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Resumen

En este articulo se va a estudiar la vigencia de Sos modelos de gestion de los recursos huranos en las Administracio-
nes piblicas. Para ello se analizarin los siguicates aspectos: el sentido politico de la funcitn piblica, que singulariza
su estudio y ordenacion respecto del sector privado; los problemas comunes a todas las Administraciones pitblicas
en la gestion de las personas, como referente de las soluciones adoptadas en cada sistema de funeién piiblica; fa con-
vergencia de los sistemas nacionales de funcién piblica; y Fas nuevas, y no tan nuevas, tendencias en los recursos hu-
manos piiblicos que ponen de manifiesto Ia insnficiencia explicativa de los modelos como factores interpretativos de
1a realidad de las distintas Administraciones.

1. Imtroduccion

Cuando tenemos que ordenar una realidad compleja y diversa solemos recurrir a los mo-
delos. Estos nos ayudan a comprender mejor el entorno en ¢l que vivimos y reducen nuestra in-
sepuridad ante aquello que nos parece inabarcable. Los modelos son un buen método para ana-
lizar y estudiar los fenémenos maturales y sociales, porque simplificamos lo diverso en
esquemas comprensibles en los que encajar la realidad que queremos observat, a la vez que
nos permiten comparar una serie de fenémenos a lo largo del tiempo y en sistemas variados.

Los modelos toman como referencia alguna de las caracteristicas de la realidad y sobre
ella construyen una serie de diferenciaciones. Los modelos suelen requerir previamente una
teorizacion explicativa de 1a reatidad a partir de la cual ésta se ordena. Como es natural, en
todo proceso de ordenacion, seleccién y priorizacion de la informacién se produce el rechazo
de una parte de clla. La validez de un modelo o de una teoria basada en modelos estard en el
«cudntoy de la realidad queda excluida de Fa interpretacién.

En el ambito de los recursos humanos o de la gestién de las personas en las Administra-
ciones puiblicas hemos ordenado los distintos sistemas de funcion pitblica en dos modelos
bésicos, el abierto y el cerrado, basados en la convencién de que el modelo de referencia es el
sector privado comercial que, utilizando otrz conveniencia, entendemos menos rigido o
abierto que el piblico. En cierto modo esta distincién muestra que la aproximacién al merca-
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do es lo que hace que un sistema de funcion piiblica sea mas o menos abierto. Dicho plantea-
miento podria hacernos pensar que la regulacién del personal de las sociedades mercantiles
privadas es un modelo de referencia abiigado para la regulacion de la funcién piiblica o que
ésta debe tender a modelos ablextos que parecen mas positivos que los cerrados, o que, en
principio, no es cierlo ni en um caso ni en otro.

Subyace en dicho argumeatto la ideologia propia del inicio dei liberalismo, cuando co-
mienzan a conformarse las instituciones del Estado contemporéneo, en la que se otorga un
papel subsidiario a la Administracion piiblica y, consecuentemente, a sus recursos humanos,
papel que ha recuperado actimalidad con Ias iltimas reformas. Esa ideologia encontrara en
muchos paises indudables ventajas en establecer un régimen especial para sus agentes piibli-
cos que les garantice la profesionalidad con el fin de separar la politica de la Administracién
y dar estabilidad a ésta para mantencrla alejada, en lo posible, de los vaivenes politicos. En
este esquema general, cada sistema politico buscard Ia solucion més adecuada atendiendo a
su cultura politica y administrativa.

La ordenacién de los sistemas de funcién piblica en modelos abiertos y cerrados ha de-
venido ineficaz porque, en esencia, la distincién estd basada en pocos rasgos del sistema de
gestion de recursos humanos; estin pensados originariamente para los recursos humanos de
la Administracion estatal, cenfral o federal de cada pais, cuando la realidad territorial en los
Estados ha experimentado en muchos casos una importante descentralizacion con msgos no
necesariamente comunes septn los niveles subnacionales; y porque sc basan en procesos de
prestacién de servicios a través de los departamentos, ¢ todo lo més, agencias relativamente
reducidas y similares, cuando en la actualidad la fragmentacion en organismos es inmensh
como fragmentados son los principios de gestién de los recursos humanos por los que se ri-
gen., En definitiva, la realidad que no explican los modelos es tan grande que obliga a tomar-
los como meros puntos de refiarencia, en algunos casos lejanos, para €l andlisis de la gestidn

de las personas en los diverses paises.

No obstante, los modelos nos hablan también de la cultura politica y administrativa, lo
que nos permite entender el origen y el fimcionamiento de muchas instituciones de personal
¥, lo que es més importante, sirven como referencia y contraste de validacion para la intro-
duccién de reformas en la Administracion piiblica y, especialmente, en la gestion de sus per-
sonas. Es decir, nos advierten sobre la contingencia propia de la Administracion piiblica y de
los riesgos de implantar soluciones que vayan en contra de la cultura de las organizaciones.

2. La condicién politica de la gestién de las personas
en la Administracién piblica

Los recursos humanos son un medio o factor de las Administraciones pablicas para la
consecucién de los objetivos que tienen encomendadas y asi son comiin y generalizadamente
tratados. Sin embargo, las personas en la Administracién trasladan los objetivos legislativos
y de gobiemo, hacen efectivas la igualdad de oportunidades y las libertades de los ¢iudada-
nos y participan, en los niveles superiores, en la determinacidn de las politicas piiblicas, tras-
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cendiendo asi su labor meramente instrumental. Ademss, si la gestion de las personas no
funciona de manera 6ptima, la eficacia y la legitimidad percibida de las actividades del go-
bierno pueden sufiir significativamente (Kellough; Colemar, 2004: 166). En definitiva, los
recursos humanos en Ja Administracién publica cumplen funciones politicas.

El planteamiento anterior parte de una posicién no siemjire coméin cuando se trata la
Administracién. Se esta diciendo que la Adminisiracién piiblica es un sujeto activo en los
cambios sociales, que tiene un papel politico, si bien subordinado al Gobiemo que la dirige.
Esto también implica que las personas que en ella prestan sus servicios comparten, desigual-
mente, esas misinas caracteristicas que se pueden resumir en que los funcionarios y el resto
del personal piiblico tienen poder politico. En este sentido, hay que ver ala Administracion
como un verdadero sisterna en el que la organizacién y los recursos humanos se confunden al
Ser uDa Misma cosa; COmo a una organizacion en la que su personal, especialmente el situado
en la cliputa, tiene el poder de determinar lo que es factible, lo que es negociable, el dominio
teservado sobre normas y actos de poder, el veto paralizante de terminadas decisiones que
vayan en contra de sus intereses o la potestad jerirquica en el interior de la organizacién (Pe-
ters, 1989: 182 y ss; Baena, 2000: 243 y ss; Arenilla, 2001: 52 y ss.).

Las afirmaciones anteriores llevan a una conchusién: la ordenacion de los recursos hu-
manos de la Administracién piblica puede afectar a las decisiones politicas y a Ia propia
composicién de las personas que intervienen en la toma de decisiones puiblicas. En este senti-
do, 1a ordenacién de la funcion piblica afecta a las siguientes cuestiones: la delimitacién en-
tre el nivel politico y profesional de la Administracién; la politizacion o profesionalizacion
de 1a Administracién piiblica; la relacion entre el sector piiblico y el privado a través, por
ejemplo, de la regulacion de las compatibilidades; la extraccién social y profesional de la
clase politica, a través de la regulacién de las situaciones de excedencia de los funcionarios;
la exiraccién socia! de los empleados piblicos mediante la regulacién y concrecién de los
sistemas de seleccién; la movilidad social por medio de la promocidn y seleccién del perso-
nal; la fortaleza o debilidad de las organizaciones sindicales, mediante 1a regulacion de la -
participacion, representacién y, sobre todo, negociacién del gasto piblico y su incidencia en
la economia a través de la regulacion y establecimiento de las retribuciones, etc.

Todas las cuestiones anteriores tienen una clara carga politica y su regulacién afecta a
algunos aspectos esenciales del sistema politico. Esta es la explicacién de que la ordenacion
de los recursos humanos sea uno de los elementos esenciales en las reformas del Estado y de
la Administracién en los paises de nuestro entorno. También explican por qué se suclen pro-
ducir intensos debates de contenido politico cuando se acomete su reforma.

Podemos concluir que una modificacion profunda en la gestién de las personas al servi-
cio de la Administracin piblica tendr incidencia en su entorno institucional publico y en el
social, lo que en modo alguno sucede con los cambios introducidos en las organizaciones
privadas, per muy extensas que estas sean. Ello nos debe dar una evidencia clara que al tratar
los recursos humanos piblicos debemos tener en cuenta su singularidad frente a sus homolo-
gos privados, incluso cuando realizan funciones equiparables. Lo que fes debe distinguir a
ambos, piiblicos y privados, no son necesariamente los medios, gino los fines a los que enca-
minan si actuacion.
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3. Los problemas de gestién de Ia funcién piblica y los modelos

La gestién de las personas en las Administraciones piiblicas se vienc enfrentado a pro-
blemas similares desde hace, #ll menos, dos siglos. Durante ¢l Trienio Liberal, Javier de Bur-
gos reflexiond sobre las cuestiomes que afectaban a los agentes o funcionarios piblicos de su
época. Asi, abordd, con la temminologia actual, la cuestién del control politico de los servi-
cios; los problemas derivados dc la no neutralidad de los funcicnarios; ¢l concepto y alcance
de la responsabilidad de los famcionarios; la vinculacion entre la estabilidad en ¢l empleo, la
responsabilidad, la carrera, Ia retribucitn, la cualificacion y la calidad del servicio piblico.
Todas estas cuestiones estin presentes, también hoy, 2 la hora de iniciar los procesos de re-
forma de la funcién publica, camo puede comprobarse en el actual proceso de elaboracién
del Estatuto del Empleado Pahblica,

Las preocupaciones de Bergos y sus coetdneos, como Salas, Olivin o Sdinz de Andino,
tenian una fundamentacion tedica en autores relevantes del pensamiento politico como Benja-
min Constant, interesado en estedlecer los limites del ejercicio de la autoridad de los agentes.
Sus reflexiones son propias de wm momento historico y de una ideologia determinada que parte
de un Fstado absolutista en prefisrda decadencia econdmica y con una funcion pablica herede-
ra de los condicionantes y valowes del Antiguo Régimen, lo que da lugar a soluciones bien dis-
tintas, por ejemplo, a las de los Estados Unidos de América (Martinez Marin, 1999: 11).

Es muy probable que nuzstros reformadores del siglo XIX fueran conscientes, como asi
lo atestiguan sus escritos, de gue no estaban introduciendo los mejores cambios posibles en
el aparato publico, en buena pate porque conocian las limitaciones de este y del propio siste-
ma politico (Arenilla, 1996). Este posibilismo de los reformadores serd una constante y no
tendr otro significado que a mecesidad de tener en cuenta el entorno y ¢l marco cultural en
el que se desenvuelve toda Admsinistracién piblica. De ahi que las soluciones que son buenas
para un sistema puedan o segilo para otros.

Cada Administracién abmrda una serie de problemas comunes a todas las Administra-
ciones para los que busca solmciones propias o copia o adapta las que otras aplican. Esto hace
posible que cuando se emplean soluciones similares a unos mismos problemas podamos
agrupar los distintos sistemas de funcién pliblica en modelos, pero que también podamos de-
cir que no existen modelos parros, debido a que, en origen, se parte de tradiciones y culturas
politicas y administrativas disfintas y, en algunas ocasiones, de fundamentos ideoldgicos di-
ferentes que determinan la existencia de divergencias, a veces muy acusadas, incluso en sis-
temas de funcién piblica incluidos en un mismo modelo.

Como ya se ha sefialade, convencional y generalizadamente los modetos de funcién pi-
blica se dividen en abiertos y cerrados (Parada, 2004: 395-6; Longo, 2004: 78-84; Bodiguel,
2005) atendiendo a si el ingreso-en la funcion piiblica se realiza a un puesto de trabajo deter-
minado, o si se accede a un determinado nivel de empleo o cuerpo desde el que es posible
realizar u recorrido ascendente o carrera. Por eso también se les denomina modelos de em-
pleo o de puestos de trabajo y de carrera.

Ambos tienen en conn que dan publicidad a las plazas o puestos vacantes que se de-
sea seleccionar o proveer; que articulan los recursos humanos que existen cn su interior; que
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producen una division del trabajo en el interior dc la organizacion, y que las retribuciones es-
tan ligadas, en general, a Ias responsabilidades ejercidas.

Las diferencias esenciales entre los dos modelos afectan especialmente a la perspectiva
de movilidad que se tiene al ingresar en la Administracién. En los modelos de empleo puros
se accede a un puesto de trabajo, por Jo que no esta previsto un sistema de ascensos, salvo el
derivado de la concurrencia a la convocatoria de otros puestos de trabajo. Por su parte, en los
sistemas de carrera se accede a un cuerpo o categoria y se prevé un sistema escalonado de as-
censos. El primer modelo exige una clasificacion de los puestos de trabajo. El segundo, la or-
denacién de las 4reas en las que cada cuerpo o similar pueden desempefiar su trabajo.

El sistema de carrera presenta dificnltades a la hora de hacer coincidir a la persona ade-
cuada en el puesto adecuado y de establecer el criterio de ascenso. Inicialmente, el criterio
predominante era el de la antigiiedad. Se partia, de esta manera, de que el tiempo de estancia
en la organizacién cualifica para adquirir mayores conocimicntos y, en términos, weberia-
nos, un saber experto de aqueila. En la actualidad, la antigiiedad se complementa con otros
criterios como la experiencia, Ia formacién, la adecuacion a las tareas que se van a desempe-
fiar, etc. Fsto ha podido provocar la falsa impresién de que la antigiiedad ha quedado relega-
da a favor de criterios que valoran Ia capacidad. Sin embargo, se puede comprobar que en los
nuevos criterios de ascenso el factor tiempo sigue siendo determinante. Asi, por ejemplo,
normalmente se tendrd méis experiencia 0 mas conocimiento en las tareas que se van realizar
cuanto mis tiempo se lleve en Ia organizacién, por lo que por esta via la antigiiedad tienc un
peso importante o determinante,

Un aspecto que puede poner en entredicho el sistema de modelos en la gestién de las
personas es el conflicto que puede existir entre los principios de estabilidad y de movilidad,
ascenso o promocion €n la organizacion. En los modelos abiertos puros se accede a un pues-
to y éste no abre por si mismo la ocupacién de otros puestos en la organizacion, lo que «con-
denaria» al empleado plblico a desarrollar su trabajo en ese puesto, en principio, a lo largo
de toda su estancia en la Administracién, lo que produce a la larga una falta de motivacion.
Para evitarlo se pueden prever sistemas de movilidad a determinados puestos (Bodiguel,
2005). De esta manera, la funcién ptiblica se puede llegar a organizar en conjuntos o «fami-
lias de puestos».

En los sisternas cerrados los ascensos se rigen por mecanismos bastante rigidos que se
tratan de abrir, entre otras razones, para incrementar la motivacion, mediante la creacién de
puestos a los que pueden acceder los funcionarios perfenecientes a determinados cuerpos y
categorias. Este loable intento de incrementar la motivacién por estas vias puede chocar —lo
hace con mucha frecuencia en las grandes Administraciones espafiolas— con la necesidad de
lograr una cierta estabilidad en los recursos humanos publicos. De ahi que algunos sistemas
introduzcan medidas correctoras de estancia minima obligatoria en determinados puestos.

Vemos gue un principio de gestién, el de motivacion de los recursos humanos, intervie-
ne como factor de acercamiento entre los modelos abiertos y cerrados. Otro factor de acerca-
miento es la necesidad sentida por los dirigentes politicos de la Administracién de que deter-
minados puestos se puedan cubrir libremente. Existe otro factor que gana peso y que no sdlo
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permite que los modelos se aproximen, sino que determina que la divisidn sca irrelevante.
Nos referimos a la dimension de las organizaciones.

La aplicacién de un sistema de carrera a una organizacién pequefia provoca que en la
préctica no se diferencie de un sistema de gestién de puestos de trabajo. La razén es que nos
encontraremos con varias categorias o cuerpos con muy pocos efectivos o incluso con uno
solo. Este mismo caso lo hallaremos en las organizaciones de mas tamaiio en el caso de fun-
ciones muy especializadas. De esta manera, el criterio de los modelos se vera alterado, a ve-
ces de manera determinante, por tratar de conseguir un sistema de funcién pliblica mas moti-
vador y fluido, por intereses politicos y por el propio tamafio de las organizaciones.

A lo anterior hay que afiadir que la fragmentacidn de las Administraciones en miltiples
organismos, entes, fundaciomes, agencias y empresas multiplica las posibilidades de encon-
trarnos ante organizaciones de pequefia dimension. Asi, la descentralizacion funcional de los
servicios centrales introduce rasgos de los diferentes modelos en los nuevos organismos; los
dos modelos conviven y provocan la aparicion de miltiples hibridos en el seno de un mismo
nivel de gobierno. En fin, a elle hay que sumar ¢l hecho de que en un mismo pais nos encon-
tramos con diferentes niveles territoriales que pueden incrementar notablemente la diversi-
dad seiialada.

Si tomamos el ejemplo de Espaiia, veremos que presenta rasgos del modelo cerrado
(acceso a través de cuerpos) y del abierto (sistema de puestos de trabajo) (Parada, 2004: 397;
Coleman, 2003: 65). Si atendemos al tamafio de las organizaciones, veremos que en las mgs
pequeiins, especialmente en los ayuntamientos, domina realmente el modelo abierto aunque
se acceda a la Administracion a través de cuerpos, escalas, especialidades o categorias. Esto
mismo sucede en los pequedios organismos auténomos. ' .

En las empresas piblicas, fundaciones y similares de cierto volumen podemos encon-
trar modelos de empleo que con el tiempo acaban derivando en modelos de carrera o mixtos.
La razon suele estribar en las reivindicaciones de los empleados de esos organismos de mo-
vilidad hacia los servicios cenfrales matrices o hacia otros organismos similares dentro o fue-
ra de un mismo sistema de Administracién. Un ejemplo es el del personal de las fundaciones
sanitarias que, tras unos afios desde su constitucin, reivindican poderse mover al sistema de
salud correspondiente de sn comunidad auténoma o incluso a todo el Sistema Nacional de
Salud que esté articulado sobre la base corporativa, aunque corregida por un sistema de pues-
tos de trabajo.

La conclusion que se puede extraer de 1o anterior no es tanto que los medelos converjan
naturalmente, siro que los problemas de gestion de los recursos humano son similares en ori-
gen, lo que hace que Ias soluciones coincidan en muchas ocasiones. Los factores institucio-
nales y, especialmente, la pertenencia a un mismo sistema administrativo, que es parte del
sistema politico, determina que las soluciones existentes se reduzcan y fluyan entre organiza-
ciones y Administraciones. ¥odo ello permite afirmar que la diferenciacién en modelos
abiertos y cerrados apenas explica una parte de la realidad y que su utilidad como definidores
de una funcién piblica, en el mejor de los casos, queda limitada a las Administraciones cen-
trales de los paises y, en ocasiones, a sus equivalentes de los niveles regionales o similares.
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4. La convergencia funcional de los sistemas nacionales de funcién
piiblica

Los autores coinciden en que no se puede hablar en Europa de la prevalencia de un sis-
tema de funcién piblica sobre otro, aunque convencionalmente los sistemas de funcién pi-
blica europeos se dividieran entre el modelo continental y €l anglosajon (Martinez Marin,
1999:16). Nos encontramos con que la clasificacion en sistemas abiertos y cerrados ha deve-
nido, més que en una convergencia entre los dos modelos, en una clasificacion poco operati-
va. En cada sistema nacional de funci6n piiblica han ido introduciéndose en los Gitimos afios
una serie de soluciones de pestion que no permiten una clasificacién que tome como referen-
cia los parimetros en los que se sustentaban los modelos.

En las dos tltimas décadas, se han prodncido reformas en los recursos humanos en la
mayor parte de los paises de la OCDE (OCDE, 1999; GCDE, 2000 a; OCDE, 2000 b; Shim,
2001) como respuesta a las criticas generalizadas al sector piiblico por sus problemas de efi-
cacia, escasez de productividad y falta de orientacion al ciudadano como cliente. El resultado
es el de la introduccién de una serie de modificaciones en los sistemas de empleo, de variable
intensidad, que oscilan entre la transformacién profunda de! modelo de empleo y la gestién
de las personas —es el caso de Nueva Zelanda, Australia, Reino Unido, Suiza y Suecia—y
Ia inclusién de una serie de reformas mds limitadas que han afectado especialmente al sur de
Furopa. A medio camino encontramos a Holanda, los demds paises ndrdicos, Canadé y Esta-
dos Uridos. Todas las reformas se encaminan bésicamente a acercar los recursos humanos al
sector privado, a dar mas flexibilidad y libertad a los érganos de gestion, a asegurar la res-
ponsabilidad de estos drganos y de sus gerentes y a mejorar la imagen como empleador
(Shim, 2001: 323-4).

El criterio de la existencia de camrera o no en la Administracion piblica y el sistema de
acceso a la funcién piblica no resultan especialmente explicativos de los cambios emprendi-
dos en los distintos paises (Bodiguel, 2005). Si parecen que tengan més importancia los ante- -
cedentes historicos v culturales, la configuracion de las instituciones piiblicas, el modelo te-
ritorial, las relaciones laborales en el sector piiblico, las estrategias generales de refonma, et
estado de 1a economia v, en su caso, el grado econdmico de la recesion, la concepcién que lo
pitblico deba tener en relacién con el mercado y la sociedad, y factores de este tipo.

Para el caso de Fstados Unidos encontramos que las variables explicativas de los resul-
tados ¢ impactos de las reformas de las politicas de personal son: el nivel de profesionalidad
en los parlamentos de los Estados, esto es, el grado en el que las asambleas legislativas pro-
veen con los recursos necesarios para informar sus deliberaciones y acciones; el grado de
presencia de los sindicatos de empleados, esto es, a més presencia institucional més barreras
a las reformas; el nivel de desempleo del Estado, entendiendo que a mds desempleo se pro-
ducen menos reformas. Por el contrario, el grado de autonomia del departamento de personal
no aparece como una variable significativa en los procesos de reforma (Kellough; Coleman,
2003: 170-1).

Las grandes lineas de reforma se han adaptado a los factores anteriores produciendo so-
lucienes distintas seglin los sistemas de funcién piblica que se traten. No se puede decir, no
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obstante, que los paises tradiciamalmente incluidos en el modelo cerrado hayan efe:ctua_,do t(?-
dos ellos el mismo tipo de refosmas, ni tampoco parece que suceda esto con los paises mcl}u-
dos hace unos afios en ¢l modele de empleo o abierto. Aparece, no obstante, una linea de in-
vestigacion interesante de exphorar y que sélo se apunta desde estas péginas.

Se puede plantear como Kipdtesis que los sistemas cerrados es posible que ha.yan pues:.to
s dificultades a las reformasds la Administracién y mas en concreto de su funcién pti;bhca
(Bodiguel, 2005). Siguiendo ke keoria de 12 burocracia, ello seria debido a las resis't’enmas_de
los cuerpos burocriticos denime el mecanismo institucional. Claro es, que tamblen.la dxﬂ-
cultad de las reformas en algumos de esos paises podria ser debida a 1a falta del suficiente li-
derazgo politico de los dirigeates gubernamentales o simplemente a que s¢ hayan planteado

reformas no viables.

Si tomamos como ejensplo Francia, paradigma del modelo cerrado, es dudoso que 1.a
principal explicacién de las dificuitades de introducir reformas .]‘.lrl'Olefld?-lS €n su sector publi-
co en general sea 1a existencia de un esprif de corps en su funcion publica. Es ¥n.és prc?bable
encontrar las resistencias en tainsuficiente implicacion del personal de la Administracién en
el cambio, en las reticencias de ia direccidn politica y administrativa, en la mala compren-
sién de los mecanismos de impgiantacion de reformas por parte de los politicos y en las refor-
mas con objetives contradictomins {Bodiguei, 2001).

Las reformas en los sistemsas de funcion publica de los wiltimos afios en los paises occi-
dentales no resultan bien explicadas si atendemos a su posible ordenacién en mod‘elos ab.ier-
tos y cerrados. Asi, si Compsaramos la funcién pitblica en Estados Unidos, Rel.no Unide,
Francia, Espaiia, Italia y Alemmania en los Gltimos 20 afios, observaremos una serie de notas
comunes que superan la diferenciacion en los modelos clasicos.

Los rasgos comunes de fos cambios son: 1a reduccién de efectivos (salvo en Francia);
las revisiones y cambios en estilo y la modalidad de gestion; las modificaciones en las for-
mas de contratacion; las alteraciones en los mecanismos de determinacién de los salarios; la
variacion del grado de autonemia-de los directivos; la descentralizacion en algunas agencias;
la introduccién de cursos de Gpo hacendistico y managerial; desarrollo de competencias;.la
mayor apertura y representatividad de la funcién publica; la descentralizacién de la negocia-
cién; o el paso del directivo-fumcionario al manager (Gualmini, 2004: 124-132).

Los fenémenos anteriowes se dan de forma generalizada independientemente de los pai-
ses y de su adscripcion formala un modelo u otro. El inico elemento d‘? lfa funcién piiblica
que no ha experimentado alteraciones significativas ¢s Ia carrera (Gua%n‘um, .2004: 128), que
es precisamente el contraste explicativo de los modelos. Ca!st se podria decu'. que la carrera
aparece como una variable constante ¢ con una estabilidad importante en casi todos los pai-
ses que han efectuado refonmas, nmientras se han visto alteradas las dem'as variables. De.nue?-
vo la ordenacion por cuerpes ¢ similares o por puestos resulta insuficienternente explicati-
va de los cambios introducidos por las reformas en los sistemas de funcién publica. Los
distintos sistemas de funciém piiblica han abordado los problemas de gestion de las personas
con unas soluciones muy similares, a pesar de que se les podria seguir adscribiendo a un mo-
delo de carrera o de emplea, pero s6lo tendencialmente en la forma de acceso y de promo-

cién en la funcién piblica.
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Si tomamos como ejemplo el caso espafiol, veremos que su rasgo mis definidor no es el
hecho de que existan cuerpos y puestos de trabajo, lo que le incluiria en un denominado mo-
delo mixto (Coleman, 2003: 67). La evolucién de la funcién piblica en los dltimos afios
aporta otros rasgos tanto o mas definjiorios de su sistema: la fuerte descentralizacién a favor
de Ias comunidades autdnomas y, en menor medida, de los municipios; la pérdida de efecti-
vos y de peso de la Administracién General del Estado; la contratacién descentralizada
(Gualmini, 2004: 132); la fragmentacién de los sistemas territoriales de funci6n piblica a fa-
vor de agencias, empresas puiblicas, furdaciones, etc., que han desarrollado modelos propios
de gestion de los recursos humanos; la pérdida paulatina de un modelo de referencia en la
gestion de Ias personas en la Administracién piiblica; 1a estanqueidad de los sistemas de fun-
cién piblica territorial; la laboralizacién de determinados niveles de las Administraciones y
de los nuevos organismos, etc. Esto ha llevado a algiin autor a hablar de la inexistencia de un
maodelo en el caso espafiol (Martinez Marin, 1999; 31), aunque, como se puede ver en los
paises de la OCDE, no es un rasgo sdlo predicable de nuestro pais.

La afirmacion de la ausencia de un modelo definido, en un determinado pais o en gene-
ral, nos remite a otra cuestion que ya hemos visto: dificilmente se puede hablar de que en un
pais existe un solo modelo; lo comin es la convivencia de diversos modelos o, mejor, que se
utilicen distintas soluciones en la gestién de las personas, segiin el nivel territorial que trate-
mos. Esto ¢s més evidente, pero no sélo en los paises descentralizados politicamente. El caso
de Estados Unidos es bastante claro en los tiltimos decenios (Beecher, 2003; Kellough, Cole-
man, 2003), pero también se observa en paises europeos como Espaiia, donde la tendencia de
la nueva reforma del Estatuto del empleado pablico es 1a creacion de modelos de funcién pi-
blica autondémica cada vez mis divergentes. Pero no sélo la variable descentralizacion resul-
ta explicativa de la divergencia en los modelos de gestion, sino que, come se ha visto, tam-
bién encontranos la de la frapmentacién en numerosos organismos con los més diversos
rasgos en materia de gestion de las personas.

Por iiltimo, se observa que los cambios acaecidos en las ltimas décadas en los paises -
de la OCDE coinciden en el sustrato ideolégico que alimenta las reformas. Existen una serie
de principios generalizados y aceptados casi de forma universal y que tienen su fundamento
en la nueva gestion pliblica y en corrientes como la calidad o el rearme ético en el dmbito pri-
blico. Es muy probable que este hecho sea el determinante de la convergencia paulatina de
los modelos, por lo que se pasari a tratar en el siguiente apartado.

La conclusion de este apartado es que los distintos sistemas nacionales de funcién pi-
blica presentan en su interior distintas formas de abordar los mismos problemas atendien-
do al nivel territorial y al tipo de organismo de que se trate, No obstante, s¢ puede decir que
hay una préctica coincidencia en cuanto a los instrumentos de gestién y una adaptacion de
estos a la realidad de cada pais. El factor determinante de esa convergencia es la existencia
de una ideologia comiin sobre la Administracion piblica y su papel en la sociedad. Por eso la
clasificacién en modelos no es suficientemente explicativa para entender los cambios acon-
tecidos en los tiltimos afios en los paises de nuestro entorno en materia de recursos humanos
publicos.
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5. La convergencia de les modelos de funcién publica
5.1. El predominio de los principios del mercado

Se ha sefialado anteriormmente que la ideologia es decisiva en la determinacion del mo-
delo de Administracién pablica, wa que s la que condiciona los vinculos de relaci6n con el
poder politico y con 1a sociedad v ¢l papel que debe cumplir en el mercado. Los cambios ox-
perimentados cn las ltimas déecadas en los paises de la OCDE responden a una alteracién
profinda de las ideas respecto a la actuacién plblica. La causa se puede encontrar en tres
factores interrelacionados: Ia alieracién de los valores de Ia sociedad producida por la deca-
dencia de las filosofias, ideologias y religiones; la pérdida de la creencia de que una vez
adoptada una decisién politica bastaba con ejecutarla para lograr sus objetivos; y la crisis fi-
nanciera de los Estados (Baena, 2000: 105). Desde otra perspectiva, los cambios introduci-
dos en las Administraciones pilisicas son el resultado de su adaptacion a los constantes retos
que se le plantean, fruto de las eantradicciones del sistema capitalista avanzado (Offe, 1985),

El resultado ha sido una cxisis de legitimidad que tiene como consecuencia que los ciu-
dadanos no acepten el Estado mi la Administracion. Esta se vincula a un sentimiento de frus-
tracion acrecentado con los cases de corrupcion y malversacion, que se producen con alguna
frecucncia. El ciudadano se siemse alejado asi de sus instituciones politicas y administrativas

"y de sus dirigentes e integrantes {Arenilla, 2003), La consecuencia es que «el sistema no tie-
ne capacidad suficiente para enggendrar y mantenet la creencia de que las instituciones politi;
cas existentes son las mejores para la sociedad. Esta falta de legitimidad influye decisiva-
mente en los caracteres de las Adminisiraciones actuales y en la opinidn comin sobre el
Estado y 1a Administraciém». Tado ello lleva a hablar de un retroceso y una reinvencion del
Estado (Baena, 2000: 105).

La corriente de pensamiemto que afronta esta crisis de legitimidad de lo piiblico y que
ha logrado extenderse y ser generalizadamente aceptada es la nueva gestidn piblica (NGF)
(Dunleavy y Hood, 1995; Oliasde Lima, 2001). Hasta tal punto es asi que se puede decir que
funciona como una «marca blamcay ideologica aceptada y adaptada por las ideologias tradi-
cionales. Asi, la NGP favoreoe una inica respuesta frente a la variedad de los problemas y

las situaciones (Olias de Lima, 2001: 9).

La NGP incluye en esa caja de herramientas los viejos y compartidos principios de la
eficacia y la eficiencia con ofros nuevos como la calidad, la desregulacién, la reduccidn o
reinvencién del Estado y la gestion proxima a la empresa privada. Toma elementos de diver-
sas corrientes conservadoras oomo, por ejemplo, que los principales valores saciales se reali-
zan mejor por et mercado, que fa Administracion publica es en principio inferior a la privada
siendo menos eficaz y menos responsable, y que la Administracién puiblica debe ser minimi-
zada y debe adoptar la ética y la forma de actuar de los negocios. Pero también los toma de
posiciones mas progresistas qae se basan en que los usuarios de los servicios han de ser obje-
to de toda clase de consideraciones y que las unidades del sector piiblico han de sifuarse o
posicionarse frente al mercada, tratando de adaptar las organizaciones publicas a sus princi-
pios (Baena, 2000: 113-4). Poxg 1ltimo, la NGP defiende la bondad del mercado y de la socie-
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dad, y arrincona la forma de gestién «tradicional» de la Administracién a la que considera
demasiado legal y juridicista y a la que responsabiliza de sus problemas ¢ ineficacias.

La NGP ha tenido un éxito desigual en la implantacién de sus principios € instrumentos
en la Administracién piblica. Es en el sector piblico empresarial, en la gestion hospitalaria,
en algunos servicios sociales y, en general, en la zona operativa homologa al sector privado
donde la NGP se ha extendido cosechando mis aciertos, aunque también criticas. En el resto
de las areas en muchas ocasiones solo se ha producido un simple cambio lingiistico y los
conceptos importados del sector comercial han quedado vacfos y han servido més para legiti-
mar la accién que para rcorientarla (Meunier, 1993: 116). Esa sospecha o sensacién esta
fuertemente arraigada en los directivos piiblicos de algunos sistemas administratives que
pueden ver necesaria la NGP, pero solo en algunas actividades de la zona operativaoen lade
mantenimiento, o en entidades que ya cuentan con una autonomia funcional. Los dirigentes
politicos suelen compartir esta visién porque constatan que la NGP exige profundas refor-
mas en los procedimientos de gestion, lo que abre un insospechado mundo de incertidum-
bres; y cllo casa mal con sus intereses.

Las criticas que soporta la NGP, en parte provenientes de la corriente mis actual del
nuevo servicio priblico, se reficren, en primer lugar, a que la eficiencia no resuelve por si sola
los problemas de gestidn de las Administraciones piiblicas (Rigby, 1993). Es decir, parte del
supuesto de que Ia mejora del rendimiento, o legitimidad por resultados, incrementa natural-
mente la legitimidad institucional, lo que en la situacién actual de los sistemas politicos
avanzados no siempre es asi (Arenilla, 2003: 230 y ss). Ademds, la efectividad gubernamen-
tal no garantiza por si mismo la democracia de alta calidad (Lijphart, 2000: 280),

En segundo lugar, la aplicacion de los principios ¢ instrumentos propios de la NGP pro-
duce una marginacibn, primero de la politica y, luego, de los aspectos sociales de la gestién
piiblica; no hace incidencia en el efecto wiltimo logrado per la accién piblica, en el impacto
que una medida tiene en la sociedad (D’ Amico, 1992; Borins, 1998). No considera que el -
sector pitblico deba tener en cucnta los vinculos de naturaleza social, lo que para €l sector
privado es de cardcter secundario (Petretto en D’ Amico, 1992: 414). Esta critica ha tratado
de contrarrestarse con la introduceién de nuevos principios éticos y con la redefinicién del
papel del ciudadano, alejado de su conceptuacion como cliente (Villoria, 2002; Arenilla,
2003).

La tercera linea critica proviene de la consideracion de que los fundamentos sobre los
que se asienta fa cultura administrativa son bien diferentes a los propugnados por la NGP, lo
que genera, dependiendo de los sisternas, problemas de adaptacién o rechazo (McDermott,
2002), que pueden ser superados atendiendo a la cultura organizativa concreta de cada
Administracidn piiblica y a las necesidades reales de los ciudadanos (Arenilla, 2003).

La cuarta corriente critica proviene de la consideracidn éticamente superior de los prin-
cipios de la burocracia piiblica que los de las empresas y de los individuos que se atiencn a
las reglas del mercado (Frederickson en Roman, 2000: 231). Incluse va més alld, al pregun-
tarse si los valores de la NGP no cuestionan la legalidad, el interés general, la experiencia y
1a profesionalidad de los funcionarios piiblicos en Ia adopcién de decisiones politicas, o sila
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orientacion al logro de unos objetivos es una base filosofica suficiente para la Administra-
ci6n piblica (Keating,1997: 115-6}.

Los desiguales éxitos en la aplicacién de los principios de la NGP han producido en al-

os casos efectos inesperados. Asi, en algtin sistema, como en la Administracion General

del Estado de Espafia, s vieron reforzados los valores més tradicionales de la eficacia juridi-

ca desde mediados de los afios 1990 como reaccién a los casos de comupcion de la década

antertor que fucron achacados, en parte, a la aplicacién de valores més laxos en lo referente a
los controles en la gestion piiblica con el fin de flexibilizarla.

En conclusién, la corriente teérica, que funciona como una suerie de ideologia comiin-
mente aceptada que alimenta los procesos reformadores en los recursos humanos de fos pai-
ses de la OCDE de las dos dltimas décadas, es la nueva gestion piblica. La NGP scrd el fac-
tor explicativo por excelencia de 1a homogeneizacién de los modelos de funci.én .IJI:Jblica. Se
soporta fundamentalmente en Ia incorporacion en el campo pl'lb!ico de los principios de la_s
organizaciones comerciales. Las criticas realizadas ponen énfasis en la necesidad de consi-
derar los impactos sociales de ks actaciones piiblicas y de tomar como referentes de las re-
formas las verdaderas necesidades de los ciudadanos.

Veremos a continuacién odmo estas criticas no han impedido la extension masiva
de los principios de la NGP en el campo de la gestion de las personas de la Administracién

piblica.

5.2. La extensién de los principios privados a la gestion de las personas
en ¢l Ambito piiblico ‘

Las reformas producidas en los recursos humanos en las Administraciones publicas de
los paises de nuestro entorno en las dos altimas décadas se caracterizan por fa bisqueda de la
eficiencia a través de la gestién como en una empresa privada, por la disminucién de las dife-
rencias entre los empleados piiblicos y privados y por la introduccién de principios de ges-
tién como la privatizacion o la externalizacién (Shim, 2001: 325). Es decir, han asumido los
fundamentos basicos de la nueva gestidn piblica.

La aproximacién al sector privado se observa en la disminucién de la estabilidad y la

idad en el empleo —aungue se mantiene en Francia, Japon y Polonia-— y la reduccion
de 1a dificultad del despido en varios paises. Esta reforma se ve favorecida por la tendencia a
descentratizar los empleados priblicos de los érganos centrales en agencias y similares
(Shim, 2001: 325). En algunos paises se han establecido contratos para periodos detenmina-
dos, especialmente para los directivos (Coleman, 2003: 67) o diversas formas de empleo fle-
xible (Gualmini, 2004: 129).

La reduccion del tamafio del sector pliblico y de sus efectivos también es una constante
en las reformas (Gualmini, 2004: 124; Shim, 2001: 323). La caida ha sido fuerte en algunos
paises (Reino Unido, Suecia y Finlandia), especialmente en el sector piblico empresarial,
pero también por lo que respecta a la proporcién de empleados del gobiero central o federal
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en relacion con otros entes territoriales o funcionales. No obstante, parece que en los iiltimos
afios las tendencias a la reduccidn de efectivos se han estabilizado (Shim, 3001: 326-7).

El recurso al mercado para la prestacién de servicios piiblicos estd generalizado en los
paises de nuestro entorno. La reduccidn del sector piiblico no siempre significa que se dejen
de prestar y suministrar servicio y bicnes piiblicos, sino que en la mayor parte de las ocasio-
nes lo que se hace es buscar distintas formas de que ¢l mercado sea el que los preste o sumi-
nistre. Asi, han aparecido diversos mecanismos alternativos para prestar los servicios piibli-
cos que reducen los efectivos de las Administraciones pitblicas: acuerdos de prestacion de
servicios con otras agencias gubernamentales u ONG; reemplazar la estructura pablica por
contratistas privados; el incremento de Ias concesiones; acuerdos con agencias piblicas que
permiten a las empresas privadas desarrollar servicios piiblicos a cambio de un precio o el
cobro de una tasa; el uso de tzlones, por ejemplo, escolfares, que permiten a los individuos re-
ceptores de un bien o servicio publico obtenerlos en un mercado competitivo; la autoayuda,
habitual en desarmollo de programas comunitarios mediante ¢l recurso a voluntarios; o [a uti-
lizacién de incentivos fiscales y de regulacién (Klingner y Bradsaw, 1997: 157-161).

Por lo que respecta a las retribuciones, nos encontramos con estrategias piiblicas de
aproximacion al sector privado equivalente o en clara competencia con €l, introduciendo no-
vedades en los mecanismos de determinacion de los salarios {Coleman, 2003: 67). Asi, se
han vinculado las retribuciones al rendimiento individual en Islandia, Estados Unidos, Italia,
Suiza y Reino Unido o se han ajustado las retribuciones al sector privado para atraer emplea-
dos en Austria, Alemaniz, Holanda, Noruega, Nueva Zelanda, Dinamarca, Suecia, Hungria,
Corea y Estados Unidos (Coleman, 2003: 63 y 65; Shim, 2001: 330; Gualdini, 2004: 128).
Otra estrategia es realizar campafias imaginativas para atraer profesionales o enfatizar las
ventajas de trabajar en el sector piiblico (Coleman, 2003: 63 y 70).

Oftro principio de gestién vinculado a la nueva gestién piiblica es la descentralizacion. Se
trata con ella de promover la eficiencia y la eficacia, la calidad, 1a motivaci6n y, especialmente,
de orientar a los trabajadores piiblicos a la consecucién de resultados (Shim, 2001: 334).

En un sistema descentralizado los érganos centrales de gestion de personal suelen rete-
ner el control sobre el establecimiento de las politicas de personal, los costes de personal, las
condiciones de empleo, ¢l comportamiento y la disciplina, la salud y la seguridadien el traba-
jo, las politicas de igualdad de oportunidades y las condiciones de emplec y la gestidn de los
funcionarios seperiores (Shim, 2001: 328). No es infrecuente que en estas 4reas las agencias
y departamentos descentralizados tengan algim tipe de competencias. Algunos ejemplos de
lo anterior son Australia e Italia (Coleman, 2003: 67).

La descentralizacién también ha afectado a las condiciones retributivas y a la negocia-
cién de las condiciones de empleo que han pasado a ser establecidas por organismos inde-
pendientes, agencias o los departamentos de gestién, como en el case del Reino Unido, aun-
que, en este caso, bajo el contro! del Tesoro (Gualmini, 2004: 131-2).

Otro efecto de la descentralizacidn es que la creacién de agencias, empresas piibli-
cas, fundaciones y otros entes permite la seleccion del personal a través de mecanismos fle-
xibles y no sometidos a regulaciones y acuerdos de negociacion rigidos (Klingner, Bradsaw,
1997: 157).
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QOtras reformas relacionadas con los principios de las organizaciones comerciales son:
Ia gestién por resultados (Colemnan, 2003: 65); la utilizacién de prucbas en la seleccion que
permitan comprobar la congruencia entre el perfil profesional y el puesto vacente (Gualmini,
2004: 130); Ia introduccion de ka flexibilidad contractual, funcional y salarial y de tiempo de
trabajo (Klingner, Bradsaw, 1997: 161; Longo, 2004: 167); el desarrollo de competencias
{Gualmini, 2004: 131); la regulacion de algunos puestos al margen de las condiciones gene-
rales o los incentivos a la jubdlacion (Klingner, Bradsaw, 1997: 161).

Las transforinaciones amteriores han afectado por igual a los sistemas tradicionalmente
adscritos a los modelos abierts y cerrados, aunque los modelos cerrados han mostrado més
resistencias, singularmente Francia. Si analizamos el resultado de los cambios en los paises
de la OCDE, veremos que los sistemas de funcién piblica se han abierto generalizadamente,
inchuso en la forma de acceso {Coleman, 2003; 67), salvo el caso de Hungria (Shim, 2001:
325), y en la permanencia o estabilidad en el empleo. Por lo que podemos concluir que los
sistemas se orientarian mds hacia el modelo abierto teérico, aunque su significado tras las re-
formas de las Gltimas décadas es bien diferente ya que, como se ha dicho, ¢l criterio del
modo de seleccidn, de acceso o de carrera no son ya los determinantes para definir los siste-
mas de fimcién pablica. Se ham ofrecido en este apartado otra serie de criterios de gestién
mis significativos para definir ka gestion de las personas en el ambito publico.

En resumen, se puede decir que los principales postulados de la nueva gestién piblicay
de las corrienles que tienen coano referencia pata el Ambito piblico las téenicas y principios
de gestion del mercado se ham extendido de una manera generalizada a los distintos mstemas
de funcién piblica. Ademas, esos principios han afectado a todos los aspectos de la gestlon
de las personas independientexnente de la adscripcion tedrica de los sistemas de recursos hu-
manos a los modelos abierto @ cerrado. Los sistemas son menos cerrados ahora, pero eso no
significa que puedan incluirse en e} modelo abierto debido a la diversidad de los cambios
acontecidos en cada pais.

5.3. Del directivo piihlico al mdnager

Uno de los principios bdsicos de la nueva gestion piblica es «dejar que los gerentes
gestionen» {Olias de Lima, 2001: 22-3) y ha sido incluido de forma generalizada en las refor-
mas de la funcién piiblica de los paises de nuestro entorno. El apoderamiento o empowering
de los gerentes se entiende que es esencial para mejorar los resultados (Coleman, 2003: 69).
El caso més significativo es el de Suecia, donde los directores de sus agencias tienen asigna-
da la responsabilidad para la selecci6n, el ascenso y el despido de su plantilla (Shim, 2004:
327). Esta tendencia ha supmesto en algunos paises el paso del funcionario directivo al ména-
ger, aunque ello va a depender de la cultura administrativa de cada pais. Asi, resulta mas fa-
cil en el nivel local en Htalia ¥ en algunos dmbitos de Francia y Espaiia, aunque depende del
contexto politico institucional, que en Alemania, donde existe un elevado escepticismo en
aceptar ¢l estilo eménagers (Gualmini, 2004: 132). Estos casos muestran como cuatro paises
inicialmente adscritos al modelo de carrera responden de manera distinta ante la introduc-
¢idn de nuevos principios de gestion.
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El nuevo papel de los directivos piblicos en su transformacion en ménagers supone
cambios en las obligaciones del trabzjo y en los objetivos. Ya no de'irata prindipalmente de
ser eficaz en ¢l cumplimiento de los procedimicntos formales y de poseer unos buenos cono-
cimientos técnicos y un saber experto de la organizacion. Ahora se trata de mediar en los
conflictos entre sistemas de personal que pueden entrar en conflicto; de evaluar comparativa-
mente la privatizacién o la externalizacién de un servicio; de trabajar en equipo con dirigen-
tes de su propio ente o de otres, sean estos piblicos o privadoes; de planificar el niimero de
empieados, propios o contratados, necesarios para prestar un determinado servicio y estable-
cer sus costes comparativos; de minimizar las pérdidas; de gestionar diversos tipos do em-
pleo; de evaluar y motivar al personat del que es responsable; de dar cuenta de sus objetivos
ante la direccién politica; y de ser evaluados de forma periddica (Klingner, Bradshaw, 1997:
163-167).

Por otra parte, hay que sefialar que en todos los paises el elemento més reticente a las
reformas introducidas en los recursos humanos piiblicos han sido precisamente sus directi-
vos, al aumentarse su movilidad y tener una precariedad mayor que en el mercado privado
{Gualmini, 2004: 132).

En ¢l caso espaiiol la incorporacion de la figura del ménager es desigual, pero se im-
planta con més facilidad en las nuevas agencias y en las empresas piblicas que ¢n los ni1-
cleos centrales de las Administraciones, aunque en ellos, a través de la formacién de los di-
rectivos pliblicos, se han introducido algunos de los principios que sustentan el nuevo estilo
de gestionar. Entre estos hay que citar, ademds de los ya tratados, la subsidiariedad, la devo-
lucién, la introduccion del coste/beneficio, la aplicacion de los criterios de satisfaccion del
ciudadano-cliente o la evaluacion de rendimientos de los empleados piiblicos.

Se puede decir que los rasgos del ménager han alterado Ia figura del directivo piiblico.
Aunque no ha existido consenso generalizado sobre ¢l significado de esta figura, se podia en-
tender por directivos piiblicos a los funcionarios profesionales situados en el dpice de las or-
ganizaciones piiblicas que mantienen contactos con la politica, no incluyéndose ni a los titu-
lares de los érganos de gobiemo ni al personal seleccionado politicamente. En la actualidad
se incluye al personal referido en la definicion anterior, y a determinado personal eventual, al
que tiens contratos de direccion y a los que estin en servicios especiales «desempefiando
funciones directivasy (Informe, 2005: 47 y ss., 65 y ss.).

Hay que advertir que la amnpliacién del concepto de directive piblico provoca que ya
no le pueda ser asignado claramente uno de los rasgos propios de la burocracia, como es la
autorregulacion y €l autorreciutamiento, € incluso ¢l de la estabilidad.

La concepcién tradicional del directivo piblico sc fundamentaba en que su delimita-
cién de los politicos era difusa (Baena, 200: 35-8) hasta el punto de que el ciudadano no po-
dia distinguirlos ficilmente, por lo que se incluian ambos en el concepto de altos responsa-
bles de la gestién pfiblica (Arcnilta, 2003: 132). La corriente de la nueva gestion piiblica
parte de la idea contraria: es posible, y necesario, delinear las tareas que realizan los gestores
y las que realizan los politicos. Esto conlleva, para que la gestion sea oficaz, el otorgamiento
de plenos poderes a los ménagers o gerentes para poder llevar a cabo su mision.
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El efecto que se logra es, al contrario de lo que se busca, la indiferenciacion entre la po-
litica y Ia Administracion, ya que se relega aquella esencialmente al logro de resultados, lo
que produce la dilucién de kas responsabilidades politicas de los gerentes de los servicios
publicos, a Ia vez que s¢ vuelwen oscuros los mecanismos de rendicién de cuentas a log ciu-
dadanos. Estos, en una concepeidn managerial de la gestion phblica, son reducidos a la con-
dicién de clientes y no de comtrabuyentes politicos y econémicos del sistema politico-admi-
nistrativo. Esto puede generar insatisfaccion politica, desafeccion o pérdida de legitimidad
del sisterna democrético, y punde producir diversos comportamientos, siendo el mds visible
el de Ia abstencion (CIS, 1996: 2.212).

Con el fin de salvar la espinosa cuestion de la exigencia de responsabilidad a los mana-
gers o gerentes por los cindadanes, la nueva gestién publica distingue entre responsabilidad e
imputabilidad. La primera actiim en el plano politico, y sus consecuencias, en especial la di-
misién, sélo serian exigibles souando se pueda demostrar la implicacion personal del minis-
tro en la mala gestion», La imgputabilidad corresponde a los gestores, quienes darfan cuenta
al Parlamente «de la marcha de los servicios». Los gerentes serfan asi los responsables direc-
tos ante ¢l legistativo (Olfas di= Lima, 2001: 24). Esta original distincién obvia que los geren-
tes no concurren a las elecciomes, que no tienen un papel relevante ante la opinion publica y
que no pueden ser nombrados por los gobiernos correspondientes por lo que su legitimidad
es muy indirecta. Por otra pane, s posible que la consecuencia de [a distincidn entre respon-
sabilidad ¢ imputabilidad genere ia impunidad de determinados politicos, que no se sentirian

responsables de 1a marcha de bos asuntos puiblicos que tienen atribuidos.
-

En resumen, 1a figura del minager se ha implantado de forma generalizada en los paises
de nuestro entormo, aunque se grado de penetracion ha sido variable dependiendo de los ras-
gos culturales ¢ institucionales de cada pais. Es mas ficil encontrarlo en las unidades descen-
tralizadas que en los servicios oentrales, aunque en éstos ha calado alguno de sus rasgos. El

snager ha ampliado la figura tradicional del directivo piblico incerporando a empleados
no permanentes al servicio de la Administracion ptblica. Por Ultimo, Ia figura del manager
ha debilitado la rendicién de ouentas de los politicos a los ciudadanos al distinguir entre la
mponsahilidad de los politices y la imputabilidad de Ia marcha de los servicios & los méana-

gers o gerentes.

5.4. Las tendencias de faturo en la gestion de las personas en el Ambito
piblico

Las tendencias de refomma en la gestién de las personas en el dmbito piiblico pasan, .
como hemos visto, por reforzar 1os cambios de las tltimas décadas, esto es, hacer una Admi-
nistracidn piblica mas flexible ¥ més proxima al sector privado comercial. En esta tendencia
general hay que incluir variaciones de cierto interés sobre la gestion actual. El desafio mis
importante en la actualidad es lograr reclutar y retener al personal altamente cualificado y
conseguir que ejerza el liderazgo en la Administracion piiblica (Shim, 2001, 335-6; Beecher,
2003: 460; Coleman, 2003: 703,
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En otro apartado ya se ha tratado que las autoridades de personal tienen que posicionar-
se frente al mercado para ser competitivos y atraer al persomal cualificado. Ademds, deben
desarrollar sistemas de promocidn y estrategias de motivacion que permitan retener al perso-
nal de 1a organizacitn y reorientario si se ha separado de los objetivos de la secicdad a la que
representan (Shim, 2001: 339). Por eso no s trata solo de reclutar ¥ promocionar desde el
mérito v la capacidad, de seleccionar a los mejor cualificades, sino que hace falta también
preservar y mejorar la integridad del servicio piblico.

La importacién de las técnicas y valores del sector privado ha producido un debilita-
miento del «espirita piblico» de 1a Administracién y ha difuminado los fines a los que pri-
mordialmente debe dirigirse, que no son sino la preservacion del equilibrio y la integracién
social que deben conseguirse, eso si, desde criterios de eficacia y eficiencia. Las causas de
ese debilitamiento hay que encontrarlas, entre otras razones, en la adopcidn apresurada de
los enfoques del sector privado; en la despersonalizacion de las relaciones en la Administra-
ci6n, en parte, por Ia introducci6n de fas nuevas tecnologias; y en los relativamente frecuen-
tes casos de corrupcién o malversacién que han generado una pérdida de legitimidad del
Estado y de la Administracién piblica y de sus dirigentes politicos y administratives (Baena,
2000: 105).

La apresurada incorporacion de principios y técnicas del sector privado no ha tenido en
consideracién, en muchas ocasiones, la cultura administrativa preexistente, la variable insti-
tucional y las tradiciones ¢ historia de las organizaciones de recursos humanos. La Adminis-
tracién piiblica corre el riesgo de contzgiarse de las «malas influencias» del sector privado
comercial conforme mis se flexibiliza (Lavigna; Hays, 2004: 249). Todo ello ha producido
¢l debilitamiento de la Administracién al olvidar que cuando se privatiza, se externaliza o se
utilizan las reglas del mercado, es preciso un Estado fuerte (Donahue, 1991: 404) que no ol-
vide cudles son sus principios. '

El objetivo del fortalecimiento del liderazgo es reclutar y formar funcionarios superiores
que pucdan transmitir al resto det personal un espiritu més sélido de servicio piiblico dirigido a
Ias necesidades de las sociedades actuales, a la vez que consiguen que los servicios sean més
eficaces para el gobiemo y los ciudadanos. En este sentido el liderazgo esta en el centro de la
buena gobernanza (Shim, 2004: 336) y requiere de unos nuevos principios éticos.

El fortalecimiento del nive! directivo, come hemos visto, esta presente en todos los pai-
ses lo que ha llevado a la creacién de un nivel especifico en algunos paises, como Holanda, o
plantearse hacerlo, como es el caso de Espaiia (Informe, 2005: 65 y 8s). Las tendencias en la
definicién de los valores a los que debe ajustarse el nuevo directivo oscilan desde el reforza-
miento de los criterios de mercado en aquellos sistemas de funcion piblica en los que se ha
hecho el diagnéstico de que los directivos se han vuelto irresponsables anic los cambios so-
ciales, al fortalecimiento de los valores colectivos entre los que piensan que los sistemas de
mercado minan dichos valores {Shim, 2001: 337).

En cualquier caso, lo cierto es que se ha generalizado la aprobacién de nuevos codigos
éticos fomentados por organismos como la GCDE o el Consejo de Enropa que suelen tener
en comin los siguientes «nuevosy valores: la proteccién del interés piiblice de acuerdo con
el ordenamiento juridico, la lealtad institucional, la imparcialidad y objetividad, la integri-
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dad, honestidad y ejemplaridad, la austeridad, la profesionalidad, la iniciativa, diligencia y
receptividad, la responsabilidad v la transparencia, asi como la confidencialidad (Informe,
2005: 203). Ahora bien, la imxplantacién de codigos éticos no conjura €l riesge de gue pucdan
orientarse preferentemente 2 recuperar el prestigio de los politicos y, por tanto, derivar en
simples soluciones de markefing politico (Puig, 2000). Por otra parte, Ia existencia de esos
cédigos no garantiza que ol somportarniento de los dirigentes politicos y administrativos co-
necte con los verdaderos intereses de los ciudadanos y, por tanto, sirvan para recuperar Ia le-
gitimidad perdida de las instituciones piblicas (Arenilla, 2003).

El nuevo lider de la Administracion piblica debe ayndar a los individuos y a los grupos
a conseguir las metas de la organizacion y a encontrar comprension en su trabajo (Beecher,
2003: 460). Esto se puede lograr siguiendo las siguientes estrategias: definiendo un perfil de
competencias para futuros lidenes, en la linea que ya se ha seguido en Estados Unidos y en
Reino Unido; identificando y seleccionando los lderes potenciales, come en Franciz, Japén,
Suecia, Alemania y Holanda; implantando ¢l mentoring y promocionande la formacién de
directivos; desarrollando un liderazgo perdurable (Shim, 2001: 338).

En algunos casos Ia politica de fortalecimiento del liderazgo hace replantear el papel de
los servicios de personal, tanto centrales como en las agencias y en las unidades de linea; ¢n
otros puede dar un nuevo confenido a los servicios centrales de personal de fas Administra-
ciones, incluso donde se hayam producido importantes descentralizaciones.

Fl nuevo lider debe promover unos valores y una vision comunes en la Administracitn
piiblica, otorgando coherencta a las politicas de los departamentos. Este es uno de los retas
fundamentales de las futuras reformas: aunar la productividad de la organizacion con €l cre-
cimiento individval (Klingner; Bradsaw, 1997: 167), lo que ya es todo un reto para los direc-
tivos piiblicos.

Por otra parte, en las Glimas tendencias de reforma se ha hecho quizé un excesivo énfa-
sis en el fogro de resultados individuales y de las unidades organizativas, o gue ha generado
una falta de alineamiento com los resultados de la organizacion como conjunto (Beecher,
2003: 459). Es preciso, por tanto, reorientar el concepto de gestién de resaltados, que hay
que pasar a entenderlo como sinitonia entre los objetivos individuales y de grupo con las me-
tas de las agencias y de la organizacién en general (Silvestre, 2000: 116; Coleman, 2003:
65). Estos cambios requieren de un directivo piblico que transcienda el concepto manejado
hasta ahora de minager, mis preocupado por los resultados micro que por la consecucién de
objetivos de Ia sociedad.

Por iiltimo, las tendencias en Estados Unidos nos pueden ofrecer alguna pista sobre las
caracteristicas de las proximas olas de reforma de la gestidn de las personas: bisqueda del
equilibrio entre la cualificacién y las discriminaciones positivas o la antigiicdad; apertura de
los abanicos salariales; establecimiento de incentivos econémicos por conseguir un grade
académice determinado, obtener certificados especiales de formacion o completar un plan de
actyalizacién formativa; pago diferenciado a lideres bien considerados por sus empleados;
page por sugerencias significativas; gratificaciones por actividades valiosas y evaluadas; eli-
minar Ia amplia evaluacién eentinua de los perfodos probatorios, establecer la figura de un
«responsable de los periodos de prueba» neutral; creacion de planes de recolocacion externa;
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mayor ambito de decision a las agencias en la negociacion colectiva (Beecher, 2003:
460-73).

En conclusion, e! fortalecimicnto del liderazgo de los directivos de la Administracion y
Ia seleccién y retencion de sus cuadros se han convertido en factores estratégicos del éxito en
la gestion de los recursos humanos piblicos en los paises de nuestro entorno (Stratton,
2001). A ellos hay que unir 1 reorientacién de Ia consecucion de los logros individuales y de
grupo, incluse de las unidades organizativas, para que satisfagan los objetivos comunes a la
Administracién correspondicnte. También se trata de reforzar los principios éticos en el ac-
tuar piiblico, con el fin de recuperar Ia legitimidad pérdida de las instituciones pablicas, Fi-
nalmente, las tendencias que se avecinan nos hablan de la compatibilidad entre la particulari-
zacion de la gestion piblica y de sus personas y la consecucién de los objetivos de la
sociedad.

Bibliografia

Arenilla, M. (2003): La reforma de la Administracion desde el ciudadano, Instituto Nacional de
Administracién Pablica, Madrid,

Arenillz, M. (2001): Administracién y politicas piiblicas, Institzto Andaluz de Administracion Piblica,
Sevilla.

Arenilla, M. (1996): La feoria de la Administracién en Javier de Burgos desde sus escritos
periodisticos, Instituto Andaluz de Administracién Pablica, Sevilla.

Baena, M. (2000): Curso de Ciencia de Ia Administracién, Tecnos, Madrid, 4. edicion.

Beecher, D.D. (2003): «The Next Wave of Civil Service Reformy, Public Personnel Managémem,
vol. 32, pp. 457-473. :

Bodiguet, J.-L. (2005): «Tendances actuclles et perspectives d'avenir des modeles de gestion des
personnels dans les Administrations des pays de POCDE», mimeografiado.

Bodiguel, J.-L. (2001): «zPor qué es tan dificil cambiar la mentalidad de los funcionarios?», en
Arenilla, M. (dir.): La gestién del cambio cultural en la Administracion Pablica, Gobierno de La
Rioja, Logroiio.

Borins, $. (1998): «Lessons from the New Public Management in Commonwealth nations», Interna-
tional Public Management Journal, 1 (1}.

CIS (1996): 2.212. Barémetro de abril 1996.

Coleman, S. (2003): «Innovation and Global Trends in Human Resource Management Practises», en
Peters, B.G y Piere, 1.: Handboak of Public Adminisiration, Sage, Londres.

D’ Amico, R. 1992): Manuale di scienza dell amministrazione, Edizioni Lavoro, Roma.
Donahue, 1.D. (1991): La decisién de privatizar. Fines piiblicos y medios privados, Paidos, Barcelona.

Dunieavy, P. y Hood, Ch. (1995): «De la Administracién Publica tradicional a la nueva gestién
piiblica. Ensayo sobre la experiencia modemizadora de diversos paises desarrollados», Gestidn y
Andlisis de Politicas Piblicas, n.° 3.



52 Manuel Arenilla Séez

Gualmini, E. (2004): L amministragione nelle democracia contemporanee, Editori Laterza.

Informe de Ia Comisién para el Estndio y preparacion del Estatuto del Empleado Péblico (2005):
hitp://www.map.es/iniciativas/mejora_de_{a_administracion_general_del_estado/funcion_publica/
estatuto_funcion_publica. html.

Ingraham, P.W., Peters, B.G. y Maynihan, D.P. (2000): «Public Employment and the Future of The
Public Service», en Peters, B.G. y Savoie, D.J.: Governance in the Twenty-first Century. Revital-
izing the Public Service, pp. 385-422. ’

Keating, M. (1997): «Managing for Restilts in the Public Interest», en Considine, M, y Painter, M.
(eds.): Managerialism: The Great Debate, Melbourne University Press, Melbourne.

Kellough, I.E. y Coleman, S. (2003): «The Reinvention of Public Personnel Administration:' An Anal-
ysis of the Diffusion of Personnell dManagement Reforms in the States», Public Administration Re-
view, March/April 2003, vol. 63, pp. 165-175.

Klingner, D.E. y Bradsaw, D. {1997): «Beyond Civil Service: The Changing face Of Public Personnel
Management», Public Personnel Management, vol. 26, n.* 2, pp. 157-173.

Lavigna, R.J. y Hays, S.W. (2004) «Recruitment and Selection of Public Workers: An International
Compendium of Modern Trends and Practisen, Public Personnel Management, vol. 33 n® 3,
pp. 237-253. '

Lijphart, A. (2000): Modelos de demacracia, Editorial Ariel, Barcelona.

Longo, F. (2004): Mérito y flexibilidad. La gestion de las personas en las organizaciones del sector
pitblico, Paidos Empresa, Barceloua.

Martinez Marin, A. (1999): Régimen Juridico de los fimcionarios, Editorial Tecnos, Madrid.

McDermott, R. (2002): «Experimental Methods in Political Science», Annual Revue of Political Sci-
ence, .’ 5.

LY

Meunier, B. (1993): La gerencia de las Organizaciones no Comerciales, Instituto Nacional de
Administracién Publica, Madrid

OCDE (2000a): «Recent Development and Future Challenges in Human Resources Management in
OECD Member Countries» [PUMA/HRM(2000)6].

OCDE (2000b): «The PSPE (Public Sector Pay and Employment) Update and Future HRM Data Col-
lection» [PUMA/HRM(2000)6].

OCDE (1999): «Trends in Human Resource Management in the Public Sector» [PUMA/HRM(99)3].

Offe, C. (1985): Contradictions of the Welfare State, Hutchinson, Londres.

Olias de Lima, B. (coordinadora) {2001): La Nueva Gestion Piblica, Pearson Educacidn, $.A., Madrid.

Parada, R. (2004): Derecho Adntinistrativo I. Organizacion y empleo piblice, Marcial Pons, 172 ed.,
Madrid.

Parrado, §. (2005): Lecciones UNED. Tema 3. La evolucion historica de la Funcion publica,
mimeografiado.

Peters, B.G. (1989): The politics of bureaucracy, Longman, Nueva York, 3.2 edicion.

Peters, B.G. y Pierre, J. (2003): Handbook of Public Administration, Sage, Londres.

La vigencia de los modelos de pestion de los recursos humanos ... 53

Pollit, C. y Bouckaert, G. (2000): Public management Reform: A Comparative Analysis, Oxford Uni-
versity Press, Oxford.

Puig, T. (2000): Marketing de servicios municipales, Fundacié Carles Pi i Sunyer d’Estudis
Autondmics i Locals, Barcclona,

Recascino, L. (2004) «Burcaucratic Posture: On the Need for a Composite Theory of Bureaucratic Be-
haviom, Public Adminisiration Review, vol. 64, pp. 669-680.

Rigby, D. (1993): «The secret history of reengineerings, Planning Review, abril.

Romén, L. (2001): «L.a cultura organizativa y la ética piiblican, en Olias de Lima, B. {coerdinadora):
La nueva gestion piiblica, Pearson Educacién, 8.A., Madnd.

Sinchez Mordn, M. (2004): Derecho de la Funcidn piiblica, Editorial Tecros, 4.2 ed., Madrid.

Silvestre, E. (2000): «El redisciio de procedimientos administratives», en Axenilta, M. (director): EI
praceso de modernizacion en la Administracién Piblica. EI caso de La Rigja, Gobierno de La
Rioja, Logrofio.

Stratton, M. (2001): «Challenges for Public Sector Human Resources Management: Competitive Re-
cruitment & Retention Strategies in a Challenging & Dynamic Labor Market», Rockefeller College
Review Working Papers Series Issue, 1, n.° 1, Working Paper # 01-106-01.

Villoria, M. (2002): Etica piiblica y corrupcion, curso de ética administrativa, Tecnos, Madrid.

Abstract

This article examines the applicabifity of the Human Resources Management models to Public Administration. The-
refore, it first explores theoretical arguments about the Civil Service exceptionality resulting from the administra-
tors-politicians interaction which makes it compulsory to study within a different concepiual framework of that used
to analyse the private sector. Then it focuses on the Human Resources management commom problems encouuten_zd,
and answers given to them, by public administrations. After dealing with the convergence of different Civil Service
national systems, the article concludes with a discussion of the new, an not so new, trends in managing public human
resources that illustrate the Iack of explanatory capacity of the Civil Service models.
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