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1 RESUMEN

Ciertamente, en el marco de las caracteristicas de las organizaciones publicas, la
tematica elegida es compleja y multifacética. La mayoria de los abordajes toman a la
Gestion por Resultados principalmente desde un enfoque mas presupuestario
asociado a la planificacion; siendo el aspecto de la gestion de capital humano un
tema muy poco desarrollado, sobre el cual resta hondar e indagar con mayor
profundidad. Este trabajo nos invita analizar cada uno de los elementos que hacen a
un sistema de gestion de capital humano al interior de una organizacion publica,
teniendo como marco juridico el Sistema Nacional de Empleo Publico y en
contraposicion con las premisas de un modelo de gerenciamiento por resultados.
Siendo el principal objetivo de este trabajo enfatizar en la importancia de la Gestion
del Capital Humano como elemento clave para la implementacion y consolidacion de

un Modelo de Gestion basado en Resultados.



2 INTRODUCCION

Hoy se hace imposible negar a la globalizacion y la transformacion que ella ha
significado en diferentes campos. La globalizacion irrumpid y su influencia fue tal
que exigio de la superacion del concepto tradicional de organizacion, promoviendo
nuevas formas organizativas y de gestion. Esta metamorfosis que llego a todas las
organizaciones de forma mas o menos temprana; y a la cual las administraciones
publicas tampoco pudieron escapar abarco a la organizacion en su conjunto,
implicando un cambio de paradigma en la administracion de personal, como la
conociamos hasta ese momento. De este modo la manera de concebir e interpretar la
relacion con los empleados es lo que empieza a cambiar a partir de los 70 con
notoriedad, y no ha dejado de mutar, transformar e enriquecerse hasta la actualidad.
Si la organizacion publica ha sabido acompafiar estas alteraciones modificando sus

mapas mentales, el algo que iremos descubriendo a lo largo de este trabajo.

No hay dudas que una gestion de capital humano eficaz y eficiente es requisito
indispensable para que las instituciones, tanto publicas como privadas, sorteen con
éxito las turbulencias de un ambiente en continuo cambio. De este modo, es
necesario y sustancial que la gestion del capital humano se encuentre alineada con el
modelo de gerenciamiento de la organizacion. En el caso de las organizaciones de
caracter publico esta exigencia resulta un tanto mas complicada, siempre que la
gestion de las personas deba enmarcarse en la logica de sistemas administrativos
donde todo pareciera tratarse como un recurso que nace listo para ser usado; pero las
personas no son un recurso ni nacen listas; por lo cual pensar en la idea de gestion en

un sistema que parece algo sobre reglamentado y centralizado resulta un desafio.

Cabe mencionar que la Gestion por Resultado conocida también por sus siglas GpR
como paradigma de gestion para la administracion del estado; viene a irrumpir en
nuestro pais a principios de la década de los 90 bajo el nombre de “Modernizacion
del Estado”; habiendo tenido sus origenes en el sector privado donde sus éxitos
fueron tales que llevo a pensarse su implementacion en el sector publico,
presentandose como una propuesta que permite abordar practicas especificas de la
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gestion de manera integral y estratégica, posibilitando la administracion de
escenarios complejos de una manera economicista, eficaz y eficiente. Por su parte, en
la administracion publica Argentina esta idea de modernizacion y nuevo modelo de
gestion (GpR) encuentra su corolario a nivel politico-institucional, pudiéndose
destacar tres hitos: un primer momento donde lo que se destaca es la racionalizacion
y la dimension organizacional del aparato estatal; un segundo momento donde se
empieza a hablar de la figura de planes de modernizacion ;y por ultimo un tercer
momento donde la modernizacion no se presenta como herramienta sino como un fin
en si mismo; donde la gestion por resultados ya no es una herramienta como sucedia
en los planes anteriores sino que por el contrario se la presenta como un e¢je
articulador, lo que implica un planteo mucho mas amplio de mejoras de las

capacidades del Estado

Dicho lo anterior, entendiendo al talento humano como un insumo esencial y
estratégico en la cadena de produccion y valor de toda organizacion; y existiendo una
relacion directa e intrinseca entre una gestion eficaz y eficiente de las personas con el
grado de consecucion de los objetivos organizacionales; resulta de interés hondar a
cerca de las politicas de capital humano como de los modelos de gestion que imperan
al interior de la organizacion publica, mas aun si tenemos en cuenta que cuando nos
referimos al capital o talento humano de la Administracion Publica nos estamos
refiriendo a trabajadores publicos, que tienen la responsabilidad de llevar a cabo las
acciones definidas en los planes de gobierno. Hecha esta observacion la Gestion de
Capital Humano es una cuestion técnica y politica, la cual debe ser entendida no solo
dentro de los limites que las particularidades de la propia organizacion le fijan; sino
que también debemos entenderla en el marco juridico del empleo publico y de los
modelos de gerenciamiento que se pretende instaurar al interior de las organizaciones
publicas. La mayoria de los trabajos y documentos sobre la Gestion por Resultados
como modelo de gerenciamiento de las organizaciones publicas, profundizan acerca
de temas como la planificacion, el presupuesto y el control; dedicando apenas unos

parrafos a la Gestion del Capital Humano. Es por ello, que este trabajo se propone
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dar un poco de luz sobre estas cuestiones, planteandose entre sus objetivos

especificos la posibilidad de:

* Mostrar/enfatizar la importancia de la Gestion del Capital Humano como
elemento clave para la implementacion y consolidacion de un Modelo de
Gestion basado en Resultados

= Identificar, analizar y comprender los aspectos claves con relacion al
sistema actual de Gestion de Capital Humano enmarcado por el Sistema
Nacional de Empleo Publico.

= Hallar categorias relacionales de la actual Gestion de Recursos Humanos
respecto a un modelo de Gestion por Resultados.

= Proponer modificaciones y/o recomendaciones de mejora para favorecer la

aplicacion de la GpR en el Sistema Nacional de Empleo Publico.

En este sentido, cabe mencionar que nuestro analisis se circunscribe al Sistema de
Gestion de Recursos Humanos (RR.HH) que impera al interior de la administracion
publica nacional (centralizada) , comprendida en el marco del “Sistema Nacional de

Empleo Publico” en adelante SINEP.

En base a los objetivos establecidos, el presente documento se estructura de la

siguiente forma:

En el Capitulo 1 se hara un recorrido histérico de los distintos paradigmas que
albergaron a la organizacion estatal; y se identificaran los principales hitos en
materia de Modernizacion del Estado hasta llegar a la GpR, de manera de facilitar

una mayor comprension de la Administracion Publica.

En el Capitulo 2 se abordara la Gestion por Resultados desde lo conceptual y tedrico;
para pasar al Capitulo 3 donde se hablara de la organizacion como pilar de la GpR,
haciendo fuerte hincapi¢ en las cuestiones vinculadas a la estructura de Ia

organizacion estatal.

En el Capitulo 4 se desarrollara la Gestion de Recursos Humanos desde un enfoque
sistémico y su interrelacion con la GpR; identificando sus principales componentes y
como estos son abordados por el SINEP.
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En el Capitulo 5 se abordara el tema de la cultura organizacional como factor clave

para todo cambio.

Para finalmente en el Capitulo 6 pasar a las conclusiones y apreciaciones, tomando

como apoyo el trabajo de campo realizado para este ensayo.

2.1  ASPECTOS METODOLOGICOS
En este apartado, es importante resaltar que el presente trabajo no parte de la
formulacion de una hipotesis la cual requiera ser refutada o ponerse a prueba; sino

““

que lo hace desde un supuesto de investigacion que implica suponer que: “la
aplicacion de tanto del Convenio Colectivo de Trabajo General como el Sectorial
(SINEP), no favorecen a la instrumentacion de un modelo de Gestion orientado por

Resultados”.

En concordancia con ello, se plantea una investigacion de caracter cualitativo
abordada mediante una estrategia metodologica de tipo: descriptiva - comparativa;
utilizando el método de analisis de textos y exploracion documental a modo de
relevar el marco juridico y profundizar el andlisis conceptual , apoyandonos en
estudios tedricos sobre la Administracion Publica, los Modelos de Gestion
Organizacional y de Recursos Humanos enmarcados en el actual proceso de
modernizacion del Estado; complementariamente se realizaron entrevistas a
referentes de la gestion del empleo publico con el fin de reflexionar acerca de la

tematica del presente trabajo.

Es el objetivo principal de este trabajo, mostrar la importancia de la Gestion de
Capital Humano como elemento clave para la implementacion de un Modelo de
Gestion por Resultados al interior de la administracién publica en el marco del
Sistema Nacional de Empleo Publico. Para ello, he planteado algunos interrogantes

los cuales se iran respondiendo de manera implicita a lo largo de este trabajo:

= ;Cuales son los requerimientos en gestion de Recursos Humanos que
posee el modelo de Gestion por Resultados para su adecuada

implementacion?
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2.2

= (Cudles serian las particularidades en la Administracion publica que
imposibilitan o dificultan la aplicacion de los preceptos de la Gestion por
resultados tal cual se nos presentan?

= (Cuale son los componentes que permitan identificar la relacion entre el
modelo actual de Gestion de Capital Humano y el modelo de gerenciamiento
organizacional?

= (Qué cambios habria que realizar al Convenio Colectivo de Trabajo

Sectorial - SINEP - para favorecer la aplicacion de la Gestion por Resultados?

BREVE RESUMEN DEL MARCO CONCEPTUAL

El tema a trabajar sera abordado desde distintas corrientes de pensamiento,

perspectivas conceptuales, y autores. Pudiéndose citar entre las principales escuelas o

teorias que serviran de base para el analisis que se pretende desarrollar:

= La TEORIA DE LOS PARADIGMAS DE THOMAS KUHN; para ver y
abordar a la Gestion por Resultados como un “paradigma”. De este modo
veremos a la GpR como una herramienta que vino a proporcionar soluciones
a los problemas de eficiencia y eficacia de las organizaciones.

» Las TEORIAS DEL ESTADO bajo la mirada de Max Weber, y lo que ¢l
dio a llamar como la gran “jaula de hierro”. Esta definicion de Burocracia que
hace el socidlogo M. Weber, entendida como una organizacion que funciona
y opera sobre la base de fundamentos racionales, caracterizada por la division
minuciosa de tareas, el control y la supervision que dan las jerarquias estando
sujeta a los limites que impones las normas, reglas y regulaciones; sera
contrapuesta y abordada desde el concepto de buropatologia, definido por
Prats (1998).

» La TEORIA DE LOS SISTEMAS que nos hace comprender a la
organizacion como un “todo” que es mas que las suma de cada una de sus
partes, sera uno de los principales basamentos tedricos a la hora de abordar
tanto la implementacion de un Modelo de Gestion por Resultados como el

desarrollo de politicas de gerenciamiento del Capital Humano.
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3 CAPITULO 1 ANTECEDENTES DE LA GESTION POR
RESULTADOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
ARGENTINA

En el presente capitulo se hard una pequefia descripcion de dos de los paradigmas
mas importantes que imperaron al interior de las organizaciones publicas a lo largo
de la historia, y los cuales atin hoy coexisten y conviven uno con otro. De este modo
abordaremos la concepcion de administracion burocratica weberiana en las
sociedades modernas; como asi también el quiebre e inflexion que implico la
globalizacion, obligando a revisar los modelos tecnocratas y de intervencion del
estado representados bajo la corriente de pensamiento que se dio a conocer bajo el
nombre de New Public Management (NPM). Asimismo, se abordaran los principales
hitos de modernizacion del Estado Argentino; buscando la presencia de aquellos
elementos que nos permitan afirmar la presencia de esta corriente en las distintas

reformas llevadas a cabo por nuestro pais.

3.1 LA ADMINISTRACION PUBLICA DESDE LA CONCEPCION
WEBERIANA

Hasta fines de los 80 principios de los 90 imperaba una concepcion weberiana del
estado y su administracion; se nos mostraba a la burocracia como la forma mas
eficiente de organizacion por excelencia, llamada a resolver de forma racional cada

uno de los problemas de la sociedad.

El modelo de organizacion burocratico planteada por este autor, viene a vincular los
modelos de organizacion de acuerdo con la forma de legitimacion de la dominacion
y la autoridad; recordemos que para el socidlogo M. Weber el “estado” es aquella
comunidad humana que dentro de un determinado territorio reclama para si el
monopolio de la violencia fisica legitima, siendo la coaccién un medio especifico del
estado. Existiendo segun su teoria tres tipos ideales de dominacion legitima: el
carismatico, el tradicional y el legal (basado en los estatutos, las reglas y el orden
normativo); por su parte el estado burocratico se corresponde con este tltimo tipo de

autoridad. Este modelo organizacional definido y explorado por el socidlogo en el
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esquema militar prusiano, denominado como “racional-normativo” o “burocratico”,

se caracteriza por:

= Aplicacion de normas y reglamentos (caracter legal), que sirven al orden
necesario para el funcionamiento de la organizacion.

= Caracter Formal de las comunicaciones (coherente con la seguridad
juridica).

= Racionalidad (division sistematica del trabajo), cada integrante de Ia
organizacion sabe cuales son sus tareas (especializacion de funciones y
tecnificacion) y su grado de responsabilidad; existiendo limites claramente
definidos de manera de no sobrepasarse ni intervenir en competencias ajenas,
lo que se traduce en una rigida departamentalizacion.

= Competencia técnica y meritocracia (carrera administrativa de largo plazo
y estable). Cuerpo de funcionarios profesionales especializados y capacitados.
Debiendo este criterio ser la base para los procesos de seleccion.

= Rutinas y procedimientos de trabajo estandarizados (se busca garantizar la
consistencia entre las ordenes y la ejecucion de la tarea, haciéndose lo que
sefala en los manuales de procedimientos)

= Responsabilidad jerarquica piramidal (jerarquias bien establecidas de
acuerdo a niveles de autoridad coherentes con el principio de unidad de
mando, las decisiones se concentran en las cupulas).

= Impersonalidad de las relaciones; en este modelo de organizacion las
personas no son consideradas como tales, sino como ocupantes de cargos y
funciones determinadas, lo que implica que tanto el poder como la obediencia

deriven del cargo.

Hecha esta caracterizacion podemos decir que la burocracia fue la forma en que la
administracion publica logro adaptarse al contexto y las exigencias, que planteaban
los nuevos estados democraticos de bienestar, en las primeras etapas del capitalismo.
Son estas caracteristicas las que segun el autor hicieron posible el desarrollo de las

economias monetarias y los estados modernos.
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De este modo, la burocracia viene a ser la forma de organizacion humana mas
eficientemente posible, de acuerdo a los tiempos historicos y basada en la obediencia
a la norma y la racionalidad; las cuales seran claves para la toma de decisiones en las
administraciones publicas de manera de evitar la discrecionalidad. Este modelo que
se presenta como una superioridad técnica de la administracion; no es mas que un
intento de racionalizar las actividades de las organizaciones, eliminando Ia
imprevisibilidad en el funcionamiento de las mismas; haciendo una distincion y
separacion entre las actividades que obedecen al plano politico (correspondientes a la
figura del lider) de aquellas exclusivamente técnicas (en manos de la burocracia
profesional). Coincidente con esta mirada, es el propio autor quien nos presentara a
la burocracia como “una jaula de hierro” donde la propia creatividad humana podria
llegar a perecer. Estos arreglos de la burocracia weberiana “...tenian como objeto
separar y proteger la burocracia publica de la politizacion y la captura por intereses
particulares” (Longo, 2010, pag. 9). En el estado moderno del cual habla M. Weber
la relacion de dominio real se encuentra en la propia burocracia, al configurarse el
estado y su propia administracion como un elemento monopolizador del poder.
Mientras que la sociedad estd regida por reglas; hacia el interior de las
administraciones publicas el funcionario publico tiene un empleo, una carrera y una
retribucion con base en el mérito e idoneidad, y un fuerte y consolidado arraigo a los
establecimientos normativos. De este modo y desde esta teoria, es la burocracia la
mejor forma de organizacion para asegurar una gobernanza imparcial y eficaz en las
sociedades democraticas modernas. Ahora como sefiala Oscar Oslak la imagen
popularizada que la burocracia evoca a ... la rutina, la ineficiencia, la complicacion
de procedimientos, la injerencia "injustificada" en areas reservadas a la actividad
privada, el exceso de personal, la corrupcion y el patronazgo politico” (1977) siendo
una vision muy distinta a la planteada por el autor siglos atras. Los aportes de M.
Weber a las teorias de las organizaciones y de la administracion que permitieron la
conceptualizacion de la “burocracia estatal”’; no deben ser concebidos de manera
aislada a lo que iba aconteciendo al otro lado del mundo en el campo de las ciencias

sociales y de la administracion. Distintos pensadores exponentes de lo que se dio a
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conocer como la vertiente de “Administracion Gerencial”, desarrollaran sus teorias y
conceptualizaciones en torno a la idea de administracion; teniendo autores como:
Frederick Taylor padre de la organizacion cientifica del trabajo que pondrd puntual
foco en la optimizacion de los tiempos, la division de tareas y el entrenamiento; ideas
tomadas y profundizadas por Henry Ford a través de la cadena de montaje o Henry
Fayol quien hablara de catorce principios universales a toda administracion y
aplicables a toda organizacion: division de trabajo, autoridad y responsabilidad,
disciplina, unidad de mando, unidad de direccion, subordinacion del interés
individual al general, remuneracion, centralizacion, cadena escalar, orden, equidad,

estabilidad e iniciativa y espiritu de equipo.

Estas ideas y desarrollo de conocimiento si bien se enmarcan en el estudio de
organizaciones privadas (empresas, fabricas, etc.); no distan mucho de los postulados
de la teoria de la “burocracia” weberiana, la cual implicaba una estructura,
responsabilidades diferenciadas a la vez que un funcionamiento reglado (normas,
manuales de procedimiento, etc.); debiendo ser entendidas en el contexto de un
capitalismo en desarrollo y modelos de produccion en masa, con un bajo nivel de
tecnologia aplicada. Con esto lo que se pretende es resaltar que la produccion y
desarrollo teérico debe ser entendido en el contexto social, cultural y econdmico en
el que tienen lugar; motivo por el cual hoy estos modelos resultan insuficientes. La
complejidad de la sociedad posmoderna exige otro tipo de respuestas, en lapsos de
tiempo mucho mas breves; donde ya no basta con la racionalidad que planteaban las

administraciones weberianas como modelo de gestion publica tradicional.

3.2  LAS REFORMAS Y LA MODERNIZACION DEL ESTADO. UN
CAMBIO DE PARADIGMA.

La administracion publica principalmente la centralizada, se ha configurado bajo las
premisas de un modelo de gestion tradicional de tipo burocratico. Pero con la
irrupcion de la globalizacion y la velocidad de los cambios del mundo actual, no solo
desde los aspectos tecnologicos sino también desde el modo de vinculacion entre los
distintos estados, economias y sociedades; parece haberse marcado el fin y la crisis
de la concepcion burocratica, resultando un modelo obsoleto e insuficiente para el
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funcionamiento de las organizaciones actuales. En parte esto se debe a la incapacidad
que este tipo de organizaciones presenta a la hora de tener que adaptarse a las
turbulencias de sus contextos, producto de la rigidez (entendida como Ia
inflexibilidad funcional) y el exceso de instancias de intervencién muchas veces
marcadas por la propia norma y otras como consecuencia de la excesiva
departamentalizacion de las estructuras burocraticas, lo que muchas veces resulta en
un numero desmedido de funcionarios y el solapamiento de responsabilidades; esta
situacion es un hecho no menor cuando dificulta y entorpece la resolucion de

problemas como la toma de decisiones.

Si bien el modelo burocratico fue idoneo y eficiente para el cumplimiento de los
objetivos y funciones tradicionales de las administraciones publicas; los nuevos
desafios que se plantean con el proceso de globalizacion hacia finales del siglo XX
hacen que las funciones del estado se diversifiquen y complejicen asumiendo nuevos
roles, y requiriendo de una nueva gestion publica transformada a través de un nuevo
paradigma el cual suponga un nuevo enfoque desde el cual pensar el funcionamiento
del Estado y sortear los inconvenientes que comenzaron a presentarse en el momento
en que la burocracia se fue transformando en victima de si misma. Como indica Joan
Prats “Ya no basta con que las Administraciones Publicas, como organizaciones,
acten legal, objetiva, eficaz y eficientemente. Diversos procesos confluyen y estan

transformando decididamente la gestion publica.” (Prats, 2014, pag. 6)

Es asi que entre mediados de los afios 80 y los afios 90, las administraciones publicas
de los paises desarrollados empezaron a llevar a cabo los primeros procesos e
intervenciones de modernizacién administrativa; los cuales no tuvieron una forma
unica como si los tuvo el paradigma weberiano. Segin un documento publicado por
el Centro de Gestion Publica de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (O.C.D.E.) en el Simposio Ministerial sobre el futuro de los servicios
publicos realizado en Paris en marzo de 1996, los estimulos para estas reformas han
sido: las presiones presupuestarias; las dificultades para responder a la demanda de
los usuarios (ciudadanos); la existencia de programas y politicas publicas ineficaces

junto con la exigencia de competir a nivel mundial y la internacionalizacion de
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problematicas que anteriormente eran de competencia exclusiva de los gobiernos

nacionales.

Estos procesos de modernizacion administrativa y transformacion de las
organizaciones del sector publico condujeron a cambios radicales en la relacion entre
el estado (su administracion) y los ciudadanos. Estdn marcados principalmente por el
abandono de las politicas keynesianas (del estado de bienestar); teniendo lugar
primero en los paises de occidente con el desarrollo del modelo neoliberal y llegando
a los paises en vias de desarrollo mediante las influencias del Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial. Las experiencias desarrolladas por paises como
Australia, Nueva Zelanda, Reino Unido y los Estados Unidos entre otros, motivadas
fundamentalmente por la reduccion del gasto, la busqueda de una mayor eficiencia y
competitividad, han sido objeto de estudio desde diferentes disciplinas como las
sociales, politicas y de la administracion; y englobadas baja un nuevo paradigma que
se dio a conocer como el New Public Management (NPM) o en espafiol Nueva
Gestion Publica (NGP), cuyos principales postulados han sido: la descentralizacion
de actividades, la incorporacion de mecanismos de mercado y la adopcion de
modelos organizativos mas flexibles y rapidamente adaptables a las exigencias de los
contextos; teniendo por objetivo la eficacia y la eficiencia de modo tal de
incrementar la capacidad de respuesta ante las demandas ciudadanas y de mercado.
Como senala Roberto Garcia Lopez y Mauricio Garcia Moreno (2010) la NGP
“Propone reemplazar el modelo tradicional de organizacion y entrega de servicios
publicos, basado en los principios de la jerarquia burocratica, la planificacion, la
centralizacion y el control directo, por una gerencia publica basada en una
racionalidad economica que busca eficiencia y eficacia” (pag. 5). De este modo la
Nueva Gestion Publica (NGP), como paradigma inspirado en los modelos
gerenciales del sector privado promueve prolongar, la logica mercantil al
funcionamiento del propio estado, dirigiendo a la administraciéon publica por los
valores y técnicas del sector privado. Se pensaba que si el sector privado es eficiente
hay que trasladar sus métodos y técnicas al sector publico, de manera que este se
vuelva mas eficiente.
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