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ABSTRACT

La gestion de recursos humanos en el ambito de las administraciones publicas es un campo de estudio todavia no
suficientemente explorado desde el area de conocimiento de la Organizacion de Empresas. En este trabajo se
ponen de manifiesto las importantes implicaciones de la nueva gestion publica sobre la forma de gestionar al
personal, y se identifican los principales factores politicos, culturales y estratégicos que actian como trabas a la
reforma de la gestion de recursos humanos en las administraciones publicas espafiolas. Esto constata la
necesidad de evaluar los procesos y la cultura organizativa, incluyendo comparaciones con las mejores practicas
de recursos humanos en el sector privado, con el objeto de aprovechar al maximo el potencial de los empleados

publicos.

1. INTRODUCCION

La gran incidencia del sector publico en la vida social y en la actividad econémica, por la variedad de
necesidades que atiende, el volumen de fondos econdmicos que moviliza y el elevado niimero de personal
adscrito al mismo, lo convierte en un foco de atencion, estudio y debate a distintas instancias (De Val Pardo,
1999). El monografico que la revista Human Resource Management dedica a la problematica de la Gestion de
recursos humanos en el sector publico (vol. 41, nim. 3, 2002) pone de manifiesto un campo de estudio
escasamente explorado. Si bien la investigacion sobre gestion de recursos humanos en el ambito de la empresa
privada estd muy desarrollada, no ocurre lo mismo en el ambito piblico. Aspecto que resulta mucho mas
evidente en el contexto espafiol. En este sentido, y como sefialan Valle, Martin y Romero (2001), «aunque se ha
iniciado un proceso de modernizacion en el sector publico, queda todavia mucho por hacer, especialmente en el
area de gestion de recursos humanos».

El entorno actual, caracterizado por la aceleracion de los cambios, la diversidad y la globalizaciéon, y por un
peso cada vez mayor del conocimiento en las organizaciones, obliga a las organizaciones a invertir en capital
humano, instruir a los empleados en la resolucion de problemas, para mejorar la calidad, y capacitar
especificamente a sus directivos (Guiddens, 1994; Gasalla, 1995). Las organizaciones publicas no son ajenas a
esta situacion, y ante las exigencias de racionalidad, eficiencia, flexibilidad e innovacion, se ven abocadas a un
cambio que afecta de forma fundamental a la gestion de su personal.

El presente trabajo analiza las consecuencias que la nueva orientacion de la gestion publica tiene sobre la
forma de gestionar a los empleados publicos, y como las administraciones publicas espaiiolas estan haciendo
frente a los cambios. Tras sefalar las caracteristicas que definen la Nueva Gestion Publica y poner de manifiesto

las implicaciones de esta nueva orientacion sobre la gestion de recursos humanos, se analiza la situacion en el



contexto de las administraciones publicas espafiolas, reflexionando sobre los factores que condicionan la

magnitud de los cambios.

2. LA NUEVA GESTION PUBLICA Y SU INCIDENCIA SOBRE LA GESTION DE RECURSOS
HUMANOS

Caracterizacion de la Nueva Gestion Publica

Desde comienzos de los afios ochenta, coincidiendo con una renovada confianza en las fuerzas del mercado
y bajo la presion de la necesidad de sanear las finanzas publicas, se ha producido una oleada de cambios
dirigidos a mejorar la relacion coste/eficacia en las actividades publicas. En este contexto, se considera que los
intereses publicos ya no pueden ser gestionados como lo eran hace pocas décadas, esto es, como una gestion
rutinaria volcada, practicamente, en la aplicacion de normas y reglamentos (Olias de Lima, 1995a). Ni las
condiciones en que tienen que desenvolverse los recursos publicos ni las demandas de los ciudadanos-clientes
permiten hoy en dia una gestion similar.

Se produce, entonces, la introduccion de la gestion publica o public management como idea diferente al
concepto de «administraciony». Al hablar de public management puede hablarse de dos enfoques: politico (P-
Approach) y de negocio (B-Approach), y de una posible sintesis entre ambos (Bozeman, 1993). El P-Approach,
desarrollado principalmente en las escuelas de politicas publicas y de ciencia politica, se basa en la consideracion
de la gestion publica como algo diferente a la mera administracion interna de los organismos publicos,
asumiendo el papel de la politica en la gestion. Por su parte, el B-Approach, desarrollado principalmente en las
escuelas de negocios, es mas favorable a los planteamientos de la gestion publica como similar a la gestion
privada y, en consecuencia, estd mas proximo a aceptar que la administracion tiene una racionalidad economica
(si se le extirpa la politica) practicamente idéntica a la gestion de negocios.

Las principales aportaciones del enfoque de negocio (B-approach) se centran en el intento de construccion
de un paradigma postburocratico de administracion publica caracterizado por la anticipacion estratégica a los
problemas, la orientacion hacia los resultados, la existencia de un liderazgo ejecutivo profesional y la aplicacion
de mecanismos de mercado. Sin embargo, como sefiala Denhart (1990), la administracion publica tiene sus
limitaciones, por un lado, en los valores empresariales, es decir, en la eficiencia, y por otro, en la estructura
jerarquica, es decir, en la burocracia, y por ello es dificil construir un paradigma teodrico para la gestion publica si
no se adoptan nuevas perspectivas de analisis. Por eso, como sefala Fernandez Guerrero (2001), el avance en la
elaboracion de un paradigma de gestion publica realmente significativo no puede dejar de lado el enfoque
politico. Bajo esta perspectiva, el public management debe configurarse como un proceso gerencial que actia
como nexo entre la politica, en cuanto responsabilidad de definir la mision y estrategia de una institucion
publica, y la gestion, encargada de la ejecucion de tareas.

La teoria de la gestion publica o public management, que tiene su origen en ambitos culturales anglosajones
y, mas concretamente, en los Estados Unidos (Lynn, 2001; Svara, 2001), se desarrolla en Europa bajo la
denominacion de Nueva Gestion Publica (New Public Management). La Nueva Gestion Publica se configura
como una alternativa a la gestion tradicional y trata de construir un cuerpo de conocimientos y técnicas para el
sector publico, orientandolo hacia el rendimiento y los resultados (Olias de Lima, 2001). Sus principales

propuestas pueden concretarse en:



= Reduccién del tamafio del sector publico, a través de privatizaciones, desregulacion de sectores de actividad
o0 contrataciones externas.

= Descentralizacion de las organizaciones, con el objeto de acabar con el gigantismo de las organizaciones
publicas, el cual obstaculiza el cambio y actia como caldo de cultivo para el desarrollo de estructuras
burocraticas

= Aplanamiento de las jerarquias, eliminando la sobreabundancia de escalones jerarquicos.

=  Desburocratizacion y competencia. El objetivo perseguido es, por un lado, eliminar el excesivo
procedimentalismo que hoy en dia dificulta la adaptacién en un entorno cambiante y dindmico. Por otro,
entrar en el mercado, aunque sea un mercado limitado o cuasi-mercado, y competir por recursos, servicios y
clientes.

=  Desmantelamiento de la estructura estatutaria, eliminando uno de los principales obstaculos para el
desarrollo de una gestion basada en los resultados.

= C(Clientelizacion, que trae consigo una nueva vision del usuario de los servicios publicos.

= Evaluacion frente a control. Los sistemas de control persiguen basicamente la reproduccion del sistema,
asegurando que las conductas y procesos no se desvien de los estandares establecidos (Olias de Lima,
1995c¢). La evaluacion, por su parte, pone énfasis en los resultados de la gestion y busca medir o ponderar la
adecuacion de éstos a los objetivos perseguidos por la organizacion.

= Cambio de cultura, que permita eliminar la reticencia de los empleados publicos a asumir pautas distintas en
sus trabajos. La preocupacion por la gestion de la calidad en el sector publico orienta al empleado a la
construccion de servicios que sean percibidos como de calidad por los ciudadanos-clientes. También la
orientacion hacia la productividad y la eficiencia realza la importancia del empleado, esta vez desde la
necesidad de que asuma valores como la racionalidad y la preocupacion por el coste (Villoria y Del Pino,
1999).

Implicaciones de la Nueva Gestion Piblica sobre la gestién de recursos humanos

Como hemos sefialado, los profundos cambios en el entorno organizativo han propiciado la necesidad de
una nueva gestion publica, la cual trae consigo la generalizacion de una serie de reformas y nuevos instrumentos
de actuacion en diversos campos, entre los que se encuentra el de la gestion de recursos humanos. ;Cuales son
las tendencias de cambio que han propiciado la necesidad de una nueva gestion publica y qué implicaciones
plantean sobre la gestion de los empleados publicos? La tabla 1 resume las principales tendencias y sus
implicaciones.

La primera de las tendencias que se vienen observando es la mayor diversidad de la fuerza de trabajo,
derivada de la presencia cada vez mayor de inmigrantes y el paulatino envejecimiento de la poblacion. Estos
factores pueden tener importantes implicaciones sobre la gestion de recursos humanos, vinculadas a la edad de
jubilacion, que habra de elevarse y/o flexibilizarse, la posibilidad de reclutar a tiempo parcial o para trabajos
concretos a jubilados, la flexibilizacion de la contratacion de inmigrantes y extranjeros, o la formacion para el

respeto a la diversidad (Villoria y Del Pino, 1999).



Tabla 1.Tendencias de cambio para las administraciones publicas
e implicaciones sobre la gestion de personal

Tendencias de cambio Implicaciones sobre la gestion de recursos
humanos
Diversidad de la fuerza de trabajo e  Flexibilizacion de la jubilacion

e  Flexibilizacion de la contratacion de extranjeros
e  Formacion para el respeto a la diversidad

Globalizacion e  Reducciones de plantilla
e  Movilidad geografica y funcional
e  Flexibilidad horaria
e  Subcontratacion y contratacién temporal

Complejidad y dinamismo del entorno e  Liderazgo orientado al cambio
e  Movilidad geografica y funcional
e  Conexion de la planificacion de RH con la
planificacion estratégica

Empowerment e  Trabajo en equipo
e  Participacion en la toma de decisiones
e  Formacion polivalente
e  Sistemas de retroalimentacion
e  Evaluacion del rendimiento

Orientacion al conocimiento e  Formacion en habilidades directivas
e  Formacion para el cambio
e  Formacion para la creatividad

Mayores exigencias de la sociedad respecto e  Procesos de seleccion mas selectivos
al servicio publico e  Mayor hincapié en procesos de socializacion
e  Evaluacion del rendimiento

Una segunda tendencia es la globalizacion, con la consiguiente competencia en el marco de una economia
mundial. Este fenomeno plantea la necesidad de un mayor desarrollo de la fuerza de trabajo, una mayor
comprension de los fenomenos globales, y una ineludible reconversion de plantillas y reduccion de costes de
personal. Durante afios, las administraciones han vivido de espaldas a la realidad de los cambios estructurales en
el entorno social, tecnoldgico y econdmico, con el resultado de no haber adoptado medidas tendentes a adecuar
sus plantillas a las necesidades reales. Esto ha provocado fenémenos de sobredimensionamiento en ciertas
unidades y de carencia en otras, no s6lo a nivel cuantitativo sino también cualitativo (Ban, 1995; Sisternas,
1996). Las implicaciones de este fendmeno son varias:

= Reducciones de plantilla, a través de mecanismos como la congelacion del reclutamiento externo, el

establecimiento de topes en el nimero de empleados por unidad, la eliminacion de vacantes en plantilla,
el fomento de las jubilaciones anticipadas y las bajas incentivadas, o el despido de personal. En este
sentido, hay que considerar que las medidas de reduccidon de plantilla, si no se usan con extremo
cuidado, pueden fomentar la politizacion de la Administracion y la pérdida de objetividad y neutralidad.
= La flexibilizacion en la ubicacion del personal, a través de la movilidad geografica y funcional. En este
sentido, la movilidad funcional exige una politica formativa orientada a la polivalencia, a través de

programas de desarrollo que permitan al empleado la adquisicion de multiples competencias.



= La flexibilidad en el tiempo de trabajo, de forma que puedan variarse los tiempos de trabajo en funcion
de los flujos de trabajo. Dentro de este apartado se pueden incluir medidas como la compensacion de
horas extra por dias libres, el trabajo por turnos o el trabajo a tiempo parcial.

= La subcontratacion de servicios y el desarrollo de la contratacion temporal. A este respecto, el uso

inadecuado o con fines politicos de la subcontratacion puede llevar a subcontratar servicios de interés
estratégico, a reducir la calidad del servicio prestado o a la pérdida de informacion clave para el sector
publico. Por ello, es necesario ser cuidadoso con todas estas medidas y usarlas solo cuando sea
absolutamente necesario, y con un adecuado control y evaluacion de sus consecuencias.

La tercera tendencia apunta al incremento de la complejidad y el dinamismo del entorno, lo que exige una
planificacion de los recursos humanos como elemento vertebrador de la gestion estratégica de los mismos. Las
implicaciones que se derivan del uso de la planificacion son varias: el desarrollo de un estilo de liderazgo mas
implicado en el cambio, la experimentacion y la innovacion; la movilidad funcional y geografica del personal,
con todo lo que ello implica de choque cultural en la Administracion publica; o la adecuada conexion de la
planificacion de recursos humanos con la planificacion estratégica de la organizacion (Villoria, 1994).

En cuarto lugar, la tendencia a considerar a los empleados como el principal activo de las organizaciones,
conlleva la necesidad de una mayor participacion y capacitacion (empowerment) de los mismos. A través de
estas opciones lo que se pretende es aprovechar el potencial de los empleados, a la vez que conseguir que se
sientan mas satisfechos con el enriquecimiento de sus puestos de trabajo (De Val Pardo, 1999), y mejorar la
atencion al cliente (Schneider, 1991). Las implicaciones que esta tendencia tiene para la gestion de recursos
humanos pasan por (1) promocionar el trabajo en equipo frente al individualismo, desarrollando grupos de
trabajo semiautéonomos, y buscando mecanismos para premiar y reconocer a los grupos de trabajo, (2) fomentar
la participacion de los empleados en la toma de decisiones, (3) desarrollar habilidades transversales en los
empleados, aumentando el grado de polivalencia de los mismos (4) promover los sistemas de retroalimentacion,
de forma que los empleados puedan conocer la eficacia de sus esfuerzos, y (5) establecer indicadores del
rendimiento y desarrollar sistemas de evaluacion del mismo.

En quinto lugar, la sociedad del conocimiento, en la que estamos inmersos, requiere la existencia de una
fuerza de trabajo basada y orientada hacia el conocimiento. Esto implica una inversion constante en formacion,
desarrollando en los empleados habilidades como la creatividad, la innovacion, o la capacidad par aprender y
comunicarse. Implica también el desarrollo de programas de formacion en nuevas tecnologias, orientacion a la
calidad y gestion del cambio. Adicionalmente, deberan potenciarse las habilidades directivas, en especial, la
capacidad para trabajar en grupo, las técnicas para la toma de decisiones, las destrezas en comunicacion, el
liderazgo innovador y la capacidad negociadora (Villoria y Del Pino, 1999).

Por 1ultimo, el crecimiento de las expectativas de la sociedad con respecto al servicio publico plantea la
necesidad de mejorar la imagen de la Administracion y sus empleados desde una perspectiva institucional
(Bafion y Carrillo, 1996), de cara a mejorar la capacidad de atraccion y retencion de personal cualificado. Desde
la gestion de recursos humanos se puede contribuir, en primer lugar, incorporando en los procesos selectivos un
analisis del perfil del candidato idoneo para el servicio publico y, en funciéon del mismo, desarrollar técnicas de
seleccion que permitan elegir a los individuos mas adecuados en conocimientos, aptitudes y actitudes (Carrillo y
Nalda, 1993). En segundo lugar, reforzando los programas de orientacion y socializacion de los nuevos

empleados, facilitando sobre todo la absorcion de los valores que guian el servicio publico. En tercer lugar,



vinculando la promocién a la ética publica y a la actitud innovadora en el servicio. Por tultimo, implantando
sistemas de evaluacion del rendimiento, vinculandolos esencialmente a fines de retroalimentacion y desarrollo.
Todas las tendencias sefialadas dibujan un nuevo contexto al que las organizaciones publicas, al igual que
el resto de organizaciones pero considerando sus caracteristicas peculiares, deben adaptarse. En el siguiente
epigrafe, analizamos los problemas a los que se enfrentan las administraciones publicas espafiolas, a la hora de

abordar las implicaciones que sobre la gestion de recursos humanos tienen las tendencias sefialadas.

3. LA MODERNIZACION DE LA GESTION DE RECURSOS HUMANOS EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA ESPANOLA

En la mayor parte de los paises de la Europa continental, entre ellos Espaiia, se puede hablar de una reforma
incremental de la gestion publica, caracterizada por cambios graduales y parciales que no afectan a los elementos
constitutivos del modelo clasico de Administracion (Verheijen, 1998). Asi, estos paises abordan la reforma de
sus administraciones publicas siguiendo una estrategia que se aleja de la concepcion radical de reforma, propia
de los paises anglosajones, la cual defiende la superioridad de la gestion privada sobre la publica. En este
contexto, la mayor parte de paises integrantes de la OCDE han emprendido estrategias de reforma de sus
sistemas de recursos humanos en el ambito publico (De Pablos y Valifio, 1995), las cuales se concentran en
cuatro aspectos basicos: (1) la mayor preocupacion por la planificacion de las necesidades de personal, (2) el
fortalecimiento de las politicas de formacion, (3) la expansion generalizada de instrumentos para evaluar el
rendimiento individual de los empleados y la tendencia a la flexibilizacion de las retribuciones, y (4) la mejora
de la seleccion de los empleados publicos (Villoria, 1996). ;Qué se ha hecho en las administraciones publicas

espaiiolas al respecto?

= Preocupacion por la planificacion de las necesidades de personal

En este campo, la reforma espafiola ha ido por la via del desarrollo y utilizacion de los denominados planes
de empleo. Los Planes de empleo se regulan en Espafia en 1994 (ley 22/1993, de 29 de diciembre), introduciendo
en el ambito de la gestion publica conceptos hasta ahora no considerados como la evaluacion de objetivos y
necesidades; la movilidad funcional y geografica; la flexibilidad de jornada; la limitacién o suspension de
incorporaciones de personal externo; la prestacion de servicios a tiempo parcial; o la reasignacion de efectivos,
ligada a la supresion de puestos de trabajo.

Por otro lado, es necesario sefalar la utilizacion disfuncional de la Oferta de Empleo Publico (OEP). La
OEP fue creada como una importante herramienta de planificacion. La realidad, no obstante, es diferente, pues
en lugar de llevar a cabo una auténtica planificacion de los efectivos necesarios, en la elaboracion de la OEP han
cobrado un protagonismo evidente los temas presupuestarios (Gomez Rivas, 2001). Esta preocupacion por la
reduccion del gasto ha restringido la peticion de plazas, sin que esa restriccion sea fruto de la reduccion de la
carga de trabajo. De hecho, ante la imposibilidad de crear nuevas plazas funcionariales, las administraciones
publicas utilizan otros mecanismos para dotarse de personal (ej. interinos), que resuelven el volumen de trabajo
pero crean, a la vez, situaciones adversas como peticiones continuas de incrementos salariales y estabilidad
laboral, o desmotivacion del personal. Adicionalmente, si se utilizara la OEP como instrumento de planificacion

a medio y largo plazo, se podria desarrollar un proceso de reclutamiento eficiente que garantizara, por una parte,



la correcta entrada de efectivos en relacion con las necesidades reales de la organizacion (Carrillo y Nalda,
1993). Por otra parte, un numero suficiente de aspirantes con una buena preparacion, de cara al desarrollo

eficiente de la carrera administrativa y de una funcion directiva profesionalizada (Samaniego y Diaz, 1995).

= Fortalecimiento de las politicas de formacion

En los tltimos afios, en términos cuantitativos, la formacidn continua en el contexto de las administraciones
publicas espaiiolas, ha alcanzado un nivel de cobertura considerable. No obstante, y como sefiala Cabezas de
Herrera (2000), se detectan ciertas carencias en los contenidos y calidad de la formacion. Asi, se habla de una
falta de adecuacion a la realidad administrativa; una orientacion excesiva al corto plazo, que impide concebir la
formacion como un factor estratégico de cambio; la escasa innovacion y la escasa atencion a las nuevas
tecnologias; la falta de planes sistematizados y formalizados de formacion; la desvinculacion entre la carrera
profesional y la formacion; el desajuste entre oferta y demanda; o el deficiente profesorado. Se hace necesario,
por tanto, superar estos problemas para que la formacién pueda convertirse en un verdadero instrumento de
gestion y desarrollo del personal.

El énfasis en la formacion es recogido por el Libro blanco para la mejora de los servicios publicos (MAP,
2000). Se habla, en este sentido, de pasar de una cultura organizativa basada tinicamente en la jerarquia y el
cumplimiento de los procedimientos, a una cultura que valore la capacitacion (empowerment) de los empleados
publicos, y su participacion activa en la creacion de valor publico. Términos como responsabilidad, asuncion de
riesgo, mejora continua, trabajo en equipo, flexibilidad, movilizacion, diversificacion, versatilidad o competencia
estan en el programa que la Nueva Gestion Publica propugna para los empleados publicos (Peters y Pierre,
2000). En este nuevo contexto, la movilidad del personal, entendida en sentido amplio, implicaria tanto la
posibilidad de ubicar al personal de acuerdo con las necesidades organizativas, como la permeabilidad entre el
sector publico y el privado, acabando con el aislamiento y la entropia del empleo publico, y contribuyendo a

ampliar la capacitacion de los empleados (Olias de Lima, 2001).

= Generalizada expansion de los instrumentos para evaluar el rendimiento individual de los empleados y
tendencia a la flexibilizacion de las retribuciones

Las consideraciones de equidad en las administraciones publicas, que implican abanicos salariales
reducidos, impiden crear los incentivos adecuados. Asi, la escasa dispersion salarial provoca una seleccion
adversa del personal, de tal forma que los individuos con menor aversiéon al riesgo no seran atraidos o
abandonaran la Administracion publica. Este problema, unido a la relativa homogeneidad de las cualificaciones
dentro de cada nivel del escalafon, introduce un sesgo contrario a la innovacion y el dinamismo dentro de la
organizacion (Albi et al., 1997). Por otra parte, el principio de que puesto y retribucion deben ir unidos ignora
los elementos unidos al desempefio, relevando a un segundo plano la utilizacion de incentivos salariales (Carrillo
y Nalda, 1993). Pero para la Nueva Gestion Publica, la orientacion a resultados exige una traduccion en términos
retributivos (Ingraham, 1993; Ingraham y Romzek, 1994). El Libro blanco para la mejora de los servicios
publicos (MAP, 2000) incide en este tema, cuando sefala que las exigencias de calidad en la prestacion de los
servicios, cuando se traduzcan en resultados cuantificables, deben tener su reflejo en el ambito retributivo, a
través de un incentivo ligado al rendimiento, de naturaleza variable y sujeto al cumplimiento de unos objetivos

predeterminados.



El establecimiento de incentivos ligados al rendimiento esta vinculado de forma directa a la evaluacion del
mismo. La evaluacion del rendimiento implica superar el criterio formal «a puesto igual, retribucion igualy,
propio de las organizaciones burocraticas, en las cuales se considera que cualquier otra practica es sospechosa de
favoritismo o arbitrariedad, y conectarla con un principio distinto: «retribuciones con arreglo al rendimiento»
(Demmke, 1995). Pero la evaluacion del rendimiento de los empleados publicos ha sido y es «la gran olvidaday»
del régimen estatutario espafiol. El Libro blanco para la mejora de los servicios publicos (MAP, 2000) reconoce
esta laguna al sefialar que es urgente introducir de forma sistematica y en todos los niveles de la Administracion,
la medicion de los logros obtenidos tanto por las personas como por las unidades, y conectar los resultados de
esta medicion a la carrera de los empleados y a sus retribuciones.

De acuerdo con esta propuesta, resulta necesario proceder a formar en la cultura de la evaluacion, tanto a los
evaluadores como a los evaluados, pues no se ha educado al personal ni para evaluar a quienes dependen de
ellos, ni para aceptar la evaluacion efectuada por los superiores jerarquicos. La evaluacion del desempefio es un
proceso complejo, pues puede implicar problemas de relacion interpersonal que pueden afectar seriamente al
clima laboral. La aplicacion del sistema sin una adecuada y progresiva adaptacion al mismo, puede provocar el
fracaso de la medida o la utilizacion de la misma para otros fines (Gémez Rivas, 2001). Actualmente, la ausencia
de una evaluacion generalizada del rendimiento en la Administracion ptblica espafiola ha hecho que, en muchos
casos, el criterio de reparto del complemento de productividad sea arbitrario y no esté ligado al nivel de

desempefio del empleado publico.

= Mejora de la seleccion de los empleados publicos

El actual sistema que regula en muchos casos el acceso de funcionarios, el sistema de oposiciones, presenta
disfuncionalidades que cuestionan su validez (Bafion, 1993; Goémez Rivas, 2001). Asi, puede sefialarse que
aunque el modelo de empleo espaiiol se apoya en el puesto de trabajo, la seleccion a través de los cuerpos no
tiene en cuenta el puesto de trabajo especifico que se va a desempefiar, lo cual resulta contradictorio.
Adicionalmente, la oposicion se basa, fundamentalmente, en el aprendizaje memoristico de un conjunto de temas
en los que se da una preeminencia excesiva a lo juridico, relegando a un segundo plano otras areas de
conocimiento muy utiles en la realidad organizativa actual.

La seleccion de las personas mas adecuadas requiere una planificacion que tenga en cuenta los ambitos de
actividad en donde deben trabajar los nuevos empleados, las capacidades y conocimientos que se requieren, y las
posibilidades futuras de carrera. Por otro lado, y con objeto de que la entrada de nuevos empleados sea
plenamente operativa, resulta necesario agilizar los procesos selectivos y actualizar dichos procesos. Para este
ultimo objetivo, las administraciones publicas deben aprovechar los avances que otras organizaciones han
incorporado con buenos resultados, tomando en consideracion la utilizacion de técnicas como la entrevista, la

simulacion de casos practicos o los assessment centers.

Como puede observarse, la reforma de la gestion de recursos humanos es mas un objetivo que una realidad
en muchas administraciones publicas espafiolas. Mientras existe un consenso generalizado sobre la necesidad de
flexibilizar y mejorar los sistemas publicos de recursos humanos, llevar esto a la practica no es una cuestion tan
facil (Lavigna, 2002). Asi, el hecho de que algunas de las propuestas de reforma planteadas no se hayan llevado

a cabo todavia, y de que otras se hayan puesto en marcha de forma parcial, como es el caso de los planes de



empleo, ha puesto en tela de juicio la profundidad y alcance de la reforma del modelo de empleo publico espaiiol
Como sefiala De Val Pardo (1999: 161), aunque inmersos en el siglo XXI, «[....] la reforma de la Administracion
publica no termina de llevarse a cabo, al menos en nuestro pais, cuando en otros paises de la Union Europea ya
se han dado algunos pasos firmes hacia una nueva gestion publica ligada a la calidad, la competencia y la
orientacion al usuario y la flexibilidad» (De Val Pardo, 1999: 161). ;Cuales son las causas que subyacen bajo
esta limitacion? La tabla 2 recoge resumidamente los factores que actiian como trabas a la deseada reforma, los

cuales pasamos a analizar.

Tabla 2. Principales trabas a la reforma de la gestion de recursos humanos en las administraciones publicas

Factores culturales e  Utilizacion de la antigiiedad como criterio basico para la promocion
profesional
e  Consideracion de la formacion como coste
e  Escasa importancia de la comunicacion interna
e  Orientacion a las normas y procedimientos
e  Excesivo énfasis juridico

Factores politicos e  Poder acumulado por ciertos cuerpos de funcionarios
e  [Escasa rentabilidad politica

e  Excesivo peso de la politica

Factores de estrategia e Ausencia de un pensamiento estratégico

Delgado Morales (1995), utilizando como marco de referencia el contexto en el que se articula el modelo
de Funcion Publica espaiiola, sefiala una serie de aspectos que han actuado y actian como obstaculos al cambio,

y que pueden concretarse en tres factores: factores culturales, factores politicos y factores de estrategia.

1. Factores politicos

Las trabas a la deseada reforma pueden encontrarse también, como sefiala Olias de Lima (2001), en factores
politicos. Por un lado, el gran poder acumulado por los cuerpos de funcionarios, que obstaculizan los intentos de
reforma. Por otro, el escaso atractivo que una reforma de la Funcion publica presenta desde el punto de vista
politico, ya que a la previsible hostilidad de una buena parte de los funcionarios, hay que afadir la escasa
rentabilidad politica que reporta.

El excesivo peso politico hace que los responsables politicos no estimulen y promuevan, salvo por una
coyuntura electoral, la realizacion de planificaciones estratégicas a medio y largo plazo. Esto orienta la actitud de
los empleados publicos hacia la solucion de problemas inmediatos y urgentes, disminuyendo su creatividad y
energia para abordar los problemas con estrategias de riesgo, y con la suficiente profundidad para realizar
cambios que vayan en la linea de mejorar la calidad de los procesos. Esta orientacion al corto plazo y la excesiva
vinculacion al poder politico no apoya, en muchos casos, la continuidad necesaria en la consecucion de un fin
comun, no conservando a las personas adecuadas hasta la cristalizacion de los cambios, sino sustituyéndolas por
otras en funcidn de la orientacion politica de los sujetos decisores.

El gran peso del factor politico hace que cualquier evaluacion que se haga de las administraciones publicas,

no contemple unicamente valores relativos a la organizacion como tal, sino también valores politicos. Esto crea,



obviamente, una gran dificultad, pues no siempre coinciden los criterios de efectividad organizativa con los

criterios politicos (Rodriguez Fernandez, 1995).

2. Factores culturales

La cultura predominante en la Administracion ha estado anclada durante afios en la burocracia, generando
una ausencia de motivacion en los funcionarios publicos. En este contexto, aspectos como la carencia de
sistemas de incentivos, primando, fundamentalmente, la antigiiedad por encima de la eficacia y la eficiencia en la
promocién de empleados publicos; la consideracion de la formacién como un gasto mas que como una inversion
en capital humano; el escaso o nulo apoyo al establecimiento de flujos de comunicacion, horizontales y
verticales; y un mayor reconocimiento del cumplimiento de procedimientos y reglamentos que de
comportamientos orientados a la creatividad y la innovacion, han favorecido una cultura inmovilista y apegada a
los procedimientos y a la conservacion de los mismos, que frena e, incluso, impide el cambio. Por otro lado, un
excesivo énfasis juridico penetra en la cultura organizativa y cubre gran parte de la formacion de los
funcionarios, en detrimento de una formacion como administradores y gestores de recursos materiales y
humanos que haga su actividad mas eficaz y eficiente, no s6lo en procedimientos sino también en resultados.

Como sefiala Rodriguez Fernandez (1995), la capacidad de desarrollo y de crecimiento de un pais radica,
esencialmente, en el grado de efectividad, agilidad y competencia de su Administracion, que habra de
transformarse en un instrumento de apoyo, estimulo y potenciacion de los proyectos de los ciudadanos, de las
organizaciones y de las instituciones. En este sentido, una administraciéon publica rigidamente jerarquica,
excesivamente politizada, con un estrecho margen para exigir responsabilidades a autoridades y funcionarios,
lenta, desmotivada y anclada en la tradicional cultura funcionarial, no s6lo no podra ser el motor de cambio sino
que serd una barrera persistente al mismo. De acuerdo con Claver et al. (1999), se hace necesario, por tanto,

transformar la tradicional cultura burocratica, por una cultura orientada hacia el ciudadano y sus necesidades.

3. Factores de estrategia

Como consecuencia directa de la orientacion al corto plazo, no es muy frecuente encontrar analisis
organizativos en la Administracion publica dirigidos a identificar sus puntos fuertes y débiles, y a implementar
estrategias que permitan capitalizar los puntos fuertes y superar los puntos débiles. Tampoco se realizan como
norma analisis cuantitativos y cualitativos del funcionamiento de las administraciones. Ambos factores denotan
la ausencia de un enfoque integrador y a largo plazo, en el que la gestion de recursos humanos adopte una
posicion estratégica, posibilitando con su modernizaciéon y ajuste a las condiciones del entorno actual, la

obtencion de mayores niveles de calidad, eficiencia y racionalidad.

Los tres factores sefialados han propiciado que en nuestro pais, los estudios sobre Administracion publica
se hayan caracterizado por una preocupacion basicamente juridica y presupuestaria. Asi, los aspectos relativos al
desarrollo del potencial humano y de la organizacion han sido ampliamente olvidados, y tan solo se han
considerado en momentos concretos, para resolver problemas puntuales, y no desde un enfoque estratégico
integral. La superacion de estos obstaculos se convierte en un reto para poder abordar en profundidad el proceso
de reforma, y aprovechar todo el potencial de los empleados ptiblicos. Desde el punto de vista de la gestion, los

empleados publicos son un elemento esencial, pues las personas son las que hacen las organizaciones, de las que
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depende no sélo que se alcancen los objetivos sino el contenido concreto de los servicios que recibe el
ciudadano. Garantizar la calidad de los empleados publicos se convierte, por tanto, en un aspecto fundamental.
Asi, cualquier modelo que trate de medir la calidad de la fuerza de trabajo en el ambito publico, deberia
sustentarse en tres pilares basicos: la valoracion de la organizacion, la valoracion de los individuos y la
valoracion de los resultados (Gowing y Lindholm, 2002).

La valoraciéon de la organizacion supone evaluar los procesos y la cultura organizativa, incluyendo
comparaciones con las mejores practicas en el sector privado. En este sentido, y como recoge el Libro blanco
para la mejora de los servicios publicos, sin perjuicio de las diferencias existentes entre el sector publico y el
sector privado, la bisqueda de una mayor aproximacion entre la forma de gestionar ambos constituye una
orientacion de indudable valor estratégico. Las ventajas obtenidas por las empresas privadas y las mejoras de los
productos y servicios que ofrecen a sus clientes, como consecuencia de los nuevos modelos de direccion de su
personal, proporcionan algunas lecciones que pueden ser aprovechadas, en su justa medida y con las debidas
adaptaciones, por las organizaciones publicas para responder a los desafios y atender las nuevas demandas de los
ciudadanos y de la sociedad.

La valoracion de los individuos, por su parte, implica identificar los puntos fuertes y débiles de los actuales
empleados y de los aspirantes a entrar, en términos de competencias requeridas. Asi, la utilizacion de las
competencias para identificar a individuos con altos rendimientos potenciales, practica muy extendida en la
gestion de recursos humanos en el ambito privado (Spencer y Spencer, 1993; Lawler, 1994; Ulrich, 1997), se
introduce en el ambito publico'. En este ultimo, las competencias individuales y organizativas son vistas como
medios que no sélo permiten alcanzar mayores niveles de eficiencia, sino que también contribuyen a facilitar el
cambio cultural y conseguir unas organizaciones modernas y flexibles (Horton, 2000). En el contexto de la
gestion por competencias, el énfasis se pone en el potencial, en lo que el individuo puede aportar a la
organizacion, mas que en el conjunto de tareas concretas que desempefia, las cuales se ajustan a los
requerimientos del puesto (Rodriguez et al., 2002).

Por ultimo, la valoracion de los resultados organizativos implica el desarrollo de medidas que permitan
evaluar el grado de efectividad en la prestacion de servicios, el cumplimiento de los imperativos que marca la

legislacion, la eficiencia en costes y, mas importante, el grado de satisfaccion de clientes y empleados.

4. CONCLUSIONES

La sociedad actual tiene la percepcion de que la administracion ptblica no funciona, y que los funcionarios
que la integran no rinden como de ellos cabria esperar. «La desarbolada expansion de los recursos humanos en
las entidades publicas, el continuo aumento de las contrataciones indiscriminadas de personal, la falta de una
politica coherente de motivacion de las personas que prestan sus servicios a la Administraciony» (Castillo Blanco,
1995: 161) son algunas de las criticas achacables a las administraciones publicas. En este sentido, la funcion de
personal se caracteriza mas por la existencia de medidas inconexas, perspectivas exclusivamente hacendisticas,

falta de formacion gerencial de los directivos implicados en la gestion de recursos humanos y un elevado sesgo

' La gestién por competencias se estd utilizando como instrumento de gestion de recursos humanos en muchas entidades ptiblicas, como es
el caso del Servicio Andaluz de Salud (SAS), dependiente de la Junta de Andalucia, o Aeropuertos Espafioles y Navegacion Aerea (AENA),
entidad publica empresarial dependiente del Ministerio de Fomento.
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politico y sindical, que por la existencia de una auténtica politica de recursos humanos, responsable, organizada
y planificada.

El equivocado enfoque con que los funcionarios han sido tratados, al ser considerados bajo una perspectiva
hacendistica, como unos sujetos que perciben una retribucion presupuestaria, y no como unos agentes de la
Administracion para la ordenacion de la sociedad (Nieto Garcia, 1986), ha provocado que hayan sido objeto de
una reforma no tanto orientada a mejorar la ineficiencia tradicional de la Administracion, sino a adoptar medidas
de control orientadas a que el funcionario no llegue tarde, no acumule dos cargos publicos a la vez, o a combatir
el déficit publico mediante la congelacion de su salario. Asi, la reforma del régimen funcionarial no ha venido
acompanada, de forma generalizada, de medidas dirigidas a establecer los incentivos adecuados, acabar con la
seleccion inadecuada de recursos humanos, establecer una politica de formacion vinculada al potencial de
carrera, reorganizar los efectivos publicos, suprimir 6rganos duplicados e inadecuados, llenar de contenido a
instituciones politicas, o articular una atractiva carrera administrativa y una profesionalizacion en la prestacion
del servicio publico (Castillo Blanco, 1995). Adicionalmente, la gestion del personal se ha contemplado,
tradicionalmente, desde una perspectiva coyuntural o a corto plazo, y no como una herramienta estratégica.

La gestion de recursos humanos constituye hoy en dia una de las principales preocupaciones tanto de
empresarios y trabajadores, como de administraciones y ciudadanos. La percepcion de que los recursos son
escasos, lleva no sélo a preocuparse por la consecucion de los objetivos marcados (eficacia), sino también a
intentar conseguirlos con el menor coste posible, consiguiendo a su vez altas cotas de calidad y utilidad
(eficiencia). De esta realidad se desprende la necesidad de investigar y experimentar la aplicacion de nuevas
técnicas y herramientas en el contexto de la gestion de recursos humanos en el ambito publico. En este sentido,
desde el campo de estudio de la Organizacion de Empresas se pueden hacer importantes aportaciones, dada la
profundidad con la que se ha estudiado la problematica de la gestion de recursos humanos en el sector privado.
Sector en el que los criterios de racionalidad y eficiencia siempre estan presentes.

Cerrando con la frase con la que empezamos este trabajo, sefialada por Valle et al. (2001: 250), «aunque se
ha iniciado un proceso de modernizacion en el sector publico, queda todavia mucho por hacer, especialmente en
el area de la gestion de recursos humanosy». Pese a las limitaciones que supone el marco juridico, es posible
introducir cambios en la forma de gestionar a las personas. Asi, el actual sistema de empleo publico debe
evolucionar para permitir mayores niveles de flexibilidad, aumentar los niveles de motivacion laboral e
incentivar el desempefio. Solo asi las organizaciones publicas podran convertirse en unas organizaciones de

vanguardia.
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