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Las caracteristicas bésicas del
sector y la administracién

n términos legales, organizativos y proce-

publica en Alemania: 1949-1989
E dimentales, los afios que median entre
1949 (cuando las constituciones en ambos
estados alemanes fueron aprobadas) y 1989 se carac-
terizaron por un inusual grado de estabilidad en el
sector pdblico alemdn (occidental). Quiz4, paradéji-
camente, tal estabilidad se debi6, en gran parte, a la
dispersién funcional y territorial del poder que ha
configurado la politica alemana (occidental) de pos-
guerra. La estructura politico-constitucional desarro-
llada después de 1945 enfatizé la desconcentracién
funcional y, lo que es més importante, la descentrali-
zacion en la forma de sistema federal. El elemento
federal en la elaboracién constitucional de la nueva
Alemania pudo explicarse parcialmente como una re-
accién consciente a la experiencia de un gobierno al-
tamente centralizado bajo el régimen nazi; en parte,
refleja igualmente las preferencias més o menos ex-
plicitas de los poderes aliados para quienes el resur-
gimiento de un Gobierno central fuerte era inacepta-
ble. Sin embargo, adquiere més importaricia el esta-
blecimiento de un sistema federal a través de la Ley
Fundamental de 1949 en la medida en que significé
el retorno a las tradiciones constitucionales alemanas.
Las caracteristicas clave del sistema, tal y como se
desarrollé sobre la base de la constitucién de 1949,
incluyen:
« la separacion de los poderes legislativo, politico
y administrativo entre los niveles central, regio-
nal (Lénder) y local;
+la integracién procedimental de los tres niveles
en la toma de decisiones, el desarrollo y la im-
plantacion de los programas (“‘federalismo coo-
perativo™);
+ el autogobierno local garantizado constitucional-
mente;
= un alto grado de desconcentracién funcional del
poder estatal, especialmente en el nivel central.
Se aprecia en tal conexién, ne sélo un considera-
ble grado de antonomia departamental sino tam-
bién el establecimiento de entes auténomos tales
como el Banco Federal (Bundesbank) o la Corte
Constitucional Federal (Bundesverfassungsge-
richt). Tal diferenctacién funcional completa la

Profesor en Nufield College, Oxford. =
Politica y Sociedad, 13 (1993), Madrid (pp. 75-86}



76

descentralizacion territorial. Como consecuencia,
se puede hablar de un Estado altamente descen-
tralizado y desconcentrado territorial y funcional-
mente.

« Un sistema econémico en el que dominan los ele-
mentos de libre mercado (soziale Marktwirts-
chaft), pero combinados con un fuerte énfasis en
la cooperacién, la colaboracién y la toma de de-
cisiones consensuada entre los empresarios, los
empleados y el Estado.

« Un alto grado de centralizacion e integracién en
el campo de la organizacién social, que contrasta
con un Estado disperso funcional y territorial-
mente. Lo dicho se aplica tanto ai sistema de par-
tidos como a la esfera de las asociaciones socia-
les v funcionales (entre las tiltimas, la centraliza-
cién es especialmente aguda entre las asociacio-
nes profesionales y las centrales sindicales).

* La ausencia de disparidades regionales de gran
escala, de conflictos sociales y divisiones émicas
que facilité la estabilidad institucional.

» Uin cambio y adaptacién institucional gradual,
apoyada por un bajo nimero de gobiernos (tanto
en el nivel federal como estatal). A pesar de que
en el nivel federal la coalicién de gobierno cons-
tituye la norma, tiende a producir administracio-
nes estables.

* Un énfasis en la legalidad y la burocratizacién
que tiende a reducir el 4mbito de accién, pero
que ocasionalmente conduce a largos periodos de
bloqueo e inmovilidad.

Mientras que el sector piblico en la Repiiblica Fe-
deral puede caracterizarse como un sistema estable de
revisiones y balances, la Administracién piblica en la
Repiiblica Democritica Alemana tomé un camino
muy diferente. Siguiendo los principios del “centra-
lismo democratico”, el poder estatal quedd centraliza-
do tanto funcional como territortalmente. El poder
real estaba centralizado en determinados drganos del
Estado central y del partido a pesar de que la estruc-
tura funcional para el gjercicio de las funciones esta-
tales permanecia diferenciada. En términos legales,
existiéo una esfera de autogobierno local pero las
autoridades locales operaron bajo la doble subordina-
cion de los 6rganos del Estado central y de ta centra-
lizada burocracia del partido. La actividad econdmica
fue globalmente controlada y guiada por el Estado;
€n consecuencia, las organizaciones sociales indepen-
dientes eran virtualmente inexistentes, quizd con la
excepcidn de las iglesias estatales.
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Las adaptaciones dentro

de un sistema estable
. ]

entrando la atencién en los procesos de la

Repiiblica Federal, merece la pena sefialar

que la estabilidad institucional no deberia
entenderse como inmovilismo institucional. En efec-
to, durante las primeras cuatro décadas de existencia
de la Repiiblica Federal, el sector piblice fue repeti-
damente objeto de intentos parciales de reforma muy
ambiciosos. En la medida en que no cambiaron, en su
totalidad, las caracteristicas institucionales bdsicas
del sistema gubernamental y administrativo, identifi-
caron correctamentie y se dirigieron a remediar un
cierto nimere de deficiencias en la organizacion fun-
cional y territorial del Estado.

Entre 1949 y la actualidad, se pueden distinguir
basicamente cinco fases de la reforma y la moderni-
zacidn administrativa:

Fase I: Durante los afios 50 y principios de los 60
los esfuerzos reformadores se concentraron principal-
mente en una revisidn de las normas y regulaciones
legales, particularmente en el nivel de los Linder, A
menudo, la simplificacién legal y la eliminacién de
las regulaciones cbsoletas se contemplaron en primer
lugar como un medio de facilitar el desarrollo econd-
mico,

Fase II: Iniciada a mediados de los 60, la agenda
reformadora comenzé a ser dominada por la ergani-
zacidn territorial y la reforma territorial. A pesar de
que la opinién de los expertos favorecié casi undni-
memente una reduccién en el nimero de Linder y
una nueva delimitacién de sus fronteras, la reorgani-
zacién territorial en el nivel estatal se mostrd, en ilti-
mo extremo, irrealizable. Sin embargo, el Gobierno
local se reorganizé globalmente en casi todos los Es-
tados. Como consecuencia, €l nimero de Gobiernos
locales se redujo desde 24.500 aproximadamente a
cerca de 8000. Del mismo modo que en similares re-
formas en paises occidentales, la reforma de la Admi-
nistracién local fue principalmente dirigida por consi-
deraciones de eficacia y eficiencia econdmica. En
consecuencia, el énfasis se puso en unidades locales
mds grandes y viables que se acomodaban mejor a los
propésitos del desarrollo econdémico y la distribucién
del servicio publico.

Fase IlI: La reforma funcional durante principios
de los afios 70 fue originalmente dirigida a completar
la reforma territorial, sélo excepcionalmente produjo

ol



La modernizacién administrativa y la reforma del sector piiblico en Alemania. 77

algo mas que cambios menores v concretos. Con el
tiempo, se mostré imposible el conseguir una sustan-
cial transferencia de poderes y responsabilidades des-
de el Gobierno estatal al local. En consecuencia, las
ganancias esperadas en la eficacia y la eficiencia me-
diante el fortalecimiento de las autoridades locales no
pudieron, en parte, materializarse.

Fase IV: En la década entre mediados de los 70 y
mediados de los 80 los crecientes déficits presupues-
tarios conformaron la agenda de la reforma adminis-
trativa. En reaccion a la escasez de recursos, el recor-
te en la gestion, la eficiencia adminisirativa y las po-
liticas de rigor econémico cobraron especial impor-
tancia. Dicho proceso comenzé en el nivel estatal pa-
ra, en una segunda etapa, extenderse al 4mbito fede-
ral. La preocupacion inicial sobre la escasez de recur-
sos y el énfasis en el aprendizaje del sector privado se
amplié gradualmente tomando en consideracién te-
mas como la orientacién al ciudadano y la simplifica-
cion legal. Al menos en el nivel estatal, algunas de
las mayores iniciativas se lanzaron con el propdsito
de reducir la complejidad burocratica (desburocrati-
zacion y simplificacién administrativa).

Fase V: Desde mediados de los afios 80 ha existi-
do una ampliacién permanente del debate sobre el fu-
turo del sector piiblico conduciendo a una reconside-
racién del niicleo de las tareas piiblicas, la apropiada
estructura administrativa y las consiguientes implica-
ciones para la organizacién y la distribucién del ser-
vicio piiblico,

En cada una de las cinco fases de discusién sobre
la reforma administrativa de la posguerra, las politi-
cas de personal jugaron un papel significativo. Sin
embargo, se eludid la realizacién de una reforma glo-
bal del servicio civil, principalmente por los intereses
creados de aquellos que tendrian que ser fos principa-
les agentes de la reforma.

Se aprecia, en consecuencia, un modo gradual e
incremental de reformar la Administracién piiblica
que demostré su éxito bajo condiciones especificas
pere que hizo que las principales reformas estructura-
les fueran dificiles de realizar. Dicho modelo incre-
mentalista y puntual se mostré, por lo demds, sufi-
ciente para acomodar la Administracién piiblica a la
aparicidn gradual de nuevos requerimientos funciona-
les. En consecuencia, el sector piblico fue capaz de
proporcionar las precondiciones institucionales nece-
sarias para un desarrollo econdmico sostenido y se
mostré suficientemente flexible para adaptarse a un
ambiente gradualmente cambiante que fue adquirien-
do forma desde 1960 en adelante.

Un triple desafio para la
Administracién piblica
L ———————— ]

ientras que el perfodo anterior a 1980

supuso un desarrollo mds o menos

sincronizado entre la Administracién
publica y el ambiente social, econémico y politico, el
final de los afios 80 ha traido nuevos desafios que de-
mandan una adaptacién mds rdpida y eficaz que la
producida. Lo dicho engloba, en primer lugar, el im-
pacto de la unificacion alemans; en segundo lugar,
las presiones adaptativas resultantes del proceso de
europeizacion y, en tercer Yugar, las nuevas condicio-
nes del contexto y las demandas funcionales que es-
tdn refiidas con muchas rutinas y conductas adminis-
trativas,

Tanto en términos cuantitativos como cualitativos,
los tres procesos —especialmente si se contemplan
de modo combinado— suponen un desafio para el
sector piiblico en su conjunto y para la Administra-
cidn publica en especial. Han surgido temores de que
la calidad y la escala del desafio puedan superar las
capacidades del sistema administrativo. Lo que ac-
tualmente parece una cierta desorientacién sobre el
futuro del sector piblico deberia ser atribuido, al me-
nos en parte, a esta sobhrecarga potencial.

El decisivo desafio de la unificacién, la europeiza-
cién, el mievo contexto internacional y las demandas
funcionales comportan la combinacién, al mismo
tiempo, de presiones internas y externas y reclama
tanto reformas macro-organizativas como micro-or-
ganizativas. Las presiones actuales no pueden, por lo
tanto, limitarse a determinados niveles o divisiones
de 1a Administracién piblica; sin embargo, requieren
intentos de modernizacién que comprendan al sector
publico en su totalidad e impliquen elementos lega-
les, estructurales y procedimentales.

El impacto de la unificacién
L |

n el tratamiento del impacto de la unifica-
cién en el sector piblico alemdn, precisan
distinguirse dos perspectivas. La primera se
refiere al establecimiento de nuevas estructuras admi-
nistrativas en los cinco Linder de la anterior Repibli-
ca Democritica Alemana. La segunda se refiere a la
necesidad de adaptaciones eficaces en la organiza-
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cién administrativa de la nueva Alemania unificada.
Aunque este segundo aspecto principalmente concier-
ne a la Administracién federal, la unificacién también
demanda una revisién de las estructuras administrati-
vas de los antiguos once Linder. Pero, con todo, po-
siblemente sean mds importantes las estructuras y los
procedimientos administrativos del nicleo del siste-
ma del federalismo cooperativo, asi, por ejemplo, los
vinculos institucionales y procedimentales en las re-
laciones intergubernamentales se han sometido a una
estrecha y renovada presién con la creacion de los
nuevos cinco Linder.

La unificacidn implicd, antes que nada, la exten-
si6n del complejo sistema legal a los nuevos Landér
que se establecieron durante los dltimos meses de
existencia de la R.D.A. La adopci6n en bloque del
sistema germano occidental durante dicho proceso ha
sido criticada en cuanto que supone una colonizacién
de la Alemania oriental. En este tema ha de compren-
derse, sin embargo, que las presiones politicas bajo
las que se realizé el proceso de unificacion dejaron
un escaso margen para el desarrollo de un sistema le-
gal distinto que hubiera sido aplicable solamente a
una parte del pafs. Ademas, resulta discutible que sea
politica y constitucionalmente aceptable crear una en-
tidad politica unificada en la que coexistan dos siste-
mas legales.

Pasando de la estructura legal a la institucional, se
aprecia de nuevo una transferencia de los modelos
germano occidentales al este. De un modo general,
las estructuras institucionales administrativas de Ale-
mania Occidental se transplantaron y copiaron en los
nuevos Linder germanos. Lo dicho se refiere, en pri-
mer lugar, al establecimiento de los cinco nuevos
Lander, v.g., Sajonia, Alta Sajonia, Mecklenburgo-
Pomeranja Occidental, Brandenburgo y Thuringia.
En sus poderes politicos y constitucionales, asi como
en su disefio institucional basico, los nuevos cinco
Linder han sido modelados exactamente como sus
semejantes germano occidentales. En efecto, varios
Linder de Alemania Occidental han ejercido una in-
fluencia activa en el desarrollo institucional del este
de acuerdo con sus intereses. En dicho contexto, el
papel de los nuevos Linder como “Estados socios”
en el oeste merece una especial mencién.

Como consecuencia de tal adopcidn global y sélo
parcialmente no reflejada de la estructura legal e ins-
titucional de la Alemania del oeste, muchos de los
problemas estructurales ¢ ineficacias que habian sido
identificadas en el federalismo germano occidental
bastante antes de que la unificacién fuera posible, en
la actualidad se han complicado y magnificado. Con
ello se hace referencia, ante todo, a las grandes desi-
gualdades en el tamafio y potencial econdmico de los
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Linder. Durante los afios 70 y 80 han existido sefiales
de desarrollo de un sistema federal de dos clases en el
que los Linder “ricos” han dominado crecientemente
la elaboracidn cooperativa de politicas, mientras los
Estados “pobres™ y pequefios se colocaron, asi mis-
mo, en una posicién de dependencia creciente de las
transferencias fiscales, tanto de la Federacién como
de las regiones mds présperas. Los problemas de dis-
tribucién interregional han empecrado como conse-
cuencia del proceso de unificacién en un momento en
el que los recursos disponibles para las medidas sus-
tantivas de equiparacion han sido mds escasos que
nunca. En consecuencia, existe miedo a que la unifi-
cacién y la llegada de los cinco nuevos Estados con
sus problemas financieros y econémicos pueda fo-
mentar [a cemtralizacién en el sistema federal, con la
Federacion asumiendo una posicion dominante en
una relacién individual con los Estados financiera-
mente dependientes del este y algunos de los Linder
occidentales. Lo dicho, por su parte, ha conducido a
renovadas demandas de reforma territorial que algu-
nos esperan que pueda conducir a unos Estados mas
viables financiera, econdmica y administrativamente.
Las potenciales implicaciones de la creacion de cinco
nuevos pequefios Estados, comparativamente hablan-
do, fueron claramente reconocidas en el momento de
su establecimiento. Sin embargo, dada la enorme pre-
sidn de tiempo que caracterizd todos los aspectos del
proceso de unificacién, no existié ninguna posibili-
dad real de crear desde cero una nueva estructura po-
litica y administrativa; con todo, los nuevos Liénder
se establecieron sobre los limites tradicionales, credan-
dose asi una identidad que era mucho mds necesaria
para la poblacién de la Alemania del este.

E!l modelo germano occidental fue igualmente se-
guido respecto a la organizacién del Gobierno local.
Nunca se habia establecido una esfera de autogobier-
no Jocal en la RDA, en la medida en que se consideré
incompatible con los principios del “centralismo de-
mocritico”. Por supuesto, existian autoridades loca-
les, pero permanecian casi en su totalidad subordina-
das a los controles centrales. La instauracién de un
sistema de autogobierno local democréticamente res-
ponsable e institucionalmente auténomo ha necesita-
do, en consecuencia, ajustes organizativos de largo
alcance.

En la esfera de las finanzas piublicas el sistema
germano occidental de imposicidn e ingresos fue nue-
vamente adoptado en los cinco Linder. Como era
previsible, el ingreso generado bajo tales reglas es in-
suficiente para cubrir las demandas de gasto en los
nuevos Linder; consecuentemente, tenfa que ponerse
en marcha un amplio sistemna de transferencia fiscal
del oeste hacia ¢l este, Aunque el actual sistema de
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transferencias se ha limitado a un perfodo transitorio,
es claro que las politicas de transferencias han de
continuar durante un periodo mis largo que el que se
considerd necesario originalmente. Lo anterior ha de
aplicarse a las transferencias federales al este, a los
esquemas interestatales de equiparacion e igualmente
a las medidas de equiparacién vigentes entre los Go-
biemos locales occidentales y orientales.

Por necesidad, la intreduccién de un nuevo siste-
ma politico, legal y econdmico tenia que tener un ma-
yor impacto en el personal del sector piiblico. Pronto
quedd claro que la transferencia y el traslado tempo-
ral de personal del oeste al este tenja que ser a gran
escala —al menos por un periode transitorio— para
asegurar la efectiva implantacién de la extremada-
mente ambiciosa legislacién resultante de la unifica-
cidén. En la medida en que los puestos clave de la an-
tigua RDA estaban politicamente desacreditados o no
poseian la necesaria cualificacién para atender las
nuevas demandas impuestas por una nueva estructura
legal vy administrativa, cada vez resulta mis evidente
que el periodo transaccional podria ser mucho mis
largo que el inicialmente esperado; lo dicho es parti-
cularmente cierto en el caso de los puestos de direc-
cidn superior donde las “importaciones” occidentales
tienden a dominar.,

En definitiva, el establecimiento de un nuevo siste-
ma administrativo-institucional en la antigua RDA
podria describirse como un proceso de transplante de
una estructura consolidada de! sector publico. A pe-
sar de que en principio el proceso de unificacion po-
dria haber ofrecido una oportunidad histéricamente
lnica para reexaminar la practica administrativa occi-
dental y evitar algunas de las conocidas carencias del
modelo occidental en la reconstruccién de los Lander
orientales, el rdpido paso de la unificacién no permi-
tid, en la prictica, un proceso de adaptacién mis gra-
dual. En consecuencia, la posibilidad de una reestruc-
turacién global del sector piblico en su totalidad se
perdid; las mejoras cualitativas en el oeste no consti-
tuyeron nunca una parte real de la agenda. A largo
plazo podria revelarse como uno de los defectos prin-
cipales del proceso de unificacién.

El impacto de la europeizacion

| impacto del actual proceso de europeiza-
cidn en el trabajo del dia a dia de amplios
sectores de la Administracién piblica ale-
mana ha side limitade hasta el momento. Lo anterior
podria explicarse como un fallo de parte del sector

publico para adaptar su organizacién a la realidad eu-
ropea; pero igualmente podria argumentarse que las
presiones actuales de caricter adaptativo asociadas a
la europeizacién han sido menos acentuadas de lo
que se suponia. En concordancia con la anterior afir-
macidn, el impacto de la europeizacién podria limi-
tarse a un determinado nimero de medidas organiza-
tivas y de ajustes limitados en ciertas dreas politicas
clave. El establecimiento de unidades especiales a
cargo de los asuntos europeos que pueden adoptar |a
forma de un Ministerio de Asuntos Europeos en el ni-
vel estatal o la creacién de secciones europeas en de-
terminados Ministerios, pudo, consecuentemente, in-
terpretarse como un intento de adaptarse a las deman-
das europeas de un modo tradicional,

Sin embargo, al hablar de la europeizacién de la
Administracién pdblica alemana, uno no deberia fi-
jarse en las reacciones adaptativas. La europeizacitn
es un proceso con una doble dimensiodn, en el que las
politicas de ajuste de parte de los Gobiernos naciona-
les y subnacionales se completan con politicas ten-
dentes a influir en la toma de decisiones en ¢l nivel
comunitario. Por lo tanto, la europeizacién implica
mds que la mera adaptacidn reactiva de las disposi-
ciones nacionales e institucionales a las presiones ex-
ternas; se refiere también a los intentos de los actores
nacionales y subnacionales para crear las precondi-
ciones institucionales que permitan participar plena-
mente en el desarrollo de las politicas comunitarias,
de acuerdo con los requisitos y rutinas nacionales.
Tal elemento proactivo algunas veces tiende a ser ol-
vidado, en la medida en que las reacciones adaptati-
vas consiituyen el centro de la atencién académica.

Si se contemplan 4dreas politicas determinadas pue-
de apreciarse con claridad una mezcla de estrategias
reactivas y proactivas. En el campo de la politica re-
gional, por ejemplo, la asistencia nacional a las regio-
nes tuvo que modificarse en reaccién a las demandas
comunitarias; sin embargo, tal proceso de adaptacién
ha dejado intactas, en su mayor parte, las caracteristi-
cas basicas de la politica alemana de desarrollo regio-
nal, a pesar de que con ¢l inicio de la unificacion se
ha emprendido una revisién mis a fondo. Mientras
que en la politica regional, las iniciativas comunita-
rias, federales, estatales y locales se han integrado en
su mayor parte, el campo de la polftica tecnoldgica y
de la investigacién se caracteriza, en gran medida,
por el predominio de las iniciativas nacionales. En di-
cho aspecto, la Comunidad ha fracasado, hasta el mo-
mento, en conseguir una influencia sustancial en las
iniciativas nacionales y su papel de coordinacién es
atin muy limitado. En gran medida, la influencia co-
munitaria se restringe a controlar los subsidios nacio-
nales para I+D; pero, incluso en este drea, los Gobier-
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nos nacionales y estatales ain parecen disfrutar de un
dmbito de discrecionalidad relativamente amplio.

En consecuencia, hasta el momento, el desarrollo
comunitario ha tenido solamente un impacto limitado
en el sistema administrative nacional. Sin embargo,
parece que estamos entrando en una nueva fase del
desarrollo comunitario en el que las rutinas naciona-
les podrian someterse a mayores presiones que las ac-
tuales. La ratificacion de los tratados de Maastricht
ha llevado a un amplio debate constitucional en Ale-
maniz, centrado en el papel de los Gobiernos regiona-
les en la Federaci6n y en la emergente Unién Euro-
pea. Ademds, los acuerdos de Maastricht han impli-
cado una muy significativa extensién del 4mbito ma-
terial de las politicas comunitarias. En consecuencia,
la cooperacion entre las Administraciones comunita-
rias, federal y estatal se extenderd a nuevas dreas que
han representado tradicionalmente una reserva exclu-
siva de los Gobiernos nacionales.

Pero la europeizacidn significa mds que los meros
desarrollos comunitarics conexoes, Las transformacio-
nes politicas y econdmicas en la Europa central v
oriental suponen un gran desafio que, a largo plazo,
muy bien podria adquirir una significacién similar a
la evolucién de la Comunidad. El modelo “alemdn”
de administracién piblica jugard aqui, ciertamente,
un papel significativo. A pesar de las reservas histéri-
cas, ¢l sistema adminisirativo aleméan proporciona
uno de los puntos centrales de referencia en el proce-
so de reconstruccién del sector piblico en Polonia,
Checoslovaquia, Hungria y otros paises de la Europa
oriental. En dicho aspecto, la organizacién del servi-
cio civil, los acuerdos intergubernamentales, la posi-
cién del Gobierno local y el establecimiento de las
Administraciones de Hacienda y Trabajo juegan un
papel especialmente significativo. Tal atraccién del
modelo administrativo alemdn (como un factor de
“exportacion”) corre el riesgo de oscurecer la necesi-
dad de una reforma institucional en la misma Alema-
nia. Indudablemente, ciertos elementos del sistema
administrativo alemdn podrian ser dtitmente exporta-
dos a las nacientes democracias de Europa central y
oriental. Sin embargo, ello no implica que las presio-
nes internas de reforma deban ser convenientemente
ignoradas.

El nuevo contexto: condiciones y
demandas funcionales

pesar de que la mayor parte de la discu-
s5ién en la actualidad se concentra en el
impacto de la unificacién y la europeiza-
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cidn, existe un cierto nimero de cambios sustanciales
en las condiciones del contexto bajo las que opera el
sector publico alemdn que merecen una mayor aten-
cién. Cabe incluir entre otros: los cambios significati-
vos en la composicién demografica de la poblacién;
la necesidad de producir un cambio econémico-es-
tructural; las mayores demandas ecoldgicas y las nue-
vas pautas de conducta social. Los cambios en tales
condiciones de contexto son mds graduales que en el
caso de la europeizacidn y, en particular, de la unifi-
cacidn, pero su impacto a largo plazo en el sector pi-
blico y en los sistemnas de distribucidn de servicios es
probable que no sea tan profundo. Uno podria men-
cionar, por gjemplo, los cambios en las estructuras de
la oferta y la demanda y las consiguientes adaptacio-
nes en los sistemas de distribucién de los servicios
publicos como consecuencia de los cambios demo-
grificos; nuevas formas de superar y guiar tecnolégi-
camente el cambio econdmico inducide que propicia
la regionalizacién y la creciente diferenciacién terri-
torial de las politicas en la materia; la creciente nece-
sidad de reconsiderar la direccidn, el seguimiento y el
control publicos a la luz de las consideraciones de ca-
rdcter ecologico (““la modernizacién ecoldgica del es-
tado™); v, finalmente, los nuevos modos de interac-
cidn entre la administracién pablica y los civdadanos,
acentuando las perspectivas de una mayor coopera-
cion vy arbitraje. Tales ejemplos indican que se preci-
san ajustes tanto en el “hardware” de la maquinaria
administrativa como en el “software”, como por
ejemplo, los procedimientos administrativos,

Las nuevas demandas funcionales surgen en parte
de las cambiantes condiciones del contexto, pero re-
presentan, igualmente, una reflexién parcial de los
problemas de rendimiento mas profundamente asen-
tados en el sector publico, que, como queda dicho
mds arriba, no han sido hasta el momento tratados
con éxito. A pesar del amplio debate mantenido, no
ha emergido ningin consenso, todavia, en la defini-
ci6n de un micleo del sector piiblico. Dada la escasez
de recursos, uno podria también mencionar la necesi-
dad de superar los crecientes conflictos de distribu-
cién mediante la divisién de la accidén administrativa
en el aspecto territorial y sectorial. Ademds, los nue-
vos modelos de conducta administrativa podrian ju-
gar un papel significativo en la sustitucién de la préc-
tica precedente, en gran medida jerdrquica y regula-
dora, de aplicar las politicas piiblicas mediante mode-
los de respuesta cooperativa que tienen en cuenta la
creciente necesidad de intercambio pablico-privado
interactivo y de comunicacién.

Las cambiantes demandas del entorno y los nue-
vos requisitos funcionales reclaman una revisién glo-
bal de las rutinas administrativas instituidas; conse-
cuentemente, las politicas administrativas apuntan a
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que la continua revisidn y adaptacién de las estructu-
ras y los procedimientos administrativos gane impor-
tancia. Ello implica:

» la revalorizacién y parcial redefinicién de las ta-

reas publicas;

+ la organizacién estructural y procedimental del

sector piiblico; y,

= al personal del sector piiblico.

La contemplacién de determinados sectores de po-
liticas deberia demostrar l1a evidente interdependencia
de las tareas, la organizacién y el personal. Para nues-
tros propdsitos, €l sector sanitario deberia ser particu-
larmente instructivo en la medida en que ilustra las
presiones tendentes a la adaptacidn y las restricciones
que limitan el 4mbito de las politicas administrativas.

La reforma de las funciones
. " ]

os intentos de redefinir las funciones pdbli-

cas han sido abundantes a lo largo de la dlti-

ma década desde que el “papel reducido”
del Estado se convirtié en el elemento clave de la
agenda politica doméstica del Gobierno federal ale-
man en 1982, La privatizacién de los activos piiblicos
industriales, la desregulacién de los mercados contro-
lados por el Estado y la desburocratizacion en el tri-
ple sentido de reduccién de las externalidades de las
burocracias publicas, disminucidn del sistema de de-
recho piblico e incremento de los contactos cara a
cara entre [a Administracion miblica y el ciudadano
individual, se convierten en temas cruciales en el de-
bate. En la medida en que la mayoria de los gobier-
nos acentuaron el principio de subsidiariedad como
principio rector tanto de la descentralizacién adminis-
trativa como del reparto de la carga piblico-privada,
la promocidén de la autoayuda, las organizaciones de
voluntariado privado, las iniciativas vecinales, las
asociaciones benéficas y las iglesias —a menudo de-
nominadas genéricamente “el tercer sector™— desem-
bocaron en un aspecto clave de las politicas tendente
a fomentar alternativas a la accidon gubernamental,

El Gobierno federal alemdn no aplicé tales politi-
cas con el mismo grado de intensidad que sus homé-
logos britdnico y americano; pero en términos de
efectos estructurales, los esfuerzos para cambiar los
limites entre las esferas piblica y privada continuaron
no sin algin éxito. Entre 1982 y 1989 la tasa de gasto
piiblico (gasto piiblico en relacién con el PNB) cayd
desde un 54,7 por ciento a un 49,4 por ciento (en
comparacién con el Reino Unido: 47,4 por ciento/
37,1 por ciento).

Respecto a la privatizacidn, se debe distinguir en-
tre las politicas de “contratacidn exterior” que impli-
can a agentes privados que distribuyen servicios pi-
blicos como contratistas de las autoridades piblicas,
y una privatizacién a gran escala que se ha centrado
casi exclusivamente en la venta de activos piblicos
industriales. Entre 1982 y 1989 se realizaron las [8
mayores privatizaciones entre las que destacan la
venta de la participacién federal en Veba, Volkswa-
gen, Viag y la Salzgitter AG. Lo que ocurrié durante
aquellos afios constituyd, ciertamente, la mds impor-
tante campafia de privatizacién en la historia de la
Alemania occidental; sin embargo, el ingreso total
por las ventas alcanz6 solamente los 9 billones de
marcos comparado con los 100 billones de marcos en
el Reino Unido.

La privatizacién a una escala mayor se esperaba
como resultado de la unificacién. Desde octubre de
1990 han pertenecido al Gobierno federal 11.000 em-
presas con 4,1 millones de empleados; al mismo
tiempo, se ha creado un poderoso grupo estatal, el
Treuhandastalt, para controlar este gran imperio in-
dustrial y verificar su gradual privatizacidn.

En todo caso, los intentos de privatizacién han si-
do relativamente modestos en Alemania, Ello debe
ser recordado, a pesar de que el pais (al menos en el
oeste) experimentd una primera oleada de privatiza-
ciones a gran escala de activos industriales a pringi-
pios de los 60.

Mientras que la privatizacién, como medio de ven-
ta de los activos pertenecientes al Estado, responde
predominantemente a legados histéricos, la desregu-
{acidn constituye un tema mucho més universal. De-
be percibirse como una respuesta a las cambiantes
condiciones de la competencia, y centrarse en los
mercados o segmentos de mercado cuando los especi-
ficos fallos y distorsiones del mercado demandan re-
gulacién, cuando los proveedores piblicos y privados
coexisten y cuando las nuevas condiciones de la com-
petencia hacen ineficaz la regulacién existente. Tal
es, en gran medida, ¢l caso del mercado de la energia,
las telecomunicaciones, el transporte, asi como del
sector bancario y de seguros. Sin embargo, el princi-
pal impulso a la desregulacidn en la Alemania occi-
dental ha sido fruto de la innovacidn tecnolégica en
la industria de las telecomunicaciones y de los am-
bientes competitivos provocados por el actual proce-
so de integracién europea y la consiguiente evolucion
del mercado. El Gobiermno alemén intenté —mano a
mano con el sector industrial— anticiparse a la pre-
sion competitiva del Mercado Comiin vy asegurar las
condiciones previas para una competencia continua.
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La desregulacidn se ha concentrado, principalmen-
te, en varios segmentos del mercade de trabajo para
facilitar acuerdos contractuales flexibles, proporcio-
nando asi mejores incentivos para que los empresa-
rios creen nuevos empleos, y en la industria de las te-
lecomunicaciones, que representa el caso mas espec-
tacular de reciente desregulacién en Alemania. En
1989 la reforma del PTT comportd dos acciones: la
reorganizacion de la autoridades del PTT vy la libera-
lizacidn de los servicios, La Deutsche Bundespost fue
dividida en tres compaiifas legales con la Repiibiica
Federal como exclusivo propietario: Telekom (el ser-
vicio de telecomunicaciones), Postdienst (los servi-
cios postales} v Postbank (los servicios bancarios).
Los servicios se han dividido en tres tipos diferentes:
Monopoldienste (servicios monopolisticos exclusiva-
mente prestados por Telekom); Pflichtdiense (servi-
cios obligatorios que son liberalizados pero que pue-
den ser de importancia comao infraestructura) y Freie
Leistungen (servicios libres), que son servicios com-
pletamente liberalizados. Después de tan amplio in-
tento de desregulacién, podria haber decrecido €l au-
ge de tales politicas en Alemania, sin embargo, la
desregulacion continuard en el future siendo un tema
politico y podria alcanzar a los siguientes mercados
en los proximos dos o tres aifos: los seguros, el trans-
porte, la electricidad, los exdmenes técnicos y los ser-
vicios de certificacién, los abogados y las consulto-
rias de negocio, la artesania y el trabajo. En dicho as-
pecto las iniciativas de la Comisién Europea pueden
actuar como catalizadoras. En un reciente informe, la
Comision analizé las razones vy la teoria de la regula-
cién de algunos de tales mercados y someti6 a debate
propuestas de desregulacion. En todo caso, las Auto-
ridades federales siguen en la actualidad una ambi-
ciosa agenda de desregulacién. Unicamente una pe-
quefia parte de la misma, sin embargo, puede ser
cumplida. El mayor impulso para una mayor desregu-
lacidn se originara por la continua internacionaliza-
cién de los mercados y por la creciente competencia
dentro y fuera de la Comunidad Europea.

La desburocratizacién podria considerarse un con-
cepto genérico con el que abordar las estrategias de
“reduccion” relativas a las autoridades publicas. Sin
embargo, en primer lugar, representa la moderniza-
cion de la Administracién tendente a superar determi-
nados déficits de la actuacién administrativa. Tales
procesos conciernen a un exceso de centralizacién, la
percepcidn selectiva, las rigideces dentro de un entor-
no altamente regulado y legalizado y una cierta dé-
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Sformation proffessionelle. Las respectivas politicas se
refieren a los problemas de la diferenciacidn vertical
y horizontal, al grado de estructuracién legal de la ac-
cion publica v a la calidad del personal piblico. Nu-
merosas comisiones federales y estatales comenza-
ron, desde principio de los afios 70, a evaluar las ruti-
nas administrativas y los procedimientos correspen-
dientes. Se dirigieron a facilitar la coordinacion verti-
cal y horizontal, recomendaron una conducta admi-
nistrativa mds flexible y adaptable y reclamaron a los
empleados piiblicos y funcionarios civiles mas aten-
cion a las necesidades y expectativas de los ciudada-
nos.

A pesar de que el impacto de tales intentos de re-
forma ha sido hasta el momento limitado, es preciso
sefialar que el debate referido cambid el “clima” de la
conducta administrativa y centrd la atencion en el
“software” de la accién piblica previamente oscure-
cido por el predominio de las provisiones de “hard-
ware”. En la actualidad la desburocratizacién se per-
cibe como una “modemizacién continua”, en un in-
tento de institucionalizar las “politicas administrati-
vas” como un importante aspecto de la reforma del
sector publico.

Eventualmente, las iniciativas del tercer sector han
ganado importancia desde comienzos de los afios 80.
Siguiendo su ldgica, los gobiernos no deberfan iniciar
o distribuir servicios cuando las organizaciones so-
ciales independientes son capaces de distribuir tales
servicios de un modo satisfactorio. Lo dicho hace que
la relacion entre el Gobierno aleman vy el tercer sector
sea particularmente no competitiva y orientada hacia
el consenso. A pesar de que los primeros elementos
para la puesta en prictica del principio de subsidiarie-
dad tienen sus origenes en cl final del sigle diecinue-
ve, los reiterados intentos para recuperar y fortalecer
el papel de la organizaciones no gubernamentales en
la distribucién de los servicios publicos gand impor-
tancia durante la década de los 80. Respaldadas por
los partidos *“verdes”, las iniciativas bésicas y de au-
toayuda han contribuido a mobilizar recursos al am-
paro de una base institucional. En consecuencia, pue-
den percibirse las iniciativas del tercer sector tanto
como el resultado de un “retrato del Estado™ como de
una politica para fomentar las bases politicas. La
fuerza central de la politica alemana puede describir-
se como flexibilidad mediante la descentralizacién.
De ahi que la desburocratizacin, en términos de re-
forma organizativa y modernizacién de la gestién pi-
blica, haya tenido un éxito relativo en los Linder. Lo
mismo cabe afirmar respecto del tercer sector.
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La reforma organizativa

as reformas organizativas en la Administra-

cién piiblica alemana precisan ser conside-

radas dentro de la estructura de la descen-
tralizacién y la desconcentracidn alemana, pero como
procesos integrados en el sistema administrativo. La
descentralizacién —considerando de modo particular
el papel muy sustancial de los Lander en la formula-
cion e implantacién de las politicas piiblicas— signi-
fica que tanto los niveles centrales como los inferio-
res necesitan ser tomados en consideracion si se quie-
re obtener un cuadro preciso sobre la permeabilidad y
la adaptabilidad del sistema administrativo en su con-
junto. La desconcentracién requiere un anilisis dife-
renciado tanto del sistema federal como estatal. A pe-
sar de que la descentralizacién y la desconcentracién
implican quizds un abanico més amplic de intentos
de reforma descoordinados, la integracién vertical y
horizontal de los procesos requiere la interdependen-
cia de las politicas organizativas en un sistema admi-
nistrativo diferenciado territorial y funcionalmente,

En la discusion de las reformas organizativas se
hace necesario distinguir entre la reforma territorial,
por un lado, ¥ los cambios de los procedimientos en
las Administraciones federal y estatal, por otro. Co-
mo se menciona mas arriba, la reforma territorial se
intenté en la Repiiblica Federal durante los afios 60 y
70 y en lo que al nivel local se refiere el impacto fue
considerable. La amalgama de Administraciones lo-
cales no era igual en todos los Linder y, en conse-
cuencia, se encuentran diferencias significativas entre
los Estados en relacidn con el tamafio medio de las
Administraciones locales. En todos los grandes Esta-
dos, sin embargo, el mapa administrativo del Gobier-
no local fue redisefiado, a menudo con la agria oposi-
cién de los ciudadanos afectados. No se deberian su-
bestimar las implicaciones de tales reformas para la
organizacién de otros sectores de la Administracién
publica o semipiblica. Asi, la reforma local provocé
ajustes en la organizacién de las cajas de ahorros co-
munales, la justicia, la policia, y las cdmaras de co-
mercio e industria por nombrar algunos ejemplos,

En contraste con la reforma local territorial, una
reforma de las fronteras de los Linder se reveld ex-
tremadamente dificil. Unicamente los tres Lander del
sur alemidn de Baden, Wiirttemberg-Baden y Wiit-
temberg-Hohenzollern se fusionaron en el nuevo Es-
tado de Baden-Wiirttemberg-Hohenzollern a princi-
pios de 1950, en contradiccion con la inicial previ-

si6n contenida en la Ley Fundamental exigiendo la
reorganizacién global del territorio. El debate sobre
la reforma de los afios 1960 y 1970 terminé en nada,
a pesar de la discusion, virtualmente continua, sobre
la reforma del establecimiento de comisiones de in-
vestigacion de alto nivel y del respaldo de los lideres
politicos a una revisién general del mapa de los Lin-
der. En la actuaiidad ha resurgido el debate sobre las
reformas territoriales a gran escala, tras las crecientes
dudas sobre la supervivencia financiera de los dos
Estados mds pequeiios de la Alemania occidental
(Bremen y Saarland); sin embargo, existen escasas
razones para pensar que el resultado, al menos a corto
plazo, sea més concluyente que en las cuatro décadas
pasadas.

Regresando a la reforma organizativa y centrindo-
se en la experiencia de la Gltima década, debe sefialar-
se que, al menos a nivel federal, los cambios adminis-
trativos no han conducido a un amplio disefio refor-
mador; tuvieron lugar cambios en las estructuras y los
procedimientos, pero permanecieron relativamente
aislados y no determinaron una reasignacién impor-
tante de las tareas, las estructuras, los procedimientos
o los instrumentos de la administracién federal. La re-
forma institucional o modernizacion no figuré como
prioridad en la agenda politica y predominaron, en
gran medida, las adaptaciones rutinarias siguiendo los
modelos establecidos. La mds notable excepcidn a tal
regla ha sido la reorganizaci6n del sector PTT.

A diferencia de la Federacién, algunos gobiernos
de los Lénder han decidido colocar la reforma admi-
nistrativa como centro de sus estrategias regionales
de “modernizacion”. La modernizacién administrati-
va, inclinada en la continua revisién y adaptacién de
la estructura institucional del Gobierno estatal hacia
las nuevas necesidades y exigencias, ha emergido co-
mo uno de los temas dominantes en el debate politico
y académico sobre el futuro del sector piblico. Tanto
la determinacién con la que tales politicas de moder-
nizacién han sido dirigidas como el énfasis material
han diferido entre los Estados; sin embargo, ha existi-
do un ndmero notable de tendencias comunes. Entre
ellas destacan los intentos por fortalecer la capacidad
administrativa del Estado en el drea de la promocién
econdmica y tecnoldgica; el desarrollo del medio am-
biente en la Administracién estatal; el mayor salario
de acuerdo con la igualdad de derechos y oportunida-
des de las mujeres y el establecimiento de unidades
administrativas especiales encargadas de los asuntos
relacionados con la Comunidad.

En todo caso, el impacto de las reformas organiza-
tivas ha sido modesto. Las rutinas establecidas se han
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mostrado fuertemente resistentes a las reformas, a pe-
sar de que durante los proximos cinco afios han de
darse pasos significativos. Con ello se hace referencia
a la urgente tarea de Lindemeugliederung, togrando
la sustitucién de la totalidad del anticuado sisterna de
equiparacién fiscal; también se incluyen, en segundo
lugar, politicas para reducir el nimero de oficinas en
los departamentos a la luz de una creciente restric-
ci6én presupuestaria y, finalmente, destaca la necesi-
dad de una perspectiva de reforma integradora que
tome conciencia de los potenciales efectos sin€rgicos
de la simplificacién legal, 1a reorganizacion organiza-
tiva y la redefinicién de la asociacién piiblico-priva-
da.

El personal

n 1990, se emplearon aproximadamente

4,67 millones de personas en ¢l servicio

piblico de la Repiiblica Federal Alemana.
Desde su existencia, el nimero de empleados se ha
més que duplicado. Al mismo tiempo, la proporcién
de empleados del servicio civil entre el nimero total
de asalariados se ha incrementado (del 8,05 por cien-
to en 1960 al 15,14 por ciento en 1990). El Gobierno
Federal emplea aproximadamente el 11 por ciento de
los empleados a tiempo completo, los Linder mds del
50 por ciento y las Autoridades locales aproximada-
mente el 33 por ciento. Entre las principales dreas po-
liticas, el gran incremento se ha producido en los sec-
tores educativos y de salud, el dltimo especialmente
durante la pasada década. El desarrollo del presu-
puesto en personal resulta mucho mas ilustrativo que
el de la fuerza laboral. La tasa media anual de creci-
miento del mismo alcanzé el 17,8 por ciento entre
1949 y 1985 para el Gobierno Federal, el 9,9 por
ciento para los Estados y el 9,3 por ciento para la Ad-
ministracién local. La participacién del presupuesto
en personal crecio en el presupuesio total desde el 25
al 32,5 por ciento durante el mismo periodo.

La continua expansion de costes relacionados con
el personal ha sido contemplada con preocupacion.
Publicaciones recientes se refieren a las consecuen-
cias devastadoras del crecimiento de los gastos de
personal en el servicio civil acompaiiado por un de-
clive progresivo de la poblacion. De acuerdo con
ciertos escenarios, se estima que los gastos en perso-
nal piiblico creceran de un 10,53 por ciento del PNB
en 1986 a un 16,21 por ciento en el 2030. Ello signi-
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fica que, en el futuro, los gastos destinados a personal
representaran los dos tercios del total de los ingresos
fiscales en vez del 45 por ciento actual.

En esencia, tres factores son responsables del rapi-
do crecimiento de los gastos de personal: los incre-
mentos, inducidos demogrificamente, en las tasas
contributivas del sistema nacional de pensiones; la
escasez provocada por la contraccién de la fuerza la-
boral y la creciente carga de la jubilacién en el servi-
cio civil,

Dada tal situacion, no resulta sorprendente que la
Repiiblica Federal acometa, con toda seguridad, una
reforma del servicio civil en la préxima década. En la
medida en que existe poco espacio para incrementar
la carga fiscal per cdpita o una expansién del déficit
estatal, ha de discutirse un cierto mimero de reformas
estructurales, Las mismas incluyen una reduccién del
nimero de empleados y un cambio en la ley del ser-
vicio civil.

Las politicas de desarrollo incluirfan cambios en el
sistema de carrera, incentivos al incremento de la mo-
vilidad tanto vertical como horizontal e intentos para
crear oportunidades individuales de carrera.

Las 4reas de politicas clave:
el caso del sector sanitario

n Alemania (occidental), los gastos totales

en salud se elevaron desde el 5,6 por ciento

del PNB en [970 al 8,2 por ciento en 1991,
Durante el mismo periodo de tiempo, la tasa de de-
duccidn en némina se incrementé desde un 8 a un
12,2 por ciento. La contencidn del coste ha constitui-
do, por lo tanto, la principal fuerza directora de la
atencién sanitaria durante los afios 70 y 80, EI siste-
ma alemdn de financiacion y atencidn sanitaria se ca-
racterizd por la delegacidn estatal de su responsabili-
dad en instituciones autdénomas, especialmente me-
diante los fondos de enfermedad. Tal programa legal
de aseguramiento sanitario se disefi¢ para proteger a
ciertos grupos de poblacién y suministrarles servicios
de salud adecuados y necesarios con independencia
de su capacidad de pago. Partiendo de tales conside-
raciones, el programa legal de salud se ha visto afec-
tado por un nimero de mecanismos desarrollados a lo
largo del tiempo. Hablando en términos generales, ta-
les mecanismos constituyen mds el producto de la in-
teraccidn de los participantes {negeciacidn colectiva),
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las elecciones (sociales) y la burocracia piblica que
ef resultado def sistema de mercado. El actual progra-
ma de seguro sanitario ain se basa en los principios
fundamentales derivados de la legislacién de Bis-
marck de 1883. El principio social (basado en la
comprension de que ciertos segmentos de la pobla-
cién deben participar en el programa vy ser agrupadoes
en comunidades de asegurados) es aiin considerado el
pilar del programa de seguro sanitario; en tal sentido,
los individuos reciben los necesarios servicios de cui-
dados sanitarios, pero han de contribuir inicamente
de acuerdo con su capacidad de pago.

Teniendo en cuenta los elevados gastos de los cui-
dados sanitarios, se ha desarrollado una serie de re-
formas politicas en los dltimos afios, con especial én-
fasis en la reestructuracidn de los objetivos y los prin-
cipios bésicos del mismo sistema de cuidados sanita-
rios, y en las adaptaciones administrativas del sistema
existente preservando las tradiciones histdricas y los
valores culturales. Sin embargo, la reforma de la aten-
cién sanitania ha implicado solamente cambios admi-
nistrativos en el programa legal de seguro sanitario
que pueden considerarse respuestas a los cambios en
el panorama socioeconémico. Tales reformas han
versado sobre los fallos de control, las inadecuaciones
de la asignacién de los recursos y las injusticias en la
distribucién. Tras una serie de intervenciones para
contener los elevados costes durante los afios 70 y 80,
los desafios para los 90 se refieren de modo predomi-
nante 2 los ajustes administrativos y los cambios de
los objetivos e instrumentos generales. Desde su crea-
cién institucional, el sistema de cuidados sanitarios se
compone, realmente, de una coleccion de subsistemas
cada uno de los cuales negocia su propio desarrollo
dindmico vy se caracteriza por unos procesos bastante
especificos de planificacion y toma de decisién, en
consecuencia, las principales reformas han de tener
en cuenta redes muy complejas. Los intentos de refor-
ma apuntan, por lo tanto, hacia una modernizacion de
la estructura y la organizacién de los fondos de enfer-
medad; una reduccién en el incremento del nimero
de médicos; una continuacion de las actuales refor-
mas en la educacién médica; y una revisién del siste-
ma de financiacién de los hospitales.

Entre las numerosas propuestas de reforma, una
posible solucién vendria representada por un seguro
privado de salud bajo mandato gubernamental. Inver-
tirfa la creciente tendencia intervencionista y propor-
cionaria un sistemna mas descentralizado; tal sistema
podria facilitar los necesarios incentivos para estimu-
lar la relacién coste-eficiencia del sistemna de cuida-
dos sanitarios que proporcionaria servicios sobre la

base de la necesidad mds que de la tradicién del arbi-
trario sistema de planificacién. El sistema incluiria
cobertura aseguradora obligatoria para todos los ciu-
dadanos, siendo definides politicamente el volumen y
la estructura de la cobertura. Dicho tipo de asegura-
miento seria proporcionado por las compaiias priva-
das de seguros. Conduciria a un nuevo modelo de
aseguramiento de la salud para los paises altamente
desarrollados, sustituyendo el modelo bismakiano de
sistema de seguridad social. El modelo contendria
tanto elementos piiblicos como privados y podsia ca-
racterizarse por los siguientes rasgos: cobertura del
total de la poblacién mediante seguro obligatorio; de-
finicién politica de los tipos de servicios {(empleando
tarifas de compensacion cuando sea posible); separa-
cién fisica y funcional de los elementos del sistema;
pago a cada individuo de una prima de riesgo sustitu-
tiva de los porcentajes deductores relacionades con €l
nivel de renta; prohibicién de cualquier tipo de selec-
cién o discriminacién del riesgo; financiacion y regu-
lacién de los proveedores dependiendo de los asegu-
radores y las fuerzas del mercado (con un control fe-
deral de estindares minimos).

Conclusion

as anteriores observaciones deberian haber

demostrado que, durante las cuatro primeras

décadas de existencia de la Repiiblica Fede-
ral Alemana, la Administracién piiblica representé in-
dudablemente uno de los pilares de la estabilidad ins-
titucional. La estabilidad se consiguié con flexibili-
dad y adaptabilidad; a pesar de que las capacidades
de adaptacién eran limitadas, se mostraron, en su
conjunto, suficientes para permitir el gradual ajuste
del sector publico a las cambiantes condiciones del
entorno y a los requisitos funcionales. Sin embargo,
durante la década de los 80, una serie de carencias
funcionales mds permanentes y serias se convirtieron
en crecientemente aparentes promoviendo una discu-
sién global sobre el futuro del sector piiblico. Tras el
advenimiento de la unificacién y el ripido progreso
de la europeizacion, la discusién se ha intensificado
ain mds tomando en consideracion algunas cuestio-
nes nuevas. Aunque podria parecer que las implica-
ciones administrativas de la europeizacién serdn visi-
bles iinicamente a largo plazo, la unificacidn implica
problemas més inmediatos que reclaman perspectivas
innovadoras que podrfan exigir desviaciones radica-
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les de las rutinas establecidas para la resolucién de
los problemas y la distribucién del servicio piblico.
En consecuencia, parecen obligadas las reformas le-
gales, estruturales y de procedimiento de largo alcan-
ce v una parcial redefinicidn del servicio civil.

Joachim Jens Hesse

NOTAS

' El presente trabajo se refiere, en su segunda parte, a los in-
formes inéditos de Wolfgang Seibel, Klaus H. Goetz, Maria Bec-
ker ¥ Klaus-Dirk Henke/Ciaudia Ade.
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