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Este trabajo se propone describir los cambios pro-
ducidos en los sistemas de gestion de las personas de
la administracién piblica en Gran Bretafia. El punto
de partida es la llegada al poder del partido conserva-
dor en 1979, con Margaret Thatcher al frente. Como
representante de la Nueva Derecha, intenté provocar
un cambio fundamental en la administracién del Es-
tado del bienestar, Las cuestiones que aqui se plante-
an se relacionan con el grado en que la cultura tradi-
cional de la administracién britdnica se vio alterada
por las iniciativas adoptadas por el gobierno de este
periodo.

Resulta conveniente diferenciar entre la funci6n
pablica “antes” y “después” de Margaret Thatcher.
Antes de Thatcher, la funcién piblica se dirigia con
arreglo al modelo de “administrativo”. El objetivo fi-
jado por los gobiernos de Thatcher primero y de Ma-
jor después era acabar con este modelo, € imponer la
idea de “gestién” como razén de ser de la cultura or-
ganizativa.

Este trabajo intenta describir los principales pasos
dados hacia la consecucién de este objetivo. Sin em-
bargo antes conviene hacer una advertencia. El anali-
sis retrospectivo de lo ocurrido en los Ultimos afios
nos ofrece una visién més coherente de los aconteci-
mientos de lo que parecié en su momento. Se dieron
*“grandes ideas” que dirigieron la estrategia del cam-
bio (la preferencia por las politicas liberales como
forma de conseguir una eficacia presupuestaria en lu-
gar de la planificacién, la importancia del principio
de subsidariedad en la administracién para asi asegu-
rar la mejora de su funcionamiento), pero también
hubo equivocaciones, se perdieron tiempo y oportu-
nidades para realizar reformas.

También se ha de hacer una segunda observacion.
El titulo de este trabajo se refiere a la gestién de las
personas y no tanto a la gestién del personal. La ex-
periencia nos habla de los cambios producidos dentro
de la gestién del personal, pero ésta es s6lo una parte
de un contexto mayor de los cambios en la forma en
que se gestionan las personas, y es este contexto mas
amplio el que nos interesa.

La primera parte de este trabajo es una breve des-
cripcién de las principales caracteristicas del modelo
administrativo anterior a 1979. La segunda parte trata
de los principales puntos de la reforma, de la transfe-
rencia de funciones, y de sus repercusiones en la for-
ma en que se gestionan las personas. La tercera parte
enumera y analiza los principales instrumentos del
cambio en la gestion de las personas antes de la pues-
ta en marcha del Plan de Nuevas Medidas de 1988.
La cuarta parte trata de este mismo tema a partir de
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ese momento. La quinta parte evalia hasta dénde se
ha llegado en el camino desde el modelo “administra-
tivo” hasta el modelo de “gestion™. La ultima parte
trata sobre las nuevas politicas para la década de los
aiios 90.

Este estudio no tiene muchas referencias bibliogra-
ficas. Gran parte del andlisis se deriva de la propia
experiencia de la autora come funcionaria al servicio
de la Oficina del Gobiemno y del Tesoro a comienzos
de la década de los afos 80, como investigadora en la
London Business School, donde realizé un importan-
te programa de investigacién sobre la gestién de la
funcién piiblica y como asesora de desarrollo de or-
ganizacién en la Oficina de Gestidn Piblica de la que
es cofundadora. Se ha entrevistado a un reducido ni-
mero de funcionarios clave para recopilar material
para la cuarta parte de este trabajo, y les estoy agra-
decida por la ayuda que prestaron a la hora de expli-
car la evolucién actual.

El modelo administrativo

a cultura de la funcién publica moderna en

Gran Bretaiia fue instaurada a finales del si-

glo XIX mediante la promulgacién de una
serie de reformas fundamentales. Las reformas fueron
ideadas para crear un servicio meritocratico y no ne-
potista, que permitiera contratar personas capacitadas
para ocupar los niveles mas altos del funcionariado, y
una fuerza laboral con una cualificacién educativa
que les capacitara para las tareas administrativas de
rutina. La cultura que fue instaurada atendia a las ne-
cesidades de la funcién publica tal como era enton-
ces. Los nuevos funcionarios de los niveles superio-
res se convirtieron en aprendices de sus colegas mads
veteranos que aconsejaban a los ministros en la poli-
tica de alto nivel. El bagaje intelectual y la destreza
lingiiistica eran las cualidades més cotizadas. “'La ha-
bilidad para escribir un discurso ministerial de tal for-
ma que signifique cinco cosas diferentes para cinco
personas diferentes” es una forma de describir la cua-
lidad principal dentro de la cultura administrativa.

La adquisicién por parte del Estado de un sisterna
de prestaciones que operara a gran escala llegd mas
tarde, en el siglo XX, y como respuesta a la guerra y
a las demandas crecientes de bienestar. La fiscalidad
directa ¢ indirecta, un sistema de subsidios, los servi-
cios de colocacidn, la regulacion del trifico rodado,
el registro de pasaportes para el transporte de masas,
de la transferencia de propiedad en una nacién de
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propietarios de viviendas, etc. Todas estas funciones
y otras muchas fueron insertadas dentro de las presta-
ciones minimas que las precedieron a lo largo de este
siglo. Todas ellas implican la administracion de re-
cursos para obtener resultados.

Mientras que se ha producido un aumento de las
tareas, la cultura ha demostrado ser particularmente
resistente al cambio. El modelo dominante en 1979
era casi ¢l mismo que el de cien afios antes. Los go-
biernos anteriores habfan realizado diversos intentos
para modernizar esta cultura, dejando un residuo de
cambio, pero las actitudes y los enfoques en los mds
altos niveles del funcionariado todavia se identifica-
ban con el modelo de cien afios antes. Se puede argu-
mentar que la cultura de la funcién piblica era sim-
plemente s6lo un ejemplo més entre otros muchos de
la reticencia de las clases dirigentes britdnicas a la
hora de enfrentarse a las exigencias del mundo mo-
derno (Wiener 1981). John Hoskyns, anterior director
del Departamento de Politica del Primer Ministro, de-
cia que estaban perfectamente preparados para super-
visar la gestidn civilizada del declive nacional y fran-
camente mal preparados para ayudar a modificar el
rumbo de este declive.

Repasemos a continuacién los procedimientos de
autorrenovacién y autorrecreacion de la cultura admi-
nistrativa, los procedimientos de seleccién de nuevos
funcionarios, de valoracién de puestos de trabajo, de
formacién, retribucion, promocion y despidos. Este
andlisis puede constituir la base para examinar las re-
formas de la década de los ochenta.

Seleccion de Personal

Las reformas del siglo XIX arrojan una larga som-
bra sobre los posteriores métodos empleados en el
funcionamiento de la Administracion Publica, El pro-
blema que habia de resolverse entonces era el nepo-
tismo y la corrupcidn en la seleccién de personal. La
gente estaba dispuesta a pagar de muy buen gusto un
alto precio a cambio de un puesto en la administra-
cién. Para solucionar este problema, se elaboraron
una serie de normas y procedimientos centralizados y
se instituyd un solo organismo de seleccién de perso-
nal para que se cumplieran las normas. En 1979,
cuando el funcionariado era mds numeroso contaba
con 732,000 funcionarios, y todos ellos (desde cienti-
ficos, pasando por expertos fiscales y altos cargos, a
ordenanzas y personal de limpieza) fueron seleccio-
nados por la Comisidn de la Funcion Pablica.

Se empleaban distintos métodos en funcién de los
diferentes grupos de personal, y se consultaba a los
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ministerios sobre las cualidades requeridas. Pero los
funcionarios eran contratados por un solo empleador
{(la Funcién Publica), y no para desempenar una labor
especifica. En consecuencia, en la préctica, existia
una garantia implicita de que se trataba de un empleo
de por vida. La Comisitén de la Funcién Publica bus-
caba una capacitacion general para el trabajo que se
habia de desempefiar, mis que la habilidad para reali-
zar una labor especifica.

La seleccién de los niveles més altos se hacia me-
diante oposicién, y un test psicolégico posterior de
dos dias, dindmica de grupe y una amplia entrevista.
La Comisién contaba con muy poco personal fijo, pe-
ro también se valia de funcionarios en activo y re-
cientemente jubilados para constituir sus consejos de
seleccidn. Muchos funcionarios veteranos de alto ni-
vel consideraban este sistema (por ¢l que ellos fueron
seleccionados) objetivo y libre de prejuicios. Este sis-
tema gener$ promociones de funcionarios muy simi-
lares en cuanto a sus caracteristicas sociales a las per-
sonas que formaban parte de los tribunales de selec-
cion, con lo quedé a demostrada la verdad del aforis-
mo “like recruits like” (los examinadores seleccionan
a sus semejantes). Solian proceder de élites universi-
tarias, varones en la mayoria de los casos, blancos, y
la proporcién de personas procedentes de escuelas
privadas era abrumadora. Tanto si elegian libremente
su destine como si era la organizacién quien les asig-
naba a un puesto, se mostraban predispuestos a traba-
jar en los centros de poder ¢ influencia de los minis-
terios, tendencia que se vio acentuada con e} modelo
que se seguia en la carrera administrativa posterior.

Al igual que el resto del personal, sin embargo,
ellos debian trabajar en el puesto al que habjan sido
asignados, La memoria colectiva nos cuenta que la
Comisién asignaba a las personas de forma contraria
a las preferencias que hubiesen expresado (di que
quieres trabajar en el Ministerio de Sanidad y te des-
tinardn al Ministerio de Defensa). L.a memoria colec-
tiva también nos habla de desafortunados individuos
que trataron de zafarse de este sistema, intentando en-
gafiar en sus preferencias, pere que acabaron conde-
nados a desarrollar toda su vida profesional en un mi-
nisterio en el que se encontraban incémodos. Las
anécdotas dan la razén a este principio (la seleccidn
de personal se hace de cara a la funcién piblica en
general, no para un puesto determinado). Los princi-
pios de universalidad y generalidad eran a la vez base
de los procesos de seleccién y de la cultura adminis-
trativa.

Clasificacion de los puestos de trabajo

En una organizacién que en su punto més alto al-
canzaba 732.000 funcionarios, con su principio de
universalidad (el derecho y el deber de todo funcio-
nario a aceptar el puesto al que fuera asignado) era
muy probable que las condiciones y tareas estuvieran
estructuradas muy rigidamente.

La primera distincidn que se hizo fue entre el gru-
po administrativo y el grupo técnico. La administra-
cién contaba con un gran nimero de grados de técni-
cos (inspectores de hacienda, estadisticos, veterina-
rios, economistas, ingenieros y otros muchos). Las
anteriores reformas habian permitido a los cargos
mas altos de cualquiera de estos dos grupos (técni-
co/administrativo) tener la posibilidad de encuadrarse
dentro de uno u otro, y el criterio que se seguia era el
de elegir a la persona mds capacitada, pero una carre-
ra dentro del grupo administrativo, continué disfru-
tando de un mayor prestigio en la préctica y ello per-
dura hasta hoy dia.

Dentro de los grupos técnico y administrativo, se
hicieron mas subdivisiones basadas en niveles jerar-
quicos. La mayoria de los ministerios tenfan 11 nive-
les jerdrquicos, que cubrian todo el espectro desde lo
mds alto, secretario permanente, hasta la base del per-
sonal no-manual, auxiliar administrativo, Tomemos
el caso del nivel de “Principal™ (director), situado en
una posicién media en la escala jerdrquica. Se supo-
nia que un puesto de director era bastante parecido en
todos los ministerios y que todos los ministerios debi-
an remunerar a su personal por igual. A pesar que que
en la préctica se producian diferencias en la tarea de-
sempefiada, en ¢l contexto del mercado laboral, en la
tecnologia empleada y en los conocimientos requeri-
dos para destacar en el puesto, se segufa aplicando el
principio de universalidad.

Serfa una equivocacién dar la impresién, sin em-
bargo, de que una carrera como mando de la adminis-
tracion no entrafiaba una cierta especializacién. Co-
mo norma general el individuo que cubria un puesto
de director que trabajara en la elaboracién de politi-
cas tenia caracteristicas muy diferentes de la persona
que cubria un puesto de director en tareas de gestién
o de ejecucién. Los gestores pertenecientes a la “co-
rriente rdpida” (asi se denomind a un grupo que fue
contratado con la promesa de un ascenso rdpido) por
lo general estaban destinados a trabajos de elabora-
cion de politicas, para desempefiar una tarea muy
apreciada dentro de la cultura de la funcidén piblica.
Esta especializacién no se veia reflejada en unas con-
diciones laborales distintas, pero los administrativos
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de esta corriente rdpida eran ascendidos a puestos
mds altos, y por lo tanto obtenian mejores salarios,
con una media de edad mds baja que la de sus colegas
dentro de la corriente normal.

Evaluacion del personal

Muchas organizaciones en la actualidad estdn in-
troduciendo sistemas de evaluacién del personal, ge-
neralmente como parte de una serie de planes de ges-
tion de resultados cuya finalidad es aumentar los ni-
veles de eficacia en el funcionamiento. La funcién
piblica ha tenido un sistema de valoracién del perso-
nal durante muchos afios, aunque en los afios anterio-
res a Thatcher no era parte de un sistema de gestién
de los resultados muy elaborado.

Una vez més el sistema de valoracién de personal
vemos que se apoya en el principio de universalidad.
Todos los funcionarios tienen gue ser evaluados una
vez al afio por su gerente de linea correspondiente,
quien ha de rellenar un impreso centralizado que es
basicamente el mismo para todo el mundo. El sistema
fue ideado para evaluar las cualidades personales de-
mostradas por el individuo en el desempefio de sus
tareas, y no tanto para saber si estas tareas se habian
desempeiiado con éxito. Se daba por supuesto que el
éxito o el fracaso dependian en gran medida de con-
dicicnes que escapaban al control del individuo, por
lo que la valoracién debia hacer hincapié en los indi-
viduos en si. Como parte del impreso de evaluacion,
se exigia al funcionario que realizaba el informe que
valorara si el individuo era apto para un ascenso, en
un future mds o menos inmediato,

Este era un sisterna complejo en extremo, al que el
personal dedicaba muchas horas de trabajo. Era el
mecanismo por el que se decidfa si las personas eran
0 no aptas para el ascenso, pero apenas si tenia otra
consecuencia. No era un sistema muy motivador, y
no estaba lo suficientemente relacionado con el éxito
real en la consecucién de objetivos como para ser una
medida de eficacia organizativa. Lo mejor que puede
decirse de €l es que era una medida formal por la que
los mandos intermedios se veian obligados a sentarse
y habiar cara a cara con sus subordinados en una cul-
tura que no estaba basada en la gestién. Pero este es
un métode mecanizado para forzar lo que sélo fun-
ciona cuando se acepta de forma voluntaria por per-
sonas que trabajan conjuntamente para mejorar su
rendimiento.

Formacion de personal

El enfoque que la administracién daba a la forma-
cion de mandos era asistematica. Los funcionarios de
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mayor nivel recién nombrados pasaban algin tiempo
en la Escuela de 1a Funcién Piblica donde recibian
alguna formacién inicial, pero tan pronto como eran
reclamados a sus puestos de trabajo de los ministe-
rios, dejaban de estar disponibles para seguir otros
cursos de formacion. En una organizacién caracteri-
zada por su continuidad con el pasado, el elemento
clave para la formacion de estas personas era el
aprendizaje de sus colegas mas veteranos. El apren-
dizaje por la practica, bajo supervision, es un método
de formacién que tiene muchas virtudes, pero cuando
la ruptura con el pasado es mds importante que la
continuidad, no funciona.

Por debajo del grupo de la corriente mds rdpida, el
aprendizaje para los gestores de la corriente normal
ha mejorado a partir de 1979. La Escuela de la Fun-
cién Piblica fue fundada diez afios atrds, y organiza-
ba programas sobre varios aspectos de la gestion, es-
pecialmente desarrollo de habilidades interpersona-
les. Algunos mandos intermedios siguieron estos cur-
s0s y otros que fueron impartidos por los Departa-
mentos de Formacién de los ministerios, Como tér-
mino medio cada mando pasaba una semana al afio
haciendo un cursos de formacion.

Relaciones laborales y remuneraciones

Las remuneraciones dentro de la administracién
piblica venian determinadas por un convenio colecti-
vo general firmado entre la direccién de retribuciones
en el centro de gobiemo y un consorcio de ocho sin-
dicatos que representaban a los funcionarios. Los fac-
tores que afectaban la ronda anual de convenios eran,
por una parte, un ejercicio de investigacién para en-
contrar puestos de trabajo equivalentes en el sector
privado, y por otra parte, el establecimiento de la pos-
tura gubernamental respecto a las retribuciones de los
funcionarios del sector piblico, frecuentemente utili-
zado como una forma de controlar la economia na-
cional. Los acuerdos salariales dentro de la Adminis-
tracién eran de hecho cifras de referencia para grupos
muy amplios de trabajadores y por lo tanto determi-
nantes en la lucha contra la inflacién, No era posible
negociar las retribuciones de forma individualizada, y
apenas existian variaciones en la retribucién porcen-
tual de los distintos niveles.

Paralelamente a los convenios colectivos existia
un sistema de deliberacién con el personal por medio
de representantes sindicales. Era conocido como el
sistema Whitley, y consistia en un acuerdo para con-
sultar sobre cualquier modificacién que deseara reali-
zar la direccion sobre las condiciones laborales. El
sistema variaba en la medida en que era una fuente de
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conflictos. Cuando la administracién intentaba hacer
una modificacién importante, yfo el personal estaba
dirigido por sindicalistas militantes, los consejos de
Whitley fueron un foco de conflictos.

Ascensos

Al igual que los procesos de seleccién, los de pro-
mocién también se guiaban por el principio de uni-
versalidad. Para poder acceder al grupo en situacién
de ascenso, un empleado debia obtener una serie de
notas de “apto para el ascenso” en su evaluacién
anual. Cuando era probable que se produjeran vacan-
tes dentro de un determinado nivel, se constituia un
consejo de promocién para valorar a los potenciales
candidatos al ascenso a esa categoria. El consejo se
componia generalmente de representantes del area de
personal, de un alto cargo y de otros funcionarios del
ministerio, que ofrecian un asesoramiento basado en
su experiencia laboral.

El consejo decidia basandose en una serie de infor-
mes de evaluacidn anteriores, y en la actuacién del
candidato en una entrevista. Los candidatos que supe-
raran esta fase eran ascendidos a la nueva categoria y
en el momento en que se produjeran las vacantes, las
cubririan. De igual forma que *like recruits like™ (los
examinadores seleccionan a sus semejantes), “like
promotes like” (los seleccionadores ascienden a sus
semejantes). Este proceso de promocion era uno de
los sistemas por los que la cultura se renovaba a si
misma y mantenia la continuidad con el pasado.

Eil fuerte crecimiento del niumero de funcionarios
en los afios inmediatamente anteriores a 1979 tam-
bién trajo como consecuencia un aumento en las
oportunidades de ascenso. Debido a la necesidad de
controlar la inflacidn, los niveles retributivos estaban
delimitados y determinados de forma centralizada,
con lo que los asensos se convirtieron de hecho en
una parte del sistema retributivo. Las expectativas
que se crearon tOpPAron con un panorama totalmente
distinto a partir de 1979.

Despidos

Este es un apartado muy breve, Corrian historias
apocrifas dentro de la administracion sobre cudnto se
tardaba en despedir a un funcionario en caso de que
su rendimiento fuera malo. Una de estas historias cal-
culaba que 20 afios era una estimacién muy aproxi-
mada. Un funcionario que hubiese obtenide una cali-
ficacién muy deficiente en sus evaluaciones anuales y
que hubiese fracasado en una serie de medidas enca-
minada a ayudarle a mejorar su rendimiento, podria

ser despedido por falta de eficacia. Pero de todas for-
mas este era un ¢aso sumamente excepcional.

El método mds habituval consistia en que el supe-
rior se quitase este tipo de problema de encima. Si un
mando intermedio daba una calificacidon muy baja a
un subordinado, este quedaba marcado como un indi-
viduo problematico, con lo que resultaba muy dificil
destinarlo a otro puesto, atin dentro de la misma cate-
goria. Asf pues, lo que se hacia era darle una califica-
cidn intermedia, y con el tiempo su superior termina-
ria por pasarle a otro el problema,

Consideraciones generales

Los métodos de gestion de las personas han evolu-
cionado tanto durante los tltimos tiempos que han
puesto de manifiesto la existencia de una cultura ex-
cesivamente preocupada por la rectitud del procedi-
miento y con la aplicacién justa de normas universa-
les. Era posible precedir sin equivocarse la posicién
que un funcionario alcanzaria en su carrera profesio-
nal partiendo de cémo y dénde comenzd en el siste-
ma. En palabras de Charles Handly, la gestién de las
personas se ajustaba al modelo “Apolo” (una estruc-
tura ordenada y planificada, estrictamente definida,
en la que las posibilidades de variacién del rendi-
miento de los funcionarios estaba limitada). Una pie-
za de 1a maquinaria debe trabajar al mismo ritmo que
las demis (Handy, 1981).

En la préxima parte de este trabajo se abordarin
las principales ideas que inspiraron los esfuerzos re-
formistas de la era Thatcher. El principio de subsida-
riedad en la gestion y el control descentralizado de
los recursos, distan de ser conceptos revolucionarios
en la gestién empresarial, pero asi es como penetra-
ron en la administracién publica. Supusieron la razén
de ser de las transformaciones de este periodo, y es
importante comprender sus consecuencias en el cam-
bic.

El principio de subsidariedad en
la gestion y la descentralizacion

en el control de los recursos
L |

n el grafico 1 se representan las tendencias
en el control de recursos en un sistema cen-
tralizado. Son evidentes dos lineas de acti-
vidad. En la parte izquierda inferior se representa el
sentido del control sobre ingresos de recursos (dine-
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Grifico 1
Control centralizado de los recursos

Directores ministeriales de las dreas
econdmico-financieras y de personal

Funcionarios de los departamentos operativos
de las dreas econémico-financiera
y de recursos humanos

Secretaria Permanente

Responsables de los organismos
operativos dependientes

Responsables de los
departamentos operativos

ro, recursos humanos, edificios, material de oficina,
etc.) En la parte derecha aparecen las responsabilida-
des de prestacion de servicios (prestaciones de la se-
guridad social, registro de vehiculos, asesoramiento
fiscal, subvenciones para regeneracién del casco ur-
bano...).

En la funcién publica antes de 1979, como en la
mayorfa del sector piiblico, la relacién entre los re-
cursos que entraban y la prestacidn de servicios exis-
tia s6lo a muy alto nivel. De hecho, las dos responsa-
bilidades coincidian s6lo a nivel de secretarias per-
manentes.

La principal explicacidn para el crecimiento del
sistema se encuentra en que éste funcionaba sin tener
en cuenta las condiciones que regulan el mercado li-
bre. Una empresa convencional en un contexto de
mercado libre tendrd que intentar maximizar sus ven-
tas siempre y cuando esta medida sea beneficiosa. El
control de las entradas de recursos es sélo un sistema
de apoyo donde el control que garantiza las posibili-
dades de crecimiento del negocio. Los ingresos cre-
cen con las ventas, y la actividad puede aumentar o
decrecer dependiendo de las condiciones del merca-
do.

La mayor parte de la actividad piblica se planifi-
caba partiendo de la limitacién de recursos como un
factor dado, y la mayor parte del trabajo estaba rela-

cionado con la racionalizacidén de estos recursos. La
importancia de este factor en la gestién empresarial
se ve aumentada en la administracién publica por el
doble papel del Tesoro. El Tesoro Britdnico funciona
por una parte como Ministerio de Finanzas y por otra
como ministerio para la gestién de la economia. El
aumentar o disminuir el nivel de gasto piiblico ha si-
do durante muchos afios una herramienta para contro-
lar la economia, incluso en la era supuestamente pos-
keynesiana, pero ponia en peligro la coherencia pla-
nificada de la gestion de los servicios y reducia el
rendimiento de la inversidn realizada.

El sistema de control centralizado de los recursos,
como cabria esperar por el grafico, produjo una in-
sensibilidad hacia los factores del coste por parte de
la salida de servicios, ¥ una insensibilidad hacia la
efectividad del servicio por parte del control de los
recursos. Como consecuencia de la falta de integra-
cién en niveles inferiores al de secretaria penmanente
estos dos problemas idénticos no eran abordados.

El principio de subsidariedad en la gestién y la
descentralizacién del control de los recursos es el
principio directriz de la transformacién producida en
la administracién piblica en la década de los afios 80.
Tras algin trabajo temprano bajo los auspicios de
Derek Rayner, el consejero delegado de Marks and
Spencer, el gobierno establecié el Plan de Gestién Fi-
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nanciera en 1982, Los tres conceptos expresados en
este proyecto eran que todos los gestores piblicos de-
berfan tener:

* Una visién clara de sus objetivos, medios para
realizar una evaluacién, y siempre que fuera po-
sible, sopesar los resultados obtenidos en compa-
racidn con estos objetivos.

= Unas responsabilidades claramente definidas pa-
ra optimizar el uso de recurses, sin olvidar un
andlisis critico de la actuacién y el resultado ob-
tenido en relacion con la inversion realizada.

«La informacidn (especialmente la informacidn
sobre costes), la formacién y el acceso a asesora-
miento profesional que necesitan para cumplir
con sus responsabilidades de forma efectiva
(CMND 8161, 1982)

Tras estas tres afirmaciones subyace un nuevo mo-
delo de control de los recursos (la subsidariedad en la
gestion) que tiene la virtud de aunar la responsabili-
dad en la gestién de los recursos con la prestacion de
servicios a niveles mucho mds inferiores de la estruc-
tura organizativa que en el pasado. El grifico muestra
el nuevo modelo. Los gestores de prestaciones debe-
rian plantearse objetivos claros, de forma que fuera
factible determinar, o mejor ain medir, el éxito o el
fracaso. En lugar de disponer de recursos indetermi-
nados que varian en tfuncién de otras prioridades, de-
berfan tener recursos claramente delimitados, cuyo
uso controlaran. Su opinién a ta hora de emplear de
forma mds optima estos recursos para conseguir los
objetivos de prestacion es lo que cuenta en este mo-
delo.

Sélo es posible establecer estos objetivos para los
gestores del nivel operativo si los altos cargos de los
ministerios asumen la gesti6n estratégica. Si en el pa-
sado los principios directrices fueron responsables de
los matices y la flexibilidad politica a corto plazo, es-
te modelo exige de la alta administracién una clarifi-
cacion de la direccion estratégica, v la transformacidn
de los elementos de la estrategia en objetivos practi-
cos. Esto representa claramente un gran cambio para
los funcionarios de més alto nivel.

Se ha producido una transformacién igualmente
importante en el funcionamiento del control de recur-
sos. Los responsables de las divisiones de finanzas y
de recursos humanos (personal) tenian un control di-
recto de los recursos que pasaban por sus ministerios.
Este modelo les exigia controlar a los mandos inter-
medios. Esta funcion influyd en las demandas de un
giro total en el enfoque de la administracion:

[gualmente significativo es el cambio que ha su-
puesto para las funciones de los ministerios centrales

que en el pasado habian controlado las entradas de re-
cursos (el Tesoro en cuanto a las finanzas y el Minis-
terio de Administracién Piblica para el personal).
Los cambios estructurales de comienzos de los afios
ochenta reasignaron las funciones entre aquellos dos
ministerios, y se cambié el nombre del Ministerio de
Administracién Piblica, que pasé a denominarse Ofi-
cina de Gestion de Personal (OGP). Mientras que to-
davia mantendrian la responsabilidad de} control a ni-
vel de los entradas globales de recursos (cudnto se
pueden permitir gastar para alcanzar los proyectos del
gobierno) el nuevo modelo administrativo les exige
retirarse de las decisiones pormenorizadas sobre c6-
mo disponer de estos recursos. Al igual que los res-
ponsables del funcionamiento en los ministerios, tie-
nen la responsabilidad de asegurarse que los nuevos
sistemas se desarrollen lo suficientemente bien como
para asumir las nuevas tareas, pero en ese punto de-
ben quedarse a un lado y dejar que trabaje el nuevo
modelo.

Si analizamos de forma aislada las consecuencias
que tuvo la aplicacién de los principios de subsidarie-
dad en el proceso de transformacion en la gestidn de
las personas, se plantean los siguientes puntos:

* El nuevo modelo exige nuevas capacidades a to-
dos los niveles, en especial en los niveles mids al-
tos de responsabilidad en los que el cambio de
orientacion es potencialmente mayor,

» Una cultura de gestion orientada hacia la conse-
cucion de objetivos exige gue los mandos inter-
medios se “aduefien” de su personal. “Gestionar”
dice Peter Drucker, “es conseguir que se hagan
cosas por medio de otras personas”. Si se ha de
evaluar a los mandos intermedios con arreglo a
su efectividad a 1a hora de conseguir que su per-
sonal alcance los objetivos planteados, se hace
necesario establecer una nueva relacién con
ellos.

» Todos los sistemas de gestién de personal a los
que se hizo referencia en la primera parte de este
trabajo deben ser remodelados en torno a unos
valores diferentes: se ha de hacer énfasis en la ta-
rea que se ha de realizar y no en el procedimiento
empleado, en la diferenciacién en lugar de uni-
versalismo, en los resultados de la actuacion, en
¢l rendimiento, en lugar de en la equidad.

En las dos partes siguientes se analizan los planes
emprendidos entre 1979 y en la actualidad para apli-
car la l6gica de este modelo en la prictica. La divi-
sion entre una y otra parte viene marcada por la llega-
da del Plan de Nuevas Medidas, considerada como un
cambio absolutamente determinante en la evolucién
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de una orientacién de gestién. Antes de pasar a estos
aspectos, sin embargo, es necesario analizar las bases
sobre las que se construyd en la primera mitad de la
década de los afios ochenta.

Antes de las nuevas medidas
L. ]

n esta parte del trabajo se analizan los cam-

bios en Ja gestion de personas que tuvieron

lugar en los anos 80, con anterioridad a la
llegada del Plan de Nuevas Medidas. Seguiremos el
mismo andlisis de categorias que en la primera parte.

Seleccion de personal

Durante la mayor parte de los comienzos de la dé-
cada de los afios 80 se produjo muy poca contratacién
de nuevo personal en la administracién, en gran me-
dida como una de las primeras actuaciones del go-
bierno Thatcher, que se planteé como objetivo redu-
cir 100.000 puestos de trabajo en cuatro afios, de los
732.000 que habia.

Los procesos de seleccién que tuvieron lugar se
desarrollaron sin apenas modificaciones, lo que resul-
t6 de algiin modo sorprendente, pues la seleccion es
un elemento clave en el cambio. Hubo mucha contro-
versia en torno a la adopcién de una culura de ges-
tién con un enfoque mds empresarial, pero se hizo
muy poco para utilizar la seleccidn como mecanismo
de cambio. El viejo principio de que era necesario se-
leccionar personas con una capacitacién general, que
pudieran recibir posteriormente una formacién de
gestion, todavia era el predominante.

Se introdujeron algunos cambios menores. Se per-
mitié a los ministerios reclutar su propio personal de
categoria directiva bdsica, con la supervisién de la
Comisién de la Funcién Pablica. También se produ-
Jeron algunos intentos para reclutar directamente di-
rectivos de nivel principal, y se esperaba de estas per-
sonas que tuvieran conocimientos de gestién. Eniré
muy poco personal nuevo, y la mayorfa no tenian ex-
periencia en gestion. No estd muy claro si los niveles
salariales, la descripcitn de los puestos de trabajo, o
los procesos de seleccion fueron los responsables de
este fracaso para introducir sabia nueva.

Clasificacion de personal

Se produjeron pocos cambios en las estructuras de
clasificacion de personal. El principio de universalis-

Sue Richards

mo todavia predominaba de forma absoluta. Dismi-
nuyeron las barreras entre administrativos y técnicos,
y se unificd la graduacién por encima del nivel de di-
rector.

Evaluacion

También se han de comentar los cambios en €l sis-
tema de evaluacidén. El intento de mejorar la gestion
implicé el establecimiento de objetivos para las uni-
dades organizativas, procurando adaptar el sistema de
evaluacidn del personal a los objetivos individuales, ¢
incorporando métodos para medir o valorar si estos
se habian alcanzado. En una primera fase, estos obje-
tivos habfan de ser discutidos y aprobados por el fun-
cionario y su mando superior jerdrquico, y una vez
hecho esto se pasaba a evaluar el rendimiento basin-
dose al menos parcialmente en el éxito o fracaso en la
consecucion de estos objetivos,

La gestion por objetivos es mucho mas dificil de
aplicar en algunos contextos que en otros. En contex-
tos mds sensibles, como son las oficinas ministeriales
y los departamentos de prensa, es casi imposible esta-
blecer objetivos significativos de cardcter general. In-
cluso en los casos en que s mas factible, en un con-
texto de gestion operativa, no puede aplicarse el siste-
ma automdticamente, sin una reflexién previa. Eso
fue precisamente lo que ocurrié en este periodo,
puesto que a pesar de que el nuevo modelo se basaba
en la mejora de la gestién, ain no estaba plenamente
asentado. En la mayoria de los casos los responsables
no controlaban totalmente las entradas de recursos, y
podian hacer uso de ellos a discrecion, como conside-
rasen mds adecuado para conseguir sus objetivos. Es-
to era asi especialmente en el campo de los recursos
humanos. Para satisfacer el objetivo de reduccién de
plantillas, el control de las mismas estuvo muy cen-
tralizado al principio. Por lo tanto no fue posible con-
fiar totaimente en la consecucidn de objetivos para
alcanzar las cuotas de evaluacién, aunque se dio un
gran paso en esta direccidn.

Formaci6n de personal

Se produjeron también cambios apreciables en el
nivel y tipo de formacidn de los funciconarios. E1 mas
importante de todos fue el la puesta en marcha de un
Programa de Formacidén de Alta Gestién (PFAG),
obligatorio para todos aquellos funcionarios que lle-
garan al Nivel 3/Vicesecretario (es decir, para todos
aquellos que llegaran a la escala mas alta del servicio,
500 personas). Dada la escasa tradicién en cursos de
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formacién para los funcionarios encuadrados dentro
de la corriente rapida, con excepcidn del curso de ini-
ciacién (la formacién de gestién era para los menos
dotados intelectualmente) este era un adelanto impor-
tante con respecto a la vieja cultura.

El programa duraba seis semanas, y durante la ma-
yor parte del mismo los funcionarios compartian las
aulas con un nimero parecido de altos directivos del
sector privado. El programa cubria una serie de disci-
plinas administrativas que iban desde contabilidad a
gestién del cambio, asf como trabajos de planifica-
cion de cardcter prictico. Independientemente de la
ensefianza impartida la contribucién clave de este
programa es claramente la oportunidad de influir en
el pensamiento y en el comportamiento de las nuevas
premociones de altos directives. Parece que hay
pruebas que evidencian que el programa funciona en
este sentido. No obstante, si los participantes en estos
curso observaran una gran disonancia entre lo que
aprenden en el PFAG y lo que es su experiencia en el
mundo real, su comportamiento se acomodaria a la
realidad en lugar de poner en prictica las nuevas
orientaciones del programa.

La creacién del Programa de Formacién de Alta
Gestidn puso de manifiesto las necesidades de forma-
cién en los niveles inmediatamente inferiores. Parte
del PFAG eran, en realidad, “cursos de recuperacién”
para personal que deberfa haber recibido esta forma-
ci6én con anterioridad en su carrera profesional, pero
les fue imposible porque sus departamentos “no podi-
an permitirse prescindir de ellos”. Segiin un informe
sobre la formacién impartida a los dos niveles inme-
diatamente inferiores en la escala, estos pasaron co-
mo término medio en cursos de formacién media jor-
nada laboral.

El Programa de Formacion para el Perfecciona-
miento de Altos Cargos (PFPAC) se ided vinculado a
un compromiso para multiplicar las horas de forma-
cién por diez. También se elaboré una lista de capaci-
dades y destrezas obligatorias u opcionales que debe-
rian ser la guia del desarrollo y requisitos a alcanzar
por los participantes.

Como muchos planes, el PFPAC prosperd durante
algin tiempo, pero pronto se hizo evidente que los
ministerios no podrian prescindir del personal a un
ritmo diez veces mayor que antes, en unos momentos
en que ademds estaban haciendo frente a estrictos re-
cortes de personal. No se han publicado las cifras del
nimero de horas que estos niveles de personal dedi-
can a la formacién,

Tanto los PFAG como los PFPAC se centraron en
los administradores de carrera rdpida y en los altos

cargos. A mediados de los afios 80 la opinién genera-
lizada era que existia un gran talento aculto en la ca-
rrera ordinaria. Debido a la recesién de comienzos de
los ochenta, se saturd el mercado de trabajo de licen-
ciados. Esto acentud la tendencia, ya iniciada en afios
precedentes, de licenciados predispuestos a entrar a
trabajar en la Administracién fuera de la corriente ré-
pida. Sin embargo, se prestd poca atencion a la direc-
cién de sus carreras profesionales. Sus cualidades (y
las de parte del personal no licenciado) no fueron re-
conocidas ni aprovechadas. En una gran organizacion
con los sistema de promocitn descrito anteriormente,
es facil que no se valore lo bastante a estas personas y
se desmotiven. Los ministerios se diferenciaron en su
habilidad a la hera de enfrentarse al reto de contratar
y sacar rendimiento de un personal mds preparado.

Ademis de los programas de desarrollo de la di-
reccién, la administracién comenzd a tomar medidas
en respuesta a las criticas a su insularidad. La gran
mayoria de funcionarios entraban a trabajar en la ad-
ministracién con apenas 20 afios y permanecian en
ella toda su vida profesional hasta su jubilacidn a los
60 afios. Se produjo un creciente namero de traspasos
temporales de personal hacia el sector privado. Pero
desgraciadamente la remuneracién y las condiciones
de trabajo fuera de la administracién eran mds atracti-
vas y los funcionarios cedidos no regresaren a la ad-
ministracién. También hubo otros esquemas para fo-
mentar la apertura, entre ellos la colocacion de los
funcionarios como consejeros de compaiifas privadas.

Asimismo se ha de tener en cuenta el trabajo de
formacion que surgié alrededor del cambio en los sis-
temas de gestién. Se ensefiaron principios de contabi-
lidad, medidas de actuacién, establecimiento de obje-
tivos, etc. a un gran nimero de funcionarios. Tam-
bién se tomaron medidas para aumentar el nimero de
funcionarios con cualificacién profesional y forma-
cién en dreas de contabilidad y gestién de personal,
aunque ¢sta fue una batalla muy dificil dentro de una
cultura predominantemente administrativa, en las que
estar encuadrado dentro del grupo técnico podria sig-
nificar el fin de una carrera prometedora.

Retribuciones y relaciones laborales

Se produjeron dos cambios fundamentales en el
sistema retributivo, Se abandonaron los vinculos
comparativos con las retribuciones en el sector priva-
do y se redujo el nivel bdsico de retribuciones. Fue
ésta una etapa en la que el gobierno Thatcher emitié
mensajes altamente simbdlicos al funcionariado. El
mensaje implicito era: vales menos que los demds del
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Grafico 2
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sector privado/productivo. La consecuencia préctica
fue que si un funcionario valia lo suficiente, lo que
debia hacer era abandonar y trabajar en el sector pri-
vado.

El segundo gran cambio fue la introduccién de una
gratificacion por productividad (GP). Esta medida era
contracultural en extremo y provocd gran malestar.
El primer experimento con la gratificacién de produc-
tividad se realizé con los niveles medios-altos, y se
repartié de acuerdo con una cuota, de tal forma que
los responsables se vieron obligados a realizar una
seleccién en lugar de repartir las gratificaciones por
igual. El sentido de igualdad y universalidad que
siempre habia existido queddé demostrado en los nu-
merosos casos sobre de gratificaciones individuales
que fueron destinadas a ser gastadas como beneficio
colective, por ejemplo en fiestas,

Una consecuencia imprevista de la introduccién de
la GP fue su impacto en el sistema de evaluacién. Las
clasificaciones globales que los directores asignaban
a su personal se habian concentrado en la mitad supe-
rior de la escala. {El rendimiento del 75% de los fun-
cionarios era calificado como superior a la medial.
Cuando se establecié un vinculo retributivo a las cali-
ficaciones de la evaluacidn de rendimiento {aunque
indirectamente al comienzo) los directores comenza-
ron a utilizar la evaluacion de forma mas orientada a

la productividad, estableciendo mayores diferencia-
ciones.

El clima de relaciones laborales en el Reino Unido
cambia de arriba a abajo en los afios 80, y muy espe-
cialmente dentro de la administracién publica. La vie-
ja cultura llegd a un final brusco en €l verano del afio
1981, cuando la larga huelga por las retribuciones en
la administracién tomd el cardcter de simbélico cam-
po de batalla. La Primera Ministra tuvo que pagar un
alto precio por la victoria, pero al ganar la huelga,
sentd los términos de las relaciones para lo que le
quedaba de estar en el cargo. La evolucién posterior
reforzd la transformacion del equilibrio de fuerzas,

Ascensos

Los movimientos de personal por ascensos se vie-
Ton restringidos por el objetivo de reduccidn de plan-
tilla descrito mas adelante. No obstante, los procesos
de promocién desempefiaron un papel importante en
el desarrollo de una nueva cultura administrativa. En
este sentido tuvieron una influencia negativa, ya gue
no cambiaron. Un intento serio para evolucionar ha-
cia una cultura de gestion deberia haber previsto unas
perspectivas de ascenso que beneficieran a los emple-
ados de orientacion mas empresarial por encima de
los del tipo administrativo tradicional, pero no parece
que ello se haya producido.
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Sir Derek Rayner, de Marks and Spencer, intenté
formar una nueva vanguardia de gestores altamente
cualificados, para que se encargaran de disefiar una
nueva definicién de las labores de alta gestién. Tras
abandonar su puesto de consejero de la primera mi-
nistra en temas de eficacia administrativa, a finales de
1982, se descuidé la atencién debida a los nuevos
cuadros directivos y muchos de ellos dejaron el fun-
cionariado y los que permanecieron en él tuvieron
que enfrentarse a la vieja cultura contando con un
apoyo inadecuado para romper moldes.

Al fracaso para cambiar los procesos de seleccidn,
la suma de este otro fracaso resulta un sintoma bas-
tante elocuente de las oportunidades desperdiciadas
para realizar el cambio cultural de los afios 80. La in-
troduccion de mecanismos de cambio fue muy lenta y
la capacidad para ir més alla de los procedimientos
mecanicos, para gestionar el cambio cultural, fue tan
restringida que se bloqued el camino para continuar
con el proceso de transformaciones.

Despidos

La Administracién Piiblica alcanzé su objetivo de
reduccién de plantillas en 100.000 personas hacia
1984, y la cifra continug reduciéndose tras esta fecha.
Cerca de una tercera parte de esta reduccién de pues-
tos de trabajo se produjo mediante la reclasificacion
de algunas actividades que dejaron de ser realizadas
por los funcionarios. Las otras dos terceras partes se
redujeron abandonando algunas actividades de golpe
y realizando mejoras en la productividad, en el senti-
do de que habia menos funcionarios pero trabajaban
con un mayor rendimiento. Se produjeron muy pocos
despidos auténticos, la mayor parte de los recortes se
hicieron por medio de jubilaciones anticipadas y ba-
Jjas producidas de forma natural.

Los recortes de personal obligaron a los responsa-
bles piblicos a tomarse mds en serio la productivi-
dad. Se emplearon como una disciplina contraria a la
tendencia a aceptar los bajos niveles de rendimiento
como un hecho natural, en lugar de hacer algo para
mejorarlos. La vieja sensacion de seguridad desapare-
cid. El ser funcionario era, atin en la practica, un tra-
bajo para toda la vida, pero ya no se podia estar segu-
ro de que siempre fuera a ser asi. Sir John Hoskyns,
responsable del Departamento de Politica de Ia Sra.
Thatcher respondio en 1982 a una pregunta sobre el
deterioro en la moral del funcionariado y sus posibles
consecuerncias sobre su capacidad para prestar un ser-
vicio de calidad: “El problema que existe con la mo-

ral del funcionariado es que aiin no estd lo suficiente-
mente baja”

Esta contestacion ejemplifica la paradoja del cam-
bio cultural. Para construir una nueva cultura, es ne-
cesario en primer lugar socavar y desestabilizar la
vigja. El gobierno Thatcher tuvo mas éxitos que sus
predecesores en la tarea de desestabilizacién, pero no
tuvo tanta suerte a la hora de crear una nueva cultura
o de tomar medidas que provocaran el cambio,

A finales de 1986, el Departamento de Eficacia
Organizativa del Primer Ministro publicé un informe
que resumia los logros y pasos que era necesario dar
a continuacién para proseguir con el proceso de esta-
blecimiento de una cultura mas empresarial, de ges-
tién. Este informe, titulado “La mejora de la Admi-
nistracion del Gobierno; Nuevas Medidas™ sirvio co-
mo base para las préximas etapas del cambio. Otros
informes de esta serie apuntan directamente hacia es-
te Plan de Nuevas Medidas. En la proxima parte de
este trabajo nos centraremos en los aspectos de ges-
tién del personal del Plan de Nuevas Medidas.

La gestion de personal
en las nuevas medidas

1 grafico 3 nos muestra un organigrama de

la gestién una vez efectuada su transferen-

cia, como se describié anteriormente.
Muestra que la funcidén piblica tuvo algunas dificul-
tades a la hora de mantener el sentido descendente de
la subsidariedad. En un sistema parlamentario existe
una tendencia a que los temas mds pormenorizados
sean absorbidos por los niveles mis altos de la orga-
nizacién, y esta tendencia se acentué por la funcién
financiera intrinsecamente centralista del Tesoro, por
la falta de un impulso por parte de los altos cargos
para conseguir una mejora en los resultados y por sun
inexperiencia en las tareas de gestidn, lo que les im-
pidid prever las consecuencias de una transferencia
incompleta.

El Plan de Nuevas Medidas supuso un semicontra-
to (un acuerdo marco) que establecia los fines, objeti-
vos y competencias que tanto el Tesoro, como los mi-
nisterios matrices correspondientes consintieron en
transferir a los departamentos de gestién, denomina-
dos “organismos ejecutivos”. Era una forma de revi-
vir y renovar el proceso de reformas que tan necesita-
do estaba de un nuevo impulso. En concreto, se cred
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Grafico 3
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una unidad de implantacidn, dirigida por un secreta-
riado permanente, que contd con acceso directo y un
fuerte apoyo por parte del Primer Ministro. La in-
fluencia politica de este Plan significé que habia que
tomarlo en serio v que de nuevo nos encontribamos
con que en la agenda politica se inclufa un cambio ra-
dical.

36lo cuando entramos en la etapa de las Nuevas
Medidas comenzamos a ver un cuestionamiento del
principio fundamental de universalidad que habia
preponderado en la Funcién Pablica. “Las formas de-
ben responder a la funcidén” es un principio que se
aplica a las organizaciones, de igual modo que a otros
tipos de disefio. El Plan de Nuevas Medidas foment6
el principio del reconocimiento de la variacién en las
tareas dentro de la Funcidn Pdblica, y la creacion de
unidades segin las tareas.

Las propuestas del Plan de Nuevas Medidas pro-
vocaron una batalla interna, no tan silenciosa como
algunos creyeron, en el seno de la Administracion
Piiblica antes incluso de su publicacidn oficial. En es-
ta batalla el Tesoro liderd la oposicién a las medidas,
incluso una vez comenzd a ponerse en marcha el
plan. El método que se siguid para combatir el cam-
bio consistia en aceptarlo en un principio, y luego so-
cavarlo en la préctica, tratando cada asunto indivi-
dualmente de tal forma que se impidiera la puesta en

prictica de los principios. Durante el primer afio del
Plan, aunque se crearon algunos organismos ejecuti-
vOs para su puesta en marcha, no se produjeron ade-
lantos notables en los métodos de gestién de las per-
sonas, y los pocos que tuvieron lugar sélo lo hicieron
tras dificiles negociaciones con el Tesoro y los minis-
terios mds importantes. Las negociaciones con el Te-
soro desviaron la atencidon de los maximos responsa-
bles de los organismos de la gestién del cambio para
la mejora de los resultados.

Un ejemplo de los primeros cambios en la gestién
de personal fueron los complementos de grupe por
rendimiento introducidos por el Organismo de Ins-
peccién de Vehiculos (a diferencia del sistema de
gratificacién por productividad, este se aplicaba a
grupos y no a individuos}. Otro ejemplo seria el siste-
ma de clasificacién de personal introducido por la
Imprenta de su Majestad, bastante similar a los siste-
mas empleados por sus competidores dedicados al su-
ministro de material de oficina del sector privado.

Sin embargo, esta no es la historia de otra gran re-
forma fracasada. Si bien los inicios del Plan de Nue-
vas Medidas no fueron muy prometedores, en 1992
se produjeron cambios que suponen una ruptura sig-
nificativa con el pasado. Repasaremos la lista de te-
mas de personal del comienzo de este trabajo, y ofre-
ceremos el panorama actualizado. En este apartado
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nos referiremos a los cambios que en la actualidad es-
tdn ocurriendo en {os organismos mds importantes
entre los de reciente creacién, en el Organismo de
Prestaciones de la Seguridad Social, asi como en los
cambios en los métodos y las politicas en en el con-
junto de la administracidn piblica.

El Organismo de Prestaciones estd poniendo en
prictica el principio de descentralizaci6n en su politi-
ca de personal como parte del modelo de gestidn
transferida. La funcién del drea de personal consiste
en dar apoyo y facilidades, reposando la responsabili-
dad de la gestién de personal en los gerentes de linea.
En lugar de tener jerarquias funcionales paralelas a
las jerarquias gerenciales de linea, ahora los jefes de
personal locales informan a los directores de distrito
locales. Los vinculos con los directivos de mds alto
nivel se establecen por medio de canales funciona-
les/profesionales en lugar de por gestores de linea.

La importancia de este cambio no deberia ser in-
fravalorada. En lugar de que el perscnal pertenezca al
drea de Recursos Humanes (personal) este cambio
tiene como consecuencia que pertenecen a la linea de
gestidn, y los mandos intermedios asumen la respon-
sabilidad de administrar los recursos humanos de tal
forma que aporten la mdxima contribucién de la que
sean capaces para satisfacer los propdsitos de su ins-
titucién. La antigua organizacion de personal propor-
cionaba a los responsables una coartada perfecta para
no dar buenos resultados, pero cuando las actuacio-
nes del personal son claramente su responsabilidad,
esta coartada desaparece.

En general el miximo responsable de un organis-
mo serd responsable de todo el personal excepto de
aquellos que ocuparin cargos directivos en el futuro,
ya sea en el organismo o en un ministerio matriz. Es-
to establece una distincién entre aquellos funciona-
rios gue pasardn gran parte de su vida laboral en un
organismo determinado y los funcionarios que serdn
parte de un grupo mucho mis pequefio, todavia iden-
tificable con el viejo funcionariado, El responsable de
este personal serd el Director General de Recursos
Humanos del ministerio matriz, y aquellos que traba-
Jen en un organismo auténomo estardn en situacidn
de *“cesion temporal” y dependerin del Consejero De-
legado correspondiente.

Seleccién de personal

La Comision de la Funcién Piblica ha perdido el
monopolic en la seleccién del personal. Aunque es
quien establece los criterios de justicia que han de
cumplir los organismos, son estos idltimos los encar-

gados de realizar el proceso de seleccidn, aunque tie-
nen la posibilidad de coniratar a la Comisién para que
lo lleve a cabo, utilizar los servicios de seleccién de
personal publicos o privados, o hacerlo ellos mismos
directamente,

En el caso de funcionarios de los ministerios (de la
corriente ripida, y demas funcionarios de nivel de di-
rector [principal] para arriba), la responsabilidad de
los procesos de seleccion ha continuado recayendo
sobre la Comisidn, quien utiliza los mismos métodos
del pasado. Al establecer una diferencia entre estos
dos grupos, hay una clara intencién de mantener un
funcionariado importante en los ministerios, aunque
en un nimero muy inferior al del pasado. No estd
muy claro si este funcionariado general de los minis-
terios podrd sobrevivir como entidad frente a estas
tendencias diferenciadoras y fragmentadoras. Reto-
maremos esta cuestion en la préxima parte de este ar-
ticulo.

Clasificacién de personal

El concepto de clasificacién por medio de una es-
cala que englobe a la totalidad de los funcionarios,
sea cual sea la tarea desempefiada y sus condiciones,
estd llegando a un fin. Muchos organismos estatales
estdn ahora intentando imitar el modelo establecido
en la Imprenta de Su Majestad, y formulan sistemas
de clasificacién que encajan con sus propdsitos. Las
tendencias se alejan de definiciones clasificadoras
restrictivas para propugnar estructuras flexibles, ge-
néricas.

El Organismo de Prestaciones estd en pleno proce-
so de revisién de su estructura de clasificacion, y es
probable que el resultado sea el abandono total del
sistema actual, y que en su lugar se establezca una es-
cala retributiva basada en la evaluacion, capacitacién
y resultados del trabajo desempefiado. Un puesto del
mismo nivel en la estructura organizativa tiene nece-
sariamente la misma dificultad que otro, pues algunos
puestos son mdis arduos de desempefiar que otros, Por
ejemplo, si un funcionario estd destinado a un puesto
en el centro de una gran ciudad su trabajo serd proba-
blemente mds duro que el de uno de los acomodados
barrios residenciales. El nuevo enfoque también per-
mite al personal ganar mds aumentando su capacita-
cién y competencia, sin tener que ascender a un nivel
superior y a nuevas tareas (y quizds hasta su nivel de
incompetencia).

Se ha producido bastante polémica con el tema de
la clasificacidn, al igual que ha sucedido con ofras
condiciones laborales, sobre hasta qué punto los entes
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estatales pueden diferenciarse del resto del funciona-
riado y concretamente de su ministerio matriz. La si-
tuacién general en las oficinas ministeriales ha sido
que la diferenciacion entre ministerios es bienvenida,
pero que los organismos y los ministerios de los que
dependan, deben mantener unas condiciones labora-
les comunes, para facilitar [a movilidad laboral entre
unos y otros. La argumentacién para este punto de
vista es que es importante mantener la base de cono-
cimientos comunes a lo largo de la linea semicontrac-
tual, de tal forma que los que elaboran politicas v los
que prestan servicios continden hablando el mismo
lenguage.

Estos razonamientos expresan el saber convencio-
nal en el funcionariado de que el desfase entre la teo-
ria y la puesta en practica de las politicas no debe ser
muy amplio. Una forma de hacer un acercamiento de
diferencias es por medio de carreras de gestién de tal
forma que se abarquen los dos tipos de actividad, v
para facilitar esto, deben mantenerse las condiciones
comunes. Pero aqui se produce un conflicto en la
practica. Si la forma ha de conformarse a la funcién,
y las funciones son distintas, no se justifica el mante-
nimiento de formas comunes para mantener la cultura
de integracién en aras de que quizd resulte beneficio-
so. Existe otra forma de alcanzar la integracion entre
la elaboracién de la politica y la puesta en prictica
que no sea la de una estructura de carrera comiin, for-
mas que no se alejen de la naturaleza enfocada hacia
la tarea de los principios enunciados en las Nuevas
Medidas.

En los momentos en que escribo este trabajo, con
otro periodo de gobierno conservador para reforzar el
proceso de la reforma, parece probable que el proceso
de diferenciacion se vea ampliado, Un informe dirigi-
do por Sir Angus Fraser en 1991 (Unidad de Eficacia
Administrativa 1991) planteaba que el proceso de
cambio deberia acelerarse. Recomendaba que en lu-
gar de que los organismos tuviesen que arguir las ra-
zones a favor de cada ampliacién de poderes, deberi-
an ser los ministerios matrices y el Tesoro quienes tu-
vieran la obligacién de argumentar la denegacién de
ta ampliacién. Esta recomendacién de un cambio tan
trascendente llegé en el dificil periodo caracteristico
del periodo preelectoral en Gran Bretafia. Se cree en
Whitehall que aidin no hay via libre para cambios tan
radicales.

Evaluacion de personal

Las medidas hacia la diferenciacién se aprecian
cada vez mis claramente en los sistemas de evalua-

Sue Richards

cioén. De 1guai modo que los organismos dependien-
les han estado intentando diferenciarse de los minis-
terios matrices y del resto de ta Funcién Publica en
sus estructuras clasificatorias del personal, lo mismo
ha ocurrido con los sistemas de evaluacion. La eva-
luacién en el eslabén final de la cadena de sistemas
que comienzan con el establecimiento de la vision y
la definicién de los objetivos generales, pasando por
la organizacién de la actividad y el desarrollo de ob-
jetivos operativos y sistemas de planificacién del tra-
bajo, y al traslado de estos sisternas a tareas y respon-
sabilidades individuales. Sélo cuando todos estos sis-
temas han sido articulados podemos hablar realmente
de cultura de gestién.

La evaluacién, dentro de la cultura de gestién, ne-
cesita estar unida al proceso de planificacién, y esto
inevitablemente nos lleva a un enfoque diferencial,
Retomando el ejemplo del Organismos de Prestacio-
nes, se ha puesto en prictica un nuevo sistema de
evaluacién. Existe alguna continuidad con el pasado
en el sentido de que se acuerdan los objetivos y el re-
sultado se compara con ellos, pero actualmente exis-
ten nuevos elementos que constituyen los cimientos
de una nueva cultura. Dos importantes elementos
NUEvos Somn:

* El Organismo para las Prestaciones tiene cuatro

valores centrales: servicio al cliente, proteccién
de los empleados, enfoque hacia la actuacion y
equitibrio entre los servicios prestados y el dine-
ro gastado. Parte del sistema de evaluacién se di-
rige a estos valores, y se plantea hasta que punto

" el individuo los ha fomentado y apoyado. Este es
un paso hacia la gestion directa de la cultura bas-
tante novedoso.

* La evaluacién es una actividad conjunta, en la
que el jefe y su personal trabajan para establecer
las capacitaciones necesarias en el trabajo y valo-
rar las necesidades de desarrollo de personal. Los
jefes serdn evatuados segin la contribucién hacia
la obtencién de lo mejor del personal a su cargo.

El sistema de evaluacién del Organismo de Presta-
ciones esta disefiado para dar a sus responsables la in-
formacion que creen necesitan para administrar el or-
ganismo. Se diferencia de los sistemas de evaluacién
que se aplican en los demds organismos dependientes
del Ministerio de Seguridad Social y del mismo mi-
nisterio matriz. 51 bien los sistemas por si mismos no
crean una culiura de gestién, son apoyos esenciales
para la creacién y administracién de la misma. El he-
cho de que el organismo haya trabajado duramente
para conseguir sus propios sistemas diferenciados po-
ne de manifiesto la importancia de estos avances,
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Formacién de personal

El gobierno conservador se planteé como objetivo
el principio de subsidariedad en la gestién, y en con-
secuencia establecid un plan para los organismos que
haria presién para mejorar la actuacién de las organi-
zaciones dependientes de la administracién piblica.
Aunque parte de la nueva derecha creia que ningiin
servicio gestionado publicamente podria ser tan efi-
caz como uno sujeto a la competencia del mercado, el
consenso gobernante fue que habia partes sustancia-
les del servicio puiblico que no podrian ser privatiza-
das, al menos no en un futuro cercano. Sin embargo,
la mejora en el servicio, especialmente las mejoras en
la eficacia, siguieron siendo el objetivo.

La gestién y perfeccionamiento de la gestién (tan-
to en el sector pitblico como en el privado) se convir-
tieron en un punto del programa de gobierno a nivel
nacional pacia el finales de la década de los 80. Apa-
recieron dos importantes informes sobre la formacion
de los gestores en los que se puso de manifiesto que
Gran Bretafia iba a la zaga de sus competidores en
cuanto a cantidad y calidad de la formacidn de gesto-
res, y mds ampliamente en la formacién de su fuerza
laboral. Un consorcio de compafifas e instituciones
piblicas, incluida la administracién publica, estable-
ciercn el Plan B4sico de Gestion (PBG) para fomen-
tar el perfeccionamiento de capacidades de gestién
que alcanzaria a un nimero de gestores mucho mayor
que en el pasado.

Por un lado la presi6n para mejorar las actuaciones
y el nuevo c¢lima de opinién acerca de la formacién
de gestores ayudd a animar las actividades de forma-
cién en las instituciones. Los principios del PBG ten-
dentes a invertir en formacién para perfeccionar las
capacitaciones del puesto de trabajo fueron determi-
nantes en la definicién de una nueva aptitud. Estos
principios quedan evidenciados en el trabajo de la Di-
vision de Desarrollo de la Oficina del Gabinete, que
subraya el papel de los gerentes de linea en el perfec-
cionamiento de su personal. Se hace hincapié en el
aprendizaje prictico y en enfoques basados en el tra-
bajo, en los que el jefe aparece como maestro y con-
sejero (Oficina del Gabinete, 1991). Se hace menos
énfasis que en el pasado en la necesidad de abando-
nar el lugar habitual de trabajo para asistir a un curso
de formacidn.

Los programas de gestién del cambio son un rasgo
predominante en la actual formacién. La Escuela de
la Funcién Piblica tiene un Programa para la Direc-
cién en el que se ha producido una matriculacién su-
perior a las plazas existentes, el Programa de Alta

Gestidn continua siendo un ingrediente clave en la
gestién del cambio, y varios ministerios y organismos
estdn dirigiendo sus propios programas especificos.
El Organismo para las Prestaciones tiene un progra-
ma de cuatro dias. “La comunicacién comeo cataliza-
dor del cambio” que serd seguido por unos 3000 fun-
cionarios por encima del nivel de subdirector, inclu-
yendo el consejo de administracién. El programa estd
disefiado para ir mds alld de la formacién formal, pa-
ra poner de manifiesto las barreras entre las personas
que les impiden adoptar, aprobar y facilitar el nuevo
estilo de gestidn, y a ayudarles a superarlos. El hecho
de que este programa pudiera ser financiado dice mu-
cho sobre hasta que punto este organismo en concreto
ha evolucionado desde el pasado. La cultura de Apo-
lo (Handy 1981} puede haber sido superada por la de
Atenea,

Retribuciones y relaciones laborales

El temor del los altos cargos del Ministerio del Te-
soro es que las retribuciones en el sector piiblico pue-
dan escapérsele de las manos, y provocar una escala-
da de inflacidn salarial en la economia de forma ge-
neral. En el desarrollo de los sistemas de transferen-
cia de gestion y el establecimiento de nuevos organis-
mos, el Tesoro ha sido lento a la hora de transferir
competencias ¢n materia de retribuciones. Y sin em-
bargo, la esencia misma de subsidariedad en la ges-
tién es que sus gestores puedan obtener el mayor re-
sultado de un nivel dado de recursos.

No obstante, la flexibilidad salarial ha aumentado
con la entrada en vigor de las Nuevas Medidas. La re-
tribucidn segin el rendimiento individual se aplica a
todos los niveles jerarquicos, cubriendo toda la plan-
tilla. L.as grandes unidades operacionales como el Or-
ganismo de Prestaciones opinan que la retribucién in-
dividualizada aplicada a todos el personal de niveles
inferiores es menos conveniente que los complemen-
tos por grupos, vy ha sido mas dificil que el Tesoro se
uniera a este ultimo sisterna. En los niveles mas altos,
los grados 2 y 3 (secretario adjunto y vicesecretario)
no existe derecho automdtico a una revision salarial
anual (todas las revisiones salariales se basan en la
evaluacién del rendimiento).

L.a experiencia nos dice que el Tesoro es siempre
lento a la hora de aceptar cambios, y de resistencia
puntiflosa a las pequeiias flexibilidades (el organismo
de Prestaciones deseaba pagar una prima a los mu-
chos afios de servicio de 35 libras a parte del perso-
nal) el Tesoro la calificé la propuesta de innovacién
extravagante y provocadora, y exigio tener la dltima
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palabra sobre el asunto. Los actuales planes para
transferir flexibilidad salarial real, aprobados por
apretada mayoria se analizan con desconfianza (“de-
be haber una trampa en alguna parte”). El mismo
principio que se hizo evidente en la discusién anterior
sobre los nivelaciones parece que se planteari en un
futuro préximo sobre las retribuciones. Los organis-
mos pueden presentar esquemas retributivos que res-
pondan a las exigencias de la puesta en prictica en
sus objetivos, y estos sistemas regirin a menos que se
demuestre la necesidad de lo contrario.

El razonamiento pasado de que los sindicatos utili-
zarian una flexibilidad negociada en un organismo
para saltarse a la torera los acuerdos nacionales en
otros sectores estd resultando no ser cierta. La fuerte
reduccion de la influencia sindical entre el funciona-
riado es tal, también a nivel nacional, que han sido
incapaces de conseguir esto. El resultado de la politi-
ca retributiva global en los érganos ejecutivos de la
Funcidén Piblica es “a mds retribucién, mayor pro-
ductividad”. Charles Handy sugiere que en el futuro
las organizaciones futuras pagardn de acuerdo con el
siguiente formula:

= La mitad del personal que hay en la actualidad
* que panard el doble
= y realizard el triple de trabajo (Handy 1991).

Los organismos intentarin conseguir un aumento
de su productividad compartiendo las ganancias con
el personal que antes tenian bajas retribuciones, pero
habrd menos personal, ya que las pricticas restricti-
vas estdn siendo abandonadas v las ganancias se ha-
cen sustituyendo capital por fuerza de trabajo. Estos
cambios también estardn en el contexto de flexibili-
dad en los mercados laborales regionales. Las situa-
ciones en las que las retribuciones en el sector pibli-
co eran demasiado bajas ¢ impedfan atraer a personal
en los mercados de trabajo fuertes, o en las que se re-
tribufa mds de lo necesario en regiones en crisis, es-
tin desapareciendo gracias a la flexibilidad salarial.

Ascensos

En el Organismo de Prestaciones el objetivo es
abandonar los Consejos de Promocidn, que ascienden
a grupos de personal que luego se ven obligados a
ocupar cualquier vacante que pueda producirse en un
determinade nivel. En lugar de esto, se anunciardn
los puestos de trabajo a nivel interno, con una especi-
ficacion del puesto de trabajo vy de las caracteristicas
personales, y el personal que lo desee solicitard ser
incluido en el proceso de seleccién. Este sistemna estd
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ya en funcionamiento hasta los niveles intermedios
{Oficina de los Altos Directivos)

El cambio estd en consonancia con otros cambios
en la gestion de personal. Es parte de un medelo ten-
dente a controlar la gestién de la cultura, y de este
modo aprovechar la oportunidad para cambiarla, en
lugar de dejar que contintien las costumbres y méto-
dos que han estado predominande durante afios y que
de hecho preservaban la vieja culiura administrativa
en su sitio. El Organismo de Prestaciones parece estar
a la cabeza de esta evolucién, pero otros organismos
estdn siguiendo su ejemplo. Mientras que de pocos
ministerios clave todavia se pueda decir que “gestio-
nen su cultura”, el mero hecho de que algunas partes
del funcionariado estén haciendo cosas diferentes les
hara reflexionar.

Despidos

La seguridad en el puesto de trabajo sigue siendo
mayor en la administracién piblica que en el sector
privado. Las empresas privadas que sufren transfor-
maciones del calibre que la que estd experimentando
la administracién harian uso de reducciones de perso-
nal a nivel mucho mayor que lo estd haciendo la ad-
ministracién publica. Sin embargo, hay signos evi-
dentes de que la administracién estd moviéndose en
este sentido.

Son relativamente pocos los organismos que han
prescindido de gestores de antes para aportar sabia
nueva a nivel directivo. La mayoria de los directivos
han sido nombrados procedentes de la administra-
cién. Pero algunos han sufrido una importante rees-
tructuracion en sus actividades, y dando la oportuni-
dad de hacer cambios en los puestos directivos. El
Organismo de Prestaciones ha cambiado su estructura
regional, reduciendo el nimero de puestos medios-al-
tos de 600 a 200. Aungue la seleccion de los 200 se
ha hecho partiendo del personal ya existente, todavia
se ofrecid la posibilidad de aportar el mejor talento
interno. Algunos de los 400 han abandonado el fun-
cionariado por jubilacién anticipada y otros estan en
trabajos de bajo nivel con proteccidn salarial.

Conclusiones
L.~ T

I andlisis de la forma y direccién del cam-

bic en la gestién de las personas durante

los (ltimos 13 afios nos lleva a las siguien-
tes conclusiones:
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« La mayor parte de la primera mitad de los afios
80 estuvo dedicada al desarrollo de sistemas de
gestién financiera, descuidando las cuestiones re-
lacionadas con la gestidn del personal. Esta situa-
cién emitié mensajes contradiciorios. Por una
parte se dedicaban recursos a la modernizacion
de los sistemas, y por otro lado, los procesos de
seleccion, valoracién y ascensos del personal
continuaron renovando la vieja cultura adminis-
trativa en lugar de transformarla.

La disonancia entre estas dos tendencias era mis
patente a mitad de la década, cuando los sistemas
de gestidn transferida que estaban en vigor po-
dian haber llevado a importantes transformacic-
nes en la cultura organizativa, pero en lugar de
esto el cambio decelerd hasta llegar casi a la in-
movilidad.

El surgimiento del Plan de Nuevas Medidas ofre-
cié la oportunidad de desarrollar un conjunto de
sistemas mucho mds diferenciados en la gestién
de las personas, concebidos en cada organismo
concreto para alcanzar sus objetivos. En un prin-
cipio parecfa que el proceso hacia la diferencia-
cién era elogiado, pero no se estaba tomando en
serio en la préctica, con lo que las fuerzas de uni-
formidad seguirfan predominando. Sin embargo,
la evolucién de los iltimos meses, y los previstos
para un fuparo cercano, en cuanto a seleccién, re-
tribuciones, valoracion, evaluacién etc. de perso-
nal todos apuntan a que hay una fuerte tendencia
hacia estructuras y procesos orientados hacia la
tarea.

Por fin la Administracién Piiblica estd dirigién-
dose hacia una ripida modernizacién en la ges-
tién en las 4reas ejecutivas. Han de producirse
importantes aumentos del rendimiento, derriban-
do viejas estructuras, utilizando la informdtica,
creando modelos de trabajo flexibles, estable-
ciendo planes de actuacién. No todos los organis-
mos han estado tan dispuestos a aprovechar estas
oportunidades como el Organismo de Prestacio-
nes, que es el ejemplo citado en este trabajo. La
calidad de la gestién varia, pero hay un movi-
miento suficientemente importante hacia una cul-
tura de gestién mds orientada hacia el rendimien-
to, lo que nos sugiere que ha tenido lugar una
transformacion trreversible.

No puede decirse lo mismo de las partes de la ad-
ministracién que no estin en organismos ejecuti-
vos, especialmente el personal de las oficinas mi-
nisteriales. Si la gestidn ejecutiva esta siendo mo-
demizada, no hay signos de que en ¢l drea de for-

mulaci6n de politicas se hayan dado muchos pa-
sos hacia la modernizacién.

Este grupo de personal continuard en condiciones
universalistas, muy parecida a la antigua admi-
nistracién pero mucho menor en nimero. A este
grupo pertenecerdn los tradicionales altos cargos
de la administracién. Se da por sepuesto que sus
funciones no sufrirdn apenas transformaciones.
Sin embargo, seria posible una funcién politica
modernizada, muy diferente, en la que se aplica-
ran los procesos de gestion del personal que con-
ducen a la innovacién y al cambio, en lugar de
los actuales, que fomentan la continuidad y la es-
tabilidad. Sin embargo, no hay muestras de que
éste sea un tema de preocupacion en la actuali-
dad.

Mientras que el personal de los ministerios conti-
nila con las condiciones tradicionales, como una
sola administracidn, a su alrededor se estdn dan-
do una gran variedad en las condiciones del per-
sonal de los organismos. Dentro de poco no exis-
tird una sola administracién, sino vanas. Sir Ro-
bin Butler intentd convencer al Tesoro y a la Co-
misién de Seleccién del Funcionariado con la
frase “unificados pero no uniformes” (Cidmara de
los Comunes, 1990). A pesar de los mecanismos
unificados, estd muy claro que las condiciones
del funcionariado no serdn uniformes, y que se-
rén tan distintas que no habrd lugar para cuestio-
narse la existencia de una identidad comiin.

-
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