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1. Introduccid

Les influéncies de les concepcions nord-americanes sobre 'Administracié i la
funcié puablica espanyoles apareixen en dos moments histdrics de canvi: durant la
dictadura de Franco, quan els tecndcrates de 'Opus Det posen en marxa 'anome-
nada reforma administrativa, i, ja en democricia, quan s'inicia-una etapa de catorze
anys de governs socialistes, en els quals s'impulsa el que anomenaren procés de
moderniczacié de les administracions publiques. Salvant les distincies, tant ideold-
giques com técniques, pel que fa al nostre model de funcié piblica en aquests dos
moments historics es formalicza Fintent d’«integrar harménicament»! el nostre
sistema tradicional de cossos, de wradicié francesa, amb el sistema de classifica-
cié de llocs, d’inspiracié nord-americana. En I'etapa tecnocratica no es va arribar
a posar en funcionament i en I'etapa democricica ha resuliac un fracas estrepités.
Ara no és el moment d’aprofundir en les causes d’aquests dos fracassos historics,
perd si que ens sembla convenient, ara que s'anuncia un nou projecte d’Estatut
basic de la funcié publica, de fer un minim balang dels canvis que ha experimentat

1. Al cap de deu anys de la reforma de 1964, Antonio Carro Martinez, essent ministre de la
Presidéncia, valorava aixi aquest intent d’«integracié harmonica» dels sistemes:

«Se trata, en definitiva, de integrar armdnicamente, en una sintesis, el sisiema de personal, basado en
los cuerpos, con el sistema de clasificacion de puestos predominante en los paises del drea de influencia
anglosajona. Mas al cabo de diez afios no puede decirse que el éxito haya acomparado plenamente al
legislador, quizds porgue la armonizacién de sistemas, que se basan en presupeestos histdricos y conceptuales
distintos, resulta siempre diflcel, 0 bien porgue ha faltado decision para llevarlp a sus dltimas consecuencias.
Tras lentos y laborioses esfuerzos se han conseguids aprobar unas plantitlas orginicas que no han pasads de
ser una simple formalizacion de la realidad existente, si bien cabe anotar el avance experimentado con la
sneroduceidn de los lamados puestos de “adseripeion miltiple”, susceptibles de ser desemperiados por funcio-
narigs integrados en cuerpos diversos de un mismo nivel,

»En mode alguno creo que, a pesar de los escasos resultados obtenidos, deba abandonarse el camino de
la clasificacion de los puestos de trabajo, puesto que sigo sosteniendo, como hace arios expuse en la Segunda
Semana de Estudios sobre Reforma Administrativa (1959), que la clasificacidn de funcionarios es la gran
palanca objetivadora de la funcidn piiblicd. Debe seguirse en esta via perfeccionande los mecanismos y los
criterios de clasificacién; pero resulta obvio que dicha estrategin debe complementarse con el apoye de otras
medidas gue permitan una mayor flexibilidad en la ordenacion de os cuerpos, con objero de homogeneizar
en lo posible las caracteristicas que tengan en coprin.» («Reflexiones sobre aspectos actuales de la Fun-
cién Publica Espafiolas, confergncia pronunciada a P'acte d’obertura del curs 1974-1975 de I'Escola
Nacional d’Administracié Publica.) -

Autonomies, nim. 24, febrer de 1999, Barcelona.
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el model d’ocupacié publica nord-americana i dels reptes que es planteja, en com-
plit-se els vint anys de la reforma transcendental impulsada pel president Carter
'any 1978.

Tenint en compte la poca atenci6 que la nostra doctrina més autoritzada ha
dedicar a analitzar en profunditat els problemes de I'ocupacié piblica nord-ameri-
cana,? intentarem oferir-ne una visié giobal, si bé ens fixarem amb més derall en
aquells aspectes tdpics que avui es giiestionen: les critiques a la classificacié de llocs,
l'articulacié diffcil de les relacions entre mérit i igualtar, la polititzacid i el descrédit
del seu model de funcié directiva, les controvertides propostes reformadores del
president Clinton i la necessitat de fer una refundacié del sistema.

El model nord-americi d’ocupacié piblica el podem emmarcar, de manera
molt significativa, en el context segiient: en una cultura organirzativa predominant
(la del management), en una societat que demana un equilibri entre I'efickcia del
sistema de merit i la igualtat d’oportunitats real en el sector public, i en un sistema
politic molt condicionat per la personalitac del president del Govern i per la seva
relacié amb el Congrés. Tot aixd configura un context molt complex i canviant en
el qual constantment es giiestiona el sistema per raons econdmiques o perqué s’en-
fronta amb determinats valors (acabar amb la corrupcié destapada pel cas Waterga-
te en I'etapa del president Nixon i avangar cap a la igualtat d’oportunitacs real sén
dos dels motors principals de la reforma del president Carter el 1978). Aixi, resulta
normal que en cada mandat presidencial es plantegin noves reformes de ’Adminis-
tracié en general i del servei civil en particular (ja se n’han fer onze reformes durant
aquest segle). Per exemple, des que el president Carter va posar en marxa la reforma
més important del darrer segle (que és una revisié profunda de la reforma de I'any

2. Aquest desinterds o rebuig 2 aprofundir el tema por tenir l'erigen en actituds aprioristiques
marcades per I'etapa_del reformisme tecnocratic de Lépez Rodd, que ha estat objecte d’una critica
doble: 4) ideoldgica, que s'emmarcava en una operacid politica per rentar la cara de la dictadura per
mitja d'una retdrica modernitzadora que té com a «regla d'or I'eficiciar; | #) técnica, atés que la
importacié d'elements del model nord-america, totalment descontextualirzar, va constituir un gran
frachs, Al comengament de la nova etapa democritica, Alejandro Nieto fa una magnifica anilisi de les
diferents concepcions del management, a la seva obra encicloptdica La burocracia. El pensamiento
burocrdtice (Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1976), la qual cosa li proporciona la
perspectiva necessiria per pronosticar ben aviat el fracis de la reforma de 1984, especialment pel que
fa a la classificacié de llocs. Un deixzeble de Lépez Rodé, Juan de la Cruz Ferrer, és qui ens ofereix,
'any 1984, V'estudi més compler fer fins llavors sobre el model d’ocupacié publica nord-americana
(La funcién piblica superior en Essados Unides, lnstituto Nacional de Administracién Publica, Ma-
drid, 1984), precedit d'un ldcid préleg de Joan Prats i Carala, que és qui ha estudiar millor i més
exbaustivament cn la darrera década les relacions entre «Dereche y management en las administracio-
nes pablicass (Revista Vasca de Econortia, num. 23, 1993) i qui primer ha realitzar entre nosaltres una
anilisi institucional del sistema de marit nord-americi («Los fundamentos institucionales del sistema
de meérito: la obligada distincién entre funcién piblica y empleo pblicos, a Documentacién Ad-
ministrativa, nim. 241-242). Finalment, jo mateix he publicat dos estudis sobre el model nord-
americd: un que emmarca el sistema d'ocupacié piiblica en el model d’Estat (Aproximacié a la funcid
piiblica en el federalisme nord-america, Institut d’Estudis Autondmics, Generalitat de Caralunya, Bar-
celona, 1988) i un abere que desmitifica la idea que el sistema de llocs és incomparible amb la idea de
la carrera («La carrera administrativa en los Estados Unidos», a Documentacién Administrativa, ntim.
210-211). Aixf mateix, el present article és una adapracié actualiczada del primer capitol de la meva
tesi docroral: «La igualdad, el mérito y la capacidad en el acceso al empleo piiblico profesional (los
casos-de Estados Unidos, Francia y Espafia)».
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1883 quan, sota el mandat del president Arthur, s’aprova la Pendleton Act, que posa
fi a I'spoils system i estableix les bases del sistema de merit vigent), cada president
posteriot ha creat una comissié o diverses comissions per reformar el sistema: el
president Reagan, que inaugura una etapa republicana que dura dotze anys, crea la
Grace Commission I'any 1982, amb la finalitat d’aconseguir la reduccid de costos
més gran de la hiscdria micjangant un procés de trasllat de funcions publiques al
sector privat, amb la promesa d’establir un govern millor i més barat;® el president
Bush assumeix els objectius de I'informe que la Volcker Commission va presencar
Pany 1989 i que té la finalitat principal de «reconstruir la funcié piblica» davant la
greu erosié del sistema en alld que I'informe anomena «una callada crisi»;* i 'any
1993, amb el retorn del Partit Demdcrata al poder, el president Clinton fa piiblic el
conegut informe Gore amb el lema de «crear una Administracié piblica que fun-
cioni millor i costi menys», 'aplicacid del qual s’hauria de concentrar en un estalvi
de 108.000 milions de dblars en cinc anys i una reduccié de 252.000 llocs de
treball, a fi de «canviar radicalment la manera d’actuar de I'’Administracié: passar
d’una burocricia jerarquitzada a una administracié empresarial que permeri als
ciutadans i a les comunitats canviar el nostre pais de dalt a baix».

Des d’aquesta perspectiva complexa i canviant podem entrar a analitzar els
principis vertebradors del sistema de meérit nord-america, que es va iniciar formal-

3. Donald F. Kertl: «Mds alld de la retérica de la reinvencién: Una reflexién sobre las reformas
Clinton de la gestién pablicar, a la revista Gestidn y Andlisis de Politicas Priblicas (GAPP), mim. 1. El
juny de 1982 el president Reagan va nomenar Peter ]. Grace president del The President’s Privace
Sector Survey on Cost Control. Aguesta comissié va elaborar un informe amb 2.478 recomanacions,
que va ser lliurat al president Reagan el gener de 1984. L'aspecte innovador d'aquesta comissié era la
seva composicid: per primera vegada, uns 1.800 membres eren exclusivament representants del sector
privar, la qual cosa tindria conseqiiéncies importants a ’hora de valorar I'aplicacié dels 47 informes
que fonamentaven les recomanacions. Aixi, la Grace Commission va repartir les responsabilitats en la
seva pretesa guerra a la despesa: el Congrés és responsable de Faplicacié de recomanacions que impli-
quen un 72,5-% de Pestalvi proposat; ¢l president n'és responsable d'un 7,9 %, i les agéncies i els
departaments, del 19,6 % restant. Tanmateix, no hi ha acord sobre I'impacte real de les recomana-
cions aplicades. Posteriorment, el mateix president Reagan impulsard Panomenada «Reforma 88», un
pla per millorar la productivitar de I'Administracié en un 20 %.

4. L'any 1987 es va constituir la National Commission on the Public Service, presidida per Paul A.
Velcker. La Commission, com afirma Joel D. Aberbarch, va sorgir d'una conferéncia de dirigents
administratius i empresarials, que tingué Hoc el 1986, sobre el tema: «Una funcié ptiblica nacional per
a I'any 2000» («Funcién piiblica y reforma administrativa en Estados Unidos: la Comisién Volcker y
la Administracién Bushin, a la Revisca Internacional de Ciencias Adminiéstrativas, nim, 3, 1991). L'any
1989 la Voleker Commission Hiura al president Bush un informe que du per subtitol «Reconstruir fa
funcié publicas.

5. L’any 1992, D. Osborne i T. Gaebler publiquen el llibre que serveix de fonament a I'informe
Gore: Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector from
Schoothouse to Statebouse, City Hall ro the Pentagon. La docrrina es mostra dividida sobre la viabilicac real
de l'informe Gore. Aixi, Donald F. Kettl opina que la probabilitat que les propostes del vicepresident Al
Gore portin una millora a llarg termini é&s dificil d’andcipar (Mds alld de la retdrica reinvencidn: una
reflexidn entre las reformas Clinton de la gestion piiblica, pag. 101}, 1 R. N. Johnson i G. D. Libecap
critiquen I'enfocament de l'informe «de caracterizar roda actividad administrativa come gestion o manage-
ment y particularmente la falta de fundamento de su propuesta de sustitucidn del actual servicio civil basado
en reglas por una nueva insettucionalidad del mismo basada en el control de resultados (citaci6 extreta de
F'article de Joan Prats sobre «Los fundamentos institucionales del sistema de mérito...», pag. 49, referida
a I'obra dels autors esmentats ticulada The Federal Civil Service and the Problem of Bureaucracy: The
Economics and Politics of Institutional Change, The University of Chicago Press, Chicago, 1994).
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ment en ’ambir federal durant el mandat del president Arthur, amb la Pendleton
Act (1883), i va ser renovat profundament en ['etapa del president Carter (1978), la
reforma del qual continua en vigor, amb alguns retocs, per bé que la seva filosofia
és molt qilestionada en la proposta de reforma del president Clinton (1993).

I1. Els principis vertebradors del sistema de merit en el servei civil federal

1. La relacid entre la igualtat i el mérit: una tensid permament

La configuracié actual de I'ocupacié publica en el federalisme nord-america és
el resultat, en gran part, de les diverses respostes normatives, organitzatives i judi-
cials que els poders publics han adoprat al llarg de la historia per intentar harmonit-
zar la convivencia de dos valors: la igualtat i el meérit. Aquests valors, formulats
primariament com «la no-discriminacié» i «la seleccié pel mériti no per la confian-
¢a politica i la relacié personal», han evolucionar fins a convertir-se en la clau de
volta d'un sistema d’ocupacié piblica al qual s'exigeix que faci real i compatible el
dret a la «igualtat d’oportunitats» amb la seleccid i la retencié de les «persones
idonies». Posar en practica aquesta doble exigencia per a I'ocupacié publica és un
repte permanent en I'anomenat «Estat administratiu i el seu grau de compliment
o d’'incompliment constitueix un indicador rellevant de I'activitar dels poders pu-
blics. El funcionament del sistema s’estd quiestionant periddicament; aixi, per
exemple, des de mitjan anys vuitanta es parla de la crisi del sistema actual de méric i
de la necessitat d’evolucionar cap a un model nou.® Per aquest motiu, la nostra

6. A mitjan anys vuitanta comencen a fer-se sentir veus autoritzades que qilestionen tanc el
model d'ocupacié com el paper i ¢f funcionament de les administracions piibliques. L'any 1993 el
nou president dembcraca, Bill Clinton, pren consciéncia d’aquestes critiques i hi respon amb una
strie de propostes que recull en un informe, conegur popularment com informe Gore, perd que té la
denominacié formal de Creating 2 Gevernment that Works Better and Costs Less. Repart of the Navional
Performance Review. Vegem-ne alguns exemples dels articles més rellevancs que fan &mfasi en la neces-
sitat de revisar i remoure el model d’ocupacié piblica.

Bernard Rosen, que fou director de la Comissié del Servel Civil dels Estats Units (USC5C) abans
de la reforma del president Carter i que va continuar com a executiu de cartera durant el mandat de
cinc presidents, va publicar U'any 1986 un article polémic a la Public Adminisiration Review (PAR,
vol. 46, nim. 3) en el qual parlava d’una triple crisi del servei: de comperéncia, de moral i de confian-
¢a publica («Crisis in the US Civil Service»). En el mateix nimero de la PAR, Charles H. Levine, un
dels especialistes més prestigiosos en I'estudi del servei civil, feia un balang del primer mandac de I'era
Reagan i plantejava la necessitat d’obrir un debar en profunditac entre els tebrics i els alts funcionaris
per tal d’assentar les bases de la doctrina que permerés construir un nou model amb visra a 'any 2000
(«The Federal Government in the Year 2000: Administrative Legacies of the Reagan Years», pag.
195-206).

De la seva banda, Robert F. Durant reflexiona sobre com han de ser les relacions entre polftica i
burocracia a Pera post-Reagan, als anys noranw («Beyond Fear or Favor: Appointees-Careetist Rela-
tions in the Post-Reagan Erar, PAR, vol. 50, nam. 3, pag. 319-331).

Des de la perspectiva dels defensors del public management també es va iniciar un procés de
reflexié sobre la necessitar d’adaprar les téeniques del management mitjangant la creacié del que ano-
menen «Public Service Model. Aquesta concepcid és defensada per Pacricia W, Ingraham i Carolyn R.
Ban a l'article vwulat «Mode] of Public Management: Are They Useful wo Federal Managers in the
1980°s2» (PAR, vol. 46, nim. 2). Finalment, podem destacar diversos articles publicats entre'els anys
1986 1 1987 a la revista The Bureaucrar, especialmenc rellevants perqué reflexionen sobre la necessitar
d'un canvi per al futur. Glenn Stahl i James J. McGurrin hi han publicar les seves reflexions en dues
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analisi parteix d’una constatacié doble: d’una banda, ¢l caricrer dinamic de la rela-
cié entre la igualeat i el mérit i, de I'altra, la dificultat de posar en pricrica els
diferents instruments utilitzats per valorar eb mérit i, al mareix temps, garantir la
igualtar, tal com ha posat de manifest el Tribunal Suprem nord-america al llarg
d’un segle d’instauracié progressiva del sistema de meérit.

Ei caracter dinimic de la relacid entre la igualtat i el merit és facil d’entendte si
tenim en compte que aquests s6n dos dels valors fonamenrals d’una societar que
exerceix una pressié constant i continuada sobre els seus politics i jutges per ral que
corregeixin alld que socialment es percep com a desviacions i insuficizncies en la
seva aplicaci6, i per tal que en reinterpretin el contingur d’acord amb I'evolucié de
la mateixa societat. I estem parlant d’una societat multiracial i plurilingiifstica que
en menys de dos segles ha hagut de variar substancialment la concepcié d'igualrat
(des de 'accepraci6 de I'esclavitud fins al refiis de les diverses formes de discrimina-
cib). Aquesta constatacid, si bé és topica 1 ben coneguda, no per aixd és menys certa
i té un reflex clar en I'evolucid de 'ocupacié piblica, que sempre s’ha estructurar a
remole de les diferents formulacions de les relacions entre democricia representati-
va i Administracid. Aixi, originiriament I'igualitarisme es va utilitzar per legitimar
Vspoils system o sistema del «boti»,” que justificava que el partic vencedor en una
competicié presumiblement justa, en la mesura que era el representant de la ma-
joria, repartis entre els qui havien col-laborat a la victoria el «boti» de les ocupacions
publiques que «qualsevol estava capacitat per exercir, ja que s'entenia que 'ad-
ministracié correcta dels interessos generals estava més ben garantida amb el nome-
nament de les persones que s’havien compromés amb les idees de la majoria, fins
que aquesta canviés de signe, i llavors es produiria I'alternanca politica correspo-
nent i la «rotacién en les ocupacions puibliques.® Tanmateix, les desviacions practi-
ques greus que palesava aquesta concepci6, que van portar al desprestigi dels poli-
tics i a |'associacié de la idea de compra o corrupcié amb la d’ocupacié piiblica, i
sobretot els canvis socioecondmics que la Guerra de Secessidé va comportar, van

parts, la primera titulada «Professionalizing the Career Services i la segona, «A True Career Servicen;
rambé destaquen els articles de Harold H. Williams «In Search of Bureaucratic Excellences, i de
James A. Ogilvy «Scenarios for the Furure Governancen.

7. La frase que déna nom a I'spoils system correspon al senador William L. Marcy, el qual, en
interpretar l'esldgan eleccoral dels demacrates («Feu fora aquests canalles»), liderats pel futur presi-
dent Andrew Jackson, contra els republicans de Quincy Adams, va dir: «Ells no veuen res de dolent
en |a norma segons la qual pertany al vencedor el boti [sperd] de 'enemic». Marcy, abans d'incorporar-
se a l'equip presidencial de Jackson, havia posat en prictica, juntament amb altres liders de PEstat de
Nova York, la utilitzacié dels carrecs pablics al servei det partit vencedor.

8. Kenneth ]. Meier, en un article tituat «Ode to Patronage: A Critical Analysis of Two Recenc

Suprem Court Decisions» {PAR, vol. 31, nam. 3), exposa quins s6n els tres arguments que justifica-
ven, segons el president Jackson, I'explotaci6 politica dels carrecs piblics: @) Les rasques eren tan
senzilles que qualsevol les podia acomplir; £) La rotaci6 en els cirrecs permetria que la majoria dels
ciutadans n’ocupessin algun i s'eduquessin en els principis del govern; i ¢} Les ocupacions pibliques
no han de ser propietat de cap classe social, siné que han de representar la majoria de la socierat i
garantir la sensibilitat (respostsiveness) de UAdminiscracid a les demandes de la societat.
Aquestes sén les paraules del president Jackson amb relacis a la concepcid que t€ del servei civil: «Els
deures del servei civil sén tan clars 1 senzills que els homes amb una intel-ligtncia mitjana es poden
qualificar Picilment per exercir-los, i jo no puc pensar siné que es perd més per la llarga estada dels
homes en el mateix carrec que, en general, el que es guanya amb la seva experigncia.r
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donar lloc a la instrumentacié del sistema de mérit, amb una finalitat doble: d’una
banda, posar fi a la polititzacié de les ocupacions publiques (separacid de politics i
funcionaris), acabar amb la utilitzacié partidista que se’n feia i configurar una Ad-
ministracié estable i neucral al servei de I'Estat i no del partit i, d’altra banda,
aconseguir que els interessos publics fossin ben administracs, mitjangant la seleccié
d’empleats competents, amb independéncia de la seva filiacié politica, de manera
que el rendiment i 'efichcia haurien de ser els dnics barems per romandre, ascendir
o ser cessat.’

La substitucié del criteri de confianga politica pel de merit politic va constituir
un aveng molt important, perd no definitiu, atés que es va veure qiiestionat quan es
va demostrar que la formulacié de «la igualtac pel mérit» era insuficient en no
garantir la igualtac en les proves d'accés a I'ocupacié publica. Es va comprovar
Pexisténcia de sistemes de seleccié que afavorien uns o discriminaven els altres,
emparant-se en criteris de capacitacié i adequacié al lloc; per exemple, hi ha-
via proves que afavorien els blancs en detriment dels negres, els homes enfront
de les dones. Era necessari fer un pas més endavant, la garantia de la igualtat for-
mal no era suficient i la societar exigia als poders puiblics que adoptessin les mesures
necessaries perque la igualtat d’oportunitats fos real. I aixd ens porta a la formula-
cié, més recent, de la relacié entre el mérit i la igualac: [a igualiar d’oportunitats en
l"ocupacié piblica exigeix que en la seleccié segons el mérit es garanteixi la presén-
cia de les minories ja que, en darrer terme, I'Administracié ha de ser un reflex del
pluralisme social. Aixi, doncs, torna a apargixer la idea de la representativitar apli-
cada a I’Estat com a empleador public, que ha de donar proves que els poders
publics no exclouen els sectors marginats per una societat desigualicaria. Per aixd,
'Administracié ha de garantir que en ella es donen les condicions per tal que
la igualtat sigui real: ha d’adoptar mesures perqué la igualtar d’oporrunitats a
accedir-hi no sigui tan sols la «igualtac dels més iguals», com deia Dwight Waldo, o,
en altres paraules, la igualtat dels més forts, en qué determinats sectors no tin-
guin ni tan sols la possibilitat real de competir. Aquesta concepcié té la seva for-
mulacié doctrinal en els defensors de I'anomenada «burocracia representativar,'®

9. Aquesta és la justificacié originiria de la norma que es considera que és el pilar basic del
sistema de merir | que ha estat en vigor durant gairebé un segle: la Llei Pendleton de 1883, promulga-
da sota el mandat del president Arthur i que porca ¢l nom del senador per Ohio George H. Pendle-
ton. En paraules de Felix A. Nigro i Lloyd G. Nigro, aquesta Llei instaurava els principis del sistema
de mérit segiients: 2) La utilitzacié d’eximens competitius com a mitjh d'accés i ascens a FAdministra-
cid; £} Un cert grau d’estabilitat en I'ocupacid, atés que es prohibia el cessament per raons politiques; i
¢} Una garantia de neutralitar politica, arés que es prohibia que el funcionari fos coaccionat a prendre
partit i a contribuir amb els seus serveis a les campanyes politiques (La Administracidn priblica moder-
na, editat per 'INAP ¢l 1981, com a waduccié de l'edicié eriginal de 1973, pag. 351).

10. La idea és formulada originariament Pany 1944 per ]. Dordal Kingsley a la seva obra Repre-
sentative Bureausracy, en la qual defensa que tots els grups socials renen dret a participar en el govern
de les institucions.

Al principi dels anys setanca es reobre ¢l debar, que continua obert, entre els defensors que ¢l
principi de la igualtat porca necessariament a una burocracia representativa, en el sentit que tots els
grups socials han d’ocupar carrecs burocratics en proporcié directa a la seva relacié amb el nombre
total de poblacié, i els qui defensen que aquella és incomparible amb el sistema de merit. Com a obres
representatives sobre aquest debar podem esmentar les de Samuel Kirislov (The Negro in Federal
Employmen:, Minneapolis, University of Minnesora Press, 1967), juntament amb H. Rosenbloom
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que propugnen una politica de seleccié «compensatoriar de les desigualtats
reals.’t

En conclusié, a les portes del segle xx1, el sistema nord-americi continua bus-
cant harmonitzar el mérit, que és condicié necessiria perd no suficient per garantir
la igualeat d’oportunitats real en 'ocupacié péblica que la societat demana, amb
P'adopcié de mesures correcrores, que debiliten que s'apliqui en nom d’una igualeat
que ha desplagat I'agulla de la balanga cap a I'exercici real d’un cirrec pdblic i que,
amb aquest propdsit, no ha dubtat d’introduir «desigualtats o discriminacions po-
sitives» {affirmative actions) en les condicions d’accés. L'actualirac def plantejament
és predicable, salvant les ldgiques diferéncies de desenvolupament, respecte de
practicament tots els estats occidentals, independentment del model d’ocupacid
publica que tinguin. Per exemple, en el cas d’Espanya, la reserva de places per a
persones amb minusvalideses en les convocatdries d’ocupacié piblica és una mesu-
ra de «desigualear positiva o d’accié afirmativa»'? per garantir que una minoria
concreta tingui la possibilitat de competir per un loc public, i I'efichcia d’aquesta
mesura s'ha de valorar segons la proporcié de cobertura real de llocs de treball a
cada convocatdria i en relacié amb el comput del nombre d’empleats piblics. Ara
bé, es pot considerar que aquesta mesura és conforme als articles 23.21 103.3 de la
CE? Si la resposta és negativa, admetem la primacia absolura de la igualtat formal

{Representative Bureaucracy and the American Polizical System, Nova York, Praeger, 1983), com ambé
les de Kenneth J. Meier («Representative Bureaucracy: An Empitical Analysiss, American Political
Science Review, niim. 69, 1975) i Harry Kranz (The Participatory Bureaucracy: Women and Minories
in a More Representative Public Service, Lexington, Massachuserrs, 1976).

11. En un dels millors llibres sobre ocupacié piblica es descriu aquesta tensié entre el mericila
igualtat, i la seva plasmacié en la polémica sobre les mesures weompensatbries, de la mancra segiient:

«El desenvolupament de la politica d'igualtat d'oportunitats en I'ocupacié ha estar, des del princi-
pi dels anys sctanta, una llarga Huita encre els qui creuen en la inviolabilitat del sistema de merit i els
qui pensen que s'hauria d’aplicar un tracrament «compensatoris o benvolenes per tal d’aconseguir
rectificar els efectes de les pricriques del passat ifo crear una burocricia que sigui representaciva de
tota la poblacié. El tractament compensatori parteix de la premissa que les discriminacions contra
membres de grups minoritaris i contra les dones que hi va haver en el passat fan que no sigui discrimi-
natori eliminar totes les barreres que impedeixen la igualtar d'oportunitats. Aquesta actitud sovint
s'explica utibiczant I"analogia amb uma cursa adética. Imaginem una cursa entre un blanc i un negre,
en la qual el primer que assoleixi uns objectius parcials determinats al llarg de la cursa rep unes
recompenses que li permeten de seguir corrent, mentre que 'oponent no rep res o & penalitzar pel fer
d’arribar Ptiltim. Imaginem que el blanc rep una primera recompensa mentre que el negre és obligat a
cérrer amb uns pesos al voltant del coll, dels bragos i de les cames. Per als qui defensen una poliica
compensatdria, una politica compensatdtia no discriminardria per al futur equival a aturar la cursa,
alliberar el negre dels pesos i que la cursa continui, Perd llavors es planteja un altre interrogant: la
igualtat d’oportunitats no exigeix alguna cosa més? Per a uns s'han igualat les condicions de sortida,
perd altres creuen que els membres dels grups minoritaris i les dones han de rebre preferéncies espe-
cials que neucralitzin els avancatges que van obtenir els homes blancs en el passar. Aixi, doncs, el
tractament preferencial dels segments discriminaes de la socierac es considera com Ja compensacié
necessaria dels avantarges que els altres han obtingur injustament. Per a molts, llavors, el tractament
compensatori resulta no tan sols el cami per crear una igualtar d'oportunitats real, siné que rambé
serveix per posar remei als abusos passats.» (Personnel Management in Government. Politics and Process,
obra de Jay M. Shafritz, Albert C. Hyde i David H. Rosenbloom, edirada per Marcel Dekker Inc,,
Nova York i Basilea, 4a edicié ampliada i revisada, 1986, pig, 229).

"12. A ull d'antcdota, mentre que en el cas espanyol aquesta és una previsié que es remunta a la
Llei d'integracié del minusvalid de I'any 1982, en el cas nord-america no ¢s va generalirzar fins al
1990 (Americans with Disabilities Act).
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(la no-exclusié prévia dels minusvalids ja és suficient) sobre la desigualtat real (és
una comperencia desigual en la qual el lloc de treball practicament sempre serd per
a una persona sense minusvalideses) i, a més, que la seleccid segons fa capacitat i el
merit implica que sempre s’han d’elegir els millors entre els qui es presenten. En
canvi, si la resposta és positiva, estem defensant que la igualtat formal té com®a
limit la igualtar real (les persones amb minusvalideses han de competir entre si) i
que la seleccié segons la capacitat i el mérit garanteix que la persona seleccionada
exercira correctament el cirrec, encara que en la mateixa convocatdria s’hagin pre-
sentat persones que 'haurien pogur exercir millor pel fer de no tenir cap minus-
validesa, de manera que s'esta substituint el criteri del «millor candidat dels possi-
bles» pel d’un «candidat que compleix els requisits minims exigits».

2. La reforma de 1978: la revisié necessaria del sistema del meérit

L'any 1973, Felix A. Nigro i Lloyd G. Nigro afirmaven que no existeix una
definicié acceptada d’alld que s’entén per la paraula mérit.”* Aquesta observacié,
aparentment desconcertant, conté la clau del que anys més rard, el 1978, serd la
finalitar de la reforma del president Carter. 1 per comprendre totalment aquesta
afirmacié hem de partir de les consideracions segiients:

a) En el servei civil nord-americi sempre que es parla de «merit» es fa referéncia
a un «sisteman i, per tant, el que s'esta qiiestionant és el sentit mateix del sistema de
merit. No hem d’oblidar que la instauracié del sistema de merit va sorgir com a
reaccié al sistema del boti (spesks system) amb la Llei de Pendleton de 1883 i que la
seva formulacié legal era realment primaria i elemental, d’acord amb el que els
mateixos Nigro han qualificat com la «infantesa de FAdministracié». Al llarg d’un
segle hi ha hagut grans canvis politics i socials, que posen en qiiestié quin ha de ser
el paper del sistema de meérit al servei d'una Administracié moderna en una societat
que exigeix dels poders puiblics que combinin ['adopcié de mesures eficaces contra
les desigualrtats reals amb una prestacié eficient dels serveis piblics. En paraules de
De la Cruz Ferrer," podem dir que la concepcié originaria del sistema de meérits’ha
anat diluinc i s’ha generat una «concepcid bascant vaga d'alld que el sistema de
merit significa o representa actualments, i «aquesta falta de concrecié es pot detec-
tar fins i tot en els estudis académics sobre ¢l teman. Es per aixd que un dels ob-
jectius de la reforma de 1978 era concretar el paper del sistema de merit, com
veurem més endavant.

&) Pel que fa a I'aplicaci6 practica, el meric és el criteri que permer elegir el
millor dels «competidors» per a un lloc. I el merit suposa I'objectivacié i el contrast

13. Nigro, op. cic., pag. 365. Aquesta afirmacié la fa quan comenta I'enfrontament entre efs
partidaris del tractamenr preferencial o compensatori i els qui s’hi oposen perque entenen que el
sistema de merit es desvirtua,

14. De la Cruz Ferrer, a la seva obra La funcidn piiblica superior en Estados Unidos, ja citada,
ressalta la graverar de les conseqiiéncies d’aquesta inconcrecid de la concepei6 del sistema de méric:
«Esta vaguedad en el significado del sistema de mérivo bizo posibles las violaciones anteriores mencionadas,
gue ocurrieron no solamente duranse la presidencia de Nixon, sino también con anteriores presidentes.n

(pag. 118).
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dels coneixements, les habilicats i les aptituds'® dels aspirants. Partint d'aquestes
premisses, el que es qiiestionaven determinats sectors socials i experts en personal
era I'avaluacié correcta del mérit. S'acabava de promulgar la Llei d’igualtar d’opor-
tunitats en 'ocupacié (1972) i anteriorment el Tribunal Suprem, arran de I'apro-
vacié de la Llei de drets civils de 1964, havia posat de manifest I'aplicacié imperfec-
ta i complexa dels diferents sistemes d’avaluacié de merits (per exemple, el cas de
Griggs vs. Duke Company el 1971). I 'any 1970 la poderosa Lliga Nacional del
Servei Civil, que 100 anys abans havia estat la impulsora de la Llei de Pendleton,¢
defensava un nou model de gestié del personal al servei de I’Administracié pablica,
que proposava, entre altres coses:

«L’establiment de programes, inclosos els programes de formacié, concebuts
per atraure i utiliczar persones que tinguin un minim de qualificacions perd que no
tinguin la capacitat de desenvolupar-se, a fi d’oferir oportunitats de promocié pro-
fessional als membres de grups marginals, a persones amb defectes fisics i als ve-
terans de la guerra. Per mitja d’aquests programes, es poden proporcionar des-
tinacions permanents després que s’hagin acomplerr satisfactdriamenc els periodes
de prictiques i de prova, sense haver de fer cap examen més.»"”

Doncs bé, la reforma del president Carter intenta tornar a definir el paper del
sistema de maérits i estructura un servei civil d’acord amb un nou model d’Ad-
ministracié-i de Govern, que combini la cerca de la mixima eficacia al servei dels
ciutadans amb la garantta plena del respecte als seus drets i amb una lluita contra
les desigualtars reals. Aix{ ho explicava ¢l president Carter davant del Congrés
nord-americi:

«Ha transcorregut gairebé un segle des de I'aprovacié de la primera llei sobre el

15. En anglss, aquests factors del mérit s'expressen amb les Netres KSA (Knowledges, Skills and
Abilities). D’altra banda, quan es discureix si aquests factors comprenen ror «el mérits valorable en
cada candidat, s¢ sol explicar la historia de la conversa que va mantenir el secretari d'un governador
d’un estart del sud dels Estats Units quan va anar a Washington DC a parlar amb el responsable dels
programes econdmics de subvenci6 als estats que posaven en practica els criteris del sistema de migrit
per demanar-li que aixequés la suspensié dels ajurs al seu estat, que havia estat acusat de renir un
sistema d'ocupacié piiblica que no respectava els criteris del méric. El secrerari del governador va dir a
Pale cirrec federal, el qual li havia Hiurac un dossier sobre la instauracié del sistema de maric, les
paraules segiients: «Miri, el governador creu en el sistema de mrit, i precisament per aixd creu que els
seus amics tenen més mérits que els seus enemicss (citada per David T. Stanley a Whose Merit? How
Muck?, PAR 1974, vol. 34, mim. 5, phg. 425).

16. L'any 1881, el senador Pendleton havia recollit les propostes que el congressista Thomas A.
Jenckes havia defensat uns quants anys abans (1865) i les va presentar al Senat, perd quan se’n va
assabentar |'Associacié per a la Reforma del Servei Civil de Nova York, integrada per la Lliga Nacio-
nal per a la Reforma del Servei Civil, va convéncer el senador per tal que substituls el projecte pel de
I'Associacié, el qual dos anys més tard es converti en llei. Doncs bé, la Lliga Nacional per ala Reforma
del Servei Civil també fou I'autora del text de la segona gran Llei del servei civil, que acaba essent
acceprada gairebé integrament pel president Carter ¢l 1978

17. Aquesta idea es reflecti posteriorment a la Llei d'igualcac d’oporeunitats en locupacis, de
1972, i és la que obri la porra als defensors de la formacié com a alternativa als eximens, de manera
que la idea fou trencar el dogma de Ia quasi exclusivicat dels examens com a mecanisme de seleccié pel
merit i posar l'accent en mecanismes no competitius que possibilitin la permangncia d’aquells que
normalment no tindrien aceés a un carrec pblic.
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Civil Service: la Pendleton Act de 1883. Aquella llei creava la Civil Service Commis-
sion i establia el sistema de mérits. Aquestes institucions han prestat un bon servei
al nostre pais fomencant el desenvolupament d’una forga laboral federal que basica-
ment és honesta, competent i dedicada als ideals constitucionals i a I'inter2s piblic.

»Perd el sistema té defectes greus. S'ha convertit en un laberint burocritic que
considera el mérit d’'una manera negligent, tolera el baix rendiment, permer I'abtis
dels drecs legitims dels funcionaris i empantana qualsevol decisié sobre el personal
en la paperassa, els retards i la confusié.

»La reforma de la funcié piblica seri la peca central de la reorganitzacié ad-
ministrativa durant el meu mandac.

»He comprovat de prop la frustracié entre aquells que treballen en el si de la
burocracia. A ning no preocupa més la incapacitat de ’Administracié per complir
les seves' promeses que al funcionari que intenta fer una bona feina.

»La majoria dels funcionaris treballen amb esperit i integritat. No obstant aixd,
existeix un escepticisme molt estds sobre el rendiment de I’Administracié federal.
El pablic sospita que hi ha massa funcionaris, que no tenen prou creball, estan
massa ben pagats i a I'empara de les conseqiiencies de la incomperéncia.

»Aquestes critiques no sén certes respecte dels funcionaris que intenten fer el
millor que poden, perd hem de recongixer que I"tnic cami per restaurar la confian-
¢a piblica en la gran majoria que treballa bé és tractar amb fermesa aquells que no
ho fan.

»Durant els darrers set mesos, un grup de creball integrar per més de cent
funcionaris de carrera ha analitzat el Crvil Service, n"ha explorat els defectes i les
virtuts 1 ha suggerit com es pot millorar.

»Els objectius de les reformes que avui presento sén:

»Enfortir la proteccié dels drets legitims dels funcionaris.

»Dotar d’incentius i oportunitacs els directius, per tal de millorar I'eficicia i la
sensibilitar de P'Administracié federal.

»Promoure la igualtat d’oportunitats per a ['accés al carrec.

»Millorar les relacions treball-direccié.»

2.1. El primer principi del sistema de merit: 'intent d’harmonitzar el merit
i Ia igualtat d’oportunitats

«S’ha de fer el reclutament de persones competents per les institucions adequa-
des i intentar aconseguir una forga de treball que procedeixi de tots els segments de
la societat, i la seleccié i la promocié només s’han de fer sobre la base de les apti-
tuds, els coneixements i les habilitats, després d’'una compericié oberta i imparcial
que asseguri que tots reben les mateixes oportunitats.»'®

Possiblement aquest és el principi que sinteritza millor la formulacié d’un equi-
libri entre el sentit del sistema de mérir, amb la garantia que I'’Administracié és

18. S’ha vptat per fer una traduccis que respecti al méxim la literalivat de Poriginal encara que aixd
comporti treballar amb un texe pac fluid, atés que a I'efecte del nostre estudi sén especialment impor-
tants els matisos que recullen I'intent d’harmoniczar les dues concepcions tradicionalment contraposa-
des a Thorz de definir el paper del siscema de méric en relacié amb la igualtac d'opornicars reat.
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servida per persones competents, i I'aplicacid efectiva de la igualtat d’oportunitats.
En cap altre ordenament occidental no en trobem una formulacié tan completa i
depurada ecnicament, ja que conté les senyes d’identitat que poden ser I'espina
dorsal de qualsevol model d’ocupacié puiblica. Vegem detalladament I'abast d'a-
quest principi.

En primer lloc, es parla de «reclutameno de persones competents o aptes per
servir ’Administracié. El reclutament té com a objectiu principal generar una
«borsa permanent» de persones interessades a accedir a ocupacions pibliques de
manera que quan sorgeixi una vacant ’Administracié sempre disposi de diverscs
candidats entre els quals pugui elegir i, alhora, que aquests siguin aptes per cobrir
aquesta vacant. A la practica, el reclutament es materialitza en existéncia de listes
de candidats en un nombre i d’'una qualitat suficients per cobrir els llocs vacants.
Ara bé, és imprescindible dur a terme una politica de reclutament adequada per fer
real el principi d’igualtat d’oportunitats i assegurar un bon «planter» de candidats.
Aquesta s'ha de fonamentar en dues premisses: la difusié d’una informacié adequa-
da i 'adopcié de mesures d’incentiu. La informacié ’ha de difondre d’una manera
efectiva per tots els llocs on hi hagi candidats potencials i ha d’anar més enlla de la
publicitat obligada dels butlletins 1 ¢ls anuncis oficials, i assegurar-se que no es perd
cap aspirant per falta d'informacié. Amb aquest fi, es poden fer actuacions com ara
presentar aquesta informacié a les universitats i els centres d’ensenyament de ma-
nera personalitzada i permanent, per tal que els estudiants tinguin present Fopcid
del sector public a 'hora de decidir el seu futur, o també es poden crear serveis
permanents d’informacié i assessorament en relacié amb Pocupacié piblica als
quals els ciutadans puguin accedir facilment, complementats amb «equips itine-
rants» o «visitadors mobils» que es dediquin a grups minoritaris, que tenen dificil
Paccés a I'ocupacié piblica. Al mateix temps, aquesta informaci6 s'ha de comple-
mentar amb unes mesures imprescindibles d’incentiu, per tal que els candidats
presentin la seva sol-licitud. Aquestes mesures d’incentiu sén les que han de contri-
buir al reclurament de persones de tots els sectors de la societar, amb un objectiu
doble: evitar que les desigualtats socials converteixin en una mera declaracié formal
el principi d’igualtat d’oportunitats en les condicions d’accés a Pocupacié publica, i
competir eficagment amb el sector privar en el reclutament de candidats compe-
tents. La intensitat i la complexitat de les mesures d’incentiu varien segons la im-
portancia que es concedeixi a la politica de reclutament. Aixi, podem esmentar,
entre d’altres, les politiques segiients: posar a disposicié dels possibles candidats tot
el marerial necessari per aproximar la igualtat de condicions {per exemple, que la
Administracié mateixa elabori els temaris i també tot el material necessari per a la
preparacié de 'accés, amb la qual cosa es garanteix un punt de partida comdi i, al
mateix temps, s'instrumenta un mecanisme de control de I'objectivitat dels exami-
nadors); fomentar la realitzacié de periodes de prictica d’estudiants a 'Administra-
cié, com també instrumenrtar contractes a temps parcial compatibles amb els estu-
dis; organitzar cursos i programes de formacié que garanteixin l'aptitud dels
candidats i facin possible que després siguin escollits d"acord amb l"aproficament;
realirzar programes d’activitats de formacié juntament amb entitats del sector pri-
vat que permetin lz captacié de candidats, 1 subscriure convenis amb entitats priva-
des dedicades a la formaci6 de candidats; concedir ajuts i beques que incentivin la
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preparacié de les proves o cursos d’accés a ocupacions piibliques; instaurar un siste-
ma permanent de realirzacié d’examens i d’avaluacié de curriculums, etc.

En darrer terme, la politica de reclutament s’ha de fonamentar en un sistema de
seleccié agil i imparcial que tingui un funcionament que dissipi els «fantasmes» que
tradicionalment desincentiven els candidats i que els Nigro descriven d’aquesta
manera;:

«Abans de I'adveniment del sistema modern d’administracié de personal, el
reclutament de funcionaris piiblics per tor el pafs es caracteritzava per aspectes ran
negatius com: I'exigéncia de residir a la localitat; el pagament de drets d’examen; la
fixacié d’uns terminis curts per presentar les instancies; el sistema de publicitat per
anunciar les vacants mitjangant anuncis afixats en llocs piblics com ara estafetes de
correus locals, que eren el mitja gairebé exclusiu de congixer els exAmens; la no-
programacié dels examens per evitar que coincidissin amb les dates de graduacié
dels col-legis d’ensenyament mitja i les universitats; I"abséncia virtual d’un esforg
sostingut per reclutar universitaris; la falta quasi total de programes d’interinirar, i,
com a norma general, el manteniment de ['expectativa que els bons candidats es
presentarien per si sols.»

En segon lloc, i després de fixar una politica de reclurament que garanteixi la
preséncia de candidats competents de tots els segments de la societat, s’ha d’establir
un sistema de seleccid i promocié que es basi exclusivament en el mérit dels candi-
dats, dererminat per mitja de I'avaluacié de les aptituds, els coneixements i les
habilitats de cadascun d'ells. Aquesta és I'esséncia del sistema de merits: la delimira-
cié de I'ambit del merit. El desglossament del mérit en aprituds, coneixements i
habilitats i I'exclusié de qualsevol altre criteri (soledy) és Pintent d’objectivar les
regles que han de servir per decidir la seleccid del candidat per al lloc que s’ha de
cobrir. El legislador nord-americi no sempre fa servir els mateixos termes per defi-
nir el merit; aixi, a vegades parla de «capacitat i idoneitats (capacity and fitness) i a
vegades fa servir I'expressié «merit i idoncitats (merit and fitness), perd no ens pro-
porciona cap definicié d'aquests termes, perque s'entén que aquest grau de concre-
ci6 correspon a cada convocardria, en la qual sThauran de definir els factors de mérit
i ta forma de graduar-los en relacié amb cada lloc de treball en concrer. Aquest és
un esquema coherent amb la logica del sistema d’ocupacié: el legislador esta preo-
cupat prioritariament per deixar clar el que no han de ser criteris de seleccié i
promocid,® i remet a cada cas la concrecié dels factors de meérir importants per a
cada lloc. Naturalment, el repte veritable és posar en prictica aquest sistema de

19. Convé recordar 2aquf que I'ordenament espanyol, tant en I'aimbit estatal com en I'autondmic,
no presenta una univocitar semblant. He ringut Poportunitat de tractar sobre aquest tema en un
aricle titulac: <El sistema de mérito en el empleo piblico: principales singularidades y analogfas
respecto del empleo en el sector privador, Documentacidn Administraziva, nam. 241-242, pag. 102-
103.

20. Es significatiu el fet que el legislador federal, a 'hara de tractar la igualtar d’oportunitats en
l'ocupacié piblica, enumeri una série de criceris discriminatoris prohibits (en relacié amb la raga, el
color, la religid, el sexe, I'edar. I'origen nacional, la filiacié politica) i acabi dient «i alwres factors no
refacionats amb el meries (5 CFR 300.103); en conseqiidncia, els tinics factars que s’han de enir en
compre per fer la seleccié sén els que estan relacionats amb el méric.
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seleccié i promocid, i amb aquest proposit el legislador ha disposar I'esquema se-
giient:

a) $’ha de fer una anilisi prévia del lloc de weball, que ha de descriure’n els
deures i les responsabilitats i enumerar els criteris d’avaluacié dels coneixements, les
habilitats i les aptituds necessaris per acomplir-los.

&) Hi ha d’haver una connexi6 racional entre el cirrec que s’ha d’exercir i el
contingut i la naturalesa del sistema de seleccié que s’ha d'utilitzar, de ral manera
que sigui possible demostrar que es garanteix la professionalitat de la persona selec-
cionada per exercir-lo.

¢} S’ha de garantir que en el procés de seleccié no hi ha hagut cap discriminacié
deguda a l'aplicacié d’algun factor que no tingui cap relacié directa amb el meric
dels participants (per exemple, per raé de la raga, ¢l color, la religié, el sexe, I'edat,
I'origen nacional o la filiacié politica).

&) 1, finalment, s"han d’establir els mecanismes i els procediments que garanrei-
xin als candidats el control eficag de la seleccid.

L'aplicacié d’aquest model de seleccié presenta dificultats importants, les
quals, 2 la prictica, es poden sintetitzar en una pregunta: convalidaran els tribunals
el procés de seleccié en cas que sigui impugnar? Per bé que sembli sorprenent, com
veurem més endavant, aquesta és la qiiestié clau que s'acaben formulane tots els
responsables de seleccié, de manera que, en darrer terme, es déna una situacié
semblant a la que existeix en alguns paisos europeus: el pols permanent que les
administracions mantenen anmb els jutges a 'hora d'interpretar 'abast del merit i la
igualear al Harg de tot el procés de seleccié.

En tercer lloc, la seleccié i la promocié s’han de fer per mitja d'una competicié
oberta i imparcial. Ja des que el 1883 la Llei de Pendleton va assentar les bases de!
sistema de merit, els examens s’han convertir en el procediment de seleccié per
excel-léncia, Tanmateix, ¢l legislador'de 1978 parteix d’una realitat diferent, I'exis-
tencia d'un debat complex entorn de la utiliczacié dels exAmens escrits com a siste-
ma de seleccié, i opta per delimitar les dues caracteristiques que ha de complir
qualsevol «competicié». La primera és que ha de ser oberta, en ¢l sentit que no ha
d’excloure cap persona per qualsevol requisit que no sigui toralment imprescindi-
ble per exercir correctament el cirrec; aixi, doncs, la regla general és que no s’ha
d’exigir un determinat nivell educatiu previ, excepte per a determinades activirats
que estan vinculades necessariament a una titulacié determinada,® i rampoc no

21. Aquest és un dels trets que formen part de les senyes d'identitat del model nord-america
«obert», enfront del model britinic, socialment «tancat» (que acostumava a restringir els nomena-
ments piiblics a graduats universitaris i feia molt émfasi en els coneixements tedrics i escolars fona-
mentals en Pexpedient académic), o el model francds, corporativament «tancatr. L'oberturisme del
model nord-americh es basa en establimenc de les minimes restriccions per accedir a qualsevol lloc i
en la rradicionalment anomenada wenrrada laterals a qualsevol nivell, sense necessitar d’haver d'en-
trar-hi necessiriament per un de concret, normalment el més baix de I'escala; i rambé s'identifica per
la predileccié per les proves de caracter predominanement practic, que permeten avatuar les apriruds i
habilitats relacionades amb el treball, en qué tenen una importincia secundiria ladequacid i el graw
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se'n poden exceptuar determinats requisits que en altres ordenaments es conside-
ren inexcusables, com ara [a ciutadania, si una lei autoritza ¢l nomenament d’es-
trangers en el servei competitiu perque aixd és necessari per reforgar 'eficicia del
servei en determinats casos o en suposits de nomenaments temporals. 1 fa segona
caracteristica és que la competicié ha de ser imparcial, cosa que, segons els experts,
només es pot aconseguir quan, d’'una banda, el procediment de seleccié és objectiu,
perqué no discrimina ningi (teoria de U'adverse impact) i, a més, és el més adequac
per valorar els merits relacionats amb el lloc que es vol cobrir (més endavant parla-
rem de la validation com a técnica de comprovacié que els examens mesuren alld
que realment han de mesurar), i, d’altra banda, el procediment de seleccié Ihan
d’executar les persones idonies, tane des de la perspectiva que no estiguin condicio-
nades per cap altre interés que la seleccié lliure del candidac millor, com perqué
tenen la preparacié adequada, la qual cosa comporta inevitablement la professiona-
lirzacié dels seleccionadors, integrats normalment en un organisme dedicat a la
seleccié. Es possiblement en aquesta concepcid i instrumentacié de la selecci6 on es
déna la diferéncia més gran en relacié amb el cas espanyol, condicionar per -
mateurisme» dels components dels organismes de seleccié i per la doctrina tan
arrelada de la «discrecionalitar técnican, que fan que siguin dificils d’exportar les
técniques nord-americanes d'instrumentacié d’aquesta imparcialitar, les quals,
d’alera banda, no estan exemptes de problemes complexos d’aplicacié i sén objecte
de controversia permanentment.

En quart lloc, i per acabar, aquesta competicié oberta i imparcial ha d’assegurar
que tothom rep les mateixes oportunitats. [’aquesta manera, s’estableix una vincu-
laci6 directa entre la seleccié segons el merit i la igualtat d’oportunitats, la qual cosa
implica un mandar perque es desenvolupin i es posin en prictica els mecanismes i
les técniques que conjuminen 'aplicacié del mérit, com a criteri de seleccié, amb
una igualtac d’oportunitats efectiva. La cerca d’aquesta harmonirzacié genera una
tensté permament en el sistema, ja que en el fons hi ha un important debat concep-
tual: com articular aquests principis segons el model d’Administracié que es de-
fensi.? '

de coneixements tedrics que una rtitulacid pressuposa, Aquestes constants en el model nord-americ
des de la Llei de Pendleton de 1883 sén les que, en paraules de Paul van Riper, «aleshores i encara ara
el distingeixen de la resta del mén». No obstant aixd, entre els experts en seleccié hi ha un debar
permanent sobre els avantarges i ¢ls inconvenients de les proves predominantment redriques i ge-
neralistes enfront de les practiques i especialitzades, polémica de la qual cambé participen, com veu-
rem, algunes resolucions judicials importants; i, d’alera banda, es prediquen formalment els mateixos
principis per ala seleccié i per a la promocid, tot i que aquesta dlrima funciona d’una manera substan-
cialment diferent pel que fa als requisits {experiéncia en Pexercici, com a regla general) i els me-
canismes de valoracié (no hi predominen els examens).

22. Jay M. Shaftiwz, al Dictionary of Personnel Management and Labor Relations, considera que
totz la palémica entorn de les discriminacions prohibides (anomenades «negatives») i les discrimina-
cions permeses (anomenades «positives» ¢ de discriminacié inversa) es resum en una frase de la no-
vella escrita per George Orwell 'any 1945, titulada Animal Farm, en qué diu: «Tots els animals sén
iguals, perd alguns animals sén més iguals que altres.» Com a andcdota, recordem que aquesta idea és
la que el 1942 va animar Dwight Waldo a defensar la seva tesi doctoral a la Universitar de Yale i que
va servir de base per a un llibre, ja classic, sobre |a reoritzacié de I'anomenar «Estar adminiscratius: 7he
Administrative State. A Study of the Political Theory of American Public Administration (editat per
primera vegada "any 1948 i recditar cl 1984, «With new observations and reflectionss),
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2.2. Breu refergncia als altres principis del sistema de meric

L’enumeracié dels principis del sistema de meérit que figura al frontispici de la
Llei de reforma del servei civil respon a una finalitat doble. D’una banda, formular
de manera clara i sintetica 'abast d’una reforma que t com a objectiu principal
redefinir el contingur i la funci6 d’un sistema de mérits,® que ha de ser la peca clau
d’una reorganitzacié administrativa que en permeti corregir els defectes greus que
havien provocat un procés preocupant de desprestigi del servei civil. 1, d’altra ban-
da, reflectir de forma sistematica quins han de ser els objectius d’un veritable es-
tatut de la funcié publica, que ha de tenir com a sentit vltim conciliar la legalitat
i I'eficacia en I'actuacié del personal al servei de 'Administracié. Vegem ara el
contingut d’aquests principis, la majoria dels quals sén el resultat d’un procés
que arranca amb la Llei de Pendleton de 1883 i que s’ha anat enriquint progres-
sivament amb mesures normatives puntuals i decisions jurisprudencials impor-
tants.

La idea d’igualtat, en la condicié doble de valor i d’objectiu que s’ha d’assolir,
informa tota I'ocupacié publica i es vincula a I'activitat concreta de cada servidor
piblic. Aixf, el segon principi del sistema de merit diu:

«Tots els emplears i els qui demanen feina han de rebre un tracte imparcial i
equitatiu en tots els aspectes de la gestié de personal, amb independéncia de la seva
opinid politica, raga, color, religié, origen nacional, sexe, estat civil, edat o condicié
de minusvalidesa, i amb respecte total a la seva intimitat i als drets constitucionals.»

Com veiem, aquesta és la formulacid tradicional, actualitzada, del principi d’i-
gualtat com a no-discriminacié aplicable a tots els aspectes de la gestié de petsonal,
1és destacable la referéncia expressa que fa a tres circumstancies (edat, condicié de
minusvalidesa 1 estar civil), com també crida 'atencid 'abséncia d'una referéncia
expressa a I'idioma. La referéncia a I'origen nacional s’ha d’entendre, d'una banda,
com la no-discriminacié dels qui originariament han tingut una altra nacionalitar i,
d’altra banda, com la prohibicié d'un tracte desigual segons l'estat membre nord-
americh del qual procedeixin o on resideixin.

El tercer principi expressa un dels aspectes de la desigualtar que genera més
conflictivitat: a treball igual, salari igual. Aquest principi es formula aixf:

«S’ha de pagar el mateix pel treball del mateix valor, tenint en compte els ni-
vells retributius del sector privat en I'Ambit estatal i en el local, i s"han d’establir
incentius i recompenses per al rendiment excel-Jent.»

23. David T. Stanley, al seu article ticular «Civil Service Reform in the United States Govern-
mentw (publicat a la Revista Internacional de Ciencias Admintserativas, vol. XLV, ndm. 3-4, 1982),
sintetitza de forma magistral quins eren els problemes que la reforma Carter volia rescldre i, amb
relacié als principis del sistema de méries, diu:-

«Problema 4. Ni els directius ni els funcionaris coneixen claramenc el significac del principi de
mérit, i no existeixen mitjans segons els quals les infraccions d’aquest principi o altres abusos de poder
poden ser denunciats sense temor a represilies. Solucid: ) Determinar els principis basics del sistema
de mérit; i #) Establir un sistema perque ¢! Consell Especial pugui rebre deniincies sobre acruacions
il-legals.» (pag. 307).
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L'aspecte més innovador de la formulacié d’aquest principi és el terme de com-
paracié que s’estableix preceptivament amb el sector privat, tant en 'ambir local
com l'estatal, amb la finalitat de frenar la «fuga» dels empleats ptblics i, al mateix
temps, per complir amb eficicia la concepcié nord-americana de 'intercanvi flexi-
ble entre el personal dels dos sectors 1 aixi evitar que es crei una divisié entre em-
pleats de primera (sector privar) i de segona {sector public).

El quart principi sintetitza la deontologia de I'empleat public:

«Tots els empleats han de mantenir alts estandards d’integritat, conducta i
compromis amb l'interés pablic.»®

El cinqué principi recull una de les idees principals dels defensors de tecniques
del management aplicades al secror puiblic:

«Els empleats federals han de ser utilitzats d'una manera eficag i eficient.»

L'aplicacié d’aquest principi pressuposa 'existéncia d’una organitzacié que
possibiliti aquesta urilitzacié «eficag i eficient» del personal® i, sobretot, implica

24. Després del deteriorament gravissim de la credibilitar de la classe politica i amb la creenca
generalitzada en la instrumentacié partidista de 'Administracid, el president Carter va fer emfasi
especialment a fer que I'¢rica priblica fos un dels eixos principals de la seva reforma, i amb aquest fi va
elaborar un autdntic Codi d’#tica, que consticueix un model del que ha de ser la conducta debs
empleats publics tanc duranc el periede de servei actiu com quan deixen I'’Administracié, i en aquesta
fase les incomparibilitats sén un dels aspectes que contribueixen a garantir que no hi ha cap prevalen-
¢a per a6 de la condicid passada d'empleat pablic. Per a la pricrica correcta de Paplicacié del Codi
d’erica, la General Accounting Office ha elaborac una Guia sebre btica i conducta dels empleats (juny de
1986).

25. Joan Prars, a l'article titulac «Politica, gestién y administracién de recursos humanos en las
administraciones publicass (Documentacidn Administrasiva, ntim. 210-211), proposa adoptar una
terminologia acceptada internacionalment (en aquest sentir, cita dos articles de TOCDE: Poliriques de
personnel visans Lamelioration de la flexibilité et de ln productivité dans [Administration Publique i
Programme d action er coaperation. Project 3. Adapiation organisationnelle et amelioration de la gestion,
CT-PUMA 3/87/1) per distingir la politica de personal de gestié | d'administracié de personal, d'a-
cord amb les definicions segiients:

alas politicas de personal en las administraciones pliblicas consisten, pues, en la fijacidn de objetivos
estratégicos que exponen equilibrios de valores en un contexto econdmico, social, politico y tecnoldgice
deserminado, y que se desgranan en objerivos operacionales formulados mediante normas, directivas y
resoluciones, cuye cumplimiento corresponde a los responsables de las diferentes actividades de personal {...].
La gesiion de personal presupone la politica de personal y consiste en el establecimiento de objetivos apera-
cionales mediante los recurses normatives o decisionales que corresponden, en funcidn de los cuales operardn
los responsables de las diferentes actividades de personal [...]. La administracion de personal empiena cuan-
do se terming la gestion, cuando desaparece la responsabilidad de tomar decisiones sobre los objetivos
operacionales y de dirigir su logro. La administracion de personal no tiene por que ser una funcion rutina-
ria y puede y suele ser un buen inicio de una carrera gerencial, pero nunca supone decidir entre alternativas
¥ consiste en simples tareas de aplicacidn, independientemente de que dseas supongan el dominio de ciertas
téenicas de gession. En otras palabras, un administrador puede ser un funcionario superior; pero un funcio-
RAYio Superior NO € KEcesariamente wn gerente, un gestor o un directivo, come se decta antesr (pag.
132-133).

[ la relacié entre politica, gesrié i administracié de personal I'expressa de la manera segiient:

ala polfrica de personal y la gestion de personal estin fntimamente entrelazadas. Sin la una, no hay la
otra. En cambio, la adminisiracidn de perconal puede coexistir con ellas o existir con independencia de ellas
[-..]). Una siltima conclusidn queremos desprender de todo lo anterior: una Administracidn sin politica de
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I'existéncia d'una politica de personal, vinculada a altres politiques pibliques,® que
estableixi les linies mestres per aprofitar millor els empleats publics.

El sise principi recull una de les caracteristiques en que s’ha fonamentat topica-
ment la determinacié dels models d’ocupacié enfrone dels de carrera: la vinculacié
de la permanéncia al lloc a un rendiment determinat, de manera que es pot arribar
a rescindir la relacié en cas contrari, com succeeix a I'empresa privada. Aix{, es
formula aquest principi:

«Els empleats s’han de mantenir al seu lloc sobre la base de Padequacié del seu
rendiment, el rendiment insuficient s’ha de corregir i els empleats n’han de ser
separats quan no puguin o no vulguin millorar el rendiment per assolir els estan-
dards requerits.»

La posada en pracrica d’aquest principi es fa mitjangant tres vies: la primera, la
definicig de criteris d’avaluacid per a totes les agencies i per a cada un dels llocs; la
segona, la inversié de la cirrega de la prova en el suposit de remocid per incompe—
téncia professmnal ja que ara correspon a 'empleador demostrar que la mesura és
correcta; 1, en tercer lloc, la vinculacié del rendiment a la promocid, 1 d’ aquesca
manera s’assenten les bases d’'una veritable carrera.” D’aquestes tres vies, I'espina
dorsal del sistema és, sens dubte, I'elaboracié dels estindards d’avaluacié homoge-

.nis per a totes les agéncies, perd respectane I especnahtat de cada una. I pel que faa
la inversié de la cirrega de la prova en la remocid per incompeténcia professional,
aquesta mesura contribueix a desmitificar la facilicar tedrica, atribuida a les ad-
ministracions que es basen en un model d’ocupacid similar al de 'empresa privada,
de rescindir una relacié professional.

Finalment, la idea de vincular el rendiment a una veritable carrera professional
forma part de la necessitat de I'Administracid de retenir els seus empleats 1 evitar
que, quan ja estiguin formats, «fugin» a 'empresa privada o a una altra Administra-
cid; amb aquest fi es posa en prictica la idea del «pla de carrera individual», que
permet obtenir una perspectiva de futur vinculada al rendiment avaluar periddica-
ment amb relacié als objectius programats. Tanmateix [a reforma té un punc negre
en contra: el Congrés no va acceptar la proposta de generalitzar la relacié entre el
rendiment i el sou, perqué aixd és reservat exclusivament a empleats de determinats
nivells.

El sete principi aporta una de les claus que combinen la motivacié amb I'efica-
cia: I'aposta per la formacié. Es formula aixf:

personal y, consecuentemente, sin gestion de personal y slo con adminissracion de personal, es una Ad-
ministracion que no puede sino reproducir su modelo organizative, incapaz de adaptarse a las exigencias
que le plantea el entorno y condenada a alejarse cada vez mds de la sociedad a la que esed obligada a servir.s
(pag. 132-133).

26. Amb relaci$ a les politiques pibliques i la seva anilisi com un enfocament diferent del
tradicional en drer administratiu de Uestudi de I'Administracié publica es pot consultar el llibre de
Joan Subirars, Andlisis de politicas piblicas y eficaciz de la Administracién, publicat per 'TNAP ¢l
1984,

27. Per a una anilisi de lcs especificitats de la carrera en el model nord-america, vegeu el meu
article «La carrera administrativa en los Estades Unidoss, Documentacidn Adminisrative, nam. 210-
211.
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«5’ha de proporcionar als empleats una educacié i una formacié drils en els
casos en qué I'educacié i la formacié repercuteixin en favor d’un funcionament
millor de I'organitzacié i del rendiment individual.»

L'aplicacié d’aquest principi va comportar un creixement espectacular de la
inversié del Govern federal en la formacié, atés que la Llei de reforma del servei
civil estableix I'obligatorietar i el contingut minim dels programes de formacié de
cada agéncia, sobre la base de conciliar un interés doble: el de I'organitzacié i ¢l de
Iemplear. La formaci6 es gestiona de forma descentralitzada i cada agencia ha de
determinar les necessirats propies de formacié, com a minim una vegada a I'any;
identificar les necessitats de formacid per aconseguir la major eficicia amb el cost
menor possible, cobrir les necessitats individuals de formacié de cada funcionari
amb relaci6 als objectius de 'agencia i elaborar els programes de formacid correspo-
nents a Curt i a miga termini.

La idea de la programacié és, sens dubte, el pivot sobre el qual gira tota la
formacié, i els programes han de tenir en compre els criteris segiients: 4) La forma-
ci6 ha d’estar relacionada amb el lloc; £) S’ha de donar una rellevincia especial a
I'augment de les possibilitats d’aveng potencial; ¢) Ha de ser icil per millorar I'efi-
cacia organitzativa, 14) Ha de ser prou rellevant per atraure I'interés dels empleats.

Els dos darrers principis del sistema de merir, el vuite i el nové, tenen un ob-
jectiu comy: combatre les diverses possibilitats de subversié del sistema de mérit,
des de la utilitzaci6 partidista fins 2 la corrupcié econdmica, passant per la mala
administracié i 'arbitrisme. No hem d’oblidar que la reforma Carter té una volun-
tat clarament revitalitzadora de la vida pablica després de les conseqiiéncies devas-
tadores de 'escaindol Watergate, que va porrar a la caiguda del president Nixon i
que va deixar al descobert la fragilitat dels mecanismes que havien de garantir 'ac-
tuacié correcta i imparcial de 'organitzacié administrativa i dels seus servidors.?
Per aixd, la Llei de reforma del servei civil parteix de dues premisses: fa necessitat de
comprar amb la col-laboraci6 dels emplears publics per denunciar qualsevol irregu-
laritat i la creacié d’organismes especifics de control. Aquests dos principis es for-
mulen de la manera segiienc:

«Els empleats han de: 4) Ser protegits contra accions arbitriries, favoritismes
personals o coaccions amb propdsits politics partidistes; i 4) Estar inhabilicats per
servir-se de la seva autoritar oficial o influgncia amb el proposic d’interferir o incidir
en el resultar d’una eleccié o del nomenament per a una eleccid.»

28. Durant la investigacié del cas Warergate es va descobrir un text titulac Federal Political Per-
sonnel Manual, que inicialment es va acribuir a Fred Malek, cap d'administracié de personal de la
Casa Blanca durant el mandat del presidenc Nixon, i per aixd é conegur popularment amb el nom de
Malek Manual, perd després es va descobrir que Thavia escrit Alan May, un republich expert en
macéria de personal. Perque, tal com el mateix manual diu, el seu objectiu s la «violacié del sistema
de mérits, i algd ha suggerit —Franz J. Thompson— que el Malek Manual és a la gestié de personat el
que £l princep de Maquiavel & a la ciéncia politica. No obstanr aixd, el més preocupant d'aquest
manual no era can sols que hagués desenvolupar férmules més o menys imaginatives d'infringir el
sistema de mérits i mantenir I'aparenga de legalitat, sind que en gran part es limitava a recopilar
practiques que eren habituals, que sén la prova del procés de polititzacié del sistema de maries i de la
seva insrrumentalitzacié amb fins espuris.
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«Els empleats han de ser protegits contra represalies per la revelacié legftima
d’'informacié que els empleats creguin que sén proves raonables de: 4) Violaci6 de
qualsevol llei, reglament o norma organitzativa; o #) Mala administracié, malbara-
tament de fons piblics, abus d’autoritat o un perill substancial i concret per a la
integritat o la seguretat pibliques.»

III. L’aplicacié complexa i conflictiva de la reforma del sistema de mérit
a partir de 1978

1. La reforma organitzativa vinculada al nou sistema de mérit

Fins a la reforma del president Carter, la Comissi6 del Servei Civil (CSC) era,
en paraules del mateix president, «alhora empresari, legislador, jutge i part, i aixd
explica que no pugui complir cap d’aquestes funcions d'una manera satisfactdriar.
La reforma va proposar implantar tin nou model organitzatiu en el qual aquestes
funcions estiguessin clarament separades, amb la finalitat que els principis del siste-
ma de meérit s'apliquessin eficagment, i al mateix temps s'establia un nou sistema de
garanties. Per a aixd, la CSC es va desdoblar en I'Oficina de Direccié de Personal
(Office of Personal Management, OPM) i en una Junta de Proteccié del Sistema de
Merits (Merit Systems Protection Board, MSPB), que al seu torn incloia un Consell
Especial (Special Counsel, SC). A més, es va reorganitzar la Comissié d’Igualeac
d’Oportunitats en I'Ocupacié (Equal Employment Opportunity Commission,
EEOC), que va absorbir les funcions de 'antiga CSC i d’altres organismes relacio-
nats amb la igualtat en I'ocupacié ptiblica federal. I, finalment, es va reestructurar
P'organitzacié de les relacions laborals i es va substituir el Consell Federal de Rela-
cions Laborals per I'’Autoritat Federal de Relacions Laborals (Federal Labor Rela-
tions Authority, FLRA), creada sobre la base de criteris d’independéncia i menys
burocraritzacié. Vegem sintéticament com funcionen aquests drgans.

a) L’ Office of Personal Management (OPM)

Al llarg del darrer segle, cap insticucié del Govern federal no va tenir tanta
influéncia en el servei civil dels Estats Units com la Comissié del Servei Civil i la
seva successora principal, 'OPM. I la major part de la seva historia és molt positiva.
Durant un perfode de quasi cent anys, 'agencia central de personal s’anomenava
US Civil Service Commission. Es només des de 1979 que sanomena OPM, i és
reforcada per dues agéncies: 'MSPB i 'FLRA. L'OPM es va crear com una agéncia
independent. A 'OPM es transfereixen la majoria de les funcions de 'antiga US
Civil Service Commission. Deu oficines regionals executen els programes de 'OPM
i, sota I'autoritat d’aquestes oficines regionals, 'OPM ¢ oficines d’area en llocs |
clau, com ara centres d’informacié i examen sobre ocupacions federals i centres
sobre altres camps. :

L’OPM és una agéncia independent, dirigida per un director i un director
adjunt, que sén nomenats pel president, amb el consentimenr del Senat, per un
periode de quatre anys. Les seves funcions inclouen totes les activitats propies de la
direccié de personal i van des de la fase de reclutament fins al final de la vida activa
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dels empleats, passant per la seleccié, la promocid, la formacid i 'avaluacié. Perd
després de dotze anys d'hegemonia republicana (Reagan i Bush), al llarg dels quals
el seu paper s’ha desdibuixat, I'arribada dels democrates al poder serveix per posar
en qilestié la funcié de 'OPM en posar-se en practica 'anomenat informe Gore,
com veurem al final d’aquest article.

b) La Merit System Protection Board (MSPB) i I'Special Counsel (SC)

La Merir System Protection Board és considerada com el «gos guardias (watch-
dog) del sistema federal de merit. L'MSPB és integrada per tres membres, nomenars
pel president amb el vistiplau del Senat, i només dos d’ells poden pertanyer al
mateix partit politic, amb la qual cosa s’intenta configurar un drgan imparcial
independent. El president i els altres membres han de ser persones que, pels seus
antecedents i el seu prestigi, estiguin qualificades especialment per dur a terme les
funcions de la Junta, i aquest cirrec és incompatible amb qualsevol altre, llevat que
es tingui autoritzacié legal o I'acord exprés del president. Els membres sén elegics
per un periode de set anys i no poden ser reelegits ni revocats pel president, excepte
en cas d’ineficacia, negligéncia o arbitrarietat. '

L’MSPB té poders gairebé jurisdiccionals i acompleix funcions executives, en-
tre les quals destaquen:

@) Escoltar, jutjar i resoldre les matéries diverses relacionades amb el mérir.

&} Ordenar i fer complir a qualsevol agéncia federal o empleat les resolucions de
’MSPB amb relacié a les martéries que s6n competéncia seva i, si escau, imposar les
sancions corresponents.

¢) Elaborar periddicament estudis relacionats amb el servei civil i amb altres
sistemes de merit existents en ambit del poder executiu i informar el president i el
Congrés de com s’ha de protegir adequadament I'interés piblic en el servei civil i
eradicar-ne les practiques prohibides.

d) Revisar les normes i els reglaments de 'OPM, i poder anul-lar-ne el contin-
gut o la interpretacid o aplicacié que I'OPM o qualsevol oficina federal n’esta fent.

e) Aprovar els reglaments que consideri necessaris per acomplir eficagment les
seves funcions.

/) Proposar al president i a les cambres legislatives I'adopcié de les mesures
normatives que consideri necessaries perqué els sistemes de merits funcionin mi-
llor. .

Com a complement de 'MSPB, es va crear I'Special Counsel, que és una agen-
cia independent d’investigacié i acusacié que actua abans de 'MSPB. Es integrada
per cinc juristes, nomenats pel president, amb el consentiment del Senat, per un
periode de cinc anys, després del qual poden ser reelegits, i només poden ser revo-
cats pel president en els mateixos casos que els membres de 'MSPB. L'Special
Counsel és responsable d'investigar les al legacions sobre practiques il-legals en ma-
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téria de personal; les activitats politiques prohibides als empleats federals i, si és el
cas, estarals i locals; Pocultacié capritxosa o arbitraria de [a informacié, amb viola-
¢id de la Llei de lliberrar d’informacis, i la resta d’activitats prohibides per la le-
galitat vigent. També és responsable de rebre i tramitar la informacié apropiada a
les agéncies sobre violacié de qualsevol llei, reglament, mala administracid, malversa-
ci6 de fons, abis d'autoritat o un perill substancial i especific per a la integritat o la
seguretar piiblica. L'any 1989 es decideix reorganitzar i ampliar les competéncies de
I'Special Counsel (Whistleblower Protection Act), de manera que s'independirza total-
ment de 'MSPB i esdevé el protector principal dels principis del sistema de meéric.

¢) La Comissié d’lgualtat d’Oportunitats en PQcupacié (EEOC)

La Comissié d’Igualtar d'Oportunitats en I'Ocupacié va ser creada per la Llei
de drers civils de 1964 i va comengar a actuar el juliol de 1965. El president Kenne-
dy havia dit: «He dedicat el meu mandar perqué el Govern lluiti per la causa de la
igualtat d’oportunitats en I'ocupacié.» Aquesta declaracié politica marca el punt
d'inflexié que als anys seixanta va comportar la resposta governamental a I'apogeu
del moviment de defensa dels drets civils, i que es plasma en la declaracié que
contenia la Llei de drees civils de 1964, que establia que «ha de ser una politica dels
Estats Units assegurar la igualtac d’oportunitats en ocupacié als empleats fede-
rals». La igualtac d’oportunitats estenia el seu Ambit tanc al sector privar com al
public, des que I'any 1972 s va aprovar la Llei digualtat d’oporcunitats en 'ocupa-
cié; i en el sector public era responsabilitat de la CSC, que va ser criticada dura-
ment per la poca eficicia que va demostrar en aquest aspecte. Aquest és el motiu
fonamental que va induir el president Carrer a transferir a "TEEOC practicament
totes les comperncies relatives a fa igualtat d’oportunitats, si bé va mantenir alguns
programes d’accié afirmativa a FTOPM. _ )

L’EEOC és integrada per cinc comissionats, representants dels dos partits, no-
menats pel president, amb ¢l consentiment del Senar, per un periode de cinc anys, i
funciona de manera descentralitzada. Actualment la seva eficicia és molt qgiiestio-
nada i per aixd hi ha veus que apunten la conveniéncia que les seves funcions tornin
a integrar-se a FOPM. .

2. El debat entorn de la classificacid de locs

L'espina dorsal i la senya d’identitar principal dels sistemes d’ocupacié és preci-
sament la classificaci6 de llocs, per bé que, a mesura que la teoria del management es
va estenent a alguns sistemes de carrera tradicionals, com és ara el cas espanyol,
intenten incorporar aquestes técniques, amb bastant poc éxit. La idea central de 1a
classificacié de llocs és la distincié encre la feina i la persona que la fa, de manera
que la persona només es té en compte en la mesura que és la idonia per al lloc, per
rad dels seus coneixements, aptituds i habilitats, i Paspecte rellevant en la classifica-
cié €s el valor objectiu que té el lloc per a I'organitzacié. En paraules de Michael
Wilson, la classificacié de llocs, anomenada la «pedra angular (cornerstone) del
sistema de mérit, va ser concebuda amb visra a dos objectius: 2} Imposar una mesu-
ra de racionalitat que garantis I'eficiéncia en el procés d’assignacié de treball, i aixi
superar el vell model en qué I'adequacié de la persona al lloc depenia de I'atzar; i £)
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Garantir una retribucié justa pel treball realizat.”? No obstant aixd, en la darrera
década s'hi han formulat critiques importants, el contingut de les quals gira al
volrant de tres idees: -

1. Es necessari revisar el paper de la classificacié de llocs, ja que alld que al
principi del segle XX semblava que era la solucié millor per als problemes de perso-
nal, avui dia planteja problemes seriosos d’eficicia i eficiéncia pel que fa als ob-
jectius de I'organitzacis i al seu cost.

2. La classificacié és una font constant de conflictes entre managers i classifica-
dors, la qual cosa reverteix negativament en el funcionament dels serveis. Aquesta
tensi6 constant entre managers i classificadors é conseqiiéncia de l'intent de pre-
domini d’un valor sobre L'altre, de I'eficicia sobre el mérit i viceversa, com succeeix
amb el mérit i la igualtat. Aquesta tensié és considerada una de les causes principals
de les disfuncions de la classificacié de llocs, com palesa un dels millors estudis
prictics que se n’han fet, titulat A Federal Position Classification System for the
1980%: Report of the Classification Task Force, elaborat any 1981, en el qual es fan

cinquanta recomanacions per millorar la classificacié de llocs.

3. Es imprescindible modificar les politiques de classificacié de llocs i incro-
duir-hi més flexibilitac i atorgar un paper rellevant als factors que incideixen en la
motivacié de les persones. Als anys seixanta sorgeix un moviment de tedrics que
pretén donar resposta al que és una necessicat incontestable: el canvi de les relacions
en ¢l treball, generat pel canvi tecnologic espectacular que s'aproxima, com també
pel paper preponderant que els sindicats van adquirint en la gestié de personal i el
canvi d’actituds individuals. Aquests tedrics sén coneguts com els tedrics de la
redefinicié del treball (work redesign), que, en un intent d’elaborar una teoria,
n’han establert 'evolucié segiient: 4) Entre 'any 1800 i el 1950, aproximadament,
Taylor i Pescola del management cientific van preconitzar la simplificaci6 del tre-
ball, mitjangant la racionalitzacié de les tasques i del treball en la recerca del cami
més eficient, des del punt de vista cientific, per augmentar la productivitat; 4)
Entre mitjan anys cinquanta i els seixanta, autors com Walker, Guest, Davis i
Canter parlen de I'»extensié del treball» (ol enlargement), mitjangant la potencia-
cié de les tasques horitzontals, de manera que cada treballador realitzi successiva-
ment rotes les tasques que sén part d’'un mateix procés de produccié (aquesta con-
cepcié Vexperimenta per primera vegada Thomas Wartson als anys quaranta a la
IBM, buscant combatre la monotonia i I'avorriment dels treballs que ailladament
no tenen cap sentit per al treballador); ¢) Entre els anys seixanta i els setanta es
desenvolupen dues concepcions: d’una banda, I'anomenada «enriquiment del tre-
balls, defensada per Herzberg, Ford i Gilette, que cerca la motivacié dels treballa-
dors prioritzant les tasques verticals, en el sentit de potenciar ['augment de respon-
sabilitat més que la polivaléncia o Pespecialitzacié, de manera que la progressié
individual és recompensada amb l'increment de responsabilitat; i, d’altra banda,
sorgeix una altra concepcié, anomenada «treball integra o «redefinicié organitza-
tivar, preconitzada per Hackman, Oldham, Janson, Purdy i Lawler, que es basa en

29. Position Classification as an Opportunity Cost for the Federal Government, 1983, phg. 3.
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la convenigncia de fer que el paper organitzatiu i el de I'individu siguin comple-
mentaris, de manera que es canvia Pestructura dels treballs per tal d’adequar-los als
empleats i, d’aquesta manera, aconseguir-ne una integracié que comportard una
motivacié i un rendiment més alts; i, finalment, 4) Des dels anys vuitanta fins a
Pactualitat, en que es defensa I'>automanteniment de I'organitzacién (selfmaintai-
ning organization), teorirzat per Emery, Trist i Davis, que posa I'accent en el de-
senvolupament d’equips auténoms de treball, facilment adaptables a noves formes
de gestié i de treball i a canvis organitzatius. :

En darrer terme, la redefinicié del treball en cada moment historic té I'objectiu
de crear férmules idonies per aconseguir una motivacié més gran, una veritable
satisfacci6 laboral, un treball de més qualitat i una productivitar major. Per aixd, a
la pregunta de com pot afectar la redefinicié del treball a la classificacié de llocs,
Shafritz respon de la manera segiient: :

«Pot arribar a tenir un impacte increible, tot i que inicialment els esforgos de
redefinicié del treball en el sector public només han estat objecte d’una atencié
superficial perque sén vistos com a experiments o com a demostracié de projectes.
No se n’ha fet cap comesa i per aixd la classificacié I'ha pogut ignorar. Perd aixd
estd canviant, com també les politiques de classificacié. La redefinicié del treball és
quelcom més que una série d’ajustaments temporals concebuts per millorar la mo-
tivacid, perqué deixa marques imporeants en les organitzacions o en les prictiques
de gesti de personal.»* '

Finalment, ens sembla que sén especialment significatives les paraules segiiencs de
Michael Charles Wilson, que valora la literatura académica sobre la classificacié de llocs:

«La literatura académica sobre la classificacié de llocs acostuma a ser superficial,
en un doblé sentit. En primer lloc, perqué la classificacié de llocs és considerada
com un capitol més dins d’estudis voluminosos sobre la gestié de personal. 1, en
segon lloc, perqué en fer-se una analisi global de la classificacié de llocs se n'a-
borden tots els aspectes perd sense analitzar quina relacié tenen amb les operacions
i la cultura organirzativa especifica de cada agéncia.»”

3. La lluita per la consecucid de la igualtat d'oportunitats real:
la seva dificil instrumentacié

3.1. La insrauracié d’un marc comii per a la seleccié d’empleats tant en el
sector public com en el privat

Les guies uniformes sobre procediments de seleccié (en endavant, les guies)
constitueixen un intent ambicids, i en bastants aspectes fracassat, de garantir el
compliment del principi d’igualtat d’oportunitats real en I'ocupacié, fins al pune
d’esdevenir la pega central dels procediments de seleccié tant en el sector piiblic
com en el privar, sempre que l'entitat tingui quinze empleats o més.

30. Shafritz, op. cit., pag. 106.
31. Wilson, ap. cit., pag. 26.
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A. Antecedents

P’origen de les guies ef trobem al titol VII de la Llei de drets civils de 1964, quan
responsabilitza la Comissié d’ Igualtat d’Oportunitats en lOcupaaé (EEOC) de
I'adopcié de totes les mesures necessaries per posar fi a les pracriques discriminatd-
ries en l'ocupacié en el sector privar. Aquestes guies sén criticades durament, perd
amb I'aprovacié de la Llei d’igualtac d’oportunitats de 1972 s'amplia I'ambic del
titol V11 de la Llei de drets civils als empfeats del sector pliblic, i esdénaun exemple
pracric de la logica del model nord-americd: les experiéncies del sector privat s'a-
caben traspassant al sector public. Per aconseguir aquesta adaptacm es crea el Con-
sell Coordinador d’Igualtat d'Oportunitats en I'Ocupacié, incegrar pel secretari del
Departament de Treball, el president de 'EEOC, el fiscal general i el president de la
Comissié de Drets Civils, L ob]ecuu del Consell és desenvolupar i ampliar acords,
politiques i practiques que concentrin els esforgos i eliminin els conflictes en I'apli-
cacié de les mesures sobre igualtat en I'ocupacié a tots els organismes del sector
pablic. L'any 1973 el Consell eleva un informe al president en el qual insisteix en la
necessitat de desenvolupar un conjunt uniforme de guies que regulin els procedi-
ments de seleccié. Fins al 1976 no s’elaboren les primeres guies per al sector puiblic, i
en sén els promotors la Comissié del Servei Civil i els departaments de Treball i
Justicia, perd llavors FEEOC s'hi oposa, no els accepta i decideix reedicar les seves
guies de 'any 1970. L’existéncia de dues classes de guies ocasiona problemes greus i,
si bé el 1977 els diversos organismes implicats reprenen les negociacions, les guies
uniformes s’aproven el 1978, quan la reforma del presidenc Carter unifica Jes com-
peténcies sobre igualtat en l'ocupacié en 'EEOC i suprimeix el Consell.

Des del moment de la seva aprovacié, les guies uniformes han estar objecte de
polémica, tant per les dificultats que comporta aplicar-les com per les deficiéncies
téeniiques que se'ls atribueix, i també per la incidéncia que hi han tingue algunes
resolucions judicials importants.®

B. L’aplicacié de les guies uniformes: I'<impacte advers» i la «validacié»®

Les guies descriuen com s’han de fer servir els sistemes de seleccié per tal d’a-
doptar decisions regulades per les normes federals sobre la igualtar d’oportunirats
en l'ocupacié. Per mitja d’aquestes s'intenta institucionalitzar una politica homo-
génia eficag que garanteixi la prohibicié de la discriminacié per raé de la raga, el
color, la religid, el sexe o ]’origen nacional. També tenen la finalitat de servir de
criteri d’actuacié i proporcmnar un marc adequat que estableixi com s’han d’utilir-
zar els diversos sistemes i tecniques de seleccié.

L’ambit de les guies uniformes és molt ampli. Cobreix tots els procediments
que s’urilitzen per adoptar «decisions sobre 'ocupacid». Aixd inclou, per exemple,
la forma i els requisits minims que han de tenir les sol licituds, qualsevol mena de
test 1 avaluacié de I'experiéncia i 1a formacié passades, entrevistes orals i escrites, i

32. L'any 1982 la General Accounting Office {GAQ) va elaborar un informe audag en el qual
plantejava la necessirar de revisar i acrualivzar les guies uniformes. Les seves recomanacions només van
ser acceptades parcialment i la polémica encara continua avui.

33. En aquest'apartat reprodueixo, actualiczades, algunes reflexions que exposava al meu article
«La caerera adminiserariva en los Estados Unidoss.
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fins i tot les revisions de I'actuacié d'algi que estigui contracrar a prova. També és
important afegir, com els tribunals han assenyalat reiteradament, que les decisions
sobre ocupacié s'estenen més enlla del procés de reclutament i de la contracracié.
Una decisié sobre ocupaci6 inclou decisions sobre retencié, promocié, separacié o
acomiadament, sobre la valoracié del treball 1 sobre la formacié. Com ha dit Robert
Elliot, «sempre que un empleat és seleccionat en lloc d’altres, aquesta és una decisié
de seleccié». Recordem que, d’'una manera aniloga a aquesta interpretacié extensiva,
el nostre Tribunal Constitucional ha seguit una linia semblant, salvant les distincies,
en la interpretacié de Pabast de I'article 23.2 de la Constitucié espanyola (inclou no
tan sols I'accés, siné també la permanencia en el lloc, la promocié i el ple exercici).

Els dos concepres clau que les guies uniformes han establert com a criteris
orientatius sobre la legalitat d’un sistema de seleccié determinat sén I'«impacte
advers» (adverse impact) i la «validacién (validation). Les diferents entitats incloses
en 'Ambic de les guies uniformes han de tenir el personal quanrificat i qualificac per
sexe, raga i origen érnic. Aquestes dades sén les que permeten determinar si un
sistema de seleccié determinac té un impacte advers sobre les oportunitats d’ocupa-
cié dels membres d’aquests grups. Es considera que hi ha uri impacte advers quan
un dels grups participants en el procés de seleccid no arriba al 80 % del nombre de
llocs corresponents al grup que ha tingut més representacié.

Llevar d’algunes excepcions, I'impacte advers es determina per a cada treball
sobre la base que la proporcié és el resultac d’una combinacié d’efectes de tots els
sistemes de seleccié que s’utilitzen, com ara els examens escrits, les entrevistes o els
curriculums. Quan es comprova que hi ha un impacte advers, I'empleador té tres
opcions: ) Modificar el procés de seleccid per tal d’eliminar-ne I'impacte advers; &)
Utilirzar sistemes alternatius; i ¢) «Validar» el procés de seleccié.

La «validacié» és el procés que se segueix per determinar si un sistema de selec-
ci6 (o una part d’aquest sistema, per exemple, quan hi ha diverses proves) té relacié
amb la realitzacié del treball corresponent al lloc que es vol cobrir. Les guies des-
criuen els diferents merodes de validacié i com utilizzar-los, | també els criteris per
cercar sistemes de seleccié alternatius que en suprimeixin o en disminueixin {'im-
pacte advers. Semblantment, la prova de validesa pot servir també de fonament per
qiiestionar-se la manera com s’ha desenvolupar el procediment de seleccié. Per
exemple, si un procediment de seleccid és utilitzac per establir I'ordre dels aspirants
d'acord amb les seves puncuacions, la prova de validesa ha de ratificar que les perso-
nes que obtinguin les puntuacions més altes s6n les més adequades per realitzar el
treball.

Ara convé que ens aturem a analitzar els aspectes polémics que s’han generat en
I'aplicacié de les guies uniformes. Una primera critica fa referéncia a la dificultac de
llegir i entendre el contingut de les guies, fins al punt que s’han fet estudis que
demostren que per entendre-les cal tenir un nivell educatiu equivalenr al tftol de
docrorar universitari.** Aquestes dificultats de comprensié incideixen directament

34. L'American Psychological Association (APA) ha elaborat uns Standards for Educarional on
Psyctrological Tests (conegues com els estindards APA). 56n molt més facils de llegir i d’entendre que
les guies uniformes, com ho demostra un estudi realitzat per la maceixa APA, que proposa una redac-
cié més comprensible 1 amena de les guies uniformes.
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en aplicacié correcta. Una segona critica fa referéncia al nivell técnic de les guies,
en el sentit que experts en psicologia i en qilestions de personal consideren que els
métodes i les tecniques que les guies estableixen estan desfasats o sén inadequats,
cosa que té importants efectes negatius en la consecucié de 'objectiu final de les
guies uniformes: contribuir a fer real i efectiva la igualtar d'oportunitats.” També
hi ha una strie de critiques que se centren en aspectes concrets de les guies unifor-
mes, com ara els segiients:

4) Amb relacié a la recollida i la conservacié d’informacié sobre I'impacte ad-
vers. Les guies no contenen una definicié d'«aspirants» o candidars sol-licitants, i
els supdsits poden ser diversos. Aixd planteja dificultats pel que fa als eriteris que
s’han de seguir en I'elaboracié de dades relacionades amb I'impacte advers, i en
casos extrems existeix la possibilitat que algunes interpretacions permetin oculear
casos clars de discriminacié. Diversos sectors han proposat la definicié segiient, per
bé que encara no ha estar adoptada oficialment: «Un aspirant és una persona que
ha emplenat correctament una sol-licitud per a un treball i Fempleador la hi ha
acceptat perqué aquesta persona compleix els requisits minims per realitzar el tre-
ball.» Una giiestié totalmenc diferent és la relativa a I'abséncia d’un termini legal
que concreti durant quant temps s'ha de conservar la informacié disponible per als
inspectors, quan no hi ha un impacte advers.

) Amb referéncia a la recerca d’alternatives durant el procés de validacié. Les
guies estableixen 'obligatorietar de 'empleador de buscar sistemes aiternatius de
seleccié quan s’ha demostrat que hi ha un impacte advers. Tanmateix, aixd contra-
diu una senténcia important del Tribunal Suprem (Albermale Paper Company vs.
Moody, 1975) segons la qual no és obligacié exclusiva de I'empleador buscar alter-
natives, siné només la carrega de la prova, i pot correspondre a la part recurrent
demostrar que existeixen sistemes alternatius.

¢) Sobre el compliment de les normes que regulen el sistema de merits. A la
prictica, es pot donar una contradiccié entre F'obligacié d’utilitzar sistemes de se-
leccié validables i el compliment dels principis de mérit quan, per exemple, se
substitueix un sistema de seleccié adequar per escollir els millors perque hi ha un
impacte advers, i se substitueix per un altre sistema de selecci6 que no ocasiona cap
impacte advers perd que es desconeix si és idoni per seleccionar els qui tenen més
merits, amb la qual cosa pot ser que s'infringeixi el primer principi de merit. Com
veiem, aqui ens trobem novament amb la vella polémica entre la igualtat i el merir,
perd correspon a les guies uniformes oferir-hi una solucié.

Totes aquestes critiques palesen la dificultac d’elaborar i aplicar réeniques
i procediments que garanteixin la igualtat d’oportunitats, perd cap d’aquestes
critiques no qiiestiona el paper important que les guies uniformes poden i han de
tenir,

35. La Intemational Personnel Management Association, que agrupa més de 55.000 professic-
nals, ha sol-licitar formalment la revisié de les guies uniformes i ha expressat Ja necessitar dadaprar-les
periddicament als nous avengos en "ambit dels sistemes de seleccid.
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3.2. El foment de la igualtar d’oportunitats real per a les minories:
la doctrina controvertida de 'waffirmative action»

Els plans d’accié afirmativa (PAA) materialitzen la voluntat politica i Iestrate-
gia d’'una Administracié determinada per contractar i promocionar dones i mem-
bres de grups minoritaris. Recordem, com ja hem explicat anteriorment, que avuj
dia el sentit de 'accié afirmativa ha canviat ja que, mentre que al principi tenia
l'objectiu de remoure les barreres artificials que impedien la igualtat real, acrual-
ment inclou el que s'anomena un «tracte compensatori», la qual cosa implica I'a-
dopcié de mesures concretes per eliminar en el present els efectes de discriminacié
en el passat. En una valoracié global, podem afirmar que els resultats sén més aviat
pobres,* en proporcié amb la polémica i el renou que Iaplicacié dels PAA ha
provocat. El debat no s’ha acabat, ni de bon tros, perd el marc legal i els tribunals
n’han assentat unes bases sdlides la vigéncia de les quals només en pot veure afecta-
da seriosament per problemes pressupostaris.

Un PAA s’elabora a partir de dues premisses: la concrecié d’objectius quantira-
tius i Lestabliment d’un calendari d’acompliment. Els objectius quantitatius sem-
pre es refereixen al nombre de dones i membres de grups minoritaris que han de ser
contractats i promacionats, i shan d’especificar els llocs i els nivells que han de
cobrir, normalment inclosos en una rea en qué la proporcié de les minories no es
considera enraonada. Aquests objectius es poden assolir mitjangant una doble via:
en el marc del sistema de merit, perd donanc prioritat a les minories en igualtar de
condicions, o per mitjd d'un sistema de quotes, que s’aplica al marge del sistema de
mérits, pel fer de ser llocs que han de ser coberts expressament per aquestes mino-
ries. El calendari és imporcant, perqué permet comprovar que es compleixen els
objectius i, st escau, introduir-hi les modificacions que calgui.

Generalment un PAA tipus conté els elements segiients: 1. Les mesures organit-
zatives que s’han d’adoptar i els recursos que s’han d’emprar per a 'acompliment
del programa; 2. La programacié de les activitats de reclutament amb visea a trobar

36. Jay M. Shafritz, en I'obra citada anreriormenr, f refertncia a un estudi de Peter K. Eisinger
titulat Black Employment in City Governmens, 1973-1980 (editat pel Joint Center for Political Studies,
Washingron DC, 1983), en el qual s’analitza ocupacié dels negres en les administracions de quaran-
ta ciurats que tenen una poblacié d'entre 53.000 i 3 milions d’habitants, dels quals entre un minim
del 12 % i un maxim del 96 % sén negres. Els resultars de I'estudi s6n aquests: I'any 1973, un 27,0 %
dels empleats pablics eren negres i aquesta quantitat es va incrementar fins al 32,0 % el 1980;
percentatge d'adminiscradors | minagers pablics negres va passar del 9,1 % al 15,5 %, i ¢l nombre de
llocs piblics propis de professionals liberals va augmentar de '11,5 % al 19,1 %. L'estudi tambeé posa
en relleu que en els moments de retallades pressupostaries, els empleats negres en resulten afecrats més
negativament; aixi, entre els anys 1978 i 1980 es va perdre més del 50 % de Faugment d'empleats
negres assolit entre 1973 i 1978. ‘

El mateix Shaftitz ens proporciona unes dades en relacié amb el conjunt dels grups mineritaris.,
Per exemple, entre 1976 i 1980 es donen els resultats segiients en les ocupacions publiques federals:
els homes hispans passen del 5,23 % al 5,75 % i les dones, del 6,93 % al 7,28 %; entre els asiarics i els
originaris de les illes del Pacific, els homes passen del 10,16 % al 10,24 % i les dones, det 6,62 % al
7,16 %,; entre els indis americans i els nadius d’Alaska, els homes passen del 7,52 % a! 8,01 % i les
dones, del 4,79 % al 5,24 %, i entre els negres, els homes augmenten del 5,58 % al 5,93 9% i les dones,
del 6,26 % al 6,53 %. Globalment, les dones augmenten entre el 5,84 % i el 5,93 % i els homes, entre
el 9,92 % i el 10,5 % (Cfr. Shafricz, op. ie., pag. 208).
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i atreure candidats dels sectors minoritaris; 3. La previsié de mesures concretes per
tal de treure el maxim profit de les aptituds acwuals dels empleats; 4. Programes de
formacié per tal de facilitar la promocié dels empleats de grups minoricaris; 5. La
formacié dels supervisors en les técniques sobre la igualtat d’oportunirats en I'ocu-
pacié; i 6. Els objectius d’ocupacié establerts i el seu calendari de compliment.

Finalment, I'éxit d’'un PAA acostuma a estar condicionat per dues variables: la
primera, per la manera com ha estat elaborat, ja que si en aquest procés no s'ha
aconseguit la participacié dels empleats, pot acabar essent només un «pla de paper»,
en paraules de Jay M. Shafritz; i la segona, per I'existéncia de futures retallades
pressupostiries, que comporten la reduccié de personal, ja que normalment sapli-
ca 'anomenac sistema LIFQ («last in, first our»), que es pot traduir com «f'iltim a
arribar és el primer d’anar-se’n», que el Tribunal Suprem (cas de Memphis vs.
Stotts, 'any 1984) va considerar constitucional en entendre que I'antiguitat és un
criteri objectiu i, @ priori, no discriminarori.

Shafritz, Riccucci, Hyde i Rosenbloom es mostren critics amb el balang de més
de quatre décades d'activitats per a la implantacié de la igualtac d’oporrunitats en
'ocupacié:

«En primer lloc, hi ha hagut una rendéncia cap a la debilirat i la ineficacia en els
programes per a la igualtac d’oportunitats en 'ocupacié (EEOQ), administrats per
les agéncies. L'EEQ, sota I'autoritat de les agéncies i fora de I'ambir de la politica de
personal, ha provocat I'hostilitar dels responsables de personal. A més, limita els
experts que busquen 'aplicacié de 'EEO i dificulta la construccié de la igualrac
d’oportunitats en tots els factors dels programes de personal. D’altra banda, quan
les agéncies de personal, com és el cas de la Comissio del Servei Civil, tenen tota la
responsabilitat sobre 'EEQ, s'ha constatat que hi ha una tendéncia marcada a
incomplir-lo davant 'aplicacié del sacrosant sistema de merit, i les investigacions o
els objectius relacionats amb la lluita contra la desigualtat d’oportunitats han fra-
cassat. Aquest és un dilema que sembla que ens acompanyara en els propers anys.

»Una segona ligé és que les solucions técniques s’han anac perfeccionant cons-
tantment perd han ringut poc impacte en la composicid social, 2tnica i sexual del
servei public. Perque, si bé les barreres per a I'accés s"han suprimit, els empleats de
grups minoritaris i les dones ocupen majoritariament els nivells més baixos. Aixi,
dererminades classes de llocs sén ocuparts, en una quantitar aclaparadora, per
aquests ciutadans virtualment segregats. Ateses les tensions racials que hi ha als
Estats Units, aquesta situacié no presagia res de bo per a un management efectiu o
per a un servei ptiblic eficag. Avui dia el problema de 'EEQO és fonamentalment
aconseguir que les minories i les dones puguin ocupar llocs més alts.

»Malauradament, molts dels elements centrals del programa EEO no han de-
mostrat ser massa eficagos per assolir aquest objectiu, sobretot si examinem el terg
superior de la carrera burocratica. | tot i que la discriminacié és habitual en aquests
nivells, molts empleats s6n poc inclinats a presenrar queixes formals. Fer aixé im-
plicaria exposar-se a I'animadversié dels maxims responsables d’una agéncia i, si bé
actuar com si no passés res (whistleblowing) podria servir a 'interés public, altra
actitud també exigeix un grau de valor inusual i és molt dubtés que redundi en
benefici de I'empleat. Mentre que 'educacié universitaria és virtualment un requi-
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sit previ per accedir als llocs més alts, el Govern proporciona una formacié que
normalment no serveix com a cami per accedir-hi. Tampoc no serveixen els es-
forgos especials realitzats per al reclutament, sobretot quan aquests es fan en com-
peticié amb el sector privat. De fet, la naruralesa de la desigualtar social als Estats
Units limita la utilicat de molts dels progressos tradicionals que 'EEQ ha aconse-
guit, d’'una manera especial en el cas dels nivells alts dels serveis publics.

»Daltra banda, I'experiéncia de la societat amb la urilirzacié de reeniques com-
pensatories €s lluny de ser sacisfactoria, perque el problema no té una solucié tan
simple com molts havien esperat. Existeix una tensié o una incompatibilitat entre
Fis d’aquests mecanismes i el manteniment del sistema de merit, almenys quan els
examens sén valids perd tenen un impacte negatiu en les oportunitats d’ocupacié
de les minories. A manca d’estratégies millors per elegir, sembla que és possible
Particulacié complexa d’aquestes dues concepcions.

»Una alera llig és que és necessari diferenciar les necessitats que cada un dels
grups de 'EEQ ha de cobrir. Els interessos dels negres, els hispans i els membres
d’altres grups minoritaris son diferents en cada cas. A més, s’han d’afegir als interes-
sos de les dones. El programa federal d"EEQ ha estar relativament eficag quan ha
aplicar mesures dirigides a les necessitats particulars de cada grup.

»Finalment, TEEO s’ha d’emmarcar dins de les grans mesures politiques, eco-
ndmiques i socials. Es més eficag, com 'estudi d’Eisenger suggereix,” quan el clima
politic hi és receptiu i I'economia pot contribuir a aplicar-lo.»*

Aquest balang té la vircur doferir una visié realista i rigorosa de la dificultat per
buscar la manera de superar aquesta tensié o incompatibilitat entre el sistema de
merit i la igualtat d’oportunitats en ocupacié publica, en qué s’han d’evicar les
analisis simplistes que no tinguin en compte els dos factors que condicionen aquest
equilibri dificil: Pexisténcia d’una voluntat politica i I'estructura de la societat que
ha de reflectir, i han de quedar en un segon pla el model organitzatiu i les téeniques
concretes per aconseguir implantar-lo.

4. La institucionalitzacié d'un model professionalitzas de funcié directiva:
el Senior Executive Service (SES)

Aquesta és la gran noverac de la reforma Carter: donar resposta a una necessitat
que s'havia detectat feia un quart de segle i que cap president anterior no havia
pogut formalitzar a causa de la falta d’acord entre el poder executiu, el poder legis-
latiu i I'alta burocricia. Practicament tota la doctrina coincidia en la conveniéncia
de donar resposta a les disfuncions greus que s’estaven produint entre la politica i
administracid, i per a aixd era necessari articular un model de funcié directiva que
respongués a les necessitats de la complexa i canviant Administracié nord-america-
na. La creacié del Senior Executive Service (SES) fou objecte, I'any 1984, d’un estu-
di monogrific excel-lent de Juan de la Cruz Ferrer, que ens ofereix les claus d’un

37. Peter K. Eisenger, Black Employment in City Government, 1973-1980, Washington DC:
Joint Center for Political Studies, 1983.
38. Personnel Management..., ap. cir., phg. 222-223.
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model de funcié directiva professional, que s’ha estés a d'aleres paisos (com el Ca-
nada, Austrilia o Nova Zelanda) i que al nostre pais és objecte d’atencié davant del
debat suscitat entorn dels avantatges i els inconvenients de regular parcialmen la
funcié directiva en el futur Estatut basic de la funcié ptiblica.” Per aixd és bo de
recordar les paraules de Joan Prats en el proleg al llibre de Juan de la Cruz:

«En Espana no existe una funcion ptiblica directiva como concepto jurtdico-organi-
zativo vigente, aungue ya ha comenzado el debate sobre la conveniencia de su estableci-
miento. Entre nosotros se sigue corrientemente confundiendo la funcién piblica su-
perior con la funcién piiblica divectiva, siendo asi que se trata de conceptos que deberian
ser plenamente diferenciados para la buena ordenacion de los servicios. Asi lo han en-

- tendido los norteamericanos, que han incluido como puestos directivos sélo aquellos que
asumen el rol critico de asegurar la comunicacidn y la negociacién permanente entre los
politicos y los funcionarios. La funcidn directiva se encuentra en este punto nodal, que,
por un lado, colabora con la determinacion en las directrices politicas y, por otro, cuida
de la buena marcha y rendimiento de la organizacién que debe llevarlos a cabo. El
directivo profesional es quien conoce a fondo los recursos y condicionamientos organiza-
cionales y los presenza con objetividad al politico. Este conocimiento es precisamente lo
gque permite traducir el programa politico en objetivos organizacionales coherentes con
los recursos o capacidad de gestidn disponible.»

4.1. Tres decades de gestacid

La concepcié nord-americana de la funcié piblica presenta dues caracreristi-
ques que, fins a la reforma Carter, xocaven frontalment amb la creacié d’una verita-
ble funcié directiva: el rebuig a la creacié de qualsevol classe d'elit en el sector
puiblic (per oposicié al model colonial britanic, basat precisament en les elits) i la
negativa a acceptar una Administracié neutral en el nivell superior, que s'entenia
que era patrimoni politic del partit governant i que es concretava en els nomena-
ments politics. Perd a la década dels cinquanca es comenga a exterioritzar la crisi del
sistema tradicional de reclutament de directius piblics («ficxats» del sector privat
—els anomenats «one-million-dollars-a-year men»— i provinents del mén acade-
mic), circumseancia que es posa de manifest en les primeres investigacions rigoroses

39, Rafael [iménez Asensio, en un estudi magnific sobre els alts carrecs i els directius pablics a
Espanya, remarca la imporrancia de tenir una funcié directiva professionalitzada i com aquesta conti-
nua essent Passignatura pendenc:

«En conelusion, ¢l panorama que ofrece, hoy en dia, la funcién directiva en las administraciones
pitblicas espariolas no puede ser mds desolador. El sistema de reclutamiento de directivos piiblicos en las
administraciones espariolas es, por tanto, un sistema desprofesionalizado de ejercicio de la funcidn directiva.
La competencia profesional se ignora, se margina la carrera funcionarial, y la experiencia acreditada de
nada vale. Con estas coordenadas no debe sorprender que concluyamos afirmando que la funcion directiva,
en Espaiia estd estructurada en clave de spoil system abierto en un nivel superior, y como spoil system de
circuito cerrado en sus niveles infeviores. Este diagndstico apenas se verd modificado por la LOFAGE y el
futuro Estavuto bdsico de la funcion piblica, pues su sinica novedad consiste en que un cierto niimero de
puesios de naturalesa divectiva que antes s provelan con discrecionalidad absoluta se encuadran dentro de
lo que hemos denominads como spoil system de circuito cerrads, y deberdn de ser reclutados dnicamente
entre funcionarios piiblicos con titulacidn superior. En lo demds, no se advierte ningiin cambio sustancial.n,
Alros cargos y directivos piblicos, Instituto Vasco de Administracién Pdblica, 2a edicid, Ofiari, 1998,
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sobre el tema® i que recull la segona Comissié Hoover {1953-1955) en la proposta
de crear un Senior Civil Service,*' perd encara que la proposta és acceptada pel
president Eisenhower i compartida per la majoria dels experts del sector piblic,* la
seva posada en prictica quedi diluida per la forta oposicié del Congrés.®? Malgrac
tot, aquesta és una llavor destinada a germinar lentament durant els mandats dels
presidents Kennedy, Johnson i Nixon,* fins que déna fruit en el mandac del presi-
dent Carter, tal com ens explica De la Cruz Ferrer:

«En 1978, la necesidad y la posibilidad se unieron en uno de los puntos mds impor-
tanies del programa demécrata de Carter, que mds tarde fue aceptado por los republica-
nos de Reagan. Si esta reforma era el cambio mds importante del sistema de funcion
priblica de los Estados Unidos, desde su creacidn en 1883, el Servicio Ejecutivo Su-
perior, que instauraba la autonomia y la colaboracion en el seno de la funcidn priblica
superior, se situaba en el centro de esa reforma, de modo que ésta seria un éxito o un
fracaso segrin funcionase o no agquel Servicio.»®

4.2, Caracteristiques principals del SES

La creacié del SES respon a dos grans objectius: disposar d’un personal al-
tament capacitat per aplicar eficagment les politiques piibliques i articular la convi-
vencia de directius de carrera i directius politics sota un mateix estatut juridic que
acabés amb la polititzacié excessiva dels nivells directius superiots. En altres pa-

40. John ]. Corson, Executives for the Federal Service: A Program for Action in Time of Crisis,
Columbia University Press, Nova York, 1952. Aquﬁt treball d'investigacié fou realitzat per iniciativa
de la Fundacié Carnegie.

41. La proposta de la Comissié Hoover per crear un Senfor Civil Service contenia les grans linies
d’alld que en la reforma Carter constituirh el nucli det Semior Fxecutive Service: |a creacié d'una
estructura unitaria en la qual convisquin els directius de carrera amb els directius d’origen politic,
amb un estatue prapi, desvincular del lloc, que els permeti prestar els serveis en ¢ls nivells superiors de
I'’Administracié federal, i que stguin retribuits segons el seu rendiment. Marc W. Huddleston | Wi-
lliam W. Boyer dediquen un capltol especificament a la funcié i el contingur de la proposta de la
Comissié Hoover («The Second Hoover Commission’s Proposals), en el seu magnific llibre The
Higher Civil Service in the United States. Quest for Reform, University of Pitsburg Press, 1996.

42. Les prestigioses Society for Personnel Administration i American Political Science Associa-
tion donaven suporrt a I'articubacié d’un servei executiu superior. I, en la mateixa linia, van fer estudis
valuosos experts com Paul T, David i Ross Pollock (Executives for Government, Brookings Insarution,
1957} i Marvier H. Bernstein (The fob of the Federal Executive, Brookings Institution, 1958).

43. L'any 1959, el Congrés va suprimir la partida pressupostaria que havia de servir per posar en
marxa l'embrié del futur nivell directiv: la Career Executive Board, creada pel president Eisenhower.
Sobre aquest procés de confrontacié entre els poders executiu i legislatiu es pot consultar Vobra de
Paul P. van Riper, History of the United States Civil Service (1958).

44. El president Kennedy constata el deteriorament en la seleccié dels execurius superiors i posa
en marxa un nou sistema (Executive Roster}, que consisteix en l'elaboracié d’una llista amb la informa-
cid necessaria sobre uns mil directius, per tal que les agincies escullin adequadament els components
del seu nivell superior; perd la férmula té poca acceptacié i & insuficient técnicament. Després de
l'assassinat de Kennedy, el seu successor, el president Johnson, intenta una nova férmula (7he Execu-
tive Assignment System | The Execurive [}wmrary) que, si bé fracassa parcialment, servira de base perqué
el president republich Richard Nixon elabon Ia seva proposwa de Federal Executive Service el 1972,
tcnicament correcta perd que serd rebutjada pel poder legislariu davant la desconfianga que genera
l'abiis de poder de que Nixon fa gala durant el seu mandar.

45. De la Cruz Ferrer, op. cit., pag. 153.
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raules, aconseguir instaurar un model professionaliczat de directius capagos de ges-
tionar organitzacions cada vegada més complexes i amb menys recursos. Amb
aquest fi s’aprova un auténtic estatut directiu piblic, les caracterfstiques del qual,
d’acord amb I'exposicié de De la Cruz Ferrer, es poden resumir aixi:

) A diferéncia de la resta d’empleats piiblics, els directius no figuren vinculats
a un lloc, sind que tenen un estatut personal que els déna gran mobilitat per exercir
les seves funcions en diferents serveis, drgans o departaments, tot mantenint la
condicié de membres del SES. La clau d'aquesta flexibilitac depén de combinar
adequadament 'interes de I'organitzacié (mobilitat forgosa) amb el del directiu
(mobilitat voluntaria), i per aixd s'estableix I'equilibri corresponent entre els deures
i els drets del directiu.

&) La conservacié de 'estatut de membre del SES depén de I'avaluacié periodi-
ca del rendiment, que es converteix en la pega clau del sistema.

¢) Es pot ser membre del SES per tres vies diferents: el nomenament de carrera
(és la via normal i la seleccié es fa per concurs de mérits), el nomenament politic
{no se segueix cap procediment preestablert i poden ser cessats discrecionalment;
en cap cas no poden superar el 10 % dels membres del SES ni el 25 % dels mem-
bres d’una agencia) i el nomenament temporal (sén nomenaments discrecionals
que responen a funcions limitades en el temps o a necessitats urgents o imprevistes;

no poden superar el 5 % del total de llocs del SES).

) Cada agéncia o departament ha d’identificar els llocs que son reservats o els
directius de carrera (normalment aquells en que la imparcialitat és el valor prede-
terminant: adjudicacié de contractes, concessié de subvencions o beneficis fiscals,
etc.) enfront dels llocs generals, que poden ser ocupats per qualsevol membre del
SES. A més, periddicament s’han de revisar tant el nombre com la qualificacié dels
llocs que els membres del SES han de cobrir.

e) El sistema retributiu pretén ser competitiu amb el dels directius privats, i per
a ells s'intenten conjuminar els criteris de responsabilitar, experitncia i formacié
prévia (sou base}, amb una parr variable vinculada al rendiment (que oscil-la entre
el 51 ¢l 20 % del sou base), com també la possibilitat d’atorgar gratificacions
especials per treballs excepcionals. S’estructura una veritable carrera que permert la
promocid sense la necessitat d’haver de canviar de lloc per progressar.®

f) Nicole Gain ha identificat els tres grans canvis que la creacié del SES ha
comportat en la concepcié americana de '’Administracié. En primer lloc, consagra
Iespecificitar, ja que el fer d’obrir 'accés als Hocs de direccid per als funcionaris de
carrera i reservar-los determinats llocs reforga el poder de la burocricia enfront del
de la Casa Blanca, en nom d’una tica professional propia que s'oposa als ob-

46. Originariament es van establir sis categories, perd el gener de 1998 s’han reduit a cing,
estructurades entorn del concepre de «comperénciess. Aquestes cinc competéncies sén: leading chan-
ge, leading peaple, resulrs driven v building coalitions! communication.
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jectius partidistes i als valors predominants en el sector privat: és 'autonomia. En
segon lloc, organitza un poder reforgat del cap de I'executiu sobre els seus serveis en
autoritzar-li el trastlat dels alts funcionaris de carrera: és la subordinacié. En tercer
lloc, suprimeix la separacié anterior entre personal politic i funcionari de carrera i
els reuneix en un sol grup que t la vocacié de dirigir 'accié administrativa: és la
unié.*

4.3. Balang critic al cap de vint anys: vers una nova reforma

La majoria dels analistes coincideixen a assenyalar que la creacié del SES no ha
satisfet les expecrarives que havia suscitat originariament 1 que avui dia és urgent
fer-ne una reforma en profunditat.*® Huddleston i Boyer ho expressen amb aques-
tes dures paraules: «La nostra conclusié és que I'ale grau de polititzacié del sistema
ha impedit que funcieni. Ha fallat als presidents. I, cosa més important, ha fallar al
poble america.»* De la seva banda, Shafritz, Riccucci, Rosenbloom 1 Hyde es giies-
tionen el perfil del directiu public integrat en el SES: «En conjunt, el SES deixa
obert I'interrogant de si un sistema de personal basat en una classificacié reduida de
llocs i en una gran especialitzacié en el camp professional i en determinades polici-
ques sectorials pot produir un cos flexible en el nivell més alt de 'Administracié
que pugui generar una visié amplia dels interessos publics.»® I en aquesta mateixa
linia, Patricia W. Ingraham remarca la incohergncia de dissenyar un model de
funcié directiva per fomentar la mobilitac propia d’un perfil generalista quan la
gran majoria dels seus components sén especialistes i no reben la formacié geren-
cial necessaria, amb la qual cosa se’ls condemna, a la pricrica, a restar immbbils en
una agéncia o un camp professional o, en darrer terme, acaben essent expulsats del
sistema.

Per parlar d’una reforma en profunditat del SES hem de partir de dues premis-
ses: en primer lloc, cal distingir entre el disseny original —que ha servit de referén-
cia a alires paisos— 1 la seva degradacié progressiva fins a quedar pricticament
desfigurar; 1, en segon lloc, no s’han de repetir els mateixos errors histdrics, encara
que els repres del segle XXI siguin substancialment diferents. El deteriorament del
sistema s'inicia al mateix moment que, sense canviar la Llei de 1978, als sis mesos
es redueixen drsticament les quanties dels incentius econdmics, molt pocs mem-
bres del SES passen a ocupar auténrics llocs directius, tarda anys a posar-se en
marxa el programa de formacié per a directius i els vuit anys de I'era Reagan (el
president més antigovernamental en moltes generacions»}* comporten la polititza-
ci6 total del sistema i el seu descredi, que continuaran amb els presidents Bush i,

47. Informaci6 extreta de De la Cruz Ferrer a La funcidn piblica superior en Estados Unidos (pag.
153}, que reprodueix les paraules de Nicole Gain a l'article «La reforme de la haute fonction publique
aux Erats-Unis: la Senior Executive Services, publicat a la Revue de Droir Public er dr Iz Science
Politique en France et & [Erranger, 1981,

48. Romnald P. Sanders, «Reinventing the Senior Exccutive Services, a 'obra coordinada per In-
graham, Romeek, er al, New Paradigms for Governmen:.

49. Mark W. Huddleston | Willtam W. Boyer, The Higher Civil Service..., op. cit., pig. 4.

50. Pacricia W. Ingraham, The Foundation of Merit. Public Sevvice in Amevican Democracy, The
John Hopkins University Press, Baltimore i Londres, 1995, pag. 85-86.

51. Huddleston i Boyer, The Higher Civil Service..., op. cit,, pag. 111
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cosa que aparentment és més sorprenent, Clinton (que entre les seves propostes de
«reinvencié» no dedica ni una ratlla a explicar com posara en practica 'inica reco-
manacié que un dels dos annexos de I'informe Gore conté amb relacié al SES:
«Enfortir el SES per tal de convertir-lo en un element clau del canvi cultural dins
P'Administracié. Crear i consolidar dintre del SES una perspectiva corporativa que
doni suport al canvi cultural dins de ’Administracié. Establir un model de planifi-
caci6 corporativa per a la seleccid i el desenvolupament professional dels alts cirrecs
publics de I'’Administracié.»)*? I parlar d’una reforma en profundirar suposa no
repetir errors histdrics, entre altres, el de crear una funcié directiva professionalitza-
da sense haver definit abans les relacions entre el poder executiu i el poder legisia-
tiu, ja que llavors aquesta funcié directiva és vista com un contrapoder o com un
botf;* o, també, cometre I'error de plantejar-ho com una reforma predominant-
ment técnica i infravalorar-ne tant 'impacte en la gestié com les repercussions en el
conjunt del sistema politic.*

IV. Els reptes del segle xxi

Segons la majoria dels autors, el gran repte és la refundacié del sistema de
merit, ja que I'envergadura dels canvis en el sector piiblic que s’aproximen fan
imprescindible una renovacié que permeti recobrar la confianga en el sistema d'o-
cupacié publica. Aixd suposa que s’ha d’afrontar una veritable reforma institucio-
nal®® i que és clarament insuficient qualsevol proposta de caricter tecnocritic o

52. Crear una Administracidn piiblica que funcione mejor y cueste menos: Informe Gare, edicié de
PInstituto Vasco de Administracién Puiblica, Vitdria, 1993, pag. 213.

53. Huddleston i Boyer, The Higher Civil Service..., op. civ., pag. 158-162,

54. Patricia W. Ingraham, The Foundation of Merit..., ap. cir., pag. 141-143.

55. Joan Prass, seguint D. C. North (Fnssirutions, Instiutional Change and Econvnic Performan-
ce, Cambridge Universicy Press, 1990), és qui ha desenvolupar 1a distinci6 entre funcié piiblica com a
institucié i funcié publica. La citacié és llarga perd molc aclaridora:

«Com a institucié, la funcié publica é el conjunt de valors, principis i normes —formals i infor-
mals— que pauten I'aceéds, la promocié, la retribuctd, la responsabilitat, el comportament general, les
relacions amb la direccié politica i amb els ciutadans i, en general, tots els aspectes de la vida funciana-
rial considerats socialment rellevants. La funcié piiblica és, sens dubte, una institucié juridica; perd la
seva insticucionalitat no s'esgota en alld que és juridicoformal. També existeix una insritucionalitat
informal integrada pels models menuals i les expectatives que els funcionaris i els ciutadans tenen
sobre el que constitueix el comportament adapratiu en la funcié pablica. Aquestes regles informals del
joc s6n fonamentals per caprar prépiament una institucié. Continuar desconeixent-les, pel fer d’esgo-
tar el que és instirucional en alld juridic, és tancar-se a l'evidéncia i, sobretor, incapacicar-se per
entendre les dificulcars d'aplicacid efectiva de tants esquemes juridicoformals. La funcié publica com
a organitzacié és un concepte completament distint: es refereix a la suma de “recursos humans™
concrets que s posen al servei d’'una o del conjunt de les organitzacions publicoadministratives.
Aquesta suma de “persones” concretes opera dins el marc institucional de la funcié piblica; perd és
ordenada per obrenir els resultats especifics de la seva organitzacid. En realirar, els funcionaris i em-
pleats publics estan sotmesos a dos ordres normarius: ) D’una banda, a Uordre juridicoinstitucional,
veritable fus cogens, que determina, juntament amb I'ordre Insdtucional informal, el sistema de cons-
triccions i incentius; i 4) D'altra banda, a Fordre organitzacional, determinar pels «mandats organicza-
tiuss procedents de |"autoritat responsable de l'eficicia i I'eficiencia de |'organitzacié i investida de la
potestat autcorganitzadora, com també per la cultura administrativa especifica de cada organirzacis.
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eficientista que infravalori la imprescindible dimensié politica del canvi que es
necessita. Aquesta és la critica principal que es fa a les dues propestes de canvi de
I’era Clinton: en primer lloc, 'informe Gore va tenir la virtut politica d’encertar en
els lemes que posaven el dit a |2 llaga d’un diagnéstic que connectava amb la per-
cepcié ciutadana i que era compartit per la majoria d’experts («’Administracié no
funciona, i és hora d’arreglar-las; «el problema de fons és que tenim burocricies de
I’era industrial i hem entrat a Pera de la informitica»), perd les seves propostes de
soluci6 sén merament organitzatives (descencralitzacid, delegacid, externalitzacié) i
de caricter eficientista (reduir 252.000 llocs de treball 1 estalviar 108.000 milions
.de ddlars en cinc anys) sense que aixd comporti un veritable canvi en el sistema
d’ocupacié puiblica;* i, en segon lloc, quan, després de ser reelegit, el president
Clinton presenta la proposta de «Gestié de recursos humans per al segle XXI», que
sona com la cangé de 'enfadés, ja que continua movent-se en I'ambit d’una refor-
ma organitzativa ('OPM n’hauria de liderar ef procés) I'objectiu principal de la
qual continua essent «reduir» ¢l volum del sector piblic®” i establir un sistema de
quantificacié anual dels seus resultats, com a demostracié d’eficicia i transparéncia
en la gestié publica.*® Aquesta concepcib, que consisteix a assimilar toea I'activitat

»En realitar, les normes institucionals i les normes organiczatives de la funcié priblica enen una
naturalesa rotalment diferent. Les primeres no ran sols sén indisponibles, siné que tenen una es-
tabilitat 1 fins | tot una rigidesa importants. Només el poder legislatiu pot procedir a canviar-les i
sempre dins el marc dels parametres constitucionals. A més, el marge de canvi del legislador es limita
als aspectes formals: sobre els aspectes institucionals informals es pot influir, perd de cap manera no
se’'n poden preveure ni el resultat ni la velocitat del canvi, atesa la complexirar immanipulable de
facrors dels quals depén. :

»Contririament, les normes organitzatives de la funcié publica tenen naturalesa «instrumentaly;
sén “disposicions” orientades a la consecucié més eficag i eficienc dels objectius de Porganitzacié
administrativa corresponent, Mentre les normes institucionals de la funcié pablica garanteixen valors
i principis de convivéncia social que a vegades la Constitucié marteixa conté, tes normes organitzatives
sén normes de disposicié i gestié instrumental de “recursos” (humans} amb vista a la consecucié dels
fins de I'organirtzacid. El b¢ juridic protegit per unes i altres és complerament diferent. L'autoritat que
les pot produir també ho &s. E! procediment per produir-les i modificar-les, rambé. Les conseqitncies
que es deriven d'infringir-les, també. Com també és diferent el tipus de coneixement que és necessari
per articular enracnadament aquestes normes: el dre, la ciéncia politica i 'economia sén rellevants
per a les normes insticucionals; el management és la racionalitat central de les normes organitzatives.»
Traduit de Los fundamentos institucionales del sistema del mérito..., ap. cit., pag. 23-24.

56. L'Informe Gore s’estructura en quatre capitols (reduir els rrimits burocritics, efs clients sén
el primer, donar poder als emplears perqué aconsegueixin diners i eliminar rotes les despeses inneces-
sries) i es concreta en una stric de recomanacions que, en el cas del servei civil, s'articulen entorn del
lema: «reinventar la gestié dels recursos humanss, i per aixd totes les mesures sén orientades a la
gestit, i s'obliden rors els aleres problemes que el sistema de mérit actual arrossega; d'aqui vénen les
critiques a una visié tan curta de mires i simplificadora de la veritable necessitat de canvi.

57. L’'OPM ha volgut ser un exemple de com s’han de dur a la prictica les propostes de I'Informe
Gore per reduir el volum del sector puiblic: ha reduit el pressupost i efectius en un 50 % i ha privatit-
zac els serveis de formacié i investigacid. Aixi mateix, 'OPM ha de liderar el procés de «reinvencién
del Govern i es reconverteix en una agéncia central de gestié que «fa émfasi en les funcions de direccié
i reglamentacid, amb un estil d’agéncia comercial emprenedora que ha de vendre els seus serveis als
clients potencials de la resta del poder executiun (Gary S, Marshall, «Whither —or Wigter—
OPM?», PAR, maig-juny de 1998). “

58. El Federal Human Resources Management for the 2 1st Century s’ estructura com un pla estraré-
gic en ¢l qual es defineixen uns objectius globals, que es concreten en accions, I'«éxit» de les quals és
quantificat i objecte d’avaluacié permanent.
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administrativa a la gestié o al management ha estat criticada durament per la doctri-
na,” perqueé entén que, 2 part de ser una simplificacié erronia, no conté les pautes
per fer un canvi veritable de model de servei civil, en el qual les regles siguin substi-
tuides pels resultats.

Patricia W. Ingraham® s’ha acrevit 2 assenyalar les premisses principals que cal
tenir en compte a 'hora d’abordar amb rigor aquesta refundacié necessaria del
ststema actual d’ocupacid puiblica:

— La reforma de I'ocupacié publica és un veritable problema de governabilitat
(governance) que no es redueix a una qiiestié merament técnica, perqué estl
en joc recobrar la credibilitat en I'activitat publica per tal d’afrontar els nous
reptes. Aixd implica que s’ha de reconstruir la legitimitac de la funcié publi-
ca a partir d’un consens entre els actors principals, legitimats per la Cons-
ticucié (el president, el Congtés i els empleats piblics) 2 fi de delimitar
clarament les noves regles de joc: quin és el camp dactivitats reser-
vades als empleats publics i que no poden ser objecte de privatitzacié i
com s'han d’exercir aquestes funcions. Tot aixd, logicament, en el marc
d’un debar previ sobre quin paper ha de tenir I'Estar, independentment
de la seva extensid, i quin és el nou equilibri entre els diferents poders

ptiblics.

— El canvi de regles implica abordar una de les causes principals de desprestigi
del model actual: la seva polititzacié excessiva, especialment en el nivell
directiu. La professionalirzacié de la funcié directiva i una revisié de I'abast
dels principis del sistema de merit sén imprescindibles per ajudar a recupe-
rar la credibilitat del sistema.

— Els nous reptes impliquen un canvi substancial tant en la manera d’exercir
les funcions com en els sistemes de responsabilitat (accountability) que els
han de recolzar.®* Aixd vol dir que tant el perfil de 'empleat ptiblic, com la
seva implicacié en la gestid i la relacié amb els seus directius, com les seves
motivacions i els incentius s’han de canviar substancialment i s’han d’em-
marcar en una nova concepcié del funcionament de les organitzacions p-

bliques i de la gestié piblica.

59. Les millors andlisis critiques de la reforma Clinton es troben a les obres de R. N. Johnson i G.
D. Libecap (The Federal Civil Service..., ap. i) i de D. F. Keutl (Civif Service Reform: Building a
Government that Works, escrita conjuntament amb P. W. Ingraham, R. R. Sanders i C. G. Horner
Pany 1996, i [nside the Retnvention Machine: Appraising Governnrental Reform, coordinada amb John
J. Dililio I'any 1993; ambdues obres han estar publicades per la Broading [nstiturion).

60. Patricia W. Ingraham, The Foundation of Merit. Public Service in American Democracy, op.
cit., pag. 141-143.

61, Roberr S. Gilmour i Laura S. Jensen, «Reinventing Government Accountability: Public
Functions. Primarization and the Meaning of State Action» (PAR, maig-juny de 1998, pag. 247-
257). Aquesta és una andlisi licida sobre la necessitar de redissenyar nous sistemes de responsabilicat
{accountability) quan es decideix emprendre la reduccis de I'Estar per mitja de processos de privarirza-
cid, i se’ns recorda que no abordar aquests temes ens aboca a 'eventualitar que es generin conflictes,
que acaben al Tribunal Suprem, amb la qual cosa s'entra en un procés de judicialitzacid que genera
una gran inseguretat jurfdica.
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— Finalment, una auténtica reforma ha d’aprofundir I'analisi de quines han de
ser les especificitats de I'activitat puiblica en el paper que 'Administracié
piiblica ha de tenir; per tant, seria un error reduir 'envergadura del canvi a
una nova «adapracié» de les respostes organitzatives 1 gerencials que les
grans empreses del sector privat estan aplicant, i per aixd convindria estu-
diar en profunditat quines lligons es poden treure dels canvis que han tingut
lloc en les darreres decades en el sector public, tant si han tingut &xit com si
han fracassat.








