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I. Introducción
Durante los últimos diez años, tanto en el sector público

como en el privado, se han producido algunos intentos de lle-
var la función de Dirección y Gestión de Recursos Humanos
•más allá de la tradicional Dirección de Personal. Esta ha sido
una oportunidad para que los recursos humanos adquirieran
mayor importancia para el resto de la organización en sus pro-
gramas de cambio. La literatura sobre sector privado ha desta-
cado la necesidad de contar con el factor humano para que
los planes estratégicos tuvieran éxito, dentro de un contexto
en que los directores de recursos humanos muy a menudo
habían quedado excluidos de la estrategegia de los procesos
de cambio al considerarse que no aportaban conocimientos
relevantes a los mismos (LAWLER, 1988; MILES y SNOW, 1984;
SCHULER y MACMILLAN, 1984; SCHULER, 1988). La literatura sobre
el sector público también ha señalado la importancia de los
recursos humanos en determinar estrategias de cambio facti-
bles dada la naturaleza intensiva en personal de las activida-
des públicas, donde los recursos humanos suelen ser el recur-
so crítico, y donde el producto final son, cada vez más, servicios
complejos e intensivos en conocimientos (REICH, 1983;
MCGREGOR, 1988; PERRY, 1993; MESCH, PERRY y RECANSINO WISE,
1995).

Existen diferentes aproximaciones a la gestión estratégica
con respecto a la dirección de recursos humanos. La idea bá-
sica es, sin embargo, entrelazar la dirección del personal con
el plan estratégico de la organización, mediante el ciclo de la
Dirección y Gestión de Recursos Humanos. Esto significa ges-
tionar el colectivo humano —selección, retribución, promoción,
formación, régimen disciplinario, relaciones laborales— de
modo que se satisfagan las demandas de la organización den-
tro de las condicionamientos que imponen las obligaciones
legales y financieras. Todo ello implica un sistema integrado
—las formas de retribuir al personal tienen que estar en con-

sonancia con la evaluación del rendimiento, el tipo de selec-
ción, el plan de formación, etc.—, y éstos a su vez han de
concordar con el conjunto de la estrategia de la organización
(LAWLER, 1988).

Sin embargo, este modelo estratégico no es fácil de llevar
a cabo. Las empresas privadas y las administraciones públicas
sufren dificultades parecidas no sólo para fusionar la estrate-
gia corporativa y las prácticas de Dirección y Gestión de Re-
cursos Humanos sino también al intentar implantar una direc-
ción estratégica de los recursos humanos. Algunos de los
problemas básicos que afectan a la Dirección de Recursos
Humanos todavía están relacionados, como sugieren los defen-
sores de la gestión estratégica, con la naturaleza staffde los
departamentos de personal, la separación entre la dirección del
personal y la dirección efectiva de la organización —donde uno
proporciona personal y el otro diseña los puestos de trabajo y
planifica tareas y actividades— y la dispersión interna presen-
te en los departamentos de personal, dada la variedad de es-
pecialidades y la tendencia a seguir cada una de ellas sus pro-
pios criterios.

Más específico del sector público es el papel marginal de los
responsables de recursos humanos en el juego político interno
de la administración, la codificación de las políticas de personal
en leyes y reglamentos y la utilización de estructuras tradiciona-
les, sobre la base de catálogos de puestos de trabajo que inhiben
la innovación y la flexibilidad. Además, generalmente en el
sector público, es más difícil describir operativamente «la estra-
tegia corporativa» (MOORE, 1995).

Este artículo se basa en la apreciación de que dar un paso
adelante en la dirección estratégica de recursos humanos en el
sector público requiere, por parte de los departamentos de per-
sonal, una mejor comprensión de las alternativas que pueden
efectivamente perseguir, dados los recursos de que disponen, y
de su rendimiento actual en cada una de las áreas que gestio-
nan. Un primer paso es, por lo tanto, desarrollar un sistema de
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información con indicadores y medidas que ayude a los directi-
vos de la Administración pública a desarrollar sus propias estra-
tegias sobre la base de conocer con relativa prontitud y Habili-
dad, si sus tentativas de actuación tienen éxito y, por tanto, si
están consiguiendo sus propósitos.

En un proyecto de investigación que duró un año, realizado
a petición de la Dirección General de la Función Pública de la
Generalidad de Cataluña ', los autores2 idearon un conjunto de
medidas que proporciona a los responsables del diseño de las
políticas de personal una rápida visión de algunas áreas clave
de la estructura y de las características de sus recursos huma-
nos. En este artículo se presenta este sistema de indicadores. El
artículo se ha estructurado en ocho apartados: el primer aparta-
do presenta la lógica y los objetivos básicos del sistema. Los
apartados restantes se corresponden con las siete áreas funda-
mentales que configuran las políticas de personal de la Admi-
nistración analizada (características generales de los empleados
públicos y la estructura de dirección; pautas de crecimiento y
transformación; absentismo; selección, movilidad interna y pro-
moción; retribución y evaluación del rendimiento; formación y
socialización; y relaciones laborales).

II. El sistema: factores críticos,
múltiples indicadores, amplio
pero simple y comprensible

El sistema se concentra en los factores críticos, incluye
indicadores múltiples sobre diferentes aspectos relacionados con
el rendimiento de la gestión de personal y, al hacer esto, intenta
ser amplio pero al mismo tiempo sencillo ya que su diseño
debe facilitar al máximo su aplicación práctica. La idea de selec-
cionar un número reducido de factores críticos fue inicialmente
reforzada por el deseo de los responsables de la Dirección
General de la Función Pública en dirigir la atención de los dis-
tintos cargos directivos de la Administración de la Generalidad
a una lista relativamente breve sobre la situación, la estructura y
las tendencias de sus empleados públicos. Este era un modo de
hacer converger las políticas de la Dirección General de la Fun-
ción Pública con los planes de las Consejerías y ser aquella
reconocida en el juego interno político-administrativo como un
actor clave. Al mismo tiempo, también era un modo de traducir
la misión general de la Dirección General de la Función Pública
a unos objetivos concretos que son importantes para las
Consejerías. Estas son los «clientes» de la Dirección General de
la Función Pública y aportarles valor pasó a ser la prioridad.
Desde esta perspectiva, el sistema debía dar respuestas a pre-

guntas que eran importantes para aquellas instancias que reci-
bían los servicios.

La "perspectiva de los clientes" se equilibró con otras dos
perspectivas: existía una perspectiva interna y una perspectiva
más general sobre el coste-eficacia. La perspectiva interna esta-
ba más enfocada hacia qué actividades la Dirección General de
la Función Pública debía estar desarrollando y cómo debían lle-
varse a cabo para mejorar y para entrar en una estrategia de cali-
dad. La perspectiva general de coste-eficacia era la más importante
para algunos políticos y había sido formulada explícitamente en
términos de reducir el número de los empleados públicos en un
2% en toda la Administración de la Generalidad en el plazo de un
año.

Mientras existía un interés por comprobar el rendimiento
en las distintas áreas de gestión de personal, se hizo un esfuer-
zo por minimizar la sobrecarga de información al limitar el nú-
mero de indicadores. Una vez iniciado el proyecto y que los
investigadores se habían familiarizado con la base de datos del
personal de la Generalidad (Gestión Integrada del Personal -
GIP-) y con los procedimientos detallados de la administración
de personal, era muy sencillo continuar añadiendo nuevos
indicadores. Reuniones con los altos cargos de la Dirección
General de la Función Pública, así como el contacto diario con
los técnicos superiores de esta unidad, constituyeron una exce-
lente fuente de nuevos indicadores corriéndose el riesgo de
sustituir la calidad por la cantidad. Sin embargo, el objetivo
básico y el valor añadido del sistema a implantar era conjugar
diversas actividades aparentemente diferentes en un único, rá-
pido, amplio y equilibrado informe.

Por otro lado, existía también el riesgo de no encontrar la
información correcta debido a las limitaciones de la base de
datos del personal o, también, por la disparidad en las fórmu-
las de computar los datos por parte de los servicios de personal
de las distintas Consejerías. Desde esta perspectiva, el sistema
se percibía como un modo de clarificar la visión de la Dirección
General de la Función Pública y de ajustar progresivamente las
prácticas en la gestión del personal a las políticas originarias. En
el fondo, la cuestión principal era como inducir determinados
comportamientos en las Consejerías en temas relacionados con
personal. El sistema de indicadores apareció como una manera
no sólo de proporcionar información sino también de difundir
la experiencia y el aprendizaje de la Dirección General de la
Función Pública a toda la Administración de la Generalidad. En
la práctica, la mayoría de los responsables de los servicios de
personal de cada una de las 14 Consejerías aceptó cooperar en
el desarrollo del sistema ya que rápidamente percibieron los
beneficios de tener datos con los que comparar su rendimiento
con el resto de las Consejerías, siempre que los investigadores
y la Dirección General de la Función Pública mantuvieran esta
información dentro de la estricta confidencialidad.
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ni. Factores críticos e
indicadores propuestos para su
medida
1. CARACTERÍSTICAS GENERALES DE LOS EMPLEADOS

PÚBLICOS Y DE LA ESTRUCTURA DE LAS JEFATURAS
ADMINISTRATIVAS

Uno de los mayores cambios a afrontar por la función de
personal deriva de las transformaciones en la naturaleza del
trabajo a desarrollar. Se producen diversos cambios simultá-
neamente. Por un lado, hay una transformación fundamental
del trabajo operativo hacia el trabajo especializado que requiere
más técnicos y funcionarios públicos muy profesionalizados
(MCGREGOR, 1988). La complejidad jurídica en algunos temas y
la complejidad política de otros a raíz de la apertura a los gru-
pos de interés refuerzan estas tendencias. Por otro lado, la
automatización de las tareas en las oficinas burocráticas, el au-
mento de la participación de los consumidores en la produc-
ción de servicios y, otras transformaciones en la interacción
entre la administración y los ciudadanos están variando los
conocimientos, las técnicas y las habilidades (KSAs: Knowledge,
Skills y Abilities) que se exigen a los empleados públicos de
primera fila o de contacto. Se han producido también cam-
bios profundos en la gestión pública, tales como la contrata-
ción externa del suministro de servicios que se justifica en el
deseo de reducir los gastos generales y de eliminar estructu-
ras burocráticas sustituyéndolas por estructuras más planas,
pasando la responsabilidad y la autonomía para actuar hacia
abajo. Todo ello podría tener un mayor impacto en los recur-
sos humanos de las administraciones públicas en la medida
que estas transformaciones se vayan generalizando (DONAHUE,
1989, KELMAN, 1990, HOOD, 1991, BARZELAY, 1992).

Un segundo cambio significativo surge de la necesidad de
redefinir el vínculo de la contratación de los empleados públi-
cos con la Administración. En los sistemas continentales, tales
como el francés, el italiano o el español, las reformas en la
Administración pública que vienen produciéndose desde el si-
glo pasado han mantenido el vínculo de funcionario para un
amplio espectro de puestos dentro de la Administración. Sólo
cuando no existen limitaciones legales que obliguen a convo-
car una plaza de funcionario, se contempla la posibilidad de
contratar empleados basándose en la legislación laboral ordina-
ria. Ambos sistemas de contratación otorgan, en general, a los
empleados públicos, el mismo tipo de segundad en la contrata-

ción, excepto si éstos son contratados temporalmente debido a
necesidades coyunturales de aumento de trabajo o restriccio-
nes presupuestarias. Por lo tanto, los empleados públicos pue-
den pertenecer a cuatro categorías diferentes (funcionarios, fun-
cionarios interinos, laborales indefinidos y laborales temporales)
dependiendo de la combinación de los distintos derechos
estatutarios así como de la duración del contrato.

Una de las elecciones más críticas para los departamentos
de personal se refiere a si se deben ampliar o reducir el
número de puestos de trabajo reservados a los funcionarios.
En el contexto actual de reforma de la legislación laboral,
los funcionarios están considerados, cada vez más, como un
sector que goza de privilegios importantes más que como
una garantía de objetividad e independencia. Otra cuestión
no menos importante es si se debe cubrir los puestos vacan-
tes con contratos temporales a corto plazo o con contratos
estables a largo plazo. La enorme estabilidad de la Adminis-
tración pública permite planificar a largo plazo, lo que permi-
te obtener los beneficios derivados de la estabilidad en el
empleo.

También es importante para los departamentos de perso-
nal que exista una diversidad y un equilibrio respecto a la
edad y el sexo de los empleados públicos y, más en concre-
to, entre los cargos directivos. El caso de Cataluña es un ejem-
plo de una administración que podemos calificar como «joven»
con directivos y empleados de base que son lo suficiente-
mente jóvenes como para continuar trabajando durante otros
20 ó 30 años más. También existe un gran equilibrio general
por razón del género aunque hay diferencias notables entre
las distintas Consejerías (Consejerías muy masculinizadas fren-
te a Consejerías claramente femeninas). Las mujeres,, además,
tienden a ocupar muchos menos puestos directivos que los
hombres.

Desarrollar oportunidades de promoción para los jóvenes y
conseguir una representación más adecuada para la mujer en
los niveles más elevados de la administración son otros factores
críticos que pueden impulsar el diseño e implantación de polí-
ticas específicas. Tal como DRUCKER sugiere (1986), uno se pue-
de sentir satisfecho y realizado con el trabajo que realiza más
que por una rápida promoción. -Escaleras paralelas» de avance
y gratificación por las contribuciones individuales tanto a nivel
técnico como profesional son otras opciones a tener presentes
(SCHULER 1988).

El primer grupo de indicadores sobre los recursos humanos
que se utilizan para recoger información según las característi-
cas generales de los empleados públicos y la estructura de las
jefaturas se resume en el cuadro 1. En el cuadro no se incluyen
los cruces posibles entre los diversos indicadores.

GAPP n." 5-6. Enero-agosio 1996 103



El control de la gestión pública en un entorno de austeridad y descentralización

Cuadro 1

Características generales de los empleados públicos y
de la estructura de mandos por Consejerías

Indicadores

Empleos clasificados por grupos según
su nivel de estudios:
A=Título con 4 ó más años en la Univ.
B=Título con 2-3 años en la Univ.
C=B.U.R, Bachillerato
D=Educación General Básica
E=Certificado de Estudios

Empleados por nivel de carrera y tra-
mos retributivos (1-30)

Empleados en niveles inferiores con
carreras universitarias

Empleados por tipo de contrato:
— Funcionarios
— Interinos en la Admón. Pública
— Contrato laboral
— Contrato laboral temporal

Porcentaje jefaturas/puestos base

Empleados por edad y sexo en los
puestos de dirección y en otros pues-
tos

Temas RH

Diferencias en los perfiles para uni-
dades similares.
Las posibilidades de promoción pue-
den condicionar la congelación en la
contratación de un grupo para per-
mitir la promoción interna.

Diferencias en los niveles de carreras
para trabajos similares.

Fuentes potenciales de frustración.
Oportunidades para rediseñar los
puestos y para reformas en el sistema
retributivo.

Derechos de los funcionarios vs. de-
rechos de los trabajadores.
Puestos estables-fijos vs. puestos ines-
tables-temporales.

Estructura vertical vs. estructura pla-
na.

Diferencias en las pirámides de edad
y sexo para la provisión de puestos
directivos y de puestos base.

Fuente: Elaboración propia.

2. CRECIMIENTO Y PAUTAS DE CAMBIO

Las presiones referentes a los costos no son nuevas en el
sector público pero en la actualidad se están intensificado como
consecuencia de la necesidad de reducir los déficit y de dar una
respuesta a la preocupación pública sobre la relación coste-
eficacia. A las administraciones públicas se les requiere que
frenen el crecimiento y que progresivamente reduzcan su ta-
maño congelando las contrataciones y facilitando incentivos a
las salidas voluntarias de algunos de sus empleados. Para algu-
nos responsables políticos y administrativos, el objetivo princi-
pal de los departamentos de personal es establecer controles
estrictos en los gastos de personal y conseguir aumentar la pro-
ductividad. En el caso de Cataluña, la voluntad de reducción
del número de empleados públicos fue probablemente el obje-
tivo operativo más claro de los dirigentes de la Dirección Gene-
ral de la Función Pública.

Políticas de congelación respecto a la contratación de nue-
vos trabajadores, los programas de jubilaciones anticipadas o
las medidas que favorecen la marcha de los empleados públi-
cos son las opciones básicas para mantener o reducir el volu-
men de personal. Las características generales de los emplea-

dos que abandonan la Administración y los motivos de su mar-
cha (cambio de personal, jubilación anticipada, permiso tempo-
ral, no renovación de los contratos temporales) dan una idea de
qué elementos pueden producir un cambio más significativo en
el conjunto de los efectivos, controlando al mismo tiempo los
efectos sobre la composición de la fuerza de trabajo. Pero
incluso en este contexto restrictivo, se producen nuevas contra-
taciones para cubrir vacantes de carácter temporal o para dotar
de empleados públicos a nuevas organizaciones o programas.
En tal caso, al comprobar las características de los nuevos em-
pleados es importante determinar si el criterio de selección a
seguir está en consonancia con los requisitos del puesto de
trabajo a ocupar así como con las otras políticas de personal.

Finalmente, también se les exige a las propias unidades o
servicios de personal una reducción significativa de sus dota-
ciones de plantilla ya que deben ser un ejemplo para las políti-
cas que impulsan hacia el exterior y no, como a veces sucede,
una excepción. La centralización de las políticas de personal es
a menudo considerado como un mecanismo inhibidor de nue-
vas iniciativas o que limita la flexibilidad necesaria (KLIGNER,
1990; LAÑE 1994 ; MESCH, PERRY y RECASINO WISE, 1995) no permi-
tiendo que las distintas áreas de gestión puedan impulsar sus
propios programas y estrategias en materia de personal. Sin
embargo, una consecuencia del aumento de la autonomía son
las enormes diferencias en el coste de la estructura del personal
de las distintas unidades administrativas o en los perfiles de los
puestos de trabajo de aquellos que se encargan de la gestión
del personal en los distintos servicios.

Cuadro 2

Pautas de crecimiento y de transformación
de las Consejerías

Indicadores

índice de crecimiento

índice de estabilidad

Entradas + salidas

2 x personal total
xlOO

Porcentaje de salidas por grupos

Entradas y salidas por grupos, nivel
universitario, tipo de contrato, sexo y
edad, directivos y empleados base

Ratio empleados en la Consejería -
empleados en el servicios de personal

Ratio directivos/no directivos en el
servicio de personal

Temas RH

Variación neta de los recursos huma-
nos por un período de un año

Estabilidad en la fuerza de trabajo.

Oportunidades de reducir el tamaño.

Controlar si el contingente está cam-
biando en la dirección deseada.

Diferencias de tamaño en los servi-
cios de personal.

Diferencias de estructura en el servi-
cio de personal.

Fuente: Elaboración propia.
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El Cuadro 2 muestra las medidas e indicadores a tener pre-
sentes para informar con respecto al crecimiento y a las caracte-
rísticas generales de los trabajadores que entran o salen de la
Administración.

3. ABSENTISMO

El absentismo es en sí mismo un importante indicador de
eficacia de una organización. En este sistema, se considera un
indicador crítico dado el coste directo que conlleva un porcen-
taje elevado de absentismo y las negativas consecuencias que
origina en la opinión pública, contribuyendo a asociar el sector
público con la imagen peyorativa de la burocracia donde la
mala administración conduce al fraude, a los abusos y a malgas-
tar. Controlar el absentismo con precisión es el primer paso
para solucionar el problema ya que esto demuestra un interés
por parte de los dirigentes de la Administración pública y trans-
mite la idea de que tomarse días libres sin un motivo justificado
no se puede aceptar (DALTON y ENZ, 1988). Una política exitosa
contra el absentismo requiere otros elementos discutidos por la
literatura especializada —desde remodelar los puestos de tra-
bajo a la acción disciplinaria— (MOORE, 1988), pero muchos de
estas variables dependen de que previamente se tenga una
buena idea de cual es la situación actual del absentismo, lo cual
no siempre es fácil.

En el caso de Cataluña, únicamente se pudieron recoger
datos sobre el absentismo por causas de enfermedad o de ma-
ternidad (ILT: Incapacidad Laboral Transitoria). Ambas son for-
mas legales de absentismo, reguladas y controladas. Los res-
ponsables de la Dirección General de la Función Pública estaban
interesados en recoger información en las diferentes Consejerías
con respecto al número de personas-días perdidos y a conocer
las características de los absentistas. Sin embargo, éstos son mo-
dos de absentismo que muy difícilmente pueden reducirse. Desde
un punto de vista de gestión, sería mucho más interesante po-
seer datos sobre otros tipos de ausencias en el trabajo que pue-
den ser más evitables tales como los días que el personal se
toma libres porque no se encuentran bien pero que no exigen
un comprobante de enfermedad —según la legislación españo-
la— si un trabajador enfermo tarda menos de dos días en recu-
perarse 3. Este y otros casos de ausencia no justificada no pue-
den ser controlados ya que las unidades de línea no siempre
comprueban los días que los empleados no acuden a trabajar,
ni tampoco lo hacen los servicios de personal de las Consejerías
o los servicios de gestión financiera donde no se elaboran in-
formes de cada empleado con la situación de su nivel de ab-
sentismo. Las medidas e indicadores a considerar con respecto
al absentismo de los empleados públicos se resumen en el cua-
dro 3-

Cuadro 3

Absentismo, por Consejerías

Indicadores

Días perdidos por persona y año

Porcentaje de empleados necesarios
para compensar el absentismo

Costo anual de empleados extras

Días perdidos por persona y año por:
grupos, nivel profesional, contrato la-
boral, sexo y edad, directivos y otros

Temas RH

Nivel de absentismo.

Costo del absentismo.

Costo del absentismo.

Perfil del absentista.

Fuente: Elaboración propia.

4. SELECCIÓN, MOVILIDAD INTERNA Y PROMOCIÓN

Las organizaciones públicas requieren tanto personal con
una estrecha gama de habilidades técnicas como de personal
con una amplia variedad de aptitudes y habilidades y que es-
tén capacitados a adaptarse a los cambios en la producción y
en el suministro de los servicios públicos. En los sistemas con-
tinentales de función pública, como el modelo español, se con-
trata a personas con perfiles generalistas y a personas con per-
files especializados —por profesiones— a través de una
oposición y/o concurso externo abierto, organizado
centralizadamente y que utiliza unos procedimientos formali-
zados. Una cuestión fundamental para los departamentos de
personal es cómo conseguir una selección descentralizada pro-
curando que los distintos directivos estén más implicados en
los procesos de selección. Otro objetivo es conseguir un siste-
ma de reclutamiento que permita reducir el promedio de tiempo
que se emplea en la contratación de personal (LAWLER 1988;
KLINGNER, 1990). El número de solicitantes y la necesidad de
efectuar una criba de un modo más o menos rápido, econó-
mico y respetuoso con los valores públicos de mérito, igual-
dad de oportunidades e imparcialidad, constituyen una impor-
tante limitación en esta área.

El escaso control directo sobre el número de solicitudes po-
dría ser una cuestión importante en un contexto de expansión
económica en el que las oportunidades del sector privado apa-
recen como más atractivas. Muy a menudo, la pregunta que se
hacen los departamentos de personal es si éstos deben confiar
la obtención de candidatos a fuentes internas o externas, y si es
posible equiparar las expectativas de las personas en busca de
alternativas de trabajo dentro de la organización con el interés y
la planificación estratégica de las unidades administrativas
(SCHULER, 1988). Obviamente, todo dependerá en primer lugar,
de lo que la organización ofrezca a la gente de dentro y fuera
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de la misma y del nivel de competencia que exista para tales
puestos.

Para obtener una mejor comprensión de las pautas de movi-
lidad intraorganizativa para un uso más eficaz de los recursos
humanos (ABELSON, FERIS y URBAN, 1988), puede resultar útil con-
trolar las pautas de movilidad que siguen los empleados públicos
dentro de la Administración. Estas incluyen la promoción —mo-
vilidad vertical— y cambiar el puesto de trabajo de un departa-
mento a otro —movilidad horizontal—. También existe la movi-
lidad geográfica —de la periferia al centro o viceversa—. En el
caso de la Generalidad, se obtuvo la la impresión de que estos
procesos están controlados más por los empleados individual-
mente que por la Administración en sí misma, en el sentido de que
las personas anticipan las decisiones sobre la movilidad y si po-
seen las suficientes cualidades y tienen suerte, podrán tener éxito
en su trabajo y avanzar gradualmente en las distintas categorías
salariales establecidas dentro de cada grupo, con independencia
de las necesidades objetivas de la Administración en cuanto a la
distribución de su personal.

Con respecto a las carreras de los empleados que ocupan
jefaturas administrativas, los candidatos pueden ser escogidos a
nivel interno o seleccionados por fuentes externas. En una or-
ganización donde los candidatos son escogidos a nivel interno,
tal como sucede en la administración catalana, esta política puede
ser considerada como una gratificación para algunas personas.
Sin embargo, esto obliga a la organización a facilitar formación
y oportunidades de promocionar profesionalmente, así como
un sistema abierto y justo en el que los candidatos potenciales
puedan confiar. La competencia se reduciría si existiera un limi-
tado grupo de candidatos potenciales o cuando la gente tiene
el convencimiento de que el sistema no ofrece una igualdad de
oportunidades para los candidatos.

La vinculación de la promoción a la asunción de jefaturas
administrativas ha sido el motivo que ha impulsado la existen-
cia de muchos puestos directivos (inflación orgánica) en los
que en realidad no se ejercen funciones de dirección (los pues-
tos de jefes de negociado suelen ser en muchas administracio-
nes un ejemplo de este fenómeno). En los niveles inferiores de
la escala de dirección, los supervisores de primera línea siguen
manteniendo su posición jerárquica mientras que su labor di-
rectiva ha desaparecido mediante la automatización o ha sido
absorbida por el progreso. Como consecuencia, los directivos
que desean implantar sistemas organizativos avanzados —so-
bre la base de estructuras planas y equipos de trabajo básicos,
sin contar con supervisores en el sentido tradicional—, se en-
cuentran con dificultades para llevarlos a cabo. Otra consecuencia
negativa de este sistema es que los empleados más
profesionalizados con experiencia y deseos de promocionar se
ven forzados a entrar en la competición para la promoción
hacia puestos de dirección cuando en verdad preferirían conti-

nuar haciendo su trabajo profesional o técnico. Los estudios
sobre recursos humanos han discutido la oportunidad de esca-
leras múltiples de promoción profesional como un modo de
ampliar las oportunidades de promoción para los trabajadores
sin tener que asumir necesariamente responsabilidades directi-
vas (DRUCKER, 1986; SCHULER, 1988; GORE 1993). La ampliación
de las posibilidades de promoción no limitada a un determina-
do conjunto de tareas es otra posibilidad que ofrece a los em-
pleados públicos la oportunidad de adquirir nuevas habilidades
en áreas funcionales diversas, si bien el timepo necesario para
adquirir nuevas habilidades será necesariamente más largo. El
cuadro 4 refleja un resumen de las medidas e indicadores utili-
zados para la producción de indicadores orientados a compren-
der mejor el proceso de selección, movilidad y promoción
dentro de la organización.

Cuadro 4

Selección, movilidad interna y promoción por
Consejerías

Indicadores

Puestos ofrecidos por unidades cuer-
pos generales vs. cuerpos especiales

Porcentaje de puestos para plantilla
interna o candidatos externos

Ratio de solicitantes/puestos a cubrir

Porcentaje de candidatos aprobados

Promedio de tiempo —días— para el
proceso de selección

Recursos administrativos en los pro-
cesos de selección

Composición de los comités de selec-
ción

Empleados que cambian sus puestos
por grupos, nivel de carrera, tipo de
contrato, sexo y edad, directivos y
otros

Ratio de cambios inter/intra Conse-
jerías

Ratio de incorporaciones/salidas de
un departamento

Porcentaje de cambios verticales por
grupops, nivel de carrera, tipo de con-
trato, directivos y otros.

Ratio de cambios dentro y fuera de la
capital

Número de candidatos en los concur-
sos para puestos directivos

Temas Rl¡

Peso relativo del personal de gestión
general/especialistas en los nuevos
puestos.
Origen de los nuevos empleados.

Demanda para puestos públicos.

Cualificaciones de los solicitantes.

Tiempo empleado para cubrir las va-
cantes.

Precisión en los procedimientos.

Implicación de las partes interesadas
en los procesos de selección.

Perfil de los empleados que cambian
sus puestos en la organización.

Movilidad interna a las Consejerías o
entre distintas Consejerías.

Consejerías que tienden a ganar/per-
der empleados.

Movilidad vertical.

Movilidad geográfica.

Competición en los concursos de
méritos para puestos de directivos.

Fuente: Elaboración propia.
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5. RETRIBUCIÓN Y EVALUACIÓN DEL DESEMPEÑO

Al igual que en muchas organizaciones públicas, los em-
pleados de la Administración de la Generalidad tienen asigna-
dos un nivel de sueldo que es fundamentalmente fijo, sin tener
en cuenta como se realiza el trabajo o el valor de este trabajo
para la Administración. El sueldo tiene un componente variable
que básicamente depende de la productividad y de la antigüe-
dad en el trabajo. No obstante, el componente del sueldo asig-
nado a la productividad es generalmente demasiado pequeño
para generar diferencias significativas entre los empleados. La
consecuencia directa es que no llega a ser un instrumento efi-
caz para motivar al empleado y, de esta manera, ayudar a alcan-
zar un nivel más alto de productividad. Más bien al contrario,
está siendo utilizando de un modo negativo por algunos direc-
tivos, debido a la falta de unos criterios claros a la hora de
asignar dichos complementos, lo cual repercute en quejas y
conflictos dentro de la plantilla.

Dado que al personal se le paga un sueldo base depen-
diendo del puesto de trabajo que ocupa y que consta en una
tabla retributiva general, la cuestión fundamental es si hay equi-
dad interna en el sentido de que trabajos comparables tienen
la misma posición en la estructura retributiva. Dada la dificul-
tad para medir cuantitativamente la equidad interna, algunos
otros indicadores pueden dar una percepción de la respuesta
burocrática a la percepción de injusticia en la forma en que
empleados individuales son retribuidos. Tres maneras de es-
quivar y superar la rigidez del sistema retributivo pasan por
1) modificar la catalogación de los puestos, 2) crear nuevos
puestos directivos y 3) pagar horas extras. Estas tres medidas
pueden tener consecuencias financieras y estructurales de gran
importancia lo que refuerza la necesidad de mantenerlas bajo
control.

La otra pregunta básica es cómo mejorar el sistema de méri-
to, es decir, que el sueldo dependa más del rendimiento indivi-
dual, dando un mayor peso relativo al componente variable de
la retribución (KANTER 1988). La literatura sobre retribuciones
en el sector público es bastante critica con los sistemas retribu-
tivos que premian el rendimiento individual ya que considera
que generan pocas diferencias en los sueldos y los directivos
continúan teniendo dificultades para medir los resultados en el
trabajo, por lo que sugieren diferentes maneras de pagar a los
empleados (PERRY, 1992). En el momento en que esta investiga-
ción se llevaba a cabo, la Dirección General de la Función Pú-
blica estaba experimentando con nuevos procedimientos de
evaluación del rendimiento en el trabajo. Respecto a este pro-
grama en particular era importante controlar su cobertura, la
forma de la distribución de la "notas" puestas a los empleados y
el valor total de las recompensas. El cuadro 5 muestra un resu-
men de estas medidas e indicadores.

Cuadro 5

Retribuciones y evaluación del desempeño
por Consejería

Indicadores

Empleos clasificados por su nivel de
carrera y salario (1-30)

Porcentaje de cambios en la clasifica-
ción de puestos (en relación con el
total de puestos definidos)

Cobertura de los sistemas de evalua-
ción

Valor total de las recompensas

Distribución de valoraciones

Temas RH

Diferencias en los niveles salariales
para trabajos similares (como en el
cuadro 1).

Utilización de la estructura para la
gestión de personal.

Hasta qué punto las estrategias de
evaluación del rendimiento son lle-
vadas a cabo.

Posibilidad de crear diferencias.

Eficacia global del sistema.

Fuente: Elaboración propia.

6. FORMACIÓN Y SOCIALIZACIÓN

La formación es un elemento critico en el ciclo de la Direc-
ción y Gestión de Recursos Humanos ya que cualquier cambio en
la composición de la función pública, en el absentismo, los sis-
temas de selección, los criterios de promoción, las remuneracio-
nes y la evaluación del desempeño dependen hasta un cierto
punto de la capacidad que tenga la organización de suministrar
unas oportunidades de formación que sean adecuadas. Las admi-
nistraciones públicas tienen tendencia a ser estables lo cual les
permite formular planes de formación y desarrollar actividades
de mejora de la capacitación que posibilitan alcanzar las necesi-
dades de los empleados y de la organización a largo plazo. No
obstante, la formación muchas veces está considerada también
como un sistema para combatir el estrés y para mantener la plan-
tilla motivada y leal a la organización. De esta manera la forma-
ción es percibida, más como un beneficio para el empleado que
como una herramienta gerencial (OLSON, 1988). La cuestión fun-
damental para los departamentos de personal es, pues, si los Pro-
gramas de Formación están sistemáticamente enlazados con los
otros programas y actividades de la Dirección y Gestión de Re-
cursos Humanos o bien sólo sirven para desarrollar o satisfacer
los objetivos personales de los empleados.

La literatura sobre el capital humano (BECKER, 1964; THUROW,
1970) hace una distinción entre KSAs (conocimientos, técnicas
y habilidades) que son comunes a muchos trabajos y empresa-
rios y que configuran el perfil del trabajador que prefieren la
mayoría de los directivos, de aquellas que son únicamente pre-
feridas y valoradas por unos pocos directivos en función del
puesto y de la organización.. La formación puede mejorar las
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KSAs del empleado necesarias para mejorar su rendimiento en
sus tareas o puede ser ofrecida para capacitar el aprendizaje de
KSAs que no tienen relación con el trabajo que ejecuta normal-
mente el empleado, y que pueden servir, por tanto, para otros
desempeños. En la Administración de la Generalidad, la Escue-
la de Administración Pública de Cataluña suministra cursos ge-
nerales mientras que las Consejerías y algunas unidades admi-
nistrativas concretas organizan cursos que están más orientados
a áreas especificas y a KSAs relacionadas con sus actividades.
El apoyo que reciben los departamentos de formación o la Es-
cuela de Administración Pública depende claramente de si lo-
gran obtener economías de escala o contribuyen a la difusión
de cambios gerenciales, o de si juegan un papel importante en
la configuración de una cultura organizativa que sea adecuada
a la estrategia de la organización.

El primer paso en la evaluación de estas variables es el con-
trol de las actividades formativas, las características de los parti-
cipantes y el coste por participante. El cuadro 6 ofrece un resu-
men de estas medidas. Los procesos de socialización también
pueden ser desarrollados mediante los procesos formativos o por
mecanismos más informales que operan en el puesto de trabajo
y en su entorno. No obstante, estos elementos son más difíciles
de identificar. Sus resultados en términos de su fijación psicoló-
gica y del compromiso individual con la organización (SCHEIN,
1992) pueden ser evaluados por medio de una encuesta utilizan-
do un cuestionario estructurado para este objetivo.

Cuadro 6

Formación y Socialización
por Consejerías

Indicadores

Horas de formación por persona y
tema

Distribución de los empleados por gru-
pos y temas

Trabajadores que han asistido a:
1 curso
2-5 cursos
6-10 cursos
10 + cursos

Coste promedio por hora de forma-
ción

Temas RH

Diferencias en el esfuerzo de forma-
ción entre las Consejerías.

Adecuación de programas de forma-
ción a las necesidades de los emplea-
dos.

Cobertura de programas de formación.
Hasta qué punto la organización con-
trola los planes de formación de los
individuos.

Coste de formación por Consejerías.

Fuente: Elaboración propia.

7. RELACIONES LABORALES

Nuevos puntos de vista gerenciales implican un cambio del
clima laboral. La idea básica es que los empleados tomen la

responsabilidad por el trabajo que realizan, individualmente o
en equipo, como una manera de contribuir al rendimiento de la
organización. Para apoyar este proceso se requieren muchas
transformaciones en la estructura de la organización, en las
descripciones de los puestos de trabajo, en la formación, en la
participación en los procesos de definición de objetivos, de los
sistemas retributivos, y en otras políticas de personal. Ideal-
mente nuevas formas de gestión deberían traducirse en organi-
zaciones donde las diferencias de puntos de vista entre los
empleados y la dirección son muy escasas, donde existen unos
valores generales compartidos en todos los niveles de la orga-
nización y existe una confianza básica y una concordancia en-
tre el interés del individuo y el de la institución. Pero, en rea-
lidad, una organización no puede eliminar las diferencias básicas
entre los empleados y la dirección como ocurre en los conflic-
tos colectivos y en la confrontación directa sobre derechos o
intereses. Como ha sugerido BEER et al. (1985), los empleados
tienen sus propios objetivos e intentaran mejorar su interés eco-
nómico, satisfacción psicológica y sus derechos. De hecho los
empleados que estén bien organizados pueden tener una in-
fluencia que puede beneficiar a la organización en su esfuerzo
de equilibrar su objetivo de eficiencia y justicia. La habilidad de
los directivos de personal para resolver sus problemas con los
empleados y con los sindicatos es un buen indicador de su
eficacia.

La representación sindical, los procesos de negociación y
los procedimientos para resolver conflictos suelen permitir sol-
ventar las controversias de un modo pacífico. Toda vez que
conocer los datos sobre la afiliación sindical —un buen indica-
dor sobre las potencialidades del sistema de relaciones labora-
les de una organización—, es un tema delicado y controvertido,
los indicadores y las medidas seleccionadas se centran en las
características generales de los representantes de los sindicatos
(grupo y cuerpo al que pertenecen, tipo de contrato) y en su
distribución por Consejerías. El seguimiento de las huelgas con-
vocadas y otras medidas que afectan al trabajo y que implican
una pérdida de horas laborales son un indicador de la dificultad
que existe entre la gestión de conflictos colectivos. Otro indica-
dor que muestra el estado de las relaciones laborales son los
recursos internos que presentan los empleados públicos contra
decisiones o actuaciones de la Administración y que, en caso
de que no se concilien las posiciones, los empleados pueden
dar lugar a la presentación de demandas judiciales contra la
Administración.

Otra fuente de conflictos individuales es la aplicación del ré-
gimen disciplinario. Las sanciones pueden ser necesarias para
controlar el comportamiento de los empleados en el sentido más
básico, cuando aparecen problemas de naturaleza diversa - des-
de llegar tarde a los puestos de trabajo o estar ausente sin permiso
hasta actuaciones poco éticas. Las administraciones públicas tie-
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nen procedimientos muy formalizados para tratar estas situacio-
nes que protegen los derechos de los empleados a los que se
desea sancionar. No obstante, la mayoría de los jefes administra-
tivos se sienten incómodos con estas situaciones y tienen la ten-
dencia a evitar el inicio de un expediente sancionador e incluso
la formulación de una advertencia por escrito. Lo más usual es que
ante comportamientos irregulares de un empleado público su
superior tenga, como mucho, una conversación con este emplea-
do. En la Administración de la Generalidad una solución interme-
dia es la de no iniciar un expediente disciplinario y sólo formu-
lar una advertencia que no tiene validez formal pero sí simbólica.
Este sistema fue muy difícil revisar ya que las advertencias eran
borradas al transcurrir unos pocos días. El resultado final es que
poca o ninguna acción disciplinaria fue adoptada por los distin-
tos directivos de línea salvo en los casos del cuerpo de policía,
bomberos o personal penitenciario, donde la disciplina es funda-
mental y está muy valorada. Para los departamentos de personal
el asunto es si la acción disciplinaria esta siendo bien utilizada, mal
utilizada o se abusa de ella. Algunos sencillos indicadores en el
área de relaciones laborales nos pueden dar una indicación como
se demuestra en el cuadro 7.

Conclusiones

En este artículo se presenta un sistema de indicadores para
el control de la gestión de los recursos humanos en base a una
aplicación desarrollada para la Administración de la Generali-
dad de Cataluña. Durante el diseño y la implementación del
sistema ya se consideró que esta metodología podía ser aplica-
da en otros contextos ya que los problemas tratados son comu-
nes en todos los programas de Dirección y Gestión de Recursos
Humanos. También se percibió que el éxito final de la metodo-
logía depende más del apoyo político y de la capacidad de
persuasión de los directivos impulsores del programa que de
las dificultades técnicas en cuanto a la recogida de datos, la
elaboración de los indicadores y la configuración de un infor-
me integrado. La resistencia demostrada por algunas Consejerías
a facilitar la información sólo pudo ser superada con el apoyo y
la implicación de algunos cargos de alto nivel.

En general, la aplicación del sistema reveló que fue un instru-
mento útil para hacer el cambio hacia nuevos modelos
de gestión ya que la implantación del sistema facilitó la informa-
ción necesaria a los responsables de la Dirección General de la
Función Pública sobre el éxito de sus iniciativas. La información
recogida les servio, por tanto, para discutir, corregir
y mejorar sus propias estrategias. Además, el sistema permite
el benchmarking dentro de la organización —al poder comparar
datos entre las Consejerías— o bien, con otras administraciones

Cuadro ';

Relaciones laborales por Consejería

indicadores

Porcentaje de empleados declarados
en huelga

Representantes sindicales a tiempo fijo
por:
— grupos
— niveles de carrera
— tipos de contratos

Recursos administrativos según la
causa

Casos judiciales según la causa

Acción disciplinaria según el tipo de
sanción

Advertencias

Temas RH

Poder de los sindicatos en el proceso
de negociación.

Distribución de los representantes sin-
dicales por las Consejerías.
Características generales de los repre-
sentantes sindicales.

Causas comunes de quejas individua-
les que finalizan en recurso adminis-
trativo.

Causas comunes de queja individual
que finalizan en una denuncia contra
la Administración.

Utilización del régimen disciplinario.

Uso efectivo del régimen disciplina-
rio.

Fuente: Elaboración propia.

públicas cuando éstas dispongan de datos similares.
Si se distribuye esta información por las distintas unidades
de la organización se incentiva el interés en el proyecto al com-
probar su utilidad, además de facilitar una base informativa para
que otros directivos de línea vean algunos temas de per-sonal
como factores críticos para la estrategia de sus departamentos.

El sistema podría ser utilizado con un objetivo básico de
control. Sin embargo, más bien fue utilizado para dar, a los
responsables administrativos tanto de la Dirección General de
la Función Pública como de los servicios de personal de las
Consejerías, una visión integrada y algún sentido sobre lo que
se podía conseguir en las diferentes áreas de la Dirección y
Gestión de Recursos Humanos. Empujar a los miembros de la
organización hacia objetivos que parecían razonables fue no
sólo bien recibido sino gratamente aceptado, dado que existía
un sentimiento de que esto conllevaba un aprendizaje y se es-
taba ejerciendo un liderazgo positivo para la organización. La
Dirección General de la Función Pública podía ofrecer algo que
se consideraba de valor para los distintos encargados de la ges-
tión de personal desperdigados por la Administración. La pro-
puesta efectuada por la Dirección General de la Función Públi-
ca encajaba perfectamente con la filosofía del equipo de
investigación que se basa en asumir que movilizar día a día la
administración de personal hacia una Dirección y Gestión de
Recursos Humanos más estratégica requiere, en primer lugar,
un buen conocimiento del actual rendimiento con respecto a
los factores críticos de la política de personal.
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Notas

* Universidad Autónoma de Barcelona.
** Universidad Pompeu y Fabra.
1 La Generalidad de Cataluña posee unos 110.000 empleados públicos, pero si se
excluyen los colectivos de personal docente y de personal estatutario (empleados
del sistema sanitario) la cifra total que se alcanza es de 30.000. Estos 30.000 em-
pleados, que son el objeto del presente estudio, representan el núcleo de la fun-
ción pública catalana, incluyendo colectivos especiales como la policía autonómi-
ca, los bomberos, el personal penitenciario, los agentes rurales, etc. La Administración
de la Generalidad de Cataluña estaba organizada, en el momento de la realización
del estudio, en 14 Consejerías (actualmente hay 13). Cada Consejería posee una

Secretaría general que integra los servicios comunes del departamento (en donde
están ubicados los servicios de personal) y varias Direcciones Generales. La Direc-
ción General de la Función Pública es la unidad central de gestión del personal de
la Generalidad y está ubicada en la Consejería de la Presidencia.
2 Los miembros del equipo que realizaron este estudio, además de los autores del
artículo, son: Joan SUBIRATS (director del proyecto), Miquel SALVADOR y Lluís FERRER.
3 Muchas entidades tienen un límite en el número de días libres a ausentarse en el
trabajo que no requieren la presentación de baja por enfermedad o para asuntos
personales. Lo que lleva a utilizar estos días en beneficio propio.
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