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A modernización da administración 
pública na República Federal de Alemaña 

Christoph Hausch ild • 

A imporlancia relativa que se alribúe á modernización da adminislración pública na Repúbli 
ca Federal de Alemaña resulta mol complexa. Mentres en Baden-Würllemberg o conceplo dunha 
nova eslruclura da dirección da administración do Land oblivo o apoio inmedialo do presidente. 
~0nverténdose así nun tema político. os conceplos comparables noulros Londere/ou os ministerios 
federais non espertaron un interese semellante nos dirixenles políticos. Ata agora. a modernización 
da administración pública segue senda un tema de discusión para os expertos administrativos ex 
lernos e internos. No contexto da valoración do peso público dos obxectivos de modernización, non 
se debe subestima-la influencia das asociacións e sindicalos. Nin a Asociación Alemana de Fun 
c lonarlos nin a Confederación de Sindicatos Alemáns e os seus sindicatos individuais fixeron do lema 
da modernización da administración pública unha reivindicación destacada da política da súa 
Asoc iación . 

Ante esle trasfondo. os «proxectos de modernización» que a continuación se mencionan crono 
loxicamente non se poden valorar como expresión dunha eslralexia común. senón que reflecten 
máis ben a variedade de conceptos cun grao mol diferente de lransformación práctica : 

- Comisión analizadora para a reforma administraliva da Cámara de Deputados de Berlín. 
1984;1 

- Comisión «Nova Estructura de Dirección», Baden-Württemberg. 1985;2 

- Concepto sobre o desenvolvemento do persoal do Ministerio Federal do Interior. 1988;3 

- «Mellara da administración ministerial», Renania do Norte-Weslfalia. 1989;~ 
- Administrac ión de Renania-Palatinado dos anos 90. 1989.t> 
Non se pode pretender que esta enumeración sexo definliva . Os programas de modernización 

mencionados deben verse nunha lisia xunto coas reformas adminislralivas que. sobre todo desde 
o final dos anos 60. repelidas veces se d irixiron a ámbitos parciais do sistema global da administra 
ción pública . Cómpre sinalar aquí. entre outras causas. as reformas municipal-terriloriais realizadas 
con éxito, a reforma da constituc ión financeira entre 1967 e 1969, así como o esforzo. fracasado 
no esencial. na reorganización da adminislración ministerial6 . O gran borrador de renovación' que 
houbo ó principio da reforma do derelto d isc iplinario de 1973 ó longo dos anos tivo que ceder a 
causa da persistencia da administración pública . Así a todo, a lgunhas proposlas puideron preva 
lecer e conlribuíron ó desenvolvemento do dereito d isciplinario. Disto forma parte a maior conexión 
entre función e slatus e a valorac ión máis aberla do rendemento individua l8 . 

A d iferencia dos proxectos de reformas dos anos 60 tardíos e os anos 70. os proxeclos de mo 
dernización da última década desenvolvéronse baixo a presión dos reducidos medios públ icos9 . 

O remate da modernización está aquí estreitamenle relacionado coa aspiración a unha maior efi 

' Investigador na Escala Superior de Ciencias Administrativas. Speyer. Aleman ia. 
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ciencia na administración pública . Dilo doutro xei lo: a diferencia da reforma en que os motivos de 
política social a miúdo desempeñan un papel importante. o termo «modernización» caracteriza 
obxectivos tecnocráticos que están baixo o aspecto da eficacia func ional da administración públi
ca. Nisto non se pode pasar por alto a relación causal que existe entre os reducidos recursos e as 
ideas de modernización . Na República Federal de Alemaña, como noutros países europeos e ex
traeuropeos, preléndese que os recortes financeiros na administración públ ica contribúan á con
solidación dos orzamentos públicos. Entre tódalas medidas de aforro do chamado presuposto de 
aforro de 1984, un 50% correspondía ós aforras no sector do persoal . ó ascenso desmesurado do 
persoal durante os anos 70 seguiu unha fase de estabilidade na extensión do persoal. Leváronse 
a cabo reduccións enormes nas empresas públ icas Correos e Ferrocarril. así como no profesorado. 
que conslilúe, con aproximadamente 600.000 empregados, o grupo máis grande da administra
ción pública . Esles aforras, debido á reducción do número de empregados a tempo completo, fo
ron compensados en gran parte polo ascenso do número dos empregados a tempo parcia l. Sen 
embargo, no ano 1988 houbo por primeira vez desde 1950 un descenso nos empregados da admi
nistración pública: pero só en 8.000, é dicir, o 0,2% 10 . 

Esta observación sobre o desenvolvemento xeral do número de empregados no sector público 
explica un dos principais desafíos da política actual respecto ó persoal públ ico: o incremento das 
tarefós públicas. así como as esixencias máis altas en relac ión co cumprimento das !arelas deben 
ser atendidos - debido ó obxectivo do aforro- sen aumento do persoa l. Resulta difíc il manler e 
gañar persoal cualificado: A comparación entre o sector privado e o público no desenvolvemento 
dos salarios demostra que a administración pública ten desvantaxes. Aínda que na República Fe
deral de Alemaña non se realizan comparac ións oficiais entre a economía privada e a administra
c ión pública, non cabe dúbida acerca das diferencias salariais existentes entre ámbolos dous sec
tores. Engádese o problema do aumento da necesidade de persoal mozo na administración 
pública 11 . Mentres que en 1987 a necesidade de substituc ión anual debida á xubilación de cola
boradores cifrouse en 75.000 empregados, prevese para o final dos anos 90 unha necesidade anual 
de substitución de 125.000 empregados a tempo completo por ano, sempre baixo o presuposto 
de que se cubran lódolos postas que quedan vacantes12. lslo débese a que na administrac ión pú
blica a porcentaxe do grupo de idade comprendido entre os 50 e 60 anos é moi grande. 

O carácter problemático dunha política do persoal públ ico que segue en primeiro lugar as 
orientacións fiscais non é controvert ido entre os expertos de persoal soamente como factor de cus
los. é dicir, como «problema». A modernización da administración pública consiste daquela - como 
resposta á orientación negativa dos recortes e da reducción do persoal- en volver ver no persoal 
un recurso coque se poden resolver desafíos futuros. O termo inglés human ressource deve/opmenf. 
que en parte substituíu o termo personal management, describe unha comprensión que se conver
tiu nun elemento da política de empresa na economía privada, segundo a cal o éxito empresarial 
se mide en dependencia inmediata con respecto ós inveslimenlos no persoal. O recrutamenlo dos 
empregados, o aspecto da flexibilidade na administración pública e a formación e a reciclaxe 
dos directivos lómanse a continuación como exemplos dos obxectivos de modernización da admi
nistración públ ica na Repúbl ica Federal de Alemaña. 

Recrulamenlo 

O recrutamento e a selección de solicitantes para a administración pública non están someti
dos a un procedemento unitario, senón á discreción da autoridade de contratación . lsto retírese 
tanto ás posicións de funcionarios como ás de empregados. As autoridades só están abrigadas 
a observa-las condicións formais de contratación vixentes para toda a administración pública como, 
por exemplo. determinados títulos oblidos, fidelidade á Constitución dos solicitantes, etc .. sen que 
o mesmo procedemenlo de contratación estea regulado de xeito vinculanle 13 . O presidente do Tri 
bunal Federal de Cantas, como instancia encargada da productividade da administración, mani
festou nun informe sobre as !arelas de persoal e a organización na administración pública. respec
to ó procedemento de selección e tomando como exemplo as autoridades superiores federais. que 
na selección dos solic itantes federa is se procede de xeito moi distinto. mesmo na comparación en-
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treos ministerios federais 14
. Criticase que o procedemento practicado polo maioría dos ministe

rios para gañar persoal carece de lácticas de decisión axeiladas. Adema is. a causa da sistemáti 
ca defic iente. abriríanse marxes d iscreccionais de proceder que poderían favorecer aspectos non 
necesariamente materiais e dificu lta-la transparenc ia da toma de decisións. O informe manifésta
se. polo tanto, explic itamente a favor da maior sistematización nos procedemenlos de selección . 

O chamado «procedemento Assessment-Center», que se aplica en parte na administración pú
b lica, promete ofrece-la maior sistematizac ión reivindicada sobre a decisión de selección . O «pro
cedemento Assessment-Center» caracterizase polo tipo de selección vinculada ás tarefas, é dicir. 
examínanse as facultades especia is que na posterior carreira profes ional conslilúen os criterios para 
as decisións de ascenso. Un inconveniente deste procedemento represéntano os altos custos que 
supón. Na práctica, só sería axeilado no caso de que houbese que cubrir a un tempo un número 
máis elevado de postas. 

A perspectiva da fa lta de xente nova parece pedir. en lugar dunha maior formal ización, ade
mais, unha maior individualización no recrutamento. Para poder resist ir no mercado de traballo ac
tual fronte á economía privada, cómpre pór á disposición do patrón público un instrumento de in 
centivos que poida aplicar de forma flexible e axeilada á situación . De acordo con esta idea directriz. 
introduc iuse na reforma de correos de 1989 polo que os Correos federa is alemáns foron divididos 
nas tres empresas públicas Servicio de Correos (Posldiensf), Banco Postal (Postbank) e Telecomuni
cacións (Telecom) na L.ei sobre a constitución empresaria l de Correos federais alemáns do 8 de xuño 
de 1989, unha prescrición en relación coa formación de mozos. Segundo esta estipulación (pará
grafo 55 da L.ei da constituc ión de Correos) pódense conceder incentivos económicos a aqueles 
que demanden emprego en ámbitos en que existe unha falta de solicitantes novas con formación, 
falta que doutro xeito sería di fíc il de eliminar nun prazo previsible. Para conseguir persoal mozo cua
lificado é posible, ademais, outorgar a alumnos ou estudiantes medidas de subvención, sempre 
que exista un interese empresaria l en asegurar de xeilo duradeiro a súa situación . Así, autorizase 
a cada unha das empresas de Correos a formar determinados alumnos ou estudiantes para o lra
ballo nesta enlidade. co fin de consegu ir unha integración posterior nunha das carreiras do funcio
nariado. 

Polo que se refire ós ámbitos especiais da administración pública. estase reflexionando sobre 
se a problemática da xente nova non se poderío resolver a través da privatización . Un exemplo 
actual represénlano os controladores aéreos que. como colaboradores do Instituto Federal de Se
guridade Aérea (Bundesanslalt für Flugsicherung) teñen unha relación de emprego como funcio
narios. A crecente necesidade de persoal debida ó incremento do tráfico aéreo agudizase polo 
1....ircunslancia de que ata 1995 se perderán o 50% dos controladores aéreos actuais por razóns de 
idade. Segundo a opinión do ministro federal de transportes competente, os desafíos no ámbito 
da seguridade aérea non se poden solucionar baseándose no dereito actual do orzamentb para 
o persoal, do ascenso e dos salarios. Preconiza, polo tanto, a forma de organización privada . Ade
mais dos aspectos de derelto disciplinario, esta d iscusión posúe !amén aspectos de dereito consti 
tucional e aínda non se pechou . A pesar de que os exemplos de Correos e da seguridade aérea 
máis ben perlenzan á «periferia» da administración públ ica. queda de manifesto que o obxectivo 
pode mesmo chegar a estar en conflicto coas realidades do mercado de traballo. 

Flexlbilldade na administración pública 

O concepto de flexibilidade, que xa se mencionou no contexto do recrutamento. está unido 
de xeito inseparable ós obxectivos dos programas de modernización. Se as actividades da OECD 
respecto á administración pública se toman como medida da evolución internacional, pódese in
terpretar que este concepto ten unha importancia alén das fronleiras cun efecto unificador15. O 
mesmo conlido do termo «flexibilidade» a penas resu lta posible de definir; esta característ ica adoi
ta ser inmanente a tales conceptos xerais. Na Repúbl ica Federal de Alemaña. o concepto é impor
tante respecto ó dereilo disciplinario, ós soldas e ó emprego func ional dos empregados da admi
nistración pública . 
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Con respecto ó dereito disciplinario. os expertos en persoal desexan especialmente conseguir 
unha maior elasticidade no dereito de escala e ascenso. O dereito de escala prevé unha división 
das funcións e dos funcionarios en catro grupos de carreira: escala subalterna. escala auxiliar. es 
cala executiva e escala técnica que. polo súa banda. están subdivididos segundo soldos. De acordo 
coa opinión do presidente do Instituto Federal de Emprego (Bundesanstalt für Arbeit) os regulamen 
tos de escala e ascenso frean o rendemento e desmotivan polo súa rixidez. e poden crear un com 
portamento de ascenso previsible e unha mentalidade marcada polo cargo. A comisión formada 
en Renania-Palatinado para a modernización da administración pronúnciase tamén a favor da fle 
xibilidade do dereito de escala . Entre as razóns que se mencionan destacan por unha banda a 
deficiente demanda no mercado de traballo e por outra a necesidade do recoñecemento retor 
zado polo rendemento 16 . 

Á parte disto inténtase obter. na política de persoal. unha marxe de decisión máis grande no 
que se retire ós sistemas de soldos e remuneracións. A reforma de Correos contén dúos medidas 
notables para a flexibilización do aspecto financeiro dos contratos de trabal lo. A primeira medida 
retírese ós empregados con cometidos directivos ou con funcións especialmente importantes. Para 
eles pódese prever un contrato de traballo fóra do convenio. Desta maneira. respecto á contía do 
soldo. evítanse as restriccións que se impoñen tanto polo dereito de escala coma polo convenio. 
A segunda medida prevé complementos de rendemento para os funcionarios. No caso presente. 
os complementos deben diferenciarse segundo o grao dos rendementos. aínda que non poden 
sobrepasa-lo importe constituido polo diferencia entre o soldo base final do funcionario e o soldo 
base final do segundo grupo de soldo superior. 

Así a todo. a utilización do rendemento como incentivo económico é problemática . As expe 
riencias internacionais amasan que o emprego, adaptado á economía privada. dun complemen 
to financeiro vinculado ó rendemento moi dificilmente se pode transferirá administración pública . 
A confianza a que está sometida a remuneración na economía privada non se pode observar na 
administración pública por razóns do estado de dereito. Os sistemas de complementos financeiros 
conteñen. ademais. o perigo de que se esperten esperanzas que non se poden cumprir. Os pa 
tróns públicos non son capaces de competir co nivel de soldo da economía privada, que serve 
de medida de comparación precisamente ós funcionarios con responsabilidades directivas 11 . 

A práctica de incentivos de rendemento financeiros confirma a opinión de que só mediante 
incentivos inmateriais se pode conseguir un fomento da motivación permanente. Neste sentido, é 
posible remitir ós resultados dun proxecto de investigación empírica que se realizou no Instituto de 
Investigación da Administración Pública na Escala Superior de Ciencias Administrativas 18 . Segun 
do resultados obtidos baseándose nas informacións proporcionadas polos directivos ós que se lles 
fixo a enquisa. actúan como factores de motivación duradeiros en primeiro lugar a concesión de 
marxes amplas de acción e decisión. a transferencia de responsabilidade. a inclusión dos colabo 
radores na planificación e nas decisións. o recoñecemento positivo do rendemento e un clima de 
traballo aberto cara ás novas ideas. 

O fomento da mobilidade funcional dos colaboradores forma !amén parte dos obxectivos de 
flexibilización que concirnen ó comportamento do rendemento. No informe do goberno do Lond 
de Renania do Norte - Westfalia. dise sobre este tema o seguinte: 
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"º goberno do Land opino que o mesmo permanencia demasiado longo dos em 
pregodos do escalo superior no mesmo campo de oclividode len inconvenientes 
graves poro os autoridades públicos e os empregodos. Conduce á eslreilezo de 
punto de miro. reforzo o tendencia ó perfeccionismo excesivo. fomento a creación 
dunho menlolldode boseodo en categorías «corporativos• e diminúe o copoci 
dode crítico. o creolividode e o disposición innovadora debido á uniformidode 
dos problemas." 19 

Por esta razón. unha serie de programas de modernización prevé a obriga do cambio entre 
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seccións. Ademais, o aspecto da mobilidade convértese nun criterio esencial de decisión para o 
ascenso, ó supeditar este ás experiencias profesionais feitas en varias seccións administrativas. 

Así a todo, existen considerables conflictos en obxectivos entre as distintas aspiracións de flexi 
bilización . A concesión de complementos financeiros e a pretendida mobilidade funcional poden 
chegar a estar en contradicción entre si cando o cambio para outra sección está ligado á perda 
do complemento. Un exemplo coñecido existente na praxe de persoal a lemana represéntao o efecto 
do complemento ministerial que se concede ás autoridades superiores federais e dos Lónder. Por 
iso, entenderiase mal o obxectivo dunha maior flexibilidade na administración pública se levase 
a máis fragmentación nas relacións de traballo, no que se refire á parte financeira e ó dereito de 
status. Polo contra, cómpre quizáis entende-la flexibilidade como un reto á xestión persoal para reac
cionar ante os desafíos sociais e poder motivar adecuadamente os colaboradores no manage
men/ administrativo cotián . Nisto, a conformación do posto de trabal lo ten unha importancia consi
derable: os espacios libres para o trabal lo creativo e a iniciativa propia, o fomento da independencia 
dos colaboradores, unha conformación do mundo do traba llo axeitada á familia e ó desenvolve
mento innovador de novas técnicas son palabras claves que se repiten a miúdo neste contexto. 
Ademais, disto forma parte a pregunta de en que medida o sistema tradicional de orzamentos se 
pode flexibilizar mediante a concesión de medios de disposición persoais para fins e tarefas refe
rentes ó pasto de traballo. Estes e outros obxectivos só se poden realizar se os niveis de dirección 
da administración son compartidos, converténdose na medida das súas propias decisións de ma
nagemenf. 

Formación e emprego dos directivos 

Nos conceptos de modernización, os directivos transfórmanse en garantía dunha administra
ción eficaz, porque poden acepta-los desafíos sociais e convertelos nas realizacións das tarefas 
públicas. A calidade da administración posúe aquí unha conexión directa coa calidade dos di· 
rectivos. Esta forma de ver corresponde ás conviccións básicas da política persoal da economía 
privada, que presenta un desenvolvemento máis adiantado con respecto á administración públi
ca a causa dos sistemas de dirección diferenciados que se aplican e gracias á formación e á reci 
claxe permanentemente adaptada e desenvolvida dos directivos máis novos. 

A formación e o emprego dos directivos pertencen ós aspectos da política persoal na adminis 
!ración pública alemana que non só foron algúns dos máis discutidos durante os últimos anos. se
nón que tamén tiveron como consecuencia os cambios máis substanciais. A creación da Acade
mia de Dirección do Land de Baden-Württemberg en Karksruhe, que desde outubro de 1986 leva 
a cabo cursos para os d irectivos potenciais cunha duración de quince meses, espertou unha aten
ción nacional2º. A constitución dun Instituto de Dirección en Renania-Palatinado prevista para prin 
cipios de 1991 pódese atribuir ó efecto de iniciativa provocado polo modelo de Baden-Württemberg . 
Nos programas curriculares de formación dos directivos non se trata primordialmente de facilitar 
r:oñecementos materiais específicos, senón que se pretende que se aprendan técnicas de mana 
gemenf, que se obteñan coñecementos sobre a eficiencia e a productividade da administración 
e que se desenvolva a facultade de innovación. Neste sentido, a Academia de Dirección de Baden
Württemberg subdivide o seu programa curricular en tres competencias que deben adquiri-los fu
turos directivos: unha competencia social. unha competencia transversal xeral e unha competen
c ia comunicativa 21 . 

En canto á administración municipal alemana, reivindicase tamén unha reciclaxe especial para 
os directivos. Na administración municipal, do mesmo xeito que na administración federal e dos 
Lónder, descoñécese, case por completo, a planificación e orientación do persoal unida a medi
das de reciclaxe22 . A capacidade de desempeñar tarefas de xeito integrativo, é dicir, tendo en 
canta habilmente tanto os intereses municipais e rexionais como os dos c idadáns. representa un 
dos desafíos futuros decisivos para os directivos municipais23 . 

A discusión sobre a formac ión e o desenvolvemento dos directivos aínda levanta múltipes inte 
rrogacións. Por exemplo. é moi discutido en que fase da carreira profesional se pretende realiza-la 
preparación para as funcións de dirección, é dicir, durante a formación inicial de introducción ou ben 
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despois dalgúns anos de experiencia profesional. Tamén varían os conceptos referentes á realiza
ción : como alternativas, ofrécense ou ben cursos de formación únicos de longa duración ou ben 
unha formación vinculada ás distintas fases profesionais. Prevese que no Instituto de Dirección de 
Renania-Palatinado se realice un proxecto diferente ó de Karlsruhe. Mentres que en Karlsruhe se ins
p iraron sobre todo na concepción do exemplo da ENA24 . en Renania-Palatinado previsiblemente 
se deo preferencia a un modelo que relaciona máis a formación e o traballo concreto25 . 

Para a praxe de persoal alemana, sen embargo, a decisión básica a favor dun curso específi
co parece máis importante cá forma. Mediante a formac ión de dirección e de directivos, ligada 
a unha comprensión común do desempeño de tarefas públicas. non en último lugar, poderíanse 
mellora-las relacións de comunicación entre os niveis de dirección dentro da administración . Á no
c ión corporate identityen gran medida descoñecida aínda na administración, que describe esta 
aspiración, únese a idea de que "º coñecemento da empresa propia» se pode mellorar mediante 
a información temperó dos colaboradores, mesmo sobre os transfondos, conexións globais e ten
dencias do seu traballo26 . É típico que exista na administración pública un sistema de recompen
sa que só premia as informacións «cara a arriba» pero non «cara a abaixo,, 27 . As estructuras de 
comunicación con frecuencia distintas existentes na economía pódense atribuir sobre todo á cultu
ra de organización das firmas norteamericanas. que respecto ó management do persoal perse
guen un delineamento relativamente equitativo. As barreiras de status considéranse como obstá
culo para a realización da medida individualizada do rendemento. 

Perspectiva 

Como noutros estados membros da CE, o proceso da integración europea leva consigo para 
a República Federal de Alemaña unha nova forma de internacionalización no desempeño das ta
refas públicas. lsto ten dimensións especiais na política de persoal, dado que a comprensión mu
tua e a cooperación entre as administracións públicas dos estados membros tanto entre eles como 
coas institucións europeas precisa da preparación axeitada e da motivación dos colaboradores28 . 

O lnstitut Européen d'Administration Publique, Maastricht, recolleu este desafío desenvolvendo pro
gramas especiais para as administracións dos estados membros. Esta oferta de reciclaxe nunha 
institución europea é aproveitada tanto polo federación como polos distintos Lónder. No nivel inter
nacional. sobre todo a Academia Federal para a Administrac ión Pública desenvolveu unha oferta 
de reciciaxe respecto ás CE29 . Así a todo. o círculo de persoas que poderían participar nestas ofer
tas é aínda moi reducido. Ademais. falta o coñecemento dos sistemas administrativos dos demais 
estados membros, de maneira que a cc reciclaxe europea» se limita. polo que se retire ós temas, case 
exclus ivamente ó sistema dos órganos da CE. 

Ás necesidades da política de persoal a consecuencia da integración europea progesiva, en
gádese, na República Federal de Alemaña, a necesidade de adaptar, no marco da reunificación 
alemana. o antigo «servicio do Estado socialista» da RDA ó estándar da administrac ión pública no 
estado de dereito. A antiga RDA espera que a parte da República Federal lle preste axuda admi
nistrativa para a formación e a reciclaxe dos seus funcionarios de estado, os cales ata agora de
bían cualificarse para o traballo na administración mediante unha formación político-ideolóxica . 
A administración pública da RDA comprendíase como modelo oposto ás formas tradicionais do 
funcionariado alemán . Entón o rexeitamento ás estructuras occidentais da administración pública 
resultou máis radical que noutros antigos países socialistas como, por exemplo, Polonia e Hungría . 
Pódese prever que a RDA, na reforma da súa administración, imitará o modelo da administración 
pública da República Federal. Polo tanto, haberá unha necesidade cons iderable de programas 
de formación e reciclaxe en que a Escola Superior de Ciencias Administrativas de Spira prestará 
unha contribución propia. 
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