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De la administración 
de personal a la gestión 
de capital humano 

José Constantino Nalda 
Ernesto Carrillo 

1. Introducción 

P ara interpretar las políticas desarrolladas 
en relación con los recursos humanos en 
España han de tomarse en consideración 

los profundos cambios político-administrativos que- 
ha experimentado este país a raíz de la transición y 
posterior consolidación democrática iniciadas a me- 
diados de la década de 1970. La Constitución de 
1978 supuso, no sólo el establecimiento de un régi- 
men político democrático de monarquía parlamenta- 
ria, sino que también rompió con una larga tradición 
centralista al poner los cimientos del denominado Es- 
tado de las autonomías. La creación de las comunida- 
des autónomas -nuevo nivel de gobierno que opera 
desde un espacio regional situado entre el centro po- 
lítico y la administración local- ha supuesto una 
“revolución” apenas iniciada cuyas consecuencias se 
van a hacer sentir durante décadas. 

Subrayamos la importancia del cambio político- 
administrativo por cuanto que determina la existencia 
de algunas peculiaridades en el caso español que de- 
ben contemplarse a la hora de abordar el proceso de 
modernización de su administración pública, respec- 
to al de otras naciones europeas. El motivo es obvio: 
mientras que varios paises de Europa -u otras na- 
ciones industrializadas y democráticas de occiden- 
te- planteaban sus políticas de modernización, en 
España había además que adaptar la administración 
al nuevo sistema político. 

Para el tema que nos ocupa, los recursos humanos, 
ello implica que se produzca una inevitable superpo- 
sición de políticas dirigidas a diversos fines: en pri- 
mer lugar, a adaptar la administración a la reforma 
política del Estado; en segundo lugar, se llevan a ca- 
bo medidas de racionalización del modelo funciona- 
rial; por último, se emprenden políticas de personal y 
cambios en la gestión de recursos humanos orienta- 
dos a reforzar la modernización de la administración. 

Los ritmos de estas políticas son distintos, como 
también los procedimientos empleados para abordar- 
las y el grado de consenso que se alcanza para cada 
una de ellas. Mientras que unas se pueden impulsar 
‘mediante normas legales con resultados relativamen- 
te satisfactorios en poco tiempo, en otros casos las 
medidas son más silenciosas y a largo plazo, produ- 
ciéndose avances y retrocesos dependiendo de los in- 
tereses afectados y, sobre todo, de la medida en que 
las políticas kfecten a la cultura ádministrativa. En 
este sentido, téngase presente que la dictadura fran- 
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quista, si bien legó unaadministraciónen buename-
dida profesionalizada,tambiénsupusoquese hereda-
se un tipo de organizacióncon todos los vicios del
modeloweberianoy unaculturaadministrativanota-
blementeinfluidapor la tradiciónnapoleoníca.

De hecho,conformese dejan los aspectosque
afectana la reforma política del Estadoy a la racio-
nalización de la administraciónde personaly nos
adentramosen el terrenode la modernizaciónde los
recursoshumanos,esmásfácil disponerde diagnósti-
cos de la situacióny señalartendenciasque analizar
políticasya concluidascon éxito. En comparación
con las restantesdimensionesde la modernización,
las políticasde recursoshumanosson las queplan-
teanmayoresobstáculosy resistenciasy, a la vez, las
que requierende avancesmás lentos.En estesentido,
sepodría afirmarque los recursoshumanos,y espe-
cialmentela formaciónde unaélite directivatécnica-
mentecapazy reformista, constituyenel talón de
Aquilesde losprocesosde modernización.

II. Lareformapolítica del Estado
y los recursoshumanos

ña,concretamenteel régimenfranquista,tambiénde-
jó su herenciaal sistemademocrático.Tras unapri-
meraetapade autarquíaen la que se utilizó la admi-
nistracióncomobotíndeguerratraduciéndoseestoen
depuracionesy patronazgo—se dio pasoenla déca-
da de 1960 al desarrollismoeconómicoacompañado
de un intervencionismoestatalmoderado,quea su
vez precisóde la profesionalizacióndel personalpú-
blico. De tal modoquecuandose inicia la andadura
del actualrégimendemocráticose disponeya como
puntode partidadeunaadministracióny un personal
público notablementeprofesionalizadoscon todaslas
ventajase inconvenientesdeuna organizacióndecor-
te weberiano.Porcontra,el intervencionismoestatal,
unido a la existenciade un Estadosin partidos,dio
origen al desarrollo de una poderosaburocracia,
tantocivil como militar, que no sóloejercíaun nota-
ble dominio de la organizaciónadministrativa,sino
que tambiéncontabaconunafuerte proyecciónsocial
en los puestosde responsabilidadpolítica de todos
los nivelesde gobiernoy en sectoresclave de la eco-
nomía,llegandoasuplantaralos partidospolíticosen
algunosde suspapeles—comocanaldereclutamien-
to de las élites políticas, en la agregacióny articula-
ción de interesesy en la mediaciónentreel centroy
laperiferia—.

A) Laherenciahistórica

La administraciónpública españolaha recibido
unanotabley persistenteinfluencia de la tradición
napoleónicaque se ha traducido,a lo largo de la his-
toria en numerososaspectos,desdeel ordenamiento
jurídico hastalas formas de organizaciónterritorial
del poder. Pero sobre todo, la influencia del modelo
napoleónicose hace sentir, aún hoy en día, en algu-
nosde los elementosconfiguradoresde la culturaad-
ministrativa: en el centralismoy la correspondiente
desconfianzahacialos interesesy la capacidadtécni-
ca de las élites localesy los gobiernossubnacionales;
en el reglamentismo,el gustopor losprocedimientos,
la hipóstasisde lajuridzficación—como opuestaa la
responsabilidadpolítica y a la aplicaciónde loscrite-
rios de eficacia—lo cual impregnadesdelas relacio-
nesde la administracióncon los ciudadanoshastael
papelorganizativode los directivospúblico; y el re-
cursoa los cuerposde funcionarioscomo pieza fun-
damentaldel sistemadepersonalpúblico, conel co-
rrelativodesarrollodel espíritudecuerpo.

Perosi la influenciadel modelo francésse hace
sentir todavíaen la administración—especialmente
en esecomplejomundode los discursos,las creen-
cias y los valores—la historiamás recientede Espa-

B) Laspolíticasdeadaptaciónal cambiopolítico

Las primeraspolíticas en materiade recursoshu-
manos,quese desarrollandurantelos gobiernosdela
Unión de Centro Democrático—partido político de
centro-derechaquegobernóentre1977 y 1981—y la
primera legislaturasocialista—1982 1986— se diri-
gen a adaptarla administracióna la reforma política
del Estado.Entreotras cabedestacarlas siguientes
actuaciones:

• la integración de ¡os empleadospúblicosde
aquellossegmentosorganizativosdel Estadomós
politizados—sindicato y partido únicos—que
estabanincrustadosdentro de la administración
pública.

• el reconocimientode los derechosy las liberta-
dessindicalesde los empleadospúblicos.

• la descentralizaciónhacia las ComunidadesAa-
tónornasdeparte de los empleadosdel gobierno
central juntoconlas competenciasy los recursos
financierostransferidos.

Estaspolíticasapenasgeneranresistenciasde en-
vergaduraobteniéndoseresultadosen poco tiempo.
Así, pasana formar partede los diversosministerios
27.000efectivos provenientesdel partido y de la or-
ganizaciónsindical franquista.Por Qtra parte,entre



1977 y 1987 se produceun desarrollolegislativo en
materiade acción colectiva y a finales de la década
de 1980 tienenlugar las primeraseleccionessindica-
les. ActualmenteEspañacuenta,comootrasnaciones
democráticas,con un importantemovimientosindical
en el sectorpúblico, siendoesteuno de los ámbitos
enel que se hanvolcadolas estrategiasde expansión
de las centralessindicales.Finalmente,entre 1984 y
1991, desciendeel número de efectivos de la admi-
nistracióncentralmientrasque las ComunidadesAu-
tónomas—nivel de gobiernocreadoex novo con la
Constituciónde 1978— disponíanya a principios de
la décadade 1990de mediomillón deempleados.

Otra de las políticasque se esboza,fundamental-
mentehacia 1984, pretendelimitar el poder de los
cuerposde élite. Paraello desarrolladiversosmeca-
nismosqueafectana:

• el autorreclutamiento,mediantela disminución
del númerode miembrosde los cuerposen las
comisionesdeseleccióndelos funcionanos.

• la reduccióndel númerodecuerpos,integrandoa
aquellosquerealizantareassimilares.

• la profesionalización,estableciendoincompatibi-
lidadescon otrasactividadespúblicas y privadas
quepuedanafectara su función.

• el establecimientode un sistemade concurrencta
a los puestosde trabajo que aminorelos domi-
nios administrativosreservadosde los cuerposde
élite.

Obviamente,estasmedidasgeneraronimportantes
resistenciasy los resultadosobtenidosno sontanexi-
tososcomolos delas otraspolíticasde adaptaciónal
cambiopolítico. No obstante,unidas al surgimiento
de nuevosactores como los partidospolíticos y las
organizacionessindicales,hanhechoque la burocra-
cia se hayaconvertidoen un actor más, influyente
eso sí, peroen concurrenciacon otros actoresy con
un podermás limitado del que teniaen el régimen
político anterior, similar, en estesentido,al de los
gruposprofesionalesde los empleadospúblicosen
cualquierotra nación democráticae industrializada
deoccidente.

III. La racionalizacióndel
modelofuncionarial

S i la adaptaciónal cambiopolítico sereali-
za de una forma relativamenterápida, la
reforma de la administración,y más con-

cretamente,la de los recursoshumanosno entraen la

agendapolítica hasta1984. Es a partir de estafecha
cuandose iniciaunapolíticadirigida a racionalizarel
modelo funcionarial.Antesde abordarsuscontenidos
merecela penadetenerseen la estrategiaempleada.

A) La estrategiaempleada

Se tratade unaestrategiaqueconceptualmentees
herederade la tradiciónde la reformaadministrativa.
Yello por variosmotivos:

• Su ámbitode actuaciónse circunscribeal com-
ponentemásdelicadoy complejode la adminis-
tración. estoes,a los recursoshumanosy—aun-
que no sólo— a los funcionarios.Es decir, abor-
dael problemade unaforma directay aisladano
tomandoen consideraciónotros aspectosrelacio-
nadoscon él, como la propiaorganizaciónadmi-
nistrativaen la quese inscribenesosrecursoshu-
manos.

• Se empleaun enfoque a grandesrasgos unifor-
mista, tanto en lo relativo a la consideracióndel
conjunto de las administracionespúblicas—cen-
tral, autonómicay local— como a los agregados
de personal—diversoscolectivosde empleados
públicosconindependenciade las peculiaridades
de cadaorganizacióny sectorde actividad—.

• Se recurre al instrumentolegal comoprincipal
arma de la reforma,esperandoquela promulga-
ción de la ley produzcaresultadospositivos a
conopíazoy pococostosos.

• Setratade unapolítica incrementalistaqueintro-
ducepequeñasvariacionesorientadasa racionali-
zarel modelo funcionarialconvencional.

B) Los contenidosde la reformade la función
pública

La reformaimpulsael establecimientodeunaserie
de mecanismosque inciden sobrediversosaspectos
de la gestióndelosrecursoshumanos:

En primer lugar, promueveel análisisy la clasifi-
caciónde puestosdetrabajo,dandolugar a un proce-
so de creaciónde relacionesde puestosde trabajo
queafinalesde 1991 va estarprácticamentegenerali-
zadoen toda la administración.Se produce,en este
sentido,un avancerespectoal pasadoen lo relativo a
la previsiónde necesidadesde personal.No obstante,
se mantieneuna ambivalenciasobreel sistemade
personalempleado,conviviendoel sistemade cuer-
poscon el de puestosdetrabajo.

Asimismo,se racionalizala estructurade cuerpos
y escalasde funcionarios,dandolugar a un proceso



de integraciónyJúsióndecuerposen virtud del cual
se reducesu númeroque,a pesardeser todavíaabul-
tado,essensiblementeinferior al de épocaspasadas.

Porotra parte, se da unamayor transparenciaal
procesode reclutamientodefuncionariospúblicoses-
tableciendouna oftrta centralizadaanual de puestos
conocidacon el nombrede Ofertade EmpleoPúbli-
co, que seviene desarrollandocadaañodesde1985.

La reformatambiénabordóel problemade las re-
muneraciones,estableciendoun nuevosistemaretri-
butivomenos ligado al cuerpoy másal puestode tra-
bojo, incorporandotambiénmecanismospara incenti-
var la productividad.Debe indicarseque en esteám-
bito no se han alcanzadomás que modificacionesy
éxitosparciales.

Otro de los aspectostratadosguardarelacióncon
la profesionalizacióndel personal,estableciendoun
régimende incompatibilidadesdirigido a limitar las
situacionesde dobles empleosque fueran en detri-
mentode la dedicacióna la administraciónpública.

Finalmente,se desarrollaronotras medidaslegales
que potenciaronla movilidad de efectivosentre las
administracionespúblicas—extremoparticularmente
importante parael desarrollodel Estadode las auto-
nomías;otrasafectarona la carrera de los empleados
públicos;y, por último, se establecieronmecanismos
pararegularizar en el empleoa un colectivo impor-
tantede efectivos—20.000 aproximadamente—que
manteníanvínculoscon la administracióninestables
cuandono irregulares.

La reformade 1984 supusoun importanteavance
en el plano político —adecuaciónde la distribución
organizativadel empleopúblico al Estadode las au-
tonomíasy disminucióndel poderdela burocracia—,
en el de la racionalizaciónde la administraciónde
personaly en la introducción,desdeun puntode vista
normativo,de algunosinstrumentosde gestiónde los
recursoshumanos.

No obstante,ladebilidadde la reformaadministra-
tiva resideen que planteóuna reformaradical en las
estrategiase incrementalen su concepciónsobrela
administración.Ejerció, y hoy día todavíaejerce,un
importanteimpacto,en algunoscasoscon efectosno
deseadoso distantesde las previsionesiniciales.Asi-
mismo,generóresistenciasen los directivospúblicos,
como pone de manifiesto: el elevadoconsensoque
despiertaentrelas élites administrativasla definición
de las disfuncionesdel sistemadepersonal,la polari-
zaciónde los efectivospúblicosen cuantoa la valora-
ción de la reforma,y el escepticismorespectodel fu-
turo y de la voluntady/o las posibilidadesde cambio
de la administracion.

Dehecho,a partir de la segundalegislaturasocia-
lista se produceun cambioconceptualy de estrategia
de reorganizaciónde la administracióncentral que,
por contraposicióna la reforma,es radical en el mo-
delo haciael quese dirige y moderadoen la estrate-
gia. Las disfuncionescontra las que ha deenfrentarse
son numerosasy el origende las mismasse remonta
másallá de lasconsecuenciasde la reformade 1984.

C) Las disfuncionesdel síjbsistemadepersonal

El primer problemaqueplanteael subsistemade
personalpúblico podríaresumirseen unaidea: se ca-
receen la administraciónde una eficiente gestiónde
los recursoshumanos.Esta carenciaobedece,entre
otros motivos, a factoresde índole organizativay
tambiéna la carenciade políticasdepersonal—espe-
cialmenteen materiade directivospúblicos—.EJ re-
sultadofinal es que el conceptode gestiónde recur-
sos humanosha pasadoa un plano secundario,para
limitarse las actuacionesen materiade personalpú-
blico a su facetamás elementaly rutinaria: la admi-
nístraciónde personal.

Si se descomponenlas diversasfuncionesde per-
sonal se observanpuntosdébilesen la mayorpartede
ellas:

• Los mecanismosdisponiblespara la identifica-
ción de necesidadesy la programacióndel perso-
nal se han convertidoen merosinstrumentoscon-
tablesen lugar de facilitar que las políticasde
personalse inscribanen la planificaciónestraté-
gica de la organización.En estepunto, la res-
puestade las organizacionespúblicas es pura-
menteincremental,inclusoen el aspectomásele-
mentalde la planificaciónde los recursoshuma-
nos: la determinacióndel númerode efectivos.
Es decir, la previsiónde necesidadesde personal
se efectúamirandoal pasadoen lugar deponer-
se enrelación con el establecimientodeobjetivos
y necesidadesdela organización.

• La administraciónpública operaen un contexto
muy competitivoen materiade personalpúblico,
y especialmenteen loque atañea los directivosy
a determinadosgruposde profesionalesmuy de-
mandadosen el mercado.La posiciónde la que
parte la administraciónparaatraery retenerper-
sonal,ya seanprofesionalescon unacarreradila-
tada o jóvenes licenciados,es desventajosares-
pectodel sectorprivado. Los motivos quecontn-
buyen a estasituación sonde diversaíndole:re-
muneracionesmenoresen los segmentosmás
cualificadosdel personal,crisis del valor de ser-



vicio público, sistemasde selecciónde personal
poco flexibles,obstáculosparala entradalateral
a la organización,posibilidadeslimitadas de de-
sarrollomedianteformación y carreraprofesio-
nal,etc. Pero lo mássignificativo esqueactuan-
do en una posiciónde desventajadentro de un
mercadode capital humanomuy competitivose
carezcadeuna políticaactivade reclutamiento.
Los procesosde selección,marcadospor lanece-
sidad de obtenerlegitimidaden el sentidode que
la selecciónde efectivos no se basaen criterios
personaleso políticos, son considerablementerí-
gidos. El problemano radicatanto en los instru-
mentoslegalesdisponiblescomo en los usosy
costumbresarraigados.En estesentido,pervive
una cultura administrativa,dentro y fuerade la
administración,queconsideraqueunaregulación
precisade los sistemasde selecciónes la mejor
garantíadel cumplimientode los principios cons-
titucionalesde igualdad,mérito y capacidadpara
el accesoal empleopúblico. En la prácticase
produceun desplazamientode objetivos ponién-
dosemás énfasisen el estrictocumplimientode
los procedimientosque en realizarunaselección
eficaz. Los sistemasde seleccióngenerannume-
rososefectosen cadenasobreel subsistemade
personal—dificultad para atraercandidatos,ne-
cesidadde mecanismosajustadosde planifica-
ción, limitacionesa la entradalaterala la organi-
zación,atracciónde personalcon un perfil casi
exclusivamente“local” o “institucional”— pero
sobretodo son costososy de reducidavalidez y
fiabilidad.

• En cuantoa la carrera administrativa,especial-
mentela de los cuadrosdirectivos,es corta —se
llega rápidamenteal techo profesional—y gre-
mial —se entrade joven y se permaneceen el
serviciopúblico toda la vida siendomuy reduci-
da la entradalateral—,careciéndosede diseños
racionalesde carrera.Esta, al igual que las retri-
buciones,estáfuertementecondicionadapor la
ocupaciónde puestosde trabajo lo queprovoca
unaexcesivamovilidad.Porotraparte,el sistema
de cuerposy de grupos de funcionariosoperan
como compartimentosestancos,estandomuy li-
mitadoel ascensodesdelos nivelesmediosa los
superiores,lo cual es especialmenteproblemáti-
coen una administraciónque tieneun fuertedéfi-
cit de cuadrosintermedios.Asimismo,en cuanto
al sistemade provisiónde puestosde trabajo, la
prácticamuestra,pesea manifestacionesintere-
sadasencontra,un excesivodominiodeun siste-

ma rígido y burocratizadode concursoque se
acomodaa unaprovisiónneutraperono por ello
eficaz.

• El sistemade retribucioneses pococompetitivo
con el sectorprivadoen lo que se refiere a los al-
tos funcionariosde la administración.Porotra
parte, las retribucionesligadas a la carrera tie-
nen una importanciamenoren comparacióncon
la otorgadaal puestode trabajoy apenasseha-
ce un usoadecuadodel conceptode productivi-
dad.

• La formación y el perfeccionamientoteníanun
alcancemuy limitado, abarcandoa colectivos
muy reducidosde personal.Porotra parte,no se
ligaba la formacióna la deteccióndelas necesi-
dadesde la organizaciónni a las políticasde
personalgenerándose,en lugarde un plandefor-
mación,un rosariode cursosinconexos.

• Por último, en la organizaciónde la gestiónde
personal,se planteaunaexcesivacentralización
de las competenciasdepersonalenel Ministerio
para las AdministracionesPúblicasy enel Minis-
talo de Economíay Haciendarespectode los de-
partamentossectoriales,y estosejercena su vez
unafuerte centralizaciónrespectode los organis-
mos autónomos.El resultadode todo ello es que
los gestoresde línea tienen limitada su capaci-
dad en el manejode los recursoshumanosy las
unidadesdepersonalse conviertenen merasofi-
cinasdeadministracióndepersonalno asumien-
do tareasen el ámbitode una gestiónavanzada
de recursoshumanos.

IV. La modernizaciónde la
Administracióny la gestiónde

los recursoshumanos

A) El contextodela modernización

Perono sonsólo las disfuncionesarribareseñadas
las quemotivanun cambioen lagestióndelosrecur-
soshumanos.La modernizaciónde la administración
ha de contemplarsetomandocomo referencialos
cambiosacaecidosenel entornodelas administracio-
nespúblicasy queestánpresionandofuertementepa-
rasu transformación.



En primer lugar, se ha de tomar en consideración
el cambiotecnológico,especialmenteconla incorpo-
ración de las nuevastecnologíasen el ámbitode los
sistemasde informacióny comunicación,las cuales
ofrecenoportunidadesextraspara: mejorar la rela-
ción conelciudadano—unodelos objetivosclavede
la modernización—;incrementarla productividad
mediantela redistribuciónde tiemposy tareas,libe-
rándosetrabajo de losprocedimientosrutinariossus-
ceptiblesde tratamientocon losnuevossistemas,pa-
ra dedicarlos esfuerzosa tareasde mayorenvergadu-
ra—el tratamientoinformáticodelos procedimientos
de administraciónde personalesespecialmentesigni-
ficativo—; aumentarla calidadde la adopciónde de-
cisiones,la evaluacióny el control de gestióncon lo
queello suponeparaladetegaciónderesponsabilidad
a los directivospúblicos; y cambiarla pirámide, las
cualificacionesy el tamañodela administración.

En segundolugar, la política del gobierno,por
motivos de salud económicay por el propio proceso
de convergenciacon la ComunidadEconómicaEuro-
pea, se dirige a reorientar los cuadrosmacroecono-
micosafectandode formamuy directaa la adminis-
tración: contencióny/o reduccióndel gasto,endeuda-
mientoy déficit públicos. En estesentido,y con inde-
pendenciade quese estéen un ciclo de expansióno
de crisiseconómica,la administraciónse ve obligada
a hacerlo mismo o más con menosrecursos.La ad-
ministraciónestácondenada,pues,a la eficienciay a
buscarfórmulasimaginativasparacaptarrecursosdel
entomo.

La integración internacional en curso, no sólo
obliga a ajustesdel lado del gasto público, si no que
determinatambiénel surgimiento de nuevoscentros
de decisión,lo cual obliga a mejorarla capacidadde
gestióninterorganizativay a implantarlas directivas
comunitarias.Por otro lado, el impredeciblereto dela
circulación de personasy mercancíasrequieretam-
bién de la convergenciade las políticasde personal
ya queseabrela posibilidadde circulaciónde emple-
ados públicosquetraenconsigoexperienciasy cultu-
rasadministrativasdistintas,incluido el ámbitode la
negociacióncolectiva. Igualmente,la integraciónin-
ternacionalva a imponer,tanto la necesidadde dispo-
ner de unaadministraciónqueno supongaunarémo-
ra parala economíanacionaly la competitividadco-
mo, por último, cambiosen las organizaciones,las
políticasy los programascomo consecuenciade las
políticascomunitarias.

Asimismo,se ha de teneren cuentaun factor, no
por menospalpablepoco importante,como es la
emergencia—a la queno es ajenala elevaciónde la

presión fiscal— de un segmentodel electorado,que
podríadenominarseel “elector cívico”, con accesoa
la cultura, informado, con opinión definida, activo
electoralmenteen un contextode abstencióncrecien-
te y preocupadopor la ecuaciónimpuestos-resulta-
dos.

Por último, sc han de mencionarlos cambiosque
estáexperimentandola gestiónde los recursoshuma-
nosy las políticasdepersonalen las empresasindus-
triales y de servicios,conlo queello suponeno sólo
por la influenciaenel planode las concepcionesteó-
ricas,sino también por la fuerte competenciaque
mantienela administracióncon las empresaspor atra-
ery reteneral capitalhumanocualificado.

Se trata puesde un contextode cambioacelerado
y turbulencia,deincertidumbreensíntesis,queincide
directamentesobreel modelode administracióny de
gestiónde los recursoshumanoshaciael que se diri-
genlas administracionespúblicas.

B) El modelode administraciónpública

El modelo de modernizaciónde la administración
pública en Españaapenasse diferenciadel seguido
por otrasnacionesde la OCDE en cuantoa los valo-
res, los principios y los instrumentosde gestiónpú-
blica que propugnay las estrategiasde cambioem-
pleadas.

La mode,-nizaciónse identificaprincipalmentecon
un cambioen la culturay en los instrumentosdeges-
tión de las organizacionespúblicas. La moderniza-
ción es percibida,ante todo, como una cuestiónde
nuevosvaloresde la administración.Desdeestepun-
to de vista, la incorporaciónpor si sola de“nuevas”
técnicasde gestión,proporcionaun potencial limita-
do paracambiarla cultura de las organizaciones.Si
no se incide sobrelos valoreslas posibilidadesde
éxito de las innovacionesenla gestiónsonlimitadas.

Uno de los valoresmás sobresalientesque se pre-
tendeintroduciren la culturade las organizacioneses
la consideracióndel ciudadanocomo cliente de la
administración.Lejos de los términosde súbdito,ad-
ministradoo usuario,el ciudadano,en cuantoconsu-
midorcadavez mejor informadoquepaga—directa-
menteo medianteimpuestos—los bienesy servicios
que le proporcionala administracióny quecontribu-
ye ademása legitimar con su voto los gobiernosde-
mocráticos,seconvierteenel centroen tomo al cual
gira la actividad de las organizacionespúblicas.Se
propugna,pues,unaadministraciónsensiblea lasde-
mandasde los ciudadanosa las quetiene que darres-
puestay orientadahaciala mejorade la calidadde los



bienesy serviciosque proporciona.Una administra-
ción, en definitiva, al serviciodel público, estructura-
daentodassusfacetasconestefin: desdela distribu-
ción de los espaciosal lenguajequeempleay los pro-
cedimientosqueutiliza en su relación con los ciuda-
danos.En este contexto,el marketingy la imagen
corporativaresultancrucialespara la administración
públicaque, asimismo,se ve obligada a mejorar los
sistemasde información, tanto internos a la propia
administracióncomoen lo relativo a la comunicación
con los ciudadanos.Todoello implica, antesquena-
da, un cambiode mentalidaddesdelos street level
bureaucratshastala cúspidepolítica de lasorganiza-
cionespúblicas.

Porotra parte,y siempredentrodel mundode los
valores,se intenta favorecerun cambioen los énfasis
de la gestiónpública: estosse estánviendodesplaza-
dosdela legalidadde losprocedimientoscomoun fin
en si mismo a la eficaciay la eficienciade la admi-
nistraciónpública. Se consideraunaadministración
modernaa aquellaque se preocupapor la ecuación
recursos/resultadosanteunasituaciónde recursoses-
casosagravadapor el crecimientode las necesidades
y/o la disminuciónde recursos.Desdeestepuntode
vista, laevaluacióndel impactode las políticasy pro-
gramaspúblicosen términos objetivos —relación
coste/beneficio,seguimientode metas,etc.— y de
opinión pública, es otro de los elementosque se in-
tentaincorporara las formas de actuaciónde las ad-
ministracionespúblicas.

La orientaciónhacialos métodosde la administra-
ción ha llevado a que se identifique también la mo-
dernizacióncon el recursoa determinadosprincipios
e instrumentosde gestión.En el planoorganizativose
propugnaun tipo deestructurasflexibles,unidadesde
gestióndescentralizadas,conlas que sepretendecon-
centrarla responsabilidadsobreunapolítica en una
sola organización—-o en un númeroreducidode
ellas— autosuficientey con capacidadde gestión
desconcentrada,de modoque se acerquela responsa-
bilidad sobreel manejode los recursos—humanos,
financierosy de información—a las personasy orga-
nismosquelos consumen.

Asimismo, se pretendedar un fuerteimpulso a la
descentralizacióny la autonomíade losgestores.Pa-
ra que la descentralizaciónseaeficaz es necesario:
unaclara definición de los objetivos y mediospara
evaluaresosobjetivos;una responsabilidadbiendefi-
nida sobreel manejode los recursos;y sistemasde
informacióndeapoyoa los diversosescalones.En es-
te marco, se propugnael recursoa La dirección por
objetivos,el control de gestión,la evaluaciónde pro-

gramasy el desarrollode sistemasde información.Al
mismo tiempo,el empleode estosinstrumentosfavo-
recela centralizaciónal consolidarunascúspidespo-
líticas mejor informadas,orientadasmás estrecha-
mentea ladefinición de estrategiasy objetivosy con
una mayorcapacidaddedecisión y control sobre los
aspectosclave.

Por último, los recursoshumanosson considera-
doscomoun factor estratégico,especialmentelos di-
rectivospúblicosa los quese pretendedar unaorien-
tación gerencialy mayorresponsabilidad.Paraello se
proponendiversaspolíticasde personalquepropicien
unagestiónavanzadade los recursoshumanosmás
allá dela tradicionaladministracióndepersonal.

C) La estrategiaempleada

Al igual quesucedieraen otras nacionesde la OC-
DE la estrategiade modernizaciónde la administra-
ción es unaespeciede negativode las experiencias
anterioresdereformaadministrativay lleva implícito,
por tanto,un análisisde las causasquedificultaronel
éxito de operacionesprecedentes.Hastael propio tér-
mino demodernización,queseoponeexplícitamente
al de reforma,simbolizala rupturaconestrategiasan-
teriores. Los rasgosde la nuevaestrategiapodrían
sintetizarsede la siguientemanera:

1. Enfoque integral de la modernización.Los re-
cursoshumanos,si bien puedenserel aspectoprinci-
pal sobreel que recaiganlas políticasde moderniza-
ción, no sonlo único a considerar;antesal contrario,
se toman en cuentaotras dimensionesdel problema
como la organizaciónadministrativay los aspectos
funcionalesy de procedimientosde actuaciónde la
administración.Se sigue,desdeeste punto de vista,
un enfoqueintegralen el sentidode queno bastacon
tocarsólo uno de los subsistemasde la administra-
ción públicapormuy importantequeéstesea.

2. Incrementalismológico. Se toma concienciade
que la modernizaciónsuponeuna transformaciónde
la administraciónque afectaprincipalmentea la cul-
tura administrativay queéstano se cambiarápida-
mentepor La simple promulgaciónde una ley, por
perfectaque esta sea. Antes al contrario, se diseñan
numerosasaccionespequeñasorientadasen unamis-
madirección—buscandoun complicadoequilibrio
entrecontinuidade innovación—para que al tiempo
que permitanla obtenciónde apoyos,propicientam-
bién por acumulaciónla introducciónde cambios
paulatinosa largoplazoque afectena la culturade La
organización.Se apuestapor tanto,por el gradualis-



mo y el incrementalismológico antesque por refor-
masradicales.

3. Búsquedade legitimidady de consenso.Desde
la formulaciónde las directricesdel proyectode mo-
dernizaciónhastala implantaciónde las accionesde
menorenvergadura,hay unapreocupaciónconstante
por la obtenciónde fuentesde legitimidady por el lo-
gro de un amplio consensoexternoe interno a la ad-
ministración.El método empleadoes casi siempre
muy parecido:en una primera fase se emprenden
diagnósticosde situación—en los que se implica en
todaso algunasdesusfasesa segmentosrepresentati-
vos de los sectoresque severánafectadospor lasme-
didasque se emprendan—que evidencianlas grandes
disfuncionesexistentes—y por tanto, la necesidadde
introducir cambios—y las posiblesdirectricesa se-
guir. Posteriormentesehace un esfuerzode comuni-
cación de los resultados,incluyendo-—dependiendo
de la envergaduradel problema—libros, seminarios,
conferencias,etc.,en las que participanactoresde los
que se pretendeobtenerlegitimidady/o consenso
—altos cargospolíticos, parlamentarios,sindicatos,
altos funcionarios,profesores,directivos del sector
privado, responsablesde proyectosde modernización
de otrasnacionesu otrasadministracionespúblicas—
En la tercerafasese recurre a la implantaciónde las
innovacionesde forma experimentalen áreasde ries-
go controladoy éxito probable;por último, se evalú-
an los resultadosy se generalizanlas innovacionesde
formagradual.

4. Construcciónpaulatinadel apoyopolítico. El
diseño de las políticasde modernizaciónse fraguasi-
tenciosamentedurantecasicuatroaños,durantela se-
gundalegislaturasocialista(1986-1989).En 1986 se
crea un nuevodepartamento,el Ministerio para las
AdministracionesPúblicas,a partirdela fusión de los
ministeriosdela Presidenciay del de Administración
Territorial.Entoncescomienzana realizarsediagnós-
ticos sobrela situaciónde la administracióny a perfi-
larseestrategias.Justocon el inicio de la tercerale-
gislaturase da unaprogresivaconstruccióndel im-
pulsopolítico, que va desdela incorporaciónde la
modernizaciónal programadel gobiernopara la le-
gislaturahastaun recienteacuerdodel Consejode
Ministros,a finalesde 1991,para el desarrollode un
plan de modernizaciónque ha dado origen, entre
otrascosas,a la presentaciónpor los diversosdepar-
tamentosministerialesy organismospúblicosde más
de 200 programasorientadosa obtenermejorascon-
cretasen los serviciospúblicos,cuyadirección y co-
ordinaciónestáencomendadaa altosresponsables
políticos,entrelos que se incluyen el Vicepresidente

del Gobiernoy los responsablesde las caderasde
AdministracionesPúblicas,Economíay Hacienda,de
Relacionescon las Cortes y de la Secretaríadel Go-
bierno.

5. Implicaciónde los directivospúblicos,tanto po-
líticos como funcionarios,para la introducciónde las
mejoras.La implantación de los programasarriba
aludidos,como la de otros iniciadoscon anterioridad
por el Ministerio para las AdministracionesPúblicas,
requierende la participacióny el consensode los di-
rectivos.En estesentido,no se tratade imponersino
de buscarapoyosinternosy asesorarexternamenteel
desarrollode los programasde modernizaciónen ca-
daorganismopúblico.

6. Búsquedadel apoyo de los representantesde
los trabajadores.Esteesquizáuno delos aspectosde
mayor interés, y que mereceráun análisis detallado
másadelante.Bastede momentoseñalarque a finales
de 1991 se celebróun extensoe importanteacuerdo
administración-sindicatosen el queestosúltimos se
implican, a cambio de unaserie de mejorasen las
condicionesde trabajo,enla modernizaciónde la ad-
ministración pública.

D) Las políticasdepersonaldesarrolladas

En el ámbito de los recursoshumanos,por serel
quepotencialmentegeneramayoresobstáculosy re-
sistenciastanto internascomo externasa la adminis-
tración,esen el que la estrategiade la modernización
se hacemás cautelosa.De hecho,en estepunto se
disponede másdiagnósticosy propuestasquede rea-
lizacionesconcretas.

1. Mejora delos instrumentosdeprevisiónde
necesidades

En estecamposeestándesarrollandoinstrumentos
quepermitaninscribir la gestiónde los recursoshu-
manosen la planificaciónestratégicade la organiza-
ción. A finalesde 1991 se han terminadolas relacio-
nesde puestosde trabajoen los diversosorganismos
públicos.Ahorabien, se tratade relacionesde míni-
mos con un potencial limitado para servir de instru-
mento de previsiónde necesidadesdepersonal.El si-
guientepasoestáconsistiendoen completarprogresi-
vamentesu contenidomediantedescripcionesde
puestosde trabajo,definición de perfilesprofesiona-
les y agrupaciónde puestospor áreasde actividad.
Paralelamente,se estándepurandolos sistemasde in-
formación,mejorandola calidadde los datosexisten-
tes e introduciendoel empleode nuevastecnologías
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de modoque sepuedafavoreceral mismotiempouna
gestióndesconcentraday un control centralizadode
los recursoshumanos.Asimismo,se haproporciona-
do a las unidadesde personalde los centrosgestores
una“Metodologíaparala programaciónde efectivos
a largo plazo”. Los procedimientosde implantación
de estoscambios son los ya mencionados:introduc-
ción paulatinade las innovacionesy apoyoexterno
másqueimposicióna los centrosgestores.

2. Desconcentracióndela gestióndelosrecursos
humanos

En cuantoa la organizaciónde la gestiónde los re-
cursoshumanosse opta por potenciarla descentrali-
zaciónen consonanciaconel tipo dediseñoorganiza-
tivo —módulosadministrativosy redefmiciónde los
servicioscomunesde apoyo— y de funcionamiento
—responsabilizaciónde los gestores—.Este proceso
de descentralizaciónse ha plasmadoen unaserie de
medidasiniciadasa mediadosde 1990 en virtud de
las cualesse da mayor autonomíaa los gestoresy a
las unidadesde personalque les sirven de apoyopara
gestionarlos recursoshumanosy, asimismo,se po-
tencianlos mecanismosde coordinacióninterdeparta-
mental en materiade personal.Con ello se pretende
que las instanciascentraleslimiten su actividad a la
elaboraciónde normasgenerales,la fijación de los
criterios generalesde gestióny la definición de los
grandesobjetivos estratégicos.Asimismo, todo el
procesode descentralizaciónse acompaña,comoya
se señalóanteriormente,del desarrollodesistemasde
información quepermitanestablecermecanismos
centralesde control, especialmenteen lo referido a
las políticasde personalqueafectanal personaldi-
rectivo.

3. Reclutamientoy selección

En lo que respectaal reclutamientoy la selección
hay que decirqueno esuno de los puntosdondemás
seha avanzado.Se ha realizadounacampañainstitu-
cional de reducidoimpactocon objeto de atraercan-
didatosa la administraciónpúblicaparalos segmen-
tosde altacualificación;se han creadocuerposinfor-
máticoscon sistemasde selecciónmásatractivosque
los convencionalesque,si bien hantenido éxito en el
reclutamiento,ello se debemás a la crisis que atra-
viesaestesectorenel mercadodetrabajoprivadoque
al propiodiseñodel sistema;el InstitutoNacionalde
AdministraciónPública ha organizadoun cursodiri-
gido a jóveneslicenciadosconobjeto deatraercandi-

datosa la administracióny proporcionalesel tipo de
cualificacionesque éstareclama;y se handesarrolla-
do estudiossobre la mejorade los procesosselecti-
vos,tras los que seintroduciránalgunasinnovaciones
a corto y medioplazoque flexibilicen el reclutamien-
to y la selección.

4. Carrera

En cuantoa la carrerase han introducidodos im-
portantesmejorasque afectana la definición de pues-
tos de entradaa la administracióny al establecimien-
to de nuevosinstrumentosde provisiónde puestosde
trabajo.

Uno de los problemasde la administraciónes la
carenciade líneasde carreraracionales,especialmen-
te para los funcionariosde mayorcualificación, que
como se señaló anteriormentedesarrollancarreras
muycortas.Es frecuenteque entrelos cuerposde ¿li-
te se accedaa los puestosde mayor responsabilidad
rápidamente,en algunos casospoco despuésdel in-
gresoen la administración.Paraabordareste proble-
ma se ha comenzadopor ir definiendopaulatinamen-
te los primerospeldañosde la carreraadministrativa
estableciendopuestosde entrada.En el año 1989 se
definieronde formaexperimentalpuestosdeentrada
para los funcionariosde uno de los cuerposmáspres-
tigiososy numerososde la administración,el Cuerpo
Superiorde AdministradoresCiviles del Estado,cu-
yos miembrostradicionalmentehanprestadoservi-
cios en todos los ministeriosy en la administración
periférica.Trasestaprimeraexperienciaenla Ley de
Presupueslosde 1990 se ha ido ampliandoestesiste-
maa otros cuerposde élite y a cuadrosintermedios.

Asimismo, en 1990 se establecióun nuevomeca-
nismo de provisiónde puestosde trabajo.Uno de los
problemasque se pretendíaafrontarera aminorarel
usoinjustificadoque se hacíadel sistemadelibre de-
signaciónen las promocionesy cambiosde destino
de los funcionarios,lo cualproducíaefectospernicio-
sos con el desarrollode prácticasclientelaresentre
las “máquinas”políticasy corporativasy la desmoti-
vaciónde los funcionarios,propiciando,por añadidu-
ra, frecuentescríticasde la opinión pública.El recur-
soa la libre designación,prácticaantigua,estabamuy
arraigadoen la administración,entreotros motivos,
por la imperfeccióndel sistematradicionalde concur-
so, el cual permitíaunaprovisiónneutra,perono efi-
caz, depuestos,especialmentepara los estratosdirec-
tivos, potenciandoen excesoloscriteriosde antigile-
dad,en lugarde valorar la idoneidadde los candida-
tosparael desempeñodel puestode trabajo.

~IM5LWa6



Frentea estasituaciónse establecióun nuevosis-
tema,el denominado“concursoespecífico”,especial-
mentediseñadoparacubrirvacantesde puestosalta-
mentecualificados.Estesistemaobliga a realizaruna
seriede análisis previos a la convocatoriaqueestán
contribuyendoa extenderla prácticade la descripción
de puestosy perfiles profesionales,elementosestos
imprescindiblesparamejorar la previsión de necesi-
dadesy el diseñode carreras.Asimismo, ha supuesto
la introducciónde comisionesde valoraciónqueper-
miten mejorar la calidad de la seleccióny la obten-
ción de legitimidad de la decisiónen el sentidode
queéstase ha basadoen criteriosprofesionalesy no
de otra índole. Ha permitido la introducciónde ins-
trumentosde selección,como la entrevista,queson
complementariosde las informacionesobjetivas dis-
poniblesy favorecenque se apreciemejor la idonei-
dadde los candidatos.Ha supuestotambiénla incor-
poracióndeotros criteriosde selecciónmásajustados
que el tradicional de antiguedady estápotenciando
unareducciónde la extremamovilidad de funciona-
rios actualmenteexistente.Asimismo,estesistema
lleva incorporadosuna seriede mecanismosde segui-
mientoy control y la formaciónde unabasededatos
informática queestáproporcionandoinformaciónde
utilidad para la definiciónde planesdecarreray otros
aspectosde la gestiónde los recursoshumanos.Fi-
nalmente,ha permitidoacortarlos tiemposde trami-
tación de la provisión de puestosy reducir al 3 por
100 el númerode puestosquese cubrenpor libre de-
signación.En otraspalabras,la introducciónde este
mecanismoestágenerandouna seriede efectosindi-
rectosqueafectana numerosasfacetasde la gestión
de recursoshumanos.

No obstante,la introducciónde la definición de
puestosde entraday concursosespecíficos,con ser
pasossilenciososaunqueimportanteshacia la moder-
nización, tienenpor sí solosun potenciallimitado pa-
ra cambiar las cosas.En lo querespectaa la carrera
administrativa,el Ministerio para las Administracio-
nesPúblicasestádiseñandootrasactuacionesquein-
ciden sobre: la articulación de la carrerasobrecate-
goríaspersonales,la desvinculaciónentre puestoy
carrera, el desarrollode nuevoscriterios de ascenso
de categoríasy la ampliaciónde la carrerahastael
puestode Director General,que si bien hoy es de
nombramientopolítico estáocupadoen un 79 por
100 porfuncionariosdecarrera.

5. Formacióny personaldirectivo

La “transformaciónde la cultura administrativa”
esel slogande modade lamodernización,y paraello

se requierede la existenciade una élite administrati-
va reformistaimbuidade la nuevacultura que dina-
miceel restode la organización.

El directivopúblico tradicionales percibidocomo
un administradorde procedimientos,que operadesde
unaracionalidadburocráticaorientandosu actuación
al estricto cumplimientode reglasformalessin preo-
cuparsepor el resultadode su acción.Sigueunapolí-
tica reacdvaal dictadode la cadenajerárquicaque le
libere deresponsabilidades,apegadodesdeunaóptica
incrementalal precedentey la resoluciónde lospro-
gramassegúnlos viejos usosy costumbres.Carecede
capacidaddemanejode susrecursosy su objetivoes
maximizarel presupuestogastadoy el númerode
personasquetrabajanconél.

Frentea este estadode cosas,se pretendeque los
directivos públicos asumanuna nuevacultura que
propiciepor contraposicióncon la figura tradicional
un nuevotipo de directivo cuyalegitimidadprovenga
de los resultadosde losprogramasque gestione;que
seagestorde susrecursoshumanos,financierosy de
información; que tengaunaorientaciónproactiva in-
terviniendoactivamenteen la presentaciónde inicia-
tivas y el asesoramientode la formulaciónde políti-
cas; y que recurraa la evaluaciónde la eficaciay la
eficienciade los programascon objetode maximizar
el valordel dinero.

Los papelesdel nuevodirectivovan másallá de la
simple gestióndeprogramasy recursos.Tambiénha
de lidiar con un medio ambienteen el queoperan
grupos con interesesa vecescomunesy a vecessu-
perpuestosen lo relativo a la distribuciónde bienesy
servicios,para lo cual precisade sensibilidadpolítica
y una ética profesionaldistantede la implicación
“partisana”. Asimismo, ha de serun reformador,un
relacionespúblicas,un lider y un gestordecrisis.

El nuevo directivo público desempeña,en suma,
numerosospapeles,y un ejercicioprofesionaleficaz
precisadel desarrollodehabilidadesde todo tipo: ha-
bilidadestécnicas,paraejecutartareasespecializadas;
humanas,paraintegrarequiposde personas;concep-
tuales,quepermitanrelacionarla organizacióncon su
contexto; y la capacidadpara operaren las redes
complejasy difusasen las queoperan las organiza-
cionespúblicas.Al mismo tiempo,el directivo ha de
teneruna sensibilidaddemocrática,paracumplir con
la letra y el espicitude las leyesy respetarlasopcio-
nesde los ciudadanosy sus representantes.Porúlti-
mo, un directivoeficaz,no sólorespetanormas,sino
que tambiénestáfuertementeorientadohacia los re-
sultados.

Uno de los obstáculosmás importantesde la mo-
dernizaciónes precisamenteel déficit de directivos



públicoscon estetipo de actitudes,valoresy destre-
zasprofesionales.De ahíqueuna de las políticasmás
importantesque se estándesarrollandoparapropiciar
la modernizaciónde las administracionespúblicasre-
caiga en el ámbitode la formación,y particularmen-
te,en lo querespectaadirectivosy predirectivos.

La formaciónesconcebidano sóloen susaspectos
tradicionales—mejorar el rendimientoy la motiva-
ción, articular la movilidad y ayudara la iniciacion
delos funcionariosde nuevoingreso—sinoque tam-
bién se utiliza como un poderosoinstrumentopara
apoyarlas estrategiasde cambio.La formación,ape-
sar de concitartodoslos consensosinternosy exter-
nosa la administración,no es unaactividad inocua.
Antes al contrario, al incidir, como todo procesoso-
cializador,sobreel desarrollodedestrezastécnicasy,
lo quees más importante,sobrelos valoresde los
empleadospúblicosy la construcciónde redessocia-
les informales, la formación se convierteen un arma
quebiendirigida y articuladaconlas políticasdeper-
sonal tieneun elevadovalorparapropiciarel cambio
en la culturadelas organizacionespúblicas,especial-
mentecuandose aplica sobrelas élites directivasy
aquellosotros empleadospúblicosqueestánen con-
tactodirectoconel ciudadano.

En estemarcose orientanlas actuacionesde] Mi-
nisterio para las AdministracionesPúblicas,cuyo
principal centrode formación,el Instituto Nacional
de Administración Públicaha puestoen marchaen
1991 un plan de formación que incluye entreotros,
programasdirigidos a: la capacitacióntécnicaen los
ámbitosde direccióny gestiónpública y la transmi-
sion de la nuevaculturaadministrativaentreel perso-
nal directivoy predirectivo; el apoyo a las experien-
ciaspiloto que se estándesarrollandoen diversosor-
ganismospúblicoscon objeto de impulsarel modelo
organizativoy funcionalde las políticade moderniza-
ción; asícomo al impulso de otraspolíticasde perso-
nalque incidensobrela mejorade los sistemasde se-
lección de funcionarioso la promocióndesdelos
puestosintermediosa los superiores.Mas reciente-
mente,los proyectosdemejoradelos diversosdepar-
tamentosministerialesestándemandadoprogramas
de formaciónparasu implantación.

En estesentido, se ha dadoun importantesalto
cualitativo al priorizarselos interesesde lasorganiza-
cionessobrelos individuos a la hora de diseñarlos
programasde formación,e involucrar a las institucio-
nes de formaciónen el apoyode las políticasde per-
sonal y enla estrategiageneraldecambiode la admi-
nistracion.

Convienesubrayarque los cambiosintroducidos
en la formaciónhanestadovinculadosa unaredefini-
ción del papel del Instituto Nacionalde Administra-
ción Pública. Las institucionesgubernamentalesde
formacióntienenasignado,en su definicióntradicio-
nal, un papelde merosproductoresde accionesde
formacióndispersas.Esteesquemaha sidomodifica-
do concibiéndoseal Instituto Nacionalde Adminis-
traciónPúblicacomoun órganocentralpara:detectar
necesidades,realizarla planificaciónestratégicade la
formación,captary movilizar recursosdel entornoy
servir como órganoconsultory asesorde las organi-
zacionespúblicasen materiade formación.Es decir,
se haevolucionadohacia un modeloquegira entorno
a la provisión, la coordinacióny el asesoramiento,en
lugardela produccióndirectade todoslos programas
de formación.

De hecho,buenapartede los programasde forma-
ción se gestionande formadescentralizadapor los
propiosorganismospúblicoscon el apoyoy la direc-
ción del Instituto Nacionalde Administración Públi-
ca. En otros intervienenlas centralessindicalesy en
algunoscasosse recurrea la contrataciónexternacon
el sectorprivado. El Instituto Nacionalde Adminis-
traciónPública se reservalos papelesarriba reseña-
dosy “fabrica” directamenteun volumenreducidode
programas,principalmentelos vinculadosal desarro-
lío del personaldirectivo.

6. La acción colectivay la obtencióndelapoyodelos
sindicatos

Señalábamosmás arriba que para el éxito de la
modernizaciónse requieredel impulso político y de
un amplio consensoque incluya,entreotros,a los di-
rectivospúblicosy a los representantesde los trabaja-
dores.Respectoa esteúltimo puntoesde destacarel
acuerdocelebradoa finales de 1991 entre la Admi-
nistracióndel Estadoy todos los sindicatosrepresen-
tativos del sectorpúblico paramodernizarla adminis-
tracióny mejorarlas condicionesde trabajo cuyavi-
gencia alcanzahasta1994.El interésde esteacuerdo
radicaen que ambaspartesreconocenlanecesidadde
impulsarel procesode modernizacióny en que los
sindicatoshan de asumir un importantepapel para
culminarcon éxito la modernizaciónde la adminis-
tración.

En el planode lamejoradela relaciónciudadano-
administraciónse acordóel desarrollode medidas
tendentesa: proporcionaruna informaciónpersonali-
zada—incluida la identificaciónde los empleados
públicos—; a crearcentrosde información integrada
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y de serviciosde atenciónal ciudadano,así como a
desarrollaraplicacionesinformáticasde carácterdi-
vulgativo; facilitar el accesoa los serviciospúblicos
evitandodesplazamientosinnecesarios,adaptandolos
horariosa las necesidadesde los ciudadanosy, agili-
zandoy simplificando los procesosadministrativos;
motivar y formar a los empleadosque se relacionan
directamentecon los ciudadanos.Dicho de otra for-
ma, se estáasumiendoel principio de la considera-
ción del ciudadanocomoclientey paraello se propo-
ne desarrollarmedidasque tienenrepercusionesim-
portantesenhábitosarraigadosderelaciónconel ciu-
dadanoy enla organizacióny condicionesde trabajo
de losempleadospúblicos.

Asimismo, se asumenlos objetivos de la mejora
de la eficacia, la eficienciay la calidadde los servi-
cios públicosincluida la implantaciónde algunastéc-
nicas e instrumentosde gestión.La relación en este
punto seríaextensa;basteseñalarcomo ejemploel
compromisoparaimplantarindicadoresde gestiónen
los diversosorganismospúblicoso el diseñode siste-
mas de evaluacióndel rendimientoen el puestode
trabajo.

Vinculadocon el puntoanterior,y por lo que res-
pecta a los incrementosretributivos,se alcanzaron
acuerdosparaasignarfondossalarialesligadosapro-
yectosde mejoradelos serviciospúblicosy a recom-
pensarel rendimientoen la prestaciónde los servi-
cios.

Por otra parte,administracióny sindicatosformu-
laron criteriosy mecanismosde negociaciónparaha-
cer frente a los cambiosen la organizacióndel trabajo
quesederivendel procesode modernización,inclui-
dala reasignaciónde efectivosy la revisión de las re-
lacionesde puestosde trabajo.

Por último, es de subrayarlaadopcióndeacuerdos
para favorecerla promoción internay la formación
de los funcionarios,la reducciónde la movilidad de
los empleadospúblicos,la formulaciónde planesde
acción social y mejorade las condicionesde trabajo,
así como,y estoes destacable,del desarrollode ins-
trumentosde negociacióncolectivaque permitanun
equilibrio entrecentralizacióny descentralizaciónde
la negociaciónen consonanciaconel tipo de diseños
organizativosy de funcionamientopropugnadospor
la políticade modernización.

A modode síntesis,lo másvaliosode esteacuerdo
es el esfuerzorealizadopor la administraciónpor ob-
tenerun consensoconlos sindicatosparaimplicarlos
en el procesode modernizacióny el esfuerzorealiza-
do por los representantesde los trabajadorespara
asumirunaimportantecuotade responsabilidaden la

mejorade la administración.Esteacuerdoestáapenas
iniciado —aunqueya ha tenido algunosefectosse-
cundarioscomo propiciarel debatesobrela moderni-
zación entre las diversasfuerzas políticasy sindica-
les, así comoinfluir en los gobiernolocalesy regio-
nalesparaque abran mesasde negociacióncon los
sindicatospara modernizarsus respectivasadminis-
traciones—,y su implantacióntiene numerososretos
queafrontar.El principal de ellos es el de la capaci-
dad de los sindicatosy del Ministeriopara lasAdmi-
nistracionesPúblicaspara llevar el acuerdoa las ba-
ses sindicalesy a los diversosorganismospúblicos
respectivamente.

V. Los recursoshumanos:el
talón de Aquilesde la

modernización

S i se quiereconocerel gradode moderniza-
ción dela administraciónen un paísel me-
jor indicadordequese disponeesel de los

recursoshumanosy, más concretamente,el tránsito
de la tradicionaladministraciónde personala la ges-
tión estratégicadel capital humano.Este tránsito se
resumeen la formulaciónde una seriede políticasde
personalque asumendeterminadosprincipios e ins-
trumentosde gestión.La formulaciónde las políticas
es relativamentesencilla, las empresasindustrialesy
de serviciosestánavanzandoen la misma dirección
como lo hacentambién los gobiernoslocalesmás
vanguardistasy las administracionespúblicasde la
mayorpartede las nacionesdemocráticase industria-
lizadas.El problemano residetanto en diagnosticar
los problemasni en delimitar el horizontehacia el
que dirigir la modernizaciónde los recursoshumanos
comoen la implantaciónde las políticas y la defini-
ción de estrategias.

La modernizaciónde los recursoshumanoses un
procesomuy lento, es el aspectomás delicadopor
cuantoafectade forma directa a valorese intereses
fuertementearraigadosdentroy fuerade lasadminis-
tracionespúblicas,y por tanto los obstáculosy resis-
tenciasa superarson grandes.Tambiénha de serun
procesocontinuado,tenaz,medianteel que se procu-
re la adecuaciónpermanentea las demandas,enten-
diendoque sociedady administraciónforman parte
de un sistemade interacción de maneraque los em-
pleadospúblicoshan de estaren actitud favorableal
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cambioy la innovaciónqueexigenlas atencionesso-
ciales.

Los recursoshumanosconstituyenel talón de
Aquiles de las políticas de modernización.Moderni-
zar significa cambiarla cultura de la organizacióny
por tanto incidir sobrevaloresy actitudesde las per-
sonasquetrabajanen laadministraciónpública y, co-
mo es de sobraconocido,no hay fórmulas mágicas
paraestepropósitoy menosparaorganizacionesdel
tamañoy la complejidadde la administraciónpúbli-
ca. La modernizaciónprecisatambiénde la forma-
ción de unaélite directivareformistaque de impulso
al procesode modernizacióny estees uno de los
principalesdéficits departidade la administraciónes-
pafiola. Modernizarimplica reorganizacionesen pro-
fundidad que inciden sobrelas formas de organiza-
ción y las condicionesde trabajo de tos empleados
públicoscon la dificultad añadidadeque las reestruc-
turacionesse hande realizaren momentosde escasez
de recursos.La modernizaciónrequiere,por último,
de un fuerte impulso político y, sin embargo,quien
modernizase hacevulnerabley asumeun riesgoim-
portante,aunqueposiblementemenorquequien no lo
hace.Porañadidura,los tiemposde la implantación
de la modernizacióny los de las demandasde los ciu-

medioy largopíazoen un contextode incertidumbre,
lo cual lleva a avancesy retrocesosconla correspon-
dientedosisde escepticismoy frustración.La moder-
nizaciónprecisapuesde la construcciónpermanente
de apoyosinternosy externosa las administraciones
públicasno sirviendo las fórmulas de despotismo
ilustrado.

¿Qué lecciónse puedenextraerde la experiencia
española?Ante todo,evitar la tentaciónde la gran re-
formaadministrativa,entendidaestacomocircunscri-
ta exclusivamentea los recursoshumanos,de corte
uniformista,incrementalistaen la concepcióndel mo-
delo de administracióny basadaenel instrumentole-
gal a la esperaderesultadosinmediatosa cortoplazo.
La modernizaciónrequiere,por el contrario,de un
enfoqueintegralque tengaen cuentano sólo los re-
cursoshumanos,sino también los demáselementos
del subsistemaadministrativo; ha de perseguirun
cambioprofundoenla administración—de objetivos
a largo plazo ambiciosos—medianteuna aproxima-
ción gradualista—especialmenteen lo queatañeal
personalpúblico—; y ha de buscarpermanentemente
la legitimidady el consenso,construirel apoyopolíti-
co, implicar a los directivos públicosy negociarel
cambioconlos representantesde lostrabajadores.

dadanossondistintos, se tratade gestionarcambiosa
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