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PROEMIO

Si se solicitara un epigrafe que identifique cabalmente el signo de la
administracién estatal de nuestros dfas, nada méis adecuado que exclamar:
iEl drama de la Reforma Administrativa y del Estado Providencia! Dos
conceptos que se condensan y compenetran mutuamente en una loca y
acelerada aventura en pro del creado de la eficiencia, la productividad, el
rendimiento. Y, precisamente la imposibilidad de alcanzar un feliz desen-
lace, transforma esa inquietud en el notorio drama de nuestro tiempo.

La exégesis de la Reforma Administrativa nos conduce inevitablemente
a la Funcién Piblica, Hoy, la marea doctrinaria trilla el sendero de modi-
ficar lo arcaico; sin embargo, en muchos paises no existe aun un concepto
definido de las funciones. Profundizando méis: no es factible reformar si
no existen organismos burocriticos y una mentalidad propicia para captar
Ja evolucién.

No alcanza a conmovernos la incontenible presion que fatalmente de-
semboca en un mal planificado avance del Estado-Providencia. Lo que nos
inquieta v decepciona es el funesto divorcio entre las instituciones y la evo-
lucién social, No se trata de un simple problema material o de Organiza-
¢i6n y Métodos. Se vincula estrechamente con la Funcién Publica, el Ser-
vicio Civil, en fin, con los organismos de Racionalizacién, Asesoramiento y
Administracién de la misma:

“Ya es hora de reaccionar contra ese declinar de la Funcién Piblica,
menoscabo que se manifiesta no solamente en la idea que de tal funcién se
viene haciendo una opinién publica sobremanera propensa a la critica
acerba, sino también en el estado de &nimo de los propios funcionarios” (*).

8i Ja Funcién Piblica declina —incluso alli donde existe una organiza-
cién institucional— facil resulta inferir lo que acacceri en aquellos palses
donde —aunque reconocida como estructura estable— ¢s inadecuada para
explicar y seguir la proyeccién del mecanismo social. Y, més ain, se colige
cl caos administrativo que impera donde ni siquiera existe como cuerpo pro-
fesional, complejo y dindmico.

(1) R. L de C, Administrativas, N° 4, Vol. XXIIT, 1957 (Editorisl de P. Seeldrayers).
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Ha sido nuestra primordial aspiracién proceder al enfoque de la situa-
cibn méis precaria, aquella donde, antes que reformar, hay necesidad de
crear. De allf que no pueda engendrar este aporte nuevas ideas para racio-
nalizar ese¢ fenémeno més avanzado que constituye la técnica de la Re-
forma. Responde, predominantemente, al vacio localizade de nuestro pafs,
desprovisto de la verdadera esencia de la Funcidn. Ausente el tipico cardcter
de humanismo juridico y social no trasciende la inspiracién de un Servicio
Civi] eficiente que ha menester, para desenvolverse, la tutela de organismos
rectores especializados, en ¢l campo de la Administracién clasica como con-
sultiva, Tal la materia de los diferentes capitulos, conteniendo, el Wdltimo,
una brcvc incursién a la experiencia, mempre poderosa, de aquellos paises
cuya madure? social e institucional, les permite enfrentar con mayores po-
sibilidades ese exigente fenémeno que se ha dado en Hamar “Welfare State®.

Uruguay, con su milagro democritico, no dispone de una Administra-
cibn moderna que. concilie la aguda comtroversia paradojal: intervencio-
nismo-liberalismo. Es necesario fomentar en su burocracia una mentalidad
propensa a aceptar la capacitacién y formacién necesaria para el servicio.
Para cllo hay que crear organismos con programas enérgicos y definidos, Este
debe ser ¢l primer eslabén de nuestro dificil objetivo.

Montevideo, marzo de 1962.



Carfruro 1

ANTECEDENTES DOCTRINARIOS
1. — Planteamiento del problema.

La literatura sajona, fundamentalmente anglo-americana, emplea cn
forma muy profusa la expresién Servicio Civil. En el continente. ¢uropeo, es-
pecialmente en Francia, s6lo se habla de la Funcién Pablica. Cada expresién
tiene un significado claro y preciso, Sin embargo, basta con proceder a una
recorrida extrospectiva a los textos existentes en los diferentes paises, para re-
coger una cabal impresién de heteregoneidad vy, si se quiere, de dispar inter-
pretacién. En enfoque primanio, la Funcién Piblica tiene un caricter esen-
cialmente dindmico, fluctuante, por lo cual su estructura formal se ve in-
flutda por la presencia, accidén y reaccién de factores sociales, econdmicos y
politicos que han impedido la formulacién de una concepcién orgdnica una-
nimemente aceptada. Asi, la presencia del Estado, la accién de los gobiernos,
la politica y la reaccién o réplica de los niicleos sociales, han consagrado la
institucién de estatutos funcionales y personales en los cuales domina la in-
coherencia. En general, la Administracién marcha detras de la evolucién
social.

Los problemas de personal que abarca la Administracién Piblica no
son solamente funcionales y estructurales, sino esencialmente humanos, inte-
grando el comportamiento de los agentes de la Funcién Pdblica en el Ser-
vicio. Pero no es posible captar la evolucién operada en los estatutos civiles
sin antes explicar la naturaleza de a Funcién Piblica, La vinculacién juri-
dica entre el Agente y la Administracién, tipico tema de Derecho Adminis-
trativo, no solamente tiene una fase doctrinaria, sino un sentido préctico.

La evolucién de la Funcién Piblica ha visto surgir, junto .a la politica,
de los despojos, el despotismo, ¢l favoritismo politico, el servilismo, la re-
compensa partidaria, ¢ incluso el nepotismo, Para subsistir y arribar a una
concepcién definida ha debido luchar contra todos esos obstdculos, _

Por ello su cardcter técnico-juridico choca ¢on los conceptos totalita-
rios de burocracia politica, oligarquia o demagogia. Es un concepto que in-
cluye no sélo Derecho Administrativo, sino Moral y Etica.
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Al ejecutar la funcién el Agente realiza una actividad humana, Su
accién tiene una plataforma juridica intimamente vinculada a la nocién de
Servicio Piblico. De alli que no basta con decir que el “Servicio Civil es el
conjunto de los personales retribuidos con cargo a fondos del Estado”. Es
menester explicitar, antes de definir ¢l Servicio, que se entiende por “fun-
cionario”, cual es el alcance del término, y no eludir o ignorar el problema,
como hacen muchas legislaciones, lo cual significa diferir la controversia
que inevitablemente se producird al participar Ja funcién de la evolucién
Social, En pleno desarrollo, se hace muy dificil obtener ¢l equilibrio.

Delimitado este aspecto, es posible entrar al anilisis del organismo rec-
tor y delinear un régimen que regule, juridicamcnte, y acompafie, arménica-
mente, la situacién del funcionario desde el ingreso hasta su pasividad, el pro-
ceso de sus derechos v la proteccién jurisdiccional indispensable que impli-
quen una barrera a la facultad discrecional del Poder Admimistrador. En
las péginas que sizuen veremos los dos primeros aspectos. El tercero, rela-
tivo al régimen estatutario, ha sido ampliamente debatido, por lo que no
entramos en su andlisis.

2. — Conceplo de Funcién Publica. Precisién,

Hemos expresado que los términos Funcién Piblica y Servicio Civil
han sido empleados en la lituratura administrativa como equivalentes, enun-
ciando cada palabra, simplemente, el orisen de la exnresién. En el caso de
la Funcién Pdblica. origen francés, en el Servicio Civil, saién, més cronolégi-
camente, inglés, Estimamos, sin embargo, que existen diferencias sensibles
entre ambas exoresiones. La distincién tiene su importancia, fundamental-
mente en el anlisis conjunto de los estatutos juridices. La Funcién Piblica
encierra un concepto juridico, de derecho administrative. El Servicio Civil
es un fendmeno humano. constituido por el conjunto coordinado de los
Agentes de 1a Funcién Piblica.

A efectos de situarnos en ¢l problema. es interesante esbozar un ani-
lisis de las diferentes Orientaciones de la Funcién Piblica.

A)  JurfpICA-ADMINISTRATIVA.

Précticamente arranca con la Revolucién Francesa, la cual aporté el
principio de Nacién y la creencia de que la Soberania no radica en ¢l Es-
tado, ni esta regulada su forma discrecional por é&ste, sino, {ntegralmente
por la ley, es decir por un estatuto juridico, ¢l Derecho Administrativo, rama
del Derecho Piblico. Este creé un sistema definido de derechos y deberes, de
tipo estatutario, cuyas consecuencias son las siguientes:

a) La formacién.-de un conjunto de normas y reglas juridicas que disci-
plinan la actividad de la Administracién Publica;
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b) La Administracibn es un cuerpo subordinado dirigido en la cispide
por entes politicos;

¢) El agente debe tener vocacién gremial, siendo factible su organizacién
por medio de Asociaciones, cuya finalidad teérica es obtener, para el
grupo social, el mayor nmero de conquistas,

Surge, en consecuencia, que la relacién entre ¢l Estado y los funcio-
narios es de indole administrativa. La funcién pablica que realizan los agen-
tes da lugar a su catalogacién como “funcionarios”, unidad de un cuerpo
colectivo encargado de la ejecucién y gestibn de un Servicio Piblico. De
hecho se produce una especie de debilitamiento en la facultad discrecional
del Poder Administrador, operando como un factor negativo en las rela-
ciones de equilibrio que deben mediar entre el 6rgano y los subordinados.

Dentro de la concepcién administrativa encontramos, actualmente, al-
gunas variedades, que nos enuncian cambios radicales en la concepcién tra-
dicional puramente juridica. Asi, la administracién francesa —con su ori-
gen napolednico, lejano en la historia, que tenté dotarla de una especie de
sacerdocio vocacional— hoy muy poco conserva del sabor a derecho de
antafio. El articulo 1° de la ley del 19 de octubre de 1946 define inequivoca-
mente al agente como aquella persona que nombrada para un empleo per-
manente es titular de un grado jerirquico en los cuadros de una Adminis-
tracién. El antiguo jurista de Derecho Administrativo pasa a ser simple-
mente un técnico administrativo.

Se trata de una concepcién equivalente a la de Alemania Occidental,
de acuerdo a las prescripciones del Estatuto del 14 de julio de 1953, que
eliminé el sentido militar de la funcin, de caricter superior, con determi-
nados tintes politicos. (*)

Como resultado, de la concepcién administrativa, y por evolucién so-
cial, llegamos a una nueva meta:

B) La FuNci6N PUBLICA EN SU CONCEPCISN LIBERAL,

La caracteristica fundamental radica en la prevalencia de un sistema
opuesto a la formacién de un derecho especial, propio, para la funcién Pé-
bilca, El agente no debe encontrarse amparado por un estatuto con alma
juridica con riesgo de implicar el nacimiento de una clase privilegiada
en cuanto a deberes y garantias, que el resto de la socidad.

Como consecuencias bésicas es dable deducir:

(1} La Constitucién de Bonn, en su articule 19 ha institvide wn régimen de in-
terposicion de recursos ordinarios junte s unm jurisdiccién administrativa federml (art
96), al nivel naciooal y estatal. L tendencia s¢ canaliza con un sentido administrative
indudable, caracteristica de la escuels francesa, que ha influido en el moderno enfoque
de la funcién piiblica alomsna.



1*) Los funcionarics no tienen maés leyes, derechos, ni garantias que cl
resto de los ciudadanos.

2°) Estdn sujetos al principio de la Remocién y Revocacién por la voluntad
del Poder Administrador, salvo razones arbitrarias (politicas, raciales,
etc.) si asi lo exigen los intereses de la Nacion. Es una especie de ga-
rantia a la eficacia del Servicio.

3°) De acuerdo al principio de la legalidad existe responsabilidad civil y
penal por los actos contrarios a la ley.

#°) El factor palitico es menos influyente que en la concepcién anterior.

5*) Tendencia a la asimilacién con el sector privado.

Es interesante el juicio Editorial de Ja Revista Internacional de Cien-
sias Administrativas: (?)

“Siempre a propdsito de la funcién piblica no ha dejado de impre-
sionamos la realidad de la grande y generalizada evolucién que acerca
:ada dia més la condicién de los agentes del Estado a la de los empleados
lel Sector privado. No sélo se establecen los salarios de los funcionarios cada
vez con mas frecuencia, por negociaciones entre el Gobierno y las Asocia-
siones Profesionales, sino que el legislador no titubea para aplicar a los
wgentes de los poderes piblicos las leyes sociales concernientes a los emplea-
los del sector privado.

¢Es la teorfa de los agentes del Estado la amenazada, o sélo cabe ha-
blar de interpenetracién entre el Derecho péblico y el privado?”.

Es evidente que la teoria liberal tiende a la asimilacién del agente pi-
slico con el privado, es decir a la superposicién de estatutos, No creemoe sin
wmbargo que exista en algln pafs la tota] identificacién, pero asistimos a un
real proceso de crisis de la nocién juridica de funcién publica, En esta situa-
:ibn ha influido indudablemente la concepcién dinfimica de servicio pd-
blico, objeto de la Administracién Pdblica. Esta, arte y ciencia a la vez,
sonstituye una sistematizacién de conocimientos y una actividad planifica-
lora cuya finalidad es el cumplimiento, en el terreno de la gestién, de los
sbjetivos sociales del Estado. Y hemos asistido, en los Gltimos afios, a2 una
:ontinua transformacién. |Cuin inagotable es el poder intervencionista del
Estado moderno!

Fl aparato administrativo tradicional debe buscar su adaptacién al
wevo estado sociolégico de cada pafs. El elemento humano, integrante de
=2 evolucifn, también estid sujeto a transformaciones radicales, surgiendo
In nuevo estatuto, de corte diferente al tradicional, para regular sus rela-
iiones con el Estado.

Pueden admitirse algunas variantes dentro de este concepto de funcién
viiblica.

(1) Volum. XXVI, N* 2, 1960,
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a) La concepecién ortodoxa inglesa.

Desde antafio ha existido una especie de vinculo entre ¢l agente de la
funcién piblica y el monarca. El agente no cs ¢l dependiente de un ente
abstracto como el Estado, sino que estd al servicio de la Corona britdnica,
Y, de acucrdo a las costumnbres y a la tradicién, ésta es fuente de derecho
indiscutible en el Imperio. La discrecional “prerrogativa de la Corona”,
definida por Locke, toma hoy la forma de acto de estado, que en cierto
modo escapa a la tutela judicial, dando origen a cierta forma de derecho ad-
ministrativo sin perjuicio de la “common law”.

b) La concepcién norteamericana,

Actualmente la funcién piblica ticnen un caricter peculiar, propen-
diendo a la formacién de un estatuto ordinario, sin mayores diferencias con
el sector privado. Existe un control politico del Congreso y del Presidente
sobre la funcién piblica, gozando ¢l agente de garantias ordinarias, previo
cumplimiento de los deberes, dentro y fuera del Servicio, como eficacia, neu-
tralidad politica, etc.

En cuanto a las garantias jurisdiccionales, no superan el marco del de-
recho comin, disponiendo hasta de menores recursos jerrquicos que los
funcionarios privados.

3. — El Estatuto Juridico y Pdlitico.

Hemos mencionado las diferentes concepciones sobre la funcién pi-
blica, concretadas en la Doctrina Juridico-Administrativa y su desplaza-
miento hacia la Doctrina liberal. Ambas orientaciones han tratado de ser ex-
plicadas, en cuento a la vinculacién juridica de] agente y la Administracién,
por dos teorias-diferentes: la teoria contractual y la teoria de los actos
administrativos,

A) La Teoria Contractual, parte de la base de que la relacién entre 1a
Administracién y sus agentes estd regulada por la existencia de un contrato
de derecho administrativo, provisto de consentimiento, objeto y causa, el
cual puede adoptar diversas modalidades, de acuerdo a las legislaciones.
Esta tesis no es uninimemente aceptada por los tedricos de derecho
administrativo. Ni ain ¢n el caso de] Contrato de Adhesién, que propugnan
Bielsa y Gabino Fraga en su Tratados de Derecho Administrativo. El Con-
trato de Adhesién —aparentemente— se presta para explicar la determi-
nacién formal predominante por parte del Estado de todas las condiciones
a las cuales deberd sujetarse ¢l agente en el plazo del contrato, es decir de
la carrera administrativa. Pero no se adapta a la dindmica social modema,
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pues no alcanza a dar razén de un sinnimero de medidas unilaterales
del Estado.

La doctrina expresa que el referido contrato puede adoptar tres mo-
dalidades:

a) Contrato de Funcién Piblica.
b) Contrato de Adhesién,
¢) Contrato de Prestacién de Servicios, Concesién, Obras Piblicas, etc.

P R P
il e =E !

En ¢l primer caso -—concepcién sui generis— se afirma la existencia de
una igualdad absoluta entre la Administracién y sus agentes. Se basa en el
caricter consensua) del Contrato y la presunta bilateralidad del mismo.

Desechable en teoria ¢ impracticable en la realidad no ha tenido apli-
cacién en ning(n pais, ni atn en los regimenes més avanzados pues implica
la cesién por parte del Estado de derechos ingénitos contenidos en ¢l con-
cepto de su formacién (poder de mando ejercitade autoritariamente sobre
todos los integrantes de una comunidad).

Las doctrinas del Contrato de Adhesién, Concesién y Locacién de Ser-
vicics, tratan de otorgar una explicacién juridica mas realista al acto
creador de la funcién pablica, En este caso la fijacién previa de las condi-
ciones por parte de la Administracién constituye un elemento positivo de la
teoria, pero, al igual que la concepcién anterior falla, puesto que si es admi-
sible en Derecho Privado que exista en contrato laboral, en Derecho Pd-
blico, la creacién de una clase privilegiada o una capa especial de la So-
ciedad, es sblo concebible en los Estados totalitarios donde la funcién pé-
blica constituye una burocracia politica privilegiada que se confunde con
la propia nocién de Estado. Ni ain este Gltimo caso puede aplicarse la
tesis contractual, pues no existe ningtn acuerdo ni convenio entre dos partes,
sino fijacién y aplicacién unilateral de normas. Esto lo expresamos con el
debido respeto a ilustres tratadistas partidarios de esta concepciébn. Ademés,
esta doctrina no explica la evolucién social.

En.Inglaterra ha tomado alglin incremento la tesis contractual ({Pres-
taci6n dé Servicios), por la naturaleza de la funcién inglesa, impregnada de
tradicién Yy de costumbre para la cual administrar es ejecutar leyes. La
antigua rflacién entre ‘‘Servidores y corona”, ha perdido aplicacién y vi-
gencia puesto que la Administracién, de continuo, estd variando, sin el con-
sentimiento de la otra parte, ¢l plazo del contrato, sus caracteristicas, dere-
chos, etc. En fin, nunca ha renunciado a la facultad de fijacién unilateral
de las condiciones de la funcién piblica y sus ulteriores modificaciones con
el fin de adaptaria a la dindmica cconémica y social. Priva siempre cl in-

téres general,
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B) La Teorfa DEL ACTQ ADMINISTRATIVO.

Tebricamente se entiende por Acto Administrativo las resoluciones que
una autoridad administrativa o agente estatal toma o ejecuta, dentro del
marco de sus atribuciones, cuya finalidad es producir un efecto juridico in-
mediato, de derecho administrativo,

El Derecho econémico nos proporciona la expresién més adecuada para
enunciar el objeto del Acto Administrativo, €l hecho, que condiciona el na-
cimiento o la extincién de un fenémeno evaluable para la Administracién
en términos pecuniarios.

~ En efecto, Ja funcién implica para ¢l Estado un hecho de indole ad-
ministrativa, cuyo surgimiento se produce por un acto unilateral del Poder
Piblico. La doctrina discute &i este acto es discrecional (la Administaracién
tiene campo libre de 2ccién), o vinculado '(estd sujeto a los principios fi-
jados por la norma juridica). La tendencia més reciente acepta el naci-
miento de la funcién ptblica como emanado de un acto de libre ejecucién,
cuya naturaleza es esencialmente administrativa.

El Derecho Administrativo da nacimiento asi al Derecho Econémico,
constituido por un conjunto de reglas orgénicas conducentes a la planifica-
cién de la actividad econémica y administrativa y a la regulacién de] di-
rigismo estatal (entiéndase Estado-Providencia).

La funcién piblica estd regida por el derecho econémico, por lo tanto
su naturaleza es totalmente administrativa, En consecuencia, todo el pro-
ceso debe ser regulado por el derecho, al cual estd subordinado el agente,
vinculado desde el reclutamiento.

;Cu4l derecho? El Derecho estatutario, o sea el conjunto de normas,
sistematizadas y orglnicamente fundadas, cuyo fin es asegurar ¢l cumpli-
miento de las relaciones entre ¢] Estado y sus agentes, tendientes a obtener la
economia, productividad y eficacia, imputables al Servicio Pidblico, cuya
extensién estd definida por el derecho econdémico.

Hasta aqui hemos mencionado la palabra “agente” sin entrar en ma-
yores detalles. Toca, en estos momentos, aclarar dicha expresién.

En general las diversas acepciones pueden sintetizarse en las palabras,
funcionarios, servidores, empleados publicos,

Las distintas legislaciones emplean las tres acepciones en forma indis-
criminada, A via de ejemplo, la Constitucién del Uruguay nos habla, sin
excepcion, de funcionarios. El propio Estatuto (decreto-ley del 13/2/43)
es denominado “Estatuto de los funcionarios”. No s¢ mencionan ni las pa-
labras, Empleado ptiblico, ni Servidor piblico, que podrian dar a entender
una determinada concepcién juridica de la funcién, En cambio, en Francia,
el Estatuto, emplea en forma indistinta todas las expresiones.

Se llama Estatuto general de los “funcionarios franceses” que regula los
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“servidores del Poder Ejecutivo”, los cuales como “funcionarios piiblicos™
tienen frente a la Administracién una situacién estatutaria,

similar ocurre en el Brasil con el “Estatuto de los funcionarios

Civiles de la Unién”, segn decreto de 1952, En cambio, en la Repiblica
Argentina, el “Estatuto del Personal Civil”, ha eludido el tratamiento jurf-
dico del problema.

Las caracteristicas fundamentales que definen el concepto de agente

pliblico pueden ser compendiadas, expresando:

a)
b)

Su limitacién al marco de la Administracién Central, encargada de los
cometidos primarios del Estado;

Su carécter Apolitico. Vincu'ado con este problema se encuentra la
llamada Teoria Politica de la Funcién Piblica, que al igual que la teo-
ria Estatutaria considera a la funcién Pdblica, como resida por un
acto unilateral, asimildndola al concepto de Carga Piblica, no con-
tando para nada la voluntad de la otra parte. Su basamento estriba en
el principio de necesidad pablica, para cuva satisfaccién el Estado re-
quiere la presencia de la actividad personal.

Esta doctrina de cardcter absoluta estd fundada en el principio de
que el Estado no puede nunca correr riesgos, dadas sus funciones
impostergables, Su cumplimiento no puede auedar al arbitrio y libre
voluntad de los ciudadanos. Ha sido rebatida, en Europa, por Or-
lando (}) y en América, por el profesor Bielsa. (*) Su propia es-
tructura s6lo es aplicable a un concepto totalitario de Estado, por lo
cual carece de base juridica cierta,

Todas las constituciones han introducido el principio de que el
agente estA al Servicio de la funcién y no de fraccién politica o ideo-
légica alguna. La Constitucién nacional agrega que durante las ho-
ras de trabajo estd prohibido el proselitismo de cualquier especie y, en
EE. UU,, la ley Hatch castiza las infracciones al principio de neutra-
lidad politica con la separacién temporal o definitiva, El caricter civil
¢s pues innegable.

Deben ser funcionarios de Carrera, reclutados y nombrados por el sis-
tema del mérito y sus principios rectores, ‘(clasificacién, evaluacién,
promaciones, etc.).

Sujetos a jurisdiccién administrativa, como consecuencia de la rela-
cién estatutaria (acto administrativo) que define ¢l vinculo que los
une al Estado.

Su posicién jurfdica con Ja Administracién, rexulada por medio del
.Estatuto, .que viene a constituir la consolidacién del derecho econé-

(1) Victor M. Drlando: Principios de Derecho Phiblico.
(3) Rafacl Bielsa: La funcién piblica. Ob. cit.
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mico y moral del funcionario. La doble distincién de posicién normal
y excepcional rige las diversas situaciones del agente con relacién a su
cargo y al servicio plblico correspondiente.

Existen otras caracteristicas, pero las mismas sblo son propias de legis-
laciones con un alto contenido social, al cual se ha llegado luego de una
fructifera evolucién. Entre ellas, merecen cita:

a) Derecho de Asociaci6n y Sindicacién (luego volveremos sobre ¢l mismo) ;
b) Derecho de Huelga, aspecto sumamente espinoso, sobre el cual no
abrimos opinién por escapar a la esencia de este trabajo,

4. — El Servicio Civil.

Caracterizado ¢l agente, estamos en condiciones de enunciar en que
consiste el Servicio Civil.

Es el conjunto 6rganico de agentes de la Funcién Piéblica, distinguidos
como funcionarios, empleados o servidores piblicos, cuya situacién jurfdica
de caricter administrativo-estatutaria esti regida por el Derecho Econdmico,
rama del Derecho Administrativo, Desde el momento de su reclutamiento por
el Principio del Mérito, hasta su pasividad, se gesta un proceso en ¢l cual el
funcionario —bajo el principio de la neutralidad politica— se dedicaré per-
manentemente a su funcién con el fin de que ¢l Estado puede lograr, por una
perfecta anestesia, la consecucién de sus objetivos piblicos de indole primaria.

{Qué puntualizaciones caben?

a) Fuera de tautologias, el carfcter enteramente civil,

En efecto, s6lo se concilian los objetivos piiblicos por medios civiles, El
poder politico, militar o judicial, es extrafio a la esencia ejecutiva del Estado.
La administracién Civil se canaliza por medio de las funciones administra-
tivas, s¢an técnicas, econdmicas o cientificas, S6lo es licitc admitir a la po-
litica como fuente u érgano Directivo, pero totalmente ajena al principio
del mérito que regula el desarrollo de la funcién dentro del Servicio Civil.
Algunos tratadistas objetan ¢l calificativo de Civil, expresando que ya, en su
esencia, la Administracién Pablica es Civil, Es indudable que la amplitud
del término puede traer confusiones; sin embargo, creemos que no debe en-
focarse ¢l anlisis institucional, escudrifiando un puro sentido juridico. Ad-
mitimos que ¢l Derecho Piblicn comprende gobernantes, funcionarios y em-
pleados publicos frente a administrados y contribuyentes, y todas las rela-
ciones no son de Derecho Civil, por lo cual es razonable colegir que el ad-
jetivo es impropio. Pese a ello, preferimos la expresion Civil pues traduce,
junto a un sentido apolitico, la indole piiblica de la funcién, sin alusién a
ninguna disciplina juridica (Derecho piéblico o privado).
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b) El segundo problema a que debemos hacer referencia consiste en el
alcance y amplitud de los objetivos del Estado. En otros términos, gel
Servicio Civil debe abarcar a los agentes de todas las funciones del Estado
moderno, con la sola excepcién de los politicos, militares y judiciales? En-
tendemos que el Servicio Civil debe abarcar a todos los titulares de funcio-
nes que caigan dentro del concepto de Administracién Central, es decir
aquella que tiene una vocacibén nacional o general, en contraposicién con
las Administraciones territoriales o locales. Este tipo de funciones perma-
nentes justifican la creacién de un Estatuto tnico, encargado de la concep-
cién, aplicacién y ejecucién de la accién administrativa, En tal evento po-
demos incuir a las funciones de orden Social (Salud Piblica), Defensa, Re-
laciones, Seguridad Nacional, las funciones econémicas y Financieras re-
servadas a los érganos de Hacienda y las demés funciones del Estado que
satisfagan necesidades y objetivos piiblicos.

Es de inferir que tiene especial gravitacién la determinacién precisa
de las funciones estatales. Ello sélo es factible con una organizacién ade-
cuada, De alli que, como tercer aspecto,

¢} La organizacién técnica de las funciones sea un instrumento bésico
dentro del Servicio Civil.
Este objetivo no puede ser concebido si 1a Administracién carece:

1) Plan de Seleccifn y Reclutamiento.

2) Plan de Evaluacién de Tareas,

3) Plan de¢ Clasificacién de Puestos y Calificaciébn de méritos de caricter
técnico-realista.

4) Régimen Dindmico de Promociones.

Estos cuatro aspectos posibilitan la definicién y precisién de las fun-
ciones de los agentes. Sin ellos, la Administracién carece de su columna
vertebral, enviando al fracaso a toda la politica de reclutamiento, seleccién,
ascenso y eficiencia,

Su trascendencia se observa claramente en Francia donde las funciones
administrativas han sido clasificadas en cuatro clases jerirquicamente con-
formadas dando lugar a otros tantos niveles funcionales: Directivo (fun-
ciones de concepcién y organizacién, Clase A); Ejecutivo (Clase B, fun-
ciones de Aplicacién) y los niveles Auxiliares y Administrativo puro '(Clases
C y D, fultciones oficinescas).

No entramos a discutir con respecto a la conveniencia de definir car-
gos o funciones, aspectos complementarios cuya correlacién es evidente, Lo
tangible es que el Servicio Civil debe reposar sobre una plataforma téc-
nica, cuya inexistencia anula cualquier esfuerzo de creacién.

d) Por Gltimo, debe consignarse la presencia de un érgano coordi-
nador que impligue un caricter rector o supervisor de todo lo relacionado
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con el Servicio Civil, con el fin de dotarlo de la: coercibilidad necesaria a
efectos de que pueda desempefiar un rol activo en la consecucién de los ob-
jetivos pilblicos de la Administracién Central,

Entendemos que estos cuatro apartados son bésicos. A ellos sélo se ha
llegado como fruto de una evolucién que arranca en los albores de la se-
gunda década del siglo pasado. Fs interesante el anilisis histérico, por lo
que brevemente lo enfocaremos a continuacién.

5. — La Evolucién del Servicio Civil,

El movimiento general en pro de la creacién de los Servicios Civiles,
presenta tres perfodos absolutamente definidos, originados, el primero de ellos,
hace aproximadamente unos cien afios. Desde entonces observamos un pe-
riodo evolutivo, caracterizado, de acuerdo a los socitlogos, por el hecho de
que ¢l progreso de la Administracién Piblica corre paralelo al desenvolvi-
miento técnico ¢ industrial de los paises y a su experiencia de guerra.

La insistencia por el intervencionismo aumenté a medida que los dis-
tintos pafses avanzaban en su Revolucién Industrial. Como corolario de la
intervencién estatal y la ampliacién de su campo de accién, se determiné
la necesidad de la existencia de una mayor cooperacién entre la Administra-
c¢ién y sus colaboradores y ¢l tratamiento del problema administrativo comno
esencialemnte humano, La ampliacién de la funcién Econémica y Secial del
Estado ha determinado la incoherencia y diversificacibn de las ‘estructuras
vigentes, dando nacimiento a las Reformas Administrativas cuyo objeto pri-
mario es uniformar los hechos, la evolucién social y ¢l derecho.

Este proceso puede sintetizarse:

A) El periodo anglo sajén:

Se origina hacia 1853, con la aparicién del informe Trevelyan North-
cote sobre la Organizacién Permanente del Servicio Civil, publicado por ¢l
gobierno inglés en febrero de 1854, (%)

Como consecuencia, el 21 de mayo de 1855, surge la primera Comisién
de Servicio Civil.

Poco tiempo después, en EE, UU., los abusos de 1a politica de los des-
pojos daba lugar a la Pendleton Act, que autorizé la constitucién de una
Comisién de Servicio Civil de tres miembros encargada de la aplicacién del
Principio del Mérito en la Administracién Piblica (1883). De inmediato
surgicron dos corricntes: la progresista y la reformista que dominaron Iz
evolucién de la Unién hasta los primeros afios de noestro siglo.

Fruto de ello, tenemos la ley Lloyd La Follette de 1912, que intent6 el
destierro de] patronazgo politico en salvaguardia del derecho de los agentes.,

(1) G. Campbell, The Civil Service in Britmin.
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El periodo sajén se completa en 1908 con la creacién del Servicio
Civil del Canada. Este, hasta la dltima guerra, conservé una amplitud enor-
me, que hoy ha desplazado hacia las Oficinas de Personal ministeriales.

B) El perfodo de transicién, constituye una época de indefinicién y
desarticulacién. En algunos paises nacen Comisiones de estructura hete-
rogénea, completindose la integracién y evolucién de los organismos crea-
dos en el primer periodo.

C) El periodo de post-guerra, A partir de la ltima guerra-mundial se
inicia un proceso positivo en la Administracién de Personal para el Servicio
Pablico con los preliminares de las Reformas Administrativas. La época de
la reconstruccién reservaba cambios de enorme importancia en las estruc-
turas socio-econémicas. Comenzaba un proceso de adaptacién.

Podemos advertir que en este 1ltimo periodo, el Servicio Civil es obje-
to de sensibles transformaciones técnicas y humanas.

En e] aspecto técnico se produce la reorganizacién de las estructuras
funcionales, sistemas de seleccién, clasificaciébn y promocién,

Al respecto, debe mencionarse que las leyes de Clasificacién de Cargos
dominan el escenario de los diferentes paises, a tal punto que la Funcién
Pablica se apoya decididamente en las mismas.

A via de ejemplo citemos, en Europa: la ley del 19 de octubre de 1946,
modificada. por Ordenanza del 6/2/59, para Francia; el Estatuto de los
Empleados Civiles de Italia del 10 de enero de 1957; la ley del 14 de julio
de 1953 para Alemania; €] estatuto de los agentes del Estado Belga del 2
de octubre de 1937. Tenemos, igualmente, Cornisiones en Luxemburgo y
Holanda en 1945, Suecia en 1950, En América Latina: ¢l decreto ley de
octubre de 1952 en Brasil; la ley del 17 de junio de 1957, en la Argentina;
el decreto de mayo 12 de 1947 en Puerto Rico; El Estatuto del Servicio Civil
del 30 de mayo de 1953, en Costa Rica, etc.

Esta transformacién es muy remarcable en Europa Occidental donde
la desaparicién de algunos regimenes dictatoriales y la remodelacién de las
estructuras politicas sobre la base de principios democraticos (libertad y
dignididad humana) ha creado una nueva orientacién doctrinaria. En
efecty la evolucién social determina que en cierto modo los funcionarios
estatales pierdan el privilegio que antafio disfrutaron al constituir un esta-
mento especial de la Sociedad, modificAndose sustancialmente las relacio-
nes entre la Administracién y sus Agentes. La igualdad de derechos ha apor-
tado un nuevo eslabon de solidaridad social que se concreta en la formacién.
de Asociaciones grenmtiales y Profesionales,

Este altimo factor tiene importancia ya que, en algunos paises, no sélo
se autoriza, sino que se aconscja la agremiacién del funcionario, facultando
a las representaciones democréiticamente elegidas con fines puramente pro-
fesionales, la concertacién de Convenios Colectivos con la Administracién.
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Destaquemos que en ciertos Estados la agremiacién obligatoria es manifiesta-
meate inconstitucional, de alli que no sea un concepto undnimemente acep-
tado. Por ejemplo, en nuestro pais, existe una disposicién concreta de la
Constitucién que estipula la libertad de Asociacién por lo cual no es posi-
ble entonces imponer la “obligatoriedad” de tal supuesto.

Hemos enfatizado en ¢l caricter unilateral de la nocién juridica de fun-
cién piiblica, pero por encima de la facultad omninoda del poder Adminis-
trador estin los derechos individuales inherentes a la personalidad humana.
El Estado no puede imponer la agremiacién en forma autoritaria, por esta ra-
z6n en la legislacién comparada no existen posiciones comunes, En EE. UU,,
se distingue entre el derecho a la inscripcion y la obligacién de adhesién a
una Asociacién de funcionarios. El propio Manual de la Tesoreria Brit4nica
expresa: “afiliese a una Asociacién y contribuya a que sta activa y auténti-
camente representativa”, Es, entonces, condicién primordial para el éxito
de una Asociaci6n, la reunién de algunos atributos:

a) La autorizacién constitucional y legal y el consejo o sugerencia de afi-
liacién;

b) Que la misma no persiga fin politico alguno y que esté€ desligada de
Asociaciones de tipo privado (ya sean organizacionts de asalariados o
empleados).

Este dltimo apartado es aplicable fundamentalemente a aquellos paf-
ses que no tienen desarrollado un criterio juridico firme de fumcin
ptiblica, es decir que aun no ha madurado ¢l concepto de asimila-
cién a que tienden, segn vimos, algunas legislaciones (concepcitn li-
beral) ;

¢) No debemos olvidar que la funcién piblica tiene una base administra-
tiva de naturaleza estatuaria, y todo fin que no sea ¢! estrictamente pro-
fesional debe sér analizade con mucha reserva. Asi, sefiala Bielsa: ()

“La organizacién Sindical no puede tener mas objeto que el mejo-
ramiento intelectual y moral exclusivamente profesional de los asociados;
pero no puede ser una organizacién destinada a réclamar y exigir del Es-
tado, lo que ya implica posibilidad de contienda con €l, prestaciones consis-
tentes en aumentos de salarios u otros derechos que el Estado no reconozca
compatibles con el régimen mismo de la funcién piblica, que se pierda en
la autoridad, la jerarquia y la disciplina, y especialmente en la lealtad al
Estado”. Sin cmbargo la dinfmica de los acontecimientos sociales ha llevado
al reconocimiento, incluso, de este tltimo principio, tal como lo vemos en
los paises sajones. En lo demas, queda en pie una actitud psicolégica propicia
a tal solucién.

(1) La Funcién Pdéblica, pég. 179,
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6. — Perspectivas.

En algo mis de cien afios de evolucién de la Funcién Piéblica es dable
enunciar ¢l cambio radical operado no sblo en la orientacién juridica, sino en
su concepcidn orgénica y estructural.

Objetivamente, la nocién juridica y didactica de la funcién debe ser an-
terior a toda organizacién de Servicio Civil y‘a toda sistematizacién de nor-
mas que tienda a regular los derechos y deberes de los funcionarios (esta-
tuto). La historia nos ha presentado un proceso diferente, tal vez por el he-
cho de ser la Funcién Piblica una institucién social, influida por la dindmica
de acciones y reacciones cuya tasa de aceleracién ha dejado practicamente
desarticulada la trilogia que completa con el Servicio Civil y las normas
que definen la situacién juridica del personal.

La conjuncién es necesaria, pues de nada vale que ¢l funcionario posea
un Estatuto que regule la estabilidad, el ascenso, en fin, ¢l Principio del
Meérito, si no existe una orientacién clara y definida de la vinculacién del
agente con la Administracién, pues aqui s¢ puede originar una violacién del
status moral y patrimonial sin que, juridicamente, el funcionario pueda
cuestionar ¢ impugnar lo que conceptia una situacién ilegitima, No signi-
fica esto que el personal civil deba constituir una clase privilegiada de la
Sociedad, simplemente la extensién del principio de igualdad ante la ley.
Por esta razom, salvo en los pafses que impera la buracracia politica, 1a Fun-
cién Piblica tiende a una evidente asimilacién con la privada, tal como
pucde apreciarse en los paieses que integran la Unién Europea Occidental.
Pero no todos los paises pueden aspirar a tal unién, pues falta madurez ju-
ridica, capacitacién, disciplina de masa, concepto de gremialismo profesio-
nal, tradicion. _

Precisada la Funcién Publica, se impone la- agrupacién de los agentes
—vinculados a la Administracién por una nocién juridica determinada
(acto administrativo}— a efectos de confarmar un Servicio Civil que per-
mita al Estado la consecucién de los objetivos de orden social. Consecuente-
mente surge la relacién estatutaria con respecto a la Administracién, con
¢l fin de asegurar la aplicacién del principio del mérito y la proteccién
Jumdlmonal al agente. De hecho, la necesidad de un organismo represen-
tativo que caordine la Funcién Piblica, €]l Servicio Civil y la situacién esta-
tutaria es obwia, de alli que, en préximos capitulos veamos los lineamientos
fundamentales de estos organismos de tipo Supervisor - rector.
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Capfruro 11

LOS ORGANISMOS DE RACIONALIZACION, ADMINISTRACION
Y CONSEJO

1 — Definicidén, Organizacién y Dependencia.

A) Derniaén v Concerro.

Puede entenderse como Orga.msmos tipicos de la Funcién Péblica
las instituciones de jerarquia superior que bajo la dependencia directa del
Poder Administrador estin encargadas de centralizar, dirigir, coordinar
y velar por el cumplimiento y la racionalizacién més ef.lcaz de 1as normas
superiores que rigen la administracién del Personal del Servicio Civil.

No se trata de proceder a la creacién de un organismo gremial cuyo
fin sea la unificacién total del Servicio Civil. Es dable aclarar:

a) El problema de la competencia, que tiene especial significacién pues
la invasién de funciones con organismos especializados en lugar de pro-
ducir un efecto benéfico en la Funcién Piblica, conduce fatalmente al
desorden administrativo. De aqui que antes de estructurar un organismo
rector del Servicio Civil es menester ¢l deslinde total de atribuciones,
a efectos de que no constituya un ente demasiado activo y absorvente o
demasiado cristalizado o propenso a soluciones inadaptadas por incom-
prension o imposibilidad de captacién de la pelitica de personal.

b) No es posible igualmente imputarde la administracién directa del per-
sonal, sino la misién de lograr una mejor coordinacién con los organis-
mos encargados de 12 gestibn directa, El propio concepto de supervision
se opone 2a la formulacién de un estatuto de dependencia entre un
orgamsmo t1p1co con sentido técnico de la funcién piiblica y los fun-
cionarios, ejecutivos puros.

c) Peroes admlsible eso i, que sea el propio organismo de racionalizacién
y conscjo quien proceda a la fijacibn de la responsabilidad por el
é&xito o el fracaso de una politica coordinada de la Funcién Péblica,
Veamos, entonces, de acuerdo a los lineamientos expuestos ¢l alcance
de los atributos fundamentales,
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1)

2)

a)

b)

¢)
d)

3)

Jerarquia Superior.

Dentro de las funciones que integran la pirdmide de la carrera (Direc-
tivas, Ejecutivas, Calificadas y Auxiliares) no es posible reservar un
lugar a un organismo de racionalizaci6n de la Funcién Pablica, Es de me-
ridiana necesidad la atribucién de un carécter superior, afin a un organis-
mo rector. No sélo por razones de independencia burocrética, sino funda-
mentalmente por motivos de capacitacién y perfeccionamiento, ante-
riores al ingreso a la funcién. Ademds, median razones de autoridad.
La jerarquia superior implica que dentro de la evaluacién de los atri-
butos, deberes y responsabilidades de los puestos que componen el
organismo, las exigencias deben ser sensiblemente mayores, por lo que
dentro de la linea piramidal, la seleccién serd harto delicada, pues
constituirA la base de la autoridad moral o estatutoria que tendrd
sobre los centros ministeriales o locales de personal.

Centralizacién.

Esta expresién traduce en primera instancia cierta absorcién de funcio-
nes ‘de otros organismos, por lo menos en cuanto a un nivel 6ptimo de
decisién, En efecto, no se trata de centralizar en un organismo repre-
sentativo (*) todo el sistema del mérito o de carrera. Estimamos que se
deben centralizar todos los aspectos que se vinculen con la técnica, la le-
gislacién dindmica del sisttma del mérito (bfsicamente seleccién y as-
censo) y las normas de formacién y perfeccionamiento. La razén fun-
damental de la centralizacién radica en el interés general de sus objeti-
vos. Es decir:

Iniciativa sobre aspectos técnicos (Clasificacién de Cargos y Evaluacién
de tareas);

Régimen dinfmico de la carrera;

1. — Nomrmas de Seleccién y Reclutamiento,
2. — Sistema de Pramocién.

Orientacién profesional en materia de formacién, capacitacién y per-

\ feccionamiento.

cdidas generales que afectan a todos los funcionarios del Servicio
Civil, tales como politica de Remuneracién, etc.

Direccién. El problema de la Direccibn de los Organismos de Ra-

cionalizacién, Asesoramiento y Consejo ¢s una tarea de carécter. prima-

(15 Acliremos que osta expresi6n no tiene un sentido gremial, sino técnico; no se

trata de “representar” a los funcionarios, sino a la funcién piblica, en sm 'amplin acepeidn.
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rio en oposicién a las funciones de gestién, propia de los organismos .espe-
cializados. Por medio de la misma se trata de.confeccionar una politica co-
herente que facilite la utilizacién al méximo de las capacidades individua-
les del personal, de modo que puedan, desde el servicio, hacer una con~
tribucién efectiva al progreso del grupo y de la comunidad. El viejo prin-
cipio de Fayol adquiere vigencia, a los efectos de que la unidad de accién
permita la planificacién de todos los esfuerzos y su ulterior aplicacién, -an-
ticipando las consecuencias .desfavorables que provengan de una errénea
transmisién de las sensaciones del cerebro (Direccién) al cuerpo (Servicio
Civil).

4) Control, - Las funciones de Diréccién, centralizacién y coordina-
‘ci6ém, traen, como consecuencia légica, la labor de Control. Sc trata de Su-
pervisar la gestién especializada en materia de personal y no constituir una
auditorfa pormenorizada de toda la Funcién Pflbhca Sélo los resortes que
emanan del organismo rector pueden ser objeto de inspeccién por el-mismo.
Por ejemplo: la Direccién provee las normas bésicas sobre clasificacién y
evaluacién de puestos, pero quien aplica la politica es el Departamento o
Centro especizlizado. Sélo compete al organismo de Direccién la fisca-
lizacién que ponga en evidencia si se han cumplido sus directivas en la ma-
teria correspondiente. Este proceso se observa claramente en la funcién de
la Comisién de Servicio Civil de EE. UU., Canad4 y Francia, y errla labor
de los respectivos Servicios Departamentales, cjecutivos absolutos de los pro-
gramas de personal, en funciones absolutamente activas. En un réglan des-
centralizado, compete al organismo rector un rol de Direccién, Coordinacién,
Centralizacién y Control del planeamiento, la técnica y la lcglslac.lén, no en-
torpeciendo la competencia de los sectores especializados en la Administracién
de las normas,

B. — ORrcaNIZACION,

Clésicamente, se admite que una organizacién comprende una armé-
nica combinacién de personas, jerdrquicamente dispuestas, cuyas relaciones
fundadas y coordinadas permiten alcanzar los objetivos previamente fijados.
Hemos insistido en otra oportunidad, que la orgamzacx6n s un problema
de programacién lineal resuelto por aproximaciones sucesivas, pues funda-
mentalmente se trata de ensayar y obtener la solucién més ‘6ptima a la
ccuacién empresistica. tCuél es la organizacion més adccuada para un

—_ Pcmnas "En gcncral se admltc que el ntmero limitado de per-
sonas que desempefian una funcién superior esth més de:aeuerdo con. ¢
principio de Direccién. Esta afirmacién vale no solamente para el cuerpo
Directivo sino para el grupo auxiliar o burocritico. En EE, UU., el total
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de funcionarios empleados es algo més de 5.000 frente a un Presupuesto
Federal de més de dos millones, mientras que en Francia el total de per-
sonal ocupado no alcanza a 50 frente a una burocracia de méis de
1:000.000, En lo relativo al aspecto esencialmente Directivo, el organismo
propiamente dicho no debe constar con méas de tres escalones:

1. — Director General o Presidente, nombrado directamente por el Poder
Ejecutivo, en las condiciones que veremos.

2, — Un Sub-Director o Secretaric General, coordinador entre la Direc-
cién Superior y los brazos ejecutivos.

3. — Los Jefes de Direccién o Departamento, nexos entre la periferia (Mi-
nisterios) y ¢l organismo rector, Estos dltimos estén en intima rela-
cién con los distintos objetivos que persiga la Comisién. En Francia
existen cuatro sectores encargados de la politica y coordinacién, le-
gislacién y estudios, organizacién y Control, La excesiva prolifera-
cién de escalones lleva irremediablemente a perder la visién de con-
junto que debe acompafiar la creacién de este tipo de organismos.
Igualmente el personal debe ser una funcién de la competencia que
tenga la Comisién y los organismos ministeriales.

— En cuanto a 1a creacién de Servicios regionales no es deseable, salvo
que el Servicio Civil posea una extensién superior a la comin y que los
objetivos piiblicos del Estado también alcancen a escs institutos, lo que teb-
ricamente no es posible.

C. — ALCANCE Y DEPENDENCIA.

En legislacién comparada (doctrina y derecho positivo) se admite que
existe una especie de trilogia de factores que dan nacimiento a la funcién

piblica,

1. — La Constitucién, la ley, los usos y las costumbres,
2. — La reglamentacién de los érganos del Poder Administrador.

3. — La ejecucién reglamentaria (circulares ¢ instrucciones de Servicio)
do los organismos de Racionalizacién.

Aqui se plantea el problema de si estos organismos pueden tener una
facultad propia de reglamentacién, mas alld de los lingamientos del Poder
Ejecutivo. Entendemos que salvo atribucidén y competencia concreta de la
Jey, no poseen un poder reglamentario mayor que el del Ejecutivo, excepto
en todo lo relacionado con la mejor y més flexible ejecucién de las direc-
tivas superiores, -
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Por esta situaci6n estas instituciones deben depender jerirquica-
mente del Poder Ejecutivo no sélo en €] aspecto politico, sino en el admi-
nistrativo. En Francia, la Direccién General de la Administracién y de la
Funcién Piblica depende del Presidente del Consejo de Ministras, aunque
practicamente delega en otros érganos politicos sus funciones. En EE. UU,, es
el Presidente el que directamente nombra, con el Senado, a los tres miem-
bros de la Comisién. Es evidente que algunos de estos sistemas son objeta-
bles, por el riesgo de la politizacién. El peligro estriba no en la dependen-
cia, sino en la eleccidén de las personas idénecas para ocupar los cargos. Aqui
reside ¢] verdadero problema.

Se debe constituir un Estatuto bien preciso que implante las bases para
la designacién, no dejando pricticamente nada al arbitrio politico, al ami-
guismo o al patronazgo, En caso contrario el resultado nefasto no tardaré en
producirse, e incluso observaremos problemas en los cuales se divorcia y
confunde ~—para ¢l politico— la técnica con la particular confianza, caso del
Uruguay que enfrenta enormes dificultades cuando toca efectuar la provi-
sidn de los cargos vacantes de los altos cuerpos de qusticia (Suprema Corte,
Tribunal de lo Contencioso, etc.).

2. — OrjeTIvVOS Y FuNnciones,

Estimamos que de acuerdo a la precision y a los objetivos perseguidos-
por un organismo de Administracién, Racionalizacién y Consejo de la Fun-
cién Piblica, su labor debe ser, principalmente, del siguiente orden:

A) Directiva del tipo Productivo.

a) Estudios sobre Reforma Administrativa;
b) Orientacién en Organizacién y Métodos;
c) Supervisibn de Alta Comisarfa de productividad.

B) Orientacién Juridica de la funcidn.

a) Iniciativa en la elaboracién de Estatutos del Servicio Civil y sus
innovaciones;
b) Profesionalizacién de la Funcién Pdblica,

C) Coordinacién de las normas sobre Administracién de Personal.

a) Uniformizacién de normas sobre seleccidn y reclutamiento;

b) Régimen dindmico de Promociones;

¢) Directivas sobre politica de Evaluacién y Clasificacién de puestos;

d) Formacién, Capacitaciébn y perfeccionamiento (ex ante y du-
rante ¢l servicio) ;

¢) Control de la aplicacién departamental de la politica general,
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Las funciones de los Organismos de Racionalizacién son pues de orden di-
tréctivo, en cuanto a la fijacién de normas que impliquen la consecucién de
una mayor productividad. Al respecto, todo proceso de reforma adminis-
trativa debe tener su guia, actuando como un enlace interministerial, con las
oficinas Departamentales de Organizacién y Métodos y con las Altas Comi-
sarias que le someteran los estudios sobre investigaciones, controles, ete,

Al mismo tiempo presiden la orientacién juridica de la funcién, tomando
la iniciativa en la estructuracién de leyes que permitan una mejor planifi-
cacién de la misma, velando por una composici6n ideal del estatuto formal
y material de los funcionarios del Servicio Civil.

Por iltimo, deberin coordinar todas las normas sobre Administracion
de Personal, tentando llegar a una uniforrnidad y coherencia en todos los
Departamentos, Ministerios y Sectores de la Administracién Central, con-
tando para ello con el control consiguiente, a efectos de ajustar la conducta
a los lineamientos esbozados. A este fin deberin tener precaucién en no
constituirse en un factor refractario al proceso dindmico, Una aﬁrmaac16n
muy elocuente definia €l alcance de la facultad de tutela ¢ inspeccién de
l]a Comisién americana de Servicio Civil. Su juicio puede extenderse per-
fectamente a todos los organismos similares, “Su fuerza radica mucho
miés en el valor de los servicios que presta que en la autoridad y control
que sobre los mismos ¢jercita”. De alli que debe poseer un contacto perma-
nente y real con los problemas del Servicio Civil, procediendo a su conti-
nua evaluacién, investigacién, unificacién y simplificacién. Sélo asi podra
disponer de la autoridad moral indispensable para el eficaz desempefio de
sus tareas de Direccién, Coordinacién, Orientacién y Supervisibn de la
Funcién Pablica.

3) DrrerenTes CLASES,

Hemos empleado hasta el momento la expresién genérica de Organis-
mos de Administracién, Racionalizacién y Consejo, representativos de la
Funcién Piblica. Pero existe tal variedad dentro de la legislacibn compa-
rada que resulta dificil proceder o intentar una clasificacién o agrupacién.
Con tal aclaracién vamos a reunir las diferentes entidades en tres categorias

cas:

A) Organismos consultivos de la Funcién Piblica.
B) Las Oficinas de Personal.
C) La Direccién de la Funcién Piblica.
Estas manifestaciones presentan sensibles diferencias entre si, de alli

que no sea aplicable lo comentado prcccdentcmcntr. a todos los organismos,
no sélo ¢n los aspectos materiales o estructurales, sino en cuanto a su compe-
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tencia. La medida de la potestad que puedan ejercitar sobre la funcion
piblica estd estrechamente correlacionada con los principios esbozados, Se
mantiene en pie el objetivo.

A) Los Organismos Consultivos.

La jurisprudencia moderna ha elaborado una verdadera teoria de la
administracién consultiva, El legislador acude al auxilio de la Comisién
consultiva, cuya integracién se produce en el preciso momento de la en-
cuesta y/o consulta, y sus lineamientos alcanzan a los mismos objetivos que
atribuimos a los érganos puros de Racionalizacién. La Administracién consul-
tiva, obligatoria o facultativa, se presenta como “sintoma de un mal intemo
de la Administracién”, o, al contrario, segtin el informe nacional francés, “co-
mo la expresién de una civilizacién mds técnica que antes y la trasposicién a
la realidad prictica de una especie de democratizacion del Poder Ejecu-
tivo”. (*) Las consultas pueden versar:

a) Problemas de coordinacién interna, tendientes a la resolucién de dife-
rencias entre los niveles departamentales y ministeriales.

b) Problemas de decisién ante la controversia de opiniones sobre Adni-
nistracién de Personal y en los cnales domina el régimen juridico de
la peticion.

¢) Problemas derivados de la funcién piblica, para cuya resolucién la
Administracién recurre al estudio y asesoramiento de Comités de ca-
ricter consultivo.

En general la composicién de este tipo de comités es de caricter pari-
tario, siendo los miembros designados por cleccién o por nombramiento
directo.

Su resolucién no obliga al poder decisorio de la Administracién, salve
que expresas disposiciones legales le atribuyan tal cardcter,

Pueden citarse como organismos de esta indole al Consejo Superior de
la Administracién Piblica de Italia, similar al fracés, aunque su estructura
y competencia son algo diferentes, y los Whitley Councils ingleses.

Los 6rganos Consultivos constituyen una aynda de enorme importan-
cla en la empresa de reoganizacién y reforma administrativa. Pero, por
si mismos, no constituyen un instrumento excluyente. Necesitan de aquel
tipo de organismos que al poder de consulta agreguen la facultad de deci-
sién, orientacién y planificacién. De aqui que, en la mayoria de los paises,
su presencia constituya un factor de cooperacién y complementacién en el
enfoque de la funcién piblica,

(1) Mesa Redonda de 1958, desarrollada en Lle}n {27 de junio al 3 de julio) en
R. L de C. Administrativas, Volumen XXIV, N¢
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B) Las Oficinas de Personal,

Constituyen la expresién mds generalizadora de los organismos de Admi-
nistracién. Su labor es de ejecucién, planificacién, estudio y decisién de todos
los resortes vinculados con la administracién de personal. Junto a la funcién
de seleccion, tenemos la politica de formacion y retribucién, los estudios
sobre valuacién y clasificacién y, en algunos casos, la decision en problemas
de indole junsdiccional. Hoy, su actividad se concreta al dominio Departa-
mental, Ministerial y periferico. Por ello las Oficinas de Personal se diferencian
sensiblemente de las Comisiones de Servicio Civil y Direccion de Funcién
Piblica:

a) Carencia de la funcién central de planificaci6n, que les permite la vi-
sualizacién, revisién y coordinacién de los programas a corto y a largo
plazo. Es dable sefialar en este apartado, la ausencia de planes sobre:

19) Mejora de métodos;

2%} Racionalizacién del trabajo;

3°) Productividad de la funcién piblica;
4%) Bolsa de personal;

5%) Formacién y capacitacién,

b} Divisién indeterminada de la funcion y la potestad directiva.

La Direccién de Funcién Piblica tiene un real caricter de centrali-
zacién, inexistente en las Oficinas de Personal, las cuales, por lo general, ven
diluida su gestién directiva por la presencia de las Oficinas ministeriales o
departamentales de alii que, en ellas, no exista la coherencia y uniformidad
imputables a las Instituciones de la Funcién Puablica,

¢) Labor de orden ejecutivo y burocritico.

Las Oficinas de Personal tienen una actividad de orden administrativo
especializado. Su funcién abarca el reclutamiento, la politica y ejecucién de
exAmenes, la formacién del registro de funcionarios, la aplicacién concreta
del plan de clasificacién y evaluacién de puestos, la politica de traslados,
jubilaciones, apelaciones y demandas, sanciones, permisos, apreciacién de
servicios, separacién y destitucién de funcionarios, etc. Este tipo de funcio-
nes de: corte burocritico no son propias de las Comisiones de Servicio Civil,
y Dircccidn de la Funcién Piblica, pues tal naturaleza ejecutiva estd en
desacuerdo con la definicién y caracterizacién de estos organismos.

d) Inferior alcance juridico de la Competencia.

Los organismos de la Funcién Publica tienen iniciativa legal en la
materia; las Oficinas de Personal, sélo facultad reglamentaria y reservada
a problemas de aplicacién, nunca de Direcci6n.
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e} Un ejemplo tangible de la organizacién de una Oficina General
de Personal lo ofrece Suiza, segiin lineamientos de la ley del 30 de junio de
1927, y modificaciones de los afios 1930, 1947 y 1950. En el 4mbito depar-
tamental, resulta muy aceptable 1a organizacién del Canad4, Sus Oficinas
ministeriales de Personal tienen la finalidad de velar por ¢l desarrollo ¢je-
cutivo de'la carrera con el fin de facilitar los recursos humanos necesarios para
alcanzar el mejor servicio de la organizacién en que operan,

Conciliando ambos ejemplos, arribamos a una estructura tipo, apli-
cable a las Oficinas de Personal de tipo periférico:

I) Administracién de Personal.

a) Aplicacién de normas, reglamentos y estadisticas;

b) Elevacién de asuntos a los Comités Paritarios de Personal, Direc-
¢ién de la Funcién Piblica y Comités Consultivos;

¢) Generalidades e informacién sobre asuntos relativos a la Funcién
Ptblica;

d) Proteccién y disciplina del Persona] (sobre todo represiva);

e) Registro de asuntos individuales y fojas personales,

II) Representacién y enlace con los:

a) Organismos de la Funcién Pablica;

b) Comisiones paritarias;

¢) Comisiones Asesoras;

d) Ministerio de Hacienda y Tribunales federales o centrales;
e) Asociaciones de funcionarios;

f)  Jefes Departamentales.

IIT) Higiene y Seguridad.

Se deduce que no existe una labor pura de planificacién, ni de orien-
tacién, sino de ejecucién de normas superiores. La labor legislativa estd
ausente, salvo cierta iniciativa reglamentaria. Incluso la politica de ascenso,
formaci6n y seleccién, corresponden privativamente al Servicio Central.

En cuanto a la coordinacién, tiene excepcional importancia sobre todo
en cuanto al enlace con los diversos organismos representativos de la Fun-
cién Piblica,

f) Resumiendo: Las Oficinas de Personal conforman organismos que
no implican una administracién del programa de la funcién piéblica.

Su corte burocritico es incompatible con una organizacién de Estado
Mayor, es decir que carecen de responsabilidad por una politica coherente
y sistematizada del Servicio Civil. La mayoria de sus funciones suponen un
trabajo de registro, archivo, reclamaciones, informes, estadisticas. En su
ejecucién tienen plena flexibilidad. Del buen éxito son responsables sus Di-
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rectores ante los organismos representativos de la Funcién Piblica y ante
los propios Jefes Départamentales. Los aspectos més complejos s¢ reservan
a entidades superiores cuya autoridad moral la transforma en rectoras y
guias de toda la administracién de personal.

Es por esto Gltimo que no podemos concebir la literatura del ler. Se-
minario de Administracién Pdblica de las Naciones Unidas (') al expre-
sar que “es conveniente que haya un Departamento Central de Personal
que dirija un régimen ordenado y equitativo de administracién de personal
en la funcién piblica”. El hecho de que un Departamento de Personal sea
central no significa unidad de integracién ni tampoco que deba poseer la
Direcci6én del Servicio Civil. Son conceptos absolutamente diferentes, aun-
que complementarios. La propia nocién de Direccién incluye Centralizacién
y este atributo no lo puede ostentar una Oficina de Personal por su alcance
y su jerarquia: su 4mbito no puede ser nunca general ya que lo impide el
sentido borocritico de su composicién y destino; su jerarquia, pues estd
sujeta a una doble subordinacién, contraria a la esencia del Principio de
Direccién,

C) La Diréccidn de la Funcién Pidblica.

Constituye €l organismo representativo tipico de la funcién piblica,
cuya meta es objetiva en la planificacién del Servicio Civil en el principio del
mérito, regulando la funcién piblica en sus verdaderos términos juridicos.
Esta meta.se canaliza por una doble via:

a) Unicato concentrado de funciones;
b) Unicato desconcentrado de funciones.

La distincién tiene su origen en la centralizacién y descentralizacién del
priricipio de Direccién. Aqui comienza la linea divisoria entre las nociones
*administracidn del programa del Servicio Civil y administracién del Ser-
vigie Civil”’,-No significa esto que en el primer caso existe mayor autoridad
en el organismo directivo, sino simplemente que la funcién superior recurre
en menor proporcién al principio de la delegacién. Esto debe interpretarse
analizando la relacién coordinada entre la Direccién de personal y las ofici-
nas Departamentales o Ministeriales, Es atributo bisico ingénito que la no-
cién d¢ Direccién se confunda o tienda a la de Estado Mayor, es decir que
slo tenga a su cargo la funcién de planificacién, conservando los érganos
colatérales o periféricos la facultad de aplicacién del programa estructu-
rado; con la autonomia compatible con el objetivo bésico, y éste €s inmu-
table, tanto en el concepto centralizado, como en el descentralizado.

{1) Conclusién N* 2, N. York, 1952,
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Con estas aclaraciones podemos enfocar la doble divisién, vista desde
otro angulo:

a) Las Comisiones de Servicio Civil;
b) La Direccién de la Funcién Pdablica,

No se trata de una simple distincién terminolégica, existe cierta dife-
rencia entre el concepto europeo y ¢l s2jén, fundamentalmente el inglés, pues
¢l americano, a partir de 1949 presenta semejanzas con ¢l régimen francés; por
lo que tiende a pasar de la etapa a) a la b).

a) Las Comisiones de Servicio Civil,

Tal como lo hemos visto han tenido origen en la 2% mitad del siglo
pasado. En la actualidad las funciones muy amplias de este tipo de organis-
mos van siendo sustituidas a tal punto que puede afirmarse que tienden a
identificarse con las de tipo continental europeo, pues ¢l antiguo Ministerio
de la Funcién Plblica hoy casi s¢ confunde hoy con la Direccién General
de la Funcién Pdblica, 6rgano encargade de una planificacién coherente,
con el fin de lograr el impulso, coordinacién y control que faciliten una
ordenada centralizacién del Servicio Civil. Tenemos dos ctapas bien defi-
nidas en la estructuracién de las Comisiones. En la primera, hasta 1949-50,
constituyen organismos hibridos, que junto a funciones directivas y de
orientaci6n, concentraban funciones burocraticas. relativas a la adminis-
cién pura de personal, de indole detallista. De hecho los Departamentos
y Ministerios se encontraban anulados en su iniciativa y la eficiencia lejana
del padrén minimo exigible. La insistencia hacia una reorganizacién no
tardé en sentirse y las omnipotentes Comisiones fueron dejando paso al
principio de la desconcentracién que impuso que determinadas funciones
de tipo administrativo sblo podian ser llevadas a cabo por los organis-
mos ministeriales en base a sus Departamentos de Personal especializa-
dos. El limite o tope de la desconcentracién o transferencia a érganos
subordinados estd fijado en aquel instante en que se resientan las faculta-
des de Direccién, Coordinacién, Centralizacién y Control, atributos trancen-
dentes de las Comisiones. En algunos paises esta ctapa de desconcentracién
est4 en curso de ejecucién (por ejmplo, EE. UU); en otros, pricticamente
ya se ha completado (Francia). El problema de¢ los primeros consiste ahora
en ajustar la dimensién del aparato activo a las funciones reales, destinando
el exceso disponible a la creacién de organismos consultores y asesores en
determinados aspectos de la funcién o el servicio cuya indole especializada
asi lo reclame.

b} La Direccién de la Funcién Phblica.
1. — Concepto.

El principio de descentralizacién ha llevado a la constitucién de la
Direccién de la Funcién Piblica, No se trata s6lo de sustituir el nombre ge-
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nérico de Comisién, por el concreto de Direccién. El organismo inicial de
funciones amplias ha sido objeto de ajustes, eliminando los factores espurios.
Adquiere asf, como consecuencia de la desconcentracién de la’ burocracia,
el caricter de una institucién superior de Estado Mayor cuya funcién bésica
serf, con respecto al programa del Servicio Civil, administrarlo, es decir,
planearlo, coordinarlo, comandarlo, organizarlo y controlarlo, quintuple as-
pecto del fenémeno administrativo delineado tan afieja, pero ciertamente
por Fayol.

2. — Esquema de organizacién.

Hemos anotado —al hablar de los Organismos de Administracién, Ra-
cionalizacién y Consejo de la Funcién PGblica— sus lincamientos principa-
les. Coordinando los conceptas oportunamente aseverados podemos enun-
ciar un egograma funcional bésico de una Direccién tipo de la Funcién
Pablica:

— 32 —



—_— 33 -

B3],
rouastey | {ngrsomosd)
HIdZIGD B[ J
. BLIOBATY -
[eavuas) sEIURIANG °p sonusd )
CATqNY ap emamg ||
noIINILISE[) P | BOUII XD
su2q £ ssuvump wAJlERSIUIDpY uB[] womsIady £ £ somrgyar
seaneIpelty — seworaupy [ | BIIC}RY PY ugrawary sojraure[fay
uonEdr gnd uordeede) ap poeprAnonpoad TOTINLIY Ip A1)
£ omsidey | | oog uprseziue®a(y | op t3IWOny sewmgie £ sake) [ | TeunRquay, 1
siauapuodidaiod B0DTN[0J S0IPNIE SoAYUIDL] soysaad %29
op onmay || ap owuneny 3 pwpumg [ | ap uorowmpep [ | BATIBTOIU]
SOLIBROIUN] 3P wIqu “wpy soponly £ OluWEIN[IIY Rl UL L |
wuo1aE)] onsiday ap ®enavy | | uonseziuedi) [ | £ agowdepes [ | op opmwy [ |
vATTRNISYQIMPY | | uonseaeden) | | ugwrzisuordey | | [euoms vweidosq eluarmpadoad ap 4| |
TOIIBHATNIO( 01031 BNERIPY & pupranonpoigy QQTIRTISTHIW DY €0pHnf so)aadsy
[erasamepwdaq
a2z
ugransdan uoTIeIUf} osdoag aoraeziaedig
Fy F o A &
jennen) ugreuIpLeo?) UOIHIIITI() uonuaTIUe] J

wanindafg
[BIIU3S) WOIDIIIN(]

AL o1oTAldg

cannaafy Iepog




La organizacién reposa sobre la base de un Director General, depen-
diente del Poder Ejecutivo y cinco Directores Departamentales encargados
de velar, con respecto a la Funcién Piblica, de:

I. — Planificacién y organizacién;
II. — Orientacién y progreso;
III. — Coordinacién y unificacién;
IV. — Control y legislacién.

Para ello, la labor funcional especifica de cada una de las cinco Direc-
ciones Departamentales versari:

1) Aspectos juridicos y normas de procedimiento,
2) Administracién del programa de personal.

3) Productividad y racionalizacién administrativa,
4) Adiestramiento y capacitacién.

5) Documentacién Administrativa.

La atribucién concreta de competencia a estas cinco Divisiones permi-
te arribar a los objetivos bisicos de un programa general de la Funcién PG-
blica, con verdadero sentido administrativo, en &l cual se concilie el Dere-
cho pﬁblico, el Derecho Estatutario y la nueva rama, ¢l Derecho Econd-
mico. Al mismo tiempo se trata de conciliar las ventajas que implica el
unicato personal de Direccién, con el principio de delegacién que faculta
que cada oficina especializada tenga la flexibilidad de movimientos snfi-
ciente para administrar su propio personal. Una vez fijado los principios
rectores cuyo orden y responsabilidad incumbre al Organismo Directivo, se fo-
meénta un proceso de comunién e integracién arménica entre las estruc-
turas administrativas y politicas.

4, — CONCLUSIONES.

Estamos enfrentados a un cambio radical en los conceptos tradicio-
nales de Administracién Piblica. La dindmica social, el progreso cientifico
y técnfco, las masas, los partidos, los conductores po]itlcos, sociales y reli-
gi0508, tén sujetos a una tasa progresiva de aceleracién y evolucién que ha
conforrtado una estructura cambiante en la cual los factores juridicos, bu-
rocraticos, sociolégicos e institucionales, obran como un conglomerado de
acciones y reacciones que busca la obtencién de un equilibrio dindmico.

El aparato juridico ha abandonado la clésica doctrina contractual que
tentaba explicar Ja formacién exacta del vinculo determinativo de la funcién
publica para ¢anahzarsc hacia formas administrativo-estatutrias de base préc-
tica que persiguen, en un futuro préximo, la identificacién de lo que sig-
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nificé el estamento de los funcionarios piiblicos con el de los trabajadores pri-
vados. La organizacién burocrética sélo puede subsistir si se le estructura y
enfoca con criterio psicosociolégico que imponga por ese medio, més con-
cretamente por la herramienta de las Relaciones humanas, la meta de la
productividad y la eficiencia. El Servicio Civil tiende justamente a dar un
sentido productivo a esa burocracia, pues el principio corporative busca una
agrupacién orginica y coherente de los agentes de la funcién piblica, una
total aplicacién y dedicacién de sus energias, con el fin de lograr la obten-
cién de los objetivos publicos. Pero es necesario para poner el andamiaje
en funcionamiento la presencia de un organismo que al par de crear la
plataforma técnica del sistema, y su constante actualizacién, imponga las di-
rectivas superiores y presida todo el desarrollo de una politica arménica de
la funcién piblica. Sus amplias funciones iniciales, empero, constituyen una
traba para la dindmica social. Hubo que recurrir a la desconcentracion y
descentralizacién de todas aquellas actividades que no lesionen su potestad
rectora.

La prudente delegacién debe operarse conservando el orden y la auto-
ridad. Sé6lo asi es factible lograr plena armonia entre la funcién planifica-
dora y la estrictamente ejecutiva. A esa integracién tienden —en casi todos
los paises— las Comisiones de Servicio Civil, para mutarse en Direcciones
de la Funcién Publica en el cuiddruple aspecto a que aludiamos: juridico,
burocratico, sociolégico e institucional, Paralelamente, el funcionario ne-
cesita un conjunto de normas o estatutos que edifiquen una barrera contra
la arbitrariedad y consoliden sus derechos morales y patrimoniales que son
el nervio de la concepcién dindmica de la carrera administrativa. El an-
tiguo derecho pilblico adquiere un aspecto polifacetal.

Tendra, ante si, una triple esfera de valores: administrativos, politicos
y econdémicos; cada rama, dentro de los limites de su competencia, debe
organizar su contribucién para el logro de una perfecta conjuncién de la
revalorizacién del factor humano y el aumento de la productividad, en tér-
minos de economia, simplicidad y eficacia. Algunos paises buscan la ade-
cuacién por medio de las reformas del aparato administrativo. En otros
aln no existe la plataforma técnica sobre la cual repose su desarrollo evo-
Mitivo. Tal el caso del Uruguay, cuya complicacién estructural no cuenta
con los medios materiales, procedimentales y técnicos necesarios que enun-
cien por donde es menester comenzar y que debe constituir el objeto de la
reforma. Més que nunca se impone definir el verdadero sentido de la fun-
cién publica, la creacién de] Servicio Civil y el régimen estatutario y asig-
nar al liderazgo de un organismo responsable, la tutela directiva, la plani-
ficacién y la vigilancia del programa administrativo de personal.

Las reformas, principio axiomético, deben comenzar por la base. En
ese cometido debemos concentrar todos nuestros esfuerzos,
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Carfruro II1

REFERENCIAS SOBRE LA FUNCION PUBLICA
Y EL SERVICIO CIVIL EN ALGUNOS PAISES

Estimamos interesante proceder al eshozo de una visién sintética de la
organizacién de la Funcién Publica y el Servicio Civil en alguncs paises de
Europa y de América. Al respecto, podemos distinguir tres grandes grupos:

A) Palses que cuentan con una adecuada organizacién.
1) Estados Unidos.
2) Frandia.
3) Inglaterra.

B) Paises que cuentan con la organizacién del Servicio Civil en evolu-
cidn,
1) TItalia.
2) Argentina.

C) Situacién de la Funcién Pablica y el Servicio Civil en el Uruguay.

A efectos de una mayor sincronizacion, en cada una de las tres situa-
ciones analizaremos, brevemente:

a) La Funcién Piblica;

b) El Servicio Civil;

¢) Los organismos de Administracién, Racionalizacién y Consejo.

A) Pakes que cuentan con una adecuada Organizacién,
1. — Estados Unidos,
a) La Funcién Piblica.

Se admiten seis peribdos perfectamente definidos en la evolucién de la
Funcién Pablica, Cada uno de ellos es distinguido en los textos admtinistra-
tivos por una  caracteristica especial: representa, generalmente, una reac-
cién contra ¢l precedente,



1. — De 1789 a 1829: Periodo de relativa eficiencia administrativa. En
la transicién del régimen colonial, los problemas administrativos eran muy
poco trascendentes; ¢l objeto capital consistia en salvaguardar del peligro ex-
terior la independencia del pais. Pese a ello los primeros mandatarios recurrie-
ron al principio del Mérito para seleccionar el personal federal. Los resultados
fueron muy positivos.

2. — De 1829 a 1865: El ascenso de Andrew Jackson significo el co-
mienzo de una era oscura en la historia de la funcién piblica. Original en
su concepcién, impuso una teoria o un dogma que desaté polémicas de toda
indole. Debemos asignarle la paternidad ejecutiva del sistema de los des-
pojos, del botin, del reparto o las recompensas partidaristas,

Pricticamente es el rechazo de la nocién profesional y juridica de la
funcién pablica.

3. — De 1865 a 1883: Se produce la reacciébn contra el sistema de
los despojos, Surgen voces de los cuatro puntos del pais, reclamando una le-
gislacién positiva en defensa de la funcién pablica.

4 — De 1883 a 1935: Periodo de las Reformas y Evolucién buro-
cratica. La reaccién produce sus efectos. El 16 de enero de 1883 se pro-
mulga la Pendleton Act. Su finalidad fue establecer una barrera al desas-
troso sistema de las recompensas partidaristas, Principal contribucién: la
creacién de la Comisién Federal del Servicio Civil, a la cual s¢ encomend$,
en ¢l terreno de los hechos, la abolicién gradual del sistema. En 1912, la ley
Lloyd-La Follette, asume la mision de completar el destierro del sistema
del botin politico. A su vez, la ley de clasificacion de puestos de 1923 es un
loable intento por establecer un plan organico de clasificacién y evaluaci6n.
Ambas significaron una especic de freno legal para el Presidente Roosevelt
en sus primeras medidas de saneamiento administrativo. La revisién parcial
del sistema de los despojos no llegd a concretarse.

5. — De 1935 a 1949: Se inicia la verdadera evolucién de Ja carrera
bajo los lineamientos del principio del mérito, consagrado por la Ramspeck
Act. de 1939.

Los problemas de post guerra, la clasificacibn de miles de veteranos
centraron la antencién del Poder Publico.

Sin embargo nacen una serie de criticas sobre el alcance juridico de la
Comisién del Servicio Civil, cuyos tenticulos anulaban la accién construc-
tiva de los Departamentos y Ministerios. Estos reclaman insistentemente
mayor flexibilidad y autonomia.

6. — De 1949 a nuestros dias. Notamos la presencia de la ley clasifi-
cacién de 1949 que sc transforma en la base técnica del régimen americano
del Servicio Civil y la funcién pGblica. Ademads, se completa y consolida el
verdadero sentido juridico de la funcién piblica, como estructura profesio-
nal, de indole gremial, cada vez més lejos de constituir un estamento sepa-
rado dentro la Sociedad. El hecho mis sintomitico lo constituye el plan



gubernamental reciente de entablar convenios colectivos con las Asocia-
ciones profesionales creadas al amparo del reconocimiento del derecho de
asociacién, bajo el control directo del Presidente y politico del Congreso.

b)  El Servicio Civil,

Comprende el conjunto de los funcionarios designades para ocupar
puestos en ¢l Servicio Federal cuyo reclutamiento se ha efectuado de acuerdo
al sistema del mérito, La doctrina americana distingue entre Servicio Fede-
ral y Servicio Civil. La primera enuncia un concepto més amplio pues in-
cluye algunas categorias de funcionarios con seleccién al margen del prin-
cipio del mérito.

Tal como hemos indicado, juridicamente, se excluyen del Servicio
Civil los funcionarios militares, los politicos y los dependientes del Poder
Legislativo y Judicial. Ademés quedan afuera los agentes del Servicio Di-
plomitico, los postales y el F. B, L.

Técnicamente el Servicio Civil se apoya en las leyes de clasificacién
de 1923 y 1949. Partiendo de una quintuple diferenciacién escalonada de
sueldos s¢ ha estructurado un sistema objetivo, basado en una definicién pre-
cisa de los puestos en base a sus requisitos de dificultad y responsabilidad.
Esta situacién ha aparejado cierta rigidez en las escalas clasificatorias, lo
cual atin no ha logrado superarse. Se ha dicho que el Servicio Civil poses una
plataforma mecénica de indole refractaria que ocasiona un perjudicial ex-
ceso de especializacién en los cuadros administrativos,

El reclutamiento para el Servicio Civil sigue un procedimiento practico
que ha dado muy buenos resultados. Por ¢l mismo se combinan las normas
de intéres general de una eficiente administracién con los principios de cele-
ridad y flexibilidad que guian el reclutamiento de las empresas privadas, Se
realizan regularmente eximenes (®) para las diferentes “Schedules” (Ge-
neral y Crafts Protective and custodial) por medio de la Comisién de Ser-
wvicio Civil, la cual confecciona —con los aspirantes destacados— una Bolsa o
lista Oficial '(Elegible List) que se coloca a disposicion de las reparticiones
federales, En tal evento, cuando un Ministerio ha menester, para llenar
cierta vacante, un determinado candidato, e] jerarca del lugar donde la
misma estd radicada somete a entrevistas a los tres primeros de la lista, Si
el aspirante pasa esta prueba, comienza un periodo de *‘training” sujeto a
un exigente y continuado aprendizaje en e! Servicio, para luego de un lapso
de seis mesed, ser confirmado o separado del cargo. (*)

(1) .Loa exdmenes se realizan en diferentes lugares (més de 1000), con uns fre-
cuencia media de ocho veces al afio,

(3) La Unién er muy afecta al sistema de formacién en el propio servicio, organi-
zado por los Departamentos sobre especializaciones diversas, con Ia cooperacién de la
C. S. C, )a cual difunde, cada seis mceses, por medio de Boletines, un avance de los ais-
temai de capacitacidn,
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¢) Los Organismos tipicos de la funcién,

Existen tres etapas perfectamente definidas en el organismo rector de
la funcién pablica americana. La primera, abarca desde su creacién hasta
1935, periodo en el cual las débiles funciones iniciales de la Comisién de
Servicio Civil fueron concentradas en la lucha contra el régimen de los des-
pojos politicos, tentando la consolidacién del Principio del Mérito y de
la Carrera Administrativa,

El segundo periodo, a partir de 1935, acompafié la evolucién burocré-
tica del pais y por ende sus funciones se ampliaron considerablemente, cons-
tituyendo una traba para ¢l desenvolvimiento auténomo de los Departa-
mentos y Ministerios, dado el exceso de centralismo del régimen, bésica-
mente en aspectos de mera aplicacién de normas.

Como resultado del informe Hoover hacia 1949, se inici6 un tercer
periodo en el cual tiende la Comisién de Servicio Civil a transformarse en
una Dircccién de la funcién Piablica, cuya finalidad esencial es velar por
una politica coherente y coordinada, recurriendo a una prudente delega-~
cién de funciones ejecutivas en los organismos colaterales. La antigua Co-
misién, encargada de reclutamientos, exAmenes, preparacién de nuevos em-
pleados y fiel cancerbero del sistema del mérito, pasa a constituir la Repar-
ticibn Central del Personal.

El reclutamiento, la formacién, el perfeccionamiento, la carrera, se
orientan desde la Comisién, reservando a los Ministerios la designacién de
sus propios candidatos, los cursos (ley 85.307, afio 1958), los ascensos, las
sanciones, etc,

La seccién 01-1 de la Executiva Order 9830, expresa que la respon-
sabilidad por la administracién de personal recae sobre todos aquellos que
planean, dirigen o supervisan el trabajo de los empleados federales. En to-
dos los casos la Comisién asume ante el Presidente la total responsabilidad,
debiendo rendir cuenta de la correcta aplicacién por parte de los Depar-
tamentos y Ministerios de las leyes y reglas del Servicio Civil, Esta no s6lo
dirige la Administracién del programa de personal, sino que desarrolla y
promulga estdndares, a cfectos de aumentar la eficiencia, prescribe procedi-
mientos y mantiene una adecuada y equitativa inspeccién de la aplicacién de
los estatutos. En consecuencia cada Departamento o Ministerio aplica por
si mismo las normas, siendo responsable por ¢l manejo de su personal, ante
la Comisién del Servicio Civil, ésta ante el Presidente, el cual a su vez res-
ponde al Congreso,

En cuanto a la organizacién, desde su origen estd integrada por tres
miembros (Comisionados), nombrados por el Presidente de la Nacién, el cual
oficialmente esta representado por el Secretario General,

La Comisién actia en forma directa por medio de Servicios Generales
y especiales, Comités (tales como ¢l de Revisién, Apelaciones), o bien re-
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curriendo a la descentralizacién territorial, por las Comisiones Regionales,
diseminadas en los distintos Estados.

Estimamos que EE, UU. se encuentra en una etapa evolutiva de la
administracién de personal. Ha sido muy efectivos los esfuerzos por aplicar
los programas de la industria a la Administracién Publica. Se aprecian in-
gentes esfuerzos por despolitizar la funcién pihblica, hacerla més flexible,
aumentar los programas de capacitacién y perfeccionamiento.

La reforma esti encarada por la Service Reform Association, cuyo ob-
jetivo es dinamizar la funcién phblica, aplicando especial enfasis en el pro-
blema de la capacitacién, la cooperacién de las organizaciones sindicales
de funcionarios y las relaciones humanas, aboliendo la barrera tradicional
entre la administracién pablica y privada, a efectos de intensificar el trinsito
de empleados entre ambos sectores, identificando las ventajas psicolégicas,
morales y materiales.

B. — Frandia,
1. — La Funcién Piblica.

La jerarquizacién de la institucién francesa arranca de principios del
siglo XIX, con ¢] advenimiento de Napoledn I, quien, como estadista, perci-
bié el verdadero concepto del Derecho Piblico, buscando su dignificacion y
categorizando a la Administracién Piblica. Todo ese siglo asistié a la crea-
cién de escuelas y centros de perfeccionamiento las que si bien a un costo
oneroso impregnaron a la funcién pablica, de un sentido juridico definido,
una significacién y una prestancia especial, que han consolidado cierto tra-
dicionalisio en el sistema administrativo y sus principios reguladores. Pero
aquel cuerpo especial, con alto sentido corporativo, cuya utépica meta era
la formacién de una entidad de Administradores Civiles con reminiscencias
de los guardianes de Platén —de acuerdo a una oportuna alusién de Pfiff-
ner— hoy se ha transformado en forma notable. Francia no escapa a la
nueva orientacién de la doctrina que ha surgido paralelamente a la amplia-
cién de la accién administrativa y cuyo resultado trasciende al Derecho, ope-
rando un divorcio absoluto con la realidad. Frangois Meyers (!} nos habla
de la crisis del derecho administrativo pues Ja teoria juridica no se encuentra
en situacién de dar cuenta de todos los fenémenos, produciéndose, inevita-
blemente su declive, arrastrando a la nocién de funcién piblica.

A su vez ésta se caracteriza:

a) Por su caricter gremial-institucional;
b) Sustraccién de la autoridad jerdrquica de la funcién hacia Po-
deres exteriores (Asociacién, Sindicato, etc.);

1) R. 1 de C. Administeativas, volume XXVI, 1960, N°* 2, pig. 121,
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c) Pérdida de unidad y homogencidad;
d)} 'Tendencia a la identificacién —al igual que en EE. UU.— con la
administracién privada.

Sefialaba, la publicacién citada:

“Por otra parte, ¢l agente phiblico no se siente como una unidad de una
clase particular, distinta de aquella que agrupa ¢l resto de la clase traba-
jadora,

Como su colega privado, trabaja para ganar su sustento; su afecta-
ci6n diferente no le imprime un caracter distinto a su posicién social”, (')

La funcién pdblica tiende a acomodar su estructura juridica dentro del
molde estatutario: concepcién unilateral del vinculo que une al agente con
la Administracion.

Es interesante anotar que al propio hecho generador de la literatura
administrativa siguc perfectamente el proceso resefiado,

Hasta la segunda guerra mundial los autores son por lo general profe-
sores de Derecho, que enfocan la Administracién Pablica en anélisis pura-
mente juridico, Es la euforia de la “loi administrative”.

A partir de entonces, se inicia ¢l periodo de crisis del Derecho Admi-
nistrativo y, casi paralelamente, la intensificacién de la politica de formacién
y capacitacién de los agentes de la funcién piiblica.

Hacia 1945 nacen la ENA y el Centro de Altos Estudios Administra-
tivos, destinados al magisterio de los cuadros superiores en su doble proce-
dencia, universitaria y administrativa, lo que, en cierto aspecto rehabiljtd
¢l concepto de la Ciencia de la Administracién. En ¢l campo doctrinario,
tenté Marcel Waline con su Tratado Elemental de Derecho Administrativo,
el renacimiento juridico de la nocién de funcidn piblica. Lo real es que,
el aspecto social ha superado al derecho, perdiendo interés el enfoque juri-
dico como unidad propia, en virtud de la interpenctracién que se¢ produce
entre el derecho piblico, el econdmico y el administrativo.

No podemos estimar el fin de la concepcién estatutaria de la funcién
piblica.

2. — El servicio Civil,

De acuerdo al concepto explicitado, es ¢l conjunto de agentes de la
funcién pidblica —fuera de los magistrados del Poder Judicial, los fun-
cionarios politicos, las fuerzas armadas y entes comerciales e industriales
del Estado, independientes de la jerarquia de la Administracién Central.

Los franceses son muy afectos a identificar a la Funcién Pablica con
el Servicio Civil, Oportunamente hemos sefialado que se trata de conceptos

(1) Ob, eit, 129.
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diferentes. En el primero, hay un complejo juridico-administrativo que
nada tiene que ver con la estructura, ni los procedimientos. Hay un alcance
més vasto v general, més sujeto al mundo econémico y social, méis propenso
a la influencia y a la atraccion de la dinfmica de personas, acciones y reac-
ciones que condicionan los miltiples objetivos sociales del Estado modemo.
Por esto no es lo mismo la reforma de la Funcién Pfiblica que la reforma
del Servicio Civil. Hay entre ambos una diferencia de alcance, conceptual,
did4ctica, juridica y cronolégica. Estimamos que, en su amplitud, ¢l enfoque
de la Funcién Pablica incluye al Servicio Civil, pues éste es una nocién més
limitada.

El Servicio Civil tiene en Francia su basamento ¢n la funcién piblica.
Se quiso atribuir a la misma un sentido polivalente, es decir gran cultura,
profunda experiencia y extrema amplitud para abarcar todos los aspectos
del servicio administrativo, pero esta aspiracién sdlo se obtuvo en los cuadros
superiores.

El Servicio Civil francés se estructura sobre una cuddruple divisién
de la funcién piiblica, que corresponde a las tres categorfias jerérquicas
de funcionarios :

Las funciones de concepcién y organizacién corresponden a la Catego-
ria A, o sea funciones Directivas; la funcién de aplicacién corresponde a
las Categorfas B y D; finalmente las funciones ejecutivas o burocriticas se
rescrvan a las Categorfas C y D. (1)

Existe cierta similitud con la clasificacién inglesa, fundamentalmente
con Ya funcién reservada a las clases Administrativa, Ejecutiva y Oficinistas.

Pese a que el Servicio Civil estd basado en la funcién,actualmente
Francia trabaja intensamente en proceder a la adaptacibn de la misma
al mundo econémico y social, objeto de miltiples transformaciones, con
el fin de rejuvenecer la administracién, desterrar la anarquia y poner fin
a la expansién indiscriminada de la funcién publica.

El concurso de oposiciébn constituye en términos generales y de acuerdo
a la ley base de 1946, el expediente que ¢s menester llenar para ingresar a
la Administracién,

Es condicién previa la existencia de una vacante, Los candidatos son
directamente admitidos para la contienda por los Mihistros, que poseen
ciertas facultades discrecionales aunque no pueden anular un Concurso
por su sola voluntad, sino que los recursos deben ser interpuestos ante el
Constjo de Estado. La oposicién puede revestir la forma de concurso abierto
(candidatos con diplomas universitarios o determinados afios de Servicio)
o cerrado (reuniendo ambas condiciones). El Gobierno conserva atdn Ia
posibilidad .de nombramiento directo ‘(algunos funcionarios de la clase A,

(1) Ver Herramientas bisicas en la Adm. de Personal; I, de Adm. Pea., pég. 38,
Montevideo, Urnguay.
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Comisarios, Directores, etc.). A partir de 1945, con la E. N, A, ¢l cuadro
Directivo se.recluta con egresados de la misma, de alli que en todos los textos
franceses se analice su.reclutamiento y su egreso, como equivalentes al
acceso a la funcién piblica en su clase superior,

C. — Los organismos técnicos de la Funcién Piblica.

Francia se caracteriza por la multiplicidad de los textos legales. No-
tamos la existencia de enorme cantidad de leyes, decretos y reglamentos
que hacen a menudo dificil la obtencién de una sintesis aceptable. No es
extrafio que, con relacién a la funcién piblica, existan una serie de organis-
mos cuya actuacién administrativa origina problemas de conpetencia.

Distinguimos:

1. — Organismos Consultivos y paritarios,

Por decreto de 14 de febrero de 1959 se cre6 el Consejo Superior
de la Funcién Piblica con la finalidad de evacuar consultas del Poder Eje-
cutiva referentes a la funcién pidblica, resolver en los casos de aplicacién
de ascensos y calificacién y actuar como 6Srgano de enlace entre las Comi-
siones Paritarias y los llamados Comités técnicos, creados por la misma
disposicién anotada. _

La caracteristica distintiva de estos tres organismos la conforma su
composicién paritaria. Los articulos 14 y 15 del Decreto del 14 de febrero,
reconocen el derecho a la Asociacién y Sindicacién de Ios funcionarios y
la posibilidad de integrar determinados organismos, de alli que ¢l Consejo
Superior de la Funci6n Piblica esté constituido por representantes del
Poder Ejecutivo y de la organizacién sindical. A su vez, las Comisiones
Administrativas y los Comités paritarios Técnicos, se refieren a cuestiones
concretas de Administraciébn de personal y de organizacién y métodos,
siendo su integracién semejante al organismo consultivo mencionado, Res-
pecto a la actuacién de estos organismos no existe un acopio de experiencia
suficiente para formular un balance luego de escasos dos afios de actuacién.

2, ~— Direccién de la Funcién Piblica.
Podemos distinguir dos ctapas:

a} Direccién de la Funcién Piblica. Fue creada por Ordenanza del
9 de octubre de 1945, regulando sus funciones la ley del 12 de
octubre de 1946. Es tipicamente un oganismé unificador y coor-
dinador de la funcién piblica, radicado en la Secretaria de Go-
bierno, siendo dirigido por un Director y un Sub-Director, nom-
brados. por el Conseje de Ministros.
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Sus funciones iniciales abarcaron tres materias: Estatutos, Reclu-
tamiento y Métodos Administrativos. Al respecto, el art, 17 de la
ley de! 12 de octubre de 1946, preceptuaba:

1* Vigilar el cumplimiento y la ejecucién de los estatutos;

2°) Normas para la seleccién, reclutamiento ¢ incluso la retribucién de
funcionarios de Ja Administracién Central;

3*) Mejoras en la organizacién y métodos de trabajo de la Administracifn;

4*) Documentaci6n y Estadisticas,

Como puede apreciarse es un organismo de tipo superior con labor
de coordinacién v supervisién de la funcién piiblica.

Pero las materias sujetas a su potestad chocaban, en ciertos aspectos,
con la actividad propia de los Ministerios, con Ia Direccién de Presupuesto
e incluso con la E. N, A, creada simultineamente. Por esta razén se em-
prendié la empresa de su reorganizacién, lo que se obtuvo, sustituyendo
la Direceién General de la Funcién Piblica, por:

b) Direccibn General de Administracién y de la Funcién Piblica.
Estc organismo desempefia actualmente la Superintendencia de
la funcién pdblica, pero se ha precisado el alcance de su compe-
tencia como organismo rector:

1) Coordinacién con la actividad interministerial y de O y M, buscando
una mayor coherencia actuando por medio del Centro Interministerial
de Informacién.

2) Direccién de la politica de formacién v perfeccionamiento de funcio-
narios, tobre todo para la categorfa A, en cuyo reclutamiento interviene
la E. N. A, cuya valiosa contribucién ha pemnitido jerarquizar los
cargos Directivos.

3) Direccién de la Reforma Administrativa de] Servicio Civil, debiendo
aprobar todos los cambios que se proyectan al respecto.

4) Supervisién y Control legal (estatutos, ejecucién ininisterial, etc.)

Es indudable que Francia posce organismos colegiados de un alto valor
técnico, que Illenan todas las exigencias tedricas.

Ta inquietud que siempre ha existido para captar los problemas hu-
mano ha permitido que se encaren las soluciones teéricamente més perfectas.

Desde 1945 se viene trabajando en la Reforma Admiinstrativa, en
el perfeccionamiento de los funcionarios, en una mejor concepcién juridica
de la fumcién

Entre otras cosas, resta liquidar ¢l problema de la desigualdad en la
retribucién de los cnadros en perjuicio de las funciones superiores, ¢l exceso
de burocracia y el problema de productividad administrativa,
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3. — Inglaterra.

a. — La Funcién Péblica.

El periodo aristocratico y el de las reformas llenan una época en la
historia de la funcién plblica inglesa. El primero de ellos, con su des-
prestigio y su impopularidad, legé un tradicionalismo pragmético que
conservd el periodo de las Reformas, a partir del cual tomé la Funciéa
Publica una senda positiva, marcada por la formacién de un verdadero
espiritu profesional. El tradicionalismo inglés arranca de la Edad Media;
el funcionario al servicio exclusivo del monarca, constituyendo, una espe-
cie de servidor particular, Es precisamente en sus inicios que la Funcién
Pablica toma, segiin los expertos, una clara naturaleza contractual, que fue
enriqueciendo el derecho consuetudinario, tan afecto a la mentalidad inglesa.

Hoy, como antafio, los antiguos servidores de la corona basan sus
derechos en un sistema empirico administrativo ante la ausencia de un de-
recho codificado por una propensién reacia a la formacién de una ciencia
administrativa de caricter auténomo.

Mucho han hablado los tribunales ingleses de los contratos de Prestacién
de Servicios a favor de la Corona. ;Significa que la Funcién Piblica tenga
una naturaleza contractual definida? Entendemos que, en espiritu, no
existe en Inglaterra una verdera teoria contractual, ante la inexistencia
de atributos bésicos del contrato, aunque en aspectos jurisdiccionales pueda
Ia teoria tener andamiento. Es inexplicable en una teoria contractual la
modificacién unilateral por parte de la Administracién de las condiciones
de la funcién publica, tales como-los derechos de los funcionarios, su revo-
cacién, ete., y éstas son, precisamente, facultades propias de la Corona
inglesa, de las cuales nunca ha becho abandono, aunque sélo en contadas
ocasiones s¢ haya valido de las mismas,

Por lo tanto, en Inglaterra, la funcién publica tiene una concepcién
administrativa de tipo consuetudinario, con cierto desdén hacia determi-
nados aparatos juridicos tan afectos por los paises de la Unién Europea
Occidental. Esta situacién ha sido tal vez la causa predominante en la
inobservancia y desintéres por la identificacién de los estatutos piiblicos
y privados.

La adaptacién al nuevo estado de la evolucién social ha sido enca-
rada por medio de reformas y ajustes a la estructura de los Servicios Publicos
y del Servicio Civil. En el primer aspecto, la fichre de las nacionalizaciones
que sobrevivié hasta le década de los cincuenta, coincidiendo con el adve-
nimiento Laborista, ha sido superada, apreciindose un fenémeno inverso,
similar al de la Argentina. Bl segundo aspecto, lo veremos a continuacién:

b. — El Servicio Civil.
Conjunto de agentes con funciones civiles, dependientes de la corona
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(crown’s servants) pertenccientes a los distintos Ministerios y- Departamentos
—es decir con exclusién de las funciones politicas, militares, judiciales y
magisteriales — cuya remuneracién es atendida con cargo a los rubros
autorizados expresamente por el Parlamento.

) La organizacién del Home Service descansa en un plan funcional de
clasificacién de cargos con cuatro clases béisicas que definen cierto para-
lelismo con la clasificaciébn francesa, como hemos recalcado, (')

Asi, la clase Administrativa se asemeja a la Categoria A de funcionarios
directivos; la clase Ejecutiva, a la Categoria B de funcionarios ejecutivos,
¥ las clases de Oficinistas y Sub-Oficinistas (Clerical y Sub-Clerical Class)
encuentran eco en las Categorias C y D, de funcionarios auxiliares (califi-
cados y elementales). Sin embargo existen sensibles diferencias en cuanto
a las normas de reclutamiento, formacién, perfeccionamiento e incluso
composicién de las distintas clases y categorias.

La estructura actual ha sido objeto de una evolucién muy remarcable.
Hasta la primera guerra mundial, la clase superior tenia una fuente emi-
nentemente aristocritica, en las —teéricamente— Escuelas Phblicas, centros
privados de alto nivel, en primera instancia y en las Universidades de Oxford
y Cambidge, como antesala obligada de la provisién de los cargos. El resto
de las clases, tuvo, también, un sentido magisterial, aunque dificilmente se
enfrentaba a una verdadera carrera administrativa.

La primera guerra mundial acredit6 el mérito de abrir una brecha, débil
entonces, en la férrea y tradicional estructura del Servicio Civil. Luego
de una suspensién de cuatro afios se autorizaron algunos ascensos de la
clase ejecutiva, mediante una exigente seleccién. De esa época datan el
“interview” y el “essay”, el cual se completaba con el entrenamiento
profesional.

La dltima guerra mundial, 1939-1945, por necesidad impuesta, obligé
al examen introspectivo de la situacién, lo que determiné una mayor orienta-
cién universitaria de la seleccién.

En la actualidad los integrantes de la clase administrativa ingresan
por dos formas de oposicién, (Métodos I y II), segiin que los aspirantes
sean graduados universitarios (London School of Economics y e resto
de las Universidades que se agregaron a Oxford y Cambridge) o bien,
provenfentes de la clase ejecutiva,

Ests politica ha permitido una verdadera estabilidad de la gestién
administbativa a la cual nada afecta la rotacién de los clisicos partidos
en ¢l Poder.

La convocatoria s¢ hace una vez al afio, en dos fechas distintas, con
examenes escritos y orales, permitiendo el acceso .al cargo de “Assistant

(1) Herramjentas Bdsicas en la Adminisiracién de Personal, ob. cit., png. 36; Pro.
maocién de Funcionsrios Pablicos, ob. cit., pig. 60. Init. de Adm. Pea. Montevideo.



Principal”, de unos cincuenta candidatos, sobre una némina de 2.500
agentes, los cuales pueden llegar después de unos sicte afios al cargo de
“Principal” y de “Assistant Secretary”, a travé&s de diversos perfecciona-
mientos en el servicio (cursos de “Senior Administrative”, etc.).

Hemos dicho que existen dos Métodos de oposicion. El método I, es
el més tradicional, casi enteramente escrito (tres temas obligatorios y varios
a eleccién), consistentes en un ensayo, Inglés y Tema de actvalidad. Los
eximenes orales se encargan a dos “interviews”., El método N° II esta
formado por cinco pruebas: dos iguales al método I, més dos temas y un
test de inteligencia. La prucba oral, es una entrevista o interview, idéntica a
la anterior. El método N°® II, més exigente, estd dando rendimientos muy
satisfactorios.

Para las clases Ejecutivas y Oficinescas, las convocatorias son mayores
(dos o tres, respectivamente), para la provisién ordinaria de unos ocho mil
cargos anuales en las tres clases en conjunto.

Expresa Campbell () que el primero de los grados oficinescos, (Assis-
tant clerical) se recluta entre hombres y mujeres comprendidas entre las
cdades de 15 a 20 afios, mediante simples exidmenes de competencia, con-
sistentes en tests de casi dos horas de sentido comin, precisién y simple
aritmética. Dicho autor define el trabajo como de pura rutina, incluyendo
la preparacién, verificacién y escrutinio de documentos, estadisticas, re-
portes, registros, correspondencias, cdlculos. La competencia se refiere a
pruebas de Inglés y Aritmética, més tres temas seleccionados, a opcién
entre Mateméticas, Ciencias, Lenguas, Historia y Geografia.

En cuanto a la clase ejecutiva es reclutada entre los aspirantes que
posean el certificado general de educacién o bien por ascensos de las clases
antes mencionadas (clerical), ingresando en el grado “Junior Executive”,
siendo diferente el examen segiin el origen del candidato (universitaric o no).

También aqui ha dado Sptimos resultados el método N*® 1I (exdmenes
escritos, test y entrevista). Podemos afirmar que el Servicio Civil inglés,
ha adquirido una senda democritica al permitir variadas formas de ingreso
y transferencia de sus distintos escalafones.

Una verdadera nocién de agente ha permitido uniformar el criterio
general de admisién en cuanto a los requisitos (edad, titulos, nacionali-
dad), provision exclusiva de puestos vacantes y exidmenes de oposicién.
Esta situacién ha facilitado a cada Ministerio o Departamento contar con
un personal especializado, profesional y apolitico, que tiene, por lo menos
presuntivamente, el sentido productivo de la funcién piblica, (*) Esta labor

(}) The Civil Service in Britain, pig. 76 y agtes.

(%) E» ilusorio creer que el S. ., posee una estructura sencilla; sm propia entidad
lo tranmsforma en una complicada méquina, sujeta a todo tipo de presiones exteriores ¢
internas, con muy dificiles problemas de control.
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de seleccién ¢s una de las funciones permanentes de la Comisién de Servicio
Givil,

C. — Los organismos de Administracién, Asesoramiento y Consejo.’

Inglaverra ha sido siempre muy afecta a la formacién de los 6rganas
colegiados, Estos existen no sdlo en el Angulo administrativo, sino en el
econémico y financiero. El propio gobierno trabaja por medic de Comi-
siones, existiendo una perfecta coordinacién, a través del “Treasury”, con
toda su gama de Departamentos administrativos especializados,

En el terreno de la Administracién de personal ocupan lugar de pre-
ponderancia la “Civil Service Commission” y los “Whitley Councils”.

1. — La Comisién de Servicio Civil.

Creada a raiz de las recomendaciones del histérico informe Trevelyan
Northcate (1855), cuenta desde su origen con tres miembres (“Commissio-
ners”) nombrados directamente por la Corona. Puede definirse a 1a Comisién
como ¢l organismo rector de la administracién del Personal, con una auto-
ridad absoluta en cuanto al proceso de Seleccibn.

Apreciamos una diferencia sensible con Ja orientacién actual de la
doctrina que considera inconveniente la atribucién de funciones ejecutivas
al érgano central del personal. En tal sentido, contrasta la autonomia mi-
nisterial en cuanto a la administracién de personal, con la amnipoten-
cia de la Comisién en el procesa de seleccién, desde la fijacién de exd-
menes hasta la adjudicacién del candidato a la vacante existente. En cuanto
a los demis aspectos, las funciones de la Comisién son las clisicas que
hemos analizado como compatibles con una Direccién de Servicio Civil
Es de scbalar que el criterio de unidad en la seleccién no puede lograrse
a costo de la flexibilidad que debe imperar en cuanto al rectorado de la fun-
cién pblica.

2. — El National Whitley Council ¢s un organismo paritario, compuesto
por 52 miembros que, en una primera impresién, deja traducir la pesadez
ingénitA de los entes colectivos de elevada compasicién’ numérica. Sin em-
bargo, § empleo oportuno del régimen de Sub-Comités de trabajo depar-
tamen y regionales ha permitido superar ¢l inconveniente aludido y
facilitar la consecucién de las objetivos determinantes de su creacién.

El caricter hibrido data de 1920 y est4 constituido por la presencia
del “Official Side” y el “Staff Side”, es decir los representantes del gohierno
y de las Asociaciones de empleados del Servicio Civil.

Los objetivos de los Whitley Councils han sido sintetizados en cuatro
apartados,
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T

. — Propender al incremento de las buenas relaciones entre la Adminis
traciébn y sus subordinados, a efectos de obtener, en forma conjunta,
un aumento ¢n la eficiencia y el bienestar funcional;

2. -— Intervencién en el tratamiento de quejas y reclamaciones sobre aspectos

del Servicio Civil, por medio del Tribunal Arbitral de Servicio, en

cuya integracién colaboran dos miembros seleccionados del N. W. C.

(uno de cada parte);

3. — Aportar su experiencia a efectos de mejorar las condiciones de
servicio;

4. — Actuacién en los procedimientos de Promocién, en el 4mbito de-
partamental.

Esta Gltima eventualidad ha originado algunos problemas de aplicacin.
Los funcionarios pueden observar la adjudicacién de promociones por medio
de los representantes de las Asociaciones de Empleados en los Whitley, a
los cuales les comunica la Promotion Board (Comité de Promociones),
la decisién correspondiente. Las Comisiones Departamentales obran, entonces,
como el 6rgano portador de los recurscs, sin que ello implique que tenga
intervencién directa alguna en el proceso de Seleccién (') pese a algunocs
intentos fallidos en tal sentido.

La actuacién de los Whitley Councils se canaliza —como indicamos—
por el Consejo Nacional, como por los Dcpartamcntales y locales, cada uno
en ¢l limite preciso de su competencia, sin la poaibllldad. de interponer
entre sf recursos jerirquicos, conformando la existencia de més 200 Aso-
ciaciones de Empleados, representativos de intereses de muy diversa indole.

En concreto, los Consejos Whitley constituyen un ejemplo préictico
de la buena armonia que debe imperar entre la Administracién y sus
agentes. Indudablemente, la potatad de los mismos no ¢s muy amplia,
no sélo en el aspecto ejecutivo sino también en el consultivo. Ha influido
en su buen éxito la acertada seleccién del “Staff Side” de ahi que pueda
vaticinarse la extensién del procedimiento y la amplicién de su esfera de
accién,

B) Paises cuya Funcién Piblica estd en evolucisn.
1. — Ttalia,
a.~— La Funcién Péblica.

No escapa Italia a la evolucién operada en las comunidades integran-
tes de la Unién Europea Occidental.

La funcién piblica ha entrado en ¢l marco de la crisis del derecho
administrativo, por lo que su nocién juridica ha perdido notoriedad, inca-
pacitada para seguir y explicar los mdiltiples acontecimientos sociales y

{?) Promocién de funcionarios Peon,, Inst. de Adn, Pea., Montevideo, pig. 61 ¥ stes.
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econdémicos que caracterizan al mundo de nuestra época. Tal como lo
hemos especificado, este fenémeno comprende:

1) Caréicter estatutario de la funcién pablica.

2) Tendencia a la Sindicacién y Asociacién, situacibn complicada
por 1a composicién heterogénea de la masa peninsular.

3) Desviacién de la tutela del Estado hacia érganos externos (Sin-
dicatos, etc.).

4) Participacién de la funcién piblica en la evoluci6én social por me-
dio de la Reforma Administrativa,

Italia atin no ha llegado a la concepcidn estatutaria pura que apre-
ciamos en Francia y Alemania Occidental, pues la evolucién se ha visto
retardada por la presencia de una serie de trabas que han dificultado con-
siderablemente la accién administrativa. Las veremos de inmediato, al ana-
lizar:

b. — El Servicie Civil,

Comprende ¢l conjunto de los agentes de la Administracién Gencral
cuyos derechos y obligaciones estin regulados por ¢l Estatuto del 4 de

enero de 1957 (Statuto degli Impiegati Civili dello Stato).

El Servicio Civil reposa en tres escalafones de base funcional;

1) Directivo; 2) Ejecutivo; 3) Auxiliar.

Sin embargo el sistema no ha llegado a marchar eficazmente debido a
miultiples circunstancias, que pueden resumirse:

1*) Existencia de una burocracia absorbente que retarda el aparato ad-
ministrativo, hecho agravado ante la mentalidad exigente del hombre
latino.

2') Excesiva intervencién de érganos politicos.

3?) Desigual remuneracién de los diferentes cuadros, no basada en una
evaluacién técnica de tareas.

4°) Inexistencia de un régimen dinimico de promociones con criterios
y bases justas para medir la potencialidad hacia puestos superiores.

5°) Frondosa legislacién anual, concretada en més de 10.000 leyes y
reglamentos que complican aun més el estamento burocrético, la orga-
Aizacién y los métodos..

6°). Sistemas de Scleccién, Reclutamiento y Capacitacién no acordes con
lan eficiencia del Estado moderno.

Estos aspectos furon denunciados por los propios funcionarios ita-
lianos, (') de alli que exista inquietud en los 6rganos oficiales para intentar
el enfoque y la solucién de los problemas existentes.

(1) FEncudeta de “Il Messaggero” de Roma, titnlads “El Estado vimo por sus fun
cionarios”, comentada y resumids por Documentacién Administrativa, N* 29 y 39.
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C. — Los organismos especializados.

De acuerdo a la Constitucién de 1947 compete al Presidente de Con-
sejo de Ministros la direccién general del gobiarno, su orientacién politica
y administrativa. En consecuencia, los érganos representativos deben caer
bajo su potestad, A partir de 1949 se encomendé a un ministro sin cartera
el encargo de proceder a la reforma del Servicio Civil y mds ampliamente
de la funcién piblica, constituyéndose, de hecho, la Oficina de la Reforma
Administrativa.

Los defectos béasicos del régimen que. debfan ser encarados por la
Oficina, en materia de personal, pueden esbozarse en los siguientes puntos:

1°) Concentracién de funciones en érganos centrales ahogando la actuacién
y la iniciativa de las entidades periféricas y locales;

2°) Carencia de un Organo de Direccién General de 1a Funcién Pablica;

3°) Imprecisa ¢ insuficiente coordinacién de la actividad administrativa,
interministerial y departamental,

El primer aspecto fue enfocado con la ley de delegacién del 11 de
marzo de 1953, que fij6 el plazo de un afio para la [realizacién de la
desconcentracién de funciones y la descentralizacién administrativa, Los
apartados 2° y 3% fueron abordados en 1957, con el Estatuto de los Emplea-
dos Civiles que consolidé el Consejo Superior de la Administracién Pdbli-
ca, ¢l Consejo de Administracién y la Comisién de Disciplina.

1. — Consejo Superior de la Administracién Piblica

De caricter colegiado y paritario es un organismo de tipo consultivo,
dependiendo en forma directa del Presidente del Consejo de Ministros.
Su funcionamiento est4 regido por una serie de precisas disposiciones enun-
ciadas en el propio Estatuto.

2. — Consejo de Administracién.

También de integracién colectiva y con la presencia de dos repre-
sentantes de los funcionarios agrega a su naturaleza consultiva funciomes
mfs amplias en materia de coordinacién y administracién de personal
que ¢] drgano precedentemente indicado.

3. — Comisién de Disciplina,

En cada Ministerio y Departamento esté prevista la creacién de una
Comisién de Disciplina, integrada por cuatro miembros, dos de los cuales
representan al funcionariado; cada dos afios cambian los integrantes de la
Comisi6n, lo que asegura objetividad ¢ imparcialidad en el tratamiento de
los problemas de disciplina, que se encuentran vinculados en forma abso-
luta con la productividad administrativa.
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Entendemos que se han resuelto algunos de los problemas que preo-
cupaban a la administracién italiana, sin embargo sigue en pic la necesidad
de un 6rgano rector del tipo de la Direccién de Administraciény Piablica
francesa que imponga orden a la politica de personal, asegurando el cum-
plimiento estricto por todos los Ministerios de las directivas bésicas, que
permitan el alcance de una gestion coordinada de la funcién pablica. La
administracién consultiva por mis efectiva que pueda resultar, no es su-
ficiente, por sf sola, para acreditar a] Estado sus multiples objetivos so-
ciales.

A su vez, paralelamente a la actividad de creacién de estructuras y
renovacién de instituciones, la Administracién concentra su ofensiva en
obtener la colaboracién de una mentalidad super individualista, escéptica
y exigente, con el fin de inculcarle un espiritu de cuerpo que contribuya
al acrecimiento de la productividad administrativa. Tal es el objetivo del
Comité Italiano de Productividad, érgano dependiente de la Presidencia
del Consejo de Ministros, en afancso intento por interesar a todos los secto-
res de la actividad nacional. Sefiala Claudio Alhaique ('), que cuatro ini-
ciativas deben tomarse de inmediato (formacién de personal, simplificacién
y racionalizacién de los métodos de trabajo, economicidad de la accién
administrativa y mejoramiento de las relaciones humanas). Vasta y com-
pleja labor, cuyo éxito demandari sagrificios y superacién de todo género
de dificultades.

2. — Argentina.
a, — La Funcién Piblica.

En la doctrina argentina se ha debatido durante mucho tiempo la
naturaleza juridica de la funcién pubhca La tendencia que ha encontrado
més adeptos es la sostenida por ¢l eminente Profesor Bielsa que consadcra
al hecho generedor de la funcién como de origen contractual. El mencio-
nado catedritico, analizando las diferentes teorias, trata de reivindicar los
principios de la teoria contractual, adaptados a la dinimica administrativa
moderna, expresando que mucho se habla en doctrina universal de su
presunta decadencia pero atin no se han dado los argumentos y los elemen-
tos para una concepcién que explique con més eficacia la relacién y la ac-
tuadién administrativa, Admitimos con Bielsa que la hermenéutica juridica
parete dar razén a su aseveracién pero la evolucién del Estado moderno
ha ido més alld de los aspectos juridicos, que préacticamente han quedado
obsoletos. Por ello es que resulta muy dificil explicar —en términos juridicos—
¢l Plan de Reduccién y Reorganizacién de la Administracién Pdiblica,

(1) La'Productividad en la Administrecién Publica en Italia; R. I de C. Admi.
nistrativas, ob, cit,, Vol, XXITII, N¢ 4, 1957.
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del actual gobierno argentino que dejé cesantes y en disponibilidad a gran
nimero de agentes de la funcién piblica. Cuando en forma unénime se in-
tenta otorgarle dignidad, eficacia y productividad, ¢l mismo plan reduce el
horario de trabajo del funcionariado con ¢l fin de que en el tiempo remanente
puedan completar sus ingresos con empleos privades. Nuestra intencién no es
poner en tela de juicio la bondad de estas medidas, sino, simplemente, expre-
sar que tambalea la tesis contractual de la funcién piblica, pues el Estado
ha extinguido en forma unilateral el vinculo con el agente (') perfecta-
mente licito, en su capacidad, consentimiento objeto y causa. Lo real es
que el Estado se ha situado en un determinado lugar dentro de la marea
social y de seguir aferrado a los vicjos moldes del “dejar hacer, dejar pasar”,
estaba irremisiblemente condenado a sucumbir,

Sélo la concepcién estatutaria explica juridicamente el proceso ope-
rado, de alli que la estimemos como més adaptada a la evolucién de la
dindmica administrativa.

En cuanto a la concepcién actual que reconoce a la funcién un sen-
tido profesional y gremial con tendencia a la asimilacin con el campo
privado, la observamos cada vez con més nitidez, La propia creacién del
Servicio de Empleo, dependiente de la Secretaria de Hacienda, como oficina
encargada de transferir el personal de la Administracién publica a las empre-
sas particulares de desarrollo, ¢s un ejemplo tangible. Se produce un des-
plazamiento de agentes hacia la industria y el comercio conformando un
intento de constituir una estructura tlnica dentro de la funcién, en un
plazo breve.

b. — El Servicio Civil,

Comprende al conjunto del personal de la Administracién Central,
dependiente del Poder Ejecutive Nacional excepto los cargos electivos,
politicos, servicio exterior, militares, clero oficial, seguridad y defensa, do-
minio comercial ¢ industrial del Estado, personal docente y personal de
organismos especiales, cuando asi lo resuclva ¢l Poder Ejecutivo.

Los agentes de la funciébn piblica estin clasificados en seis grupos, re-
presentados por la Clase A (Personal Superior), B (Personal Técnico-Pro-
fesional), C (Personal Técnico-Auxiliar), D (Personal Administrativo),
E (Personal Obrero y maestranza) y F (Personal de Servicio).

En sus derechos, obligaciones, régimen disciplinario y jurisdiccional,
¢l Personal se rige por el Estatuto del 17 de junio de 1957, reglamentado

(1) Un decreto del Poder Ejecutive del 13 de agosto de 1959, reglamentande ¢l
articulo 13 del Estatute del Personal Civil, especifica que el Gobisrne podri eliminar
todo el personal que considere innecesario pars el mejor funcionamiento de les Servicios
Administrativos,
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con fecha 10 de febrero de 1958, denominado “Estatuto del Personal Civil
de la Administaracién Piiblica”.

Ha sido preocupacién del gobierno argentino poner un limite razo-
nable a su alarmante burocracia a tal punto que de acuerdo a ciertos tra-
tadistas locales, su nlmero es superior al de algunos paises fuertemente
socializados. Se ha elaborado y ejecutado un Plan consistente en la su-
presién de oficinas indtiles e improductivas, pasar a disponibilidad cierto
nGmero de agentes, reducir horarios y formar una Bolsa con todo ¢l personal
cesante a efectos de su paulatina redistribucién, segin vimos, hacia el sector
privado. Esta es una de las inquietudes de la Reforma Administrativa ar-
gentina, La inestabilidad de los Ministros de Economia ha sido el efecto
inmediato de un plan que, e¢n ¢l Rio de la Plata, ha sido conocido bajo el
nombre de Plan de Austeridad, programa econémico y social que busca
la estabilizacién monetaria, siendo los medios méas viables a tal fin, la
reduccién de los gastos del Estado, detener el nivel de precios en -alza
incesante y disminuir la burocracia al limite compatible con los recursos
propics del Estado.

El problema consiste en pronosticar el grado de éxito de semejante
plan en una economia en plena expansién como la argentina.

¢. — Los Organismos de Adminstracién, Asesoramiento y Consejo.

La intensa labor de racionalizacién que caracterizé los primeros aifios
del actual gobierno argentino se orient6 hacia la consagracién de los
objetivos enumerados en el Decreto 10.974 / 1938. Entre otras cosas, ten-
dié a la reestructuracién de la funcién publica en base al principio del
mérito, mediante la organizacibn de una verdadera carrera que consoli-
dara un plan de clasificacién, un estatuto juridico y organismos adecuados
para orientar y permitir la formacién profesional de los agentes.

Estos aspectos fueron enfocados por la creacién del Estatuto del Per-
sonal Civil (decreto 6666/57), la Oficina Central de Personal (decreto
860/58) y el Instituto Superior de Administracién Pablica (ISAP, Decreto
N°® 4027/58). Estos dos dltimos apartados, los veremos a continuacién,

1. — Oficina Central de Personal,

De funcibnes muy reducidas y en cierto modo imprecisas, ¢s un 6rgano
dependiente de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia. La
finalidad primaria de constituir una Direccién de la Funcién Publica, es
decir, més que una oficina burocrética, un organismo de planificacién y Es-
tado Mayor, era de fundamental presencia en el éxito del proceso de recla-
sificacién, disponibilidad y reserva de los agentes de los distintos ministerios.
Sin embargo, sélo cugnta actualmente con los lineamientos del plan funcional
estructurado por el decreto 6666/57, limitados recursos (régimen de com-
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pensaciones por servicios calificados, responsabilidad jerarquica, dedicacién
funcional y premios de asistencia, decreto 9252/60), y una muy controver-
tible situacién juridica que le hace perder autoridad ante los distintos Mi-
nisterios. (*) Orginicamente comprende un Director General y tres Divi-
siones: I) Movimiento de Persomal (Seccién Tramites, legajos y ficheros,
estatutos y escalafén); II') Control e Inspeccién (Servicio Médico) ; III) In~
tendencia (Seccién Servicios generales y Mayordomia general). Esta estruc-
tura ha sido propuesta por ISAP, organismo que veremos a continuacién.

2. — El Instituto Superior de Administracién Pablica (ISAP).

De reciente creacién, constituye el érgano oficial en materia de Raciona-
lizacién Administrativa al servicio del Poder Ejecutivo. Posee independencia
funcional absoluta la cual le permite proveer asesoramicnto técnico (Servicios
de Organizacién y Métodos) y mejorar ¢l nivel de capacitacién de los agen-
tes por medio de cursos de perfeccionamientos, investigacién, etc.

En ciertos aspectos es un érgano cooperativo y consultivo auxiliar de la
Administracién (nacional y local) tentando ajustar sus excesos burocraticos.
La funcién de O. y M. se canaliza a través del anAlisis minucioso de las di~
ferentes dependencias administrativas (Departamentos, Divisiones, Seccio-
nes, Oficinas), emitiendo “Circulares de Racionalizacién”, facilitando la
formacién de criterios permanentes de eficiencia administrativa. La capaci-
tacién se traduce por la organizacidn y dictado de cursos para altos funcio-
narios —al nivel de post graduados universitarios— y cursos breves ¢ inten-
sivos de especializacién sobre problemas concretos de la Administracién PaG-
blica (Cursos de medicién del trabajo, cursos para instructores, organiza-
cién y métodos, etc.).

El Dr, J. C. Rodriguez Arias, luego de analizar el informe del experto
de las N, Unidas, Sr. J. B. Blandford, dedujo una seric de sugenencias de
aplicacién inmediata en la Administracién Pdblica. Estimamos de intéres
sefialarlas:

1. — Investigacién sistemética de los problemas de la Administracién por
medio de una seccién especializada de ISAP de alto nivel.

2. — Mayor plancamiento y coordinacién, sobre base técnica-consultiva,
que comprenda la reorganizacién de la Secretaria de Racionaliza-
cién,, a integrarse con el ISAP, la oficina Central de Personal y la
Oficina Central de Planeamiento y Programas,

3. — Fortalecer el ISAP como “Servicio de estudios y asesoramieato téc-
nico”.

4. — Reestructurar la linea gerencial, por medio de la investigacién y ca-

pacitacién.

(1) Un panorama completo de la situncién argenting se expone en ol informe del
Sr. J. B. Blandford (h), del grupo de Asistencin Técnica de lna Naciones Unidas
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5. — Eximen racional del exceso de personal, con férmulas préicticas y
modernas,
6. — Intercambio de Asistencia técnica regional ¢ internacional.

Indudablemente ha comenzado un proceso evolutivo en la Adminis-
traciébn argentina, Se ha asignado gran importancia al orden institucional,
aun mis que al funcional. Las préximas medidas deben conducir a una pla-
taforma técnica acorde al Principio del Mérito y a los lineamientos teéricos de
los organismos creados, La tarea es dificil, pues se choca con una considerable
burocracia. No es posible aplicar insensiblemente planes de evolucién y clasi-
ficacién, sin haber capacitado antes al personal. En este objetivo se centra el
méximo interés de las actuales autoridades, Conceptuamos acertada esta orien-
tacién. Persuasién, magisterio y explicacién son los factores en los cuales se
asienta ¢l dominio de la resistencia psicolégica a los cambios que afectan al
personal. La politica de prevencién, basada en la ensefianza y en la educacién,
permite inculcar en la burocracia un sentido de productividad y una concien-
cia propicia a la captacién de los graves problemas que debe enfrentar la
Administracién piblica, Por ello aplaudimos la excelente labor didactica
emprendida por ISAP, sobre todo en su curso de Instructores, el cual debe
extenderse a todas las categorias ejecutivas, a efectos de sistematizar una
unidad de trabajo y un espiritu de cuerpo, propenso a la actuacién de Orga-
nizacién y Métodos, en aspectos técnicos y de racionalizacién, préxima meta
de la Reforma Administrativa.

C) La funcién piblica y el Servicio Civl en el Uruguay.

a) La Funcién Piblica.

De antafio datan la inquietud y el interés del poder politico hacia los
problemas de la Administracién Péblica, més precisamente, la Administra-
cién de Personal,

Sé6lo asi puede explicarse la continua y renovada captacién por los
textos constitucionales de los problemas de la funcién piblica. Pese a ello,
¢l corolario l6gico a tan alto interés, no ha encontrado eco en la ley ni en la
reglamentacién.

Anotamos tres etapas perfectamente definidas en la historia de la fun-
cién péblica del Uruguay.

1. — De 1830 a 1905. Corresponde casi en su totalidad (hasta 1903) al
periodo mflitarista de gobierno. La Constitucién de 1830, una de las més
avanzadas y liberales de la época, significé una muestra de patente de inde-
pendencia y soberania. Por ¢llo, aunque este agitado periodo ¢std salpicado
por la prsencia de tiranuelos y caudillos de toda indole, ninguno de ellos
atent6 contra la carta constitucional, la cual, si en los hechos no se respetd,
conservé intactos.sus originales lineamientos, Aunque no dedica ningén capi-
tulo a la Funcién Phblica, nos habla, en varios articulos, de los “‘emplecs
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pl.'lbl'lcos” (art. 10), “empleos y cargos pablicos” (art. 11, ley interpreta-
tiva), “creacién y supresién de emplecs phblicos” (articulo 4 apartado B),
etc. Lo més medular radica en la cata.logamén al Presidente de la Repi-
blica, como funcionario de primer rango, “con todas las restricciones pre-
cisas para garantir a los ciudadanos que no abusard del poder que se le
confia” (Discurso del miembro informante, Dr. José Ellauri).

En el terreno de los hechos, la Funcién Pdblica también sufrié la poli-
tica de los despojos —como otros paises— con més el nepotismo y el ami-
guismo como forma de distribucién de los cargos péblicos.

Précticamente, no regia el principio del mérito. En el afio 1875 se pro-
cedié a la destitucién de todos los funcionarios que no respondieran a la
filiacién politica del régimen de fuerza (gobierno de facto de Pedro Varela).
Incluso se solicité la venia legislativa, expresindose que ¢l despojo era mne-
cesario “a causa del mal servicio que se notaba en algunas Oficinas pi-
blicas, de la mala administracién, de la defraudacién de rentas y la falta
de respeto al superior”.

La situacién dié origen a controversias de todo calibre; la Constitucién
sblo preceptuaba la destitucién por ineptitud, omisién o delito: la medida
constituyd una flagrante violacién.

Es destacable en este periodo la mencién de un proyecto rdativo a la
Funcién Pdblica en 1901, por el cual se clasificaban —en base a sus sueldos—
los 18.500 empleados cmlm estipuldndose que todos los cargoes, salve los jefes
y Directores de Servicios, cspecmles y de particular confianza, serian provistos
en base a la antigiiedad y a la competencia, y en caso de 1gua.1dad por con-
curso de oposicién. Este saludable proyecto fue encarpetado, no legando
nunca a aplicarse,

2. — A partir de 1905, coincidiendo con la pacificacién politica, comien-
za un periodo de dignificacién de la Funcién Pdblica, caracterizado por la con-
quista de la estabilidad, inamovilidad y seguridad de remuneracién, por ¢l fun-
cionario, triunfos consolidados en 1923 por un Decreto del Consejo Nacional
de Administracién que impuso la prueba de idoneidad y eximen como re-
quisito previo de admisién a ]la Administracién Pdblica. Prosiguié igualmente
la campafia de dignificacién tendiente a la supresién de todo tratamiento hu-
millanite con respecto a la Funcién Pablica,

La ley del 5 de enero de 1933 reiterd el principio del concurso para el
ingreso a la Administracién Piblica. Por fin. la Constitucién de 1934 con-
sagré, con preeminencia normativa, ¢l concepto de carrera y el derecho al
ascenso que han enfatizado las siguientes Constituciones de 1942 y 1952,

Este periodo se extiende hasta 1943, sucediéndose una serie de leyes de
Ordenamiento Financiero que aluden, en Iorma aislada, a la Funcién Pdblica,
vy en forma més extensa, a los l'unclonanos ‘publicos, Todas estas leyes desig-
nan al agente, casi sin excepciones, como “funcionario pablico”, sin distin-
guir si corresponde a la administracién central o a la desccntralizada (im-
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plantada constitucionalmente por el articulo 100 de la Carta de 1918).
Sé6lo notamos una ley, del 27 de julio de 1946, (N* 10.756) que se¢ re-
fiere a los “Servidores del Estado” sin que tal epiteto implique sujecién
a formas juridicas; incluso el Cédigo penal (ley N* 9.155, del 4 de diciem-
bre de 1933}, nos trac una definicién global del funcionario publico, en su
articulo 175, como “los que ejercen un cargo o desempefian una funcién re-
tribuida o gratuita, permanente o temporaria, de caricter legislativo, ad-
ministrativo o judicial, en el Estado, en el Municipio o en cualquier ente
publico”. En concreto, la ley reconoce la existencia del problema pero no
asume posicion ante su compleja naturaleza.

3. — Llegamos asi al tercer periodo, principios de 1943, (13 de febrero)
en que se estructura el “Estatuto del! Funcionario”. Este recoge todo el pro-
ceso legal emitido hasta entonces y lo concreta en 42 articulos que intentan
regular desde el ingreso a la Administracién (arts. 2 al 6) hasta ¢l régimen
dindmico (7% al 14'}, los organismos representativos (15 al 18), el régimen
jurisdiccional (19 al 25) y las disposiciones generales (26 al 42). Precisa-
mente, ¢l més importante de estos articulos, el 42, aiin no se ha cumplido”:
“El Poder Ejecutivo reglamentari el presente decreto-ley”. Durante este pe-
riodo, adGn contando con las disposiciones terminantes de la Constitucién de
la Repiiblica, la Funcién Piblica se mantuvo estacionaria, sin mayores. pro-
gresos, tanto en ¢l campo productivo, como en su condicién juridica.

En todo el transcurso evolutivo, la Funcién Piblica ha ostentado en el
Uruguay un marcado alcance administrativo, de naturaleza estatutaria, lo
que alcanza también al campo jurisdiccional, con la creacién de tribu-
nales especiales para la solucién de litigios (T. de lo Contencioso Adminis-
trativo, art. 318 de la Constitucién). La relacién entre los agentes y la ad-
ministracién est4 basada en un acto administrativo. Esto se aprecia clara-
mente, en el articulo 1° del Estatuto del funcionario al definir al agente
como “toda persona que nombrada por autoridad pidblica competente, par-
ticipa en el funcionamiento de un Servicio Piblico permanente, mediante el
desempefio de un empleo remunerado que acuerda derecho a jubilacién™.

Lo fundamental es pues el acto del poder administrador para dar na-
cimiento a la labor de participacién del agente en ¢l funcionamiento del ser-
vicia piblico,

Los dltimos acontecimientos no han variado esta concepcién, Pese a la
elevada socializacién del pais ('), no se advierte ¢l fenémeno de adaptacién
de la Funcién Publica a ese proceso dindmico, acelerado a partir del afio
1948 con el incremento del dominio comercial ¢ industrial del Estado.

(1) Las cargas por seguridad social (sporte jubilatorio, asignaciones familiares, li-
cenciss, seguro de paro, enfermedad, sccidentes, sueldo anual complementario} ascienden
a casi el 60 por ciento del salario. Sélo Francia, Jtalia, Argentina y algin otre pais, supe-
Tan este margen. '
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En cuanto a la tendencia a la estructuracién de una funcién unica, al
no estar aun maduro el concepto, no se vislumbra; tampoco existen ejemplos
de convenios colectivos entre la Administracién Central y las Asociaciones
de funcionarios. En gencral se advierte una actitud tolerante, en salvaguar-
dia de una tradicién histérica que se remonta al afio 1887 (ley que regla-
menté el derecho de reunién pacifica y sin armas), contando con la reitera-
cién del articulo 57, de la actual Constitucién.

b. — El Servicio Civil,

Comprende el conjunto de funcionarios remunerados con cargo al
Presupuesto General de Sueldos y Gastos con excepcién de los funcionarios
militares, policiales, diplométicos, magistrados y cargos politicos. El dominio
comercial ¢ industrial (Entes auténomos y Servicios Descentralizados), inte-
gra ¢l conglomerado de organismos parafiscales, de enorme importancia por
la dimensién del aparato a su cargo.

El Servicio Civil no reposa sobre un Plan de Clasificacién de Cargos
de caricter técnico y organico, ni existe, por otra parte, en toda su pleni-
tud el sistema del mérito. Por ley 12,801 se estructuré un, plan de Retr-
bucién (') que agrupé los cargos del Presupuesto General en cuatro esca-
lafones, uno de los cuales se reservd al Personal Civil, el que se clasifica en
tres regimenes A) B y C, comprendiendo, el A, los cargos profesionales y téc-
nico-profesionales, administrativos, especializados y secundarios; el B, los
cargos docentes, militares, policiales y Servicio exterior y el C, electivos,
politicos y especiales. De la antigua estructura clisica de la Administracién
Central, para arribar al Servicio Civil excluimos los cargos que componen el
Escalafén Militar, Servicio Exterior, Policial y los cargos politicos y electi-
vos; estos {ltimos se encuentran al margen de la carrera administrativa, re-
gidos por el articulo 60 de la Constitucién y el articulo 145 de la ley 12.801
del 30 de noviembre de 1960.

Es de imperiosa necesidad la formacién del Servicio Civil, como es-
tructura independiente. La complicada legislacién del Uruguay —con volu-
minosas leyes anuales de Rendicién de Cuentas, Ordenamiento Financiero,
Sueldos y Reajuste Presupuestal— es un factor negativo en la Administracién
de personal.

La creacién de una ley de Servicio Civil tiene la misma importancia
que . la reglamentacién del Estatuto de los funcionarios piblicos. Sélo con
ella tomar4 vigor la carrera administrativa; el principio del mérito tendrd
una aplicacién integral. No es posible hablar de Reforma Administrativa
cuando no existe una estructura homogénea vy coherente, con espiritu pro-
fesional; falta la conciencia educativa que debe poseer un Instituto cuya

(1) Herramientas Basicas en la Administracién de Personal del Servicio Publico,
Inst. de Adm, Pca, pég. 42 ¥ stes., Montevideo,
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meta es eliminar el sentido negativamente burocratico de la Funcién Pdblica.
Los hombres piblicos, los funcionarios, las Asociaciones Profesionales, deben
prestar su més firme apoyo a la tarea de dotar a la Funcién Pdblica de una
base magisterial, técnica y profesional, con ¢l mas amplio sentido de coo-
peracién y lealtad.

Crear la plataforma que permita asentar la dinidmica de la carrera,
desde el reclutamiento, hasta la promocién, la calificacién y las normas de
capacitacién y perfeccionamiento necesarias para obtener la méxima efi-
ciencia en el servicio piblico. Todas estas medidas deben ser preparadas y
enfocadas por un organismo responsable, como la Direccién General de
la Funcién Pdblica, cuya total inexistencia crea problemas insolubles.

3. — Los organismos técnicos de la Funcién Pdblica,

No existen en el Uruguay los organismos clsicos que hemos visto en
otros paises, sean del tipo consultivo, personal o planificador, De hecho, salvo
la responsabilidad que incumbe al Poder Ejecutivo, existe una evidente
descentralizacién que se confunde con heterogeneidad e incoherencia.

Subsiste la Supervisién de los Ministros cuya misién es “vigilar la ges-
tién administrativa y adoptar las medidas adecuadas para que se efectiie de-
bidamente e imponer penas disciplinarias” (art. 181, inciso 6° de la Consti-
tucioén). La carencia de normas sobre reclutamiento, aporta insensiblemente,
un incremento a la intervencién politica, incluso de organizaciones extra
gubernamentales (Convenciones partidarias, Coordinadoras, etc.), condu-
ciendo a una pesadez contraria al concepto moderno de administracién.

En el orden histérico, el Consejo de Administracién, aporte de la Cons-
titucién de 1918, organismo que compartié con el régimen presidencial et
Poder Ejecutivo bicéfalo o hibrido que subsistié hasta 1934, no tuvo los
caracteres de un Organo central de Ya Funcidén Pablica. pues sus funciones
fueron econdmicas, de control y administrativas (Hacienda, Instruccién,
Industrias, Obras Pablicas, Asistencia e Higiene), de acuerdo al Art. 97 de
la Constitucién de entonces.

No podemos considerar como Organismo Representativo integral de
la Funcién Pfiblica, al Directorio del Estatuto del Funcionario {(D. E. F., ar-
ticulo 15, decreto ley del 13/2/43), pues su funcién, por ley, estd reducida
a welar por ¢] cumplimiento del Estatuto y proyectar su reglamentacién.
Adamis no ha entrado nunca en funciones activas, pese a que el gobiemo
perfbdicamente actualiza su integracién,

La ausencia de un Organismo Central ha traido como consecuencia,
un evidente divorcio interministerial, un aparato Heno de incoherencias, en
¢l cual cada oficina de Personal aplica sus propias reglas, interpreta las leyes
de personal, en fin, planifica, a su manera, la Funcién Piblica.

Nos remitimos a lo aseverado con respecto a la Direccién de la Funcién
Piblica, a 1a fijacién de competencias y atribuciones entre el Organo Central
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y los érganos ministeriales de personal, a la formacién de una politica fle-
xible, firme, planificada y coordinada.

En resumen la Funcién Pablica del Uruguay, desde sus origenes de na-
turaleza administrativa, tiene un sentido estatutario cuya evolucién hacia
formas més avanzadas alin no puede vaticinarse. La carencia de organismos
de Administracién, Racionalizacién y Asesoramiento de la Funcién Piblica,
¢n todas sus formas, ha imposibilitado la organizacién del Servicio Civil, cuya
creacién, conjuntamente con la reglamentacion del Estatuto, facilitardn —al
llenar miltiples vacios— el advenimiento de una etapa de positivo progreso
en la Administracién de Personal, que defina la verdadera posicién del agente
dentro de! 4mbito de la Administracién Piblica.

Seiialamos, como imprescindible a corto plazo, encarar:

I) Funcién Piblica.

1. — Dotar a la Funcién de un sentido administrativo ¢ institucional
‘que determine ‘la verdadera relacién juridica del Estado y sus
agentes,

2. -— Organizarla conforme a la evolucién social, a efectos de que
pueda la Administracién retomar la jerarquia y la autoridad
que actualmente esti radiczda en fuerzas exteriores.

3. -— Reconocimiento y estructuracién de las Asociaciones de funcio-
narios, como paso previo a la identificacién del estatuto piblico
con €l privado (dedicacién total a [a funcibn ¢ igualdad de
remuneracién).

4. — Normas flexibles que organicen una funcién jurisdiccional admi-
nistrativa acorde con la dinfimica moderna (normas, recursos,
inmunidad, privilegio y responsabilidad de los agentes).

. — Reglamentacién del Estatuto de los funcionarios, especificando
la relacién funcional, los derechos y los deberes de los agentes.

wn

II) Servicio Civil.

1. — Sistemas de seleccién y ex&menes diferenciados segiin la capa-
citacién de] aspirante y su formacién universitaria, fundamen-
talmente en base a métodos mixtos con entrevistas, tests y prue-
bas escritas,

2. -— Creaci6n de un régimen de reclutamiento 4gil, similar al de la
industria privada por medio de la formacién seleccionada de
una bolsa calificada de personal a la cual recurririn —como
fuente— los diferentes Ministerios y Reparticiones, cuando exista
necesidad de provisién de una vacante efectiva,

3. — Plataforma técnica basada en un plan de Evaluacién de tarcas
y Clasificacién de puestos de tipo funcional, por niveles (Direc-
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tivo, Ejecutivo, Calificado y Auxiliar).
4. — Régimen dindmico de promociones y calificaciones (ver Pro-
mocién de funcionarios Phblicos, N°® 12, Instituto de. Adm. Pca.).
5. — Politica de formacién y capacitacién en el Servicio (sistemas de
training) de caricter obligaterio.

III) Organismos de Administracién, Racionalizacién y Consejo.

1. — Creacién de la Direccién General de la Funcién Piblica,

2. — Reorganizacién y Planificacién de las Oficinas de Personal mi-
nisteriales,

3. — Creaci6n del Consejo Consultive de Racionalizacién y Produc-
tividad, que prepare ¢l camino para la Administracién de la
Investigacién Cientifica.

4. — Centro de Altos Estudios Administrativos, como magisterio de
post graduados en Ciencias Econémicas para conformar un an-
tecedente en el reclutamiento del material humano necesario
para la clase Directiva,

5. — Comisiones administrativas paritarias que funcionen no sélo
como organismos disciplinarios de alzada en materia de califi-
cacién y promociones, sino en un sentido més general, que fa-
ciliten la estructuracién de una Administracién Consultiva, ba-
sada en las Relaciones Humanas.

6. — Organismas de cooperacin ¢ intercambio con centros especia-
cializados de América y Europa, seccién que debe reservarse
—con apoye oficial— al Instituto de Administracién Pdblica
de la Facultad de C. Econémicas,

Razonablemente todos estos aspectos no pueden enfocarse linealmente,
es decir, en forma simultinea, Deben canalizarse por etapas. En la primera de
ellas solamente reclamamos a los Poderes Piiblicos, interés, comprensién y
captacién,
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