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1. Introduccién

Las influencias de las concepciones norteamericanas sobre la Administracién y
la funcién publica espanolas aparecen en dos momentos histéricos de cambio: du-
rante |z dictadura de Franco, cuando los tecnéeratas del Opus Dei ponen en mar-
cha la denominada reforma administrativa, y ya en democracia, cuando se inicia
una erapa de catorce afios de gobiernos socialistas, en los que se impulsé el au-
todenominade proceso modernizador de las administraciones piblicas. Salvando
las distancias, tanto ideolégicas como técnicas, a efectos de nuestro modelo de
funcién publica en ambos momentos histéricos se formaliza el intento de «integrar
arménicamente»’ nuestro tradicional sistema de cuerpos, de tradicién francesa, con.
el sistema de clasificacién de puestos, de inspiracién norteamericana. En la etapa
tecnocritica ni se llegd a poner en marcha, mientras que en la etapa democrdtica
ese hibrido ha constituido un sonoro fracaso. No es este el momento para ahondar
en las causas de ambos fracasos histéricos, pero si nos parece conveniente, en estos
momentos en los que se anuncia un nuevo proyecto de Estatuto bisico de la fun-

1. Este intento de «integracién arménicar de los sistemas era valorado asf por Antonio Carro
Martinez, a los diez afios de la reforma de 1964, y siendo ministro de la Presidencia;

«Se trata, en definitiva, de integrar armdnicamente, en una sintesis, el sistema de personal, basado
en los cuerpos, con el sistema de clasificacién de puestos predominante en los paises del drea de
influencia anglosajona. Mas al cabo de diez aiios no puede decirse que el éxito haya acompafiade -
plenamente al legislador, quizds porque la armonizacién de sistemas, que se basan en presupuesros
histéricos y conceptuales distintos, resulta siempre dificil, o bien porque ha faltado decisién para
llevarlo a sus ultimas consecuencias. Tras lentos y laboriosos esfuerzos se han conseguido aprobar
unas plantillas orgdnicas que no han pasado de ser una simple formalizacién de la realidad existenre, si
bien cabe anotar el avance experimentade con la incroduccién de los llamados puestos de «adscrip-
cién maltiples, susceptibles de ser desempefiados por funcionarios integrados en cuerpos diversos de
un mismo nivel.

»En modo alguno creo que, a pesar de los escasos resultados obrenidos, debe abandonarse el
camine de la clasificacién de los puestos de trabajo, puesto que sigo sosteniendo, como hace afios
expuse en la Segunda Semana de Estudios sobre Reforma Administrativa (1959), que la clasificacién
de funcionarios es la gran palanca objetivadora de la funcién piiblica. Debe seguirse en esta via
perfeccionando los mecanismos y los criterios de clasificacién; pero resulta obvio que dicha estrategia
debe complementarse con el apoyo de otras medidas que permitan una mayor flexibilidad en la
ordenacién de los cuerpos, con objeto de homogeneizar en lo posible las earacteristicas que tengan en
comiiny («Reflexiones sobre aspectos actuales de la funcidn publica espafiolan, conferencia pronun-
ciada en ¢l acto de aperrura del curso 1974-1975 de la Escuela Nacional de Administracién Publica).

Autonomies, nim. 24, febrero de 1999, Barcelona.
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cién publica, hacer un minimo balance de los cambios que ha experimentado y de
los retos que tiene planteados el modelo de empleo publico norteamericano al
cumplirse veinte afios de la trascendental reforma impulsada por el presidente Car-
ter en 1978.

A la vista de la poca atencién que nuestra doctrina mds autorizada ha prestado
al andlisis en profundidad de los problemas del empleo publico norteamericano,?
vamos 4 intentar ofrecer una visién global pero deteniéndonos con mds detalle en
aquellos aspectos tépicos que hoy estdn en cuestién: las criticas a la clasificacién de
puestos, la dificil articulacién de las relaciones entre mérito ¢ igualdad, la politiza-
cién y descrédito de su modelo de funcién directiva, las controvertidas propuestas
reformadoras det presidente Clinton y la necesidad de proceder a una refundacién
del sistema.

El modelo norteamericano de empleo piblico lo podemos enmarcar, de mane-
ra muy significativa, en el siguiente contexto: en una cultura organizativa predomi-
nante (la del management), en una sociedad que demanda un equilibrio entre la
eficacia del sistema de mérito y la igualdad real de oportunidades en e sector pibli-
co, y en un sistema polftico muy condicionado-por la personalidad del presidente
del Gobierno y su relacién con el Congreso. Todo ello configura un entorno enorme-
mente complejo y cambiante, donde permanentemente se cuestiona el sistema por
razones econdmicas o por chocar con determinados valores (acabar con la corrup-
cién destapada por el caso Watergate en la etapa del presidente Nixon y avanzar en
la igualdad real de oportunidades son dos de los principales motores de la reforma
del presidente Carter en 1978). Asi, resulta normal que bajo cada mandato presi-
dencial se planteen nuevas reformas de la Administracién en general y del servicio

2. Este desinterés o rechazo a profundizar puede rener su origen en actirudes aprioristicas marca-
das por la etapa del reformismo tecnocritico de Lopez Rodé, que ha sido objeto de una doble critica:
a) ldeolégica; se enmarcaba en una operacién politica de lavado de cara de la dictadura mediante una
retérica modernizadora cuya «regla de oro serd la eficacian; y #) Técnica; constituyd un gran fracaso la
importacién de elementos del modelo norteamericano torimente descontexwalizado. Alejandro
Nieto es quien, en los albores de la nueva etapa democritica, nos proporciona un magnifico andlisis
de las diferentes concepciones del management, en su enciclopédica obra La burocracia. El pensamien-
to burocrdtico (Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1976}, lo que le proporciond la visién
necesaria para pronosticar tempranamente el fracaso de la reforma de 1984, cspecialmente en lo
relativo a la clasificacién de puestos. Un discipulo de Lépez Rodé, Juan de la Cruz Ferrer, es quien en
el afio 1984 nos proporciona el estudio mds completo realizado hasta ahora sobre el modelo de
empleo piiblico norceamericano (La funcidn piblica superior en Estados Unidos, Instituco Nacional de
Administracién Piblica, Madrid, 1984), con un licido prélogo de Joan Prats i Catald, quien en la
Glima década es quien mejor y mds exhaustivamente ha estudiado las relaciones entre «Derecho y
management en las administraciones piblicasr (Revista Vasca de Economiz, nim. 23, 1993) y quien
por primera vez entre nosotros realiza un andlisis instituctonal del sistema de mérito norteamericano
{«Los fundamentos institucionales del sistema de mérito: la obligada distincidn entre funcidn piblica
y empleo publicor, en Documeniacidn Administrativa, nim, 241-242). Por dltimo, yo mismo he
publicado dos estudios sobre el modelo nerteamericano: uno enmarcando el sistema de empleo pu-
blico en el modelo de Estada (Aproximacid a la funcid publica en el federalisme nord-america, Instinut
d'Estudis Aurondmics, Generalirar de Caralunya, Barcelona, 1988) y otro desmirificando la idea de
que ¢l sistema de puestos ¢s incomparible con la idea de carrera («La carrera administrativa en los
Estados Unides», en Documentacidn Administrativa, nim, 210-211); y ¢l presente articulo es una
adapracidn actualizada del primer capitulo de mi tesis doctoral «La igualdad, el mérito y la capacidad
en ¢l acceso al empleo pablico profesional (los casos de Estados Unidos, Francia y Espafia)».
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civil en particular (en los que va de siglo llevamos once reformas). Por ejemplo,
desde que el presidente Carter puso en marcha la reforma mds importante del
dltimo siglo (constituye una profunda revisién de la reforma del afio 1883 cuando,
bajo el mandaro del presidente Arthur, se aprueba la Pendleton Act, que pone fin al
spoils system y establece las bases del sistema de mérito vigente) cada presidente
postetior ha creado una o varias comisiones para reformar el sistema: el presidente
Reagan, que inaugura una etapa republicana que durard doce aftos, crea la Grace
Commission en el afio 1982, con la finalidad de conseguir la mayor reduccién de
costes de la historia «mediante un proceso de traslado de funciones publicas al
sector privado bajo la promesa de crear un gobierne mejor y mds baraton;? el presi-
dente Bush asume los objetivos del informe que la Volcker Commission presentd en
el afio 1989, y que tiene como objetivo principal «reconstruir la funcién puiblica»
ante la grave erosién del sistema en lo que el informe denomina «una callada cri-
sisn;'y, en el afio 1993, con el retorno del Partido Demécrara al poder, el presiden-
te Clinton hace piblico el conocido Informe Gore bajo el lema «Crear una Ad-
ministracién puiblica que funcione mejor y cueste menos», cuya aplicacién deberia
concentrarse en un ahorro de 108.000 millones de délares en cinco afios y una
reduccién de 252.000 puestos de trabajo, todo ello con la finalidad de «cambiar
radicalmente el modo de operar de la Administracién: pasar de una burocracia
jerarquizada a una administracién empresarial que permita a c1udadanos y comu-
nidades cambiar nuestro pafs de abajo arriba».?

3. Donald F. Kertl: «Mds alld de la rerérica de la reinvencién: una reflexién sobre las reformas
Clinton de la gestién Publicas, en el nim. 1 de la revista Gestidn y Andlisis de Politicas Priblicas (GAP),
1994. En junio de 1982 el presidente Reagan nombrd a Peter J. Grace presidente de The President s
Private Sector Survey on Cost Control, Esta comisi6n elaboré un informe con 2.478 recomendaciones y
fue entregado al presidente Reagan en enero de 1984. Lo novedoso de esta comisién es su composi-
cién: por primera vez unos 1.800 miembros son exclusivamente representantes del secror privado, lo
cual tendrd importantes consecuencias a la hora de valorar la aplicacién de los 47 informes que
fundamentaban las recomendaciones. La Grace Commission repartié asl las responsabilidades en su
pretendida guerra al gasto: el Congreso es responsable de la aplicacién de recomendaciones que impli-
can un 72,5% del ahorro propuesto; el presidente es responsable de un 7,9% y las agencias y departa-
mentos sobre el restante 19,6%. Sin embargo, no existe acuerdo sobre el impacto real de las recomen-
daciones aplicadas. Posteriormente, el propio presidente Reagan impulsard la denominada «Reforma
88», un plan para mejorar la productividad de la Administracidn en un 20%.

4, En el afio 1987 se constituy6 la Narienal Commission en the Public Service presidida por Paul
A. Volcker. La Commission, como nos dice Joel D. Aberbarch, «surgié de una conferencia de dirigen-
tes administrativos y empresariales, celebrada en 1986, sobre el tema: una funcién piblica nacional
para el afio 2000» («Funcién Piéblica y reforma administrativa en Estados Unidos: La Comisién
Volcker y la Administsacién Bush», en ta Revisca Internacional de Ciencias Administrativas, nim. 3,
1991). En el ano 1989 la Volcker Commidssion entrega al presidente Bush un informe, con el subtltulo
de «Reconstruir la Funcién Pablican,

5. Enelafie 1992 D. Osborne y T. Gaebler publican el libro que sirve de fundamento al Informe
Gore: Reinventing Government: How the Entrepeneurial Spirit is Transforming the Public Sector From
Schoolhouse to Statehouse, City Hall to the Pentagon. La docrrina se muestra dividida sobre la viabilidad
real del Informe Gore; ast, Donald F. Kertl opina que «la probabilidad de que las propuestas del
vicepresidente Al Gore produzean una mejora a largo plazo son dificiles de anticipars (Mas alld de [
retérica reinvencidn: una reflexion entre las reformas Clinton de la gestidn priblica, pig. 101) y R N.
Johnson y G. D, Libecap critican el enfoque del informe «de caracterizar toda actividad administrati-
va como gestidn o mandagement y particularmente la falta de fundamento de su propuesta de sustitu-
cién del acrual servicio civil basado en reglas por una nueva institucionalidad del mismo basada en el
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Desde esta perspectiva compleja y cambiante podemos adentrarnos en el andli-
sis de los principios vertebradores del sistema de mérito norteamericano, formal-
mente iniciado en el dmbito federal durante el mandato del presidente Arthur con
la Pendleton Act (1883) y profundamente renovado en la etapa del presidente Carter
(1978), cuya reforma sigue en vigor con algunos retoques, aunque su fitosofia estd
seriamente cuestionada en la propuesta de reforma del presidente Clinton (1993).

II. Los principios vertebradores del sistema de mérito
en el servicio civil federal

1. La relacidn entre la igualdad y el mériro: una permanente tensiin

La actual configuracién del empleo publico en el federalismo norteamericano

es, en gran medida, resultado de las diferentes respuestas normativas, organizativas
JudlClalCS que los poderes publicos han ido adoprando a lo largo de la historia
para intentar armonizar la convivencia de dos valores: la igualdad y el mérito. For-
mulados primartamente como «la no discriminacién» y «la seleccién por el mérito
y no por la confianza politica y la relacién personal», han evolucionado hasta con-
vertirse en la clave de béveda de un sistema de empleo piiblico al que se exige que
haga real y compatible el derecho a la «igualdad de oportunidades» con la seleccién
y retencidn de las «personas idéneas». La puesta en prictica de esa doble exigencia
para el empleo piiblico es, en el denominado «Estado administrativos, un reto
permanente, cuyo grado de cumplimiento o incumplimiento constituye un indica-
dor relevante de la actividad de los poderes piblicos. Periédicamente se estd cues-
tionando el funcionamiento del sistema; asf, por ejemplo, desde mediados de los
afios ochenta se habla de crisis del acrual sistema de mérito y de la necesidad de
evolucionar hacia un nuevo modeto.® Por ello nuestro anilisis parte de una doble

cantrol de tesultados» (cita tomada de Joan Prats en su articulo sobre «Los fundamentos instituciona-
les del sistema de mérito...», pdg. 49, refiriéndose a la obra de los mencionados autores titulada The
Federal Civil Service and the Problem of Bureaneracy: The Economics and Politics of Institutional Chan-
ge. The University of Chicago Press, Chicago, 1994).

6. A mediados de los aiios ochenta comienzan a alzarse voces aurorizadas cuestiondndose ranto el
modelo de empleo como el papel ¥ funcionamiento de las adminiseraciones piblicas. En el afio 1993
el nuevo presidente demécrara, Bill Clinton, se hace eco de estas criticas y responde con una serie de
propuestas recogidas en el conocido popularmente come Informe Gore y cuya denominacidn formal
es Creating a Government that Works Better and Costs Less. Report of the National Performance Review.
Veamos algunos ejemplos de los articulos mds relevantes que inciden en la necesidad de revisar y
remover ¢l modelo de empleo piblico.

Bernard Rosen, que fue director de la Comisién del Servicio Civil de Estados Unidos (USCSC) antes
de la reforma del presidente Carter y que permarnecié como ejecurive de carrera bajo ¢l mandaro de cinco
presidentes, publicé en 1986 un polémico articulo en la PAR {niim. 3 del volumen 46) en el cual hablaba
de una wiple crisis del servicio: de competencia, de moral y de confianza publica («Crisis in the US Civil
Service»). En el mismo nimero de ka PAR, Charles H. Levine, uno de los mds prestigiosos especialistas en
el estudio de servicio civil, realizaba un balance del primer mandato de la era Reagan y planteaba la
necesidad de abrir un debate en profundidad entre los tedricos y los altes funcionarios para sentar los
cimientos de la docirina que permitiera construir un nuevo modelo con vistas al afio 2000 {«The Federal
Government in the Year 2000: Adminiscrarive Legacies of the Reagan Years», pdg. 195 a 206).
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constatacién: por un lado, el cardcter dindmico de la relacién entre la igualdad y el
mérito y, por otro, la dificultad de la puesta en pricrica de los diferentes inscrumen-
tos utilizados para valorar el mérito y, al mismo tiempo, garancizar la igualdad,
segin ha puesto de manifiesto el Tribunal Supremo norteamericano a lo largo de
un siglo de progresiva instauracién del sistema de mérito.

El cardcter dindmico de la relacién entre la igualdad y el mérito es ficilmente
comprensible si tenemos en cuenta que esos son dos de los valores fundamentales
de una sociedad que ejerce una presidn constante y continuada sobre sus politicos y
jueces para que corrijan lo que socialmente se percibe como desviaciones e insufi-
ciencias en su aplicacién, y para que reinterpreten su contenido de acuerdo con la
evolucién de la misma sociedad. Y estamos hablando de una sociedad multirracial
y plurilingiie que, en apenas dos siglos, ha tenido que variar sustancialmente su
concepcién de la igualdad (desde la aceptacidn de la esclavitud al rechazo de las
diferentes formas de discriminacién). Esta constatacién, que no por tépica y co-
nocida es meros cierta, tiene su claro reflejo en la evolucién del empleo piiblico,
cuya estructura ha ido a remolque siempre de las diferentes formulaciones de las
relaciones entre democracia representativa y Administracién. Asf, originariamente,
el igualitarismo se utilizé para legitimar el spoils system o sistema de «botin»,” que
justificaba que el partido ganador en una competicién presumiblemente justa, en
la medida en que representaba a la mayoria, repartiera entre los que habian co-
laborado en su victoria el «botin» de los empleos puiblicos «que cualquiera estaba
capacitado para ejercer, pues se entendia que la correcta administracién de los
intereses generales estaba mejor garantizada con el nombramiento de las personas
que se habfan compromerido con las ideas de la mayorfa, hasta que ésta cambiara
de signo, produciéndose entonces la correspondiente alternancia politica y «ro-
tacién» en Jos empleos piiblicos.? Pero las graves desviaciones précticas de esta con-

Por su parte, Robert F. Durant reflexiona sobre c6mo deberdn ser las relaciones entre politica y
burocracia en la era post-Reagan en la época de los noventa («Beyond Fear or Favor: Appointes-
Careerist Relations in the Post-Reagan Era», PAR, niim. 3, vol. 50, pdg. 319 a 331).

Desde la perspectiva de los defensores del «Public Managenents se inicié también un proceso de
reflexién sobre la necesaria adaptacién de las téenicas del management mediante la creacién de lo que
denominan «Public Service Modei». Esta concepcién es defendida por Patricia W. Ingraham y Ca-
rolyn R. Ban en el articulo titulado «Model of Public Managemenc: Are They Useful to Federal
Managers in the 1980’s ?» (PAR, nim. 2, vol. 46). Por iltimo, y publicados en los afios 1936 y 1987
en la revista The Bureaucrat, podenios destacar varios articulos de especial relevancia por sus reflexio-
nes sobre la necesidad de un cambio para el fuito. Glenn Seahl y James J. McGurrin han publicado
sus reflexiones en dos partes, la primera titulada «Profcssuonallzmg the Career Services, y la segunda
«A True Career Services; de Harold H. Williams, «In Search of Bureaucratic Excellence», y de James
A. Ogilvy, «Scenarios for the Furure Governances.

7. La frase qué da nombre al «spails systemn corresponde al senador William L. Marcy cuande,
interpretando el eslogan electoral de los demécratas («Echad 2 esos canallass) liderados por el fururo
presidente Andrew Jackson contra los republicanos de Quincy Adams, dijo: «Ellos no ven nada male
en la norma de que al vencedor pertenezcan los despojos del enemigo». Marcy, antes de incorporarse
al equipo presidencial de Jackson, habia puesto en prderica, junto a otros lideres del estado de Nueva
York, la urifizacién de los cargos piiblicos al servicio del partido vencedor.

8. Kenneth ]. Meier, en un arriculo tinulado «Qde to Patronage: A Critical Analysis of Two Recent
Suprem Court Decesions», publicado en el ndm. 5 del volumen 31 de la PAR, expone cudles son los
tres argumentos que justificaban para el presidente Jackson la explotacidn politica de los cargos pibli-
cos: @) Los empleos eran tan sencillos que cualquicra podia ejercerlos; £) La rocacién en los cargos



86 AUTONOMIES - 24

cepcién, que condujeron al desprestigio de los politicos y a la asociacidn de la idea
de compra o corrupcién con la de empleo piblico y, sobre todo, los cambios socio-
econémicos tras la Guerra de Secesién, dieron lugar a la instrumentacién del siste-
ma de mérito con una doble finalidad: de una parte, poner fin a la politizacién de
los empleos puiblicos (separacién de politicos y funcionarios), acabando con su
utilizacién partidista y configurando una Administracién estable y neutral al servi-
cio del Estado'y no del partido; y, de otra parte, conseguir que los intereses puiblicos
fueran bien administrados mediante la seleccién de empleados competentes, con
independencia de su filiacién politica, de tal manera que el rendimiento y la efica-
cia'deberfan ser los iinicos baremos para permanecer y ascender o ser cesado.’
La sustitucién del criterio de confianza politica por el de mérito supuso un
avance muy importante, pero no definitivo, pues se vio cuestionado al demostrarse
que la formulacién de «la igualdad por el mérito» era insuficiente al no garantizar la
igualdad en las pruebas de acceso al empleo publico. S¢ comprobé la existencia de
sistemas de seleccién que favorecian a unos o discriminaban a otros, ampardndose
en criterios de capacitacién y adecuacién al puesto; por ejemplo, pruebas que favo-
recian a fos blancos en detrimento de los negros, o a los hombres frente a las muje-
res. Se hacia necesario avanzar un paso, no era suficiente la garantfa de la igualdad
formal; la sociedad exigfa a los poderes puiblicos que adoptaran las medidas necesa-
rias para hacer real la igualdad de oportunidades. Y ello nos conduce a la formula-
cién mis reciente de la relacién entre el mérito y la igualdad: la igualdad de oportu-
nidades en el empleo piiblico exige que en la seleccién por el mérito se garantice fa
presencia de las minorfas porque, en tltimo término, la Administracién debe ser
un reflejo del pluralismo social. Asi pues, reaparece de nuevo la idea de representa-
tividad aplicada al Estado en cuanto empleador piblico, que debe dar pruebas de
que los poderes piiblicos no excluyen a los sectores marginados. por una sociedad
desigualitaria. Para ello la Administracién debe convertirse en garante de que en su
seno si se dan las condiciones para que la igualdad sea real; debe adoptar medidas
para que la igualdad de oportunidades en el acceso no sea sélo la «igualdad de los
mis iguales», como decia Dwigth Waldo, o, en otras palabras, la igualdad de los mds
fuertes, sin que determinados sectores no tengan siquiera la posibilidad real de

permiciria que la mayoria de los ciudadanos ocuparan alguno y se educaran en los principios del
gobierno; y ¢) Los empleos pablicos no deben ser propiedad de ninguna clase social, sino que deben
representar a la mayorfa de la sociedad y garantizar la-sensibilidad {vrespornsivenesss) de la Administra-
cién a las demandas de la sociedad.

Estas son las palabras del presidente Jackson en relacién con su concepcidn del servicio civil: «Los
deberes del servicio civil son tan claros y sencillos que los hombres con inteligencia media ficilmente
se pueden cualificar para su ejecucidn, y yo no puedo sino pensar que se pierde mds por la larga
estancia de los hombres en el mismo cargo que, en general, lo que se gana con su experiencias.

9. Esta es la justificacién originaria de la norma que se considera el pilar bdsico det sistema de
mérito y que ha estado en vigor durante casi un siglo: la Ley Pendleton de 1883, promulgada bajo el
mandato del presidente Arthur, y que lleva el nombre del senador por Ohio George H. Pendleton. En
palabras de Felix A. Nigro y Lloyd G. Nigro, esta Ley instauraba los siguientes principios del sistema
de mérito: ) El empleo de exdmenes competitivos come medio de acceso y ascenso en la Administra-
cién; &) Un cierro grado de estabilidad en ¢l empleo, al prohibirse el cese por razones exclusivamente
politicas; ¢) Una garantia de neutralidad politica, al prohibirse que el funcionario fuera coaccionado a
tomar partido y a contribuir con sus servicios a las campafas politicas (La Administracidn Piblica
moderna, editado por el INAP en 1981, como traduccidn de la edicién original de 1973, pdg. 351),
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competir. Esta concepcién tiene su formulacién docrrinal en los defensores de la
denominada «burocracia representativa»,'® que propugnan una politica de selec-
cién «compensatoria» de las desigualdades reales."

En conclusién, a las puerras del siglo xx1, el sistema norteamericano sigue bus-
cando armonizar el mérito, que es condicién necesaria pero no suficiente para
garantizar la igualdad real de oportunidades en el empleo piblico que demanda la
sociedad, con la adopcién de medidas correctoras que debilitan su aplicacién en
aras de una igualdad que ha desplazado el fiel de su balanza hacia el ejercicio real de
un puesto publico, no dudando para ello en introducir «desigualdades o discrimi-
naciones positivasy (affirmative actions) en las condiciones de acceso. La actualidad
del planteamiento es predicable, salvo las 16gicas distancias de desarrollo, res-

10. La idea es originariamente formulada por ]. Dordal Kinglsey en su obra Representarive Bu-
reaucracy, en el afioc 1944, en la que defendia que todos los grupos sociales tienen derecho a participar
en ¢l gobierne de las instiruciones.

A principios de los afios serenta se reinicia el debate, que contintia abierto, entre los defensores del
principio de igualdad, que conduce necesariamente a una burocracia representativa, en el sentido de
que todos los grupos sociales deben ocupar puestos burocrdticos en proporcién directa a su relacion
con el ndmero total de poblacién, y los que defienden que [a misma es incompatible con el sistema de
mérito. Como obras significativas en relacién con este debate pedemos citar las de Samuel Krislov
(The Negro in Federal Employment, Minneapolis, University of Minnesota Press 1967), junta-
mente con H. Rosembloom (Represenzative Bureaucracy and the American Political System, Nueva
York, Praeger, 1983), asi como los de Kenneth J. Meier (Representative Burcaucracy: An Empirical
Analysis, American Political Science Review, ndm. 69, 1975) y Harry Kranz (The Participatory
Bureaucracy: Women and Minorties in a More Representative Public Service, Lexington, Massachusetts,
1976).

11. En unos de los mejores libros sobre empleo piiblico se describe de la siguiente manera esta
tensién entre el mérito y la igualdad y su plasmacién en la polémica sobre fas medidas «compensaro-
rias»:

«El desarrollo de la polftica de igualdad de oportunidades en el empleo ha sido, desde priricipios
de los afios setenta, una larga Jucha entre los que creen en la inviolabilidad del sistema de mérito y los
que piensan que un tratamiento ‘compensatorio’ o ‘benevolente’ deberfa aplicarse para conseguir
rectificar los efectos de las prdcricas del pasado yfo crear una burocracia que sea representativa de toda
la poblacién. E} tratamiento compensatorio parte de la premisa de que las discriminaciones en ¢l
pasado contra miembres de grupos minoritarios y mujeres hacen que no sei discriminarorio remaver
todas las barteras que impiden la igualdad de oportunidades. Esta postura frecuentemente se explica
utilizando 1z analogfa con una carrera atlérica. Imaginemos una carrera entre un blanco y un negro, en
la que quien alcance primero ciertos objetivos parciales 2 lo largo de la carrera recibe ciertas recom-
pensas que le permiten seguir corriendo, mientras que su oponente no recibe nadz o es penalizado por
llegar dltimo. Imaginemos que el blanco recibe una primera recompensa mientras que el negro es
obligado a correr con pesos alrededor del cuello y de sus brazos y piernas. Para los que defienden una
politica compensatoria, una politica compensataria no discriminatoria para el futuro es el equivalente
a parar la carrera y liberar al negro de los pesos y que la carrera continde. Pero entonces se plantea otro
interrogante: ;no exige la igualdad de oporrunidades algo mds? Para unos se han igualado las posicio-
nes de salida; por contra, otros creen que los miembros de los grupos minoritarios y las mujeres deben
recibir preferencias especiales que neutralicen las ventajas que en el pasado han obtenido los hombres
blancos. Asi, el tratamiento preferencial de los segmentos discriminados de la sociedad se considera
como la compensacién necesariz de las ventajas injustamente ebtenidas por los demds. Para muchos,
entonces, ¢l traramiento compensatorio no sélo es camino para crear una igualdad real de oporcuni-
dades, sino que también sirve para poner remedio a abusos pasados» (Personnel management in govern-
ment. Politics and process, obra de Jay M, Shafritz, Albert C. Hyde y David H. Rosenbloom, editada
por Marcel Deldeer Inc., de Nueva York y Basilea, cuarta edicidn ampliada y revisada en el afio 1986,
pig. 229).
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pecto de la préctica totalidad de los estados occidentales, con independencia de su
modelo de empleo publico. Tenemos, por ejemplo, et caso de Espana: la reserva de
plazas para personas con minusvalias en las convocatorias de empleos piblicos es
una medida de «desigualdad positiva o de accién afirmativa»'? para garantizar que
una minorfa concrera tenga la posibilidad de competir por un puesto piiblico,
debiendo valorarse la eficacia de esta medida segiin la proporcién de cobertura real
de puestos en cada convocatoria y en relacién con el cdmputo del nimero de
empleados publicos. Pues bien, esta medida, ;puede considerarse conforme con los
art. 23.2 y 103.3 de la CE? Si la respuesta es negativa, estamos admitiendo la
primacfa absolura de la igualdad formal (basta [a no exclusién previa de los minus-
vilidos) sobre la desigualdad real (es una competencia desigual en la que préctica-
mente siempre el puesto serd para una persona sin minusvalfas) y, ademis, que la
seleccién segiin la capacidad y el mérito implica que siempre se debe elegir a los
mejores entre los que se presentan. Por contra, si la contestacidn es positiva se estd
defendiendo que la igualdad formal tiene como limite la igualdad real (las personas
con minusvalfas deben competir entre sf), y que la seleccién segin la capacidad y el
mérito garanrizan que la persona seleccionada desempefiard correctamente el pues-
to, aunque en una misma convocatoria hubiera personas que la hubieran podido
desempefiar mejor por no sufrir minusvalfas, de tal manera que se estd sustituyendo
el criterio de «el mejor candidato de los posibles» por el de «un candidato que retine
los minimos exigidos».

2. La reforma de 1978: la necesaria revisidn del sistema de mérito

En el afio 1973 afirmaban Felix A. Nigro y Lloyd G. Nigro: «no existe una
definicién aceptada de lo que se entiende por la palabra mérito»." Esta observa-
cién, aparentemente desconcertante, encierra la clave de lo que afios después serd la
finalidad de la reforma del presidente Carter en 1978. Y para la cabal comprensién
de dicha afirmacidn hemos de partir de las siguientes consideraciones:

a} En el servicio civil norceamericano siempre que se habla de «mériton se estd
haciendo referencia a un «sistema» y, por tanto, lo que se estd cuestionando es el
sentido mismo del sistema de mérito. No olvidemos que la instauracién del sistema
de mérito surgié como reaccién al sistema de botin (spoils system) con la Ley de
Pendleton en 1883 y que su formulacién legal era realmente primaria y etemental,
en consonancia con lo que los mismos Nigro han calificado como la «infancia de la
Administracién». En un siglo se han producido grandes cambios politicos y socia-
les que ponen en cuestién cudl debe ser el papel del sistema de mérito al servicio de
unz Administracién moderna en una sociedad que exige de los poderes piblicos
que combingn la adopcién de medidas eficaces contra las desigualdades reales y una

12. A modo de anéedota, mientras que en el caso espafiol ésta es una previsién que se remanea a
la Ley de integracidn del minusvdlido del afio 1982, en el caso norteamericano no se generalizé esta
prevision hasta el afio 1990 (Americans with Disabilities Act). _

13. Nigro, ob. cit., pig. 365. Esta afirmacién la realiza al comentar el enfrentamiento entre los
partidarios del tratamiento preferencial o compensatorio ¥ las que se openen por entender que se
desvirniia el sistema de mériro,
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eficiente prestacién de servicios ptiblicos. En palabras de De la Cruz Ferrer,'d pode-
mos decir que la concepcién ofiginaria'del sistema de mérito se ha ido diluyendo y
se ha generado una «concepcién bastante vaga de lo que el sistema de mérito ac-
rualmente significa o representan, y «esta falra de concrecién puede detectarse in-
cluso en los estudios académicos sobre el particular». Por ello, uno de los objetivos
de la reforma de 1978 era concretar el papel del sistema de mérito, como veremos
mis adelante.

%) En el terreno de la aplicacién practica, el mérito es el criterio que permite
elegir el mejor de los «competidores» para un puesto. Y el mérito supone la ob-
jetivacién y contraste de los conocimientos, habilidades y aptitudes'* de los aspi-
rantes. Partiendo de estas premisas, lo que determinados sectores sociales y exper-
tos en personal se cuestionaban era la correcta evaluacién del mérito. Se acababa de
promulgar la Ley de igualdad de oportunidades en el empleo (1972) y, con anterio-
ridad, el Tribunal Supremo, tras la aprobacién de la Ley de derechos civiles de
1964, habia puesto de manifiesto la imperfecta y compleja aplicacién de los dife-
rentes sistemas de evaluacién de méritos (por ejemplo, el caso de Griggs ». Duke
Company en 1971). Y en el afio 1970 la poderosa Liga Nacional del Servicio Civil,
que cien afios antes habia sido la impulsora de la Ley de Pendleton,' defendia un
nuevo modelo de gestién del personal al servicio de la Administracién piblica que,
entre otras cosas, proponia:

«El establecimiento de programas, incluyendo programas de formacién, conce-
bidos para atraer y utilizar a personas que posean un minimo de cualificaciones
pero que rengan capacidad para desarrollarse, todo ello con el fin de proporcionar
oportunidades de promocién profesional a los miembros de grupos marginales, a

14. De la Cruz Ferrer, en su obra ya citada La funcidn prblica superior en Estados Unidos, resalra la
gravedad de las consecuencias de esa inconcrecién de la concepcién del sistema de mérito: «Esta
vaguedad en el significado del sistema de mérito hizo posibles las violaciones anteriormente mengcio-
nadas que ocurrieron no solamente durante la presidencia de Nixon, sino también con anteriores
presidentes» (pdg, 118).

15. En inglés sc expresan estos factores del mérico con las letras KSA (Knowledges, Skills and
Abilities). Por otro lado, cuando se debate si estos facrores comprenden a todo «el méritor valorable
en cada candidato se suele conear la historia de I conversacién que mantuve el secretario de un
gobernador de un estado del sur de Estados Unidos cuando acudié a Washingron DC para hablar
con ¢! responsable de los programas econdmicos de subvencién a fos estados que ponian en prictica
los criterios del siscema de mérito y pedirle que levantara la suspensién de las ayudas a su estado,
que habfa sido acusado de tener un sistema de empleo piiblico que no respetaba los criterios del
mériro. El secretario del gobernador dijo al alto cargo federal, que le habia entregado un dosier
sobre la instauracién del sistema de mérito, las siguientes palabras: «Mire usted, el gobernador, que
cree en el sistema de mérito, precisamente cree que sus amigos tienen mis méritos que sus enemigos»
(citado por David T. Stanley en «Whose merit? How Much?» publicado en la PAR de 1974, nim. 5,
val. 34, pdg. 425).

16. En el afio 1881 el senador Pendleton habia recogide las propuestas que el congresista Tho-
mas A. Jenckes habia defendido afios antes (1865) y las present6 al Senado, pero cuando se enteré de
ello la Asociacién para la Reforma del Servicio Civil de Nueva York, integrada en la Liga Nacional
para la Reforma del Servicio Civil, convencié al senador para que sustituyera el proyecto por el de la
Asociacién, que dos ahos mds rarde se convertirfa en Ley, Pues bien, de nuevo la Liga Nacional para la
Reforma del Servicio Civil serd la aurora del sexta de la segunda gran Ley del Servicio Civil, que
acabari siendo aceprado précticamente en su integridad por el presidente Carter en 1978,
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personas con defectos fisicos y a los veteranos de guerra. A través de estos progra-
mas se pueden proporcionar destinos permanentes una vez que se hayan complera-
do satisfactoriamente los perfodes de pricticas y de prueba, sin necesidad de nin-
glin examen posterior»."”

Pues bien, la reforma del presidente Carter intentar4 volver a definir el papel
del sistema de méritos, estructurando un servicio civil acorde con un nueve modelo
de Administracién y de Gobierno, en el que se combinasen la bisqueda de la
mdxima eficacia al servicio de los ciudadanos con la plena garantia del respeto a sus
derechos y con una lucha contra las desigualdades reales. Asi lo explicaba el presi-
dente Carter ante el Congreso norteamericano:

«Ha pasado casi un siglo desde la aprobacién de la primera la ley sobre el Crui/
Service: la Pendleton Act de 1883. Aquella ley creaba la Ciuil Service Commission y
establecfa el sistema de méritos. Estas instituciones han prestado un buen servicio a
nuestra nacién fomentando el desarrollo de una fuerza laboral federal que bdsica-
mente es honesta, competente y dedicada a los ideales constitucionales y al incerés
publico.

»Pero el sistema tiene serios defectos. Se ha convertido en un laberinto burocrd-
tico que considera negligentemente ¢l mérito, tolera el bajo rendimiento, permite
el abuso de los legitimos derechos de los funcionarios y empantana cada decisién
sobre el personal en el papeleo, los retrasos y la confusién.

»La reforma de la funcién publica serd la pieza central de la reorganizacién
administrativa durante mi mandaco.

»He comprobado de cerca la frustracién entre aquellos que trabajan en el seno
de la burocracia. A nadie le preacupa mds la incapacidad de la Administracién para
cumplir sus promesas que al funcionario que estd intentando hacer una buena
labor.

»La mayoria de los funcionarios trabajan con buen espiritu e integridad. Sin
embargo, existe un extendido excepticismo sobre el rendimiento de la Administra-
cién federal. El pblico sospecha que hay demasiados funcionarios, que no tienen
suficiente trabajo, estdn pagados en exceso y al abrigo de las consecuencias de la
incompetencia.

»T'ales criticas no son ciertas respecto de los funcionarios que intentan hacer lo
mejor que pueden, pero tenemos que reconocer que el tinico camino para restaurar
la confianza piiblica en la gran mayoria que trabaja bien es tratar con firmeza a
aquelios que no lo hacen.

»Durante los ltimos siete meses, un grupo de trabajo compuesto por més de
cien funcionarios de carrera ha analizado el Civi/ Service, explorando sus defectos y
sus virtudes y ha sugerido cémo puede ser mejorado.

»Los objetivos de las propuestas de reforma que hoy presento son:

17. Esta idea aparecerd posteriormente reflejada en la Ley de igualdad de oportunidades en el
empleo de 1972 y serd la que abra la puerta a los defensores de la formacién como aleernariva a los
exdmenes, de modo que la idea serd romper el dogma de la casi exclusividad de los exdmenes como
mecanismo de seleccién por el mérito para paner el acento en mecanismos no competitivos que
posibiliten la permanencia de aquellos que normalmente no rendifan acceso a un puesto priblico.
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»Fortalecer la proteccién de los derechos legitimos de los funcionarios.

»Dotar de incentivos y oportunidades a los directivos para mejorar la eficacia y
la sensibilidad de la Administracién federal.

»Promover la igualdad de oportunidades para el acceso al cargo.

»Mejorar las relaciones trabajo-direccién.»

2.1. El primer principio del sistema de mérito: el intento de armonizar mérito

e igualdad de oportunidades

«Debe de realizarse el reclutamiento de personas competentes por las institu-
ciones adecuadas, intentando conseguir una fuerza de trabajo procedente de todos
los segmentos de la sociedad, y la seleccidn y la promocién dnicamente deben
realizarse sobre la base de las aptitudes, conocimientos y habilidades, después de
una competicién abierta ¢ imparcial que asegure que todos gozan de las mismas
oportunidades».t®

Posiblemente nos encontremos ante el principio que mejor sintetiza la formu-
lacién de un equilibrio entre el sentido del sistema de mérito, como garantia de que
la Administracién estd servida por personas competentes, y la efectiva aplicacién de
la igualdad de oportunidades. En ningtin otro ordenamiento occidental encontra-
mos una formulacién tan completa y depurada técnicamente, pues contiene las
setas de identidad que pueden ser la espina dorsal de cualquier modelo de empleo
ptiblico. Veamos pormenorizadamence el alcance de este principio.

En primer lugar, se habla del «reclutamiento» de personas competentes o apras
para servir a la Administracién. El reclutamiento tiene como objetivo principal
generar una «bolsa permanente» de personas interesadas en acceder a empleos pu-
blicos de manera que, surgida una vacante, la Administracién siempre disponga de
varios candidatos entre los que elegir y que, a la vez, los mismos sean aptos para
cubrir dicha vacante. En la préctica, ¢l reclutamiento se materializa en la existencia
de listas de candidatos en nimero y calidad suficiente para cubrir los puestos va-
cantes. Pues bien, una adecuada politica de reclutamiento es imprescindible para
hacer real el principio de igualdad de oportunidades y asegurar una buena «cante-
ra» de candidatos. La misma debe fundamentarse en dos premisas: la difusién de
una adecuada informacidn y la adopcién de medidas de incentivacién. La informa-
cién debe difundirse de manera efectiva en todos los lugares donde existan po-
tenciales candidatos, yendo mds all4 de la obligada publicidad de los boletines y
anuncios oficiales, asegurdndose de que no se pierde ningiin aspirante por falra de
informacién. Para ello se pueden realizar actuaciones como presentar dicha infor-
macién en las universidades y centros de ensefianza de forma personalizada y per-
manente, con la finalidad de que los estudiantes tengan presente la opcién del
sector publico a fa hora de decidir su futuro; o también se pueden crear servicios
permanentes de informacién y asesoramiento en relacién con el empleo piblico

18. Se ha optado por realizar una rraduccién que respete al méximo el tenor liceral del original,
aunque ello suponga wabajar con un texto poco fluido, porque a los efectos de nuestro esudio tienen
especialmente importancia los matices que recogen el intento de armonizar las dos concepciones
tradicionalmente contrapuestas a la hora de definir el papel del sistema de mérito en relacién con la

igualdad real de oportunidades.
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ficilmente accesibles 2 tados los ciudadanos y complementados con «equipos itine-
rantes» o «visitadores méviles» que se dediquen a grupos minoritarios que tienen
dificil acceso al empleo pdblico. A su vez, la informacién debe ser complementada
con unas imprescindibles medidas de incentivacién para que los candidatos presen-
ten su solicitud. Son esas medidas de incentivacidn las que deben contribuir al
reclutamiento de personas de todos los sectores de la sociedad, con un doble ob-
jetivo: evitar que las desigualdades sociales conviertan en mera declaracién formal
el principio de igualdad de oportunidades en las condiciones de accese al empleo
publico y competir eficazmente con el sector privado en el reclutamiento de candi-
datos competentes. La intensidad y complejidad de las medidas de incentivacidn
estdn en funcién de la importancia que se dé a la politica de reclutamiento, Asi,
entre otras, podemos citar las siguientes medidas: la puesta a disposicién de los
posibles candidatos de todo el material necesario para aproximar la igualdad de
condiciones (por ejemplo, elaboracién de los temarios por parte de la propia Ad-
ministracién, asf como todo el material necesario para la preparacién del acceso,
con lo que se garantiza un punto de partida comtin y, a la vez, se instrumenta un
mecanismo de control de la objetividad de los examinadores); el fomento de la
realizacién de periodos de pricricas en la Administracién para estudiantes, asf
como la instrumentacién de contratos a tiempo parcial compatibles con los estu-
dios; la organizacién de cursos y programas de formacién que garanticen la aptitud
de los candidatos y posibiliten su posterior seleccién en funcién del aprovecha-
miento; la realizacién de programas de actividades de formacién conjuntamente
con entidades del sector privado que permitan la captacién de candidartos y la
realizacién de convenios con entidades privadas dedicadas a Ia formacién de candi-
datos; la concesién de ayudas y becas que incentiven la preparacién de las pruebas o
cursos de acceso a empleos piblicos; instaurar un sistema permanente de realiza-
cién de exdmenes y de evaluacién de curriculos; etc.

En dltimo término, la politica de reclutamiento debe estar apoyada por un
sistemna de seleccién 4gil e imparcial cuyo funcionamiento ahuyente los «fantas-
mas» que tradicionalmente desincentivan a los candidatos y que en palabras de los
Nigro se describen asi:

«Con anterioridad al advenimiento del sistema moderno de administracién de
personal, el reclucamiento de funcionarios publicos a través de rodo el pafs se ca-
racterizaba por rasgos tan negativos como: exigir que se residiera en la localidad, el
pago de derechos de examen, la fijacién de plazos cortos para cumplimentar las
instancias; el sistema de publicidad para anunciar las vacantes por medio de anun-
cios fijados en lugares puiblicos tales como las estafetas de correos locales, que eran
el medio casi exclusivo de conocer los exdmenes; la no programacién de los exdme-
nes para evitar que coincidiesen con las fechas de graduacién en los colegios de
ensefianza media y en las universidades; la ausencia virtual de un esfuerzo sostenido
para reclutar universitarios, la falta casi toral de programas de internado y el mante-
nimiento como norma general de la expectativa de que los buenos candidatos se
presentarfan por si solos.»

En segundo lugar, y tras una politica de recluramiento que garantice la presen-
cia de candidatos competentes de todos los segmentos de la sociedad, debe es-
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tablecerse un sistema de seleccién y promocién basado exclusivamente en el mérito
de los candidatos determinado mediante la evaluacién de sus aptitudes, conoci-
mientos y habilidades. Esta es la esencia del sistema de méritos: la delimiracién del
dmbito del mérito. El desglose del mérito en aptitudes, conocimientos y habilida-
des con exclusién de cualquier otro criterio (sofely) es el intento de objetivar las
reglas que han de servir para decidir la seleccién del candidato para el puesto a
cubrir. No siempre el Jegislador norteamericano utiliza los mismos términos para
definir el mérito; asf, unas veces habla de «capacidad e idoneidad» (capacity and
fitness)'® y otras veces utiliza la expresién «mérito e idoncidad» (meriz and finess),
pero sin proporcionarnos una definicién legal de estos términos, puesto que se
entiende que ese nivel de concrecién corresponde a cada convocaroria en la que
deberdn definirse los factores de mérito y su graduacién en relacién con cada pues-
to en concreto. Este es un esquema coherente con la légica del sistema de empleo:
el legislador estd prioritariamente preocupado por dejar claro lo que no deben ser
criterios de seleccién y promocién,® remitiendo a cada caso la concrecién de los
factores de mérito imporrtantes para cada puesto. Naturalmente, el verdadero reto
es la puesta en prictica de ese sistema de seleccién y promocién, para lo que el
legislador ha establecido el siguiente esquema:

a) Debe realizarse un andlisis previo del puesto de trabajo, en el que se des-
criben los deberes y responsabilidades y se enumeran los criterios de evaluacién de
los conocimientos, habilidades y aptitudes necesarias para su desempefio;

) Debe existir una conexién racional entre el puesto a desempefiar y el conte-
nido y naturaleza del sistema de seleccién a utilizar, de ral manera que sea posible
demostrar que se garantiza la profesionalidad de la persona seleccionada en el des-
empefio del puesto;

) Debe asegurarse que en el proceso de seleccién no ha existido discrimina-
cién por aplicacién de algiin factor que no tenga relacién directa con el mérito de
los participantes {por ejemplo, en relacién con la raza, el color, la religién, el sexo,
la edad, el origen nacional o la filiacién politica); y, por tltimo,

d) Deben establecerse los mecanismos y procedimientos que garanricen a los
candidaros el eficaz control de la seleccién.

La aplicacién de este modelo de seleccién presenta importantes dificultades
que en la prictica se pueden sintetizar en una pregunta: ;convalidardn los tribuna-

19. Conviene agui recordar que en el ordenamiento espafiol, tanto de 4mbito estatal como de
comunidad aurénoma, contamos con una falea de univocidad similar.

Este problema he renido oportunidad de tratarlo en un articulo ritulade «El sistema de mérito en
¢l empleo publico: principales singularidades y analogfas respecto del empleo en el sector privados,
Documentacidn Administrativa, nim. 241-242 (pdg. 102 a 113).

20. Es significativo_cuando, a la hora de tratar de la igualdad de oporrunidades en el empleo
piiblico, ¢! legislador federal enumera una serie de criterios discriminatorios prohibidos {(en relacién
con la raza, color, religién, sexo, edad, origen nacional, filiacién politica) y termina diciendo «y otros
factores no relacionados en el méritos {3 CFR 300.103); consecuentemente, los dnicos factores a
rener en cuenta para la seleccion son los relacionados con el mérito.
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les el proceso de seleccion en el caso de ser impugnado? Aunque parezca sorpren-
dente, como veremos mds adelante, esta es la cuestién clave que se acaban formu-
lando todos fos responsables de seleccién, de tal manera que, en tltimo término, se
produce una situacién similar a la existente en algunos paises curopeos: el pulso
permanente que mantienen las administraciones con los jueces a la hora de inter-
pretar el alcance del mérito y la igualdad en todo proceso de seleccién.

En tercer lugar, la seleccién y promocién deben realizarse mediante una com-
peticién abierta e imparcial. Ya desde que |2 Ley de Pendieton en 1883 sentase las
bases del sistema de mérito, los exdmenes se han convertido en el procedimiento de
seleccién por excelencia. Sin embargo, el legislador de 1978 parte de una realidad
diferente, la existencia de un complejo debare en torno 2 la utilizacién de los exd-
menes escritos como sistema de seleccién, y opta por delimitar los dos rasgos que
debe reunir cualquier «competicidn». El primero, que debe ser abierta, en el senti-
do de no exclusién de persona alguna por cualquier requisito que no sea totalmente
imprescindible para el correcto desempeio del puesto; asf, la regla general es que
no debe exigirse un determinado nivel educativo previo, salvo para determinadas
actividades que necesariamente estdn vinculadas a una determinada ticulacién,? e,
incluso, requisitos considerados en otros ordenamientos como inexcusables, como
la ciudadania, puede excepcionarse cuando una ley autoriza el nombramiento de
extranjeros en el servicio competitivo, porque ello es necesario para apoyar la efica-
cia del servicio en determinados casos o en supuestos de nombramientos tempora-
les. Y, el segundo, que la competicién debe ser imparcial, lo que segiin los tedricos
s6lo puede conseguirse cuando, por un lado, el procedimiento de seleccién es, a la
vez, objetivo por no discriminar a nadie (teotfz del adverse impact) y, ademis, el mds
adecuado para valorar los méritos relacionados con el puesto a cubrir (hablaremos
mds adelante de la validation como técnica de comprobacién de que los exdmenes
miden aquello que realmente deben medir); y, por otro lado, el procedimiento de
seleccién debe ejecutarse por las personas idéneas, tanto desde la perspectiva de no
estar condicionados por interés alguno ajeno a la libre seleccién del mejor can-

21. Este es uno de los rasgos que forman parte de las sefias de identidad del munde nortcameri-
cano «abierton frente al socialmente «cerradon modelo britdnico (que acostumbraba a restringir los
nombramientos piiblicos 2 graduados universitarios y ponia mucho énfasis en los conocimientos
tebricos y escolares fundamentales en el expediente académico) o e corporativamente «cerrados
modelo francés. El «aperturismon del modelo americano sc basa en el establecimiento del mfnimo de
restricciones para el acceso a cualquier puesto y en la tradicionalmente denominada ventrada lateral»
a cualquier nivel, sin necesidad de tener que encrar necesariamente por uno concreto, normalmente
el inferior de la escala; y también se identifica por fa predileccién por las pruebas de cardcrer predo-
minantemente prictico, que permiten evaluar las aptitudes y habilidades relacionadas con el trabajo,
siendo secundaria la adecuacién y el nivel de conocimientos tedricos que presupone una titulacién.
Estas constantes en el modelo norteamericano desde la Ley de Pendleron en 1883 san las que en
palabras de Paul Van Riper «entonces y aiin hoy le distinguer del resto del mundos. Lo cual no es
dbice para que entre los expertos en seleccién exista un debate permanente sobre las ventajas €
inconvenientes de las pruebas predominantemente tedricas y generalistas frenee a las pricticas y
especializadas, polémica a ta que no son ajenas, como veremos, imporcantes resoluciones judiciales;
¥, por otro lado, aunque se predican formalmente los mismos principios para la seleccién y para la
promocién, esta dltima funciona de manera sustancialmente diferente en cuanto a los requisitos
(experiencia en ¢l desempeiio, como regla general) y mecanismos de valoracién (no predominan los
exdmenes).
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didaco, como por reunir la preparacién adecuada, lo que casi inevitablemente con-
lleva la profesionalizacién de los seleccionadores, integrados normalmente en un
organismo dedicado a la seleccién. Posiblemente sea en esta concepcién e instru-
mentacién de la seleccién donde se produzca la mayor diferencia en relacién con el
caso espafol, condicionado por el «amateurismo» de los componentes de los orga-
nismos de seleccién y por la arraigada doctrina de la «discrecionalidad téenica», que
hacen dificilmente importables las técnicas norteamericanas de instrumentacién de
esa imparcialidad que, de otra parte, no estdn exentas de complejos problemas de
aplicacién y son objeo de controversia permanente.

En cuarto y dltimo lugar, esa compericién abierta e imparcial debe asegurar
que todos reciben las mismas oportunidades. Se establece asf una vinculacién di-
recta entre la seleccién por el mérito y la igualdad de oportunidades, lo que con-
lleva un mandato para que se desarrollen y pongan en prictica los mecanismos y
técnicas que conjuguen la aplicacidén del mérito, como criterio de seleccidn, con
una efectiva igualdad de oportunidades. La bisqueda de esa armonizacién genera
una permanente tensién en el sistema, pues en el fondo late un importante debate
conceptual: cémo articular esos principios en funcién del modelo de Administra-
cién que se defienda.? o

2.2. Breve referencia a los demds principios del sistema de mérito

La enumeracién de los principios del sistema de méritos en el frontispicio de la
Ley de reforma del servicio civil responde a una doble finalidad. Por un lado,
formular de manera clara y sintéica el alcance de una reforma que tiene como
objetivo principal redefinir el contenido y la funcién de un sistema de méricos,?
que debe ser la pieza clave de una reorganizacién administrativa que permita corre-
gir los graves defectos que habfan provocado un preocupante proceso de despresti-
gio del servicio civil. Y, por otro lado, reflejar de manera sistemdtica lo que deben
ser los objetivos de un verdadero estatuto de la funcidn piblica, cuyo sentido lti-

22. Jay M. Shafricz, en su Dictionary of Personnel Management and Labor Relations, considera que
toda Ia polémica en torno a las discriminaciones prohibidas (denominadas «negativass) y a las discri-
iminaciones permiridas (denominadas «positivass o de discriminacién inversa) se resume en una frase
de la novela escrita por George Orwell en 1945 titulada Arimal Farm, en la que se dice: «Todos los
animales son iguales, pero algunos animales son mds iguales que otros». A nivel anecdético recorde-
mos que esta es la idea que en 1942 animé a Dwight Waldo a defender su tesis docroral en la
Universidad de Yale y que sirvié de base para un libro ya cldsico sobre la teorizacién del denominado
«Estado administeativos: The Administrative State. A Study of the political theory of American Public
Administration {editado por primera vez en 1948 y reedimdo en 1984 «with new observations and
reflections»).

23. David T. Stanley, ¢n su articulo titulado «Civil Service Reform in the United States Govern-
ment» (publicado en la Revista Internacional de Ciencias Adwministrativas, vol. XLVIIL, nim, 3-4,
1982), sintetiza magistralmente cudles eran los problemas que pretendia resolver la reforma Carter y
en relacién con los principios del sistema de méritas decla:

«Problema 4. Ni los directivos ni los funcionarios conocen con claridad el significado del princi-
pio de mérito, ni existen medios seguin los cuales las infracciones de este principio u otros abusos de
poder pueden ser denunciados sin temor a represalias. Solucién: a) Determinar los principios bdsicos
del sistema de méritos, y &) Establecer un sistema para que ¢l Consejo Especial pueda recibir denun-
cias sobre actuaciones ilegaless (pdg. 307). ’



96 AUTONOMIES . 24

mo es conciliar la legalidad y la eficacia en la actuacién del personal al servicio de la
Administracién. Veamos ahora el contenido de estos principios que, en la mayoria
de los casos, son fruto de un proceso que arranca con la Ley de Pendleton de 1883
y que de forma progresiva se ha ido enriqueciendo con medidas normativas pun-
tuales e importantes decisiones jurisprudenciales.

La idea de igualdad, en su doble condicién de valor y de objetivo a conseguir,
informa todo ¢l empleo publico y se vincula a la actividad concreta de cada servidor
publico. Asi, el segundo principio del sistema de mérito dice:

«Todos los empleados y los solicitantes de empleo deben recibir un trato im-
patcial y equitativo en todos los aspectos de la gestién de personal con independen-
cia de su opinién politica, raza, color, religién, origen nacional, sexo, estado civil,
edad o condicién de minusvalia, y con total respero a su intimidad y a los derechos
constitucionales».

Como vemos, esta es la tradicional formulacidn, actualizada, del principio de
igualdad como no discriminacién aplicable a todos los aspectos de la gestién de
personal, siendo destacable la referencia expresa a tres circunstancias (edad, condi-
cién de minusvalia y estado civil), asi como también Hama la atencidén la ausencia
de una referencia expresa al idioma. La referencia al origen nacional debe entender-
s¢, por un lado, como no discriminacién de los que originariamente han tenido
otra nacionalidad y, por otro, como la prohibicién de trato desigual en funcién del
estado miembro norteamericano del que se proceda o en el que se resida.

El tercer principio expresa uno de los aspectos de fa desigualdad que mayor
conflictividad genera: a igual trabajo igual salario. Asf se formula este principio:

«Debe pagarse lo mismo por el trabajo del mismo valor, teniendo en cuenta los
niveles retributivos del sector privado en el dmbito estatal y en el local, y deben
establecerse incentivos y recompensas para el rendimiento sobresaliente».

Lo mds novedoso de la formulacién de este principio es el término de compara-
cién que preceprivamente se establece con el sector privado, en su doble dmbito
local y estartal, con la finalidad de frenar la «fuga» de los empleados puiblicos y, a la
vez, para dar cumplimienco eficaz a la concepcidn norteamericana del intercambio
flexible entre el personal de ambos sectores, evitando que se cree una divisién encre
empleados de primera (sector privado) y de segunda (sector publico).

El cuarto principio sintetiza la deontologfa del empleado publico:

«Todos los empleados deben mantener altos esténdares de integridad, conduc-
ta y compromiso con el interés piblico».?

24. Tras el gravisimo deterioro de la credibilidad de la clase politica y la creencia generalizada en
la instrumentalizacidn partidista de la Administracién, el presidente Carter puso especial énfasis en
hacer de la ética puiblica uno de los ejes principales de su reforma y para ello elabord un auténtico
Cédigo de érica, que constituye un modele de lo que debe ser la conducra de los empleados puiblicos
tanto durante el pericdo de servicio zetivo como cuando dejen la Administracidn, siendo las incom-
paribilidades en esta fase uno de los aspectos que conrribuyen a garantizar que no se produce preva-
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El quinto principio recoge una de las ideas principales de los defensores de
técnicas del management aplicadas al sector piblico:

«Los empleados federales deben ser utilizados eficaz y eficientemente».

La aplicaci6n de este principio presupone la existencia de una organizacién que
posibilite esa utilizacion «eficaz y eficiente» del personal® y, sobre todo, implica la
existencia de una politica de personal que, vinculada a otras politicas publicas,”
establezca las lincas maestras para ¢l mejor aprovechamiento de los empleados pu-
blicos. :

El sexto principio recoge uno de los rasgos en los que tépicamente se ha apoya-
do la determinacién de los modelos de empleo frente a los de carrera: la vinculacién
de la permanencia en el puesto a un determinado rendimienro, pudiéndose llegar

lencia de la anterior condicién de empleado piblico. Para la correcta préctica de aplicacién del Cédi-
go de ética, la General Accounting Office ha elaborado una Guia sobre ética y conducta de empleados
{junio de 1986).

25. Joan Prats, en el artfculo ritulado «Politica, gestién y administracién de recursos humanos en
las Adminiscraciones Publicass (Documentacidn Administrativa, ndm. 210-211), propone la adopeién
de una terminologfa internacionalmente aceptada (cita al respecto dos documentos de la OCDE:
Politiques de personnel visant Famélioration de la flexibilité er de la producrivité dans [ Administration
publique y Programme daction et coopération. Project 3: Adaptation organisationnelle es amélioration de
la gestion, CT-PUMA 3/87/1) para distinguir politica de personal de gestién y de administracién de
personal de acuerdo con las siguientes definiciones: :

«Las politicas de personal en las adrhinistraciones piblicas consisten, pues, en la fijacién de ob-
jetivos estratégicos que exponen equilibrios de valores en un contexto econémico, social, polftico y
tecnolégico determinado, y que se desgranan en objetivos operacionales formulados mediante nor-
mas, directivas y resoluciones, cuyo cumplimiento corresponde a los responsables de las diferentes
actividades de personal [...]. La gestién de personal presupone la politica de personal y consiste en el
establecimiento de objetivos operacionales mediante los recursos normativos o decisionales que co-
rresponden, en funcién de los cuales operardn los responsables de las diferentes actividades de perso-
nal [...). La administracién de personal empieza cuando se termina la gestién, cuande desaparece la
tesponsabilidad de tomar decisiones sobre los objetivos operacionales y de dirigir su logro. La
administracién de personal no tiene por qué ser una funcién rutinaria y puede y suele ser un buen
inicio de una carrera gerencial, pero nunca supone decidir entre alternativas y consiste en simples ta-
reas de aplicacién, independientemente de que éstas supongan el dominio de cierras técnicas de pes-
tién. En otras palabras, un administrador puede ser un funcionario superior; pero un funcionario su-
perior no es necesariamence un gerente, un gestor o un directivo como se decia antes» (pig. 132
y 133),

Y la relacién entre politica, gestién y administracidn de personal la expresa en los siguientes:

«La politica de personal y Ia gestién de personal estdn {ntimamente entrelazadas. Sin la una, no
hay la otra. En cambio, l2 administracién de personal puede coexistir con ellas o existir con indepen-
dencia de ellas [...]. Una dltima conclusién queremos desprender de todo lo anterior: una Adminis-
tracién sin politica de personal y, consecuentemente, sin gestion de personal y sélo con administra-
cién de personal, es una Administracién que no puede sino teproducir su modelo organizativo,
incapaz de adaprarse a las exigencias que le plantea el entorno y condenada a alejarse cada vez mds de
la sociedad a la que estd obligada a servir» (pdg. 132 y 133).

26. En relacién con las politicas piiblicas y su andlisis como enfoque diferente del tradicional
derecho administrativo del estudio de la Administracién publica se puede consultar ¢l libro de Joan
Subirats Andlisis de politicas priblicas y eficacia de la Administracion, publicado por el INAP en 1989.

“ Una reflexién distinta sobre las politicas pablicas es la que realiza Joan Prats en la introduccién al
libro de Michel Crozier No se cambia la sociedad por decreto, publicado rambién por el INAP en
1984. :
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a la rescisién de la relacién en caso contrario, como sucede en la empresa privada.
Asi se formula este principio:

«Los empleados deberdn mantenerse en su puesto sobre fa base de la adecua-
cién de su rendimiento; el rendimiento insuficiente debe ser corregido, y los em-
pleados deben ser separados cuando no puedan o no quicran mejorar su rendi-
miento para alcanzar los estdndares requeridosn.

La puesta en prictica de este principio se realiza mediante tres vias: la primera,
la definicién de criterios de evaluacién para todas las agencias y para cada uno de
los puestos; Iz segunda, la inversién de la carga de la prueba en el supuesto de
remocién por incompetencia profesional, pues ahora corresponde demostrar al
empleador lo correcto de la medida; y, en tercer lugar, la vinculacién del rendi-
miento a la promocidn, sentindose asi las bases de una verdadera carrera.?” De estas
tres vias, sin duda alguna, la elaboracién de los estindares de evaluacién homogé-
neos para todas las agencias, pero respetando la especialidad de cada una, es la
espina dorsal del sistema. Y por lo que sc refiere a la inversién de la carga de la
prueba en la remocién por incompetencia profesional, ello contribuye a desmiri-
ficar la teérica facilidad atribuida a Jas administraciones basadas en un mode-
lo de empleo similar al de la empresa privada para rescindir una relacién pro-
fesional.

Por iiltimo, la idea de vincular el rendimiento a una verdadera carrera profesio-
nal forma parte de la necesidad de la Administracién de retener a sus empleados y
evitar que una vez formados se «fuguen» hacia la empresa privada o hacia otra
Administracién; para ello se pone en prictica la idea del «plan de carrera indivi-
dual», que permite ofrecer una perspectiva de futuro vinculada al rendimiento pe-
riédicamente evatuado en relacién con los objetivos programados, de manera que
se pueda objetivar el proceso de progresién. Pero la reforma tiene un punto negro
en su debe: no fue aceprada por el Congreso la propuesta de generalizar la relacién
entre ¢l rendimiento y el sueldo, pues ello queda reservado sélo a empleados de
determinados niveles.

El séptimo principio aporta una de las claves que combinan motivacién con
eficacia: la apuesta por la formacién. Se formula asi:

«Debe proporcionarse a los empleados una educacién y una formacién driles
en los casos en los que la educacién y la formacién repercutan en el mejor funcio-
namiento de la organizacién y en el rendimiento individualy.

La aplicacién de este principio supuso un crecimiento espectacular de la inver-
sién del Gobierno federal en la formacién, pues la Ley de reforma del servicio civil
establece la obligatoriedad y el contenido minimo de los programas de formacién
de cada agencia, sobre la base de conciliar un doble interés: el de la organizacién y
el del empleado. La formacién se gestiona de forma descentralizada y cada agencia

27. Un andlisis de las especificidades de la carrera en el modelo norrezmericano se puede ver en
mi artfculo «La carrera administrativa en los Estados Unidos», Documentacion Administrativa, nim.
210-211,
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debe determinar sus propias necesidades de formacién como minimo una vez al
afio identificando las necesidades de formacién para conseguir mayor eficacia con
el menor coste posible, cubriendo las necesidades individuales de formacién de
cada funcionario en relacién con los objetivos de la agencia y elaborando los corres-
pondientes programas de formacién a corto y medio plazo.

La idea de programacién es, sin duda alguna, el pivote sobre el que gira roda la
formacidn; y los programas deben tener en cuenta los siguientes criterios: a) La
formacién debe estar relacionada con el puesto; ) Debe darse especial relevancia al
aumento de las posibilidades de potencial avance; ¢) Debe ser titil para mejorar la
eficacia organizativa; y &) Debe tener la suficiente relevancia como para atraer el
interés de los empleados.

Los dos dltimos principios del sistema de mérito, el octavo y el noveno, tienen
un objetivo comun: combatir las diferentes posibilidades de subversién del sistema
de mérito, desde la utilizacién parridista hasta la corrupcién econémica, pasando
por la mala administracién y el arbitrismo. No olvidemos que la reforma Carter
tiene una voluntad claramente revitalizadora de la vida padblica tras las devastadoras
consecuencias del escindalo Watergate, que condujo a la caida del presidente Ni-
xon y dejé al descubierto la fragilidad de los mecanismos garantizadores de la co-
rrecta e imparcial actuacién de la organizacién administrativa y de sus servidores.®
Para ello la Ley de reforma del servicio civil parte de dos premisas: la necesidad de
contar con la colaboracién de los empleados piiblicos para denunciar cualquier
irregularidad y la creacién de organismos especificos de control. Asf se formulan
estos dos principios:

«Los empleados deben: #) Ser protegidos contra acciones arbitrarias, favoritis-
mos personales o coacciones para propdsitos politicos partidistas; y 4) Estar in-
habilitados para utilizar su autoridad oficial o influencia con el propésito de inter-
ferit o incidir en el resultado de una eleccién o del nombramiento para una
eleccidn.

»Los empleados deben ser protegidos contra represalias por la revelacién legiri-
ma de informacién que los empleados crean razonablemente que son evidencias de:
a) Violacién de cualquier ley, reglamento o norma organizativa; o #) Mala ad-
ministracién, derroche de fondos publicos, abuso de autoridad o peligro sustancial
y concreto para la integridad o seguridad puiblicas.»

28. Durante la investigacién del caso Watergate se descubrié un texto ciculado Federal Political
Personnel Manual, cuya autoria inicialmente se atribuyé a Fred Malek, jefe de Administracién de
Personal de la Casa Blanca durante el mandato del presidente Nixon, de ahf que popularmente se
conozca como Malek Manual, pero posteriormente se descubrié que habia sido escrito por Alan May,
un experto republicano en materia de personal. Pues tal y como en el mismo manual se dice, su
objetiva es la «violacién del sistema de mériton y hay quien ha sugerido, Frank ). Thompson, que el
Malek Manual es a la gestién de personal lo que £/ Principe de Maquiavelo a la ciencia politica. Sin
embargo, lo mds preocupante del manual no era sélo que hubiera desarrollado férmulas mds o menos
imaginativas de infringir el sistema de méritos manteniendo la apariencia de legalidad, sino que en
gran medida se limiraba a recopilar pricticas habituales que son prueba del proceso de politizacién del
sistema de méritos y de su instrumentalizacién para fines espurios.
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III. La compleja y conflictiva puesta en prictica de la reforma del sistema
de mérito a partir de 1978

1. La reforma organizativa vinculada al nuevo sistema de mérito

Hasta la reforma del presidente Carter la Comisién del Servicio Civil (CSC)
era, en palabras del mismo presidente, «a la vez empresario, legislador, juez y parte,
y esto explica que no pueda cumplir de manera satisfactoria ninguna de estas fun-
ciones». La reforma propuso implantar un nuevo modelo organizativo en el que
dichas funciones aparecieran claramente separadas, con la finalidad de que los prin-
cipios del sistema de mérito fueran aplicados eficazmente a la par que se establecia
un nuevo sistema de garantias. Para ello la CSC se desdoblé en la Oficina de
Direccién de Personal (Office of Personnel Management, OPM) y en una Junza de
Proteccidn de los Sistemas de Méritos (Merit Systems Protection Board, MSPB} que,
a su vez, incluye un Consejo Especial (Special Counsel, SC). Ademds, se reorganiza
la Comisién de Igualdad de Oportunidades en el Empleo (Equal Employment Op-
portunity Commission, EEQC)}, que absorbié las funciones de la antigua CSC y de
otros organismos relacionados con la igualdad en el empleo publico federal. Y, por
dltimo, se reestructuré la organizacién de las relaciones laborales y se sustituy6 el
Consejo Federal de Relaciones Laborales por la Autoridad Federal de Relaciones
Laborales (Federal Labor Relations Authority, FLRA), creada a partir de criterios de
independencia y menos burocratizacién. Veamos sintéticamente el funcionamien-
to de estos drganos.

a) La Office of Personnel Managemen: (OPM)

Ninguna institucién del Gobierno federal en la pasada centuria ha tenido tanta
influencia en el servicio civil de los Estadas Unidos como la Comisién del Servicio
Civil y su principal sucesora, la OPM. Y la mayor parte de su historia es muy
positiva. Durante un periodo de casi cien afios, {a agencia central de personal se
denominaba US Civil Service Commission. S6lo desde enero de 1979 ha pasado 2
denominarse OPM, reforzada por dos agencias: la MSPB y la FLRA. La OPM
fue creada como una agencia independiente. A la OPM se transfieren la mayorfa
de las funciones de la antigua US Civil Service Commission. Diez oficinas regiona-
les ejecutan los programas de la OPM; y bajo la autoridad de esas oficinas regio-
nales la OPM tiene oficinas de 4rea en las localidades clave, as{ como centros de
informacién y examen sobre empleos federales y centros especializados en otros
campos.

La OPM es una agencia independiente, al frente de la cual estdn un director y
un director adjunto, nombrados por el presidente con el consentimiento del Se-
nado por un periodo de cuatro afios. Sus funciones incluyen todas las actividades
propias de la direccién de personal y abarcan desde la fase de reclutamiento hasta el
final de la vida activa de los empleados, pasando por la seleccién, la promocién, Ia
formacién y la evaluacién. Pero, tras doce afios de hegemonia republicana (Reagan
y Bush) en los que se ha ido desdibujando su papel, |z llegada de los demécratas al
poder sirve para cuestionar la funcién de la OPM en Iz puesta en pricrica del
conocido Informe Gore, como veremos al final de este articulo.
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b) La Merit Systems Protection Board (MSPB) y el Special Counsel (SC)

La Merit Systems Protection Board estd considerada como el «perro guardidn»
(watchdog) del sistema federal de mérito. La MSPB estd compuesta por 3 miembros
nombrados por el presidente con el benepldcito del Senado y sélo dos de ellos
pueden pertenecer al mismo partido poltico, tratando de configurarse asf un 6rga-
no imparcial ¢ independiente. El presidente y los demds miembros deben ser perso-
nas que por sus antecedentes y prestigio estén especialmente cualificadas para des-
empefiar las funciones de la Junta, siendo incompatible su cargo con cualquier
otro, salvo autorizacién legal o acuerdo expreso del presidente. Los miembros son
elegidos para un periodo de siete afios y no pueden ser reelegidos ni revocados por
el presidente, salvo en supuestos de ineficacia, negligencia o arbitrariedad.

L.a MSPB ostenta poderes casi jurisdiccionales y tiene encomendadas funciones
ejecutivas, entre las que destacan:

a) Ofr, juzgar y resolver sobre las diferentes materias relacionadas con el
mérito.

) Otdenar y hacer cumplir a cualquier agencia federal o empleado las resolu-
ciones de la MSPB en relacién con tas materias de su competencia y, en su caso,
imponer las correspondientes sanciones.

¢) Elaborar periédicamente estudios relacionados con el servicio civil y con
otros sistemas de mérito existentes en el 4mbito del poder ejecutivo e informar al
presidente y al Congreso de cémo debe protegerse adecuadamente el interés puibli-
co en el servicio civil erradicando las précricas prohibidas.

d) Revisar las normas y reglamentos de la OPM, pudiendo anular su conteni-
do o la interpretacién o aplicacién que se estd haciendo de los mismos por la OPM
o por cualquier agencia federal.

e} Aprobar los reglamentos que considere necesarios para el eficaz cumpli-
miento de sus funciones.

) Proponer al presidente y a las cdmaras legislativas la adopcién de las medidas
normativas que considere necesarias para el mejor funcionamiento de los sistemas
de méritos.

Como complemento de la MSPB se creé el Special Counsel, que es una agencia
independiente de investigacién y acusacidn que acrita antes de la MSPB. Estd com-
puesto por cinco juristas nombrados por el presidente con el consentimiento del
Senado para un periodo de cinco afios, pudiendo ser reelegidos y tan sélo revoca-
dos por el presidente en fos mismos supuestos que los miembros de la MSPB. El
Special Counsel es responsable de investigar las alegaciones sobre pricticas ilegales
en materia de personal, las actividades politicas prohibidas a los empleados federa-
les y, en su caso, estatales y locales, la ocultacién caprichosa o arbitraria de la infor-
macidn con violacién de la Ley de libertad de informacién y las demds actividades
prohibidas por la legislacién vigente. También es responsable de recibir y cramirar
la informacién apropiada a las agencias sobre violacién de cualquier ley, reglamen-
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to, mala administracién, malversacién de fondos, abuso de autoridad o peligro
sustancial y especifico para la integridad o seguridad publica. En el afio 1989 se
decide reorganizar y ampliar las competencias del Special Counsel (Whistleblower
Protection Act), de manera que se independiza totalmente del MSPB y se convierte
en el principal protector de los principios del sistema de mériro.

¢) La Comisién de Igualdad de Oportunidades en el Empleo (EEOC)

La Comisién de Igualdad de Oportunidades en el Empleo fue creada por la Ley
de derechos civiles de 1964 y empezé a actuar en julio de 1965. El presidente Kenne-
dy habia dicho: «He dedicado mi mandato a que el Gobierno luche por la causa dela
igualdad de oportunidades en el empleo». Esta declaracidn politica marca el punto de
inflexién que, en los afos sesenta, supuso la respuesta gubernamental al auge del
movimiento de defensa de los derechos civiles y que se plasmarfa en la declaracién
contenida en la Ley de derechos civiles de 1964, que establecia: «debe ser politica de
los Estados Unidos asegurar la igualdad de oportunidades en el trabajo para los em-
pleados federales». La igualdad de oportunidades extendfa su ambiro tanto al sector
privado como al piiblico desde que en el afio 1972 se aprobé fa Ley de igualdad de
oportunidades en el empleo; y en el sector piblico era responsabilidad de la CSC,
que fue duramente criticada por su bajo nivel de eficacia en este campo. Esta es la
razén fundamental que indujo al presidente Carter a transferir a la EEQC la pricrica
totalidad de las competencias relativas a la igualdad de oportunidades, aunque man-
tuvo algunos programas de accién afirmativa en la OPM,

La EEOC estd compuesta por cinco comisionados, representantes de los dos
partidos, nombrados por el presidente con el consentimiento del Senado para un
periode de cinco afios, y funciona descentralizadamente. Hoy en dfa se cuestiona
seriamente su eficacia y por ello hay quienes apuntan la conveniencia de que sus
funciones vuelvan a integrarse en la OPM.

2. El debate en torno a la clasificacion de puestos

La espina dorsal y principal sefia de identidad de los sistemas de empleo es
precisamente la clasificacidn de puestos, aunque a medida que la teorfa del manage-
ment se va extendiendo a algunos sistemas tradicionales de carrera, como es el caso
espanol, intentan incorporar con bastante poco éxito estas técnicas. La idea central
de la clasificacién de puestos es la distincién entre el trabajo y la persona que lo
desempeiia, de tal maneta que la persona sélo es tenida en cuenta en la medida
en que es la idénea para el puesto por sus conocimientos, aptitudes y habilidades,
o es relevante en la clasificacién el valor objetivo que el puesto tiene para la orga-
zacién, En palabras de Michael Charles Wilson, la clasificacién de puestos,
denominada «piedra angular» {cornerstone) del sistema de mérito, fue concebi-
da con dos objetivos: ) Imponer una medida de racionalidad que garantizara la
eficiencia en el proceso de asignacién de trabajo, superando asi ef viejo mode-
lo en el que la adecuacién de la persona al puesto dependia del azar; y 6) Garan-
tizar una retribucién justa por el trabajo realizado.”” Sin embargo, en la dltima

29. Posiion Classification as an Opportunity Cost for the Federal Government, 1983, pdg. 3.
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década se han producido importantes criticas cuyo contenido gira en torne a
tres ideas:

1. Es necesario revisar el papel de la clasificacién de puestos, pues lo que a
principios del siglo XX aparecia como la mejor solucién para los problemas de
personal, hoy en dia plantea serios problemas de eficacia y eficiencia en cuanto a los
objetivos de la organizacién y su coste.

2. La clasificacién es fuente crénica de conflictos entre managers y clasificado-
res, lo cual revierte negativamente en ¢l funcionamiento de los servicios. La tensién
constante entre managers y clasificadores es consecuencia del intento de predomi-
nio de un valor sobre otro, la eficacia sobre el mérito y viceversa, como sucede con
el mérito y la igualdad. Esta tensién se considera una de las principales causas de las
disfunciones de la clasificacién de puestos, como se pone de relieve en uno de los
mejores estudios précticos titulado A Federal Position Classification System for the
1980%: Report of the Classification Task Force, elaborado en el afio 1981, yen el que

se realizan cincuenta recomendaciones para la mejora de la clasificacién de puestos.

3. Es imprescindible modificar las polfticas de clasificacién de puestos intro-
duciendo mayor flexibilidad y otorgando un papel relevante a los factores que inci-
den en la motivacién de las personas. En los afios sesenta surge un movimiento de
te6ricos que pretende dar respuesta a lo que es una realidad incontestable: el cam-
bio de las relaciones en el trabajo, generado por el espectacular cambio tecnoldgico
que se avecina, asi como por ¢l preponderante papel que van adquiriendo los sindi-
catos en la gestién de personal y el cambio de actitudes individuales. Estos teéricos
son conocidos como los teéricos de la «redefinicién del trabajo» (Work Redesign),
que, en su intento de elaborar una teorfa, han establecido la siguiente evolucién: 4)
Entre el afio 1800 y 1950, aproximadamente, Taylor y la escuela del management
cientifico preconizaron la simplificacién del trabajo mediante la racionalizacién de
las tareas y del trabajo en la bisqueda del camino cientificamente mds eficiente
para aumentar la productividad; 4) Entre mediados de los aios cincuenca y los
sesenta, autores como Walker, Guest, Davis y Canter hablan de la «extensién del
trabajo» (Job enlargement) mediante la potenciacién de las tareas horizontales, de
manera que cada trabajador realice sucesivamente todas las tareas que son parte de
un mismo proceso de produccién {esta concepcién se experimenta por primera vez
en los afios cuarenta por Thomas Watson en la IBM, buscando combarir la mo-
notonfa y el aburrimiento de los trabajos que aisladamente no tenfan sentido para
el trabajador); ¢) Entre los afios sesenta y setenta se desarrollan dos concepciones;
por un lado, la denominada «enriquecimiento del trabajo», defendida por Herz-
berg, Ford y Gilette, y que buscaba la motivacién de los trabajadores primando las
tareas verticales, en el sentido de potenciar el aumento de responsabilidad mds que
la polivalencia o la especializacién, de manera que la progresién individual es re-
compensada con el aumento de responsabilidad; y, por otro lado, surge otra con-
cepcién denominada «trabajo integrado» o «redefinicién organizativa», preconiza-
da por Hackman, Oldham, Janson, Purdy y Lawler, que se basa en la conveniencia
de hacer complementarios el papel organizativo y el del individuo, de modo que se
cambia la estructura de los trabajos para adecuarlos a los empleados y, de esta
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manera, conseguir una integracién que conllevard mayor motivacién y un mayor
rendimiento; y, por tttimo, 4) Desde los anos ochenta hasta la actualidad, en los
que se preconiza el «automantenimiento organizativos (Self-maintaining organiza-
tions), teorizado por Emery, Trist y Davis y que pone el acento en el desarrollo de
equipos auténomos de trabajo, ficilmente adaptable a nuevas formas de gestién, de
trabajo y a cambios organizativos.

En dltimo término, la redefinicién del trabajo tiene, en cada momento histéri-
co, el objetivo de crear las férmulas idéneas para conseguir una mayor motivacién,
una verdadera satisfaccién laboral, un trabajo de mds calidad y una mayor produc-
tividad. Por ello, a la pregunta de ;cémo puede afectar la redefinicién del trabajo a
la clasificacién de puestos?, Shafritz responde en los siguientes términos:

«Puede llegar a tener un impacto increible, aunque inicialmente los esfuerzos
de redefinicién del trabajo en el sector piblico tan sélo han recibido una atecién
superficial porque son vistos como experimentos o como demostracién de proyec-
tos. No se ha realizado cometido alguno y por ¢llo la clasificacién ha podido igne-
rarlo. Pero esto estd cambiando, al igual que las pricticas de clasificacién. La redefi-
nicién del trabajo s algo mds que una serie de ajustes temporales concebidos para
mejorar la motivacién, pues deja importantes huellas en las organizaciones o en las
précticas de gestién de personal »*

Por ttltimo, nos parecen especialmente significativas las siguientes palabras de
Michael Charles Wilson valorando la literatura académica sobre la clasificacién de
puestos:

«La literatura académica sobre la clasificacién de puestos suele ser superficial,
en un doble sentido. En primer lugar, porque la clasificacién de puestos se contem-
pla come un capitulo mds enmarcado en voluminosos estudios sobre fa gestién de
personal. Y, en segundo lugar, porque al realizarse un andlisis global de la clasifica-
cién de puestos se abordan todos los aspectos pero sin analizar su relacién con las
operaciones y la especffica cultura organizativa de cada agencia.»’!

3. La lucha por la consecucion de la igualdad real de oportunidades:
su dificil instrumentacidn

3.1. La instauracién de un marco comin para la seleccién de empleados tanto en
el sector piiblico como en el privado

Las guias uniformes sobre procedimientos de seleccién (en adelante guias},
constituyen un ambicioso, y en bastantes aspectos fracasado, intento de garantizar
el cumplimiento del principio de igualdad de oportunidades real en el empleo,
hasta el punto de convertirse en la pieza central de los procedimientos de seleccién
tanto en el sector piiblico como en el privado, siempre que la entidad tengz quince
o mds empleados.

30. Shafriz, ob. cit., pdg. 106.
31. Wilson, ob. cir., pdg. 20.
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A. Antecedentes

El origen de las guias lo encontramos en el titulo VII de la Ley de derechos
civiles de 1964, cuando responsabiliza a la Comisién de Igualdad de Opeortunida-
des en el Empleo (EEOC) de la adopcién de todas las medidas necesarias para
poner fin a las practicas discriminatorias en el empleo del sector privado. Estas
gufas son duramente criticadas, pero con la aprobacién de la Ley de igualdad de
oportunidades de 1972 se amplia él 4mbito del titulo VII de la Ley de derechos
civiles a los empleados del sector puiblico, produciéndose un ejemplo prictico de la
légica del modelo norteamericano: las experiencias del sector privado acaban tras-
pasindose al sector publico. Para conseguir esta adapracién se crea el Consejo
Coordinador de Igualdad de Oportunidades en el Empleo, compuesto por el secre-
tario del Departamento de Trabajo, el presidénte de la EEOC, el fiscal general y el
presidente de la Comisién de Derechos Civiles. El objetivo del Consejo era desa-
rrollar y ampliar acuerdos, politicas y practicas que aunaran esfuerzos y eliminaran
conflictos en la aplicacién de las medidas sobre igualdad en el empleo en todos los
organismos del sector piblico. En el afio 1973 el Consejo eleva un informe al
presidente en el que enfariza la necesidad de desarrollar un conjunto uniforme de
guias que regulen los procedimientos de seleccién. Hasta el afio 1976 no se elabo-
ran las primeras gufas para el sector piiblico, siendo los promotores 12 Comisién del
Servicio Civil y los deparramentos de Trabajo y Justicia, pero entonces se opone a
los mismos la EEOC, que no los acepta y decide reeditar sus guias del afio 1970. La
existencia de dos clases de gufas genera graves problemas y, aunque en el afio 1977
se reinician negociaciones entre los diferentes organismos implicados, las gufas uni-
formes se aprueban en 1978, cuando la reforma del presidente Carter unifica en la
EEOC las competencias sobre igualdad en el empleo y suprime el Consejo.

Desde su aprobacién las guias uniformes han sido objeto de polémica, tanto
por las dificultades que conlleva su aplicacién como por las deficiencias técnicas
que se les atribuyen, asi como por la incidencia que en ¢llas han tenido importantes
resoluciones judiciales.” '

B. La aplicacién de las gufas uniformes: «el impacto advetso» y la «validacién»®

Las gufas describen cémo deben ser utilizados los sistemas de seleccién para
adoptar decisiones reguladas por las normas federales sobre igualdad de oportuni-
dades en el empleo. Mediante ellas se intenta institucionalizar una politica homo-
génea y eficaz para garantizar la prohibicién de la, discriminacién por razén de
la raza, el color, la religién, el sexo o el origen nacional. También tienen como
finalidad setvir de criterio de actuacién y proporcionar un marco adecuado
que establezca cémo deben utilizarse las diferentes técnicas y sisterhas de selec-
cién.

El 4mbito de las gufas uniformes es muy amplio. Cubre todos los procedimien-

32. En el afo 1982 la General Accounting Office (GAO) elabord un valience informe en ¢t que
planted la necesidad de revisar y acrualizar las guias uniformes. Sus recomendaciones sélo fueron
parcialmente aceptadas y hoy en dfa ain continiia la polémica.

33. En este apartado reproduzco parcialmente y actualizadas algunas reflexiones de mi artfculo
«La carrera administrativa en los Estados Unidos». '
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tos utilizados para adoprar «decisiones sobre el empleo». Esto incluye, por ejemplo,
la forma de las solicitudes, los requisitos minimos de las solicitudes, cualquier clase
de test, evaluacién de la experiencia y formacién pasadas, entrevistas orales o escri-
tas e incluso las revisiones de la actuacién de alguien contratado a prueba. También
es importante afiadir, como los tribunales han reiterado, que las decisiones sobre
empleo incluyen mucho mis que el proceso de reclutamiento y la contratacién.
Una decisién sobre empleo supone decisiones sobre retencién, promocién, separa-
cién o despido, valoracién del trabajo y sobre la formacién. Como ha dicho Robert
Elliot: «Siempre que un empleado es seleccionado en lugar de otros, ésta es una
decisién de seleccion». Recordemos que, andlogamente a esta interpretacién ex-
tensiva, nuestro Tribunal Constitucional ha seguido una linea parecida, salvando
las distancias, al interpretar el alcance del articulo 23.2 de la Constitucién espaiiola
{(incluye no sélo el acceso, sino la permanencia en el puesto, la promocién y el
pleno ejercicio).

Los dos conceptos clave que las gufas uniformes han establecido como criterios
orientarivos sobre la legalidad de un determinado sistema de seleccién son el de
«impacto adverso» (adverse impact} y el de «wvalidaciény (validation). Las diferentes
entidades incluidas en el dmbito de las gufas uniformes deben tener cuantificado y
clasificado a su personal por sexo, raza y origen étnico. Estos datos son los que
permiten determinar cudndo un sistema concreto de seleccién produce impacro
adverso sobre las oportunidades de empleo de los miembros de esos grupos. Se
considera que existe impacro adverso cuando uno de los grupos participantes en el
proceso de seleccién no llega al 80% del nimero de puestos correspondientes al
grupo que ha tenido mayor representacién.

Salvo ciertas excepciones, el impacto adverso se determina para cada trabajo
sobre la base de que la proporcién es resultado de una combinacién de efectos de
todos los sistemas de seleccién que se urilizan, como los exdmenes escritos, las
entrevistas o los curriculos. Cuando se comprueba el impacto adverso, el em-
pleador tiene tres opciones: 2) Modificar el proceso de seleccién para eliminar el
impacto adverso; §) Utilizar sistemas alternativos; y ¢) «Validar» el proceso de
seleccién.

La «wvalidacién» es el proceso seguido para determinar cuindo un sistema de
seleccién (o una parte del mismo, por ejemplo, cuando hay varias pruebas) tienen
relacién con la realizacién del trabajo para el puesto que se quiere cubrir. Las guias
describen los diferentes métodos de validacién y cémo usarlos, asf como los crite-
rios para buscar sistemas de seleccién alternativos que supriman o disminuyan el
impacto adverso. Asimismo, la prueba de validez puede rambién servir de funda-
mento para cuestionarse la forma en que se ha desarrollado el procedimiento de
seleccién. Por ejemplo, si un procedimiento de seleccién es utilizado para estable-
cet el orden de los aspirantes de acuerdo con sus puntuaciones, la prueba de validez
debe ratificar que las personas con mis alras puntuaciones son las mds adecuadas
para realizar el trabajo.

Conviene que ahora nos detengamos en los aspectos polémicos que se han
generado en la alicacién de las gufas uniformes. Una primera critica se refiere a la
dificultad de leer y entender el contenido de las gufas, hasta el punto de que se han
realizado estudios que demuestran que para entenderlas hay que tener un nivel
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educativo equivalente al titulo de doctorado universitario.* Estas dificultades de
comprensién inciden directamente en una correcta aplicacién. Una segunda critica
se refiere al nivel técnico de las guias, en el sentido de que expertos en psicologia y
en cuestiones de personal consideran que los métodos y técnicas previstos en ellas
estdn desfasados o son inadecuados, lo cual tiene importantes efectos negativos en
la consecucién del objetivo final de las guias uniformes: contribuir a hacer real y
efectiva la igualdad de oportunidades.* Existe un tltimo grupo de criticas que se
cifien a aspectos concretos de las gufas uniformes, ast: .

4) En relacién con la recogida y conservacién de informacién sobre el impacto
adverso. Las gufas no contienen una definicién de «aspirantes» 0 candidatos solici-
tantes y los supuestos pueden ser variados; esto plantea dificultades en cuanto a los
criterios a utilizar cn la elaboracién de datos refacionados con el impacto adverso y
en casos extremos existe la posibilidad de que determinadas interpretaciones pet-
mitan ocultar supuestos claros de discriminacién. Aunque ain no ha sido adoprada
oficialmente, se ha propuesto por diversos sectores la siguiente definicién: «un aspi-
rante es una persona que ha rellenado correctamente una solicitud para un trabajo
y el empleador la ha aceptado porque esa persona retine los requisitos minimos
para el desempefio del trabajo». Una cuestién totalmente diferente es la relativa a
la ausencia de un plazo legal que concrete durante cudnto tiempo se debe conser-
var la informacién disponible para los inspectores cuando no existe impacto ad-
verso.

%) Con referencia a la btisqueda de alternativas durante el proceso de valida-
cién. Las gufas establecen la obligatoriedad del empleador de buscar sistemas alter-
nativos de seleccién cuando se ha demostrado la existencia de impacto adverso. Sin
embargo, esto se contradice con una imporeante sentencia del Tribunal Supremo
(Albermale Paper Company ». Moody, 1975) segiin la cual no es obligacién exclu-
siva del empleador buscar alternativas, sino tan s6lo la carga de la prueba, pudiendo
corresponder a la parte recurrente demostrar que existen sistemas alrernativos.

d Sobre el cumplimicnto de las normas reguladoras del sistema de méritos. En
la préctica puede darse una contradiccién entre la obligacién de utilizar sistemas de
seleccién validables y el cumplimiento de los principios de mérito cuando, por
ejemplo, se sustituye un sistema de seleccion adecuado para escoger a los mejores
porque produce impacto adverso por otro sistema de seleccién que no genera im-
pacto adverso pero cuya idoneidad para seleccionar a los que mds méritos tienen se
desconoce, con lo que el primer principio de mérito puede ser infringido. Como
vemos, nos reencontramos aqui con la vieja polémica entre fa igualdad y el mériro,
pero cotrespondetia a las gufas uniformes ofrecer una solucién.

34, La American Psychological Association (APA) tene elaborados unos Standards for Educational
an Psychological Tests {conocidos como los estdndares APA). Son mucho mis ficiles de leer y entender
que las gufas uniformes, como demuestra un estudio hecho por la misma APA proponiendo una
redaccién mds comprensible y amena de la guias uniformes. . . )

35. La International Personnel Managemens Association, que agrupa a mds de 55.000 profesiona-
les, ha solicitado formalmente la revisién de las guias uniformes y la necesidad de su adapracién
periddica a los nuevos avances en el campo de los sisternas de seleccién.

R AT
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Todas estas criticas ponen de manifiesto la dificultad de elaborar y aplicar téc-
nicas y procedimientos que garanticen la igualdad de oportunidades, pero en nin-
guna de esas criticas se cuestiona el importante papel que pueden y deben jugar las
gufas uniformes.

3.2. El fomento de la igualdad real de oportunidades para las minorfas:
la controvertida doctrina de la «affirmative action

Los planes de accién afirmativa (PAA) materializan la voluntad politica y la
estrategia de una determinada Administracién para contratar y promocionar a mu-
jeres y a miembros de grupos minoritarios. Recordemos, como ya hemos explicado
anteriormente, que hoy en dfa ha cambiado el sentido de la accién afirmativa pues,
mientras en sus origenes tenfa como objetivo remover las barreras artificiales que
impedfan la igualdad real, actualmente incluye lo que se denomina un «traro
compensatorio, lo que implica la adopcién de medidas concretas para eliminar
en el presente los efectos de la discriminacién en el pasado. En una valoracién
global, podemos afirmar que los resultados son més bien pobres, en proporcién 2
la polémica y revuelo que ha provocado la aplicacién de los PAA. El debate no est4
cerrado ni mucho menos, pero el marco legal y los tribunales han sentade unas
sélidas bases que tan sélo se pueden ver seriamente afecradas en su vigencia por
problemas presupuestarios.

Un PAA se elabora sobre dos premisas: la concrecién de objetivos cuantitativos
y el establecimiento de un calendario de cumplimiento. Los objetivos cuantitativos
siempre se refieren al nimero de mujeres y miembros de grupos minoritarios que
deben ser contratados y promocionados, especificindose los puestos y los niveles
que deben cubrir, normalmente incluidos en una 4rea en la que no se considera
razonable la proporcién existente de las minorfas. Estos objetivos se pueden conse-
guir mediante una doble via: en el marco del sisterna de mérito, pero primando a
las minorfas en igualdad de condiciones, o mediante el sistema de cuotas, que se

36. Jay M. Shafrirz, en su obra va citada, se refiere a un estudio de Peter K. Eisinger titulado
Black Employment in C. ity Government, 1973-1980 (editado por el foint Center for Polirical Studies, en
Washingron DC, 1983), en el que se analiza el cmpleo de los negros en las administraciones de
cuarenta ciudades con una poblacién comprendida entre 55.000 y tres millones de habitantes, de los
cuales entre un minimo del 12% y un mdximo del 96% son negros. Los resultados del estudio son los
siguientes: en el afio 1973, un 27,09% de los empleados priblicos eran negros y esta cantidad se
incrementaba hasta 32,09% en 1980; el porcentaje de administradores y managers piiblicos negros
pasé del 9,196 al 15,5 %, y ¢l nimero de puestos piiblicos propios de profesiones liberales auments
del 11,5% al 19,1%. El estudio también pone de relieve que en los momentos de recortes presupues-
tarios los empleados negros se ven mds negativamente afectados; asi, encre los afos 1978 y 1980 se
perdié mis del 50% del aumento de empleados negros conseguido entre 1973 y 1978,

El mismo Shafritz nos properciona unos daros en relacién con el conjunto de los grupes minori-
tarios. Por cjemplo, entre 1976 y 1980 se producen los siguientes resultados en los empleos publicos
federales: los hombres hispanos pasan del 5,23% al 5,75%, las mujeres del 6,93% al 7,28%; enrre los
asidticos y originarios de las islas del Pacifica, los hombres pasan del 10,16% al 10,24%, ¥ las mujeres
del 6,62% al 7,16%; entre los indios americanos y los narivos de Alaska, los hombres pasan del 7,52%
al 8,01% y las mujeres, del 4,79% al 5,24%; y entre los negros, los horbres aumentan del 5,58% al
3,93% y las mujeres del 6,26% al 6,53%. Globalmente, las mujeres aumencan del 5,84% al 5,93% ¥y

. los hombres del 9,92% al 10,5% (cfr. Shafritz, ob. cit., pdg. 208).
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aplica al margen del sistema de méritos, al ser puestos expresamente a cubrir por
dichas minorfas. El calendario es importante porque permite verificar el cum-
plimiento de los objetivos y, en su caso, introducir las modificaciones que sean
precisas.

Generalmente, un PAA tipo contiéne 10s siguientes elementos: 1. Las medidas
organizativas a adoptar y los recursos a emplear para el cumplimiento del progra-
ma; 2. La programacién de las actividades de reclutamiento destinadas a encontrar
y atraer candidatos de los sectores minoritarios; 3. Previsién de medidas concretas
para el migximo aprovechamiento de las aptitudes actyales de los empleados;
4. Programas de formacién para facilitar la promocién de los empleados de grupos
minoritarios; 5. Formacién de los supervisores en las técnicas sobre la igualdad de
oportunidades en el empleo; y 6. Fijar los objetivos de empleo y su calendario de
cumplimiento.

Por tltimo, el éxito de un PAA acostumbra a estar condicionadg por una doble
variable: primera, por la forma en que ha sido elaborado, pues si en ese proceso no
se ha conseguido la participacién de los empleados, puede quedarse en un aplan de
papel», en palabras de Jay M. Shafritz; y, segunda, por la existencia de fururos
recortes presupuestarios que conllevan la reduccién de personal, pues normalmen-
te se aplica el denofiiinddo sistema LIFO (last #7, first out), que se puede traducir
como «el ultimo & entrar es el primero en salir», considerado constitucional por el
Tribunal Supréiio (Caso de Memphis 2. Stotts, en 1984) por entender que la
zmtigiiedad es iifi criterio objetivo y, a priori, no discriminarorio.

Shafritz, Ritgiicci; Hyde y Rosenbloom se muestran criticos con el balance de
mds de cuatro déeadas de actividades para la implantaeién de la igualdad de opor-
nidades en el effipled:

«Primero, ha existido tifia rendencia hacid la debilidad y la ineficacia en los
programas pard la igualdad de oportunidades i el empleo (EEQ); administrados
por lis agencids. La EEO, bajo la autoridad de las agencias y fuera del drea de la
politiéa dé personal, ha provocado la hostilidad de los responsables de personal.
Adenids; limita a los expercos que buscan Ia aplicacién de EEQ y dificulta la cons-
truccién de la igualdad de oporiuinidades en todos los facrores de los programas de
petsonial. Por otro fado, cuando las agencias de personal, como es el caso de la
Comisién del Servicio Civil, tienen toda la responsabilidad sobre la EEO, se ha
constatado una pronunciada tendencia a ser incumplido ante la aplicaci6n del sa-
¢rosanto sistema de mérito y han fracasado las investigaciones u objerivos relacio-
nados con la lucha contra la desigualdad de oportunidades. Este es un dilema que
parece destinado a acompaiiarnos en anos futuros. -

»Una segunda leccién es que los remedios técnicos han ido perfecciondndose
constantemente pero han tenido poco impacto en la composicién social, étnica y
sexual del servicio pablico. Pues, aunque las barreras para el acceso han sido supri-
midas, los empleados de grupos minoritarios y las mujeres ocupan mayoritaria-
mente los niveles mds bajos. Asi, determinadas clases de puestos estdn abrumadora-
mente ocupadas por estos ciudadanos virtualmente segregados. Dadas las tensiones
raciales existentes en Estados Unidos, esta situacién no presagia nada bueno para
un efectivo management o para un servicio publico eficaz. Hoy en dia el problema
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de la EEO es esencialmente conseguir que las minorias y las mujeres puedan ocu-
par puestos mds altos.

»Desgraciadamente, muchos de los elementos centrales del programa EEQ no
han demostrado ser‘demasiado eficaces para conseguir dicho objetivo, especial-
mente si examinamos el tercio superior de la carrera burocrdtica. Aun cuando la
discriminacién sea comun en esos niveles, muchos empleados son reacios a presen-
tar quejas formales. Hacer esto supondria exponerse a la animadversién de los m4-
ximos responsables de una agencia, y mientras el actuar como si no pasara nada
(whistleblowing) podria servir al interés publico, la otra actitud también exige un
inusual grado de valor y es muy dudoso que redunde en beneficio del empleado.
Mientras que la educacién universitaria es virtualmente un requisito previo para
acceder a los puestos mds altos, el Gobierno proporciona una formacién que nox-
malmente no sirve como camino de acceso. Tampoco sirven los especiales esfuerzos
realizados para el reclutamiento sobre todo cuando los mismos se realizan en compe-
tencia con el sector privado. De hecho, la naturaleza de la desigualdad social en
Estados Unidos limita la utilidad de muchos de los tradicionales progresos consegui-
dos por la EEQ, y en especial en el caso de los niveles altos de los servicios puiblicos.

»Por otro lado, iz experiencia de la sociedad con la utilizacién de técnicas com-
pensatorias estd lejos de ser satisfactoria, puesto que el problema no presenta una
solucién tan simple como muchos habian esperado. Existe una tensién o incompa-
tibilidad entre ¢l uso de estos mecanismos y el mantenimiento del sistema de méri-
to, al menos cuando los exdmenes son vilidos pero tienen un impacto negativo en
las oportunidades de empleo de minorias. En ausencia de mejores estrategias para
elegir, parece posible una compleja articulacién de las dos concepciones.

»Otra leccién ha sido la de que es necesario diferenciar las necesidades a cubrir
para cada uno de los distintos grupos de la EEO. Los intereses de los negros, hispa-
nos y miembros de otros grupos minoritarios son diferentes en cada caso. Ademds,
deben sumarse a los intereses de las mujeres. El programa federal de EEO ha sido
relativamente eficaz cuando ha aplicado medidas dirigidas a las necesidades parti-
culares de cada grupo.

»Por dltimo, la EEO debe enmarcarse en las grandes medidas politicas,
econdmicas y sociales. Es mds eficaz, como sugiere el estudio de Eisenger,” cuan-
do el clima politico es receptivo a ello y la economfa puede contribuir a su aplica-
cibn.»¥

Este balance tiene la virtud de ofrecer una visién realista y rigurosa de la dificil
bisqueda de la superacién de esa tensién o incomparibilidad entre el sistema de
mérito y la igualdad de oportunidades en el empleo piblico, debiéndose evirar
andlisis simplistas. que olviden los dos factores que condicionan ese dificil equili-
brio: la existencia de una voluntad politica y la estructura de la sociedad que debe
reflejar, quedando en segundo término el modelo organizativo y las técnicas con-
cretas para su consecucién. ‘

37. Peter K. Eisenger, Black Employment in City Governmens, 1973-1980, Washington DC:
Joint Center for Political Studies, 1983,
38. Personnel management..., ob. cit., pig, 222 y 223.
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4. La institucionalizacién de un modelo profesionalizado de funcidn directiva:
el Senior Executive Service (SES)

Esta es la gran novedad de la reforma Carter: dar respuesta a una necesidad
detectada hacfa un cuarto de siglo y que ningtin presidente anterior habfa podido
formalizar ante la falta de acuerdo entre el poder ejecutivo, el poder legislativo y la
alta burocracia. Pricticamente toda la doctrina coincidia en la conveniencia de
erradicar las graves disfunciones que se venfan produciendo entre politica y Ad-
ministracién, para Jo cual era necesario articular un modelo de funcién directiva
que respondiera a las especificidades de la compleja y cambiante Administracién
norteamericana. La creacién del Senior Executive Service (SES) fue objeto de un
excelente estudio monogréfico por parte de Juan de la Cruz Ferrer en el afio 1984
en el que nos ofrece las claves de un modelo de funcién directiva profesional que s
ha extendido a otros paises (como Canadd, Australia 0 Nueva Zelanda) y que en
nuestro propio pais es objeto de atencién ante ¢l debate provocado en torno a las
ventajas e inconvenientes de regular parcialmente la funcién directiva en el fururo
Estatuto bdsico de la funcién piblica.?® Por ello es bueno recordar las palabras de
Joan Prats en el prélogo al libro de Juan de la Cruz:

«En Espafia no existe una funcién publica directiva como concepto juridico-
organizativo vigente, aunque ya ha comenzado el debate sobre la conveniencia de
su establecimiento. Entre nosotros se sigue corrientemente confundiendo la fun-
cién piiblica superior con la funcién priblica directiva, siendo asf que se trata de
conceptos que deberian ser plenamente diferenciados para la buena ordenacién de
los servicios. Asi lo han entendido los norreamericanos que han incluido como
puestos directivos sélo aquellos que asumen el rol critico de asegurar la comunica-
cién y la negociacién permanente entre los politicos y los funcionarios. La funcién
directiva se encuentra en este punto nodal, que, por un lado, colabora con la detet-
minacién de las directrices politicas y, por otro, cuida de la buena marcha y rendi-
miento de la organizacién que debe llevarlos a cabo. El directivo profesional es
quien conoce a fondo los recursos y condicionamientos organizacionales y los pre-
senta con objetividad al polftico. Este conocimiento es precisamente lo que permite

39. Rafae! Jiménez Asensio, en un magnifico estudio sobre los altos cargos y los directivos pribli-
cos en Espafia, remarca la importancia de contar con una funcién directiva profesionalizada y cémo
ésta sigue siendo una asignatura pendiente:

«En conclusién, el panorama que ofrece, hoy en dfa, la funcién directiva en las administraciones
puiblicas espafiolas no puede ser més desolador. El sistema de recluramiento de directivos piiblicos en
fas administraciones espafiolas es, por tanto, un sistema desprofesionalizade de ejercicio de la funcién
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 concluyames afirmando que
la funcién directiva en Espafa estd estructurada en clave de spoil system abierto en un nivel superior, y
como spoil system de circuito cerrado en sus niveles inferiores. Este diagnéstico apenas se verd modifi-
cado por la LOFAGE y el futuro Estatuto bisico de la funcién pblica, pues su unica novedad
consiste en que un cierto nimero de puestos de naturaleza directiva que ances se provefan con discre-
cionalidad absolura se encuadran dentro de lo que hemos denominado como spoil system de circuito
cerrado, y deberdn de ser reclutados inicamente entre funcionarios piiblicos con tirulacién superior.
En lo demds, no se advierte ningin cambio sustancialy, Altos cargos y directivos piiblicos, Instituro
Vasco de Administracién Puablica, 2* edicién, Ofiari, 1998.
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traducir el programa polftico en objetivos organizacionales coherentes con los re-
cursos o capacidad de gestion disponible.»

4.1 Tres décadas de gestacién

Existen dos rasgos en la concepcién norteamericana de la funcién priblica que,
hasta la reforma Carter, chocaban frontalmente con la creacién de una verdadera
funcién directiva: su rechazo a la creacién de cualquier clase de élite en el secror
piiblico (por oposicién al modelo colonial britinico, basado precisamente en las
élites) y su negativa a aceprar una Administracién neutral en su nivel superior, que
entendfan patrimonio politico del partido gobernante y que se concretaba en los
nombramientos politicos. Pero en la década de los cincuenta comienza a exteriori-
zarse la crisis del sistema tradicional de recluramiento de directivos puiblicos («fi-
chados» del sector privado —los denominados «one million dollars a year menr— y
proveniences del mundo académico), lo que se pone de manifiesto en las primeras
investigaciones rigurosas sobre el tema® y es recogido en la segunda Comisién
Hoover (1953-1955) con la propuesta de crear un Senior Civil Service;* aunque la
propuesta es aceptada por el presidence Eisenhower y compartida por la mayorfa de
los expertos del sector piiblico®, su puesta en prictica quedard diluida por la fuerte
oposicién det Congreso®. A pesar de todo, ésta era una semilla destinada a germi-
nar lentamente durante los mandatos de los presidentes Kennedy, Johnson y Ni-
xon,* hasta dar su fruto en el mandaco del presidente Carter, tal y como nos expli-
ca de la Cruz Ferrer:

40, John J. Corson: Executives Jor the Federal Service: A Program for Action in Time of Crisis,
Columbia University Press, Nueva York, 1952. Este trabajo de investigacién fue realizado a iniciativa
de la Fundacién Carnegie.

41. La propuesta de la Comisién Hoover para crear un Senior Ciuil Service contenta las grandes
lineas de lo que en la reforma Carter constituir4 el niicleo del Senior Executive Service: creacién de una
estructura unicaria cn la que convivan directivos de carrera con los directivos de origen politico y con
un estatuto propio desvinculado del puesto que les permita prestar sus servicios en los niveles su-
perieres de la Administracién federal, siendo rerribuidos de acuerdo con su tendimiento. Marc W.
Huddleston y William W. Boyer dedican un capftulo especifico a la funcién y contenido de la pro-
puestz de la Comisién Hoover («The Second Hoover Commission’s Proposal») en su magnifico libro
The Higher Civil Service in the United States. Quest for Reform, University of Pictsburg Press, 1996.

42. Las prestigiosas Sociesy for Personnel Administration y American Political Science Associarion
apoyaban la articulacién de un servicio ejecutivo superior. Y en la misma linea se realizaron valiosos
estudios por expertos como Paul T. David y Ross Pollock {Execusives Jor Governmen, Brookings
institution, 1957) y Marvier H. Bernstein (7he fob of the Federal Fxecurive, Brookings Institaion,
1958).

43. El Congreso suprimié en 1959 la partida presupuestaria que deberia haber servido para
poner cn marcha el embrién del futuro nivel directivo: la Career Executive Board creada por el presi-
dente Eisenhower. Sobre este proceso de confrontacién entre los poderes ejecutivo y legislarivo se
puede consulear la obra de Paul P. Van Riper, History of the Unired States Civil Service {1958).

44. El presidente Kennedy constata el deterioro en [a scleccién de los ejecurivos superior y pone
en marcha un nuevo sistema (Executive Roster), que consistia en la elaboracién de una lista con la
informacién necesaria sobre unos mil directivos, para que las agencias eligieran adecuadamente a los
componentes de su nivel superior; pero la férmula tuvo poca acepracién y téenicamente era insufi-
ciente. Tras el asesinato de Kennedy, su sucesor, el presidente Johnson, intenta una nueva férmula
(The Executive Assignmens System y The Executive Inventory) que, aunque parcialmente fracasada,
servird de base para que el presidente republicano Richard Nixon elabore su propuesta de Federal
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«En 1978 la necesidad y la posibilidad se unieron en uno de los puntos mds
importantes del programa demdcrata de Carter, que mds tarde fue aceptado por los
republicanos de Reagan. Si esta reforma era el cambio mds importante del sisterna
de funcién piblica de los Estados Unidos, desde su creacién en 1883, el Servicio
Ejecutivo Superior, que instauraba la autonomia y la colaboracién en el seno de la
funcién piiblica superior, se situaba en el centro de esa reforma, de modo que ésta
serfa un éxito o un fracaso segiin funcionase o no aquel Servicio.»*

4.2. Principales caracteristicas del SES

La creacién del SES responde a dos grandes objetivos: disponer de un personal
altamente capacitado para aplicar eficazmente las politicas publicas y articular la
convivencia de directivos de carrera y directivos politicos bajo un mismo estatuto
juridico que pusiera fin a la excesiva politizacién de los niveles directivos superio-
res. En otras palabras, conseguir instaurar un modelo profesionalizado de directi-
vos capaces de gestionar organizaciones cada vez mds complejas y con menos recur-
s0s. Para ello se aprueba un auténtico estatuto directivo piblico cuyas caracrerfsti-
cas, sigutendo la exposicién de de la Cruz Ferrer, podemos resumir asf:

a) A diferencia del resto de empleados puiblicos, los directivos no aparecen
vinculados a un puesto, sino que ostentan un estatuto personal que les proporciona
gran movilidad para desempefar sus funciones en diferentes servicios, 6rganos o
departamentos, manteniendo su condicién de miembros del SES. La clave de esta
flexibilidad depende de conjugar adecuadamente el interés de la organizacién (mo-
vilidad forzosa) con el del directivo (movilidad voluntaria), estableciendo para ello
el correspondiente equilibrio entre los deberes y los derechos del directivo.

) La conservacién del estatuto de miembro del SES depende de la evaluacién
periédica del rendimiento, que se convierte en la pieza clave del sistema.

¢) Se puede ser miembro del SES por tres vfas diferentes: el nombramiento de
carrera (es la via normal y la seleccién se realiza por concurso de méritos), el nom-
bramiento politico {no se sigue ningtin procedimiento preestablecido y pueden ser
cesados discrecionalmente; en ningtin caso puede sobrepasar el 10% de los miem-
bros del SES ni el 25% de los miembros de una agencia) y el nombramiento tem-
poral (son nombramientos discrecionales que responden a funciones acotadas en el
tiempo o a necesidades urgentes o imprevistas; su nimero no puede sobrepasar el

5% del total de puestos del SES).

d) Cada agencia o departamento debe identificar qué puestos estdn reservados
o directivos de carrera (normalmente aquellos en los que la imparcialidad es el valor
predeterminante: adjudicacién de contratos, otorgamiento de subvenciones o be-
neficios fiscales, etc.) frente a los puestos generales que pueden ser ocupados por
cualquier miembro del SES. Ademis, periGdicamente se debe revisar tanto el ni-
mero como la calificacién de los puestos a cubrir por miembros del SES.

Executive Service en 1972, técnicamente correcta, pero rechazada por el legislativo ante la desconfian-
za que generaba el abuso de poder de que habfa hecho gala Nixon.
45. De la Cruz Ferrer, ob. cit., pig. 133.
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e) El sistema retributivo pretende ser competitivo con el de los directivos pri-
vados y para ellos se intentan conjugar los criterios de responsabilidad, experiencia
y formacién previa (salario base), con una parte variable vinculada al rendimiento
(que oscila entre el 5 y el 20% del salario base), asf como la posibilidad de otorgar
gratificaciones especiales por trabajos excepcionales. Se estructura una verdadera
carrera que permite la promocién sin necesidad de tener que cambiar de puesto
para progresar.®

£} Nicole Gain ha identificado los tres grandes cambios que la creacién del
SES ha supuesto en la concepcién americana de la Administracién: «Primero, con-
sagra su especificidad, ya que el abrir el acceso a los puestos de direccién a los
funcionarios de carrera y reservarles ciertos puestos refuerza el poder de la burocra-
cia frente a la de la Casa Blanca en nombre de una ética profesional propia que se
opone a los objetivos partidistas y a los valores predominantes en el sector privado:
es la autonomfa. Segundo, organiza un poder reforzado del jefe del ejecutivo sobre
sus servicios al autorizarle el traslado de los altos funcionarios de carrera: es la
subordinacién. Tercero, suprime la separacién anterior entre personal politico y
funcionario de carrera, reuniéndolos en un grupo vnico que tiene por vocacidn
dirigir la accién administrativa: es la unién». ¥

4.3. Balance critico veinte afios después: hacia una nueva reforma

La mayorfa de los analistas coinciden en sefialar que la creacién del SES no ha
respondido a las expecrativas originariamente creadas y que hoy en dia urge una
reforma en profundidad.® Con estas duras palabras lo expresan Huddleston y
Boyer: «Nuestra conclusién es que la alta politizacién del sistema ha impedido que
funcione. Ha fallado a los presidentes. Y, mds importante, ha fallado al pueblo
americano».® Por su parte, Shafritz, Riccucci, Rosenbloom y Hyde se cuestionan el
perfil del directivo piiblico integrado en el SES: «En conjunto, el SES deja abierto
el interrogante de si un sistema de persenal basado en una reducida clasificacién de
puestos y en una profunda especializacién en el campo profesional y en determina-
das politicas sectoriales puede producir un cuerpo flexible en el maximo nivel de la
Administracién que puede generar una visién amplia de los intereses pdblicos».®
Y, en esta misma linea, Patricia W. Ingraham remarca la incoherencia de disefiar
un modelo de funcién directiva para fomentar la movilidad propia de un perfil
generalista cuando la gran mayorfa de sus componentes son especialistas y no se les

46. Originariamente se establecieron seis categorias, pero en enero del afio 1998 se han reducido
a cinco estructuradas en torno al concepto de «competencias». Esras cinco categorfas son: leading
change, leading people, resulys driven y building coalitionsicommunication.

47. Cita tomada de De La Cruz Ferrer en La fincidn priblica superior en Estados Unidos {pig.
153) reproducigndo las palabras de Nicole Gain en su articule «La Réforme de la haute foncrion
publique aux Erats-Unis: la Senior Execurive Services, publicado en la Revue de Droit Public et de la
Science Polirigue en France et & etranger, 1981.

48. Ronald P. Sandres: «Reinventing the Senior Excecutive Services en la obr coordinada por
Ingraham, Romzek ¢t al.: New Paradigms for Government.

49. Mark W. Huddleston y William W. Boyer: The Higher Civil Service..., ob. cit,, pig. 4.

50. Patricia W. Ingraham: The Foundation of Meris. Public Service in American Democracy, The
John Hopkins University Press, Balumore y Londres, 1993 {(pdg. 85 y 86).
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proporciona la formacién gerencial necesaria con lo que, en la précrica, se les con-
dena a la inamovilidad en una agencia o campo profesional o, en ultimo término,
se les acaba expulsando del sistema.

Para hablar de una reforma en profundidad del SES tenemos que partir de una
doble premisa: primero, hay que distinguir entre el disefio original —que ha servi-
do de referencia a otros paises— y su progresiva degradacién hasta précticamente
desfigurarlo; y, segundo, no se deben repetir los mismos errores histéricos, aunque
los retos del siglo XX1 sean sustancialmente diferentes. El deterioro del sistema se
inicia en el mismo momento en que, sin cambiar la ley de 1978, a los seis meses se
reducen drdsticamente las cuantfas de los incentivos econémicos, muy pocos
miembros del SES pasan a ocupar verdaderos puestos directivos, tarda afios en
ponerse en marcha el programa de formacién para directivos y los ocho afios de la
era Reagan («el presidente mds antigubernamental en muchas generaciones»)®' su-
ponen la politizacién total del sistema y su descrédito, lo que continuardn los presi-
dentes Bush y, lo que aparentemente es més sorprendente, Clinton {quien, entre
sus propuestas de «reinvencién», no dedica ni una linea a explicar cémo pondrd en
prictica la dnica recomendacién que uno de los dos anexos del Informe Gore con-
tiene en relacién con el SES: «Fortalecer el SES para convertirlo en un elemento
clave del cambio cultural dentro de la Administracién. Crear y consolidar dentro
del SES una perspectiva corporativa que apoye el cambio cultural dentro de la
Administracién. Establecer un modelo de planificacién corporativa para la selec-
cién y desarrollo profesional de los alos cargos piiblicos de la Administracién».)™
Y hablar de una reforma en profundidad supone no repetir errores histéricos, en-
tre otros, el crear una funcién directiva profesionalizada sin redefinir previamente
las relaciones entre el poder ejecutivo y el poder legislativo, pues esa funcién di-
rectiva es vista como un contrapoder o como un botin;> o, también, cometer el
error de plantearlo como una reforma predominantemente técnica, infravalorando
tanto su impacto en la gestién como sus repercusiones en el conjunto del sistema
politico.™

IV. Los retos del siglo x0a

Para la mayorfa de los autores el gran reto es la refundacién del sistema de
mérito, pues la envergadura de los cambios que se avecinan en el sector piiblico
hace imprescindible una renovacién que permita recobrar la confianza en el siste-
ma de empleo publico. Ello supone que se debe afrontar una verdadera reforma
institucional,”® siendo manifiestamente insuficiente cualquier propuesta de corte

51. Huddleston y Boyer: The Higher Civil Service..., ob. cit., pdg. 111.

52. Crear una Administracidn piblica que funcione mejor y cueste menos: Informe Gore, edicién del
Instituro Vasco de Administracidn Piblica, Vitoria, 1993 (pdg. 213).

53. Huddleston y Boyer: The Higher Civil Service..., ob. cit., pig. 158 a 162.

54. Patricia W. Ingraham: The Foundation of Merit..., ob. cit., pag. 141-143.

55. Joan Prats es quien, siguiendo a D. C. North (Instivutions, Institutional Change and Economic
Performance, Cambridge University Press, 1990), ha desarrollado la distincidn entre funcién pblica
como insttucién y funcién piblica como organizacién, La cita es larga pere muy clarificadora:
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tecnocrético y eficientista que infravalore la imprescindible dimensién politica del
cambio que se necesita. Esta es la principal critica a las dos propuestas de cambio de
la era Clinton: primero, el Informe Gore tuvo la virtud politica de acertar con los
lemas que ponfan el dedo en la llaga de un diagndstico que conectaba con la per-
cepcién ciudadana y era compartido por la mayoria de expertos («la Administra-
cién no funciona y s hora de arreglarla»; «el problema de fondo es que contamos
¢ofi burocracias de la era industrial y hemos entrado en la era de |z informdtica»),
pero sus propuestas de solucién son meramente organizativas (descenrralizacién,
delegacién, externalizacién) y de corte eficientista (reducir 252.000 puestos de tra-
bajo y ahorrar 108.000 millones de ddlares en cinco afos) sin que ello conlleve un
verdadero cambio en el sistema de empleo publico;* y, segundo, cuando tris su

«Como insitucién, la funcién pitblica es el conjunco de valores, principios y normas —formales e
informiles— que pautan el acceso, la promocidn, la retribucidn, la responsabilidad, el comporta-
miento general, las relaciones con la direccién politica y con los ciudadanos y, en general, rodos los
aspectos de la vida funcionaral considerados socialmente relevantes. La funciéh publica es, desde
luego, una institucién juridics; pero su institucionalidad no se agon en lo Jur{dlco—Formal Existe
también una institucionatidad infotfal integrada por los modefos mentales y las expectativas que los
funcionarios y los ciudadanos tienen acerca de lo que coritituye el comportamiento adaptativo en la
funcién priblica. Estas reglas informales del juego son fiiidamentales para caprar propiameénte duna
institucién. Seguir desconociéndelas, por agotdr lo institucicnal en lo juridico, es cerrarse a la eviden-
€ia y, sobre todo, incapacitarse para entender las dificulcades d€ aplicacién efectiva de tantos esque-
mas juridico-formales,

»La funcién piiblica’como organizacién es un concepto complctamcntc diferente: se refiere a la
suma de ‘recursos humanos’ concretos puestos al servicio de una o del conjunto de las organizaciones
publtco-admmlsrranvas Esta suma de 'personas’ concretas opera dentro del marc instirucional de la
funcién puiblica; pero se encuentra ordenado pdta cbiener los resultados especificos de su organiza-
cién. En realidad, los funcionarios y empleados piiblicos estdn someridos 2 dos drdenes normativos:
4) por un lado, al orden jurfdlco—msutuaona! verdadero s mgrm. determinador, junt il orden
institucional informal, del sistema de constricciones e incentivos, y 8) por otro, al orden organizacio-
nal, determinado por los ‘mandatos organizatives’, procedentes de la autoridad responsable de la
eficacia y la eficiencia de la organizacién e investida de la potestad autoorganizatoria, asf como por la
cultura administrativa especifica de cada organizacién.

»En realidad, las normas institucionales y las normas organizativas de la funcién piblica tienen
naruraleza enteramente diferente. Las primeras no s6lo son indisponibles, sino que gozan de una
estabilidad y hastd rigidez importante. S6lo ¢l legislativo puede proceder a su cambio y en ¢l marco
siempre de los pafdimetros constitecionales. Por lo demds, el margen de cambio del legislador se limira
a los aspectos foritiales: sobre los aspectos institucionales informales se puede influir, pero en absolute
prever ni el resultado ni la velocidad del cambio, dada la complejidad inmanipulable de factores de la
que éste depende.

»Contrariamente, las norrhas organizativas de la funcién piblica denen naturaleza ‘instrumental’;
son ‘disposiciones’ orientadas a la mids eficaz y eficiente consecucién de los objetivos de la organizacién
administrativa correspondiente. Mientras las normas institucionales de la funcién piblica garantizan
valores y principios de convivencia social a veces incluides en la propia Constitucién, las normas orga-
nizativas son normas de disposicidn y gestién instrumental de ‘recursos’ (humanes) para la consecucidn
de los fines de la organizacién. Et bien juridico proteégido por unas y otras es completamente diferente.
La auroridad que puede producirlas también. El procedimiente para su produccién y medificacién
también. Las consecuencias de su infraccién también. Igualmente es diferente el tipo de conocimiento
necesario para articular razonablemente estas normas: el derecho, la ciencia politica y la economia son
relevantes para las normas institucionales; el management es la racionalidad central de las normas
organizativas. Los fundamentos institucionales del sistema del mévito..., ob. cit., pig. 23 y 24,

56. El Informe Gore se estructura en cuatro capftulos (reducir los trdmites burocrdticos, los
clientes son lo primero, dar poder a los empleados para que consigan dinero y eliminar todos los
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reeleccién el presidente Clinton presenta su propuesta de «Gestién de recursos
humanos para el siglo XXI», que suena a «<mds de 16 mismon, pues s sigie moviendo
en el campo de na reforma organizativa (la OPM deberia liderar el proceso) ciiyo
principal objetivo sigue siendo «reducir» el ramaio del sector publico® y establecer
un sistema de cuantificacién anual de sus resultados, como demostracién de efica-
cia y transparencia en la gestién pubhca58 Esta concepcién consistente en asimilar
toda la actividad administrativa a gestion o management ha sido duramente critica-
da por la doctrina,® por entender que, ademds de ser una errénea simplificacién,
no contiene las pautas para realizar un verdadero cambio de modelo de servicio
civil en el que las reglas sean sustituidas por los resultados.

Patricia W. Ingraham® se ha atrevido a sefialar las principales premisas a tener
en cuenta para abordar con rigor esa necesaria refundacién del actual sistema de
empleo puiblico:

— La reforma del empleo puiblico es un verdadero piobleima de gobernabilidad
(Governance) que no se reduce 2 un problema técnico, pues estd €t juégo
‘recuperar la credibilidad en la actividad publica para afrontar los nuevos
retos. Ello implica que debe reconstruirse la legitimidad de fa funcién pdbli-
ca a partir de un consenso entre los principales actores constitucionalmente
legitimados (el presidenté, el Congreso y los empleados publlcos) para
delimitar con claridad las nuevas reglas del juego: cudl es el campo de
actividades reservadas a los empleados piblicos y que no puede ser objeto
de privatizacién y cémo deben desempefiarse esas funciones. Todo ello,
l6gicamente, enmarcado en un debate previo sobre &l papel que debe jugar
el Estado, con independencia de su tamafio, y cudl es el nuevo equilibrio
entre los diferentés poderes piiblicos.

gastos innecesarios) y se concreta en una serie de recomendaciones que, en el caso del servicio civil;

se articulan bajo el lema de ereinvenar la gestidn de los recursos humanos», por lo que todas las
medidas estdn orientadas a la gestién, olvidando todos los demds problemas que arrastra el acnial
sistema de mérito, de ahi las criticas a una visién tan alicorta y simplificada de las verdaderis fiecesidd-
des de cambio.

57. La OPM ha querido ser un ejemplo de c6mo llevar a la prictica las propuestas del Informe
Gore para reducir el ramadio del sector puiblico: ha reducido su presupuesto y efectivos en un 50% y
ha privatizado sus servicios de formacién ¢ investigacién. Asimismo, la OPM deber liderar el proceso
de «reinvencién de gobierno» y se reconvierte en una agencia central de gestidn «con énfasis en
las funcienes de diréeeidn y reglamentacién, con un estilo de agencia comercial emprendedora que
debe vender sus sefvicios a los potenciales clientes del resto del poder ejecutivon (Gary §. Marshall,
«Whither —or Wigter— OPM?»s, en la Public Administration Review —-PAR— de mayo-junio
de 1998).

58. El Federal Human Resources Management for the 217 Century se estructura como un plan
estratégico en el que se definen unos objetivos globales, que se concretan en acciones y cuyo «éxito» es
cuantificado y objeto de evaluacién permanente.

59. Los mejores anilisis criticos de la reforma Clinton se encuentran en las obras de R. N.
Johnson y G. D. Libecap (The Federal Civil Service..., ob. cit} y de D. F. Kertd (Civil Service Reform:
Building a Governmens that Worlks, escrita conjuntamente con P. W. Ingraham, R. R. Sandersy C. G.
Horner en 1996, e fnside the Reinvention Machine: Appraising Governmental Reform, coordinada con
John J. Dilulio, en 1995; ambas obras han sido publicadas por The Broading Institution).

60. Pacricia W. Ingraham: The Foundation of Merir. Public Service in American Democracy, ob.
cit., pdg. 141 a 143.
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— El cambio de reglas implica abordar una de las principales causas de des-
prestigio del actual modelo: su excesiva politizacién, especialmente en el
nivel directivo. La profesionalizacién de la funcién directiva y una revisidn
de! alcance de los principios del sistema de mérito son imprescindibles para
ayudar a recuperar la credibilidad del sistema.

— Los nuevos retos implican un cambio sustancial tanto en la manera de des-
empefiar las funciones como en los sistemas de responsabilidad {accountabi-
lity) que los deben respaldar.®* Ello supone que ranto el perfil del empleado
publico, como su implicacién en la gestién y la relacién con los directivos,
como sus motivaciones ¢ incentivos, deben ser cambiados sustancialmente y
enmarcados en una nueva concepcidn del funcionamiento de las organiza-
ciones puiblicas y de la gestién publica.

— Por tiltimo, una verdadera reforma debe profundizar en cudles deben ser las
especificidades de la actividad publica en el papel que debe jugar la Ad-
ministracién publica; por tanto, serfa un error reducir la envergadura del
cambio a una nueva «adapracién» de las respuestas organizativas y gerencia-
les que las grandes empresas del sector privado estdn aplicando y por ello
convendrfa ahondar ¢en las lecciones que se pueden extraer de los cambios,
exitosos o fallidos, que en las tltimas décadas han tenido lugar en el propio
sector publico.

G1. Robert S. Gilmour y Laura S. Jensen: Retnventing Government Accountability: Public Func-
tions, Primatization and the Meaning of State Action (en la PAR de mayo-junio de 1998, pdg. 247-
257). Este es un licido andlisis sobre la necesidad de redisefiar nuevos sistemas de responsabitidad
(accountability) cuando se decide emprender la reduccién del Estado mediante pracesos de privariza-
cién y recuerdan que no abordar estos temas nos aboca a que se generen conflictos que acaban en el
Tribunal Supremo, con lo cual se entra en un proceso de judicializacién que genera una gran insegu-

ridad juridica.





