.

24, Australia, Public Service Commission. A
framework for human resource managernent
in the Ausiralian public service. p. 1.
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El sisterna "procura poner el foco en el
desempefio individual y adicionar va-
lor a lo que ellos hacen, ayudando asi
a que las personas alcancen ¢l objeti-
vo desuagenciay mejoren permanen-
temente el desempeiio de ia mis-
ma"?* Se establecié una distincion
entre "hacer que los administradores
administren" y "permitir que los admi-
nistradores administren". Los austra-
lianos se concentraron en mejorar las
capacidades de sus gerentes a través
de la capacitacién y reformular el sis-
tema de Servicio Civil para incentivar
el desempefio.

La novedad que surge con perfiles
claros, es la de un espacic publico
intermedio entre el Estado vy el indivi-
duo. Muchas funciones que el Estado
se habia reservado tradicionalmente
son asumidas progresivamente por
asociaciones civiles que cumplen fina-
lidades publicas. La transformacion
de la funcién pablica debe tener en
cuenta esa realidad, pues las activida-
des publicas no son mas area exclusi-
va del Estado. Como afirma
Theobald, "cuanto mas nos aproxima-
mos a la era industrial, mas la socie-
dad civil se expresa a través de
organizaciones formales altamente
institucionalizadas tales como sindica-
tos, asociaciones profesionales, parti-
dos politicos independientes, grupos
de interés y otras asociaciones volun-
tarias. Dichos grupos jugaron un rol
crucial no sélo en el surgimiento de la
democracia moderna como en el del
estado capitalista de bienestar —un
sistema en el cual el Estado, al propo-
nerse asegurar el nivel de vida de las

enero-diciembre/1995



masas, genera confianza en el carac-
ter publico del Estado: que el estado
existe para servir a la sociedad. Un
estado patrimonialista o neo-patrimo-
nialista, por el contrario, solo sirve los
intereses que son lo suficientermente
poderosos para conquistar el control
sobre 6%

El perfil exigido del funcionario pu-
blico no tiene, en verdad, nada de
nuevo. Sus caracteristicas estan ex-
plicitas en el tipo ideal weberiano;
cambid el contexto de actuacion pero
su responsabilidad sigue igual o au-
mentada. Nada mds actual que las
palabras ¢on que Greaves calificaba,
en 1947, las caracteristicas requeri-
das "las cualidades que mas urgente-
mente se necesitan en el funcionario
del Estadodel siglo XX" son: "iniciativa
y espiritu emprendedor, originalidad y
una mente constructiva, comprensién
humana e ideas democraticas, prepa-
racion cientifica y ciertos conocimien-
tos en ciencias sociales".?®

Concepto de funcién publica

Nocion de funcion publica

Uno de los conceptos mas solida-
mente afianzados en la tradicién de
los ordenamientos legislativos es el de

25.Theobald, op. cit. p. 426.

26.Greaves, H. R. C. The Civil Service in the
Changing State. Londres, 1947.

27.Auby, J. M. y J. B. Droit de la fonction publi-
que. Paris, Dalloz, 1991, p. 3 vy ss.
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funcién publica. Como veremos, tam-
bién esta nocién esta en debate.

Entiéndase por funcion pablica el
conjunto de personas gue ocupan a
titulo profesional un empleo asalaria-
do al servicio de personas publicas y
estan sugetas a un estatuto de derecho
pablico.#”

Segun Auby es posible diferenciar
cuatro aproximaciones a dicho con-
cepto: 1} en sentido organico: conjun-
to del personal de la administracion; 2)
también en sentido organico, conjunto
de agentes que no estan sometidos al
derecho laboral comin y gue estan
sujetos a un estatuto de derecho pu-
blico, 0 aun de la categoria mas estric-
ta de funcionarios civiles; 3) en sentido
formal: régimen juridico aplicable al
conjunto del personal administrativo
(si éste comprende a los estatutarios
y a los sujetos al derecho laboral; o
conjunto de reglas aplicables a los
agentes de derecho publico) 4) en
sentido material: actividad consis-
tente en colaborar de manera perma-
nente y a titulo profesicnal con la
accion de las personas publicas de la
administracion.

En la tradicién juridica latinoame-
ricana todos esos puntos de vista son
aplicados al cuerpo de funcicnarios
publicos y a su funcién, aungue la
tltima —actividad de colaboracién con
la administracion- es la que se utiliza
mas frecuentemente.

Obsérvese que, en general, el
concepto de funcion publica excluye a
todos los servidores que no estan bajo
régimen estatutario. En este punto
radica la discusién contemporanea: si
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las funciones publicas pueden ser
gjercidas por instituciones o personas
ajenas a la propia estructura estatal,
cabria incluir a dichas personas en el
concepto de funcidn pablica. Ello tie-
ne importancia, entre otros aspectos,
enloque hace alaresponsabilidad del
Estado por los actos que cumplen las
organizacionesy personas que actien
en su representacién.

Concepto de funcionario publico

Tradicionalmente se ha conside-
rado funcionario pl’Jinco28 a todo indi-
viduo que ejerce funciones piblicas en
una entidad estatal, incorporado me-
diante designacién u otro procedi-
miento legal.?® Se trata de una
definicién amplia, no siempre acepta-
da por las legislaciones nacionales
suelen restringir el concepto al perso-
nal estatutario. Excluyen, asi, a los
contratados v a los que estéan sujetos
al régimen de derecho laboral coman.

Segun Sayagués Laso, los ele-
mentos esenciales de lafigura son: "a)
gjercicio de funciones publicas (admi-
nistrativas, legislativas o jurisdicciona-
les, agentes politicos, funcionarios de
carrera, transitorios y accidentales,

28. Utilizamos indistintamente, y como sinéni-
mos, los términos funcionarios plblico, servi-
dor publico, agente publico y empleado
pUblico. Lalegislacién de los paises de Amé-
rica Latina usa esas palabras con significa-
dos algunas veces diferenciados.

29.Sayagues Laso, Enrique. Tratado de Dere-
cho Administrativo. vol. |, 6a. ed., Montevi-
deo, Fundacién de Cultura Universitaria,
1988, p. 262.

30.Auby, op. dit,, p. 28-31.
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mediante retribucidn 0 meramente ho-
norarios; b} la actividad debe prestar-
se en entidades estatales, es decir,
incorporados a ellas (por designacién,
eleccién, etc.); ¢) la prestacidén debe
realizarse en una entidad estatal”.

De estas definiciones, y teniendo
en cuenta las consideraciones efec-
tuadas en el capitulo anterior, surge
que este concepto —aun plenamente
vigente en |a legislacién y en Ia juris-
prudencia— es discutible.

En el siglo XIX ya se efectuaba la
distincion entre agente pablico vy
agente privado segun se ejercieran
funciones de autoridad con poderes
de comando {estatuto de derecho pu-
blico) o funciones de gestién {derecho
privatdo).30

La Ley francesa del 14 de setiem-
bre de 1941 establecia que no serian
ocupados por agentes publicos: los
empleos que no correspondan al obje-
to propio del servicio publico o, en
otras palabras, los empleos que por su
naturaleza son andlogos a los em-
plecs privados. Los auxiliares del Es-
tado, categoria que incluye al personal
de limpieza porteros, choferes, ascen-
soristas, obreros, pasaron a ser esta-
tutarios por decreto del 12 de abril de
1948,

En Francia, la jurisprudencia vy,
mas recientemente, la Ley permite es-
tablecer la calificacion de funcionario
de conformidad a cuatro criterios fun-
damentales: nombramiento por acto
administrativo unilateral; integracion a
un cargo permanente; titularidad de un
grado de la jerarquia administrativa;
participacion directa en un servicio pl-
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blico. El Articulo Il de laLeydel 11 de
enero de 1984 da esa denominacidn a
jas personas nombradas en un cargo
permanente, a tiempo completo y
como titulares de un grado de la jerar-
quia administrativa.

Ello coincide con el concepto ela-
borado en Alernania donde se consi-
dera que los principios estructurales
del funcionariado profesional datan de
la ley imperial de 1873: relacidén de
servicio fundamentada en un acto de
soberania, prueba de aptitudes por
medio de examen, estabilidad vitali-
cia, obligacién de cumplir as atribucio-
nes de la funcién y obligacién de
discrecion profesional, prohibicion de
ejercer ofras actividades, derecho al
tratamiento, al rango y al titulo.>*

Esas son las caracteristicas que
inspiraron a Max Weber para construir
su tipo ideal:

"Frente a todo (sistema patrimo-
nial-feudal) se sittla ahora el desa-
rrolto del funcionarismo moderno
en uncuemo de trabajadores inte-
lectuales altamente calificdados y
capacitados profesionalmente por
medio de un prolongado entrena-
miento especializado, con un ho-
nor de cuerpo altamente desarro-
llado en interés de la integridad,
sin el cual gravitaria sobre noso-
tros el peligro de una terrible co-
rrupcidn o de una mediocridad
vulgar, que amenazaria al propio

31.Kdnig, Klaus, Von Qertzen, Hans Joachim &
Wagener, Frido. L'administration publique
en Républigue Fédérale dAllemagne. Paris,
Economica, 1983, p. 323.

32.Weber, Max, op. cit., p. 1068.
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tiempo el funcionamiento pura-
mente técnico del aparato estatal,
cuya importancia, mayormente
con una socializacién creciente,
ha ide aumentando sin cesar y
seqguira haciéndolo.

La adrninistracién de tipo diletante
por politicos de presa, que segun
el resultado de la eleccion presi-
dencial dejaba cesantes en los
Estados Unidos a centenares de
miles de funcionarios, hasta los
carteros, y no conocia al funciona-
rio profesional de porvida, haceya
mucho que ha sido quebrantada
por medio de la Civil Service
Reform.

Determinan esa evolucién las ne-
 cesidades puramente técnicas,
ineludibles, de la administracion.
En Europa, el funcionarismo pro-
fesional basado en la divisidn
de trabajo ha surgido gradual-
mente en una evolucion de medio
milenio". >
Para la doctrina brasilefta, son
servidores publicos "todos aguellos
que mantienen con el poder publico
relacién de trabajo, de naturaleza pro-
fesional y caracter no eventual, en vin-
culo de dependencia". Ese concepto
comprende al personal estatutarico y a
los sujetos al derecho laboral comuin.
Los funcionarios son los ocupantes de
cargos creados por Ley en los érganos
de administracion central y en las en-
tidades descentralizadas dotadas de
personeria juridica de derecho pibli-
co. Los empleados son, principal-
mente, los servidores de las empresas
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estatales. Habra empleades cuando
haya contratados g)ara gjercer funcio-
nes temporarias.3

El polémico Régimen Juridico Uni-
co de los Servidores Piblicos Civiles
del Gobierno Federal, Entidades Des-
centralizadas y Fundaciones Publicas
Federales (Ley 8.112del 11 de diciem-
bre de 1990), que el Congreso Brasi-
lefio sanciond en cumplimiento de las
disposiciones de la Constitucién de
1988 establece que "servidor es la
persona legalmente investida en car-
go publico” (Art. 2) y que "cargo publi-
co es ¢l conjunte de atribuciones vy
responsabilidades previstas en la es-
tructura organizacional que deben ser
confiadas a un servidor" (Art. 3).

La reforma constitucional que fue
aprobada por la Camara de Diputados
con fecha 9 de abril de 1997 elimina la
obligacién de un régimen tnico para
todos los funcionarios. Cada esfera
de gobierno podra adoptar mas de un
régimen, inclusive el del derecho labo-
ral comin.

33. Dallari, Adilson Abreu. Regime constitucio-
nal dos servidores publicos. Sao Paulo, Ed.
Revista dos Tribunais, 1992, pp, 14-15.

34.Para una mas amplia descripcién de los sis-
temas de empleo publico ver: Larzul, Tanne-
guy. La fonction publique. Paris, La
Documentation Frangaise/ Documents d'étu-
des, 1992 y Quermonne, Jean-Louis. La
organizacién administrativa del Estado. Bar-
celona, Escola d’Administracién Pablica de
Catalunya, 1995.
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Sistemas de empleo plblico

Las formas elegidas por los diver-
$0s paises para organizar sus cuadros
administratives pueden ser agrupadas
en dos grandes sistemas:>*

e Sisterna de empleo: se recluta al
funcionario para ocupar un puesto
determinado en el que se manten-
dra, en principio, tanto tiempo
como dure su servicio en la admi-
nistracién publica. La persona es
escogida en funcion de las cuali-
dades que supone dicho empleo.
Implica un analisis del puesto de
trabajo, de las tareas a realizar y
de las responsabilidades del
agente. Esta vinculado a la admi-
nistracion por contrato y su situa-
cién es precaria porque depende
de la suerte reservada al empleo.
En principio no hay carrera.

e Sistema de carrera: el funcionario
no es reclutado para un empleo
determinado sino para un cuerpo
donde podra ocupar varios em-
pleos. Consecuencias: recluta-
miento, en principio, por concurso;
el agente estid en una situacidn
objetiva, legal y reglamentaria, es
decir, no contractual; su situacién
evoluciona a to largo de la carrera,
a través de ascensos, mejoras de
remuneracion, etc. Esta concebi-
do de manera que el funcionario
‘dedique toda su vida profesional a
la administracién y aporta un mini-
mo de garantias en cuanto a esta-
bilidad en el empleo y posibilida-
des de promocion.
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Los Estados Unidos utilizan el sis-
tema de empleo. La calificacién re-
querida para ocupar ef puesto debe
responder a una job description. Este
andlisis lo realiza el jefe de servicio
bajo el control-de la Office of Person-
nel Management. La complejidad de
las administraciones ha hecho nece-
sario el reagrupamientc de los em-
plecs en clases que a su vez son
agrupadas en series. Cada clase ©
serie estaré afectada por un coeficien-
te de remuneracion, cada empleo una
vez clasificade se corresponde con
una remuneracién determinada. El
Office of Perscnnel Management ela-
bora estos niveles salariales que son
adoptados por et Congreso, teniendo
como referencia empileos compara-
bles del sector privado.

La especializacion de las tareas
no siempre impide el acceso a otro
puesto, sobre todo a nivel de altos
funciconarios. Lareforma de 1978, que
instituyd el Senior Executive Service,
introdujo un factor de evolucién.®®

De acuerdo con Osbome, en la
practica se observan comportamien-
tos habitualmente imputados al siste-
ma de carrera. Asi, por ejemplo, nota
que la mayoria de los sistemas de
personal del gobierno americano deri-
van del Estatuto Federal del Servicio
Plblico Civil, de 1883. El Manual Fe-
deral de Recursos Humanos tiene
8000 paginas. Los cargos en el servi-
cio publico civil son clasificados segun
un plan de carrera, en el cual el pago

35.Quermonne, op. cit., p. 124.
36.0Osborne y Gaebier,

enero-diciembre/1995

se relaciona con fa antigliiedad y no
con el rendimiento. Las promociones
son controladas por el departamento
de personal y no por el administrador
y muy raramente guardan alguna
relacion ¢on el desempefico del
emplealdo.36

Debe agregarse que la importan-
cia de los gobiernos municipales y es-
taduales en el contexto del funcio-
narismo publico norteamericano es
decisivo. Se considera que el 80% de
los agentes pulblicos trabajan fuera de
la administracién federal.

El sistema de carrera ha sido
adoptado por la mayoria de los paises
curopeos y latinoamericanos, asi
como por el Japon.:

En Francia, el agente publico, una
vez ingresado, se convierte automati-
camente en miembro de un cuerpo o
de un grado jerarquizado, con voca-
cién de ocupar empleos de diferente
nivel en los que transcurrird su vida
profesional, superando diferentes gra-
dos y ocupando diferentes puestos.
Implica que el funcionario sea contra-
tado en base a ciertas cualidades es-
pecificas: tener un minimo de
vocacidn, superar un concurso, po-
seer una formacién apropiada, tener
sentido del interés general. Establece
ta distincién entre grado y puesto.*” Ei
grado es el titulo que confiere a sus
beneficiarios atributos para ocupar
uno de los empleos que le estd reser-
vado, Perono todos los empleos es-
tan reservados aftitulares de un mismo
grado. El grado pertenece al agentey
el puesto ala autoridad administrativa,
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Ello genera algunas rigideces que
perjudican la eficiencia del sistema: la
preeminencia estatutaria del grado so-
bre el empleo, que banaliza las funcio-
nes realmente ejercidas y hace dificil
la emergencia de oficios; la ausencia
de un verdadero sistema de sanciones
y recompensas gue permita retribuir,
de manera transparente, los desem-
pefios individuales; el desarrollo de la
carrera que escapa largamente de la
voluntad del responsable jerarquico
directo pues responde a las exigen-
cias de organizacién de los Cuerpos.

En Francia se ha propuesto reser-
var el sistema de carrera a los que
realizan funciones tipicamente estata-
les (defensa, policia, diplimacia, justi-
cia, finanzas) y dejar el resto en el
sistema de empleo.

En Alemania se establece una dis-
tincidn entre los "funcionarios de por
vida" (de carrera) y los "temporales",
"en practica” y contractuales. Estos
alitimos constituyen la mitad de los
efectivos federales.

En Esparia el sisterna esta regido
por la Ley de Medidas para la Reforma
de la Funcién Pablica, de 2/8/1984.

El Japdn dispone de una depen-
dencia nacional, el Jinji In compuesta

38.Crozier, Michel. Cdmo reformar al Estado.
Tres paises, tres estrategias: Suecia, Japon
y Estados Unidos. México, Fondo de Cultura
Econdémica, 1992, pp. 29, 83y 84.

39. Alvarez Alvarez, Julian. La carrera adminis-
trativa en Espafia. Referencias a la carrera
administrativa en Gran Bretafia y Francia. In:
Administracién de Personal y Carrera Admi-
nistrativa en América Latina. Memoria del
Seminario Internacional. Quito, Direccién
Nacional de Personal/ALAP/CLAD/ILPIS,
1986, p. 141.
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de tres miembros, limitado al dominio
juridico reglamentario y asuntos de re-
muneracion. Organiza los concursos
y tiene una accién limitada en materia
de capacitacion y estimulo.

En este pais no se aplican contro-
les de calidad a la administracién pu-
blica pues se considera que éstos no
toman en consideracion el interés del
cliente y se correria el riesgo de reple-
garse a concepciones corporativas.
Se prefieren las practicas tradiciona-
les de participacién. Cada ministerio
administra su personal. Cada uno re-
cluta de la lista de resultados de los
concursos de la Jinji Iy administra su
carrera funcional.

Sequn Crozier, las caracteristicas
del sistema japonés son la unidad de
las reglas que se aplican a los funcio-
narios, la independencia de la autori-
dad que las aplica, el principio de
carrera, el reclutamiento por concurso,
la estabilidad del empleo y la neutrali-
dad de los funcionarios.*®

La carrera es, pues, unacarac-
teristica inherente a este sistema.
Puede definirse como el "itinerario es-
pecifico y personal que recorre un
empleado del estado tras su ingreso
en el servicio plblico mediante un.pro-
cedimiento de concurso, recorrido que
se efectla gracias a una serie de su-
Cesivos ascensos O promociones su-
jetos a reglas generales e imperso-
nales contenidos en textos legales y
reglamentarios".39

El Reino Unido tiene un régimen
propio en el que es posible verificar
elementos de los dos sistemas. Los
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principios basicos del Civil Service
son: acces0 abierto y transparente,
promocién por mérito, integridad,
objetividad e imparcialidad; y no-
politizacién.

Sobre esta Uitima caracteristica,
Metcalfe considera que "la nocién de
que los servidores publicos son politi-
camente neutrales, anénimos y agen-
tes sin poder de la voluntad ministerial
esta muy lejos de la realidad de la vida
administrativa contemporanea".*®

Esa constatacién pone de relieve
la paradoja en que se debaten los
cuadros de la administracion publica.
Como bien se ha sefialado, "la demo-
cracia genera el dilema de la burocra-
ciay delosburdcratas que lamanejan,
porque las reglas democraticas son
contradicterias en si y ponen a la bu-
rocracia en una doble amarra. De
acuerdo a esas reglas, se espera que
la burpcracia sea al mismo tiempo in-
dependiente y subserviente, respon-
sable por sus propias acciones y
sujeto a responsabilidad ministerial,
politizada y no poiitizada al mismo
tiempo®. !

El régimen estatutario

Estatuto del funcionario publico

Uno de los elementos esenciales
del sistema de carrera es la existencia

40. Metcalfe, op. cit, p. 47.

41.Etzioni-Halevy, Eva. Bureaucracy and
Democracy. London, Routledge & Kegan
Paul, 1985. Cit. por Metcalfe, p. 42.

42, Siedentopf, Heinrich. La fonction publique.
In; Kénig, Klaus et alii, op. cit,, p. 323.
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de una norma, ¢ conjunto de normas,
que regulan la situacién funcional y la
actividad profesional del servidor po-
blico. Las definiciones basicas y la
reglamentacidn de sus derechos y
obli- gaciones son la materia primor-
dial del estatuto. El mismo introduce
una distincién clara con el resto de los
trabajadores del pais que estan suje-
tos habitualmente a [as normas y prin-
cipios del derecho laboral o derecho
del trabajo.

La idea de un estatuto general ¢o-
mienza en Alemania en el siglo XVIII
cuando el "servidor del sefnor" se
transforma en "servidor del Estado'.
La codificacién del derecho prusiano
de 1794 contiene por primera vez las
reglas esenciales de la situacién juri-
dica de los funcionarios: fija las condi-
ciones de reclutamiento, de ejercicio
delas funciones, las fronteras del ejer-
cicio de los derechos y obligaciones
privados, asi comao la proteccidn con-
tra el despido arbitrario. Esta codifica-
cion contiene la primera descripcién
general de la misién de los funciona-
rios: ellos estan encargados de asegu-
rar "la seguridad, el orden y la
prosperidad del Estado™; son objeto
"de una obligacion particular de
lealtad y obediencia hacia el jefe de
Estado". La Ley Imperial de 1873
refuerza esos principios cuando el
gobierno de Bismarck se impone en
el Reichstag a una mayoria liberal
que queria suprimir el estatuto de
los funcionarios vy reemplazar el
principio de subordinacién por los de
responsabilidad y madurez de cada
funcionario.*
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Elestatuto defa funcién pablica no
es, pues, un accidente legislativo, una
simple peripecia, es el soporte de una
tradicién de cerca de mil aflos que
instituye una funcién publica de esen-
cia teocratica cerrada a la diferencia-
cién individual.*?

Los antecedentes franceses son
la Ley del 19 de marzo de 1834 sobre
la situacién de los oficiales de los gjér-
citos de tierra y mar, la Ley de Finan-
zas del 22 de abril de 1905 y la Ley del
Estatute General de los Funcionarios
del Estado del 19 de octubre de 1946.
Este se completa conla ordenanza del
4 de abril de 1959 que lo adecia a la
nueva distribucion de competencias
legislativas y reglamentarias estable-
cida por la Constitucidn det 4 de octu-
bre de 1958.

La legistacién vigente sélo se apli-
ca a "las personas que, nombradas en
un empleo permanente son fitulares
de un grado de la jerarquia de las
administraciones centrales del Esta-
do, de los servicios exteriores, o de los
establecimientos plblicos del Estado”
(esto significa mas o menos 2/3 de los
agentes del Estado). Esta compuesta
porlaLey del 13 dejulio de 1983 sobre
los derechos y obligaciones de los fun-
cionarios, lasLeyesdel 11 deenero de
1984 (funcion publica del Estado), 26
de enero de 1984 (funcién plblica te-
rritorial) y 9 de enero de 1986 (funcion
publica hospitalaria), que constituyen

43.8anto, op. cit,, p. 71.

44, Auby y Ducos-Auder, op. cif., p. 65; Larzui,
Op.cit,p. 2yss.

45_Sentencia del Tribunal Constitucional nam.
99/1987 del 11 de junio. BOE del 26/6/87.

46.Weber, Op. cit., p. 722.
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los titulos I1, 1l y IV del Nuevo Estatuto
General.*4

En Espaita el Tribunal Constitucio-
nal establecic la necesidad de una iey
reguladora de la relacion de emplec
publico que establezca normas sobre
adquisiciény pérdida del empleo, pro-
mocidn en la carrera, derechos y de-
beres, responsabilidad, situaciones,
régimen disciplinario, creacion de
cuerpos y escalas y provisién de pues-
tos de trabajo.

La critica generalizada a la figura
del estatuto radica en dos puntos prin-
cipales: la uniformidad del sistema ju-
ridico que obstaculiza las diferencia-
ciones y su orientacién excesiva ha-
cia la proteccién del servidor publico
frente a los abusos del poder politico,
sin gue se procure conciliar ese obje-
tivo con la necesidad de eficacia de la
administracién.

E! propio Weber critica la rigidez
que el estatuto aporta a la administra-
¢ién publica: "Como es natural, ef tér-
mino medio de los funcicnarios aspira
a la posesion de un "estatuto de fun-
cionarios" que, con la seguridad mate-
rial en la vejez, aumenta las garantias
contra la privacién arbitraria del cargo.
No obstante esta aspiracion tiene sus
limites. Un fuerte progreso del "dere-
cho al cargo" dificulta, naturaimente, la
provision de vacantes de acuerdo con
las consideraciones de utilidad técni-
cas, asi como pone trabas a las posi-
bilidades de carrera de los candidatos
afanosos".*°

En Gran Bretafia no hay estatu-
to. La aparicién del Civil Service pue-
de remontarse al informe Northcote-
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Trevelyan de 1853. La definicion més
conocida es la de la Comisién Tomlin,
1931, "los que sirven a la Corona ade-
mas de lostitulares de cargos politicos
o judiciales, empleados por su condi-
cidén de civiles y remunerados entera
y directamente con fondos votados
por el Parlamento".

En el Brasil el sistema de concur-
505 se instituy6 en 1936. En 1963 el
porcentaje de funcionarios ingresados
por concurso era del 17.8%. Deberia
ser mas del 75%.47 El primer Estatuto
de los Funcionarios Pablicos Civiles
det Gobierno Federal fue sancionado
por Decreto Ley No. 1713 del 28 de
octubre de 1939. Elmismo reglamen-
ta las disposiciones de las constitucio-
nes de 1934 y 1937 referidas al
personal publico.

Estatutos especialés

En la generalidad de los estatutos
se prevé la existencia de regimenes
especiales, destinados a regular la
funcion profesional de los servidores
cuya funcién tiene caracteristicas dife-
rentes a la de {os funcionarios de la
administracidén general. Ellos permi-
ten adaptar el estatuto general a las
especificidades de cada cuerpo de
funcionarios.

Asl, por ejemplo, la legislacion
francesa establece estatutos especia-
les comoeldelaLey del 13 dejulio de

47.Wahrlich, Beatriz M. de Souza, Reforma
administrativa no era de Vargas. Rio de
Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1983, p.
459,

48. Auby y Ducos-Auder, Op. cit,, p. 72; Larzul,
Op. cit, p. 2 y ss., Quermonne, Op. i,
p.132.
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1972 (estatuto general de los milita-
res} y la ordenanza def 22 de diciem-
bre de 1958 (magistrados judiciales},
Direccién General de Seguridad Exte-
rior y servicios de las asambleas par-
lamentarias. Todos ellos deben ser
sancicnados en ley. Algunos estatu-
tos particulares, segin el Art. 2 de la
Ordenanza de 1959, son adoptados
por decreto del Consejo de Estado.
Se agrega, también,los estatutos es-
peciales, sancionados por ley, cuyo
objeto principal es restringir el ejerci-
cio del derecho de huelga, para ciertas
categorias profesionales {(administra-
cion penitenciaria, personal de trans-
mision del Ministeric del Interior y
personal de control de la circulacion y
seguridad aérea).

El estatuto particular no puede de-
rogar el general, pero el Articulo 20 de
la Ley del 11 de enero de 1984 admite
ila existencia de estatutos parciales
derogatorios adoptados previo dicta-
men del Consejo Superior de la Fun-
cién Publica del Estado. Elios estéan
destinados a los cuerpos reclutados a
través de la Escuela Nacional de Ad-
ministracidn, a los cuerpos de docen-
tes einvestigadoresy a los cuerpos de
caracter tecnico como los del Consejo
de Estado, Tribunal de Cuentas, cuer-
po diplomatico y consular, administra-
cién de las prefecturas y personal de
la Oficina Nacional de Bosques.*®

Estatutos de los grandes cuerpos

Algunos paises han organizado
cuerpos especiales de funcionarios
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que se rigen por normas estatutarias
especificas.

Es el caso de Francia, donde la
Ley del 11 de enero de 1984 establece
que los funcionarios pertenecientes a
cuerpos seran clasificados, segun su
nivel de contratacién, en categorias.
Los cuerpos agrupan a los funciona-
rios sometidos a un mismo estatuto
particular y que aspiran a los mismos
grados. Se calcula que enFrancia hay
1.800 cuerpos pero que 16 de ellos
poseen, cada uno, mas de 20.000
agentes.

Los grandes cuerpos administrati-
vos son el Consejo de Estado, la Ins-
peccién General de Hacienda y el
Tribunal de Cuentas. Los grandes
cuerpos técnicos son el de Puentes y
Caminos y el de Minas, compuestos
generalmente por alumnos salidos de
la Escueta Politécnica. Pueden asimi-
larse a ellos el cuerpo prefectoral vy el
cuerpo diplomatico.

La némina podria ampliarse con la
Inspeccion General de Administracion
del Ministerio del Interior y con la Ins-
peccion General de Asuntos Sociales.
También el cuerpo de ex-alumnos de
laENA Y en el campotécnico, el cuerpo
de ingenieros de telecomunicaciones,
el de ingenieros del Ejército.

Las caracteristicas de los grandes
cuerpos que les aseguran autonomia
son su legitimidad anclada en la histo-
ria pues son textos antiguos los que
han definido sus funciones; su identifi-
cacién con el interés general v el sen-
tido del Estado; el privilegio de regirse
~ por sus propias normas; el hecho de

80

gue ocupan puntos estratégicos de
la administracién y su caracter inter-
ministerial.

En Francia los funcionarios estan
clasificados en tres categorias, en
cuyo interior se distribuyen los diferen-
tes cuerpos:

Categoria "A":funciones de "direc-
cién y concepcién". Cuerpos prepara-
dos por la ENA y la Escuela Poli-
técnica, cuerpos docentes y otros
como el cuerpo de agregades a la
administracion central y el de agrega-
dos a servicios exteriores, cuyo acce-
so esta abierto a los candidatos que
posean un titulo superior. Relne
660.000 personas equivalentes al
32% de los funcionarios del Estado.

Categoria "B": funciones de "apli-
cacion". Secretarios de administra-
cion, inspectores de impuestos y del
Tesoro y varios cuerpos tecnicos.
Agrupa 430.000 personas que repre-
sentan el 27% de los funcionarios y
son contratados, en principio, a nivel
de fin del secundario.

Categoria "C": funciones de "eje-
cucion", personal de administracion y
obreros. Son 510.000 personas y re-
presentan 40% del total.

Cada cuerpo puede comportar
uno o diversos grados, pero siempre
diferentes escalas; el ascenso de gra-
do se efectia por mérito y el de escala
por antiguedad.

En Gran Bretafia, en base al Infor-
me Fulton de 1968, se sustituyé cerca
de 1.400 cuerpos ministeriales poruna
docena de categorias interministeria-
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les, que corresponden cada una a un
cierto tipo de funcion (administracién
general, ciencias, tecnologia, aseso-
ramiento juridico, secretariado, poli-
cia, etc.). Cada categoria puede ser
subdividida en "grupos profesionales”
y en grados.

En Alemania, las cuatro catego-
rias de funcionarios, divididas en fun-
cion de su nivel, estan distribuidas en
cuerpos segun el tipe de funcidén que
realizan.

Estatuto de la alta gerencia

Una de las preocupaciones cre-
cientes es la de otorgar un status es-
pecial a los funcionarios que ocupan
funciones de direccion y asesoria en
los altos escalones jerérquico de la
administracion pblica.

En ese sentido se han orientado
algunas experiencias latingamerica-
nas, particularmente en Argentina,
Brasil y Uruguay. Lareforma adminis-
trativa brasilefia prevé categorias es-
peciales de alta gerencia.

En Europa y los Estados Unidos
la experiencia es antigua y si bien no
ha sido del todo exitosa, ha permiti-
do disminuir el éxodo de personas ca-
pacitadas, asi como atraer nuevos
talentos.

En Francia se considera alta ge-
rencia al personal de los gabinetes
ministeriales y de las grandes direc-
ciones delas administraciones centra-

49.Quermonne, Op. cit, p. 140y ss.
enero-diciembre/1995

les del Estado que estan en contacto
directo y constante con los ministros.
Son aquellos que cumplen una fun-
cidén de conversion entre el poder y
politico y ka administracion ejecutiva y
que integran &l llamado "circulo deci-
sorio central*.*?

En 1945 se cre6 el Cuerpo de
Administradores Civiles que hoy cuen-
ta con 3.000 miembros. Hasta 1972
los egresados de la ENA eran minoria.
En 1982 ya eran el 57% del Cuerpo.
No obstante, los cargos de director y
director general han seguido siendo
ocupados, en general, por 10s miem-
bros de los grandes cuerpos.

En Gran Bretafia la alta funcién
publica esta constituida por 670 fun-
cionarios que ocupan los niveles de
secretarios generales, secretarios ge-
nerales adjuntos, directores y subdi-
rectores. La fuerza del grupo estriba
en que su jefe —actualmente el secre-
tario del Cabinet Office— controla, a
través del Senior Appointments Selec-
tion Commitiee, el ingreso en dicho
grupo.

Se le critica la tendencia a suplan-
tar el poder democrético del Parla-
mento, su rechazo al cambio y su
profundo centralismo.

El gobiemo Thatcher procurd dis-
minuir su peso politico mediante el
recurso a personalidades ajenas a la
administracion. Por ello fue creada la
Efficiency Unit confiada a Sir Derek
Rayner. 133 investigaciones realiza-
das de 1979 a 1983 permitieron iden-
tificar ahorros potenciales de 400
millones de libras. Se establecio, tam-
bién, una paricipacion mas activa del
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Primer Ministro en el proceso de selec-
cién de los secretarios. Fue suprimido
el ministerio de la funcién pablica, con
traspaso de sus funciones, en 1981, a
la Tesoreria y al Cabinet Office. El
secretario de este drganc fue designa-
do, en 1983, jefe del Civil Service.
Ofra de las criticas que se le formulan
es la de elitismo pues mas del 50% de
sus miembros provienen de Oxbridge
- {as universidades de Oxford y Gam-
bridge. En los uitimos afios ha habido
una incorporacion importante de egre-
sados de la universidad de Londres.

En Alemania existe la categoria de
funcionarios politicos {politische
Beamte) reclutados entre 105 alios fun-
cionarios por criterios poitticos, que
ocupan cargos estratégicos enla Gan-
cilleria y los ministerios y son demisi-
bles por parte del gobiemo.

‘En los Estados Unidos el Servicio
de Altos Ejecutivos (Senior Executive
Service -SES)} fue creado por la Civil
Service Reform Act de 1978y estable-
cido en julio de 1979 durante la Presi-
dencia de Carter.*

En un sistema sin grados fijos en
donde el status de carrera y salario del
individuo son basados en su producti-
vidad personal y no en el puesto ocu-
pado. Un factor importante del SES
son los pagos extra por concepto de
productividad superior y que llegan
hasta el 20% del salario anual.

Sin embargo, el SES fue utilizado
por el Presidente Reagan para hacer
nombramientos politicos (10% del

50, United States Office of Personnel Manage-
ment. The Senior Executive Service, Wash-
ington D.C.; GPO, 1993.
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efectivo total del SES} y se le negaron
fondos para pagar las gratificaciones
por desempefio. Todo ello hizo que
entre 1980 y 1986 el 11% anual se
haya retirado ¢ jubilado.

La designacion para el SES se
hace por diversos medios:

o Nombramiento de carrera: la se-
leccion sigue el proceso de califi-
caciones por mérito, vy la oficina
presidencial tiene que aprcbar
las evidencias de capacidad
gerencial.

o Nombramiento sin carrera: no hay
procesc de mérito ni aprobacién
ejecutiva.

o Nombramiento por peri’odo limita-
do: por tres afios, no renovable,
para unaposicién general del SES.

o Nombramiento limitado, de emer-
gencia: hasta 18 meses, no reng-
vable, para posicidn nueva del
SES gue debe ser ocupada con
urgencia.

El antecedente del SES es el Cali-
fornia: Career Executive Assignment
Program —CEA— de 1963. En 1974 se
desligd el cuerpo CEA del sistema re-
gular de personal del Estado.

Argenting y Bolivia establecieron
una estrategia de identificacién de
"cargos criticos", sometidos a criterios
de reclutamiento, seleccion, estabili-
dad condicionada a un sistema de
evaluacion anual de rendimiento, re-
muneracién competitiva, formacion y
reciclaje. En Argentina se identifica-
ron 1.500 cargos criticos; en Bolivia,
2.200 cargos claves.
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Estatuto de agencias
independientes

Una creacion importante de los
planes de reforma de paises anglosa-
jones son las autoridades administra-
tivas independientes.

En verdad ellas reconocen orige-
nes antiguos. Ya en el siglo pasado
los Estados Unidos comenzaron a
crear las Independent Regulatory
Agencies. En 1889 surge la Interstate
Commerce Commission.

Son creadas por Ley del Con-
greso, el Presidente no puede re-
vocar sus dirigentes, no estan vincu-
ladas a ministerios y disponen de
una direccién colegiada que refleja el
bipartidismo.

En Gran Bretafia existen las quasi
autonomous non governmental orga-
nizations (o non departamental public
bodies) corrientemente conocidas
como quangos. El ejemplo mas cono-
cido es la BBC. No estan integrados
a un ministerio, tienen direccién cole-
giada y su creacién se debe a una cé-
dula real o una decisién ministerial,>!

Instituciones semejantes han sido
establecidas en Australia, Canada y
Nueva Zelandia.

51.Mellon, Efizabeth. Executive agencies: lead-
ing change from the outside-in. Public
Money & Management. Apr.AJune 1993, pp.
2531,

52, Weber, Op. cit.,p. 721.
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La garantia de estabilidad

La estabilidad es uno de los ele-
mentos esenciales del sistema de ca-
rrera y, en general, de todo el régimen
de empleo publico. La garantia contra
el despido arbitrario es un requisito
para la existencia de un cuerpo de
funcionarics profesional, capacitado
en las técnicas de gestion pliblica, con
clara orientacién hacia el interés pabli-
co. Ladefensa contra la arbitrariedad
no solo protege la calidad de la activi-
dad estatal. Es también una garantia
a los derechos del ciudadano, a la
madurez social, al desarrollo.

La idea de la estabilidad surgi6
como una reaccidn contra el sistema
de despojos y contra el patrimonialis-
mo. Weber sefiala que ella no es un
"derecho de posesién” al cargo: cuan-
do se han originado garantias juridicas
contra ia destitucion o el traslado arbi-
trarios, estas garantias tienen por fina-
lidad principal ofrecer una seguridad
con vistas al cumplimiento rigurosa-
mente objetivo y exento de toda con-
sideracion perscnal del deber espe-
cifico imguesto por el correspondiente
cargo".5

No hay duda que las transforma-
ciones contempordneas obligan a in-
troducir flexibilidad en la composicién
de los cuadros estatales con el objeti-
vo de tormarlos mas competentes vy
eficaces. Pero en América Latina ha
prevalecido la necesidad de cortes fis-
cales, por lo que la flexibilidad ha lle-
vado en ia mayoria de los casos, a
despidos generalizados 0 a suspen-

63



sién de la estabilidad a través de va-
riados artificios legales. La conse-
cuencia de todo ello ha sido un
deterioro profundo del aparato estatal
y la desmotivacion generalizada del
funcionariado publico.

Es necesario, pues, establecer
normas y sistemas que por un lado
permitan agilizar la funcién publica,
pero que, por otro, mantengan al ser-
vidor y a la sociedad inmunes ante ia
arbitrariedad y la tentacion de retornar
al patrimonialismo.

Varios ordenamientos juridicos la-
tinoamericanos establecen la estabili-
dad. Lasconstituciones uruguayas de
1952 y 1967 consagran el derecho a
la carrera y a la estabilidad. La juris-
prudencia del Tribunal en lo Conten-
cioso Administrativo extiende el
derecho a la carrera, no a la inamovi-
lidad, a los empleados de los Entes
Autdnomos y Servicios Descentraliza-
dos.®® Pero es tal vez el caso mas
extremo de rigidez legislativa. En
efecto, la Constitucién establece que
el funcionario estable sélo puede ser
destituido por ineptitud, omisién o de-
lito, comprobados mediante sumario,
oyéndose previamente al funcionario
inculpado, para que tenga oportunidad
de defenderse. Completado el expe-
diente, si se considera que hay causa
para la destitucion, debe solicitarse
venia al Senade o la Junta Departa-
mental, segun se trate de funcionarios
nacionales o municipales. Estos tie-

53.Correa Freitas, Ruben, La reforma del Esta-
do en ef Uruguay, Montevideo, ONSC, 1988,
p. 67.

54.8ayagues Laso, Op. ¢ft., p. 369.

55.0sborne, Op. cif, p. 136.
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nen 90 y 40 dias, respectivamente,
para expedirse; vencido el plazo se
considera concedida la venia®* Ese
largo y complicado tramite impide que,
en la practica, se registren dimisiones
aun cuando haya justas causas para
el despido.

Aun en sisternas que no consa-
gran la estabilidad, como el de los
Estados Unidos, resulta casiimposible
despedir a los servidores publicos. En
los pocos cases en que se han imple-
mentado cortes de personal, perma-
necen los servidores con mas tiempo
de senvicio.®

En general se considera que las
causales de cesacion de la estabilidad
de agente publico deben ser estable-
cidas previamente por norma legal.
Ellas son:

Imputables af agente:

o Mal desempefio {inidoneidad) o
mal comportamiento (faltas admi-
nistrativas o comisién de delitos).
Su determinacién requiere su-
mario previo con derecho a la
defensa.

o Aplicacién de la pena de inhabili-
tacién del Cédigo Penal.

o Ingreso a un segundo cargo publi-
co incompatible.

o Nombramiento que transgrede el
orden juridico.

No imputables al agente:

o Supresion de empleo, si es que no
es factible la reubicacién.
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o Razones reales de racionalizacién
0 economia administrativa.

o Agente en condiciones de obtener
la jubilacién ordinaria.

Los casos de supresiéon de empleo
y racionalizacién administrativa dan
derecho a indemnizacién.>®

La legislacién francesa preve dos
causales de despido: a) supresion de
empleo en virtud de una disposicion
legislativa que prevea las condiciones
de preaviso y de indemnizacion de los
interesados; b} por insuficiencia profe-
sional determinada con las formali-
dades prescriptas en materia disci-
plinaria y mediante pago de una
indemnizacién equivalente al 75% de
los emolumentos delos Gitimos meses
multiplicade por el nimero de afos
de antigiiedad. Sélo es posible si el
funcionario no 5puede ser reclasificado
en otro cargo.”’

En el Brasil, el Art. 41 de la Cons-
titucién de 1988 confiere estabilidad
sélo a los funcionarios normbrados por
concurso publico, después de dos
afios de efectivo ejercicio. La estabi-
lidad se procesa autornaticamente: no
depende de cualquier acto declarativo
o constitutivo. De acuerdo con el Su-
premo Tribunal, el derecho a la esta-

56.Herrera de Villavicencio, Blanca A. La esta-
bifidad del agente publico. San Miguel de
Tucumadn, Fondo de Cultura Juridica, s.d.,
p. 64.

57.Auby y Ducos-Auder, Op. oit,, p. 128,

£8.Dallari, Adilson Abreu. Regime constitucio-
nal dos servidores publicos. Sao Paulo, Ed.
Revista dos Tribunais, 1992, pp. 81, 89 y 95.

59.Bresser Pereira, Luiz Carles, A estabilidade
revista. Jornal do Brasi, Rio de Janeiro,
1/3/96,p. 9. :
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bilidad es respecto al servicio publico
y no respecto al cargo. La constitu-
cion, por lo tanto, otorga derecho a la
estabilidady no a la promocic’m.58

La disponibilidad figura en el § 32
del art. 41 de la Constitucion de 1988:
"Extinguido el cargo o declarada su
falta de necesidad, el servidor estable
quedara en disponibilidad remunera-
da, hasta su adecuado aprovecha-
miento en otro cargo".

Lareforma constitucional encurso
prevé nuevas causas para la cesantia:
insuficiencia de desempefio (con in-
demnizacién de medio salario men-
sual por afio trabajado) y exoneracion
por exceso de cuadros {con indemni-
zacion de un salario mensual por afio
trabajado). Una vez decidida 1a exo-
neracién, los respectivos cargos seran
automaticamente extintos y no podran
ser recreados durante cuatro afios.>®

Motivacién y participacién
del personat técnico

Uno de los elementos mas impor-
tantes de la moderna gerencia es a
motivacién del personal. Ello es aun
mas importante cuando se encaran
reformas profundas.

Los ministros de la funcién pablica
de los paises de la OCDE asi lo apun-
tan claramente: "hay un desafio de
motivar y envolver a los servidores
plblices. Ellos deben interesarse y
para ello debe disefiarse un conjunto
de incentivos para la innovacion y la
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buena administracién y sistemas ade-
cuados de responsabilidad, junto con
desestimulos para el desempefio insu-
ficiente. Mas ampliamente, los funcio-
narios deben entender por qué los
cambios son efectuados y participar
del proceso. Ellos tienen sus propios
derechos y sentido de mision, y noson
necesariamente obstructivos. Elcam-
bio exitoso debe Hevar en considera-
cion a las personas afectadas vy
refleiar una clara comprensién de
sus historias, valores, esperanzas y
expectativas".®

Aungue totaimente vélido, el de-
safio no es simple pues alin no se han
encontrado formutas eficaces de moti-
vacién que no sean las de la respon-
sabilidad profesional y dedicacion a la
tarea. Crozier sefiala que en Suecia,
Japdn y Estados Unidos "todas las
tentativas de control y estimulo del
personal por medio de una reforma
global de los estatutos inspirada por
una idea modernista tomada del sec-
tor privado, iguaimente han fracasado”
y que "las férmulas de interés y parti-
cipacién menos formales pero siste-
maticas, como los controles de
¢alidad, encuentran poco eco".?’!

En Estades Unides, durante la
presidencia de Carter se procurd dara
los funcionarios federales carreras
mas abiertas, estimulos eficacesy
garantias contra el favoritismo. Para
ello se cred la National Personnel

60.0QECD, Ministerial Symposium on the Future
of Public Services. Parfs, March 1996. Pa-
ris, OECD, 1996, p. 19.

61.Crozier, Michel. Op. cit, p. 28.

62.Metcalfe, Les, Op. cit,, p. 18.
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Authority -NPA—. Se considera, no
obstante, que es un sistema demasia-
do complejo y burocrético y que los
procedimientos de calificacién son
complicados y no confialbles. Los esti-
mulos financieros, por otra parte, fue-
ron muy limitados para tener efecto.

Metcalfe relata que gran parte del
éxito de lareforma administrativa en el
Reino Unido se debid a un tratamiento
adecuado de la motivacién de los fun-
cionarios. Ademas de darles amplia e
irrestricta participacion en los proce-
sos de reforma, se desarrcld una ac-
cion sistematica para contrarrestar lo
gue él denomina "el sistema de des-
creencias" (disbelifsystem). Este "de-
fine lo que los sostenedores de un
conjunto de creencias debe ignorar o
rechazar. Es una defensa psicoldgica
contra propuestas que amenazan la
estabilidad del sistema de creencias.
El sistemacontiene tres elementos ba-
sicos: uno es el escepticismo frente a
formas alternativas de organizacion o
reestructuraciones, pues se considera
que ellas tienen poco que ver con ia
eficiencia administrativa o la buena
gerencia y son hechas por razones
cosméticas o para crearle un puesto a
algun politico influyente. El segundo
es que las reformas tienen vida corta
y fracasan. El tercero es la recusa a
tomar en serio conceptos gerenciales
como gerencia estratégica o disefio
organizacicnal que se consideran
como un palabrerio sin sentido”.®

Existe una cultura organizacional,
propia de la burocracia, que es un
conjunto de valores, conocimientos,
creencias, tradiciones y practicas que
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no se puede ignorar. Muy por el con-
trario es necesario conocerla, dinami-
zar sus aspectos negativos y tratar
adecuadamente su lado negativo. En
la estructura gubernamental hay un
acervo considerable de capacidad,
experiencia y buena voluntad que de-
ben ser movilizadas en favor del

cambio. La mejor forma de aprove-

char todo ello es a través de la
participacioén, permanente o estructu-
rada en funcién de los proyectos de
modemizacion.

La participacién permanente exis-
te en varios paises. Es interesante el
caso de Francia donde los funciona-
rios participan por intermedio de sus
delegados integrantes de los organis-
mos consultivos en la organizacion y
el funcionamiento de los servicios pu-
blicos, en la elaboracién de normas
estatutarias y en el examen de las
decisiones individuales relativas a su
carrera. Participan también en la de-
finicién y gestion de la accién sociat,
cultural, deportiva y de esparcimiento
de que ellos disfrutan u organizan (Art.
9 de la Ley del 13 de julio de 1983).

La participacién esta estructurada
en la siguiente forma: en cada cuerpo
de funcionarios existe una o varias
comisiones administrativas paritarias
que comprendan, en igual namero,
representantes de la administracién y

63. Auby, Op. cit., p. 5.

64.Ketti, Donald F. The global revelution:
reforming government sector management.
In: Brasil. Ministério da Administragac Fede-
ral e Reformado Estado. Papers apresenta-
dos ao Semindrio "A reforma do estado na
América Latina e ne Caribe. Rumo a una
administragao publica gerencial'. Brastia,
16-17 de maio de 1996, p. 15.
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representantes del personal. Los
miembros que representan al perso-
nal son elegidos por sistema propor-
cional. Las listas de candidatos son
presentadas por los organismos sindi-
cales. Estas comisiones son consul-
tadas sobre las decisiones individua-
les que interesan a ios miembros del
cuemo (Art. 14, Ley del 11 de enero
de 1984).

En todas tas administraciones del
Estado y en todos los establecimien-
tos publicos estatales que no tienen
caracter industrial o comercial existe
uno ¢ varios comités técnicos parita-
rios. Estos comités se ocupan de los
problemas relativos a fa organizacion
o al funcionamiento de los servicios, al
reclutamiento del personal y a los pro-
yectos de estatutos particulares.
Comprenden, en namero igual, repre-
sentantes de la administracion y re-
presentantes de las organizaciones
sindicales de los funcionarios {art. 15
de la misma ley).

Como sefiala Kettl cuando comen-
ta ia reforma en los paises anglosajo-
nes, "cualquiera sea la estrategia
utilizada, resolver el problema de los
recursos humanos requiere enfrentar
el problema de la motivacién y percibir
que los incentivos monetarios no pue-
den por si solos proveer la direccion
que precisan los trabajadores. En
todo el mundo, los mejores empleado-
res privados ven a sus empleados no
como costos sino como actives. Ellos
centran su atencién en las personas
como la mas importante herramienta
para cumplir su misién” 8
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Capacitacion

En ese esfuerzo de motivar los
cuadros administrativos para facilitar
la reforma, la capacitacion es un ins-
trumento indispensable.

El programa norteamericano de
modernizacién plantea a la capacita-
cién como una etapa fundamental. El
enunciado es muy claro.

Enunciados tan enfaticos de-
muestran la creciente conviccion de
que la capacitacién es una herramien-
ta indispensable para el buen funcio-
namiento de la administracion publica
y, sobre todo, para su reforma.

El desarrollo de politicas para una
mejor administracion y la implementa-

65. Metcalfe, Op. cit,, p. 222.
68

cién de las mismas, sefiala Metcalfe,
depende de adaptaciones significati-
vas de las politicas de personal. Algu-
nos de los cambios necesarios ya
estans siendo hechos a través del
analisis y revision de las politicas de
personal y del uso méas consciente de
la capacitacion para apoyar la moder-
nizacion. Los movimientos en esta di-
reccién no significan un cambio
general del ethos y la practica de la
administracion del personal publico.
Pero envuelve si la incorporacién de
nuevos valores y expectativas que
anteriormente habia recibido poca in-
dulgencia de los funcionarios mas
antiguos.65

Refiriéndose a Gran Bretafa, el
mismo autor indica que "los desarro-
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llos que requiere la administracion de
recursos humanos dependen del cam-
bio de las actitudes y de la practica, en
dos sentidos. El mas importante y
dificil es el cambio cultural en los con-
ceptos y valores de la burocracia que
han denigrado el profesionalismo y
despreciado la capacitacion®.®

Sindicalizacion, negociacién
colectiva y derecho de huelga

Varios acuerdos de la Organiza-
cién Internacional de Trabajo asegu-
ran los derechos de los servidores
publicos de asociarse en sindicatos,
realizar negociaciones colectivas refe-
ridas a sus condiciones de trabajo y
ejercer el derecho de huelga dentro de
las limitaciones gue impone el interés

66. Ibidem, p. 223.

67.Cullen, Donald E. Les tendances récentes
de la négotiation collective aux Etats-Unis,
Revue Internationale du Travait, vot. 124, No.
3, mai-juin 1985, p. 336. De acuerdo con
AFL-CIO, el porcentaje de trabajadores sus-
ceptibles de afilarse a un sindicato o ya afi-
liados era alrededor de 45% en 1954 y del
28% en 1985. En porcentaje de la poblacion
econdmicamente activa: 35% en 1954; 19%
1985 (The changing situation of workers and
their unions. A report by the AFL-CIO Com-
mittee on the evolution of word. Washington,
1985).

68. Segun la revista Time (Jun. 13, 1894, p. 40},
el namero de miembros de los sindicatos
norteamericanos aumentd en 200.000 du-
rante 1993, llegando a 16.600.000 y contra-
rrestando 14 afos de disminucién. La
participacién de los sindicatos en la fuerzade
trabajo era de 35.5% en 1945, se estanco en
ese nivel alrededor de 1960 y comenzo a
caer afio a ano. La militancia asl como el
ndmero de miembros esta en alza.

69. Auby y Ducos-Auder, Op. ¢it., p. 188.
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publico. Sin embargo, muchos paises
signatarios de esos acuerdos no reco-
nocen por lo menos uno de esos
derechos.

El mundo asistié, durante las Giti-
mas décadas, a la disminucién de log
efectivos sindicalizados. El sector
donde menos se notd el decrecimiento
fue el de los trabajadores del sector
publico, en los paises en que ese de-
recho estd permitido. En los Estados
Unidos, donde el porcentaje de mano
de obra sindicalizada era del 31% en
1970, 23% en 1980 y 19% en 1984, el
sector piblico tenia el 33%en 1970, el
36% en 1980 porcentaje que se man-
tenia igual en 1984.87

Ese fenémeno parece haber
entrado en reflujo: percibese un au-
mento de los afiliados a ios sin-
dicatos, especialmente en los paises
industrializados.®® _

En Francia todos los agentes pl-
blicos tienen, en principio, el derecho
de asociacién y el derecho sindical.
Este dltimo no es concedido a los
miembros del cuerpo de prefecturas y
a los militares. Los sindicatos repre-
sentan a los trabajadores en Comités
técnicos paritarios, el Consejo Supe-
rior de la Funcidn Plblica y el Comité
Consultivo Interministerial de Servi-
cios Sociales.®®

En ltalia, como se afirmé anterior-
mente, la negociacion colectiva se ha
desarrollado en los Gltimos afios, utili-
Zando mecanismos que permiten la
discusion entre dos partes con carac-
teristicas muy propias, como son €l
Estado y los funcionarios publicos. La
Ley General de la Funcién Publica
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No. 93 del 29 de marzo de 1983 esta-
blece los aspectos de la funcién publi-
ca en que es posible la negociacion
colectiva. Asi, ka organizacién de los
senvicios y la reglamentacién de sus
formas de constitucién y de modifica-
cion o extincién de la relacion laboral
son de fuente unilateral {ley, decreto,
reglamentos de érganos auténomosy
autoridades locales). Por el contrario,
la remuneracién y la organizacién del
trabajo han sido confiados, con exclu-
sividad, a la negociacién. Para ciertas
materias, encuadramiento del perso-
nal, movilidad, capacitaciéon y otras,
existe concurrencia de ambas fuentes
puesto que la ley establece los crite-
rios y principios generales y deja a la
negociacion la aplicacién y definicion
de detalles. '

La negociacidn tiene lugar cada
tres anos y se celebra un acuerdo para
cada uno de las ocho grandes divisio-
nes administrativas (comparti) en que
se distribuyen los funcionarios.

De acuerdo al decreto presiden-
cial No. 68 del 5 de marzo de 1986,
©5as grandes divisiones son los minis-
terios, las administraciones auténo-
mas de! Estado, la universidad, las
escuelas, los establecimientos publi-
cos nacionales {no industriales y co-
merciales), los establecimientos
publicos de investigacion, las regiones
y colectividades localesy el servicio de
salud. Dentro de este Qitimo se prevé
una negociacion especial para e per-

70.D'orta, Carlo. ltalie: la modernisation de la
fonction publique. Revue Frangaise d’Admi-
nistration Publique, No. 85, Juil./Sept. 1890,
p.442.

70

sonal médico. La policia es objeto de
una negociacion aparte, en los térmi-
nos de la ley No. 121 de 1981.

Antes del inicio de las negociacio-
nes, también cada tres afos, debe
concluirse un convenio intercategorias
{accordo intercompartimentale) gue
regla las cuestiones susceptibies de
reglamentacion Unica en todas las ca-
tegorias (puesta en disponibilidad, k-
cencias, permisos, derechos sindi-
cales, etc.), asi como los objetivos v
criterios generales para la negocia-
cién por categoria. Por su parte, los
acuerdos por categoria {accordi di
comparto) delegan a menudo la regla-
mentacién particular de ciertas cues-
tiones (organizacién del trabajo,
trabajo por turnos, horas extra, incen-
tivo a la productividad) a acuerdos
descentralizados por administracién o
por area geografica.

Finalmente, la ley regla en detalle
el procedimiento de negociacion y es-
tablece criterios fijos y uniformes para
todos los sectores, para la composi-
cién de las delegaciones publicas 3/
sindicales encargadas de negociar.7

En Europa, existe negociacion co-
lectiva para el sector pulblico en Ale-
mania, Dinamarca, Esparia, italia,
Irlanda, Luxemburge, Portugal, Gran
Bretana.

En Estados Unidos el arbitraje
para los conflictos de interés fue adop-
tado en 1970 por el personal del correo
federal. Entre 1965y 1977, 18 esta-
dos han recurrido a él para problemas
de su personal o de las administracio-
nes municipales, en particular policias
y bomberos. En 1983 otros dos esta-
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dos {Ohio e Hllincis) han votado leyes
andlogas. En 10 estados, la legisla-
. cion prescribe el arbitraje sobre la
basede una oferta final; el arbitro debe
elegir una de las ofertas uitimas he-
chas por las partes sin que esté auto-
rizado a determinar por_si solo los
términos de la sentencia.” '

Enlo que hace al derecho de huel-
ga, en la mayoria de las unidades ad-

ministrativas norteamericanas la -

huelga esté prohibida asi como la ne-
gociacion colectiva esta excluida. Se
considera que son instituciones pen-
sadas para el sector privado donde no
se verifican las relaciones complejas y
ambiguas que se encuentra en el sec-
tor publico entre sindicatos, repre-
sentantes del poder ejecutivo que
realizan la mayor parte de las negocia-
ciones, los érganos legislativos que
suministran los fondos y elaboran fas
ieyes que rigen la negociacion y, final-
mente, las instituciones plblicas que
fijan las modalidades de ejecucién de
algunas decisiones en materia de
empleo.

No obstante, entre 1969 y 1973,
ocho estados legalizaron la huelga
para algunos grupos de agentes de
servicios plblicos y otros dos (Ohio e
lllinois) lo hicieron en 1983.

En Francia, la huelga es licita pero
sdlo puede ser decretada por los sin-
dicatos mas representativos. Se ca-
racteriza como cesacién del trabajo,
de carécter colectivo y concertado y
debe tener una finalidad profesional.

71.Cullen, Op. cit.,, p. 336.
72.Auby y Ducos-Auder, Op. cit., p. 195.
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Este derecho esta reglamentado por
la Ley del 31 de julio de 1963, que
establece el preaviso. No esta permi-
tida a organismos de seguridad, poli-
cia, servicios exteriores de la adminis-
tracion penitenciaria, magistrados,
controladeres aéreos y técnicos elec-
trénicos de seg’uridad aérea, asicomo
a los militares.”

En el Brasil, la Constitucién de
1988 otorga los derechos de sindicali-
zacién y huelga a todos los servidores
publicos, excluyendo expresamente a
los militares {Incs. 6 y 7 del Art. 37 de
la Constitucidn). El Art. 7 determina
que "el derecho de huelga sera ejerci-
do en los términos y limites definidos
por ley reglamentaria®.
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