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»
1

NTRODUCCION
is
'y No es frecuente estudiar las Administraciones priblicas en su ver-
tiente organizativa. Menos ain resulla vincular su organizacién al
poder y a ios efeetos que produce dentro y fuera de la misma. No se
Irata de un olvide, sino, simplemente, de que los enfoques dominan-
. tes'en el estudio de las Administraciones piiblicas se han basado mis
en las relaciones de lo publico con los cindadanos, en su producto
politico o en las relaciones que establecian con los diversos grupoes
sociales. Y los tres enfoques son imprescindibles para conocer qué se
- hace, pero resultan incompletos para conocer la naturaleza y f{ines de
' la'Adrinistracion.
it Los intenios de acercarse a las organizaciones ptiblicas se han
i1 - producido desde el convenctmiento de que podfan incluirse en el
i~ género organizaciones, por lo que era posible utilizar el bien conoci-
ido instrumenial tedrico de! campo privado. De esta manera, se olvi-
i daba.que ambas, organizaciones piblicas y privadas pertenecen a
especies distintas (Baena, 1993, p. 33) y esto es suficiente para que
- aparezcan diferencias esenciales enlre las mismas.
~41Encel reducto organizativo se han estudiado los recursos humanos
lelas'Administraciones. La denominacién en si misma trata de acor-
ft%.t»d_istancias con el sector privado; sin embargo, las dificultades han
sidoisiempre grandcs. La distinta naturaleza de los regimenes juridi-
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cos del personal piblico y del privado ha supuest’o }rad[c1()~nallllellllf:
una barrera infranqueable. No obstante, en lqs tltimos afios se 1:1
observado un paulatino pero incesante acercamiento entre las c'los.t?u
nicas de organizacién al entenderse desde ambosl frentes que lds_ fe a-
ciones que encubren dichas téenicas son susl‘anglalnwntle_las mlbmzlls
(Alonso Olea, 1989, p. 52). A ello t_la conlrlbmldo_ dt‘ac\lrsivan?ill]_te a
voluntad politica explicita de laboralizar la Adl]l:lllsllzlf,lo_ll pu 1cala
partir de 1984, Ll presenic capitulo va a tratar d_e_aplm_u’marsle ala
naluraleza de los recursos humanos en la Adp}nllﬂr{mmn piiblica.
Esto se va a realizar partiendo de 1a consideracion fje ésla como ele-
mento esencial de los sistemas politicos conlempordncos. Avf"mz_anidlo
un paso mds sobre lo que suele ser lmdllClOllHl, se va a cons1deia|2£
Administracién como un verdadero smtcma_ (C;lPO, 1990, p. 23;
D Amico, 1992, p. 189) en el que la organizacién y los recursos
humanos se confunden al ser una mi§ma cosi. e do |
El enfoque que se va a seguir es el d_c la CIGI‘ICI.:l ‘ce_ 2
Administracion, esto es, el que considera los faclores administrati-
vos, y el de los recursos humanos es uno de ellos, (?01]10 ?Ielpenlos
del proceso politico, que tienen como FIE] coaclxuvzu ﬂ l_a‘ c_on) O‘HT;?-
cion de la sociedad mediantc su equilibrio y su integracién. Por ello
no se va a incidir en el producto politico que resulie (ras la constde-
ractén del faclor citado, sino que se va a iment;}r’enc,uarljrar al mismo
dentro de la incipiente teorfa de la Administracidn .publlcm Esto con-
lleva necesariamente deslindar lo pﬁblicg de lo privado, z’llgo que f-:.ll
esle momentoe se considera de gran nccesu@ad ante los fenpmenos pri-
valizadores que experimentan las Administraciones piblicas.

EL FACTOR DE LOS RECURSOS HUMANOS
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA ‘
COMO ELEMENTO DEL PROCESO POLITICO

A) EL CARACTER BIFRONTE DEL PODER EN LAS ORGANIZACIONES
PUBLICAS

El estudio de las organizaciones desde el pqder supone l‘a supe(;a-
cidn de las tradicionales aportaciones psicosociales y perm’lle.ten fr
un puente con la visién de Ta Administracion como poder puiblico. Lo

que sucede es que este acercamiento a lo priblico se ha visto desboi-

dado por la cnonue actividad prestacional de la Aclmlmstrac:'on.dD]e
esta manera, el prisma del poder no permite explicar con claridad'la
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diversa actividad que hoy en dfa desarrollan nuestras Administra-
clones.

No es ajeno, sino todo lo contrario, el tratauniento de los recursos
humanos en [a Administracién desde la dptica del poder. En nucstro
pafs existe una larga tradicién de los estudios sobre la burocracia, Es
decir, sobre cl poder del dpice profesional de las organizaciones
piblicas. Esos estudios, realizados con una ampittud de ratamiento
gue hoy parece lejano y envidiado, profundizaron en la vinculacién
enlre organizacién y grupos dirigentes piiblicos, entre éstos y el resto
de los grupos sociales, y ahondaron en la naturaleza, origen y cone-
xiones de los buréeratas. s obl; gado citar aquf los trabajos de Alba,
Baena, Baiién, Beltrdn, Garrido, Gutiérrez-Reiidn, Merey, Murillo,
Nieto, Olfas, Oliva y Pernaute, entre otros. Lo connin a todos esos
estudios es la especificidad de lralamiento respecto a las organiza-
clones privadas.

El estudio del poder dentro de Jas organizaciones tveo. sin embsr-
£o, algunos efectos distorsionadores, de los que pocos se han podido
escapar, incluso varias décadas después de su formulacién. La
‘Administracién aparece como una suma de organizaciones fragmen-
tadas, estancas y adscritas a grupos de poder concretos, que a su vez
mantienen relaciones de diversa naturaleza con los grupos sociales de
su entorno inmedialo. El poder del Esiado aparece como el botin para
conseguir los fines propios de cada 2rupo burocrdtico. De ahi se des-
prende la naturaleza disfuncional de Ia Administracion, lo quc vendria
a enlazar con la critica ¢ldsica 7 la {eoria webcriana {Merton, 1967).

Lo anterjor presenta una doble consecuencia. Por un lado, esta
visién resulta atractiva para aquellos que se acercan desde el desco-
necimiento de lo que realmente sucede ey ol interior de los aparatos
administrativos. Esto generard la elusién de lo que sucede en ¢l com-
plejo entramado de las Adrministraciones priblicas actuales. Lsto s

‘debido a que una buena parte de los fendmenos administrativos no
son susceptibles de ser explicados con los instrumentos que analizan
el'proceso politico.

1 El segundo efecto supone el agotamiento del tcma desde sy
idspecto tedrico. Efectivamente, a partir de principios de los ochenta
$€ abandona el estudio teérico de |a burocracia, quizd coincidiendo
con el periodo declinante de las teoras de las elites, entre las que, en
algunos casos, la burocracia se inciufa. Sin embargo, quizd la razén
redl del citado abandono fuera la dificultad de situar los recursos
humanos piblicos dentro de una teoria general de la Administracién
piiblica.




70  LOS RECURSOS HUMANOS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Una posible salida al estudio del poder en el seno de las organi-
zaciones publicas vendria del lado de la proyeccion del poder de éstas
sobre la sociedad. No en el sentido habitual de conexiones con los
grupos sociales, politicos y econdmicos, sino buscando la naturaleza
de esas relaciones.

La Administracion ptiblica presenta caracteristicas ne equipara-
bles a las organizaciones privadas. La mds importante es que su fin
es tograr el equilibrio y la integracidn sociales. Ademds, gracias a la
Administracién, es posible ejercer la dominacion propia del poder
(Baena, 1992).

Vista asi la Administracién, su personal adquiere un cualificacidn
muy diferente al de [as organizaciones privadas. Se estd diciendo que
por el hecho de ocupar una determinada organizacidn se ejerce poder
sobre el resto de las organizaciones, determinando la propia existen-
cia de éstus. Pero, ademds, esto significa que es posible identificar
organizacidn y recursos humanos en un sentido diferente al que se
puede pensar para una empresa privada.

El dpice superior de los recursos humanos piiblicos participa en
la conformacién de la sociedad al imds alto nivel, interviniendo en el
diseiio de las politicas piblicas a través del apoyo a la toma de deci-
siones (Arenilta, 1992b). Es precisamente su ubicacién la que permi-
te explicar histdricamente la autorregulacion de ios cuerpos burocra-
ticos. Este privilegio se ha realizado en exclusiva sip compartirlo con
olros agentes sociales, al menos hasta que la Administracién se abre
parciabitente a la negociacién con las fuerzas sindicales {Arenilla,

1993, p. 125). Sin embargo, esta negociacién excluye la regulacidn
de los aspectos organizativos por entender quc ello se enmarca en el
drubito propio del empresario.

En la traslacién del empresario a la Administracion hay que
incluir, con todo tipo de cautelas al utilizar la expresion, a los direc-
tivos publicos, a los que vamos a identificar exclusivamente con los
funcionarios profesionales (Morey, 1992, p. [3), excluyendo, en pri-
mer lugar, a los politicos. Esto significa, enlazando con la idea ante-
rior, que el directivo ptiblico, y en buena medida los grupos burocri-
ticos, a pesar de los procesos negociadores del personal en la
Administracidn, mantiene el privilegio de la autorregulacidn; lo que,
por clerto, cuestiona el sistema de representacidn y de participacion
elegido por cl poder.

Las aportaciones anteriores al estudio sobre la burocracia conec-
tan la organizacién y su disefio con la estructuracion; ademds, permi-
ten veferirse al equilibrio que mantienen entre si los grandes giupos
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burocréticos. Nos encontramos, asf, con que el poder se vincula a la
estructura y a los giupos humanos existentes en el seno de la organi-
zacidn, pero, a la vez, esos grupos y las estructuras en las que se sitd-
an son el resuitado del fin dltimo que cumplen las organizaciones
pliblicas. Hasta aquf nada excesivamenle novedoso con lo que sucede
en el campo privado. La originalidad estriba en la cualidad de la fina-
lidad publica, en la perspectiva utilizada {D’Ainico, 1992, p. 137), en
que los recursos humanos piiblicos no son perfeclamente disociables
de los «responsables empresariales» y enque los propietarios son a la
vez los usuarios, lo que deja abierta la regulacion de esa doble natura-
leza a [a_propia Administracion, Esta serd la que decida la esencia de
las rela_cmnes entre los ciudadanos, los grupos sociales y el poder. La
que [eg:timaré intereses privados comao piiblicos vy la que seleccionard
a los titulares de esos intereses privados. Esle proceso es el que con-
f(_)rma a las organizaciones privadas. Esta es Ia esencia del cardcter
bifronte de la Administracién y de sus recursos humanos.

Este (:,arzicler hace que la naturaleza de sus recursos humanos
deba explicarse mas por la proyeccidn del poder sobre la sociedad. en
la_ que hay que incluir a las organizaciones privadas, que por su pro-
pia gonformagién. Claro es que hay que mantener la profunda dife-
rencia que existe entre el personal directivo de Ja Adininistracién y el
resto dlel personal piiblico, en especial el que se encuentra en la zona
operacional o prestadora de servicios y actividades publicas.

B) SOBRE EL AGRISAMIENTO. EL INTERES DE LO PUBLICO
Y DE LO PRIVADO

‘ La Administracién piblica ha conseguido a lo largo de la historia
aislarse de su entorno escuddndose en la tcorfa del interés general
(Crozier, 1970, p. 70). Esta le ha permiticlo personificar la idea intan-
gible del Estado y, a Ja vez, le ha situado en un plano alejado del resto
de Ials organizaciones sociales. El mecanismo de ocultacion deja e
funcngnar en el momento en el que el manejo del poder de forma
coactiva resulta insuficiente para lograr la integracion social. Surge la
nq_cesidad de extender las actividades de prestar y de inlervenir en el
tefido social de una manera no conocida hasty e momento. El resul-
tado s.;erfi lo que conacemos por Estado de bienestar.

" Siendo lo anterior sabido, es menos frecuente reconocer el hecho
de que las nuevas actividades implican la apertura de la propia
Administracién a la socjedad y el que los grupos sociales encuentran
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en clla el respaldo para desarrollar sus actividades. Ahorz(lJ glzll,a fj:g
apertura es relativa y afecta fundamentalmente a la zpna' dgCir 2
administralivo que tiene que ver con las tarea§ f)ple’ratwas, es :
aquella zona relativamente nueva lde l_a orgamzacmnf. ——
Los nuevos fendmenos organizativos transforman e cc'upo o
mo y la cogeslion de los asuntos pﬂbhco?,. Esto supxx(lje m::; (Fr)jcidn
pacién mayor y formal de los agentes soc'lales_en la lmu f dmi_-
De esta manera, se puede observar un agrisamiento de \.:/ zlc;na 511977
nistraliva que estd mds en contacto con la so’cmdad.(d adeoi,merre_,
p. 33). La zona gris, variable en ampllfud seguu el gra ]0 At
lacidn entre la Administracidn y la' sociedad, es de conf uel;(:l( o
lo piblico y lo privado. La intenmdad‘de los contactos yéa jin niﬁ‘_
confusioén de intereses en la zona permiten, y eslo es lo mds ds ig N
calivo a nuestros efectos, la il]l])OI‘laC’l(')r-l masiva dc técnicas de ]igg
tor privado a Jas Adniinistracioncs Pu_bhca's, aunque, cOMo veremos,
esto sdlo afecta al nivel operativo o ejecutivo de las mismas. ‘
LEn contra de lo que se suele suponer, c::stqs fenémenos, pogescl:;
extensos y de immportancia, no alttsran_p_or si mlsmps la Cisel‘l(;_lﬂ .
Adininistracion al quedar su zona d'eusmnal cxcluida de] 50§ eii]o "
nos corporalistas en su sentido estricto (Peters, 1989, p. d). ; r(l)"ql ”
siempre se ha producido en esa zona, que es en fa que[ sx’j ad opc}ado_
decisiones que conforinan la sociedad, es un intenso mzd eEr 0
nes entre las diversas posiciones de pot}er de una sociedad. 3, pu 1,
connatural a esa zona las redes de rel_ac1ones, pero no [:_l en[rai actlan 1?.
misima de los agentes y grupos sociales mds perceptibles t(_ esde ki
dptica de la sociedad, que quedan rglegados a la zona operativa. il
Las transformaciones organizativas hacen que el ||1teres'gfjne i
se difuiine en cualesquiera de las dos zonas. En la opefaiwzqzr:
puede percibir el interés genera}l como la suma de qlgtltlos ‘1(;11&13;{0
privados publificados y seleccionados por la A(.imm{strzﬂu l1 éqe} 0
puede generar en determinados momentos descarnamiento al c:
el velo que oculta los mecanismos del_podcér. . -
En la zona superior o decisional el interés gene:ral llene: un*s;gl -
cado baslante difercuie del que habil.ualmente se liene de él. s gg(r)lﬁ
ral porque se proyecta sobre la l(?lc‘:llldﬂd de la SOC{edad, pero S':iioneg
crecidn es la resultante de un limitado entrecruzamiento de pOSI‘ nes
de poder, Esto siynifica que existen una serie de relacmnels (1]3“6] 0l on
consideradas en la destilacién del producto mt‘eré.s general. Esto suj [I
ne, asimismo, un concepto dindmico y conlingente que otorga a la

eucarnacion del poder, la Administracién, un amplio margen de

maniobra y la posibilidad de conformar y estructurar la sociedad.

ANALISIS, EVALUACION Y PROPURSTAS 73

De esta manera, se puede eslar parcialmente de acuerdo con Ja
teorfa del aislamiento de Ia Administracién, parapetada (ras el interés
general, pero no con su efecto, esto es, Ia exclusion de Ia eficacia
como baremo de medicién de Ia actividad administrativa, Ello es
debido a que la eficacia, s puede ser medida, 1o serd en Jas activida-
des de la zona operativa pero no en la zona decisional, ya que ésta sc
haya regulada por la misma energia de la que se nutren los Jprocesos
politicos, el poder, y este tiene {UC ver poco con conceplos como efi-
cacia, productividad o eficiencia, al menos en sy sentido mds comuin,
Esto implicard que la aplicacién de técnicas del mundo privado a las
organizaciones ptiblicas lo serd, en todo caso, por anogia y sélo en
la zona operativa (Baena, 1992).

El agrisarniento, no obstante, es cada vez mis extenso conforme
la Administracién incide nds en la sociedad, pero ello no nos debe
hacer olvidar el origen de las dos zonas nitidas. Lo que nos muestra
cada vez mds esa zona oscura es la posible prescindibilidad tedrica de
la zona prestacional de Ja Adimninistracién publica y de sus recursos
humanos,

Se estd diciendo que una parte importante de Jos recursos huma.
nos de las Administraciones pliblicas pueden no ser esenciales « los
fines que éstas deben cumplir. Ello dependeri de la ceaformacion del
sistemna politico y tiene fue ver con conceptos como la cultura, fa res-
ponsabilidad o el control (Wildavsky, 1987, p. 2841 mds que con el
beneficio o la rentabilidad, También se quiere decir con ello que si la
decisién de conformar la sociedad conlleva el que la Administracién
utilice su propio aparato organizalivo, el producio de |a actividad o
de la prestacion ejecutada serd distinto a que resultarfa de una deci-
sién que hubiese optado por utilizar la empresa privada o la regula-
¢ién de la sociedad y del mercado. Ello a pesar de las limitaciones
‘que la sociedad ha impuesto a la capacidad de autoorganizacién de
las empresas privadas en nuestros dias (Beascoechea, 1982, p. 1.

Lo dicho hasia ahora permite superar la separacion de fas organi-
zactones debida a la utilizacién de los conceptos Polftica ¥ Derecho
(Morey, 1989, p. 81). La Polftica no es privativa de las organizacio-
nes piablicas al cumplir ordinariamente algunas organizaciones priva-
das fines piiblicos, siendo esto una tendencia creciente. F] Derccho
ha dejado de ser la barrera nitida de separacién entre lo ptiblico y lo
privado ¥ su consideracién como lenguaje cxclusivo del poder tiene

senlido, pero s6lo en la zona dura de Ig Administracién. No obsiante,
Ia utilizacién de los conceplos Politica y Derecho sigue siendo vli-
da, aunque en el sentido Expuesto: en una determinada zona de la
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Administracidn, la decisional, entendiendo, eso si, el Dcrecho conio
un producto del sistema politico, aunque reconociéndole su valor
decisivo como proceso en un Estado de Derecho.

VISION GENERAL DE FUNCIONAMIENTO
DE TODA LA ORGANIZACION

A)  LOS RECURSOS HUMANOS Y LA ORGANIZACION

Se ha visto que lo que caracteriza a los recursos Ilumallos de las
Administraciones piblicas frente a las organizaciones privadas es su
cualificada proyeccion y conexion con la sociedad. Ademés_, l(_) que
sucede en el interior de las organizaciones publicas no es asimilable

TR T
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~ de las politicas publicas. Eslas no serdn tales si previamente, junto

con el resto de factores, no se ha reflexionalo sobre los medios per-
sonales necesarios para poder desarrollar una decisién conformadora.
De ahi ta necesidad de estudiar lo que sucede en el interior de |a «caja
negra» de la organizacidn administrativa con el fin de disefiar politi-
cas plblicas verosimiles.

Sin embargo, el papel dcl factor humano en la Administracién
publica es muy diferente si atendemos a las zonas en |a que ésla se
divide o a las acavidades que realiza. En la zona decisional los recur-
s0s humanos se caracterizan por ser el factor esencial, De ahf que
cuestiones como el reclutamiento, la politizacién o la interconexién
entre la carrera polftica y la administrativa sean de gran interés poli-
tico y social. En la zona operativa e papel del factor que se trata es
muy variado. No es lo mismo hablar de organizaciones administrati-

a lo que ocurre en el seno de las empresas privadas. St bien es cierto

vas encaminadas a realizar una funcién ejecutiva, que de regulacidn
que en la zona operativa muchas de las funciones y actividades no se

y control. En este caso se trata de realizar reglamentos y actos adnii- '

diferencian formalmente de lo que ocutre en las empresas que reali-
zan servicios similares —sanilarios y educativos, por ejcmplo—, !a
finalidad a la que encaminan su actividad unas y otras las diferencia
sustaincialimente. Esto podria bastar para solventar el problema de la
nataraleza de fos recursos humanos pablicos, pero nada nos dirfa ese
planteamiento de cémo suceden las cosas en la esfera humana de la
Administracién y qué relacién tiene esa esfera con el resto de los fac-
tores de la Administracién,

Los recursos humanos hay que estudiarlos tomando como refe-
vencia su inclusién en el conjunto de factores propios de las
Administraciones piiblicas. Junto al factor de los Iecursos hun‘nano.s
hay que enumerar ¢l disefio orgdnico, los medios financieros, inclui-

nistrativos por lo que los efectivos de personal serdn escasos y de alta
cualificacién. En las funciones ejecutivas, normalmente de presta-
cidn, de lo que se trata es de prestar servicios, normalmente de forma
masiva.

Tanto la zona operativa como la decisional se pueden encentrar
en una misma Administracién, ddndose normalmente en cada una de
las Administraciones (ambién todas las funciones administrativas,
Pero las posibles combinaciones entre zonas y funciones y enlre éstas
entre sf nos hablan de las profundas dilerencias de significado de la
administracién de personal en cada una de ellas. Se puede plantear
como hipdtesis que csas segmentaciones teéricas implican formas de
gestion diferenciadas y en cada una de ellas la relacion del factor de

do cl presupuestario, el procedimiento de gestion, y la informacién, los recursos humanos con el resto de los faciores presenta caracteiis-

Estos factores deben ser tenidos en cuenta al estudiar cada una de Jas ticas muy variadas. Mds adelante se entrard en algo que sdlo se ha I'\‘I;I'
funciones administrativas: la de apoyo a la toma de decisiones, la de © apuntado; esto es, en la posibilidad de que no haya una zona decisio- i!:',
regulacion y control, Ja operativa y, de forma especial, la de mante- | nal, 0 ésta no sea exclusiva, en cada Administracién, De ser ¢sto cier-
nimiento, que los suministra al resto de las funciones. Todos los fac- to, esta cuesti6n modula sustancialmente Ja sestion de los recursos i
tores se encuentran interrelacionados y se producen en cada una dg humanos en cada Administracién. | i
las fases de las politicas piblicas (Baena, 1992). ; ee- 1
De lo anterior vamos a destacar la caracterfstica de la interrela: : J ig
cién entre los diversos factores administrativos. No se pueden enten: . B} LOS RECURSOS HUMANOS Y EL RESTO DI LOS FACTORES R
der los recursos hnnanos en el seno de las Administraciones pibli- ke ADMINISTRATIVOS ! l i

cas, si no es en relacién con el resto de los factores y sin tener en
cuenta el papel esencial que desempefan en el desarrollo de las fun-

"' Al estudiar la relacion de los recursos humanos con 1os otros {ac-
. . . = M Y
ciones administrativas y en la decisidn, implementacién y ejecucion

tores administrativos es posible descubrir la naluraleza del elemento
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humano en la Administracién piiblica. Lo mismo cabria decir, aunque
excede a las pretensiones de este trabajo, de su andlisis en cada una
de las funciones adminisirativas.

a} [l diseiio orgdanico

La relacion entre los recursos humanos y el diseiio orgdnico pre-
senta en la Administracion caracteristicas distintas a la empresa pri-
vada. En ésta solo es posible, por ejemplo, realizar las previsiones en
materia de personal cuando la empresa ha disefiado su organizacién,
ello ¢s debido al conecimicento previo de los objetivos v fines a cum-
plir (Morey, 1989, p. 43). Por el contrario, lo propio de la Adininis-
iracién es que disponga de recursos diversos y poco definidos para
tareas diversas y poco definidas. Ello no quiere decir que ésa deba ser
la situacion deseable, antes bien al contrario. Lo que sucede es que,
dada l1a variabilidad de las Funciones priblicas a realizar, en ocasiones
1o que existen son recursos humanos y ne un disefio orgdnico defini-
do o una decisién politica y unos recursos humanos dispersos que
deben organizarse. A ello hay que afadir el efecto de Ia obsolescen-
cia de las organizaciones y de sus fines que, sin embargo, la rigidez
del mercado laboral puiblico impide reajustar a las nuevas necesida-
des. Por eso, en ocasiones, el discfio orgdnico suele venir deterinina-
do por la existencia de una serie de efectivos (Baena, 1993, p. 437).

Junto a estas razones, mds o menos racionales, se encuentran
otras que han dado lugar a profundos estudios que vinculan el disefio
orgdnico a Ja fragmentacién del poder de los cuerpos buroeriticos. A
csto hay que afadir la adscripeidn de zonas orgdnicas a delerminados
colectivos profesionales de la Administracion que, apoydndose cn los
grupos sociales a los que prestan servicios, logran una comunidad de
intereses susceptible de ser no coincidenies con el inlerés general
(Stoker, 1988, p. 98; Arenilla, 1992b, p. 156). Las dos modalidades
son manifestaciones de la desviacién de los fines de la organizacidn
hacia el interds particular de determinados colectivos, Estos factores
afiadidos, a los que hemos denominado racionales, pueden dar lugar
a profundas disfuncionalidades. Algunas de ellas se manifiestan en el
mantenimiento de organizaciones que han dejado de prestar la finali-
dad para la que se crearon, pero que el sistema dispuesto impide la
reclistribucidn de efectivos al resto de la organizacién.

Lo anterior llena de contenido lo manileslado anteriormente:
organizacion y recursos humanos se confunden, ya que aquétlos son
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realmente fa Administracién, al mcnos en su proyeccién externa. Por
ello no es de extraiar que la redistribucion de efectivos sea uno de los
instrumentos principales a utilizar en la modernizacién de la
Administracion piblica (Ministerio para las Administraciones
Piblicas, 1991, Cap. 5.™). Esto se ha concretado normativamente en
Espaiia a finales de 1993,

Una tltima consideracién, que vincula los dos Factores, nos lleva
a la necesidad de la existencia de los mismos en la previsién organi-
zativa. Efectivamente, en la elaboracién de una politica publica y,
especialmente, en su implementacion, debe rellexionarse sobre el
tipo de disefio orgidnico quc se requiere para su ejecucion. Bsto puede
implicar varias soluciones: la ejecucidn por un aparato administrati-
VO propio ya existente, la utilizacidn de otra Administracion, la con-
cesion o contratacién privada del servicio, la regulacién y control
mediante reglamentos de una actividad o el abandono —devolu-
cidn-— al mercacdo de una determinada aclividad. Es evidente que en
cada solucion el papel de los recursos humanos cs distinio, tlegando
a no existir en algunos casos, a ser muy reducido en olros 0 a situar-
se, incluso, solo en la zona decisional. La apeion organizaliva liene
que ver con muehos factores pero pucde ser una combinacion, al
menos de: la ideologia del poder polilica, fa cultura imperante en la
organizacion y la configuracion del sistema polilico. A esto hay que
aiadir la propia posicidn de los directivos de la Administracién que
pueden ser proclives a desprenderse de las «zonas molesias» de la
organizacion en las que se han enquistado, o asi pueden entenderlo,
grupos sociales que desvian tos fines de Ja organizacion.

by Ef factor presupuesiario

La relacién entre los recursos humanos y el factor presupuestario
presenta una serie de notas muy diversas. Es evidente, incluso en la
letra de las normas que regulan csa relacidon, que la suficiencia pre-
supuestaria es una condicion previa a la incorporacion de efectivos o
a las diversas politicas retributivas y de clasificacion de puestos de
trabajo. Esto nos puede Ilevar a ponderar en exceso la importancia del
factor presupuestario. Es claro que el personal liene una mensurabi-

lidad econdmica, pero esto no implica una dependencia lineal del fac-

tor presupuestario. En el mismo sentido, habria que distinguir entre
la expresidn contable del presupuesto y su significado como factor
adntinistrativo. Como prueba de lo anterior hay que referirse a las
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diversas tcorias incrementalistas gue ponen de manifiesto la relacidn
cntre el poder de los grupos burocrdticos y la tendencia a engrosar
tanto sus dotaciones de personal como presupuestarias (Niskancn,
1971). En estas teorfas lo que se predica precisamente es la subordi-
nacion del factor presupuestario al de los recursos humanos.

Aunque cl argumento anterior presenta una serie de debilidades
claras, puestas recientemente de manifiesto por la doctrina (Sotensen,
1987, p. 73), endronca con las disfuncionalidades cldsicas sobre [a
burocracia como grupe humanoe. Un argumento de mds peso es el que
apunta que tanto el factor presupuestaric como el de los recursos
humanos son una resultante de la interaccién de los grupos de poder,
burocrilicos o no, desde dentro ¢ desde fuera de la Administracidn. La
fradicional lucha entre el érgano encargado de gestionar la funcidn
piiblica y el 6rgano respensable del presupueste lo que nos evidencia
es la solerrada contienda entre los diversos grupos que infegran el fac-
tor humano de la organizacién piblica. Es en este sentido donde el
estudio de esa lucha y su relacién con los grupos sociales adquiere un
interés que transciende a las condiciones sociclégicas y psicoldgicas y
nos conduce at entendimiento politico de las organizaciones. De lo
anterior se puede concluir que se debe producir un equilibrio entre la
funcidn presupuestaria y la de persenal. Se podiia decir que en la
batalla por los recursos humanos se ponen de manifiesto las luchas de
poder de la organizacidn y de los subgrupos burocriticos; y al menos
puede alcanzar tanto significado politico como la batalla presupues-
taria. Lo que succde es que es mds facil medir el resultado de la dis-
tribucién del poder atendiendo al presupuesto que a los medios
humanos.

c) LKl procedimiento de gestion

La conexion entre ¢l factor de los recursos humanos y el de pro-
cedimiento de gestién puede Hevamos a algunos equivocos. Este Glti-
mo factor presenta unz normatividad muy alta que pucde dar la
imptesidn de que su abjetividad le sitta por encima de las batallas de
voder en las organizaciones, Sin embargo, si entendemos la norma
como un producto politico, esto nos remite de nuevo al equilibrio de
poder de las organizaciones. En ei caso de las piblicas esto presenta
alguna complicacién mayor, ya que hay que fener en cuenta su cardce-
ter bifronte. Ademads, hay que sefialar otras peculiaridades de las rela-
cioncs entre ambos factores.
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Las reglas procedimentales estdn estrechamente conectadas con
el concepto de cultura organizativa. Por ello cs legitima la visién del
procedimiento como linea defensiva de la Administracién frente a |a
sociedad. Pero también lo es entenderlo como un puente de comuni-
cacién con la misma. El procedimiento nos est4 sefialando los cauces
formales de conformacién de algunas actuaciones piblicas y en sf
mismo supone el respaldo formal de algunas relaciones del elemento
humano de las Administraciones con los grupos sociales. Lo que
sucede es que ese puente es incapaz de soportar el (rifico intenso y
permanente de relaciones reales entre ambos extremos. De ali Ia
transcendencia de las relaciones informales. Esto conduce a entender
el procedimiento de nuevo como limite y olorga « los grupos buro-
criticos un amplio margen de maniobra en sus relaciones exlernas,
debido a la escasa capacidad que el procedimiento tiene para sopot-
tar el flujo de relaciones con la sociedad.

En su vertiente intraorganizativa el factor del procedimiento deri-
va claramente a la cultura. Quizd sea este factor, junto con el de pro-
duccion y circulacién de la informacion, el que mds ponga de mani-
fiesto el hecho de que el poder a través de la Administracién trans-
mite valores a la sociedad con el fin de que ésta se vertebre, B! ries-
go es similar al visto en su proyeccidn externa; esto es, que sea lnca-
paz de soportar el flujo de relaciones reales entre los diversos £rupos
burocrdticos. Por eso es imprescindihle el estudio de los procedi-
mientos informales. Estos no deben ser entendidos en su significado
negativo al separarse de lo dispuesto. Lo que ocurre frecuentemente
es que las normas no contemplan todas las posibilidades y que larea-
lidad es mds rica que Jas previsiones regladas. A esto se afiade que los
recursos humanos no son algo estitico y que la permanente recoloca-
cién de los grupos hace que el procedimiento se convierta en un refe-
rente. Ahora bien, la importancia del referentc es que un alejamiento
significativo del mismo deslegilima la actuacion piiblica. Esto gene-
ra una tensién permanente y fructifera entre la necesidad de satisfa-
cer los objetivos politicos y de que éslos se atengan a las reglas del
Iistado de Derecho.

El cardeter bifronte de los recursos humanos en su relacién con el
factor del procedimiento de gestién ha servido de base a las teoifas
disfuncionales. El procedimiento, se ha dicho (Merton, 194()), impii-
ca en [a Administracién la interiorizacién de sus normas, el despla-
zamiento de sus objetivos y el aislamiento de la organizacion. Si bien
esto puede ser cierto en algunas ocasiones, también se puede nante-
ner que la influencia del emtorno social, a través de las relaciones
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entre los grupos burocréticos y los sociales, modifica la culiura orga-
nizativa y, por tanto, los productos organizativos (Stahlberg, 1987,
p. 206). .

Queda, por (ltimo, referirse a un aspecto condicionante del factor
del procedimiento de gestién sobre los recursos humanos. ﬂay que
partir de aquel factor para determinar si una polltica pﬁbllca.va a
desarrollarse a través de la funcion operativa de Ja Administracién o
se va, simplemente, a regular un sector de la sociedad a través de
reglamentos. En el primer caso, la incidencia sobre el factor humano
es evidente. Ello conilevard hacer un andlisis sobrc la previsidn de
necesidades para ejecutar la politica piblica. En el segundo caso, la
Administracién, normalmente, no va a precisar de gran nimero de
efectivos por lo que, con independencia de que siga siendo necesaria
la citada previsién, la incidencia sobre los recursos humanos es
1mnenor,

d)  La produccidn y la circulacién de informacién

El factor de la informacién suele ser el menos tratado como tal
al estudiar las organizaciones administrativas. En su relacién con
tos recursas humanos da lugar a Ja comunicacién organizativa. Esta
faceta, con ser decisiva para una organizaciéi, no es la tinica a con-
siderar en la Administracién piblica. De nuevo su cardcter bifronte
hard que se presenten algunas peculiaridades. En su vertiente exter-
na la informacién proporciona el grado de apertura de la organiza-
cidn 4 la sociedad. Estd, por tanto, estrechamenle relacionada con la
cultura organizativa. El cardcter biunivoco de Ja informacién hace
que se utilice como instrumento de poder y que en el caso de las
Administraciones presente un claro desequilibrio entre las entradas
y las salidas, a favor del conocimiento que la Administracién posee
de su entorno. Este desequilibrio dificulta los fenédmenos de cambio
en las organizaciones al vincularse la informacién a los mecanismos
dc poder (Crozier, 1970, p. 74). Esto es dcbido a que la sociedad
dispone de escasa informacién sobre las cuestiones organizativas
publicas. La necesidad de contar con informacién relativa a la reali-
dad econdmica y social sobre la que incidird una politica piiblica
vuelve a situar en primer plano las relaciones de los grupos burccré-
ticos con los sociales. El elemento humano de ia Administracién, y
en especial el directivo, consigue, a (ravés de los lazos de conexién
funcionalmente especializados en el drea de su actividad, recibir los
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insumos necesarios para apoyar la toma de decisiones ¥ para retroa-
limentar de vna forma constante el sistema. En las Administraciones
actuales este hecho se ve facilitado por fa incorporacidn de los inte-
reses sociales a los més diversos érganos de asesoramicnto o de con-
sulta de la Administracién. EJ mismo efecto produce el fenémeno de
la negociacidn en sus inds diversos 4mbitos. Mas claro se ve en el
caso de la participacién privada en el capital de las empresas pibli-
cas. En su cardcter interno, la informacion es poder en el sentido de
habilidad en st manejo para conseguir unos objetivos prefijados
{(Rodriguez, 1992, p. 107). Su circulacién se haya condicionada por
el disefio orgénico y por el procedimiento de gestion que se establez-
ca. No obstante, no toda la informacién circula por los cauces forina-
les, 1o que obliga, en especial al gestor de recursos humanos, a utili-
zar los cauces informales para recibir y enviar los mensajes que
muestran el dfa a dia de la organizacion. La produccion de informa-
cibn presenta similares caracteristicas a la circulacién de la misma.
Tanto en uno como cn otro caso, el grado de separacién cnlre lo for-
mal y lo informal nos mostrac4 la cohesitn organizaliva y la capacij-
dad de cumplir los objetivos politicos que la Administracién tcnga
asignados.

Una tltima cuestion es la referida a la informacién y la jerarquia,
aunque tiene claras referencias al factor del procedimiento. Con fre-
cuencia se critica el modelo weberiano organizativo, debido a la rigi-
dez que generan algunos de sus principios e instrumentos. 1.a jerar-
quia es vista desde esta perspectiva como dilatoria de los procesos
administrativos. Sin embargo, la jerarquia permite conectar el nivel
decisional de la organizacién con el nivel de ejecucion y con el ni-
vel de exigencias del ciudadano. En el caso de la Administracién y
de su secior puiblico esto significa que la jerarqufa conecta el nivel
de legitimacidn politica con el propio ciudadano. Asf podemaos afir-
mar que la jerarquia es el principal instrumento de vertebracién de
la Adminisiracidn. Claro s que se pucde arguinentar que por si sola
no garantiza el cumplimiento de los fincs. por lo que €3 preciso
adoptar soluciones participativas. En realidad esla solucién lo que
pone de manifiesto es la ruptura del principio legitimador de la
Administracidn segiin el modelo del Estado liberal. Modelo legiti-
mador que sigue siendo en gran parte el actual paradigma y en el que

- la participacién puede actuar como elemento que interfiere la comu-

nicacidn entre la politica y su proyeccién sobre el ciudadano en abs-
tracto, inico legitimador en un Estado democratico de la actuacion
de la Administracién.
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COINCIDENCIAS Y DIVERGENCIAS ENTRE LA GESTION
PUBLICA Y LA PRIVADA

A) EL CRITERIO DEL TIPQO DE ACTIVIDAD

La tradicién juridico-piblica ha planteado hisléricamentella natu-
raleza de la actividad administrativa vinculdndola a las nociones de
autoridad y soberania (Monereo; Vida, 1991, pp. 21-22). Lo propio Fie
la actividad del Estado liberal es su reduccién a aquellas tareas mdl;—
ponibles e indelegables al mercado y vinculadas a la propia fmstencm
del Estado. El criterio que se adopta es el de la idenn.ﬁcamoa_l entre la
actividad y la autoridad. El mecanismo de equival‘epma funciona bl(}i[‘l
durante siglos al ser casi nulas las prestaciones positivas para lel comtn
de los ciudadanos y los beneficios privados que éstlos'obt.n,anen del
Estado. Por otra parte, a partir del Estado liberal, la del'mutacmn con el
campo privado gira en torno a la misma idea de au[qndad y & un con-
cepto vago como es el de interés general, pero que siempre es posibie
concretar por el poder piblico a través de la legislacién positiva. .

No se quiere decir con lo anterior que el modelo del E‘stado libe-
ral resolviese la distincién entre la actividad publica y la privada, sino
que a ésla se le reconocia su cardcter expansivo y I‘lal'Ul‘i'll, dada la ide-
ologia sustenladora de dicho Estado. Su limite, para cxfrquo en algo
visible, era la coaccidn legitima estimada como indisponible para la
geslién privada. .

El planteamiento anterior se complica notablemente cuando la
actividad administrativa adquiere una fuerza expansiva. Esto se pro-
duce apoyédndose la Administracién en una nueva ideologia que no
considera la actividad piblica subsidiaria del mercado. Se produce
una enorme extension de la Administracién y, simultineamente, su
fragmentacién en organizaciones especializadas_. El efecto de este
doble fenémeno es el de la ruptura del monopolio del Dcrechp pro-
pic de la Administracién y la convivencia con el Derechg prwado.
Otro efecto es que una parte importante de la nueva actividad del
Estado no se realiza en régimen de monopolio, sino en el de compe-
tencia; si bien hay que aclarar a este respecto, que el mercado se haya
variablemente restringido en su libertad atendiendo a la naturaleza de
los productos que ofrece. El referente serd la consllderam.én de un set-
vicio como esencial, remitiendo esta idea a la nocidén de interés pibli-
co 0 geueral, _ .

La nociéi de servicio publico trata de reconducir los nuevos
fendmenos administrativos al método de gestién derivado del
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Derecho Administrativo. Lo que sucede es que se produce una crisis
de esa nocién al primar la idea de propiedad de! aparato sobre Ia fina-
lidad del misimo (Garrido, 1980, p. 354), al realizar actividades en
competencia con el sector privado y no distinguibles del mismo en
razén de la actividad. En realidad no existe tal crisis g, mejor, lo que
se produce es el descubrimiento de que la identificacién entre
Derecho Adminisirativo, actividad ¥y coaccion no explica qué Funcidn
cumple la Administracién, ni tampoco lo que ésta hace. Por otra
parte, la propiedad, desde el punto de vista organizativo, debe enten-
derse como un factor explicativo mds de la actividad de la

. Administracién (Richards, 1992, p. 14; Donahue, 1991, p. 299). Esto

significa relativizar conceptos clésicos como la personalidad juridica
o la propiedad de Jas sociedades piblicas e intraducir otros concep-
tos como, por ejemplo, a competencia.

Lo esencial a la Administracién piblica no es lo que hace, sino
por qué Io hace, y si bien en el Hstado liberal era posible remitir la
eseneia administrativa a la coaccidn, en ella ahondan las tesis institu-
cionalistas {Chevallier; Loschack, 1983, p. 57), Ia expansion y frag-
mentacién ponen de manificsto sus carencias profundas.

La Administracién cumple el fin, ya sc ha repetido, de lograr la
integracion y el equilibrio sociales, promoviendo el cambio y estruc-

* turando la sociedad en la forma en que sea detenninado por ta confli-
guracién del sistema politico. La manifestacién de 1a autoridad, que

se cifra en actividades ligadas a la soberanfa. es il a Ia consecucion

~ de los fines expresados en un momento histérico concreto, pere con
~ la complejidad aparece como una solucién insuficiente. Por tanto, lo
. que haga la Administracién es relativamente menos importante que

el hecho de lograr sus objetivos esenciales. Su dimensién y proyec-
¢ién serdn variables y no s6lo un acto de voluntad del poder politico
(Garrido, 1980, p. 346), sino. esencialmente. serdn un producto de la
cultura polftica (Cazorla, 1991, p. 50).

Claro es que siempre es posiblc encontrar ef reducto de la esencia

“de! Estado, 1a coaccién, pero ésta no serd suficiente en nueslros dias
,bara explicar la complejidad de la Administracién, como no lo es la

vinculacién entre ésta y la dominacién ligada a los inedios de pro-
duccién. Sin embargo, el reducto de autoridad. seguird siendo el refe-
rente tltimo del Estado debido a que se vincula a SU Misma creacién
y permitird explicar, por ejemplo, la existencia de dos zonas en la

©. Administracién, la decisional, vinculada a las actividades conforma-

doras y préximas a la nocién de autoridad —coaccién y soberanfa—
y Ia operativa. Esla es la que llena de conienido al Estado de bienes-
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tar y, lo mds importante a nuestros efectos, no se diferencia formal-
meile en sus tareas de las que ejerce el sector privado, ilegando,
incluse, a adoptar su mismas técnicas dc organizacidn y procedi-
mientos de gestidn.

Bs facilimente deducible de la perspectiva mantenida que la vin-
culacién juridica de la actividad no es esencial a la naturaleza de ia
Administracién publica, lo cual es comprobable en los sistemnas
administratives comparados. Por ello es posible encontrar varias
soluciones a este problema segun los diversos sistemas administrati-
vos «que tratemos, 1o sélo de forma comparada, sino histéricamente.
No obstante, lo cxpuesto hasta ahora no pernite reselver uno de [os
aspectos esenciales de la naturaleza de la actividad piblica coino es
su control.

Se ha manlenido tradicionalmente que el sometimiento al derecho
puiblico era sindnimo de garantia de cumiplimtento del interés general
0, lo que es lo mismo, de vinculacién entre la acluacién administrati-
va y la decisidn polifica verlida en un texto normativo. Esto ha fun-
cionado sin grandes [isuras mientras Jas posiciones integrantes de la
eslructura de poder eran reducidas, por lo que se podia producir la
ilentiticacidn entre interés general, funciones de autoridad y forma-
lizacion juridica especial. En el monento que esa cquiparacién quie-
bra, de forma general en el Estado de bienestar, por las circunstancias
y fenémenos antedichos, entra en crisis la nocién de Administracién,
la diferenciacién entre lo publico y lo privado y dei derecho hasia
enlonces hegemonico de la actuacion administrativa, el Derecho
Administrativo.

[1 poder en el Estado liberal apenas presenta normalmente pérdi-
das en su lransinision al producirse en el seno de unas estructuras
politicas, administrativas y sociales reducidas y frecuentemente coin-
cidentes. Este panorama sélo se eniurbia cuando los grupos exterio-
res al nidcleo del poder pretenden entrar en el mismo. En ese escena-
rio el problema del control se vincula a la nocidn de autoridad, muy
ligados ambos a la idea de legitimidad. Sin embargo, cuando se
exliende la Administracion, lo que estd hacicndo es reflejar la com-
plejidad social, que en bucna parte estd promovida por el poder. En
eslc momento el control pasa a un primer érmino, ya que no quedan
garantizadas las conexiones entre el centro decisional y las zonas
operalivas, si 10 es a través de la negociacién y la de integracién en
el mlerés gencral de intereses privados explicitos.

Si cruzamos los conceptos de interés general en el modelo liberal
y cn el del Estado dc bienestar, el resultado es un sobrante que, sin
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fambargo, en la actuaiidad, es necesario para cumplir las tareas de
mtggracién de la sociedad. La caracteristica de ese sobrante es que ne
se 111cluy'e totalmente en la esiructura integradora del sistera polili~
co, a_l existir relaciones en Ia sociedad que no han aleanzado 1a rele-
vancia o la publicidad necesarias. Otro de sus efectos es quc en €l se
percibe descarnadamente su interés privado dentro del general. En
estas condiciones, el problema del control se agudiza y por cllo se
pl’led.e afirmar que lo que estd en crisis no es la nocién de servicio
p'ubhcg), sino la formna en que el poder politico logra ¢l control de ia
ejecucion de lo decidido. Los fenémenos corporatistas no son sino la
manifestacién mds conecida de lo dicho (Giner, 1990, pp. 9-10).

De lo anterior se deduce que el énfasis en el control politico redu-
ce la relevancia del método de gestion utilizado. Esto también relati-
viza el concepto de eficiencia en la gestion. Si la aplicamos a la ges-
uén administrativa, resulta poco significativo, segin lo dicho, hacer
de‘pendcr la eficacia dei régimen Juridico quc se aplique, piblico o
pnvat_zio, ya que ambos son sélo métodos de geslién,

’ Side lo que se habla es de que la consecucion y garantia del inle-
rés general se logran mejor a través del Derecho puiblico que del pri-
vado (Paracla, 1993, pp. 27-28), esto nos remite a los modos de con-
frol. Y éstos no son més eficientes en ol campo pliblico que en el pri-
vado, ya que existen iinportantes negocios entre parliculares que sc
someten a la jurisdiccién privada sin que se pueda aducir falta de efi-
ctencia cn ¢l control, o si esta carencia se produce 1o serd en el mismo
grado que sucede respecto a las instituciones piblicas. Lo mismo
c.:abp decir de la geslién por la inicialiva privada de importantes ser-
viclos para la colectividad, como son los de transporles o los energé-
ticos.

Por tanto, la eficiencia en lo puiblico nos remite mas a la capaci-
dad de lograr cI control de los fines decididos por parte de los titula-
res del poder politico y menos a la naturaleza juridica de relacién que
se eslabl_ezca para cada caso. Precisamente, los estudios sobre la
burocracia y el neocorporatismo ponen de relicve las disfuncionali-
dades que se pueden manifestar en el seno de las organizaciones regi-
dfis por el Derecho publico. Clare es que lo mismo scria posible pre-
dicar del sector privado.

- Se puede intentar distinguir teéricamente entre el nicleo autorita-
rio y la acI!vidad ejecutiva, pero esto es posible desde un punto de
vista organico y menos desde una perspectiva funcional, relativa a
cada‘atl:lividad. Es decir, el niclco pmiblica de una actividad de ]a
Administracion —insusceptible a la I6gica privada— se vinculara a




80  LOS RECURSOS HUMANOS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

la zona de ésta que tiene como [in transmitir las graudels decmlpnes
que conforman la sociedad, la zona decisxon'lal. En este mv'el_ se Slt.l’lﬂ-
rfa la alta funcién piblica o el nivel directivo df; la Administracién.
La actividad ejecutiva, situada en la zona operacional, plu«lade parscer
contrapuesla a la decision cuando en_reahd.ad es una acu\nd-ad1 Slé or-
dinada y, por tanto, paiticipa de fa misma fmahdfad que mme‘ a deci-
sién, Y esto es predicable en el caso de_ que la ejecucidén se realice a
través del propio aparato o por entes prlvz}dos. . .

Con lo anterior también se quiere decir que la nec351dadld§ dife-
renciar el niicleo ptiblico-autoritario en cualquier tarea_admuu.stljaq—
va es cn la actualidad mds una exigencia de cerrar un s?stcmajmfch-
co-administrativo que propiamente una necemd'adl ese|1c1a!. _Salvo que
con ese micleo se quiera decir que en toda :dC[IVIdﬂd (Fem(’h’da por la
Administracién piblica, por cualquifar inedio y Qr:gillllza(;[()l.l, existe
siempre un nicleo de voluntad politica que cualifica y dlfeleniilﬂ la
aclividad de una homdloga en el sector privado. Per_o e'llo no sera por
la naturaleza juridica del nicleo, aungue que esa comcldqnma S€ pro-
duce en un determinado momento historico, sino por el fl_n que cum-
pic toda actividad administrativa. Por tanto, lo que es posible recons-
truir cn cualquier actividad de la A(In1111|§lrm:|én no es el ca_n‘uuo
hacia ¢l derecho propio de la Administracién (Garcia de Enteufe} y
Ferndndez, 1983, p. 51), sino el hilo conductor de_ la volunlafl politi-
ca, que unas veces se manifiesta formalmente ltledlante un método de
geslion y olras veces mediante otro. Esto es mds perceptible de nuevo
en esludios comparados y de corte histérico. )

Desde el punto de vista de los recursos human.os, seglin el plan-
teamiento anterior, ¢s posible producir tres cortes sum}llaneos: 61. que
separa las funciones de autoridad dc [as de prestacion de ser\fxc'ms
{Morey, 1992, p. 12); el que separa la zona dec1s_10na1. de la operativa
(Bacna, 1992); y el que separa a los altos flll]ClO[]?ll’lOS 0 dlrec[wos~
del resto de los servidores piiblicos (Monereo y Vida, 1991, p. 26)..l
Los tres cortes son expresiones de un mismo problem_a._ ’Los t[e‘s{
muestran la vinculacién entre [a idea de autoridad', la (lggspn polm‘-.
ca y los dircctivos publicos. Claro ¢s que la§ tres ldcnuﬁca(u_(')ncs n(_))
son exactas ya que es posible encontrar actividades de autor ld_ad er
fa zona opcrativa, aunque, légicamente, dc una forma subordinada.

Sc entenderd con cllo la diferente naturaleza de la gestion piiblica res- 1
pecto de la privada, tanto si alendemos a los fines como a las 201_1:1_.5'
de la Administracién. Esto quiere decir que incluso en la zona mds .

susceplible de comparacién con ¢l sector privadq, en la operatwa,.-.’x
puede descubrir una naturaleza escncialmente distinta de la gestion

S
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privada. Y ello no lo serd, una vez mds, por la actividad, sino por la
finalidad que deben cumplir la gestién pablica y la privada.

B) COINCIDENCIAS Y DIVERGENCIAS

Hasta ahora se ha visto 1a diferencia esencial entre la actividad
publica y la privada. Esta se refiere al fin que cumple [a
Administracién piblica ¥ que puede cifrarse, a nuestros efectos, en la
posibilidad de crear, suprimir y transformar las organizaciones priva-
das con el fin de lograr ia integracion y el equilibrio sociales, EJ cri-
terio de qué es lo que hacen los dos tipos de organizaciones, por
tanto, no es relevante ni clarificador para establecer el 1fnite.

Por eso hay que volver de nuevo al agrisamiento del que se habla-
ba en otro apartado. Efectivamente, si atendemos al fin, es posible
encontrar actividades privadas que sirven al interés general y a las
actividades piiblicas que prestan sus scrvicios de forma no diferente
a como lo hace una empresa privada. La solucion que se ha dado en
el apartado anterior para arrojar luz sobre esa zona oscura ha sido el
criterio del control; esto es, la vinculacién entre una decision polftica
y el cumplimiento de la misma. Y para ello no se ha distinguido ni
entre el régimen juridico aplicable ni entre Ja vinculacidn orgdnica de
la actividad.

La comparacién entre los recursos humanos en la Administracién
y en la empresa privada presentan otra serie de caracterfsticas fun-
Cionales que conviene confrontar, Se dice que lo propio de la
Administracién es una direccion politica que rola con irecuencia, lo

- que genera a su vez ineficacias. Ademds, se mantiene que los funcio-

narios presentan una caracterfstica contraria, la permanencia, que

genera el mismo efecto (Bcascoechea, 1982, pp. H-12). En cste alti-

1o aspecto se enlaza con las criticas disfuncionales de fa burocracia
basadas en la satisfaccién prioritaria de los intereses del grupo o de

. la organizacion sobre los generales, A las criticas anteriores se puede
+ responder diciendo que es el sistema politico el que determina el que

los depositarios de la legitimidad sean politicos. A Ia vez, ese siste-
Ing, tras una larga decantacién histérica, exige la presencia de profe-

- sionales permanentes en |a Administracién con el fin de cuimplir con
- gbjetividad los intereses generales. Por tanto, las disfuncionalidades
- que,puedan swigir no vendrdn del lado de la confrontacién entre el

. diletante y el profcsional, sino del modelo de relacién entre ambos,
. fue se deriva de un sistema polftico concreto (Arcnilla, 1992, p. 145).




88 1.0S RECURSOS HUMANOS EN LAS ADMINISTRACIONES PURLICAS

Si con la critica lo que se quiere mostrar es el excesivo grado de
politizacidn o de admipistrativizacién, segiin el caso, la cuestién
merece otras consideraciones. Serd la cultura politica la que determi-
nc el equilibro que debe cxistir entre la administrativizacién y politi-
zacion y ello serd resultante del sisteina polltico. Por ello, la solucién
a ese equilibrio sera distinto segiin el pais de que se trale y serd un
producto social e histdrico (Baena, 1992). Como también lo es el
método o métodos de gestién utilizados en la zona operativa. Esta
podrd adoptar 1a ferma jurfdico-administrativa o la privada, o una
mezcla de ambas, segiin organizaciones y/o actividades.

En otro orden de cosas se pueden establecer diferencias basicas
entre el personal de los dos tipos de organizaciones atendiendo a los
criterios y fases de gestion de los recursos humanos. Hay que adver-
tir que el método de gestién, el régimen juridico aplicable, que se
adopte tiene que ver cada vez menos con la gestion real de esos recur-
s0s. Iiso es debido al patente acercamiento en Espafia entre el régi-
men laboral y el funcionarial en aspectos como la seleccidn, la for-
macion, la libertad sindical y los componentes de la politica retribu-
tiva. Quedarian, no obstante, alejados la promocidn profesional y la
negociacién de las condiciones de trabajo. Claro es que hay gne acla-
rar que en cada sistema administrativo se da una respuesta distinta a
la ntilizacién, cuando se da la disyuntiva, entre los dos métodos dé
gestion.

Las coincidencias vendrian del lado de los problemas de gestién
de los rccursos humanos que tratan de resolver las empresas privadas
y Ja Administracién. En ambos universos organizalivos se plantean
las grandes cuestiones de la previsién de necesidades, andlisis y cla:
sificacion de puestos de trabajo, seleccién, formacién, promociéi
profesional, politica retributiva, etc. En el caso de la Administracién}
las soluciones que se adopten vendrdn condicionadas por el hecho dé
que en ellas prevalecen, en la tmayor partc de esas cuestiones, los
prmc1p|os de igualdad e imparcialidad sobre otros como la aptitud‘o
la eficiencia en la gestién. Ello no es producto de las disfuncionéd
adwinistrativas, sino dc la exigencia del sistema polftico que demari!
da csos principios con el fin de garantizar la gestién objetiva del intél

rés general. ey

Sucede, en ocasiones, sin embargo, que esos principios, pensados
inicialmenic para el acceso a la funcion piiblica, se han extendido' a
otras fases de la gestion como la clasificacién de puestos de tmbajo
el sistema retributivo. Ello se debe a la cultura orgﬁmz'ltlva pdblica® y,
recientemente, a la dindmica de la negociacién de las condicioniés
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laborales en la Administracién, que extiende esos principios, propios
de la accién sindical, a toda la gestién de personal (Arenilla, 1993,
p. 167).

Lo dicho es vilido tanto para el método de gestidn juridico-puibli-
co como para el privado, con algunas peculiaridades como las sefia-
ladas. Sin embargo, hay que diferenciar nitidamente los procesos dc
gestion de la zona decistonal que afecta ai personal directive de la
Administracion, algunos altos funcionarios profesionales, dcl resto.
El personal directivo [ormalmente participa de los mismos principios
que el resio del personal, pero sus efectos sobre los diversos aspectos
de gestién son muy vadados. Asi, se puede hablar, por ejemplo, de un
grado variable de cooptacion en la seleccion, precedido de un proce-
so de socializacion mayor o menor en los valores de los Cuerpos
superiores; o de una negociacidon con los dirigenies polilicos que
prescinde de los mecanismios formales de Ja representacion de sus
intereses, ya que esos mecanismos les colocan, aungue no lo deseen,
del lado del empresario de la Administracion. Por clo, el corte zona
decisional/zona operativa tiene no sélo transcendencia desde el punto
de vista de diferenciar las lunciones administrativas, sino también de
distinguir las formas de gestion en la Administracién.

Quedaria por establecer si las fonmas de gestién en fa zona ope-
rativa, segun sea el método empleado, presenian peculiandades res-
pecto a la gestidn de los recursos humanos de las empresas privadas.
Por el inero hecho de estar inlegrados en una organizacién puiblica sc
aplican, aunque con diversa intensidad, los principios de igualdad e

- imparcialidad, lo que condiciona toda la gestién. Ello es debido a los

fines que cumple, o debe cumplir, toda organizacién piblica. Si con-
trastamos esto con lo que sucede en Ias empresas privadas concesio-
narias o contratadas por la Adminisiracién o, simplemente, que dcsa-
rrollan servicios esenciales, nos encontramos con que ne se exigen
los mismos principios organizativos, 1o que puede parecer un conlra-
senlido, ya que en todos los casos sc cumplen [ines pubiicos.

v De lo anterior puede deducirse que, si admilimos la importancia
del principio del control, esto es, de la vinculacién entre la decision
politica y la ejecucion de la misma, no es transcendente, en general,
para la gestion el que una actividad, incluso esencial para la comuni-
dad, sea realizada mediante uno u otro modo de gestidn, o mediante
su-inclusién en una Administracién o en una empeesa privada. Lo

< “transcendente es la consecucién del fin decidido politicamente y ello
' tmplica que la Adininisiracion, en su zona decisional, eslablezca los

mecanismos suficientes de regulacién y de control de la actividad,

e
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realizada de forma publica o privada, cuando de lo que se trata es de
satisfacer un interés piiblico. Esto puede implicar en ocasiones la cre-
acién de un aparato operativo adecuado para tal fin. Ello significa que
los poderes piiblicos no deben desentenderse cuando una aclividad se
ha privatizado st ésta satisface un aspecto del interés general. De ahli
que pueda afirmarse que la privatizacién exija un Estado fuerte que
garantice los fines pdblicos (Donahue, 1991, p. 404).

EL APOYO A LA TOMA DE DECISIONES, LOS RECURSOS
HUMANOS Y LOS DIRECTIVOS PUBLICOS

El punto en el que confluyen los diversos cortes que tratan de
diferenciar la gestidn de los recursos humanos en el sector ptiblico y
en el privado es en la funcién del apoyo a la toma de decisiones. En
ésta se elabora y se prepara la decisidn politica y para ello se esta-
blecen una serie de elementos de juicic que delerminan la viabilidad
de la decisién; se recolecta y se procesa la informacidn necesaria; se
estudian Jas repercusiones econdimicas y sociales; se hacen previsio-
nes sobre la ejecucién y sobre la ejecucion a alto nivel o implemen-
tacidn (Baena, 1990, p. 32). Es, pues, una funcién previa al resto de
las ofras funciones administrativas en ia que se deben prever todos
los factores adminisfrativos, entre ellos el de los recursos humanos.
DDe su correcto planteamiento y desarrollo depende la viabilidad de
una politica ptiblica (Areuilla, 1992b, p. 146). :

Es la funcidn tipica de la zona decisional, del ndcleo duro de la
Administracién. En esa zona y en su funcién podemos encontrar la
esencia de lo piblico, con sobrantes variables segiin los sistemas
pollticos y los momentos histdricos, en la expresion antes manejada
En el sentide que venimos wtilizando puede ligarse al conceplo de
autoridad, lo que ilmplica la realizacidén exclusiva de determinadas
lunciones socialcs. De ahi que su identificacién en Espafia y en los
paises continentales con el régimen juridico-adininistrativo sea un
hecho que recuerde el origen del Estado y de su funcién primigenia?
De ahf también que los recursos humanes que prestan la funcién de
apoyo a la toma de decisiones se diferencien por esta causa profund
damente del resto de la Administracién y del sector privado.

Se produce una identificacién estructural entre zona administrati
va, tuncién y grupo humano que cualifica sobremanera a éste y le
convierte en la clave de una buena parte de Ios fendmenos que ocu-
rren en un sistema politico. De ahi que la regulacion y gestidn de esos
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[ecursos humanos, que Namaremos direclivos, tenga gran transcen-
dencia para todo el sistemna politico.

Entenderemos por directivos piblicos, siguiendo a Morey, a los
funcionarios profesionales situados en el dpice de las organizaciones
piblicas que mantienen contactos con la politica. No se incluirdn en
ellos, por arriba, ni a los titulares de los organos de gobierno ni al per-
sonal seleccionado politicaimente. Por abajo se diferencian de los
funcionarios no directivos y del resto del personal (Morey, 1989,
p- 79). Sus funeiones serdn de administracién general, por lo que, en
e! caso espaiiol, se excluye, en principio, a tos funcionarios pertene-
cientes a los cuerpos especiales que desarrollan tareas vinculadas a
una profesién, lo que no contradice lo apuntado por otros estudios

(Baena, 1984, p. 105). Dichas funciones se concretan en las siguien-
tes (Morey, 1992):

— La planificacién general, entendida como la confeccion de los
programas que afectan a toda la organizacién (politicos, econdinicos
y administrativos). Para lograr esto es necesario conocer las 1ineas
generales de las actividades especilicas de cada departamento.

— La coordinacion o interrelacién departamental at objeto del
desarrollo de la actividad de asistencia material y administrativa o
funcién de mantenimieuto.

— Bl asesoramiento general juridico-administrativo, principal-
mente en el orden de produccion o proyeccién nornativa, y el orga-
nizative-administrativo, como puede ser el de disefio de estructuras,
racionalizacidn, etc.

- — La direccién superior en materia de personal.

Ty

i“ Las fnnciones atribuidas a los directivos se corresponden mate-
‘naln?ente con Ja funcién de apoyo a la toma de decisiones, yaque en
da misma se deben prever todos esos aspectos que condicionardn el
desarrollo del resto de las funciones. Conectando la funcisn de apoyo
ala toma de decisiones con las fases de las politicas puiblicas en ella
se incluirfan la implementacién y la formulacion de la decisién.
Debido a las tareas que deben desarroliar, se puede afirmar que el
reclutamiento de los directivos piiblicos debe realizarse de entre los
aitos ft!nciouarios que no sélo poseen unos conecimientos téenicos
especificos, que incluyen los de orden politico ¥y juridico, sina que
estos se adquieren teniendo en cuenta una fuerle experiencia anterior
de g?stidn (Morey, 1992). Si enlazamos esto con la distincién entre
funciones de autoridad y de prestacion podemos incluir a los directi-
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vos piiblicos entre los que desar.rollan la primera, aunque nlo i':j::;h;;;
siva ya que existirdn funcionarios que d.csano’llep tareas 1g‘1 as i
soberania del Estado que no sean directivos ptiblicos, como osi1 md 1
lares, jueces, policfas, inspectores fiscales, d_efensorcs ;lan Derec [85 e

Estado y similares. Esto tiene !ra.nscend.cnma en mnchos aSljJeC[ O,dz
chtre ellos, para limitar la libre cuculgcnén de trabajadores den rl_d

la Comunidad Europea (Monereo y Vida, 1991, p. 6_9). En un sentido
mis amplio al expuesto, a finales de 199.3 se ha legislado el af:c?so E_l
delerminados sectores de la funcién piblica por par!c’de.!os naciona

les dc otros Estados de la Unién Europea, al SI’lUﬂ.l' el limite de la lltél'.e
circulacion en el ejercicio de las potestades piiblicas o la rcsponsal i-
lidad en la salvaguarda de los intereses del Estado o dc las

inistraciones ptblicas. _

A(IE:cl;l;:ia por Lrgtar una cuest_ién de_ singul_ar in}p0r13n(:|3 E':I‘l e;i (rj:asl(f
espaiiol y que se refiere a la existencia de directivos en otras 1 r:u

nistraciones que no sea la General del Estado. Lsta cuestin se plantea
al comienzo de la consolidacidn de las Comunidades Auténomas y
cilonces no pudo tener sino una prin.lera.respugsta {Baena, 1(1981.1, 5_
97). Hoy, tras mds dc una década de f.UFIClOIlﬂl'I].le.l'I[O de las A mllm :
traciones autondmicas, eslamos en mejores condiciones de poder plan-
tear la cuestidn. Sin embargo, lo cierto es que se posecn escasos datos

sobre los efcclivos autondmicos salvo los referidos a su nimero o a 's(u
regulacién normativa y, en todo caso, de forma no suficientemente .

detallada. A pesar de ello, si sc sigue la nocién propuesta de dlrecny;?
piiblico podeinos extraer algunas consecuencias.

La priimera sc refiere a que es obvic que se pueden encontrar altos

funcionarios cn las Comunidades Auténomas cn contactq con los poli-
licos, desarrollando algunas de las lareas que se han aSJgn.ado](:Ofgo
esenciales a los directivos piiblicos. En scgundo lugar, Ia vinculacién

de zona decisional y directivo piblico obra en favor de la existencia

de esta figura en las Comunidades Autonomas. Es .loglco que eIXlS‘txti
una zona decisional ya que existe una zona operativa. No obgtagﬁ
esta cueslion queda en entredicho en la siguiente consecuencia.

funcién del directivo piblico es la del apoyo a la toma de.demspnel_g,
cuya expresion mds lranscendente para la §0c1edad y el sistema p%;;- ;
lico es la formulacidn de una politica pablica. Esto lleva a planteatse

la exislencia de politicas piblicas en las Comunifiades Autono_mas.
Hay que reconocer que la duda puede ofender a mas de uno, d_ebl_do.la
que de lo quc se estd hablando es, ni m4s ni inenos, de la cxistencia

real de autonomia cn nuestros entes regionales. Pues bien, existen -

indicios suficientes de que las grandes politicas piblicas que ir'nple'»'i;_x

]
q
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mentan y ejecutan las Comunidades Auténomas no son decididas de
forma descentralizada territorialinente, sino que son adoptadas en la
Administracién General del Estado ¥ en algunos casos. cn organismos
internacionales, en especial cn la Unién Europea. Nos referimos a las
politicas transferidas, o en tramitc de estarlo de forma generalizada, de
educacion, sanidad, servicios sociales o infraestructurag piblicas. Mds
claro resulta referirse a las politicas fiscales, comerciales, monetarias,

. de empleo e industriales o agrarias. Este Gltimo ejemplo, y alguno de

los anteriores, muestra que el propio Estado no decide sobre algunas
de sus politicas mds importantes. De esta manera sc [lena de conteni-
do la afiemacion de que en la actualidad no es posible identificar

. Estado y sistema politico al tener que incluir las posiciones de poder

sitas en las organizaciones transnacionales (Baena, 1992).

La vinculacién del directivo piblico a la decisidn sobre las poli-
ticas priblicas, por tanto, hace que éste debe referirse propiamenic al
directivo de [a Administracion General del Lstado. De aquf se dedu-
ce la aparicién de un nuevo tipo de jerarqufa, aungue 1o juridica
{(Arcnilla, 19924, p. 216; Arenilla, 1994, p. 137}, ya que la antonomia

- de los entes estd garantizada, sino que se refiere al papel que cada

Administracion cumple en lus diversas fases de una politica publica.
A la cabeza se situaria [a def Estado, debajo Tas Administracioncs

. dutonémicas ¥, por tltimo, las locales, cuyas funciones son mayori-

tariamente de cardcter operalivo y, por tanto, subordinado. El Estado
en Espaiia ha adoptado un nuevo modelo de organizacién territorial
ton el fin de lograr su supervivencia. Lo que no ha hecho ¢s renun-
tiar a mantener los resortcs que mantienen la autoridad. Claro es que

© Bsto genera un equilibrio inestable que s6lo se puede resolver a tra-

vés de la negociacién politica.

. El efecto de o anterior sobre los recursos humanos estd por estu-
diar. No obstante, se puede adelantar [a hipdtesis de que esa Jjerarqui-
Zacion organizativa y funcional afecta tambiéu al personal de las

..+ Organizaciones publicas espanolas (Arenilla, [994, . 140-142).

CONCLUSIONES

“El estudio de los recursos humanos de las Administraciones
piblicas debe abordarse desde un enfoque muliidisciplinar que bus-

" quedla singularidad respecto at personal de las empresas privadas. Bl

Criterio delimnitador serd el {in que cumplen las Administraciones
piiblicas, esto es, lograr 1a integracién y el equilibrio sociales.
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.1. Elestudio de las organizaciones piiblicas desde la perspectiva del
poder en-Ja tradici6n espafiola se ha centrado mAs en las disfunciona-
Jidades que generan los fenémenos corporativos que en la construc-
cién de una teorfa sobre la Administracién piiblica.

EI poder que posee el factor bumano piblico, esencialmente el
directivo, se vincula a la estructura y a los grupos humanos existen-
tes en el seno de la organizacion. A 1a vez, esos grupos y las estruc-
turas en las que se sitdan, junto con la estructuracion dltima de los
grupos sociales, son el resultado del fin dltimo gue cumplen las orga-
nizaciones piiblicas. De ahf el cardeter bifronte del poder en las or-
ganizaciones puablicas. Este cardcter hace que la naturaleza de sus
recursos humanos deban explicarse mds por el segundo factor, esto
cs, por la proyeccién del poder sobre la sociedad, en la que hay que
incluir a las organizaciones privadas, por su propia conformacion.

Existe una zona gris entre ia zona operativa de la Administracién
y la sociedad que el Bstado del bienestar amplia, posibiliiando una
importacién masiva de técnicas del sector privado en esa zona. Por
eso, la eficacia, cuando puede ser medida, lo es en algunas de las
actividades de la zona operativa, pero no en la zona decisional ya
que en ésta la eficacia, la productividad o la eficiencia pasan a un
segundo plano en favor de los mecanismos de interretacion del
poder. Lo que también nos muesira esa zona gris es que una parte
importante de los recursos humanos de las Administraciones pibli-
cas, situados mayoritariamente en la zona operativa, pueden no ser
esenciales a los fines que éstas deben cumplir. Ello dependerd de la
conformacién del sistema politico y tiene que ver con conceptos
como la cullura, la responsabilidad o el conlrol, mds que con el
beneficio o la rentabilidad. ‘

Los recursos humanos hay que estudiarios relaciondndolos con los .

otros factores propios de las Administraciones pablicas: el disefio orgé-

nico, tos medios financieros y presupuestarios, el procedimiento de ges® .

tiéi, v la informacion. Ademds, el papel del factor humano en la
Administracién pdblica puede ser muy diferente si atendemos a los
diversos criterios de estudio o de andlisis de las Administraciones —zo-
na operativa, zona decisional, fases de las politicas pablicas, funciones
adiministrativas—. La organizaci6n y los recursos humanos se confun-
den, ya que éstos son realmente la Administracion, al menos en su pro-
yeccion externa. En buena parte, el factor presupuestario y el de los

recursos humanos son una resullante de la interaccién de los grupos de'

poder, burocriticos o no, dentro 0 fuera de la Administracién. El proges

dimiento puede entenderse en su proyeccién sobre la sociedad como ul -
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limite, a la vez que otorga a los grupos burocrdticos un amplio margen
de maniobra en sus relaciones externas. Las relaciones formales con la
;. Sociedad sélo contemplan una pequeiia patte de tos flujos de comunica-
cidn entre €sta y la Administracién; de ahi ia importancia de la consi-
deracidn de los aspectos informales del procedimiento y de la comunt-
cacion. Tanto estos aspectos como los formales sirven para que el poder,
.através de la Administracién, transmita valores a la sociedad con el fin
de que ésta se vertebre. En relacién con la informacidn, la jerarquia per-
~mite conectar el nivel decisional de la Administracicn y de su sector
. pliblico con el civdadano, asf se puede afirmar que !a jerarqu(a es el
principal insttumento de vertebracién de la Administracién.
Se ha tratado de buscar la naturalcza e la administracién en
diversos criterios. Se ha mantenido que lo que hace la Administracién
Booes relativamente menos importante que el hecho de lograr sus objeti-
£ vos esenciales. Su dimensién y proyeccion serdn variables y no sélo

un producte de la cultura politica. Por eso se puede afirmar que la
. vinculacion juridica de la actividad no es esencial a la naturaieza de
i la Administracién Piblica. Lo que pasa a primer plano es la conexion
. eatre ta decisién politica y su accidn, o cual remite al problema dcl
s} control. Este afecta no sélo a la actividad realizada por la propia
& Administracidn, sino cada vez mds a las actividades privadas que res-
;' ponden a una decisién politica previa. De ahi que se pueda afirmar
‘¥ que en toda actividad que realice ia Administracién piblica, por cuai-
e quier medio y organizacién, existe siempre un nicleo de voluntad
polftica que cualifica y diferencia la actividad de una homdloga del

" sector privado estricto.
: A la luz de lo dicho hasta ahora se pucden producir tres cories
- simuoltdneos: el que separa tas funciones de autoridad de las de pres-
© lacién de servicios; el que separa la zona decisional de la operativa;
...y el que separa a los altos funcionarios o directivos del resto de los
- servidores piiblicos. Los tres cortes son expresiones de una misia
.. ‘realidad. Los tres muestran la vinculacién entre 1a idea de autoridad,

Jf unacto de voluntad del poder politico, sino que serdn esencialmente
&
X
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if, adecision politica y los directivos piiblicos. Entenderemos por direc-

- “tivos pliblicos a los funcionarios profesionales situados en el dpice de
% las organizaciones publicas que mantienen contactos con la politica y
74! que realicen las tareas propias de la funcién de apoyo a la toma de
4. decisiones.
~. . Avanzando en las coincidencias y divergencias entre los recursos

4 humanos piiblicos y los privados hay que sefialar fas siguientes ideas:

1 frente a la inestabilidad organizativa, se afirma que es el sistema polf-
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tico el que determina el que los depositarios de la legitimidad sean
polilicos no profesionales; ese sistema, tras una largo proceso histd-
rico, exige la presencia de profesionales permanentes en la
Administracion con el fin de cumplir con objetividad los intereses
generales. _

En cuanto a la gestidn, hay que diferenciar nitidamente lo'_s. pro-
cesos de gestién de la zona decisional que afecta al personal directi-
vo de la Administracién del resto. Por ello el corte zona decisional
zona operativa distingue también Jas formas de gest'ié'n en la
Adimninistracion, al vincular al directivo piiblico con la decisidn sobre
las polfticas publicas. '

En el caso espaiiol, al existir indicios de que las grandes po!ft}cas
publicas que ejecutan las Comunidades Auténomas no son decididas
de forma descentralizada territorialmente, sino que son adopladas en
la Administracién General del Estado, podemos apuntar como hip6-
tesis que el directivo piiblico debe situarse de forma propia en la
Administracidn General del Estado. Esto generarfa una forma de ver-
tebracidn funcional préxima al concepto de jerarquia.
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3. LAS POLITICAS DE RECURSOS HUMANOS

EN LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS: CONSIDERACIONES
JURIDICAS GENERALES

FEDERICO A. CASTILLO BLANCO

.

LAS BASES Y PRINCIPIOS QUE FUNDAMENTAN
(I;IUESTRO SISTEMA DE FUNCION PUBLICA

a0

La fonpa de organizar y ordenar los recursos humanas es, qué duda
cabf:, el primer elemento y escaldn del sistema de empleo pitblico. Es
decir, deﬁmr el tipo de organizacién que queremos, delimitar su campo
de actuacidn, conocer los principios organizativos que la inspiran, ete.
va!a_l’nﬂuenmar, en forma decisiva, la regulacion juridica de nu,eslra,
ﬂ'un.clon puiblica y, en este sentido, se requicre que, Eljustado a los prin-
tiptos que ovdenan y delimitania Administracisn publica en el contex-
to’constitucional, se establezca y disefie un sistema de empleo puablico

. acorde con dicho modelo.

‘ Nuestra Constitucién, aun aportando datos de SWno interés, como en
q;rp:s Casos, y tE.il vez ahi radique una de sus principales virludes, no defi-
HESIN0 unos principios genéricos de ordenacidn situados en el Titulo pre-
hlnlqar, en los adicutos 103 y siguientes, los articulos 137 a 142 y 147
refpndos a las Administraciones territoriales y. por tltimo, en los am’cu-,
los 148 y 149, referidos a las competencias de las entidades puiblicas, que
.permltu‘fan disefiar, si no cualquier lipo de Adniinistracién ', si ’ una

L . . S
=t L.En este senlido, la Administracicn disefiada constitucionalmente y Ja «rescrva de

L.: Derecho Administrativo», ha sido puesta de inanifiesto

) . 1 por Silvia piiL Saz (1992, p.
‘\L|!73), donde cxponc._«_()bse:.vemos, en primer lugar, que Ja propia Conslitucién diseiia
na rescrva de Administracion frente al poder legislativo y judicial (las conipetencias
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