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La Reforma del Estado en la Argentina, considerada en su sentido mas amplio, es un proceso iniciado en la década del ‘80, en
los afios inmediatamente posteriores al advenimiento de la democracia. Este proceso -que necesita un dinamismo permanente-
ha tenido marchas y contramarchas, avances y retrocesos. Sin embargo, es posible aislar algunas ideas centrales que
aparecieron en las primeras etapas y que aun permanecen como ejes de la reforma.

- El abandono por parte del Estado de su rol de empresario.

- El mejoramiento de la calidad de los senvicios que se brindan y un cambio profundo en la actitud de la Administracién frente o
hacia el ciudadano.

- La adopcion de criterios de eficiencia y racionalidad en la gestion que permitan el desarrollo de las politicas trazadas y una
mejor asignacion de recursos -incluyendo aqui la reduccién del gasto publico.

- La adecuacién de los recursos humanos a las condiciones emergentes de los procesos de cambio. Debemos considerar aqui
las sucesivas reducciones de personal, las experiencias de seleccion e incorporacién de gerentes formados en el sector privado,
los programas de capacitacion implementados, etc.

En este trabajo se considerara particularmente el ultimo punto, evaluando el éxito o el fracaso de las medidas implementadas en
la Administracion Central, las herramientas utilizadas, el estado de situacion en el presente y las propuestas posibles.

LOS RECURSOS HUMANOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA TRADICIONAL

Histéricamente -y con la posible inexactitud que implica toda generalizacién el acceso a puestos en la Administracion Publica
estuwo vinculado con mecanismos clientelisticos (politicos, sindicales) familiares (reemplazo de agentes por conyuges o hijos) y
en general, criterios de selecciéon alejados de la idoneidad como requisito basico. Se puede presuponer, entonces, que los
empleados publicos no conformaron una muestra del mejor nivel de recursos humanos existente para cada periodo. Este mal
comienzo -personal reclutado con independencia de su idoneidad para la funcién- se weia reforzado por la inexistencia de
programas de capacitacion, o, en caso de que los hubiera, su escasa vinculacion con las necesidades institucionales. En este
sentido, el Estado ha sentado escuela en la modalidad de entender la capacitacion no como un recurso para el mejoramiento de
los procesos laborales, sino como un beneficio al personal.

La falta de sistemas de evaluacion de desempeio serios, objetivos y transparentes contribuyé también a reforzar los aspectos
penersos de las modalidades de reclutamiento, seleccion e incorporacion. Pero, fundamentalmente, la existencia de un contrato
de permanencia casi vitalicio entre el empleado y la Administracion -la estabilidad del empleado publico convertia al empleo
publico en un bien intangible, con indiferencia frente a la eficacia del desempefio, la responsabilidad ejercida y la utilidad del
trabajo para la institucion.

Este status especial de los empleados publicos fue permitido y legitimado por un cuerpo directivo constituido como apéndice del
estrato politico. Podria decirse que resultaba altamente funcional, en un esquema donde en los cargos de direccion los
nombramientos tenian caracter politico en la mayoria de los casos.

La arbitrariedad del sistema también permitié la utilizacion de mecanismos de exclusién (racionalizaciones, disponibilidades,
regimenes de retiros voluntarios) no siempre racionales ni justos. Por el contrario, estas medidas sinieron, en muchos casos,
para excluir a los mejores y premiar a los ineficientes.




Como es sabido este estado de situacion fue percibido negativamente por la poblacién, generando un rechazo y una condena
generalizada de los empleados publicos al atribuirles ineficiencia, irresponsabilidad y desconsideracion hacia el ciudadano.
Concomitantemente, los funcionarios de mayor rango fueron frecuentemente sospechados de ineptitud, corrupcién e impunidad.

Sin embargo, en sus etapas iniciales y por un periodo que se prolonga hasta la tercera o cuarta década de este siglo, pertenecer
a la Administracion Publica generaba la seguridad de una carrera, estabilidad y cierto prestigio social. Claro que este modelo de
administracion publica satisfacia, en buena medida, las demandas sociales. En los afios de predominio del modelo
agroexportador, el Estado brindaba el apoyo necesario para el libre desarrollo de las relaciones de mercado. Las demandas en
cuanto a educacién y salud eran satisfechas de manera eficiente, con senicios de calidad, para una poblacion escasa y con
capacidad de integracion a un mercado que los iba incorporando sin demasiados conflictos(1).

El modelo sustitutivo de importaciones, iniciado en la década del 30 e impulsado fuertemente por el primer gobierno peronista,
trastoco considerablemente este esquema (2). Como sefiala Jorge Schwarzer: "... bajo la égida de Federico Pinedo se va creando
una formidable red de organismos estatales de control e intervencion que modifican profundamente las condiciones de
funcionamiento de la economia argentina" (3). EI Estado asumié entonces un rol empresario, generé6 empleo no siempre
productivo (de acuerdo con el auge de las teorias keynesianas); las relaciones sociales se hicieron mas complejas, y las
demandas de la poblacién se tornaron crecientes. Di Tella y Zymelman lo describen asi: "Una importante fuente de inversion en el
periodo de posguerra de la Segunda Guerra Mundial fue el Gobierno, cuya cuota en el total de la inversidn bruta aumenté del 3,6%
de la produccién nacional bruta en el promedio de los afios 1925/1929, al 8,7% de la produccion nacional bruta durante el periodo
1949/1949" (4).

Los senicios brindados por el Estado (la mayor parte de ellos estatizados después de haber sido operados por el sector privado
durante un largo periodo) se fueron tornando deficitarios e ineficientes. "A mediados de la década del 50, el proceso de
estatizacion encuentra serios obstaculos en la economia argentina. La mayor parte de las empresas publicas presentan
crecientes problemas de organizacion y minima capacidad de crecimiento que se agrava en el marco econémico relativamente
paralizado. El déficit de algunos organismos empieza a pesar ominosamente dentro de las finanzas estatales (....) Las carencias
energéticas, de transportes, comunicaciones e insumos basicos crean por momentos situaciones de estrangulamiento de las
actividades privadas y generan fuertes reacciones sociales"(5). Los empleados publicos comenzaron a ser vistos como una casta
privilegiada que el resto de la poblacién financiaba con su trabajo productivo. La estabilidad como un valor intangible conspiraba
contra cualquier cambio profundo de la relaciones laborales en el Estado. Si bien la legislacién que amparaba a los trabajadores
en el sector privado no era un modelo de flexibilidad, las condiciones de la oferta y la demanda fueron introduciendo cambios mas
alla de las normas(6). Esto no ocurrié en el Estado hasta mediados de la década del '80, cuando comenzaron los primeros
intentos de adecuar el sector publico a los cambios producidos en la sociedad.

LOS INTENTOS DE CAMBIO

A lo largo de la ultima década se han utilizado diversos instrumentos para revertir la situacion descrita, con grandes avances, pero
también con algunos retrocesos.

Consideremos las medidas mas importantes que se fueron implementando y el relativo éxito o fracaso de cada una de ellas,
referidas a los aspectos centrales de las politicas de recursos humanos en la Administracién Central:

I. Relevamiento de los recursos humanos existentes. Andlisis de potencial de desarrollo y condiciones de trabajo.
2. Modificacion de estructuras organizativas.

.Rol de la consultoria externa.

. Sistemas de reclutamiento y seleccion.

. Capacitacion.

. Sistemas de evaluacién de desempeiio.

. Sistemas de retribucién.

. Regimenes de estabilidad en las funciones.

. Descentralizacion presupuestaria en la administracion de recursos humanos.

10. Motivacion de los recursos humanos y comunicaciones internas




1. RELEVAMIENTO DE LOS RECURSOS HUMANOS EXISTENTES. ANALISIS DE POTENCIAL DE DESARROLLO Y
CONDICIONES DE TRABAJO.

Es frecuente que exista en las organizaciones publicas un gran desconocimiento sobre las caracteristicas del personal que las
integra, sus condiciones personales, su aptitud para determinadas tareas, su predisposicion o maleabilidad para acceder a
diversos entrenamientos, sus motivaciones, el grado de satisfaccién con la organizacién y sus condiciones de trabajo, etc. Se
han realizado, en algunas jurisdicciones, encuestas e intentos de relevamiento de algunas de estas variables, con el pobre
resultado que surge de los esfuerzos esporadicos y que no se insertan en una linea de trabajo pensada y coherente.

El desconocimiento de los recursos humanos con que se cuenta surge, desde esta perspectiva, de dos causas fundamentales:

- La inexistencia de politicas de recursos humanos sistematicas, sometidas a prueba y aplicadas con adecuada
persistencia. Sabemos que la Administracion Publica es campo de experimentacién de diversas teorias y distintas propuestas,
ninguna de las cuales es llevada a cabo por un periodo medianamente prolongado como para poder evaluar sus resultados. Es un
eterno recomenzar de propuestas, diagnosticos y recomendaciones que se aplican de manera parcial, sin trabajar
adecuadamente con el personal involucrado, con improvisacion y descuido con respecto al impacto que genera la intervencion

- La falta de buenas comunicaciones internas. Tal vez uno de los déficit mas grandes de los organismos publicos esté
constituido por este aspecto, del cual mucho se habla, pero sin lograr, en general, resultados satisfactorios

Una politica efectiva de recursos humanos requiere la adopcion de algunas medidas, entre ellas un relevamiento profundo de los
recursos humanos existentes. Se entiende por ello un exhaustivo analisis del perfil de cada una de las personas que trabajan en
una jurisdiccion. Parte de esta informacién suele estar en legajos; otra surge de la aplicacion de diversos instrumentos:
cuestionarios, entrevistas con el empleado y sus superiores, etc. Un buen relevamiento permite inferir no sélo el potencial de
desarrollo, sino la capacidad de adaptarse a nuevas funciones, la deteccion de competencias, la flexibilidad frente a los cambios,
las necesidades y disposiciones hacia la capacitacion y/o el entrenamiento especifico en determinadas técnicas.

Tradicionalmente, tanto las organizaciones publicas como las empresas privadas han puesto el énfasis en la descripcion
minuciosa de puestos y en la determinacion de perfiles rigidos en base a las variables que surgian de esos descriptivos. Este
esquema es poco operativo en la organizacion del trabajo actual. Es dificil hablar ya de puestos, hay grupos de funciones mas o
menos amplios, que cambian con bastante velocidad. Lo que se espera de un empleado es cierto grado de versatilidad que le
permita pasar de una funcién a otra sin demasiado costo para la organizacion y para si mismo.

En este marco, las areas de recursos humanos deberian trabajar en el andlisis de los objetivos de cada area (sustantivas o de
apoyo), con un buen conocimiento del personal que la integra, su potencial, el tipo de relaciones que se establecen
(particularmente las informales) entre ellos, con el resto de la organizacién y con el exterior (otras organizaciones publico en
general). Asimismo, el area de recursos humanos deberia saber que tipo de intercambio se pueden realizar entre las distintas
areas para mejorar la gestion global.

El enfoque sefialado pone el acento en el funcionamiento de cada grupo de trabajo, mas que en el individuo. Son muy pocas las
funciones que se pueden desarrollar de manera aislada, por lo que seguir aplicando herramientas y estrategias basadas en el
individuo implica un anacronismo y no responde a las necesidades del presente.

2. MODIFICACION DE ESTRUCTURAS ORGANIZATIVAS

Es una vieja tentacién a la que pocos funcionarios resisten: tratar de inducir transformaciones en la gestién y el aprovechamiento
de los recursos humanos a través -casi exclusivamente- de cambios en las estructuras que heredan.

Este comportamiento tiene algo de ilusorio y woluntarista. Asi como las leyes no cambian las relaciones sociales, sino que por el
contrario recogen los cambios ya instalados y aceptados socialmente, las nuevas estructuras pocas veces introducen novedades,
salvo contadas excepciones. En general, se trata de poner nuevos nombres y describir supuestas nuevas funciones con léxico
diferente.

El disefio de una nueva estructura puede constituir una necesidad en determinados procesos, pero la Administracién ha abusado
de este instrumento con escasos logros y grandes distorsiones en las relaciones con el personal y el publico. Pareceria prudente
analizar las consecuencias indeseables de este tipo de cambios: inseguridad, desmotivacién resentimiento, peérdida o
desaprovechamiento de personas utiles para la organizacion, incorporacion innecesaria de otros que luego pasaran a integrar una
nueva masa de desplazados, costos elevados, ambigiedad de sefiales hacia el exterior, duplicaciéon o superposicién de
funciones, etc. Podrian citarse innumerables ejemplos de estas consecuencias.

Es sabido que muchas veces la supresién de secretarias, subsecretarias o




direcciones no implica ahorro genuino, ya que las funciones pasan a ser desempefiadas por otras unidades y frecuentemente las
reducciones de personal se acompafan con nuevas incorporaciones. Es probable que esto sea necesario en algunos casos, pero
parece peligrosa su adopcion como modelo de comportamiento organizacional, mas aun si se lo aplica imprudentemente.

En algunas oportunidades se han observado patoldgicas duplicaciones de la organizacion formal con otras paralelas, constituidas
por personal contratado y/o consultoras de distintos organismos internacionales o bien de empresas privadas, produciendo un
traslado del eje decisorio en funcion de la ubicacién del poder real. Estas superposiciones son perniciosas en la medida en que
socavan la legitimidad de la organizacion formal y del cuerpo directivo de la institucién, configurando un desaprovechamiento de
recursos humanos y materiales de gran importancia, asi como la generaciéon de mensajes confusos al exterior de la organizacion.
En este sentido, pareceria conveniente trabajar con estructuras simples y muy flexibles, definiendo funciones amplias que
permitan dar respuesta a las nuevas demandas sin necesidad de producir cambios formales o generar paraestructuras.

3. ROL DE LA CONSULTORIA EXTERNA

Se ha conwertido en una practica habitual la presencia en distintos ambitos de la Administracién Publica, de numerosos
consultores externos, representantes de empresas privadas o de organismos internacionales. La intervencién de estos
especialistas es en principio saludable, ya que, ademas de aportar sus conocimientos y experiencia en temas especificos,
actlan en muchos casos como movilizadores del personal de planta permanente, al producirse un intercambio de abordajes y
metodologias que puede ser enriquecedor.

En algunas oportunidades, sin embargo, el tema de la consultoria externa ha sido abordado de una manera acritica. Se tiende a
suponer que todo lo que proviene de organismos internacionales o de la actividad privada es bueno en si mismo; por supuesto, no
siempre es asi. En la practica se ha ido generando un circuito en el que los mismos organismos auditan su propio trabajo,
legitimando y perpetuando programas no siempre adecuados o beneficiosos. El grado de control que el Estado efectivamente
ejerce sobre el comportamiento de este tipo de asistencia técnica no tiene, a veces, el alcance necesario. En cuanto a las
consultoras privadas, sus intervenciones en el sector publico tampoco han sido objeto de un analisis riguroso en cuanto a su
aporte concreto y sobre todo la relacién entre los altos costos que generan y el beneficio que efectivamente brindan. Si bien han
sido y siguen siendo necesarias € irreemplazables en diversas areas, en mas de una oportunidad se ha visto a algunas de ellas
cobrar importantes honorarios por el desarrollo de diagnésticos, la elaboracion o la propuesta de reformas, utilizando como mano
de obra gratuita a funcionarios y empleados de la institucion en que estan operando. Aunque esto no sea siempre reconocido, el
Estado cuenta con cuerpos de profesionales altamente capacitados y entrenados en modernas técnicas de gestiéon que, por
diversas razones, ven limitado y acotado su campo de accion, o bien deben subordinarse a los expertos que se contratan.

El rol de la consultoria externa deberia estar limitado a la necesidad de asesoramiento o la implementacién de senicios
especiales, por periodos acotados y con una evaluacion estricta de los resultados y del beneficio que obtiene por la organizacién
contratante. Su permanencia por periodos prolongados "al lado de" o "sobre" la linea estructural no parece constituir una practica
recomendable. Seria conveniente que el Estado relevara sus propios recursos antes de definir la contratacién de consultoras
externas. En los casos en que sea necesario hacerlo, se deberia efectuar un monitoreo preciso del desarrollo de las actividades
de los consultores, su costo, el cumplimiento de los cronogramas fijados, asi como de la utilizacién de recursos humanos y
materiales de la organizacién.

4. SISTENIAS DE RECLUTAMIENTO Y SELECCION

Este es uno de los aspectos en que pueden observarse cambios significativos. De las habituales recomendaciones, practicas
clientelisticas, herencia de puestos y otras costumbres institucionalizadas, se ha avanzado hacia sistemas de convocatoria
abierta y publica y se han adoptado metodologias de seleccion objetivas y precisas, orientadas hacia la evaluacién rigurosa de
capacidades y habilidades especificas. Esto es particularmente notable en el sistema de seleccion de cargos criticos (funciones
de alta direccion). Si bien es cierto que en muchas jurisdicciones perviven y coexisten las modalidades clientelisticas de
incorporacion de personal, es importante remarcar que en algunos ministerios y organismos se han revertido las tradicionales vias
de acceso a las diferentes posiciones.

En este sentido, mas alla de que los avances hayan sido parciales, no puede negarse que implicaron un cambio cualitativo y
profundo con respecto al pasado, en un area particularmente sensible y que genera fuertes mecanismos defensivos para el
mantenimiento del statu-quo.

El Sistema Nacional de la Profesion Administrativa, normado por el decreto 993/91 y sus modificatorios, ha contribuido a instalar
en la conciencia de muchos funcionarios la necesidad de generar y respetar la existencia de un cuerpo directivo de perfil técnico,
apto para instrumentar y llevar adelante las politicas que se establecen en un nivel superior. Reconocer la especificidad de este
estrato de gerentes publicos, teniendo en cuenta la complejidad de las relaciones que se establecen con los niveles de decisiéon
politica y, en sentido inverso, con el resto de la linea, constituye un aspecto central sobre el cual se debe seguir trabajando y
profundizando. Se deberia insistir en la difusion de un sistema que amortigie el impacto de los partidismos, asegure la




continuidad institucional mas alla de los cambios politicos y que sirva a la consolidacion de un Estado eficiente.

En lo que se refiere a las posiciones de nivel inferior, el avance ha sido mas modesto, ya que existen aun fuertes restricciones y
ciertos privilegios que hacen dificil introducir cambios profundos. Pareceria conveniente utilizar sistemas de reclutamiento mas
abiertos, con aplicacién de metodologias de seleccion dinamicas y flexibles.

Un punto a considerar es la conweniencia de que las distintas jurisdicciones puedan mowerse con mayor autonomia en el
desarrollo de sus procesos de reclutamiento y seleccion, poniendo en practica una efectiva descentralizacion. En este sentido, la
modalidad de cobertura de los llamados Cargos Criticos presenta mas flexibilidad y mayor autonomia, lo que redunda en
procedimientos de seleccion mas agiles y eficientes que los que son utilizados para posiciones sin funciones ejecutivas.

No pueden dejar de senalarse los riesgos de digitacién y arbitrariedad que aun subsisten. Una de las maneras de evitarlos es la
constitucion de comités de seleccion pluripartidarios, integrados por especialistas en las areas de que se trate y por profesionales
en recursos humanos, que puedan desenwlverse en un marco de objetividad y respeto profesional.

5. CAPACITACION

El Estado invierte recursos considerables en la capacitacién de su personal permanente y transitorio. Los resultados de esta
inversion son heterogéneos y no siempre proporcionados a la magnitud del esfuerzo que se realiza. Parece conveniente que el
tema se replantee con sentido critico y falta de prejuicios.

En el sector publico existe una tendencia a considerar la capacitacion como un bien valioso en si mismo. Esta creencia parte de
la premisa de que todo aprendizaje es Util, independientemente de los contenidos que incorpore, el contexto en que opere, la
relacion con el trabajo que se realiza, etc. Esto podria ser aceptado -0 no- en un plano teérico y desde la perspectiva del individuo
pasible de ser entrenado, pero de ninguna manera puede ser legitimado desde el punto de vista de la organizacion o desde la
consideracion del interés general.

Los vicios mas comunes que se han observado en la capacitacion que se brinda al personal en el sector publico son, desde la
perspectiva sefialada, los siguientes:

- Desconocimiento de los requerimientos puntuales de capacitacion de cada jurisdiccion, area, grupo laboral e individuo. Esto
tiene que ver también con el desconocimiento que la mayoria de las jurisdicciones tienen con respecto a las caracteristicas y el
potencial de recursos humanos

- Excesiva centralizacion en el disefio de programas, la definicién de contenidos, el dictado de cursos o la organizaciéon de
talleres, con la consecuente tendencia a administrar productos similares para ambitos y personas diferentes.

- Concepcion de la capacitacion como un beneficio al personal (sin explicitarlo), y no como una inversion de la organizacion
vinculada basicamente con sus necesidades de desarrollo y su capacidad de brindar un senvicio de calidad

- Limitada retroalimentacioén por parte del personal capacitado y falta de registro del impacto en el ambito de trabajo

- Tendencia a "comprar" cursos que se ponen de moda y que cumplen la finalidad central de dar buenos réditos quienes los
venden

- La concepcidén de que todo el mundo es pasible de ser capacitado y creer que la capacitacion produce transformaciones casi
milagrosas (7).

Un abordaje mas realista permite observar que, lamentablemente, no todo el mundo se beneficia con la capacitacion que recibe,
por diversas razones (limitaciones en su capacidad o en su motivacion, poco tiempo disponible para la aplicacion de las
herramientas incorporadas, inadecuacion de los contenidos de la capacitacion a las demandas de la realidad en que opera, etc.).

La falta de una adecuada evaluacion de los costos y los beneficios de cada proceso de capacitacién impide controlar como se
invierten -o se malgastan- los recursos.

Pareceria, en principio, que la capacitacion deberia surgir como un proceso posterior a la determinacion de las necesidades de
cada area, la disponibilidad de los recursos humanos existentes para capitalizar e incorporar a la actividad el aprendizaje de las
muevas herramientas, el analisis de otras alternativas (rotacion del personal, incorporacion de personas que ya cuentan con las
habilidades requeridas, etc.). El sector publico deberia aplicar aqui los mismos criterios de racionalidad econémica que aplican
las empresas privadas.

Deberia haber una mayor interrelacion entre los organismos que centralizan parte de la capacitacion que se brinda en el Estado y
cada ministerio, secretaria u organismo. La masividad, excesiva heterogeneidad y falta de discriminacion de objetivos de muchos




cursos que se imparten hacen surgir dudas sobre su efectividad. Este punto esta vinculado con otro gran error en el abordaje de la
capacitacion: confundirla con un beneficio al personal. Por ejemplo, si bien puede ser interesante que muchos empleados
aprendan inglés, no hay razén para que los ciudadanos tengan que pagar ese aprendizaje si no es de necesidad imperiosa para la
funcién que desarrollan los capacitados. En todo caso, si una jurisdiccion logra ahorros genuinos que le permitan desarrollar
beneficios para sus recursos humanos, ese tipo de capacitacién puede ser brindado explicitando claramente su caracter de
beneficio 0 plus no remunerativo.

La capacitacion no es entendida, en términos generales, como un proceso secuencial, con una medicidon y una evaluaciéon
objetiva del impacto que produce en las habilidades y destrezas de las personas y en su relacion con su equipo de trabajo. En
otras palabras ;como se sabe si la capacitacién que se brinda sirve o no de acuerdo con los objetivos sefialados? Desde el punto
de \vista del interés publico y la calidad de la gestion ¢tiene sentido gastar dinero en la capacitacion de una persona préoxima a
jubilarse, o en el entrenamiento en el uso de herramientas que no se van a aplicar en el ambito laboral, porque no son necesarias
o bien porque no existen los medios para hacerlo?

Otra tendencia que se observa en algunos sectores del Estado es la de contratar cursos que brindan consultoras privadas sin
evaluar de manera critica cuales son las novedades que introducen, qué vinculacion tienen sus propuestas con las necesidades
del organismo y qué demandas reales satisfacen. Esto no quiere decir que no haya que tratar de mantener al sector publico
vinculado en la mayor medida posible con los avances que se registran en la gestion de recursos humanos, pero seria saludable
adoptar una \isién critica y no comprar paquetes muy bien presentados pero con escaso contenido o que simplemente implican
una nueva y bien disefiada presentacion de material trillado.

6. SISTEMAS DE EVALUACION DE DESEMPENO

La idea de incorporar algun sistema que evalue el desempefio en base a parametros objetivos pareceria implicar un avance,
aunque en la practica esto no sea necesariamente asi. La evaluacion del desempefio es sumamente dificil si se pretende hacerla
con objetividad y equilibrio ain en empresas privadas y con mayor razén en el Estado, donde intervienen factores distorsionantes
dificiles de controlar.

En el sector publico existe un mayor margen de arbitrariedad en los juicios de los funcionarios politicos encargados de evaluar o
refrendar las evaluaciones, entre otras razones, por el caracter basicamente transitorio de su gestiéon. Cuestiones tales como
favoritismos, clientelismos, mayor o menor docilidad ante demandas etc., tienen todavia peso a la hora de producir las
evaluaciones. La existencia de cupos para las calificaciones mas altas distorsiona y desvirtia la seriedad con que deberia
encararse el tema. Lo mismo sucede con la fijacion de porcentajes preestablecidos para cada categoria evaluativa. Si bien
estadisticamente es probable que las calificaciones se distribuyan como una campana de Gauss esto no tiene porqué ser asi en
jurisdicciones de limitado numero de personal o en grupos pequenos.

La existencia, en algunos casos, de sistemas donde la evaluacién es efectuada casi exclusivamente por pares o colegas del
evaluado, constituye la negacién de principios elementales de objetividad. Factores tales como la competencia, cuestiones
personales, amiguismos, etc., conspiran contra la seriedad de la evaluacion. La opinién de los pares podria tenerse en cuenta,
eventualmente, para analizar aspectos de comportamiento que no se adecuen a las normas establecidas para un grupo
profesional. Pero, en lo que respecta al desempefio laboral, éste sélo puede ser evaluado por el responsable y los destinatarios de
la actividad, juntamente con especialistas en el area y en recursos humanos, preferentemente no pertenecientes a la
organizacion, y que por lo tanto no tengan compromisos con la misma o con algunos de sus actores.

La evaluacion de desempefio individual es un instrumento util y probablemente necesario. Deben considerarse, sin embargo, sus
efectos negativos, tales como:

- Emergencia de conflictos entre el empleado y su jefe y/o sus pares

- Surgimiento de dificultades en el funcionamiento grupal; generacion de competencia y distorsién del objetivo central de realizar
una buena gestion, por la tendencia a atender mas a la presién de demostrar que se realiza una buena gestiéon que a realizarla
efectivamente (no siempre las dos cosas van juntas).

- Desaliento y falta de motivacién por las arbitrariedades que eventualmente se producen.

Pareceria razonable, entonces, no poner demasiadas expectativas en este instrumento, por lo menos mientras la Administracion
del Estado no pueda definir claramente para que la usa. Si bien pocas veces se lo explicita, los sistemas de evaluacién de
desempefio atienden diversos objetivos:

- Senir de base al establecimiento de un sistema de recompensas (Retributivas, de desarrollo de carrera) y de castigos (falta de
promocién, exclusion).

- Retroalimentar procesos de trabajo y mejorar la gestion individual.




- Asegurar el cumplimiento, por parte del empleado, de determinados comportamientos.
- Premiar la mayor o menor adaptacion a los objetivos de la organizacion y/o del respectivo jefe.

- Proteger la existencia y permanencia de grupos, vinculando la evaluacién positiva con la adhesion y/o pertenencia al grupo que
pretende mantener el liderazgo.

- Diferenciar y, sobre todo, hacer explicitas las disparidades de rendimiento o el grado de adaptacion de cada uno de los
empleados o funcionarios.

Algunos de estos objetivos parecen adecuados; otros, sin embargo, no son deseables en una institucion que pretenda realizar
una gestion eficiente, con parametros de justicia y respeto hacia sus integrantes.

Se trata de determinar cudles son los factores que inciden negativamente en los procesos de evaluacion mas comunes, a fin de
poder elaborar algun esquema mas objetivo y racional.

DIFICULTADES PARA LA ESTANDARIZACION DE LAS EVALUACIONES

El cumplimiento eficiente de las metas trazadas en cualquier area de trabajo depende de numerosas causas que se
interrelacionan y que actuan unas sobre otras. Muchas de ellas son exteriores a la organizacion, al area y al grupo de trabajo. Los
sistemas de evaluacién existentes tienden a cargar el peso sobre el individuo, con independencia, en la mayoria de los casos, de
la mayor o menor dificultad en la consecucion de logros. En otras palabras, hay areas y posiciones en las que es relativamente
facil obtener logros y otras donde, aunque el trabajo sea muy arduo, es aleatorio o extremadamente dificil alcanzar buenos
resultados. De la misma manera, no es lo mismo reportar a un supenisor que a otro, etc. Es dificil realizar una adecuada
medicion y neutralizacion de estas disparidades.

Por otra parte, la evaluacién de desempeno implica un corte estatico que examina el comportamiento pasado. En este sentido, es
una herramienta poco dinamica en procesos de cambio acelerado, donde es mas util para la organizacion detectar habilidades,
potenciales y competencias para la gestion futura que juzgar el desempefio ex-post.

Habria que poner en discusion la utilidad de los sistemas de evaluacién de desempefio tal como estan planteados y pensar
alternativas mas dinamicas, menos costosas para el individuo, el grupo y la organizacion. Si deberian mantenerse los premios a
los desempefios realmente notables y los castigos a los verdaderamente deficientes, con parametros muy claros y alejados de
cualquier arbitrariedad, que aseguren el resguardo de los derechos del evaluado, que cuenten con el consenso de las partes
inteninientes y con legitimidad en la organizacion.

EVALUACION DE EQUIPOS DE TRABAJO

Tal vez una alternativa razonable consista en la evaluacion de grupos de trabajo comprometidos en una actividad en un proyecto o
en una unidad operativa. Esta opcion resulta acorde con las modalidades de trabajo cada vez mas frecuentes en la
Administracion. Presenta la ventaja de favorecer la interaccion y la sinergia grupal, eliminando el conflicto que origina la
competencia interna y asegurando al coordinador o responsable que todo el equipo marcha en la misma direccién, sabiendo que
el éxito de cada uno es el de todos.

La evaluacion del desempefo individual deberia estar mas orientada hacia la determinacién del potencial y hacia el desarrollo de
carrera que hacia el otorgamiento de calificaciones y la concomitante asignacion de gratificaciones monetarias o de otro tipo.
Como se ha sefnalado, seria recomendable avanzar hacia un efectivo sistema de gestion por competencias.

7. SISTEMAS DE RETRIBUCION

En el Estado no existe, en la actualidad, un sistema de retribuciones adecuado que se acerque - tanto en sus aspectos
cualitativos como en los cuantitativos- a los vigentes en el sector privado. Esto es asi tanto por el nivel de las remuneraciones
como por la distribucion de las escalas salariales. El intento de jerarquizacion vinculado con la Reforma del Estado de 1991 se ha
visto neutralizado por los sucesivos recortes presupuestarios (particularmente el decreto 290/95) que han contribuido a achatar la
piramide remunerativa.

Actualmente, las remuneraciones en el sector publico estan por debajo de los promedios de actividades similares en el sector
privado particularmente en las posiciones de alta responsabilidad. La retribucion de los maximos niveles de direccién (director
nacional o general) es equivalente al de una subgerencia de una empresa mediana o una jefatura de una empresa grande.




Debe tenerse en cuenta que las responsabilidades que asumen quienes ocupan estas direcciones, y la alta disponibilidad que se
les exige no es compatible con su nivel retributivo. Lo mismo sucede con otros funcionarios jerarquizados que aportan una
considerable especializacién en distintas tematicas, que brindan asesoramiento a autoridades o que coordinan importantes
proyectos. Es probable que la permanencia de muchos de ellos se explique por el alto indice de desempleo que limita las
oportunidades de cambio. Pero desde la perspectiva de un politica de recursos humanos que abarque algo mas que la coyuntura,
es facil percibir que un gerente o un especialista mal retribuido es una mala inversion para la organizaciéon y conspira contra los
objetivos trazados por la Reforma del Estado en sus distintas etapas.

Se deberia insistir con el proceso iniciado en 1984 (8), y reforzado fuertemente en 1991 (9), consistente en generar un cuerpo de
gerentes y especialistas en Administracion del Estado muy bien formados, con experiencias exitosas en sus carreras, alta
dedicacién, gran potencial y capacidad para movlizar e inducir cambios. Las medidas tomadas por razones de ajuste
presupuestario han entrado en contradiccién con este objetivo. El Estado deberia tratar de captar y retener los mejores gerentes y
expertos en administracion; para ello debe asegurarles una buena retribucién y condiciones de certidumbre en cuanto a un
desarrollo de carrera vinculado con sus méritos.

8. REGIMENES DE ESTABILIDAD EN LAS FUNCIONES
¢ Estabilidad a cualquier precio versus el reino de la incertidumbre?

Tradicionalmente los empleados publicos han gozado de una estabilidad en sus puestos practicamente inwlnerable. Los cargos
directivos eran, por el contrario, basicamente inestables, en la medida en que sus designaciones se efectuaban, en un buen
nuamero de casos, por razones partidarias. Hubo, sin embargo, funcionarios de carrera que ocuparon sus puestos durante mucho
tiempo.

Este sistema basico de alta adherencia al puesto de trabajo para los empleados publicos, basado en un buen principio proteger a
los agentes y a los funcionarios de carrera de las arbitrariedades de los gobiernos de turno- engendrd algunas consecuencias
indeseables: desmotivacion, imposibilidad de instrumentar sistemas que premiaran la eficiencia, comportamientos ineficientes y
abusivos, impunidad en algunos casos. El esquema, sin embargo, resulté funcional en un modelo de pleno empleo, dinamismo
limitado y poca movilidad horizontal y vertical en el mercado laboral.

Al entrar en crisis este modelo de sociedad y de las relaciones laborales que lo acompafaban, comienzan a tener peso creciente
factores tales como la competencia, la aceleracién del cambio, la polivalencia funcional (10). El viejo prototipo de empleado
publico tiene dificultades para adaptarse a las nuevas situaciones; esta acostumbrado a rutinas y al cumplimiento de objetivos
formales mas que sustanciales; se resiste en mayor o menor grado a los cambios viviendolos como amenazas a su seguridad.

A lo largo de la ultima década se han desarrollado diversos intentos de adaptacion de los empleados publicos a las nuevas
condiciones econdmico-sociales. Entre los instrumentos utilizados por la Administracion se incluyen la capacitacion, la
asignacioén de nuevas funciones, la introduccion de nuevos regimenes de promocion y retribucion, etc. El ya mencionado SINAPA
y la definicion de Cargos Criticos constituyen ejemplos consistentes de trabajo en este sentido. Como mecanismos de exclusion
se han usado los retiros wluntarios, las disponibilidades, la modificaciéon de estructuras, etc.

El desafio consiste en encontrar un sistema que preserve los derechos de empleados y funcionarios publicos de la posible
arbitrariedad de las autoridades politicas, pero que no implique la permanencia incondicional en los puestos de trabajo. Se
deberian combinar una serie de instrumentos, sin limitarse a uno de ellos de manera excluyente. Asi, podrian definirse sistemas
de incorporacién para todas las categorias como el utilizado por los Cargos Criticos -la permanencia debe revalidarse cada cinco
afos, sin perjuicio de ser excluido antes si el desempefio es calificado como deficiente-, la posibilidad de acceso a funciones de
mayor jerarquia a través de planes de carrera, el cumplimiento de objetivos centrados en mayor medida en el area que en el
individuo, etc.

La premisa que subyace a estas recomendaciones es la de que debe existir un estrato de funcionarios técnicos encargados de
instrumentar politicas, que tenga permanencia y asegure la continuidad institucional y el desarrollo de proyectos a mediano y
largo plazo independientemente de los cambios partidarios. La mayor parte de las funciones que cumple el Estado tiene caracter
técnico y consecuentemente cierta autonomia. Es deseable, entonces, que quienes lideran o integran los equipos de trabajo
encargados de desarrollar funciones de gerenciamiento publico tengan un horizonte cierto como para poder programar, operar y
evaluar el cumplimiento de los objetivos.

Este es un punto central si de verdad se quieren inducir cambios cualitativos en la gestion estatal. La inexistencia de reglas
claras, la arbitrariedad para designar o excluir funcionarios, generan incertidumbre y desmotivacion en el interior de la organizacion
y lesionan gravemente su confiabilidad y la imagen externa.

Es posible y hasta deseable que haya rotacién de funciones, pero no es saludable que este fenébmeno arrastre a las personas,
salvo en situaciones especiales, que deberian ser analizadas muy cuidadosamente.




9. DESCENTRALIZACION PRESUPUESTARIA PARA LA ADMINISTRACION DE RECURSOS HUMANOS

La excesiva centralizacion que existe en las organizaciones publicas lleva a que muchas veces los directores, gerentes o
responsables de areas no puedan decidir cuestiones tan basicas como con qué recursos humanos conformar su equipo de
trabajo, como reclutarlos y entrenarlos, como premiar su esfuerzo o motivarlos. Sefalan Carl Bohret y Goffrid Konzendorf: "Las
estructuras presupuestarias heredadas obstaculizan a menudo el efectivo accionar de la administracion. Deseable es una
descentralizacion presupuestaria propia de las unidades administrativas (globalizacion; responsabilidad descentralizada sobre los
recursos descentralizados)" (11).

Una buena gestidon requiere avanzar en modalidades de descentralizacién que permitan a los responsables administrar sus
propios recursos, optar entre distintas alternativas (capacitar personal existente o contratar a otros temporariamente, por ejemplo).
Una buena administracién puede generar ahorros que permitiran aplicar incentivos o introducir mejoras en la gestion.

Un esquema de este tipo daria mayor libertad a los gerentes y directores, pero también incrementaria sus responsabilidades, ya
que no seria posible atribuir el incumplimiento de objetivos o la ineficacia en la aplicacion de recursos a otras areas o a las
limitaciones impuestas por una excesiva centralizacion.

10. MOTIVACION DE LOS RECURSOS HUMANOS Y COMUNICACIONES INTERNAS

La existencia de motivaciones para el desarrollo entusiasta de una actividad depende de numerosos factores, vinculados con el
individuo, el medio, los estimulos que genera la organizacion, la retribucion, el reconocimiento, y, en gran medida, de la existencia
de buenas comunicaciones internas.

Al responder la pregunta de como motivar, debe tenerse en cuenta que en el Estado existen mas restricciones que en el sector
privado. El sistema de remuneraciones es; poco flexible, las pautas de evaluacion de desempefio no se adecuan a las actividades
efectivamente realizadas, el grado de arbitrariedad es todavia elevado a la hora de calificar desempefios, la capacitacion que se
brinda no siempre puede ser aplicada al area de trabajo, no existe en muchos casos una definicién clara de objetivos por parte de
los responsables, etc.

Algunos de estos aspectos han sido ya analizados. Pero surge como una premisa fundamental de cualquier intento de motivacion
la definicién e implementacion de un adecuado programa comunicacional, acompafado de una fuerte conviccion sobre la
importancia de adoptar una actitud positiva en este sentido.

Es bastante frecuente observar como las organizaciones gastan energias y recursos en elaborar ambiciosos planes de
comunicaciones, que eneralmente terminan en el fracaso porque no existe convencimiento por parte de directores y gerentes en
cuanto a la necesidad de comunicar con claridad y precision, involucrando a todos los integrantes de la organizacion.

Un tema tan crucial que influye profundamente en las relaciones que se establecen en las instituciones, no es suficientemente
comprendido y se limita a veces, de manera algo frivola, a la edicién de house-organs y boletines, o a la realizacion de reuniones
o encuentros donde se reiteran buenos propositos.

El problema de la comunicacién depende en mayor medida de las actitudes que se asuman que de las acciones que se puedan
instrumentar. Un buen abordaje comunicacional implica desarrollar herramientas cognitivas y emocionales para entender al otro,
escucharlo, comprender sus demandas, y al mismo tiempo asegurarse de que comprende las nuestras. Este cambio actitudinal
deberia ser internalizado primeramente por las autoridades, directores y jefes asumiendo la necesidad de prepararse para oir
criticas, escuchar sugerencias y dar respuestas, positivas 0 negativas, pero siempre claras y explicando las distintas razones que
las fundamentan.

A partir de la adopcién de estos presupuestos es posible implementar distintas acciones que variaran de acuerdo con la cultura
de cada organizacién, de cada area, de cada equipo de trabajo. También en este aspecto conviene ser flexible y no incorporar
modelos rigidos o pautas estereotipadas (12).

PROPUESTAS

A manera de resumen de lo expuesto, se sefialan las siguientes propuestas para ser debatidas en el marco de la profunda
transformaciéon que se viene produciendo en el sector publico (13) y mas especificamente desde nuestro punto de vista, en la
Administracién Central:

® Aplicar politicas de recursos humanos sistematicas, coherentes y estables, evitando que la Administracién Publica se convierta




en un laboratorio de experimentacioén de distintas técnicas y metodologias que aplicados de manera espasmédica y parcial, sin
control sobre sus efectos y sus costos humanos y materiales. Este tipo de intervenciones sin continuidad genera ansiedad,
descrédito de las autoridades y desconfianza y escepticismo entre el personal. Es recomendable abandonar la costumbre de
anunciar planes y, en cambio, comenzar a instrumentar medidas modestas pero persistentes y controlables. En términos de E.
Jaques: "El arte de la buena sociedad y de la buena organizacién es asegurar oportunidades para el uso del potencial de toda su
gente. Ese es el mejor estimulo a la innovacién, la creatividad y una sélida moral" (14).

® Trabajar con estructuras simples y flexibles, con funciones definidas de manera amplia y posiciones que permitan la rotacion
del personal por distintas areas y el desarrollo de distintos roles en cada etapa de su desarrollo de carrera.

* Profundizar la aplicacion de metodologias de seleccion rigurosas, que atiendan prioritariamente a satisfacer aspectos técnicos.
Las modalidades de reclutamiento para todos los niveles deberan ser lo suficientemente abiertas en todos los estratos
ocupacionales para poder captar los mejores recursos humanos, bien formados, con fuerte compromiso ético y adecuada
experiencia segun la funcion de que se trate.

* |mplementar programas de capacitacion que respondan a las necesidades reales de cada organizaciéon y area. Definir
criticamente los objetivos de esa capacitaciéon y los sujetos sobre los que operara. Efectuar un seguimiento sistematico de los
cambios que se producen en las modalidades o las técnicas operativas en el ambito de trabajo a partir de la capacitacién
recibida.

* Reformular los sistemas de evaluacion de desempefo centrando el analisis en el cumplimiento de los objetivos de cada unidad
de trabajo, la utilizacion de los recursos y el nivel de satisfacciéon de las areas externas o internas con las que interactia cada
unidad. Evitar los cupos para cada categoria de calificaciones que ademas de ser arbitrarios, desvirtian el objeto de la evaluacion,
que tiene que estar vinculada primariamente con el desarrollo de carrera y la evaluacion del potencial, orientandose hacia una
verdadera gestion por competencias. Es indispensable que en la evaluacion intervengan, ademas del director o el responsable de
cada éarea especialistas en recursos humanos y en las tematicas de cada unidad laboral, que no tengan compromisos ni
relaciones de competencia con los evaluados. Si bien la opinién de los pares puede ser un elemento a tener en cuenta, no deberia
asignarsele mas que un valor relativo. Como ya se ha sefialado, hay que tratar de centrar la evaluaciéon en el cumplimiento de
objetivos y en la mayor o menor eficiencia de cada equipo de trabajo.

® Instrumentar sistemas de remuneraciones que en sus montos reflejen los valores del mercado, que premien la formacion, la
idoneidad, el compromiso y los logros efectivos. Evitar el achatamiento de las piramides salariales que generan desaliento,
desmotivacién y que no ayudan a retener los mejores recursos humanos.

® Definir horizontes de continuidad laboral que tengan cierta estabilidad vinculada con el cumplimiento de objetivos, el desarrollo
de habilidades y el desempefio en cada equipo de trabajo. Un escenario de imprevisibilidad total y de cambios azarosos impide
que la organizacion se consolide, se integre y que sus recursos humanos puedan brindar su mejor contribucién e incrementar su
potencial. Una situacion de presion permanente, con la amenaza subyacente de la pérdida de su puesto de trabajo deteriora la
creatividad de las personas, las welve wilnerables, reactivas y desconfiadas. Ciertas condiciones minimas de estabilidad tienen
que estar definidas para trabajar en un clima de confianza y certidumbre.

® Avanzar en el andlisis y la implementacién de sistemas de gestidén presupuestaria y de administracién de recursos humanos
mas descentralizados, que conviertan a cada director en un verdadero gerente de recursos, aplicando criterios de responsabilidad,
donde el responsable pueda dar cuenta precisa de lo que hace, con quiénes y a qué costo (15). Sélo asi es posible evaluar
adecuadamente una gestion.

® Adoptar una verdadera politica de comunicaciones que llegue a todos los individuos de la organizacién y que, como se ha
dicho, implique cambios actitudinales profundos. El respeto, la capacidad de atender demandas y de dar respuestas, la
continuidad en el mantenimiento de los vinculos comunicacionales, son aspectos basicos para obtener buenos resultados.

® Faworecer la motivacion de los recursos humanos a traves del reconocimiento, la valoracion del esfuerzo, la integracion en
equipos de trabajo y el respeto a las diferencias, capitalizandolas para el area y la organizacién. Sefialan Béhret y Konzendorf:
"No se pueden aplicar en forma general las medidas de la economia. En el senicio publico hay otras tareas a realizar de diferente
manera. Y la aptitud para ello (hasta resistir frente a “ofertas ventajosas') debe aprenderse después de una socializacion especial,
para que la independencia siempre este ligada también a la responsabilidad publica y a una alta motivacion: Ni para la motivacién
y ciertamente tampoco para la autotransformacion de los empleados publicos, resulta util la critica ligera de todos lados (también
desde la politica) que los considera burdcratas enquilosados. También -y tal vez especialmente- para el senicio publico es valido:
la alabanza moviliza y welve senvcial; la critica hace perder el interés, paraliza!" (16). Algunas escuelas de recursos humanos
plantearon hace afios la cuestidon del rendimiento de las personas en situaciones de stress. La competencia despiadada, la falta
de reglas éticas, la guerra feroz por acceder a una posicién mas alta, fueron aceptados como escenarios inevitables en la década
del '80, particularmente en los Estados Unidos. Ese modelo de administracién de recursos humanos demostré sus grandes
limitaciones, no sélo desde un punto de \ista ético sino como herramienta de gestién. Es probable que la gente reaccione con
gran welocidad y empuje ante las primeras presiones, pero termina quebrandose o fracasando en un plazo mas o menos corto.
Como dice Daniel Goleman: "El stress welve a la gente estupida" (17). El dafio que sufre la organizacion, mientras tanto, es




dificilmente reversible, ya que el modelo tiende a reproducirse horizontal y verticalmente en cada nueva persona que se incorpora.

Las ideas expuestas tienen como propésito basico contribuir a un debate amplio sobre las perspectivas de transformacién de la
Administraciéon Publica en un instrumento eficiente en la gestion de politicas de Estado, con el mayor aprovechamiento posible de
los valiosos recursos con que cuenta. Si bien algunas de las propuestas no se diferencian mayormente de las recomendaciones
para lograr una eficaz gestion en empresas privadas, no se ha perdido de vista -y se sugiere la conveniencia de incluir esta
perspectiva en el debate- la especificidad de la gestion publica y la responsabilidad ética frente a los ciudadanos que tienen todos
los que actian en el Estado.

(*)La autora es socidloga y administradora gubernamentalidad. Se ha desempefiado en el desarrollo de recursos humanos vy
actualmente asesora al Sr. Ministro de trabajo y seguridad social.
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